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Resumo

JACOBSEN, Helen Leticia Grala. Interacdo estratégica entre os poderes executivo
e legislativo: as Medidas Provisérias editadas nos mandatos de Lula e Dilma
(2003-2014). 2016. 164f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia Politica). Universidade
Federal de Pelotas, Pelotas, RS, Brasil.

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar a utilizacdo das MPs pelo Executivo e a
participacdo do Poder Legislativo nos dois governos de Lula e no mandato de Dilma
(2003-2014). Apresenta o instrumento da MP desde sua criagdo em 1988 e as
mudancas institucionais pelas quais passou. Traz o posicionamento especialmente de
autores da Ciéncia Politica sobre o tema que os divide: se as MPs promovem a
governabilidade ou ingovernabilidade. A dissertacao apresenta a pesquisa empirica
realizada com base em trés vértices: quantitativo, tema e resultado das MPs. Também
analisa a participagéo do Legislativo na formatacao final das MPs através de PLVs e
eventuais vetos presidenciais. As fontes de estudo sao: recursos bibliogréficos, sites
oficiais, dados da Presidéncia da Republica, da Camara Federal e do Senado.

Palavras-chave: Medida Provisoéria; Governo Lula; Governo Dilma.



Abstract

JACOBSEN, Helen Leticia Grala. Strategic interaction between the executive and
legislative powers: the provisional measures issued in Lula and Dilma mandates
(2003-2014). 2016. 164f. Dissertation (Master’s Degree in Political Science) Federal
University of Pelotas, Pelotas, RS, Brazil.

The dissertation aims to analyze the use of MPs by the Executive and the participation
of the legislature in both Lula and Dilma governments in office (2003-2014). It displays
the MP instrument since its creation in 1988 and the institutional changes by which it
passed. It brings the positioning especially authors of Political Science on the topic that
divides: If MPs promote governability and ungovernability. And it presents the empirical
research based on three points: quantitative, subject and results of MPs. It also
analyzes the participation of the legislature in the final formatting of MPs through PLVs
and possible presidential vetoes. Study sources are library resources, official websites,
the Presidency of the Republic data, the Federal House and Senate.

Keywords: Provisional measure; Lula’s government; Dilma’s government.
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Introducéo

Esta dissertacdo versa sobre como a Presidéncia da Republica ou o poder
Executivo se utilizou de Medidas Provisorias para implementacdo de sua agenda e
como o Poder Legislativo recepcionou tais producdes que, apesar de produzirem
efeito imediato e de terem forca de lei, necessitam de aprovacdo do Congresso
Nacional para serem convertidas em lei e perderem o carater provisorio.

O recorte temporal da investigacéo € compreendido pelos anos de 2003 a 2014,
correspondente aos dois mandatos de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2006, 2007-
2010) e ao primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014). O periodo analisado
abarca os trés ultimos governos completos de presidentes brasileiros a fim de atualizar
o debate sobre o tema, que pode ser classificado como classico no ambito da Ciéncia
Politica.

As interacoes entre os poderes Executivo e Legislativo sdo de suma
importancia para o sistema politico. Elas definem, por exemplo, as politicas publicas
a serem executadas, o uso dos recursos publicos, a politica externa e a propria
economia. A MP é um dos principais meios pelos quais os poderes Executivo e
Legislativo interagem, haja vista que a MP também é considerada uma forma de lei,
apesar de suas peculiaridades (notadamente a provisoriedade, caso ndo seja
aprovada pelo parlamento). Mas a MP ganha destaque (e, qui¢a, polémica) no sentido
de que sua vigéncia inicia imediatamente ap0s a sua emissdo pelo Presidente,
independentemente de manifestacéo prévia do Congresso, diferentemente de outras
legislacbes em que a Presidéncia tem poder de iniciativa, como: Projetos de Lei (PL),
Projetos de Lei Complementar (PLC) e Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC).

No que tange especificamente a MP, um amplo e ainda em aberto debate se
desenvolve no campo da Ciéncia Politica e do Direito desde que a instituicdo das MPs
foi estabelecida na Constituicdo de 1988. Por exemplo, o uso de MPs divide opinides



quanto a sua aplicabilidade, se é vantajosa ou nédo (e a qual poder), se atribui poder
desproporcional ao Presidente, se tolhe o Legislativo, se fere o principio de separacao
de poderes. Enfim, o tema das MPs € alvo de ndo poucas controversias juridicas e
politicas.

Neste estudo, filiando-se aos estudos de Figueiredo e Limongi (1997, 1999,
2003, 2009), Amorim Neto e Tafner (2002), Machiaveli (2009), entre outros autores,
parte-se do pressuposto interpretativo de que a MP, considerada uma das formas do
Poder Constitucional de Decreto, conforme a classificacdo de Shugart e Carey (1998),
implica delegacéo legislativa, isto é, uma autorizacdo do parlamento para que o
Executivo produza leis. Nao se considera, portanto, que se trate de uma usurpacéo
da capacidade legislativa por parte do Executivo, a outra interpretacdo polar sobre o
tema. Diga-se, de passagem, que este debate sera resenhado no trabalho, em seu
capitulo 2.

A viabilidade da pesquisa reside no fato de que ha estudos, inclusive de ordem
empirica, construidos na perspectiva da delegacdo, que versa sobre interacdo de
poderes, especialmente no que tange a MPs. Embora haja estudos sobre delegacéo
legislativa, o trabalho que aqui se apresenta inova ao realizar estudos comparativos
entre os trés recentes mandatos federais completados, 0 que caracteriza certo grau
de originalidade o estudo, especialmente no que se refere ao recorte temporal.
Apresenta-se inclusive dados comparativos de todos os anos de uso das MPs, desde
sua criacao na CF 1988 até 2014.

Desse modo, a dissertacdo reedita e atualiza as questdes e 0s principios
analiticos que tradicionalmente sdo apresentados pela Ciéncia Politica, quando se
trata de investigar a dindmica institucional associada as MPs brasileiras: Quais os
objetivos pretendidos pelo Executivo ao emitir uma MP? Como o Congresso Nacional
reage frente a isso e busca maximizar seus interesses, considerando 0s principios
institucionais que disciplinam a tramitacdo legislatva de uma MP? Como a
Presidéncia se posiciona diante das tendéncias indicadas pelo parlamento? Enfim,
como se processa a interagdo entre Executivo e Legislativo no que tange as MPs e
qual o resultado final do “jogo” e como ele pode ser interpretado.

Pode-se dizer que a pesquisa se insere em uma abordagem institucionalista e
discute, em Ultima instancia, os elementos constitutivos e a dindmica do chamado
“presidencialismo de coalizdo”, na vertente de uma linha de investigacdo bastante
consolidada e proficua na Ciéncia Politica brasileira. Como foi ponderado
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anteriormente, o diferencial dela em relagdo a esse conjunto de trabalho, e que
constitui a pretendida contribuicéo positiva, € a de expandir e atualizar a analise ao se
debrucar sobre periodos mais recentes da historia politica do pais, no caso, 0s
governos de Lula e Dilma.

Procurou-se responder a pergunta relativa a quais sdo e como foram
recepcionadas pelo Congresso Nacional as MPs editadas durante os mandatos de
Lula I (2003-2006), Lula 1l (2007-2010) e Dilma | (2011-2014). As hipbteses a serem
testadas séo:

() ndo h& diferencas significativas entre os trés governos no que tange a
transformacao de MPs em leis, o que ocorre em mais de 90% dos casos, de modo a
confirmar a delegacdo legislativa de parte do legislativo e a conformidade do
Congresso Nacional em relacdo a utilizacdo das MPs pelo Executivo;

(i) ndo hé& diferencas no que tange a teméatica predominante nas MPs editadas
pelos trés governos que sdo de duas areas principais: econdmica e administrativa;

(i) O Legislativo ndo permanece inerte a propositura de MPs e apresenta
modificacdes a proposta presidencial por meio de Projeto de Lei de Conversao (PLV)
em 50% dos casos.

O objetivo geral da dissertacdo € analisar como se deu a producédo de MPs e a
receptividade pelo Congresso Nacional daquelas emitidas nos mandatos
presidenciais de Lula (2003-2006 e 2007-2010) e Dilma (2011-2014). Compreendeu
a quantificacdo das MPs apresentadas pelo Executivo no periodo, distinguindo-as
sempre por mandato presidencial (governo) e por ano do mandato; a classificagéo das
tematicas presentes nas MPs editadas; a verificacdo do resultado obtido no Legislativo
das MPs editadas no periodo em andlise; a utilizacdo de PLVs para alteracdo
legislativa (emendamento) nas MPs apresentadas pelo Executivo; e o0s vetos
presidenciais apresentados as mudancas propostas pelo Congresso. Implicou, ainda,
a comparacao dos dados com os governos precedentes, de modo a poder ter mais
elementos para dimensionar as informagdes relativas ao periodo em estudo.

Desse modo, a pesquisa esta baseada no método comparativo, uma vez que
as MPs foram comparadas, conforme o governo que as editou, a tematica em que
elas sdo classificadas e o0 modo como o Legislativo reagiu a elas. Serviu-se de
estatistica descritiva, calcada na identificagdo de frequéncias e no cruzamento de

variaveis.
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O trabalho esté centrado em classificar as MPs emitidas ao longo do periodo
analisado a partir de trés principais variaveis: (1) governo que as emitiu; (2) tematica;
(3) apreciacédo pelo Congresso Nacional. A terceira, por sua vez, se desdobra em:
(3.1) resultado alcancado pela MP; (3.2) emendamento, ou seja, a ocorréncia ou nao
de PLV; (3.3) ocorréncia ou ndo de veto aos PLVs; (3.4) apreciacdo do veto
presidencial pelo parlamento. As categorias em que cada variavel pode ser

classificada estao expressas no quadro abaixo.

Variavel Categorias

(1) 1° mandato de Lula ou Lula | (01 jan. 2003 — 31 dez. 2006), subdividido
por ano

(2) 2° mandato de Lula ou Lula Il (01 jan. 2007 — 31 dez. 2010),
subdividido por ano

(3) 1° mandato de Dilma (01 jan. 2011 — 31 dez. 2014), subdividido por
ano

(1) administrativa

(2) social

(3) econdmica

(4) juridica

(1) convertida em lei

(2) revogada

Resultado (3) rejeitada

(4) sem eficacial/vigéncia encerrada

(5) prejudicada

(1) MP transformada em PLV

Governo

Temaética

Emendamento (2) MP néo transformada em PLV

(1) N&o verificado (sancionamento sem veto)
Veto (2) Veto total

(3) Veto parcial

(1) Mantido

Apreciagao veto

(2) Derrubado
Quadro 1 - Variaveis trabalhadas pela dissertacédo

A abordagem utilizou procedimentos qualitativos para o enquadramento dos
dados coletados nas categorias que compuseram cada variavel. A classificacdo das
MPs por governo (variavel 1) foi a de mais simples realizacdo. Elas foram
consideradas pela data de edicdo (conformada pela publicagdo no Diario Oficial da
Unido), comparadas com o periodo de vigéncia do governo que as emitiu. A definicdo
de cada MP emitida no periodo analisado em uma tematica especifica (variavel 2) foi
realizada por meio de classificacdo oriunda de um dos orgaos do Legislativo que
recepciona as MPs enviadas pelo Executivo: o Senado Federal. Este classifica as MPs

como (1) administrativa; (2) econémica; (3) social; e (4) juridica. A definicdo dessa
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tematica consta no capitulo 3 deste trabalho. Essa etapa resultou na averiguacédo da
agenda predominante em cada ano e governo.

Por fim, o enquadramento das MPs, conforme o tratamento dado pelo
Congresso Nacional (variavel 3), serviu-se, por sua vez, de um modelo de
classificagcdo da Camara dos Deputados. Segundo essa instituicao, a tramitacdo das
MPs no legislativo contempla as seguintes possibilidades quanto ao resultado: (1)
convertida em lei; (2) revogada; (3) rejeitada; (4) sem eficacia/vigéncia encerrada; (5)
prejudicada. Categorias que sdo conceituadas no capitulo 4 desta dissertacao.
Quanto ao emendamento (3.2) e a apreciacdo do veto (3.4), as possibilidades séo
polares: ocorréncia ou ndo ocorréncia do evento. J4 no que tange ao veto (3.3), as
alternativas sdo: ndo ocorréncia e ocorréncia sob a forma de veto total ou parcial.

Os dados priméarios foram buscados em trés fontes distintas: o site da
Presidéncia da Republica, endereco do Portal da Legislacdo do Governo Federal; o
site da Camara dos Deputados; e o site do Senado Federal. Cada um deles trouxe as
informacBes necessarias para o atendimento a demanda da pesquisa e serviu,
igualmente, como contraponto ou confirmacgédo dos dados que o outro trazia. No que
tange as MPs emitidas, a fonte principal foi o site da Presidéncia da Republica. Para
a classificacdo tematica, este papel coube ao site do Senado; e para todas as demais
informacgdes, inclusive sobre os PLVS, a base foi o site da Camara. Para a comparacao
com 0s governos anteriores, trés foram as fontes principais utilizadas: Figueiredo e
Limongi (1997), Limongi e Figueiredo (2003) e Da Ros (2008a).

Da mesma forma, para a descricdo do desenho institucional da MP e a
apreciacéo das interpretacdes sobre o tema, a pesquisa se serviu de diversas fontes
bibliograficas, consultadas em livro e artigos impressos, além de diversas producdes
acessadas via internet, em sites e portais, como: Scielo, Dominio Publico, Anpocs,
Biblioteca Digital de Teses e DissertacOes, Biblioteca Digital da Camara dos
Deputados.

O trabalho esta estruturado em quatro capitulos. O primeiro trata do desenho
institucional das MPs. Apresenta o0s conceitos, a definicAo e as caracteristicas
principais que cercam este Poder Constitucional de Decreto da Presidéncia da
Republica, implantado pela Constituicdo de 1988. Esse primeiro capitulo da énfase
igualmente as alteracdes trazidas pela EC 32/2001 ao regramento das MPs,
constituindo-se, em verdade, em um novo arranjo institucional. Sao apresentadas as

Resolucdes do Congresso que regulam e disciplinam as MPs constitucionalmente
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estabelecidas. Também apresenta a tramitacdo das MPs. Dessa forma, procura
fornecer os elementos imprescindiveis para a investigacdo especifica que sera
desenvolvida na sequéncia do trabalho. E um capitulo totalmente construido a partir
de pesquisa bibliografica.

O capitulo 2 trata das interpretacdes sobre as MPs, realizando uma reviséo da
bibliografia sobre o tema. Estd dividido em duas secdes. Na primeira sao
apresentados os trabalhos que analisam a MP a partir de uma concepc¢ao negativa
acerca da operacionalidade do sistema politico brasileiro, sinteticamente classificado
como a da ingovernabilidade. Na segunda secéo, o foco se centra na interpretacéo
oposta (que é a linha na qual se filia este trabalho), segundo a qual o desenho
institucional do pais permite a governabilidade e que a MP é um dos recursos que
permitem e/ou facilitam esse trabalho, especialmente na relacdo Executivo-
Legislativo.

O primeiro e 0 segundo capitulo servem como base para a apresentacdo dos
dados coletados sobre a edicdo da MP pelo Executivo e a recepcdo promovida pelo
Legislativo, no periodo 2003-2014, os quais constituem os capitulos 3 e 4. Ambos
foram construidos notadamente por meio de pesquisa empirica. E, para a comparacao
das informacdes coletadas com os governos anteriores, foram utilizados dados de
outros autores, como ja explicitado.

O capitulo 3 analisa as duas primeiras variaveis da pesquisa: o quantitativo de
MPs editadas e a tematica da qual elas tratam. S&o analisados o0s trés governos entre
simesmos e entre eles. ApoOs essa etapa, apresenta-se a comparagao desses 12 anos
com os 15 anteriores (governos Sarney a FHC Il). Pode-se dizer que sao analisados
como todos os presidentes brasileiros sob a égide da CF 1988 utilizaram este novo
instrumento gerencial na historia democratica do pais. Quanto ao vetor teméatica, ainda
se constata a utilizacdo majoritaria por parte do Executivo na seara econémica e
apresenta-se a contextualizacdo para que tal ocorra, com especial atencao as
motivagdes que explicam a manutencgéo desse cenario para os governos Lula e Dilma.

O capitulo 4 trata da terceira e Ultima variavel a ser analisada pela dissertagéao,
que é o tratamento das MPs pelo Legislativo. A apresentacdo dos dados segue a
mesma linha do capitulo anterior: primeiramente aparecem os dados de Lula |, Lula ll
e os de Dilma; apos, esses dados sédo confrontados com os dos governos anteriores;

na sequéncia, sao analisados os PLVs apresentados pelo Congresso, com vistas a
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promover alteragdes nas MPs apresentadas pelo Executivo, e analisam-se também
0s vetos presidenciais.

De qualquer forma, considerando os dados pesquisados, o debate politico em
torno das MPs e o arranjo institucional que as conforma, a pesquisa finaliza
concretizando o sentido de que as MPs s&o sim um poderoso instrumento nas maos
dos presidentes, mas isso nado significa dizer que o Legislativo seja inerte a tal
atuacao. Antes, forma-se a ideia de que as MPs promovem a governabilidade em um
arranjo institucional demasiadamente complexo, tal como é a relacdo entre os

Poderes Executivo e Legislativo brasileiros.



Capitulo 1 O Desenho institucional da Medida Provisoria

Este capitulo descreve as caracteristicas institucionais da Medida Proviséria
(MP), com énfase nas que estdo atualmente vigentes, ou seja, decorrentes da
Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2001 (EC 32/2001), que alterou em
diversos aspectos o modelo originalmente desenhado pela Constituicdo de 1988.
Desse modo, tem-se por objetivo apresentar mais pormenorizadamente o tema ao
qual se dedica a dissertacdo e a fornecer os elementos necessérios para a anélise a
ser desenvolvida na sequéncia dos demais capitulos.

O capitulo foi construido a partir de pesquisa bibliografica, com énfase na
literatura juridica relativa ao tema, assim como na consulta a prépria Carta Magna de
1988 e as resolucdes do Congresso Nacional que regulamentaram os procedimentos
alusivos as MPs. Comp®e-se de quatro sec¢bes: a primeira traz as definicdes basicas
da MP e resenha, de forma sucinta, sua origem; a segunda expde as mudancas
realizadas pela EC 32/2001; a terceira se centra nas resolu¢cdes do Congresso
Nacional que a regulamentaram; a quarta narra o atual rito de tramitacdo legislativa
da MP.

1.1 Conceito, definicdo e caracteristicas principais

Medida Proviséria pode ser conceituada como uma norma legislativa de
prerrogativa exclusiva do Presidente da Republica e que, uma vez publicada, tem
validade em todo o territério nacional, produz efeitos imediatos, independentemente
da manifestagdo do parlamento. Possui tempo previamente determinado e deve ser
editada somente em casos de relevancia e urgéncia. Tais requisitos sdo conceitos

abertos, ndo definidos pela legislacdo. Assim, cada caso em particular é definido como
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relevante e urgente pelo proprio Executivo, ao decidir pela emissdo de uma MP. Apés
sua edigdo, deve ser submetida ao crivo do Legislativo?.

A relevancia é referente ao interesse publico, o que é importante para o publico,
e nao apenas para uma classe, para um bloco do governo, para um partido, ou um
nicho de mercado. A urgéncia, por seu turno, se refere a necessidade e diz respeito
ao que, se adiado, vai trazer grande prejuizo. Mas a urgéncia que justifica a Medida
Provisoria é a formal. A norma sera in6cua se nao se fizer prontamente (CUNHA,
1999). Na visédo da ministra do Supremo Tribunal Federal (STF), Carmen Ldcia, o texto
constitucional deve ser lido da seguinte forma: “em caso de relevancia e quando esse
caso de relevancia for urgente” cabe a emissédo de MP (ROCHA, 2001, p. 60).

Nesse sentido, pode-se exemplificar por meio da MP 647/2014, que dispde
sobre a adicéo obrigatoria de biodiesel ao 6leo diesel comercializado ao consumidor
final, e d& outras providéncias. No parecer emitido pela Comissédo Mista do Congresso
Nacional quanto a presenca dos requisitos de relevancia e urgéncia, o relator assim

expressou.

Na  Exposicdo de  Motivos Interministerial n°  15/2014 -
MME/MAPA/MF/MDA/MDIC, que acompanha a aludida correspondéncia, sao
apresentadas as justificativas para a adocdo do ato em apreco. Segundo o
texto, as alteracdes realizadas pela Medida Proviséria n°® 647/2014 se
revestem de relevancia e urgéncia, sendo justificadas em virtude de produgéo
recorde de soja, com perspectivas de ampliagdo na proxima safra.
Argumenta, ainda, que é preciso sinalizar para o setor agroindustrial que
havera maior demanda interna para a préxima safra, de sorte a evitar maior
negociacdo antecipada com o mercado de exportacdo de graos in natura.
Julgamos, pois, plenamente atendidos os pressupostos de relevancia e
urgéncia requeridos pela Lei Maior (JARDIM, 2014, p. 3).

Caracterizaram-se 0s requisitos constitucionais de relevancia e de urgéncia
como presentes, conforme tipologia do Executivo, acatada pelo Legislativo no caso
especifico em tela. Desta forma, da-se a caracterizacdo da MP como relevante e
urgente, ou seja, conforme cada caso.

A Constituicéo estabelece que a MP faz parte do processo legislativo:

1 Apesar da interpretagdo cambiante do STF (a primeira decisdo foi de que “0s pressupostos de
urgéncia e relevancia escapam ao controle do Judiciario”), ele acabou por definir que a relevancia e a
urgéncia da MP é passivel de controle de constitucionalidade. Por isso, a decisao do Presidente pode
ser contestada junto ao judiciario por meio de A¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), sem contar a
apreciagdo que o legislativo deve fazer se a questao em andlise é efetivamente relevante e urgente.
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Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracgé&o de:
| - emendas a Constituicao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisérias;

VI - decretos legislativos;

VII — resolucBes (BRASIL. CF 1988).

A equiparacédo da MP (ato do presidente da Republica) com outras legislacdes,
tais como leis complementares e leis ordinarias (atos do Legislativo), da forca ao
instrumento no quesito normatividade, legalidade e obrigatoriedade. Promove a
vinculacdo das pessoas (fisicas, juridicas, privadas e/ou publicas) ao seu
cumprimento; e, diga-se mais, cumprimento imediato (MAJDALANI, 2014).

A MP foi introduzida no ordenamento juridico nacional na Constituicdo Federal
de 1988. Esta localizada no artigo 62, na Subsecéao Il (Das Leis), da Secéo VIl (Do
Processo Legislativo), do Capitulo | (do Processo Legislativo), do Titulo IV (Da

Organizacao dos Poderes). Em sua redacao original, o artigo dizia:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisorias perderdo eficacia, desde a edicao,
se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publicacdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas
delas decorrentes (BRASIL. CF 1988).

Assim, pode-se afirmar que as MPs: 1) sdo adotadas exclusivamente pelo
Presidente; 2) em caso de relevancia e urgéncia; 3) ndo sao lei, mas tém forca de lei
a partir de sua publicacédo?; 4) sdo submetidas ao Congresso Nacional imediatamente
(e caso ele esteja de recesso, sera convocado de forma extraordinaria para se reunir
no prazo de cinco dias); 5) perdem a eficacia desde a sua publicacdo se nao
convertidas em lei no prazo de 30 dias?; 6) e, neste caso, o Congresso deve disciplinar

as relacdes juridicas delas decorrentes.

2 Contudo, Cunha (1999, p. 20) anota: “ndo é semelhante a da lei a ‘forca de lei’ da medida proviséria:
a lei pode ser revogada, mas nao pode ser desconstituida ‘ex tunc’ pelo Congresso. A possibilidade de
ineficacizacdo ‘ex tunc’ da medida provisoéria significa que ela nédo gera direito adquirido ou ato juridico
perfeito. A forga de lei da medida provisoria é forga de lei nos limites da sua precariedade”. Greco (1991,
p. 9) destaca que a MP nao é lei, pois, caso contrario, o art. 62 da Constituicdo ndo determinaria que
ela deveria ser “convertida em lei”, afinal, ndo é possivel converter em algo o que lei ja o é. Para Grau
(1990, p. 241), porém, elas sao lei, mas uma forma especial dotadas de vigéncia provisoéria imediata.

3 A questao da reedicdo, que flexibiliza a contundéncia dessa afirmagéo, sera abordada na sequéncia.
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A origem do modelo das MPs é do direito italiano. A Constituicdo Italiana de
1947 prevé o “decreto-legge”, que € editado pelo Governo (em um modelo
parlamentarista) em caso extraordinario de necessidade e de urgéncia, no qual se
adota provimentos provisérios com forca de lei com apresentacdo obrigatéria as
Camaras, que, caso nao convertida em lei dentro de 60 dias da publicacdo, sao
reguladas por lei pelas Camaras as relag6es juridicas dai decorrentes.

O cenério politico a época da instituicdo da MP no Brasil (a Constituinte de
1987-1988) apresentava dois posicionamentos em relacdo ao tema. O primeiro,
favoravel a concessdo do poder de delegacdo ao Executivo, justificando-se pela
necessidade de resposta rapida do Governo a questdes urgentes que trouxessem
graves consequéncias. Conforme Cavalcanti (2008, p. 11), as MPs foram concebidas
para permitir ao Executivo “um mecanismo de introdug¢ao de legislacdo em situagdes
excepcionais que nao pudessem aguardar a tramitagdo regular de uma lei”. Na
complexidade da sociedade atual, com a dimensé&o dos problemas existentes, em uma
era da informacdo instantanea e de maior politizacdo social, é exigido do governo
resposta mais rapida aos dilemas. Assim, um poder de decreto como o da MP seria
um mecanismo democratico e eficaz de pronta resposta, o que ja ndo ocorre com 0
processo legislativo regular, que € moroso e ndo tem o conddo de atender as
exigéncias sociais de imediato.

Para Valle (2004, p. 28), na ideia original, elas permitiriam a intervencao
necessaria do Presidente da Republica no processo legislativo, mas de forma
moderada e sob controle do Congresso Nacional. Conforme Figueiredo e Limongi
(1997, p. 131),

a maioria dos constituintes defendeu a ideia de que dotar o executivo de
poderes legislativos emergenciais e extraordinarios era, simplesmente,
responder aos reclamos dos tempos atuais. Em outras palavras, segundo a
opinido da maioria dos constituintes a se expressar sobre o tema, executivos
em sociedades modernas precisam e sao dotados de instrumentos deste tipo.

O segundo posicionamento ndo era contrario ao entendimento da anterior, mas
comparava esses poderes extraordinarios com o Decreto-lei, instituto existente na
Constituicdo anterior, que conferiu muito poder ao Executivo na época da ditadura

civil-militar, e era visto como recurso autoritario®. O Decreto-lei era um instrumento

4 Conforme Pessanha (2008, p. 312), entre 1965 e 1988 foram editados 2.481 decretos-lei.



19

presente na Constituicdo Brasileira de 1946 (Ato Institucional 02/1965), na de 1967 e
na Emenda Constitucional 01/1969; e trazia a possibilidade de o Presidente decidir as
matérias legislativas, incluindo emendas a Constituicdo, as quais, caso hdo negadas
pelo parlamento em um determinado tempo apos serem editadas, passavam a ter
validade. Ele foi considerado pela comunidade politica e juridica brasileiras como um
instrumento notorio de prejuizo a triparticdo dos poderes, onde o Executivo atuava em
searas tipicas do Legislativo.

Apesar dessas divergéncias de interpretacao, € notério que a MP foi a solucéo
da Assembleia Nacional Constituinte para supostamente diminuir poderes do
Presidente, contudo, sem retirar a governabilidade do sistema e conseguindo atender
os pressupostos de uma ordem democratica®. A chave para tal foi a inversdo do
decurso do prazo, ou seja, com a nao manifestacéo dentro dos 30 dias de validade da
MP, ela estaria rejeitada. Segundo Valle (2004, p. 30), houve a inversao do processo
legislativo, com a producdo de efeitos imediatos e a perda de eficacia caso o
parlamento ndo a aprovasse, ou ndo se manifestasse em determino prazo. Ao

contrario, no caso do Decreto-lei, o siléncio implicava aprovacédo. A medida

[...] visava garantir a participacéo efetiva do legislativo na produgéo legal e,
ao mesmo tempo, inibir o recurso do executivo & sua prerrogativa de emitir
decretos. Dado o prazo de vigéncia limitado do decreto, ao emiti-lo, o
executivo precisaria calcular as chances de vé-lo aprovado dentro deste
mesmo prazo. Emitir um grande numero de decretos poderia prejudicar a
prépria chance de vé-los aprovados. Com isto, 0 recurso a prerrogativa seria
reservado para medidas efetivamente extraordinarias e para cuja aprovacgao
0 executivo estivesse relativamente certo de contar com apoio politico
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997, p. 134).

E relevante demarcar a diferenca entre MP e Decreto-lei. Conforme a
classificacdo de Carey e Shugart (1998), ambas sdo formas de poder constitucional
de decreto, que atribuem ao Executivo a prerrogativa de produzir atos normativos com
forca de lei em lugar do Legislativo no caso de situagbes excepcionais que exijam
urgéncia, cujo teor precisa ser chancelado pelo Congresso Nacional.

Apesar disso, sao tipos distintos: o Decreto-lei tinha como pressupostos
alternativos a urgéncia ou o interesse publico relevante, o que néo € o caso da MP,

gue exige, para sua admissibilidade, casos de relevancia e urgéncia, registrados

5 Interessante frisar que a MP foi inicialmente pensada na Constituinte para fazer parte de um sistema
parlamentarista, mas, ao final, teve de adequar-se ao resultado ndo s6 da constituinte como do
plebiscito de 1993, que direcionou o pais (pelo menos formalmente) para o Presidencialismo.
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cumulativamente. Outra distingdo: o Decreto-lei ndo podia ser emendado pelo
Legislativo; j& as MPs podem sofrer emendas®. Também, caso ndo houvesse
deliberacdo sobre o Decreto-lei em 60 dias, este era considerado aprovado por inércia
do Legislativo e transformado em lei, 0 chamado decurso de prazo. Diferenca essa
gritante em relacdo as MPs que, para serem consideradas leis, precisam ser votadas
e aprovadas pelo Congresso Nacional em determinado prazo (30 dias no texto original
da Constituicdo; 60 dias, na versao atual, modificada em 2001), sob pena de perda da
eficacia. Como ja dito, houve a inversdo do 6nus do decurso de prazo.

Contudo, essas diferencas se reduziram drasticamente, mal a nova ordem
constitucional comegou a operar. Conforme Pessanha (2008, p. 319), ao regulamentar
a tramitacdo (Resolucdo n° 01/1989), o Congresso Nacional adotou o decurso de
prazo para a admissibilidade da MP, assim, se em duas sessdes conjuntas, realizadas
em até dois dias apdés a publicacdo, ndo houvesse manifestacdo, a MP seria
considerada admitida. Para o autor, com esta medida, o proprio legislativo “abre méo
de sua funcgao controladora”.

De modo mais grave foi 0 posicionamento no que tange a reedi¢do. O texto
constitucional de 1988 nao fazia referéncia a esta possibilidade, e possivelmente a
compreensao dos constituintes fosse a de que tal ndo era possivel, de modo que a
MP deveria ser aprovada ao longo dos seus 30 dias de validade ou, se rejeitada ou
se ndo houvesse alguma definicdo por parte do Congresso Nacional, perderia a
eficacia’. Porém, frente ao fato de que uma MP foi reeditada pelo Presidente ao ndo
ser apreciada pelo legislativo no prazo, os préprios parlamentares decidiram por
acatar a reedicdo, o que acabou consagrado na Resolugéo n°01/1989 do Congresso
Nacional, destinada a regulamentar o processo legislativo alusivo as MPs.
Questionada tal permissdo no STF, a deciséo do judiciario corroborou a possibilidade
de reedicbes ilimitadas das MPs até a deliberacédo final do Congresso Nacional, ou,
como expde Amaral Janior (2004, p. 165), “admitiu a reedicdo de MP nao aprovada,
desde que esta néo tivesse sido rejeitada expressamente, no periodo de 30 dias de
sua validade”.

Na pratica, tal deciséo eliminou uma importante restricdo a emissédo das MPs,
inverteu a ordem originalmente pensada relativa ao decurso de prazo, na qual o risco

estava com o Presidente, pois ele era quem precisaria mobilizar recursos para que a

6 Mais detalhes sobre esta questéo serdo apresentados ainda neste capitulo.
7 Para uma andlise dos debates sobre a MP na Constituinte, ver: Figueiredo e Limongi (1997).
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MP fosse apreciada em 30 dias, e tornou vantajoso e estratégico ao Executivo que
nao houvesse deliberacdo nesse prazo. Assim como no caso do Decreto-lei, “emitir
um grande numero de MPs deixava de ter riscos para o Executivo” (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1997, p. 141).

O limite interposto pelo judiciario foi o de que uma MP rejeitada pelo parlamento
nao poderia ser novamente editada na mesma sesséao legislativa. Tal decisao foi
tomada ao analisar uma ADI proposta pela Procuradoria-Geral da Republica contra o
presidente Fernando Collor, que editou uma MP com pequenas alteracdes em
comparacdo a uma anterior e que ha pouco fora rejeitada pelo Congresso Nacional®.
Se tal limitacdo néo fosse colocada, na pratica nao haveria sequer a possibilidade de
o parlamento fazer valer a sua opinido sobre o mérito das MPs e a vontade do

Executivo se afirmaria sem perspectivas de posicéo contraria.

1.2 Alteracdes trazidas pela EC 32/2001
Mas a MP passou por mudancas significativas a partir da EC 32/2001, a qual

alterou o texto original e é a seguir transcrita antes de ser comentada:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias sobre matéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentarias, or¢gamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3%

Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou
gualqguer outro ativo financeiro;

Il - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
pendente de sancdo ou veto do Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisé@ria que implique instituicdo ou majoracao de impostos,
exceto os previstos nos arts.153, I, II, IV, V, e 154, Il, s6 produzira efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia
daquele em que foi editada.

8§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 8§88 11 e 12 perderao
eficacia, desde a edicdo, se ndo 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 relacdes
juridicas delas decorrentes.

8 Mais detalhes sobre este episédio, ver: Vieira (1994).
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8 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicacdo da medida
provisoria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso
Nacional.

§ 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o
mérito das medidas provisérias dependera de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais.

§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrardA em regime de urgéncia,
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votagdo, todas as demais deliberactes
legislativas da Casa em que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida
proviséria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicagdo, ndo
tiver a sua votacao encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacdo iniciada na Camara dos
Deputados.

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisérias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas,
em sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional.

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sessdo legislativa, de medida
provisdria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficicia por
decurso de prazo.

§ 11. N&o editado o decreto legislativo a que se refere 0 § 3° até sessenta
dias apoés a rejeicdo ou perda de eficicia de medida proviséria, as relagbes
juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia
conservar-se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da
medida proviséria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto (BRASIL. CF 1988).

Apesar das modificacBes trazidas pela EC 32/01, duas sdo caracteristicas
principais da MP persistem desde a sua origem. A primeira é que, emitida pelo
Presidente da Republica e publicada no Diério Oficial da Uniéo, ela comeca a vigorar
e a produzir efeitos imediatamente, ou seja, independentemente da necessidade de
haver consulta prévia ao Congresso Nacional e devera ser provada por ele. Na mesma
medida, ndo passa por nenhuma comissdo permanente®, somente ha previsdo de
analise por uma comissdo mista ad hoc. Esta é uma das diferencas, por exemplo,
entre MP e Projeto de Lei (PL), pois este somente comeca a vigorar e a produzir
efeitos apds a sua tramitacdo integral no Congresso e sancédo presidencial. Pode-se
dizer também que a MP tem poder de alterar o status quo, pois a situacao que existia
antes de ela ser publicada n&o existe mais, foi substituida por aquela trazida pela MP
em vigéncia. Desta forma, o Congresso, ao analisar uma MP, ndo opta pelo status

quo anterior a MP ou o que vai ser produzido com a aprovacédo da medida, pois seus

9 A excecdo sdo as MPs relativas a créditos extraordinarios, que, desde a decisédo do STF sobre a ADI
4.029, sao analisadas pela Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao.
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efeitos ja estdo ocorrendo. O Congresso, em verdade, analisa entre a situacao atual
e o status quo da revogacéo da MP.

A segunda é que esses efeitos cessam, passado algum tempo, caso ela ndo
seja convertida em lei, ou seja, se ndo for aprovada pelo legislativo — e, neste aspecto,
ela se aproxima do PL. Diga-se que a MP, enquanto ndo votada e aprovada, € lei
formal; somente apds sua aprovacgao é que pode ser considerada lei material.

No atual ordenamento relativo a MP — aquele proveniente da EC 32/2001 — esta
tem duracdo por 60 dias, substituindo a vigéncia original de 30 dias, podendo ser
prorrogada uma Unica vez, por igual periodo, ao contrario do que ocorria
anteriormente, quando ndo existia qualquer limite, como ja foi abordado. A duracao
total da MP como lei formal € de 120 dias, podendo ter prazo maior somente e quando
o Congresso estiver em recesso!®. Desse modo, a partir da EC 32/2001, tornou-se
norma constitucional a possibilidade de reedicdo das MPs, 0 que antes néo estava
explicitado no texto e era pratica corrente em funcdo da interpretacdo dos
parlamentares ratificada pelo STF. Por outro lado, a reedicdo passou a estar
circunscrita a uma unica oportunidade, ndo é realizada pelo Executivo, e sim pelo
proprio Congresso, 0 que restringiu o procedimento em relacdo ao modelo anterior.
Tecnicamente, pode-se inclusive dizer que néo é “reedigao”, e sim “prorrogagao”,
dado que, em comparacdo ao periodo anterior, ndo cabe mais ao presidente
determina-la. A MP produz efeitos automaticamente e nao h& a possibilidade de incluir
modificacdes ao ampliar o prazo em que esta tem eficacia.

Em qualquer periodo, ndo sendo votada e ndo sendo mais
reeditada/prorrogada (quando possivel), a MP deixa de ter eficacia, tem sua vigéncia
encerrada, e perde a validade desde a edicdo. E, como visto anteriormente, nesse
caso fica o Presidente impedido de reedita-la na mesma sesséo legislativa, ou seja, 0
periodo normal de funcionamento do Congresso Nacional em um mesmo ano. Cabe
ao parlamento emitir decreto legislativo para regular as situa¢des ocorridas enquanto
a MP estava vigente.

Na opiniao de Cléve (2011, p. 161), “a rejeicdo da medida provisoria tem o
condao de transferir para o Congresso a responsabilidade pela regulacdo das
relacbes juridicas derivadas, pouco importando o fato de a iniciativa legislativa

repousar entre aquelas de competéncia privatista do Presidente da Republica”. Como

10 Por conta dessa peculiaridade, ela pode vigorar por 180 dias, conforme célculo de Amaral Junior
(2004, p. 237).
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estes decretos legislativos raramente sdo emitidos, 0 que provocava inseguranca
juridica, a EC 32/2001 determinou que, ndo ocorrendo tal regulagdo, continuam

vigentes aquelas situacdes juridicas. Conforme a mesma fonte:

a medida provisoria ndo mais produz efeitos no campo normativo, pois perdeu
sua eficacia por decurso de prazo ou por rejeicéo pelo Congresso. Deixou de
viger. Todavia, as situacdes surgidas e/ou consolidadas e os interesses
juridicos decorrentes dos atos praticados enquanto a medida proviséria surtia
efeitos, ndo podem ser ignorados pelo direito (CLEVE, 2011, p. 167).

No texto original ndo havia restricbes em relacdo aos assuntos dos quais a MP
poderia tratar, ressalvados os requisitos de necessidade e de urgéncia. De forma que
outra mudanca trazida pela EC 32/2001 foi a inclusdo de uma lista de matérias nas
quais o Executivo ndo pode recorrer as MPs, ou seja, que ndo sdo passiveis de
regulacdo por este meio. Sdo elas: nacionalidade, cidadania, direitos politicos e
partidos politicos; direito eleitoral, direito penal, processual penal e processual civil;
organizagcdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico; a carreira e a garantia de
seus membros; planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento, créditos
adicionais e suplementares de uma forma geral, que visem a deten¢édo ou sequestro
de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro, reservada a lei
complementar ou ja aprovada em projeto de lei votado pelo Congresso e pendente de
sancédo ou veto do Presidente. Trata-se de limites materiais a edicdo de MPs.

Conforme Da Ros (2008a, p. 153),

a hipotese é que tal regulacdo decorre diretamente da experiéncia vivida nas
relacdes entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciério no periodo ap6s
a promulgacdo da Constituicdo de 1988. [...] De certa maneira, pode-se dizer
gue a emenda tornou claros certos posicionamentos firmados ao longo dos
anos, tanto no ambito do poder Legislativo, como em sede jurisdicional.
Desse modo, pode-se afirmar que a referida emenda, ao invés de estar
promovendo alteragbes profundas no sistema politico, estaria consolidando
posicdes que ja vém solidificando-se ao longo dos anos.

De modo similar, o estudo do IPEA (2011, p. 6) pondera que, desde a
promulgacéao da Constituicdo e até o advento da EC 32/2001, poucas foram as MPs
gue versaram sobre as matérias que se tornaram objeto de restricdo, o que o leva a
afirmar que a mudanca néo trouxe modificagcbes significativas e tampouco implicou

uma barreira a praticas amplamente adotadas pelo Executivo federal.
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A visdo de Cleve (2011, p. 114) é que assim como na versao original da
Constituicdo de 1988 havia temas que nao poderiam ser objeto de MPs, apesar de
nao estarem explicitamente citados, a versao oriunda da EC 32/2001 também néo
deve nos levar a supor que a limitagdo atinja apenas os temas ali constantes. Afinal,
“outras restricbes permanecem como limites explicitos (direitos individuais, e matérias
de competéncia exclusiva do Congresso e privativa da Camara dos Deputados e do
Senado Federal)”.

Também cabe ressalvar que a MP passou a ser apreciada separadamente pela
Camara e pelo Senado, ndo mais por sessao conjunta do Congresso Nacional. A
tramitacdo sempre comeca na Camara, o que faz com que o Senado atue como casa
revisora e que, caso altere o que foi aprovado, a MP retorne a Camara para
apreciacdo, a exemplo do que ocorre com 0 processo legislativo ordinario.

Uma ultima mudanca significativa que a EC 32/2001 implementou foi que o
Congresso se obriga a tomar posicéo sobre a MP, pois a ndo votacgéo “tranca a pauta”
(sobrestamento). Funciona assim: se o Congresso ndo apreciar a MP no prazo de 45
dias, ela entra em carater de urgéncia e vai ao topo da agenda legislativa, ficando
sobrestadas todas as demais deliberagbes legislativas da Casa em que estiver
tramitando até que se ultime a votacdo, conforme art. 62, § 6°, CF 19881L,

A respeito do trancamento da pauta, Da Ros (2008a, p. 155) comenta:

nao é exclusivo da atual sistematica das medidas provisérias, mas que, ao
contrario, ja encontrava-se presente justamente em um outro instrumento que
costumeiramente tem servido ao comando do processo legislativo pelo poder
Executivo, isto €, os pedidos de urgéncia na tramitacdo de certos projetos,
como faculta o art. 64, § 2° da Constituicdo de 1988.

Todavia, em 2009, a presidéncia da Camara reinterpretou a regra do
trancamento, entendendo que somente projetos de lei ordinaria (e que nao tratassem
dos limites materiais a que as MPs estdo submetidas) ficariam impedidos de ser
votados, logo Projetos de Lei Complementar (PLC), Projetos de Emenda
Constitucional (PEC), resolucdes e decretos legislativos poderiam ser apreciados

normalmente.

11 Conforme Cavalcanti (2008, p. 32), a definicdo desse prazo seguiu a seguinte contabilidade: 14 dias
de trabalho para a Comissdo Mista, 14 para a Camara, 14 para o Senado e mais trés dias para a
Cémara deliberar sobre eventuais emendas que o Senado aprovasse.
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Esse entendimento, oferecido pelo entédo presidente da Camara, Michel Temer
(PMDB), foi defendido em razdo dos trancamentos de pautas que as MPs estavam
ocasionando no legislativo!?. H4, contudo, Mandado de Seguranca de n°® 27931/2009
gue questiona o novo entendimento, que também foi adotado pelo Senado. Mas a
liminar foi negada e atualmente o0 processo estd em tramitacdo, aguardando
julgamento final. O Ministro Celso de Mello, do STF, ao concordar com a interpretacao
da Camara dos Deputados, fez questao de a elogiar, pois “a decisdao em pauta teria a
virtude de devolver & Camara de Deputados, o poder de agenda” (apud CLEVE, 2011,
p. 197).

- o Redacgéo original Redacéo apos

MPs - Previsédo Constitucional da CE 1988 EC 32/2001
S&o adotadas pelo Presidente X X
Pressupostos de relevancia e de urgéncia X X
N&ao sao lei, mas tém forca de lei X X
Sdo0 submetidas ao Congresso Nacional X X
imediatamente
Caso o Congresso esteja de recesso, havera
convocacdo de forma extraordinaria para se X
reunir no prazo de 5 dias
Perdem a eficacia desde a sua publicacéo se
ndo convertidas em lei em um determinado X X
prazo
No caso de perda de eficacia, o Congresso
deve disciplinar as relagbes juridicas delas X X
decorrentes
Vedacdo explicita de contetddos que as MPs X
podem dispor
Possibilidade expressa de prorrogagédo da MP* X
Vedagcdo de reedicdo na mesma sessao X
legislativa
Andlise, deliberacdo e votacdo separada nas X
duas casas do Congresso
Votagéo deve ser antecedida de juizo prévio de
entendimento dos pressupostos X
constitucionais*
Sobrestamento da pauta em cada uma das X
casas legislativas
Comissdo mista de deputados e senadores X
para emisséo de parecer

Fonte: Elaboracéo prépria
* Essas medidas n&o constavam de modo explicito no texto constitucional, mas a interpreta¢do da norma fazia com que fossem
adotadas. A EC 32/2001 as elevou a nivel constitucional ao prevé-las formalmente

Quadro 2 - Comparativo das regras institucionais da MP

12 Para uma analise sobre as circunstancias desta decisao, ver: Rennd (2010).
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1.3 Resolugdes do Congresso Nacional

Duas foram as Resolu¢des do Congresso Nacional que regularam a tramitagao
das MPs junto a casa: a n® 01/1989, elaborada logo apds a promulgacéo da CF 1988;
e a n° 01/2002, fruto da EC 32/2001, que adequou os procedimentos aos novos
regramentos constitucionais. Seguindo as proprias caracteristicas especiais da MP,
ambas previram um rito processual mais rapido e &gil do que aquele a que sao
submetidos os PLs.

A Resolucédo de 1989 supriu o siléncio constitucional e aceitou a possibilidade
de reedicdo das MPs, bem como teve o ineditismo de estabelecer uma Comissao
Mista de deputados e de senadores (seis de cada casa) para fazer juizo prévio de
constitucionalidade na apreciacédo de MPs. Posteriormente, a EC 32/2001 incorporou
esta Comissao Mista ao texto constitucional. Explicitou a previsédo da possibilidade de
ofertas de emendas a MP desde que versassem sobre a matéria tratada'®. Essas
emendas, se aceitas, davam origem ao Projeto de Lei de Conversdo (PLV), uma
espécie de substitutivo do texto original. Estabeleceu que os requisitos a serem
analisados pela Comissdo fossem os de relevancia e de urgéncia (pressupostos
constitucionais da MPs), mas ndo se deteve em estabelecer parametros de como
interpretar o que seria relevante e urgente. De forma que deu mais ateng&o ao rito
processual da MP do que propriamente a questao da analise propriamente dita da
MP.

Ainda, ela definiu que, apés o0 prazo para a apresentacdo de parecer pela
Comissdao, este é apresentado em plenario por relator nomeado livremente pelo
Presidente do Congresso Nacional, ou seja, por um processo informal, cujos critérios
e procedimentos ndo estdo disciplinados. Tal possibilidade esvaziou as funcfes da
Comissédo — e, na pratica, era isso o que ocorria, devido a falta de quérum nas
reunides, anuéncia tacita em relacdo aos pressupostos constitucionais e demora na
realizacdo de sessdo para votar a matéria (VALLE, 2004). O parecer néo era dado
pela Comisséo, embora previsto regimentalmente, mas sim por meio de um relator em
plenario, o que levou Amaral Janior (2004, p. 247) a falar em “poder de império” do
relator, que detém amplo dominio sobre o texto a ser votado. Conforme Valle (2007,
p. 180), “devido a auséncia de deliberagdo no ambito do colegiado misto, além da

situacdo peculiar que muitas vezes leva o Plenario a conhecer o texto do projeto

13 Como seréa abordado no préximo capitulo, isto ndo significa que ndo sejam incorporadas emendas
gue tratam de outros temas da MP, assim como que o Presidente ndo faca o mesmo ao edita-las.
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poucos minutos antes da votacdo da matéria, torna-se mais dificil a discusséo plural
e a legitimidade da decisao”.

O cenario sofreu modificacdo em marco de 2012, quando o STF se pronunciou
na ADI contra a Lei 11.516/2007, originada da MP 366/2007, sobre o fato de, na
pratica, a Comissao Mista ndo atuar e ndo realizar a analise prévia dos requisitos de
admissibilidade. Assim, decidiu que obrigatoriamente o rito de tramitacdo da MP exige
parecer dessa Comissdo!* e, na pratica, considerou inconstitucional a previsdo de ser

designado relator em plenario para emitir parecer caso a Comisséo néo o fizesse.

Agora [...] a medida proviséria chega ao Congresso e é logo enviada a analise
da comissdo mista. A urgéncia e a relevancia da matéria, preceitos
constitucionais, sdo analisadas, bem como o mérito, nessa comissao.
Também é nessa fase que tanto deputados quanto senadores apresentam
emendas, que podem ou ndo ser acatadas pelo relator. Alternam-se
deputados e senadores na presidéncia da comissdo e na relatoria das
proposi¢des. O que muda em relacdo ao processo adotado anteriormente €
gue nao € mais possivel fazer grandes mudancas depois que a MP ou o PLV
€ aprovado na comissdo (POZZEBOM, 20 jul. 2012).

Com a Resolugcdo n°01/2002, a preocupacao também se deteve a prazo e
fluxos, principalmente tendo em vista a nova questdo inserida na Constituigdo
referente ao sobrestamento de pauta. Priorizou também o regramento do
funcionamento da Comisséo Mista, agora elevada a nivel constitucional, e ampliada
para 12 deputados e 12 senadores.

O fluxo de uma MP no Congresso Nacional obedece ao seguinte diagrama:

14 Conforme Pozzebom (20 jul. 2012), “no dia seguinte, no entanto, o STF mudou parcialmente a
decisdo, diante da perspectiva de que outras centenas de medidas provisorias fossem consideradas
inconstitucionais, o que poderia gerar inseguranca juridica. Ao rever o julgamento anterior, 0 Supremo
estabeleceu que somente as novas MPs deveriam ser submetidas a comissao mista, como determina
a Constituicdo, ficando preservadas aquelas ja convertidas em lei e as que se encontrassem em
tramitacao”.



29

~ ™
e Formulacdo da MP
¢ Publicacdo da MP no Diario Oficial da Unido (DOU)
¢ Envio de Mensagem ao Congresso Nacional )
. o .. . , L N
¢ Designac¢do da Comissao Mista (em até 48 horas da publicagdo no DOU)
e Apresentacdo de emendas (em até 6 dias apds a publicagdo no DOU)
Congresso -
LSl © Parecer sobre o mérito da MP )
\
* Apreciacdo em sessdo Unica e separada da Camara dos Deputados
Camara dos
Deputados J
N\
Sena e Apreciagdao em sessdo Unica e separada do Senado Federal
enado
Federal y
\
e Sanc¢ao ou veto no caso de PLV
¢ Promulgacao da MP
J

Fonte: Elaboragéo propria
Figura 1 - Fluxo da MP p6s-EC 32/2001

Os momentos em que os parlamentares podem contribuir na producéo de MPs
sdo: (1) quando da apresentagdo de emendas, em um prazo de seis dias apos a
publicacdo da MP; (2) na emissdo do parecer da Comissdo Mista e (3) na votagao.
Contudo, a possibilidade de apresentar emendas é 0 momento mais critico, pois 0s
legisladores podem alterar o texto de uma MP, que, apGs aceita pelo relator e
aprovada pelos deputados e senadores, transforma-se em PLV, como ja foi
evidenciado.
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Como expresso acima, a tramitacdo da MP estéd disciplinada pela propria

Constituicao e pela Resolucdo n° 01/2002, e segue resumida no quadro abaixo:

Data/Prazo Etapa/Atos Referéncia: Resoluc¢éo do
Congresso Nacional n°
01/2002 e Art. 62 da
Constituicdo da
Republica/1988
Data da 1. Publicacdo da medida provisoéria no Diario |Art. 2°, § 1° da Res. n° 01/2002
publicacéo Oficial da Unido. (Presidente da

Republica)

2. Envio do texto da medida provisoria ao
Congresso Nacional por meio da
mensagem.

1° dia (até as
doze horas)

Indicacdo dos membros da Comisséo Mista pelos
lideres dos partidos ou blocos parlamentares

Art. 2°, § 4° da Res. n°® 01/2002

2° dia (48 1. Designacdo da Comisséo Mista. Art. 2°, caput, da Res. n°
horas) 2. Publicacéo e divulgagéo de avulsos. 01/2002
Art. 62, § 9° da CF
24 horas a 1. Instalagdo da Comisséo Mista. Art. 3°, caput da Res. n°
partir da 2. Eleicdo do Presidente e Vice-Presidente. |01/2002
designacgéo da 3. Designacéo dos Relatores.
Comisséao
5° dia Prazo final para o 6rgdo de consultoria e Art. 19 da Res. n° 01/2002
assessoramento orcamentério encaminhar nota
técnica acerca da adequacéo financeira e
orcamentéria da Medida Provisoéria.
6° dia Prazo final para apresentacdo de emendas. Art. 4°, caput da Res. n°®
01/2002
Prazo final para o autor de projeto solicitar a Art. 4°, § 2° da Res. n°® 01/2002
tramitagdo, sob a forma de emenda, em conjunto
com a Medida Provisoria.
14° dia Prazo final para emisséo do parecer Unico pela Art. 5°, caput da Res. n°
Comissao Mista. 01/2002
15° dia 1. Inicio dos trabalhos na Camara dos Art. 6°, caput e § 1° da Res. n°
Deputados. 01/2002
2. Publicacéo do parecer da Comisséo Mista,
em avulsos e no Diario da Camara dos Art. 62, § 8° da CF
Deputados.
28° dia Prazo para encerramento dos trabalhos na Art. 6°, caput da Res. n°
Céamara dos Deputados. 01/2002
29° dia Data permitida para inicio da discussédo da Medida |[Art. 7°, 8 2° da Res. n° 01/2002
Proviséria no Senado Federal.
42° dia Prazo final para apreciacdo da medida proviséria | Art. 7°, caput da Res. n°

pelo Senado Federal.

01/2002



http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html/constituicaotextoatualizado_ec69
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html/constituicaotextoatualizado_ec69
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3 dias apds o
recebimento

Prazo para apreciacao, pela Camara dos
Deputados, das modificacbes efetuadas pelo

Art. 7°, § 4° da Res. n° 01/2002

pela Camara |Senado no texto aprovado pela Camara.
46° dia Inicio do regime de urgéncia e do sobrestamento [ Art. 9° da Res. n° 01/2002
das deliberacdes legislativas na Casa em que se | Art. 62, § 6° da CF
estiver tramitando a medida provisoéria.
60° dia 1. Inicio da prorrogacdo automatica, por 60 | Art. 10, caput e 8§ 1° da Res. n°®
dias, da vigéncia da medida proviséria 01/2002
cuja votacao ainda néo foi concluida pelo
Congresso Nacional. Art. 62,88 3° e 7° da CF
2. Edic&o de Ato do Presidente da Mesa do
Congresso Nacional, a ser publicado no
Diario Oficial da Unido, comunicando a
prorrogacao.
120° dia Fim do periodo prorrogado de vigéncia da medida | Art. 10, caput, da Res. n°
provisdria. 01/2002
Art. 62, § 7°da CF
15 dias 1. Prazo para a Comissao Mista apresentar |Art. 11, 8 1° da Res. n°
contados da projeto de decreto legislativo, regulando 01/2002
perda da as relag@es juridicas decorrentes da
eficacia, da medida provisoria ndo apreciada, rejeitada
rejeicdo ou ou modificada.
modificacdo 2. Decorrido tal prazo, qualquer Deputado ou
da medida Senador podera oferecer projeto de
provisoria. decreto legislativo.

rejeicéo ou
perda de
eficacia da
medida
proviséria

60 dias apos a

1. Fim do prazo para edi¢do de decreto
legislativo.

2. Extincdo da Comisséo Mista (o que
podera ocorrer antes, se for editado o
decreto legislativo).

Art. 11, 8§ 2° e 3° da Res. n°
01/2002

Suspenséo dos prazos durante o recesso do Congresso Nacional.

Art. 18 da Res. n® 01/2002
Art. 62, § 4°da CF

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados (2015)
Quadro 3 - Tramitacao e prazos da MP no Congresso Nacional

Como ja destacado, a andlise de uma MP comeca sempre pela Camara, apés

estudo da matéria por uma Comissao Mista do Congresso (formada por 12 deputados

e 12 senadores), constituida especificamente para manifestar-se quanto aos aspectos

de relevancia, urgéncia, mérito, adequacéao financeira e orcamentaria (quando for o

caso). A EC 32/2001 também incluiu o controle constitucional de analise dos

pressupostos de relevancia e urgéncia, embora tal controle ja estivesse previsto na

Resolugdo n° 01/1989. Trata-se de um juizo prévio de admissibilidade a ser feito por

uma Comissdo Mista ad hoc e, se este quesito ndo for preenchido, a MP sera

considerada rejeitada, ndo indo sequer a votacado no Congresso.
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Com relacdo ao prazo para emissao do parecer Unico pela Comisséo Mista, a
ADI 4029/STF declarou inconstitucional o art. 5° caput da Resolucdo n° 01/2002,
consequentemente, o 14° dia da tramitacdo da MP néo é o prazo final para a Comisséo
Mista emitir parecer. Essa mesma ADI declarou inconstitucional o art. 6°, § 1° da Res.
n°01/2002, consequentemente, a exigéncia do inicio da tramitagdo da MP na Camara
dos Deputados no 15° dia.

Também com base na ADI 4029/STF, o Presidente da Camara dos Deputados,
Marco Maia, proferiu decisdo, interpondo que apenas sobrestardo a pauta da Casa
aguelas MPs encaminhadas pela Comissao Mista, momento em que a MP inicia
efetivamente sua tramitacdo na Camara dos Deputados e que ja tenham mais de 45
dias de sua tramitacdo. Resultado de uma questdo de ordem levantada pela
Advocacia Geral da Unido, o STF também decidiu que a obrigatoriedade ndo era
retroativa. Isso quer dizer que ela deve ser observada apenas para as MPs enviadas
ao Congresso Nacional a partir daquela decisé&o.

Conforme o novo entendimento do Presidente da Camara dos Deputados, a
Comisséo Mista, em tese, é um 6rgdo pertencente ao Congresso Nacional, e nao
especificamente da Camara dos Deputados. Logo, enquanto a Comissao Mista nao
proferir parecer referente a uma MP, esta ndo entra em tramitagdo na Camara. Dessa
forma, ndo tem inicio o prazo de 45 dias para votac¢do da MP, tampouco fica trancada
a pauta da Camara enquanto a Comissao Mista ndo votar o parecer de seu relator.

A apreciacao e a tramitacdo das MPs no Congresso Nacional apresentam os
seguintes resultados possiveis: (1) conversdo em lei (quando a MP € votada e
aprovada nas duas casas do Congresso); (2) revogacéo (quando o Congresso vota e
nao a aprova); (3) rejeicdo (quando ela ndo contém o0s pressupostos constitucionais
de relevancia e de urgéncia); (4) perda de eficacia ou sem eficacia (quando ela néo
for convertida em lei no prazo legal); e, ainda, pode ser considerada (5) prejudicada
(quando seu teor é votado pelo Congresso em outro processo legislativo).

Cabe, ainda, indicar que, caso a MP seja aprovada sem sofrer emendas, ou
seja, na forma em que foi originalmente editada pelo Presidente, ela deve ser
promulgada pelo Presidente do Congresso Nacional, no caso, o presidente do Senado
Federal. No entanto, se a aprovacgao for com emendas — isto &, a partir de um PLV —
€ encaminhada ao Presidente, pois necessita de sanc¢éo e, pela mesma légica, é
passivel de veto total ou parcial. Assim, o Presidente ainda tem a possibilidade de

supervisionar o emendamento realizado pelo Congresso, além de “corrigir” a MP, caso


http://www.camara.gov.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=170.2.54.O%20%20%20%20%20&nuQuarto=98&nuOrador=2&nuInsercao=5&dtHorarioQuarto=17:14&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&Data=19/06/2012&txApelido=MARCO%20MAIA%20%28PRESIDENTE%29,%20PT-RS&txFaseSessao=Ordem%20do%20Dia%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20&txTipoSessao=Ordin%C3%A1ria%20-%20CD%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20&dtHoraQuarto=17:14&txEtapa=
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discorde dela. Cabe ressalvar que, como toda atividade legislativa passivel de veto, a
palavra final € do legislativo, que tem a prerrogativa de aprecia-lo e derruba-lo, se
assim o desejar.

Por fim, destaca-se que, durante o periodo de 15 dias que o Presidente tem
constitucionalmente previstos para sancionar ou vetar o PLV, a MP original continua
a vigorar. Desse modo, ela pode produz efeitos por quase 200 dias, visto que esse
prazo deve ser somado aos 120 dias previstos e que, a depender do recesso
parlamentar, podem se ampliar para aproximadamente 180. Ja as emendas
aprovadas pelo parlamento s6 passam a valer se receberem sancéo presidencial e,
sendo vetada, somente se a decisdo presidencial for derrubada pelo Congresso

Nacional.

O capitulo procurou caracterizar o desenho institucional da MP, suas
caracteristicas e procedimentos a ela associados, com vistas a fornecer os elementos
imprescindiveis para a investigacdo especifica que sera desenvolvida na sequéncia
do trabalho.

A partir do que foi apresentado, torna-se possivel compreender mais
detalhadamente o que é a MP, por isso o carater descritivo com que o capitulo foi
realizado. No proximo enredo, o foco passa a ser as interpretacdes que a Ciéncia
Politica produziu sobre esta instituig&o.



Capitulo 2 Interpretacdes sobre a MP

O capitulo gira em torno das interpretacdes sobre o papel desempenhado pela
MP no sistema politico brasileiro e o0 modo como ela vem sendo utilizada pelo
Presidente da Republica e recepcionada pelo Congresso Nacional, desde que foi
instituida no pais em 1988. Realiza, portanto, uma revisdo de literatura sobre o tema,
com vistas a fornecer elementos interpretativos para a andlise a ser desenvolvida na
continuidade da dissertacao.

Ele se organiza a partir das grandes linhas em que a bibliografia foi
discriminada: na secéo 1, sdo apresentados os trabalhos que analisam a MP, a partir
de uma concepcao negativa acerca da operacionalidade do sistema politico brasileiro,
sinteticamente classificada como a da ingovernabilidade; na secédo 2, o foco centra-se
na interpretacdo oposta, segundo a qual o desenho institucional do pais permite a
governabilidade e que a MP é um dos recursos que permitem e/ou facilitam esse
trabalho, especialmente na relagcdo Executivo-Legislativo. A secdo 3 recupera
sinteticamente este debate e expde a corrente interpretativa na qual a dissertacao se
enquadra e sera guia para a investigacao.

O ponto em comum na extensa e diversificada bibliografia que trata da MP € o
reconhecimento de que ela é um poderoso instrumento a servico do poder Executivo
(Presidente), visto que, por meio dela, ele ganha capacidade de legislar. As
divergéncias surgem a partir dai e se centram no significado que os autores atribuem
ao fato de o Executivo ter ao seu dispor este poderoso instrumento.

Mais do que uma simples leitura divergente acerca da MP, as diferentes
interpretacfes decorrem do modo como é concebido o desenho institucional brasileiro
e sua operacionalidade (ou falta de operacionalidade). Para tais perspectivas, a MP
se insere como um sintoma — as vezes como o principal indicador — desse estado de

coisas, ganha substancia e explicacéo a partir delas. Nesse sentido, o primeiro passo
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para organizar esse campo de interpretacbes € falar do modo como o desenho
institucional brasileiro tem sido concebido pelos estudiosos.

De modo genérico, pode-se falar em duas grandes correntes, a que defende a
ingovernabilidade e a que propugna a governabilidade, ou seja, a funcionalidade do
arranjo institucional brasileiro. Para a primeira corrente, a existéncia e especialmente
0 uso da MP ¢ indicador da usurpac¢éo dos poderes do Legislativo pelo Executivo, da
inviabilidade do modelo nacional e da fragilidade das instituicdes, que ndo conseguem
produzir as decisbes com a qualidade e no tempo necessario para solucionar
problemas, os quais, por conta disso, perpetuam-se. Para a segunda, a MP é mais
um dos recursos de poder a garantir que o Presidente possa implementar a sua
agenda, sendo uma delegacao legislativa legitimamente utilizada pelo Executivo. A
ressalvar que a tese da ingovernabilidade, ao sustentar a disfuncionalidade do modelo
adotado pelo pais, tem como desafio tdo somente demonstrar como o sistema — e, no
caso especifico, a MP — ndo produz resultados; mas a ideia da governabilidade, ao
afirmar o contrario, assume o 6nus mais complexo de demonstrar como este mesmo
desenho institucional funciona, o que a torna mais nuancada e internamente
diversificada.

Seguem entabuladas as linhas interpretativas, e seus principais defensores.

Avaliacéo Pensamento Autores
Literatura juridica (Cunha, 1999;
Prejudicial ao sistema politico Ferreira Filho, 2000; Bonavides,
(usurpacéo de poderes) 2004)

Monteiro (1995, 2000)
Mainwaring (1999);
Pessanha (2002),

Cox; Morgenstern (2002),
Figueiredo; Limongi (1997, 1999),
Limongi; Figueiredo (2003),

Governabilidade Trata-se de delegacéo Amorim Neto; Tafner (2002)
Machiaveli (2009), Cabral (2013),
Almeida (2014)

Ingovernabilidade
Uso abusivo de MPs, que ndo se
sustenta por muito tempo

Fonte: Elaboracéo prépria

Quadro 4 - Linhas interpretativas sobre MPs
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2.1 A Tese daingovernabilidade
Em uma sintese que se tornou referéncia na discusséo sobre o tema, Palermo

(2000) afirmou que

os que consideram o Brasil ingovernavel o fazem, sobretudo, com base em
critérios institucionais basicos que dao forma ao regime politico. O sistema
politico brasileiro é caracterizado [...] por um desenho institucional de baixa
eficacia quanto a decisdo e implementacao de politicas publicas, em outras
palavras, como se padecesse de um sério problema de ingovernabilidade
(Lamounier, 1994; Mainwaring, 1991; 1997; Sartori, 1994; Mainwaring e
Shugart, 1997; Shugart e Carey, 1992). [...] O cerne da questédo, segundo
este ponto de vista, é que diversos fatores institucionais se reforcam entre si
para ‘dispersar ainda mais o poder em um sistema fragmentado’ (Mainwaring,
1997). Haveria um ‘consociativismo exagerado’ do sistema politico, porque
este combina alta fragmentacao partidaria com baixa disciplina dos partidos
na arena parlamentar, produzindo um sistema mais propenso ao veto que a
tomada de decisfes.

Outros dos elementos da organizacéo institucional brasileira que contribuem
para o “consociativismo exagerado” ou o excesso de “veto players” sdo: o regime de
separacdo, de independéncia e de irresponsabilidade politica entre os poderes
executivo e legislativo, tipicos do presidencialismo; a estrutura federal do Estado,
chamada de “federalismo robusto”, que atribui grande poder as partes que compdem
a federacdo; a representacdo parlamentar proporcional, exercida em distritos de
magnitude elevada, na qual prevalece o voto nominal ao invés do voto em lista
fechada, o que gera, ndo sé pluripartidarismo com elevado indice de partidos
relevantes, mas também legendas programaticamente pouco coesas e parlamentares
autdbnomos em relacdo as liderancas partidarias e “paroquiais”, pois centrados no
atendimento as suas clientelas.

Com tantas caracteristicas que, combinadas, resultam em dispersao, as visdes
mais catastrofistas apontam a impossibilidade de o Presidente ter maioria no
Legislativo e consequentemente implementar sua agenda de governo em condi¢des
normais de funcionamento do modelo democratico, pois o Parlamento, tomado por
forcas oposicionistas, seria uma instancia de veto permanente. O resultado implica
conflitos, paralisia decisoria e a impossibilidade de tomar decisdes e/ou de implanta-
las com eficacia e eficiéncia.

Leituras menos radicais, na qual se destaca Abranches (1988), vislumbram a
possibilidade de formacdo de coalizGes com vistas a superar a oposicdo do

Legislativo. E deste autor a lavra da expresséo “presidencialismo de coalizdo”, hoje
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tdo identificada ao modelo brasileiro. Contudo, as coalizbes se mostram uma
possibilidade tedrica, mas ndo séo efetivas, ou melhor, ndo tém possibilidade de
permanéncia e de sustentacdo por muito tempo, visto que o grau de fragmentacao
impde coalizbes amplas e heterogéneas, com muitos partidos envolvidos, na qual o
critério estadual também € exigido. O excesso de participantes e a fragilidade
institucional dos partidos tém sido apontados como as principais condigbes para a
instabilidade e a inviabilidade pratica dessas aliancas, pois, além dos conflitos de
interesses entre eles, como os partidos ndo conseguem impor a disciplina aos seus
membros, um acordo com a legenda ndo € garantia, por si s6, da adesdo dos
parlamentares e dos votos necessarios a aprovacdo de uma agenda programatica no
legislativo. Em resumo: elas seriam impraticaveis, pois nao “entregariam o que
prometem” em termos de apoio ao governo e, ainda que o conseguissem, nao se
sustentariam por muito tempo. Palermo (2000) denomina esta interpretacdo como de
disperséo do poder decisério e problemas de ingovernabilidade.

Contudo, ha uma variacdo nesse modelo, no qual a MP se insere. A
ingovernabilidade persiste, mas a énfase ndo é a disperséo, e sim a concentracéo do

poder decisdrio em torno do Presidente.

Neste segundo enfoque, prevalece uma pauta conflitiva na interacdo dos
Poderes, com base exatamente nos mesmos tracos institucionais e de
morfologia partidaria identificados no tipo anterior. S6 que, para superar 0s
riscos extremos de paralisia deciséria ja assinalados, o presidente se vale das
prerrogativas de que desfruta (que se conjugam, segundo diferentes
analistas, com diversos fatores politicos). Assim, o presidente consegue
concentrar poder, excluindo outros atores do processo decisdrio. O prego que
se paga por isto é altissimo. Por um lado, esta saida afeta o sistema de
representacdo e a propria democracia (devido aos constantes riscos de
quebra das regras constitucionais que isto supde); por outro, trata-se de uma
solugdo apenas temporaria — mais cedo ou mais tarde os excluidos servem
ao presidente o prato frio da vinganca (PALERMO, 2000).

Nesse caso, a MP ou o poder de decreto, como um dos principais recursos
institucionais a disposicdo do presidente, € utilizado para governar e excluir outros
agentes do processo decisorio (especialmente o legislativo), os quais, apesar de néo
terem o poder de governo, tem o de veto. A MP se tornaria em instrumento para impor
a agenda. Nesse cenario, o Presidente se veria obrigado a dispor permanentemente
desse instrumento e, na pratica, a “governar por decreto’, o que aproximaria

efetivamente ou perigosamente o arranjo institucional brasileiro de uma forma néo
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democratica. E o que ponderam Amorim Neto e Tafner (2002, p. 28) para 0s casos

em que o Executivo ndo quer ou ndo consegue formar coaliz6es majoritarias:

o recurso as MPs originais (tal qual medido anualmente) é tanto maior quanto
mais fraca é a coordenacéo entre o Executivo e o Legislativo, coordenacgéo
esta evidenciada por uma distribuicdo pouco judiciosa de postos ministeriais
entre os partidos. Isso significa também que as MPs originais podem ser
utiizadas como um instrumento contrario as preferéncias das maiorias
legislativas. A afirmacé&o, porém, deve vir acompanhada de um qualificativo:
tal instrumento antimajoritério s6 é eficaz no curto prazo. Collor € o exemplo
cldssico. Sem contar com uma maioria parlamentar, abusou das MPs
originais no seu primeiro ano de governo (1990), editando nada menos do
que 70. Todavia, em 1991 e 1992, se viu constrangido pelo Congresso
(Power, 1998) a emitir apenas 8 e 7 MPs originais, respectivamente, as taxas
anuais mais baixas do periodo 1989-2000.

Dessa forma, as interpretacdes acerca da MP neste modelo a apresentam em
si mesma como instrumento contraditério em relacéo a regimes democraticos — o que
é reforcado pela proximidade com o Decreto-lei da ditadura civil-militar — ou, que,
apesar de compativel com a democracia, tem no uso exacerbado e desmedido por
parte do Presidente a afirmacao dos riscos que esta ferramenta comporta.

Normalmente, quem a apresenta € uma literatura oriunda do campo juridico,
gue aprecia a MP na teoria dos trés poderes de Montesquieu, baseando-se no fato de
a separacao de poderes ser clausula pétrea da Constituicdo brasileira de 1988 (art.
60, 8§ 4°, Ill). Esta teoria, apesar de formulada ha mais de 250 anos, no alvorecer do
Estado moderno e muito antes do advento dos direitos sociais no constitucionalismo
e no horizonte da acdo do Estado, é tomada como parametro para avaliar o desenho
institucional. Como é evidente, a MP ndo se insere nessa interpretacéo, visto que
atribui prerrogativas legislativas ao Executivo para além dos mecanismos de freios e
contrapesos ou de controles reciprocos que Montesquieu descreveu, 0 que torna
l6gico que ela seja condenada.

Uma versdo que se comunga nessa perspectiva € a que condena ou lamenta
a simples existéncia da MP, tomada como uma usurpacédo das atribuicbes do poder
legislativo pelo executivo, que néo se justifica nunca ou apenas em situacdes muito
excepcionais. Por conseguinte, o fato de a Constituicdo fazer da MP um recurso

institucional a disposi¢ao do Executivo implica um desenho institucional equivocado e

! Para a critica a esta visdo e a discussao sobre as adaptacdes da teoria ao mundo contemporaneo,
ver: Sampaio (2007) e Abramovay (2012).
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disfuncional, cujos resultados praticos s6 o confirmam. E o que declara Bonavides
(2004, p. 106):

por elas, e com elas [as MPs], o pais trilha a via do absolutismo, visto que,
desvirtuadas e apartadas da respectiva finalidade constitucional, tém sido
para os liberticidas o0 meio mais simples, mais facil, mais cémodo e mais
rapido de instalar, sem reacao social e sem estorvo, um regime de excecéo.

Na mesma linha, Ferreira Filho (2000, p. 468) afirma:

A Medida Provisoria foi em ma hora adotada pela Constituicdo. A intencao
era eliminar o Decreto-lei de triste meméria, mantendo a possibilidade de uma
legiferacdo de urgéncia. Entretanto, a préatica revelou de ma indole. O
comodismo e a problematica (exagerada) do quadro de esfarinhamento
partidario o tornaram a forma predileta de ‘legiferacédo pelo Executivo’. Assim,
tornou-se um instrumento de concentragdo de poder, ensejando o abuso e 0
arbitrio, gerando a inseguranca juridica. [...] Por tudo isso, deve ser eliminado
da Constituicdo, ainda que no contexto de uma revisdo global do processo
legislativo nela inscrito.

Monteiro (1995) entende o mecanismo da MP como uma dissipacao do sistema
de separacéao de poderes — um dos pilares do governo representativo —, e que ha uma
alteracdo das regras do jogo baseada no conflito de interesses entre o Executivo e a
legislatura, e na reducéo da representatividade politica decorrente da transferéncia do
poder decisério da legislatura para a burocracia. O mesmo autor (2000) fala também
da erosédo do sistema de separacao de poderes.

Os intérpretes que aceitam a existéncia da MP a circunscrevem como um
instrumento excepcional e de uso restrito, a ser utilizado somente frente a situagdes
emergenciais, que exijam solucdes rapidas e gue tornem inviavel ou contraproducente
“‘esperar’ pelo tempo demandado pelo processo legislativo ordinario, o que seria
disciplinado pelos requisitos de “urgéncia” e de “relevancia”, ndo por acaso,
constantes no texto constitucional’>. Ndo havendo esse cenario, ela ndo deveria ser
emitida, pois a regra geral estabelece que a atividade legislativa deve ser
desempenhada pelo parlamento, razéo pela qual a deciséo final sobre a validade da

medida caberia ao proprio Congresso Nacional. Porém, como o Executivo emite MPs

2 A analise de Figueiredo e Limongi (1997) sobre os debates na constituinte em torno do tema indicam
que esta era a perspectiva dos que a defendiam em substituicdo ao decreto-lei, entdo visto como
“entulho autoritario”. Poucas vozes lembraram que, ao ser introduzida no sistema institucional, ela
passaria a ser usada como instrumento ordinario para a producao legislativa de interesse do governo,
e ndo em situacdes excepcionais. Para Cunha (1999, p. 14), “o constituinte foi ingénuo ao imaginar
que, fixados os pressupostos de relevancia e urgéncia, haveria uma natural contencédo do Executivo”.
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muito mais rotineiramente do que seria o desejavel, a concluséo inevitavel é a do uso
abusivo deste instrumento e a consequente usurpacgéo dos poderes legislativos que
cabem ao Congresso Nacional.

Como se trata de uma discussdo em torno da teoria dos trés poderes, o
judiciario é chamado a reequilibrar a relacdo entre Executivo e Legislativo, por meio
do controle de constitucionalidade. E, se ndo atua com freio e contrapeso ao
Executivo, contribui e chancela os abusos cometidos. Como sintetiza Da Ros (2008b,

p. 46), para essa linha interpretativa

ndo declarando inconstitucionais certas Medidas Provisérias, 0 STF estaria
anuindo com uma verdadeira usurpacao legislativa que a Presidéncia da
Republica cometeria com relagdo ao Congresso Nacional. A corte
encarregada da guarda da Constituicdo n&o estaria correspondendo ao papel
que Ihe fora atribuido, permitindo viola¢des a principios basilares da ordem
politica.

Alguns exemplos podem tornar mais claro o que foi apontado acima.
Cruz (2006, p. 100) nao faz rodeios e declara que “a classica teoria da
separacdo de poderes tem sofrido varios abalos com a desenfreada edicdo de

medidas provisorias”. Outro autor aduz:

A experiéncia brasileira mostrou, porém, a triste alteracdo do verdadeiro
sentido de utilizagdo das medidas provisérias, trazendo inseguranca juridica,
verdadeira ‘ditadura do executivo’, governando por inescrupulosas ‘penadas’,
em situagcBes muitas das vezes pouco urgentes e nada relevantes (LENZA,
2012, p. 590-591).

Valle (2007) entende que a utilizacdo das MPs usurpa poderes precipuos do
Legislativo, que ha violagdo da Constituicdo Federal e comprometimento do processo
democratico, bem como que ha quebra do devido processo legislativo. Isto tudo por
gue os parlamentares ndo analisam com rigor 0s pressupostos constitucionais de
urgéncia, relevancia e previsibilidade, ndo observam o0s prazos e ignoraram a

determinacao de discusséo pela comissédo mista. Neste mesmo sentido:

As medidas provisérias no Brasil tém sido o instrumento preferido de
sucessivos governos que protagonizaram a figura do legiferante em um
sistema de produgcdo legislativa que confere ao poder executivo,
paradoxalmente, poderes desproporcionais ao poder legislativo. Nesse
sistema, o poder executivo, fortalecido pelas regras institucionais
estabelecidas, € demandante de um poder legislativo fraco que se vé incapaz
de deliberar satisfatoriamente diante do numero de medidas editadas
(GIACOMET, 2006, p. 8).



41

O mesmo caminho é seguido por Cunha (1999, p. 35-36) em duro parecer:

Na sua edicdo e aplicacdo o Executivo tem desprezado todas as normas
concernentes a pressupostos, requisitos e objeto da medida provisoria.
Poucas, das 3.411 MPs editadas, atendem aos pressupostos de relevancia e
urgéncia. Muitas foram editadas, sem sua convocagéo, durante o recesso do
Congresso; inimeras sdo editadas, em lotes, as vésperas do recesso do
Congresso, sem que 0 mesmo seja convocado extraordinariamente. O
presidente da Republica prorroga impunemente a eficacia de medidas
provisérias, reedita medidas provisorias peremptas - inclusive medidas
provisérias ja rejeitadas pelo Congresso — emenda medidas provisérias,
revoga medidas provisérias, por medidas provisorias revoga leis, por medida
proviséria declara nula e de nenhuma eficacia MP que editara anteriormente,
convalida atos praticados sob a égide de medidas provisérias ineficazes,
prorroga por decreto prazo estabelecido em medida provisoéria, interpreta lei
com medida provisoria, edita MP com infragdo ao disposto no art. 246 da
Constituicéo, veta lei com medida proviséria, utiliza-as para delegar poderes
a si mesmo, permitindo-se intervir casuisticamente em todas as matérias de
seu interesse.

Ja Redondo (2012, p. 79) declara que:

o instituto de Medida Provisdria com forca de lei foi concebido no direito
constitucional brasileiro para ser adotado em situa¢gBes extraordinarias e
guando houvesse relevancia e urgéncia, respondendo o Estado com eficacia
e rapidez quando chamado a prestacdo legislativa. Todavia, na pratica,
tornou-se a principal forma de legiferacdo pelo Executivo e ndo pelo
Legislativo.

Por fim, vaticina:

A solucdo néo se limita a uma alteragdo no processo legislativo, mas, sim,
uma revalorizacéo do Poder Legislativo, que deve voltar ao foco do processo
legislativo. Para isso, é necessario que o Poder Executivo utilize com
razoabilidade de suas inevitaveis prerrogativas legislativas, assim como
também um maior envolvimento do Poder Judiciério diretamente vinculado
ao processo de edicdo de medidas legais de urgéncia, tornando o processo
legislativo um exemplo de balanceamento do poder e tornando o Pais uma
democracia real e definitiva tornando o polo de decisédo e de agenda para a
Nacdo algo programatico e distantes de anseios e poder pessoal
(REDONDO, 2012, p. 121).

Como se percebe, a dificuldade desta interpretacédo ndo esta nos resultados
que alcanca, e sim na teoria da qual parte, que € aplicada ipsis litteris aos atuais
arranjos institucionais. Igualmente, como é uma leitura ndo empirica, e sim
fundamentalmente abstrata, na qual principios tedrico-interpretativos e procedimentos
l6gicos dele decorrentes motivam as conclusdes sobre o mundo real e fenoménico,

ha alto grau de normatividade e de dever ser nessas leituras.
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Seguindo o0 mesmo procedimento especulativo, Majdalani (2014) apresenta

argumentos que se contrapdem aos juizos formulados por esta linha interpretativa:

E bastante dificil, entretanto, quantificar o limite maximo de Medidas
Provisoérias, o qual ainda ndo se considera quebra ao principio da separacéo
dos Poderes, visto que o nimero de situacdes imprevisiveis que podem ser
classificadas como urgentes e relevantes ndo pode ser previamente
estimado. Mais obscuro ainda é delimitar o que € urgente e relevante. Quando
provocado sobre o tema, o Judiciario determinou que a ele cabe somente
analisar no caso concreto se os pressupostos foram ou ndo considerados e
se a justificativa apresentada pelo Executivo para a edicdo condiz com a
matéria objeto da MP. N&o pode o Poder Judiciario, afirmou o STF, adentrar
nas concepcdes de o que é relevante e urgente sob a 6tica do Presidente da
Republica, sob risco de ele préprio ferir a separacéo dos Poderes. Além disso,
seria um tanto improdutivo que todos os casos concretos fossem levados ao
crivo do Poder Judiciario para se analisar os limites dos pressupostos de cada
MP (MAJDALANI, 2014, p.95).

Em razdo de todas essas caracteristicas resenhadas, esta interpretacdo nao
se mostra muito util para identificar como Presidente e Congresso se utilizam do
recurso institucional MP, menos ainda para informar porque tomam essas decisdes.
Afinal, o que foi dito ndo se propde a diagnosticar a realidade efetiva e a dindmica
particular em torno da MP, e sim a determinar como ela deveria se manifestar, tendo
em vista normas abstratas constantes no texto legal. Por isso, algumas opinides se
tornam “estranhas”, nao parecem se referir a um mundo real, com atores realmente
existentes, dotados de interesses e de objetivos a atingir, que montam estratégias e
tomam decisdes a partir delas.

Em face a estas caracteristicas, surge uma segunda 6tica, que concorda com
a anterior na avaliacdo sobre a MP, mas que chega a esses resultados a partir de
procedimentos mais empiricos e menos formalistas. E o que Da Ros (2008b, p. 39)
chamou de “interpretagao impositiva”, que considera as MPs um instrumento que da
ao Executivo a possibilidade de impor unilateralmente suas politicas, ou, conforme
Amorim Neto e Tafner (2002, p. 7), que “o uso recorrente de MPs se constitui em
verdadeira usurpacdo dos poderes do Congresso pelo Executivo ou subordinagao
daquele a este”. Em uma variante desta interpretacédo, chamada por Da Ros (2008b,
p. 39) de “abdicativa”, ha a responsabilizacdo do Congresso por este estado de coisas,

pois ele

tem sido passivo demais diante da elevada taxa de emissédo de MPs pelo
Executivo, mas ndo vé nisso a consequéncia de uma intencao deliberada do
Executivo de emascular o Legislativo. Tratar-se-ia apenas de uma correcao
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funcional da inércia decorrente dos problemas de acao coletiva enfrentados
pelo Poder Legislativo (AMORIM NETO; TAFNER, 2002, p. 7).

Logo, a MP € um mecanismo utilizado para fazer valer as preferéncias do
Executivo frente a um legislativo recalcitrante (mecanismo unilateral do Executivo), o
que poderia ser verificado pelo “uso abusivo” (ou melhor, o uso ja seria um absurdo
por si s6; o “abusivo” indica a necessidade de servir como meio para governar e, nesse
caso, mostra tanto a fragilidade do Presidente como praticas “ndo democraticas”
sustentam provisoriamente a governabilidade). Como ja indicado, a questdo se
desdobra em um presidente que, sem apoio majoritario no Legislativo, serve-se das
MPs para se impor, o que consegue durante certo tempo e/ou que aumenta o conflito
entre Executivo e Legislativo. Assim, no viés da ingovernabilidade, a inclusdo da MP
é sintoma de um arranjo institucional ineficiente, que precisaria de mecanismos
excepcionais (e autoritarios) para se manter, mas que nao se sustenta muito tempo.

Monteiro (1995) tem a opinido de que o Congresso Nacional atua como
homologador de decisbes ja estabelecidas. Ele expressa que € o mecanismo da
edicdo de MP “que configura uma crescente transferéncia de poder de deciséo da
legislatura para os burocratas, a qual atinge seu auge no periodo 1993/94, com a
implementacéo da politica de estabilizacdo de precos” (MONTEIRO, 1995, p. 2). O
papel limitado do legislativo € decorrente do conhecimento privilegiado do executivo
nos respectivos segmentos, favorecido pela informacao privilegiada que possui. O
autor utiliza as reformas econémicas dos anos de 1990 como pano de fundo para
defender sua posicdo de abdicacdo de poderes precipuos do Legislativo em favor do
Executivo. O poder de propor, resultado do uso das MPs, estabeleceu uma ancora
institucional aos programas de estabilizacdo da economia, mas acarretou uma
instabilidade institucional que deteriorou o principio de separacao de poderes.

Para o autor, o Presidente exerce influéncia através de suas vertentes: a
informal (capacidade de se associar a sua imagem) e a formal (capacidade de
influenciar o legislativo). Na formal tem-se a condi¢céo de iniciar projetos de lei, poder
de veto e possibilidade de emitir MP. O poder de legislar do presidente foi ampliado
consideravelmente pela admissibilidade de utilizagdo de MP. O autor continua: “em
consequéncia, o Executivo passou a contar com um aumento expressivo de
capacidade legislativa autbnoma, a qual seria maximizada em 1993/94” (MONTEIRO,
1995, p. 5), pois durante esses anos ha um deslocamento do poder de decisdo no

processo de escolhas publicas do Legislativo para o Executivo, o que ele denomina
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de efeito de deslocamento. E que h&d uma continuidade desse deslocamento de poder
ao longo do tempo, chamado de efeito de sustentacao.

Com a emisséao de MP, o Executivo tem poder de propor ou poder de agenda,
gue determina o tema a que o Congresso limitar-se-a a trabalhar e a analisar. Isso
ocasiona forte condicionamento do processo decisério da legislatura, limitacdo do
legislador em apresentar projeto de lei cujo tema j& esteja estabelecido em MP e
reducao do legislador a manifestar-se favoravel ou ndo a MP. Contudo, o autor conclui

por afirmar que o mecanismo da MP proporcionou credibilidade as politicas publicas:

Estivesse a sequéncia das diferentes acdes de estabilizacdo de precos,
empreendidas entre julho de 1993 e dezembro de 1994, sujeita ao
procedimento de projetos de lei, talvez os resultados finais da estabilizacdo
econdmica tivessem sido bem diferentes dos que foram efetivamente
observados (MONTEIRO, 1995, p. 11).

A governabilidade (capacidade do governo em cumprir COMPromissos
previamente assumidos) é promovida, e muito, pela utilizacdo de MPs, mas da-se de
forma a contrariar a representatividade politica em nao raros casos. O embasamento
disso é o volume de MPs emitidas em detrimento de projetos de lei. Cox e Morgenstern
(2002) também entendem que a utilizacdo de MPs é prejudicial ao sistema. Isso
porque o grande risco de consagrar poderes de decreto na Constituicdo € que
qualquer politica que o governo considera importante, ndo apenas aquelas que
colocam em risco a sobrevivéncia da democracia ou do sistema econdmico, podem
ser passados por decreto.

Desta forma, poderes de decreto enfraguecem 0s mecanismos de
accountability horizontal e vertical, prejudicam a legitimidade de legislar em um regime
democratico, e minam a confianca dos cidadaos e dos agentes econdmicos sobre a
estabilidade das decisbes governamentais. E esta perda de legitimidade nao é
necessariamente compensado por um sistema mais eficaz da legislagao.

Contudo, Almeida (2014, p. 18) destaca que em qualquer linha de
argumentacdo, a tese da acdo unilateral atribui menor importancia aos poderes
formais dos congressistas, alegando que a vigéncia imediata da MP, por criar fato
consumado, impde custos politicos significativos a sua rejeicdo ou alteracdo. Mas,
para ele, a validade empirica deste argumento parece ser muito limitada, pois requer
uma série de condigbes néo triviais, a saber: a MP produzir efeitos concretos, de

reversao politicamente custosa e em tempo curto o suficiente de forma que o
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Congresso ndo possa rejeitar a medida de pronto. Assim, pde em cheque a primeira

linha interpretativa, quando afirma:

A evidéncia ndo apoia as interpretacées de que a MP é um instrumento
antidemocratico e que o0 seu uso intenso implica prejuizo aos direitos
decisdrios dos parlamentares na producédo de politicas publicas. Pouco mais
de um quarto das medidas editadas (28%) tratou de questdes rotineiras da
administracdo publica federal. Quanto as demais, de potencial relevancia
politico-partidaria, o recurso a MP esteve sistematicamente condicionado ao
interesse de uma maioria parlamentar, especialmente o de ter acesso a maior
guantidade possivel de informacdo para embasar a decisdo legislativa
(ALMEIDA, 2014, p. 46).

2.2 A Tese da Governabilidade

A nocédo de que o desenho institucional formulado pela Constituicdo de 1988
nao era antifuncional e tampouco conduzia o pais a ingovernabilidade ganhou forca a
partir da metade dos anos 1990, especialmente em funcéo de pesquisas lideradas por
Figueiredo e Limongi. Ao realizarem investigacdes empiricas, centradas no processo
decisério do parlamento, eles encontraram uma série de evidéncias que
comprovavam, ao contrario do que dizia a interpretacdo entdo vigente, que o
Congresso Nacional ndo era uma instancia de veto a plataforma legislativa do
Presidente, sim que o Chefe do Executivo conseguia implementar as suas politicas e
controlava os temas e o timing da atividade parlamentar (poder de agenda), tornando-
se, na pratica, o principal legislador do pais.

As bases para esta governabilidade s&o dadas pelos amplos poderes
institucionais do Presidente da Republica3, que o fazem capaz de exercer o poder de
agenda e garantir que o Congresso Nacional se debruce sobre uma pauta legislativa
gue ele estabelece. Por sua vez, apesar de formalmente separado, o Legislativo ndo
€ uma instancia de veto ao Executivo, desde que o0 governo tenha uma maioria
parlamentar, a partir da qual acordos firmados podem ser cumpridos, 0 que é
construido e sustentado por meio de coaliz&o, a alianca entre o Presidente, seu partido
e outras legendas, o que ocorre no periodo eleitoral e também, e principalmente, apds
as eleicdes, quando o Presidente ja esta escolhido.

O cimento para a consolidacdo da coalizdo n&o precisa ser a afinidade

ideoldgica, e sim a oferta de cargos e de participagdo nos demais recurso do governo,

3 Dentre eles: edicdo de MP, veto sobre a legislagdo aprovada, iniciativa exclusiva em determinadas
areas, como a or¢camentdria; autonomia para formar o governo; indicagdo de nomes ao STF.



46

como a formulacao de politicas publicas, ja que a lideranca presidencial € mais clara,
forte e pré-existente, 0 que n&o ocorre nos sistemas parlamentaristas. Amorim Neto
(2000) sugere que existe um modelo de coalizdo mais propenso ao sucesso, aquele
no qual ha proporcionalidade entre as quantidades de pastas ministeriais que um
partido recebe e de cadeiras que ele ocupa no parlamento, o que é medido pelo grau
ou taxa de coalescéncia do gabinete.

E, ao inverso do que é afirmado pela ideia da ingovernabilidade, a coalizdo se
mantém e garante a base de apoio necessaria no parlamento porque o Congresso
Nacional é uma instituicAo que se organiza e opera a base de partidos, e ndo de
parlamentares individuais, em um modelo centralizado no qual a disciplina partidaria
€ a moeda corrente. Logo, ainda que as campanhas eleitorais e 0 voto possam ser
descentralizados e personalizados, esta ndo é a regra de funcionamento do
Congresso Nacional, onde os partidos séo a autoridade, que é exercida especialmente
pelo lider da legenda. Amorim Neto e Tafner (2002, p. 6), ao se referirem aos
pressupostos seguidos por Figueiredo e Limongi, comentam: “os partidos brasileiros
tém um comportamento legislativo altamente previsivel e que os acordos que seus
lideres entabulam entre si e com o presidente sdo seguidos por suas bancadas,
permitindo assim uma alta taxa de aprovacao das iniciativas do Executivo”. Na mesma

linha, Palermo (2000) argumenta:

Esta interpretagdo do funcionamento institucional e das gestbes de governo
resulta, claramente, em uma refutacdo bastante convincente da viséo
consagrada. Tanto mais convincente quanto a critica a essa visao nao ‘joga
fora a crianga com a agua suja’: aqueles que afirmam que a fragmentacéo
institucional brasileira gera ingovernabilidade, fazem-no porque ndo levam
em conta todas as variaveis relevantes; uma vez que estas séo consideradas,
pode-se entender por que 0s governos — apesar de as variaveis identificadas
por Mainwaring, Kinzo, Stepan e outros autores funcionarem no sentido que
eles sustentam — podem estabilizar e reformar. Por outro lado, h4 uma
refutagdo também convincente do segundo enfoque que aqui discutimos: ndo
é fiel aos fatos que quando o presidente opta por concentrar poder de
decisdo, faz-no através da excluséo de atores que, alienados, encontrardo
cedo ou tarde uma forma de responder, gerando uma espiral de conflito e
ingovernabilidade. Os instrumentos a disposicdo da Presidéncia modificam,
sobretudo (Limongi e Figueiredo, 1998), os incentivos dos demais atores a
cooperar com a mesma — se veem, em esséncia, forcados a fazé-lo. Mas nao
séo alienados.

Neste cenario, ao permitir a existéncia de normas que produzem efeitos legais
imediatamente sobre um amplo conjunto de temas, cuja iniciativa é definida

autonomamente pelo Presidente, a MP se torna um poderoso instrumento institucional
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a permitir ao Executivo controlar a agenda legislativa (AMORIM NETO; TAFNER,
2002, p. 7). Palermo (2000) afirma ndo haver para ele nenhum conflito insolavel entre
o Executivo e o Legislativo. A Presidéncia por sua prépria caracteristica, de ator
individual, acaba por assumir algumas funcdes para melhor engrenagem do sistema.
O Legislativo ndo é algo intransponivel. A alta aceitabilidade das MPs comprova a
governabilidade, pois elas séo instrumentos utilizados pela Presidéncia com apoio do
Congresso, que nao se exime de seu papel politico.

Para esta linha, portanto, as MPs ndo sdo uma forma de usurpacdo dos
poderes legislativos por parte do Executivo, mas sim um meio de delegacao
legislativa, pois

Sendo esse 0 caso, 0 Legislativo delegaria poderes legislativos ao Executivo
visando a superar problemas de acéo coletiva, coordenacéo e instabilidade
das decisbes aos quais estaria particularmente sujeito. A delegacéo visaria,
assim, a garantir mais estabilidade as decisbes e maior eficiéncia aos
resultados de politicas. Ou seja, a delegacdo de poderes ao Executivo ndo
impediria o Legislativo de alcancar os objetivos por ele desejados. [...] essa
seria talvez a Unica maneira de alcancar tais resultados. [...] Dito de maneira
positiva, poderes legislativos excepcionais nas maos do Executivo podem
propiciar ganhos para o Legislativo e resultar em cooperagdo entre os dois
poderes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p.126).

O governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) seria um exemplo dessa
relacdo: a utilizacdo de MPs de forma intensa durante esse periodo, conjugada com
sucesso na estabilizagdo econémica, reforma e a formacéo de governo de coalizéo, e
auséncia de conflitos entre os poderes Executivo e Legislativo demonstrou que nao
se relaciona o uso de MP com ingovernabilidade.

A delegacéo do poder de decreto ndo deve ser vista como algo apdcrifo; mas,
antes como um instrumento politico que promove a governabilidade (condicbes de
legalidade do governo para identificar necessidades e promover as transformacdes
necessarias), de um complexo sistema. Carey e Shugart (1998), por exemplo,
entendem que a interpretagcdo que a vé como uma usurpacdo de poderes do
Legislativo pelo Executivo por meio de MPs é um exagero, com 0 que concorda
Almeida (2014). Como ja transcrito, Almeida entende que as MPs ndo sao
instrumentos antidemocraticos e que seu uso, mesmo que intenso, nao implica
prejuizo aos direitos decisorios dos parlamentares na producéo de politicas publicas,

visto que muitas delas tratam de assuntos burocréaticos da administracéo publica.
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Nesse modelo, a agenda do Presidente e a da maioria legislativa se torna uma
s6, a chamada “agenda compartilhada”, consolidada pela coalizdo, na qual partidos
aliados tém acesso aos cargos e as atividades de governo, e este ganha apoio
parlamentar para implementar suas politicas. Como argumentam Limongi e
Figueiredo (2009, p. 86):

N&o existe uma agenda previamente formulada e acabada para a qual, em
um segundo momento, se busca obter apoio. A agenda efetivamente
submetida pelo Executivo ao Legislativo € a agenda da maioria, cuja
elaboracao se da no interior da coalizdo do governo da qual, por definicéo,
participam membros do Executivo e do Legislativo.

Logo, a MP € um instrumento de governo, cuja utilizacdo ndo visa a superar
resisténcias e instancias de veto legislativas, pois estas ndo existem se a coalizdo
estiver bem azeitada, e sim se torna um meio para efetivar mais rapidamente e com
eficiéncia as politicas do governo — que, ndo custa repetir, implica dizer o poder
Executivo (a Presidéncia) e a maioria legislativa que o apoia. Como pondera Almeida
(2014, p. 12), “do ponto de vista do Executivo [a MP] garante vigéncia imediata a
politica publica e gera menor custo de negociacdo, haja vista que a comissao,
relativamente ao plenario, oferece maiores oportunidades de influéncia aos
parlamentares individuais”.

Se a discussao quiser se desenvolver de modo “realista” em um cenario de
“presidencialismo de coalizdo”, o foco ndo pode se dar em torno de um conflito
institucional entre Executivo e Legislativo, ele tem se centrar na relacdo entre
Presidente e sua coalizdo de apoio, e do papel que a MP desempenha nesse contexto.
Na mesma medida, ndo cabe falar em usurpacao de poderes legislativos, pois a MP
envolveria simplesmente a delegacao realizada pelo parlamento em beneficio do
Presidente, lider de uma aliangca de governo majoritaria.

A fundamentar tal percepcéo, esse novo paradigma interpretativo lembra que,
apesar de todas as vantagens estratégicas do Executivo no que tange a emissao das
MPs, ela sempre se refere a decisdes legislativas e que, institucionalmente, a decisao
derradeira é prerrogativa do parlamento, ou seja, a transformacgéo de uma MP em lei
efetiva, a incorporacdo de emendas ou a rejeicdo cabem ao Congresso Nacional, de
modo que, em ultima instancia, o Presidente ndo conseguiria aprovar suas MPs sem

0 apoio parlamentar.
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Nessa medida, se o parlamento concorda com a atividade legislativa do
Executivo e consagra as MPs emitidas, isto ndo ocorre porque este é “excessivamente
forte” e impde unilateralmente suas vontades ou a fragilidade institucional do
legislativo, mas sim porque o Congresso Nacional (ou a coalizdo governista
majoritaria) aceita esse jogo, dele participa, negocia o teor das decis6es tomada e
dele retira vantagens, seja ha condi¢ao de parceiro do governo, seja quando encarado
como poder autbnomo e instituicdo especifica. Conforme Amorim Neto e Tafner (2002,
p. 8), “é possivel entender as MPs como parte de um complexo e cambiavel quadro
de delegacgao dentro do presidencialismo brasileiro”. Um exemplo contundente desta
tendéncia é o fato de, em determinadas circunstancias, a MP € emitida pelo Executivo
porque a base de apoio ndo deseja que a responsabilidade sobre uma decisao
especifica, polémica ou impopular, recaia sobre suas costas, razdo pela qual prefere
e solicita que ela seja implementada pelo poder de decreto (CAREY; SHUGART,
1998; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

Dentro dessa discusséao, Pereira, Power e Rennd (2007) concluiram que MPs
representam um executivo forte que € capaz de exercer e desenhar um poder
consideravel da legislatura. Por sua vez, Reich (2002) entendeu que MPs néo
representam necessariamente uma diminuicdo do poder legislativo, haja vista que
decretos sao uma expressao racional do Congresso e que, se for o caso, este é capaz
de exercer a supervisdo por meio de alteracdes (via PLV).

Negretto (2004) afirma que o Executivo, embora tenha o poder de agenda, pelo
qual pode minimizar as opc¢des politicas nas quais os legisladores trabalham, nao
pode desconsiderar o Poder Legislativo, principalmente no que tange ao seu poder de
veto. Embora os executivos possam efetivamente usar decretos para manipular a
agenda legislativa e obter um acordo o mais proximo possivel de suas preferéncias
iniciais, isso esta sujeito a variacoes.

O mesmo autor apresenta trés variagcdes: a regra da aprovacao de decretos, o
nivel de apoio partidario do presidente e a forca do veto presidencial. Ele informa ainda
gue os presidentes pretendem ter papel ativo na decisdo de politicas (e, diga-se de
passagem, esse € um objetivo inerente de qualquer executivo). Mas, a0 mesmo
tempo, ha o legislativo muitas vezes interessado no papel de se opor a tal intento, pelo
simples fato de se opor. Dai a necessidade de apoio partidario no colegiado.

Silva (2011) enfatiza que a utilizacdo de MPs pelo Executivo ndo se pode dar

sem o apoio da maioria parlamentar. Nesse sentido discorre sobre o governo Collor
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que, em seu primeiro ano de mandato, editou nada mais nada menos que 70 MPs,
mas seu governo fracassou devido a falta de apoio no Congresso, comprovando que
a utilizacdo por si s6 do instrumento ndo garante governabilidade*. Antes, que o
segredo de uma boa administracdo nao é o uso de MPs, mas sim a presenca de apoio
parlamentar que permite o uso eficiente deste recurso. E complementa que “apesar
de parte da literatura considerar o instituto da MP como um mecanismo autoritério,
nas democracias configuradas mais recentemente € comum a existéncia de
dispositivos semelhantes” (SILVA, 2011, p. 132).

Embora o Executivo ndo possa governar sem o apoio da maioria do Congresso,
dado comprovado pela forma como as MPs séo tratadas pelo Legislativo, o Executivo,
com a utilizacdo de MPs, possui uma poderosa ferramenta de governar, a qual ganha
ainda mais eficacia se este possui uma coalizdo de apoio majoritaria. Assim, ele tem
controle de agenda referente aos assuntos nos quais trabalham os parlamentares,
possui barganha politica no controle de cargos, e também evita comportamentos
oportunistas, individualistas e imediatistas de membros do Congresso, formando um
verdadeiro “presidencialismo de coalizdo”, no qual o sistema de governo se
estabelece com base na maioria do Congresso (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Os
poderes dados ao Presidente forcam o Congresso a cooperar e a participar do
processo de tomada de decisédo, a fim de evitar a paralisia governamental.

Carey e Shugart sdo defensores dessa linha, uma vez que, apos estudo sobre

poder de decreto em varios paises, concluem:

O que observamos como decreto é com frequéncia tanto o poder delegado
pelas legislaturas através de lei, como o poder de decreto assegurado nas
Constituicdes. Mais do que isto, quando examinamos as caracteristicas
institucionais de sistemas onde o decreto € observado, encontramos padrbes
consistentes com a proposicdo de que os decretos nao significam
necessariamente que os interesses legislativos, tanto interesses em politicas
publicas como interesses institucionais, estejam sendo marginalizados
(CAREY; SHUGART, 1998, p. 32).

Quanto aqueles que argumentam que ha, sim, um uso abusivo de MPs, mas
nem por isso prejudicial ao sistema politico, Almeida (2014) entende que a MP néo é
prejudicial a representatividade, mas que € uma delegacéo tacita de poderes. Trata-

se de uma logica informacional, apesar de sua utilizacdo intensificada. Aduz que o

4 Nesse sentido, como foi visto anteriormente, Collor também é utilizado como exemplo pela ideia da
ingovernabilidade.
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uso tem se situado na implantacéo da agenda econdmica do governo e para assuntos
administrativos, com baixo potencial de conflito politico-partidario.

A logica informacional foge da posicdo unilateral e delegativa (as duas
correntes antagbnicas) para o fundamento de que os parlamentares ndo conhecem
completamente os resultados das politicas que eles precisam escolher. Os
parlamentares ndo possuem o conhecimento do resultado das politicas publicas a
serem implementadas e 0s custos de buscar tal conhecimento ndo se mostram viaveis
na rotina legislativa que por si s6 ja possui sua complexidade.

E o Executivo que possui 0 conhecimento do assunto, nesse sentido ele é o
especialista. De forma que é normal que a maioria do processo legislativo seja de
iniciativa do Executivo. Ele detém o poder de agenda por suas proprias caracteristicas.
Conforme Almeida (2014, p. 24), “das leis federais (ordinarias e complementares)
aprovadas desde janeiro de 1989 e até o final de 2012, 71% tiveram origem no
Executivo”. E isso nao é privilégio somente da democracia brasileira, justificado no
fato de que o Executivo possui uma vantagem informacional. E o Congresso
reconhecendo isso, delega ao Executivo poderes legislativos com motivacao
informacional.

Almeida (2014) admite que a utilizagdo de MP n&o autoriza o Executivo a alterar
o resultado do processo legislativo a seu favor e contra o interesse da maioria do
parlamento. Ou seja, as MPs devem seguir a preferéncia da maioria, sob pena de
fracasso do instrumento, dado este comprovado pelo ocorrido no governo de Collor,
que teve varias MPs rejeitadas e alteradas, uma vez que ndo possuia mais apoio no
Legislativo, resultando na ingovernabilidade de sua gestéo.

Na visdo de Amorim Neto e Tafner (2002, p. 21), reportando-se ao jogo que se
estabelecia entre Executivo e Legislativo vigente quando as MPs podiam ser
reeditadas ilimitadamente (pré-EC 32/2001), os parlamentares efetivam e delegam
poder ao Executivo, mas se preocupam também em monitorar 0 modo como o

Presidente se utiliza dessa autorizacéo, e que

o intervalo entre a emissdo de uma MP pelo Executivo e sua votagéo pelo
Congresso € justamente o periodo que tem o Ultimo para escutar possiveis
alarmes de incéndio acionados pelos grupos sociais afetados pela MP. Ou
seja, tal qual predito pela teoria, trata-se de um mecanismo de monitoramento
eficiente e de baixo custo, convenientemente a disposi¢cdo de um Congresso
notoriamente despreparado, do ponto de vista técnico, para avaliar o impacto
de decisGes governamentais.
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Se, no caso de uma MP especifica, esses alarmes soam, € um sinal de que a
maioria de sustentacdo do governo deve negociar e/ou pressionar o Executivo para
que a MP seja ajustada, o que implica, também, que ela ndo deve ser apreciada no
prazo de 30 dias, mas sim ser reeditada com modificacbes — e esse processo
prosseguird até que todos os interesses sejam contemplados, ocasido em que
finalmente pode deixar de ser MP e se tornar lei ordinaria. Ou, no dizer dos autores:

a alta taxa de reedicdo de MPs pode ser entendida como o resultado n&o da
passividade, incapacidade ou desinteresse do Congresso em aprecia-las,
mas, sim, como consequéncia de uma escolha racional da maioria
parlamentar no que concerne a maneira mais eficaz de obter informacdes
sobre seus efeitos (AMORIM NETO; TAFNER, 2002, p. 21).

A EC 32/2001 alterou a dindmica do jogo em torno da MP e o comportamento
dos atores, visto que modificou as regras que disciplinam o instituto®. A definicédo de
limites materiais expressos as MP, a limitacdo do nimero de prorrogacdes (uma)®, o
estabelecimento de um prazo limite maximo de 120 dias de vigéncia da MP (extensivel
em caso de recesso parlamentar), a tramitacdo em cada casa legislativa e a insercéo
em regime de urgéncia, passado determinado prazo de tramitacdo (45 dias), enfim,
todos esses recursos reunidos tornaram imperativa a apreciagao pelo Legislativo,
além de criar o “trancamento da pauta”, impor negociacdes e acordos mais rapidos
entre Executivo e base de apoio, e privara ambos de procedimentos protelatérios por
meio das reedicOes sucessivas. Entretanto, para esta corrente da governabilidade,
todas essas mudancas n&o alteraram o principal, ou seja, a delegacéo do Legislativo
ao Executivo e a acdo coordenada entre ambos no que tange a utilizacdo da MP.

A literatura se dedicou a analisar como essa dinamica foi alterada pela EC
32/2001, o que é especialmente relevante para esta dissertacdo, tendo em vista que
todo o periodo analisado (2003-2014) se deu na vigéncia desse novo arranjo

institucional.

5 Para Pereira, Power e Renné (2007, p. 81): “a reforma de 2001 nasceu de uma combinagéo
complexas de fatores de curto e longo prazo. Uma condi¢do de pano de fundo foi o gradual aumento
de insatisfacdo dos parlamentares no periodo pds-1998, mas trés condi¢cdes conjunturais em 2000-
2001 tém sido frequentemente citadas para explicar a aprovagao da EC 32”; a eleigédo pela primeira
vez de um membro do PSDB para a presidéncia da Camara dos Deputados; a aproximacgéo do término
do segundo governo FHC; a possibilidade de a oposicéo (Lula) vencer a disputa presidencial. Para uma
andlise da tramitacéo e das negociacdes politicas em torno do tema, ver: Machiaveli (2009).

6 De fato, ndo é uma reedi¢cdo como ocorria antes da EC 32/2001, com a possibilidade de incorporar
modificacdes, mas sim de prorrogacao, realizada pelo proprio parlamento e néo pelo Presidente, o que
ocorre tdo pronto venga o periodo de 60 dias e a analise pelo Congresso Nacional ndo tenha se
encerrado.
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Em geral, pode-se dizer que foram frustradas as expectativas positivas iniciais,
segundo as quais a mudanca realizada no modelo frearia o apetite do Executivo e
ampliaria o papel do Congresso na apreciacdo daquelas MPs editadas. Afinal, o
namero de reedicdes de fato se reduziu, mas o de MPs originais cresceu, assim como
o grau de participacdo das MPs nas iniciativas legislativas do Presidente’; o
mecanismo de “trancamento da pauta” fez com que cotidianamente o parlamento n&o
tivesse autonomia para definir as questdes sobre as quais deliberaria, tornando-o mais
fortemente “refém” da agenda presidencial®. Esta percepcdo é tdo intensa que se
encontram titulos que, ao se referirem a mudanga, falam em “consequéncias
imprevistas” (PEREIRA; POWER; RENNO, 2007), “pior a emenda fixa que o remendo
provisorio” (FIGUEIREDO, 2008b) e “efeitos nao antecipados” (MACHIAVELI, 2009).

No entanto, este tipo de interpretacao se revelou demasiadamente pessimista.
Estudos posteriores explicaram mais detidamente a nova dinamica. Por exemplo, o
aumento no numero de MPs originais é reputado por Da Ros (2008a, p. 156) a uma
consequéncia esperada das mudancgas institucionais, visto que “aquelas alteracdes
unilaterais, veiculadas por meio das mudancas em MPs reeditadas, foram
direcionadas a unica forma do poder Executivo promover alteracdes unilaterais do
statu quo, isto é, as medidas provisorias que, com a EC n. 32/2001, passaram a ser
somente as originarias”. Estudo do IPEA (2011, p. 3) chegou a colocar em davida a
premissa do aumento do numero de MPs originais sob a alegacéo de que o acréscimo
se concentrou naquelas de tematica orcamentaria (abrem créditos adicionais ao
orcamento da Unido), que passou de 11% para 26% do total de MPs originais
emitidas, mas que em outros assuntos o0 mesmo n&o se verificou. Logo, “a reforma,
[...] na verdade, reduziu o uso desse instrumento na producado de leis e de politicas
publicas”.

Quanto ao trancamento da pauta, ele € visto como um novo e importante
mecanismo que o Executivo ganhou, pois, conforme a avaliagdo de Limongi e
Figueiredo (2003, p. 297), o legislativo amarrou as suas préprias maos, mas nao o fez
na mesma medida com o Presidente, que continuou com o poder de editar decretos

com forca de lei. Segundo Pereira, Power e Rennd (2007, p. 91), este mecanismo

7 Os dados relativos a esses comportamentos serdo apresentados e apreciados no proximo capitulo.
8 No periodo p6s-EC 32/2001 até maio de 2009, em média 61% das sessdes da Camara dos Deputados
estiveram trancadas por causa de MPs e 58,72% das proposi¢cfes apreciadas eram MPs (SOUSA,
2009, p. 32-35).
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aumentou ainda mais o poder de agenda do presidente, que pode for¢car o Congresso
a tomar uma posicao quanto a MP dentro de relativamente pouco tempo, ocasido em
gue tem menos tempo para observar as repercussdes da acao presidencial. Da
mesma forma, para Machiaveli (2009, p. 105), o Presidente ampliou seu poder, pois
ndo precisa mais da intermediacdo dos lideres partidarios para definir a agenda
legislativa, basta existir MP n&o apreciada no prazo determinado pela EC 32/2001, o
que é regra®.

Conforme Figueiredo (2008a, p. 61-62), isto fez com que cada vez mais as MPs

fossem utilizadas, como se se instalasse um circulo vicioso, pois

se a pauta estd trancada, e 0 governo precisa enviar novas propostas sobre
guestdes administrativas que necessitam ser encaminhadas para o
andamento do governo [...] e que s&o constitucionalmente de sua iniciativa
exclusiva, o presidente acaba por editar nova Medida Provisoria. [...]
Altera¢cBes de MPs ainda em tramitacdo também podem levar & edicdo de
novas MPs. Mesmo quando alguma lei complementar ou emenda
constitucional precisa ser votada [...], a pauta é destrancada com a edi¢éo de
novas MPs, revogando as que estdo impedindo o processo.

Porém, a EC 32/2001, ao alterar o jogo das MPs, também chamou o Congresso
Nacional a desempenhar papéis mais ativos e explicitos no processo de apreciacao
das medidas. A necessidade de a MP ser votada em um determinado prazo acabou
com a possibilidade de o Presidente e a coalizdo majoritaria impedirem a votacao e
manté-la em vigéncia por meio da reedicdo, e também aumentou os custos para eles
ao obriga-los a garantir o quérum necessario ainda na vigéncia da MP. Na mesma
medida, deixou o processo mais “visivel’, pois reduziu o tempo e o impacto das
negociacfes realizadas longe do plenario e dos holofotes, e protegida pelo
mecanismo da reedicdo. E ainda fez com que o legislativo tivesse de abandonar a
manifestacao tacita e adotar a expressa, via votacao (FIGUEIREDO, 2008a, p. 60-62).
Como afirma a autora, ‘o que de fato muda, e radicalmente, com a nova
regulamentacao, sdo os indicadores de participacdo do Congresso no processo de
apreciacédo e aprovacao das MPs” (FIGUEIREDO, 2008a, p. 62).

9 Conforme Pereira, Power e Renno6 (2007, p. 92), entre setembro de 2001 e julho de 2006, a agenda
da Camara dos Deputados ficou sobrestada em aproximadamente 60% das sessdes plenarias.
Levantamento de Sousa (2009, p. 35), que avanca a maio de 2009, registra uma ampliacdo desse
indice para 61%. Ja os dados de Gobatto (2013, p. 46), que vao até 2012, registram média de 55,31%
das sess0es ordinarias e extraordinarias sobrestadas. Segundo Machiaveli (2009, p. 103), no Senado
o cenario foi ainda mais grave: entre 2005-2008, 68,2% das sessdes deliberativas ficaram “trancadas”.
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Nesse diapasédo, o conjunto de mudancgas propiciou novas estratégias de acao
aos parlamentares e as minorias, deixando o jogo das MPs mais rapido e complexo.
Cunha (2014, p. 69) aborda uma dessas acdes: a ampliacdo da alteracdo do texto
original da MP, realizado por meio da apresentacdo de emendas, as quais, quando
aceitas pelo relator, transformam-na em PLV.

Figueiredo (2008a, p. 62) lembra que a simples existéncia do PLV nao seja
indicador suficiente para afirmar um papel mais ativo da oposicdo, pois a propria
coalizdo governista é que pode ajustar suas preferéncias via emendamento, visto que
“ele proprio [0 Executivo] ndo pode alterar uma MP por meio de reedicdo” — o que
ocorria antes da EC 32/2001. No entanto, reconhece que é inegavel o carater mais
publico e ativo do Congresso na apreciacédo das MPs, demarcado pelos PLVs?O,

Assim, Cunha (2014, p. 63) argumenta que “uma analise dos PLVs permite
também que se considere o Congresso Nacional ndo como um corpo monolitico que
apenas aceita ou rejeita 0s atos presidenciais, mas sim como uma arena de
negociacdo, barganha e acomodacdo dos pontos da agenda presidencial”. Como
pondera o autor, ja que se tornou imperativo que as MPs sejam apreciadas pelo
Congresso em razao do trancamento da pauta e de um prazo mais exiguo de validade,
e ndo é mais possivel protelar a decisdo por meio de reedi¢des sucessivas, passa a
ser oportuno, quando de interesse dos parlamentares, tentar “alterar” a proposta
original do Executivo, inserir mudancas, incluir novos temas e, assim, aproximar a
questao “agendada” pelo Presidente de seus pontos de preferéncia.

Antes desse estudo, Reich (2002) havia observado que quanto mais emendas
tem uma MP — ainda no periodo pré-EC 32/2001, pois aborda aquelas emitidas até
1998 — aumenta a probabilidade de ela ser aprovada como PLV, bem como que nao
sofrera vetos de parte do Presidente.

Na andlise dos PLVs, o estudo de Cabral (2013) descortinou outra estratégia
que os parlamentares passaram a utilizar na dindmica das MPs: aproveitando a rapida
tramitacdo, eles procuram incluir via emendas assuntos ndo relacionados ao texto
original da MP, ainda que tal pratica seja explicitamente vedada na Resolu¢cdo n°

01/2002!1. O levantamento do autor, que envolveu 468 apresentadas entre 11 de

10 O que a autora procura indicar € que a informacao relativa ao aumento de PLV deve ser analisada
empiricamente para confirmar ou ndo essa expectativa. E é isto o que o trabalho de Cunha (2011, 2014)
se prop0Oe a realizar.

11 Ressalva-se que o Presidente também se vale a pratica de incluir varios temas em uma Unica MP,
conforme Cabral (2013).
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setembro de 2001 (data da promulgacéo da EC 32) e 31 de dezembro de 2011,
encontrou cerca de um terco (143 ou 31%) das MPs com a incluséo de pelo menos
dois temas nédo relacionados entre si, seja por iniciativa do Executivo, seja dos
parlamentares??.

Nesse contexto, ndo se pode esquecer que foi oferecida uma vantagem
estratégica a oposi¢ao e as minorias legislativas, que podem se utilizar da obstrucao
— 0 impedimento de que a sesséo ocorra ou que ela delibere —, ja que o 6nus de obter
0 quérum e 0s votos necessarios a aprovacdo da MP passou para 0 governo
(FIGUEIREDO, 2008a, p. 61).

Um recurso adicional que a oposi¢do passou a utilizar é o de requerer que a
deciséo sobre as MPs ocorra por meio de votacdo nominal, o que pde a nu as posicoes
dos parlamentares perante a opinido publica e a midia, testa a consisténcia da
coalizdo majoritaria e, a depender do assunto em apreciacdo, pode reverter em
derrotas ndo previstas pelo governo. Levantamento de Figueiredo (2008, p. 63)
indicou que votacBes nominais de MPs, que haviam atingindo 2,7% no periodo FHC
anterior a EC 32/2001, passaram a 11,8% ap0s a entrada em vigor dessa EC, ainda
no governo FHC, e atingiram 37,3% no periodo Lula.

Assim, a avaliagdo de Inacio (2009, p. 366) é de que “a proibicao da reedicéo
e o imperativo de apreciacdo das MPs tém configurado um contexto estratégico
favoravel aos movimentos das oposicdes no sentido de provocarem barganhas

sequenciais com o governo”.

2.3 Sintese

Na seara politica, portanto, as MPs, ao lado das leis delegadas e da emisséo
de decretos regulatérios, séo vistas pela corrente interpretativa a qual esta pesquisa
se filia como mecanismos de delegacéao legislativa, na qual o Congresso delega ao
Executivo o poder de legislar (poder de decreto). Sdo interacdes legitimas entre os

Poderes Executivo e Legislativo com objetivo de promover a governabilidade, ou seja,

12 Os resultados apontam que 78% dessas 143 MPs ja “nasceram” com multiplos temas, ou seja, foram
assim editadas pelo Presidente. Contudo, os parlamentares incluiram temas néo correlatos em 52%
desse universo de 143 MPs, de modo ao autor declarar a “corresponsabilidade de presidentes e
parlamentares pela ocorréncia de pacotes legislativos multitematicos” (CABRAL, 2013, p. 50).
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evitar 0 engessamento do Estado em matérias importantes que requerem uma
resposta rapida do Governo.

Mas, ha divergéncias, como ja foi indicado. MPs néo raro costumam ser vistas
no senso comum e pela primeira corrente interpretativa — a que afirma a
ingovernabilidade do modelo politico brasileiro —, como um resquicio da ditadura que
herdou a nova democracia brasileira. O uso de MPs seria atentatério ao principio de
separacao de poderes previsto no segundo artigo da Constituicao: “sdo Poderes da
Uniao, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

A ressalvar, em primeiro lugar, que a Constituicdo n&o determinou que esses
trés poderes seriam apartados uns dos outros, estanques entre si. Seriam, sim,
independentes, ou seja, um ndo dependeria do outro para exercer suas funcdes
tipicas. A Constituicdo também afirmou nesse ponto, formulado pelo constituinte
originério, que os poderes atuariam em harmonia, isto €, um poder influenciando de
certa maneira o outro, para que esta harmonia se dé.

O Poder Legislativo ndo abdica de suas prerrogativas ao permitir ao Executivo
o uso de MPs. Estas, como ja exposto neste trabalho, sdo medidas que se apresentam
como necessdrias muitas vezes para fazer frente a problemas e circunstancias sociais
que exigem rapida resposta, embora o0 texto constitucional ndo estabeleca
especificadamente qualquer elemento que substantive ou forneca critérios para definir
0 que seria “necessario” e tampouco “urgente”, de forma a atribuir ao Presidente a
prerrogativa de definir como tal as questdes que assim considerasse. Os fatos sociais
cada vez mais se apresentam complexos e exigem resposta mais rapida do Governo
para a preservacdo de condicdes minimas de bem-estar social. Assim, cabe
perguntar: se ambos 0s poderes tiverem condicfes de mutuamente impedir as
decisBes, ndo estariam presentes as condicdes para paralisia do governo —
exatamente aquelas advogadas pela interpretacao de ingovernabilidade?

Na dimenséo institucional da delegacdo, a relacdo Executivo-Legislativo é
estabelecida constitucionalmente, em outras palavras, pelos préprios legisladores,
representantes legitimos do povo. As atribuicdes de cada poder, a forma de deciséo
dos impasses e o funcionamento interno estdo na Constituicio. Se ha o
estabelecimento do instrumento da delegacdo, porque ndo o utlizar? Mas se o
legislativo delega, o Executivo a este presta contas, o que esta claramente delimitado

pela previsdo constitucional da analise pela Comissdo Mista e na votacdo imediata
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pelas duas casas do Congresso — e ainda seria possivel agregar o chamamento ao
STF, pois sobre as MPs cabe o controle jurisdicional de constitucionalidade.

Por consequéncia, a MP ndo € uma carta branca dada ao Presidente. Trata-se
de desenho institucional de freios e contrapesos, no qual um poder controla o outro.
Quando o Executivo executa atos especiais ou extraordinarios, aqueles nos quais nao
se constituem na sua fungd@o precipua ou tipica que é executar, fica 0 Executivo
limitado a agir conforme a delegacao que lhe foi dada pelos atos gerais praticados
pelo Legislativo. Havendo exorbitancia, ndo somente o Legislativo pode agir (como,
por exemplo, rejeitando uma MP), como também o préprio Judicidrio podera ser
acionado (com, por exemplo, por meio de uma ADI).

A delegacédo de poderes do Legislativo para o Executivo pode ser vista ndo
somente em beneficio do Executivo, mas também do proprio Legislativo. Conforme
Figueiredo e Limongi (1999, p. 126), “poderes legislativo excepcionais nhas maos do
Executivo podem propiciar ganhos para o Legislativo e resultar em cooperacao para
os dois poderes”.

Ganho para o Legislativo (ou para a maioria legislativa, supostamente que
compde a coalizdo de sustentacdo do governo) porque alguns objetivos por ele
tracados podem ser alcancados por meio de MPs sem maior desgaste politico,
embora exijam negociagao entre os dois poderes com vistas a atingir o “ponto 6timo”
para ambos.

Assim, conforme propugnam Figueiredo e Limongi, a MP n&do usurpa ou exclui
o Legislativo do processo de formulacao de leis, mas o conduz ou o for¢ca a negociar
nos termos da agenda formulada pelo Executivo — e ndo ha “nada de excepcional”
nesta vantagem estratégia do Presidente, em se tratando de um sistema de governo
presidencialista. E este € o elemento contingencial e necessariamente empirico a ser
buscado pelo trabalho e a principio ndo passivel de resposta pela matriz interpretativa
liderada por Figueiredo e Limongi: em que termos essas negociagdes se processaram
nos governos Lula e Dilma.

Machiaveli (2009) entende que conceder poder ao Executivo por meio de MPs
nao se relaciona com algum despreparo dos congressistas ou mesmo com questdes
de economia de tempo. Mas que, em verdade, trata-se de uma estratégia que €&
racional, voltada a preservar acordos e a evitar pronunciamentos publicos acerca de

medidas impopulares. Isso é confirmado pelas varias medidas referentes aos planos
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de estabilizacdo da economia que foram implementados por meio de MPs. A mesma

autora aduz que:

Mecanismos de controle da agenda existem em todos os sistemas politicos e
sdo essenciais para a reducdo dos custos de transacdo inerentes a
negociacdo entre varios atores. A delegacédo da definicdo da agenda para o
Executivo ndo retira o controle do Legislativo sobre as propostas
apresentadas, mas reduz o leque de opc¢des disponiveis, facilitando a
coordenacéo das preferéncias (MACHIAVELI, 2009, p. 133).

Para confirmar, Cunha (2011, p.16) destaca o processo de delegacdo de
poderes como “um sistema capaz de evitar situagdes-limite entre o Presidente e o
Congresso, sem com isso abrir possibilidade de que o Presidente possa ignorar ou
contornar o Congresso Nacional”. Muitas vezes o Executivo antecipa-se ao legislativo,
isso quer dizer, apresenta medidas que tem o condao de serem aprovadas com mais
facilidade. MPs que sado de dificil aceitabilidade no Congresso podem ser, ndo raro,
descartadas em razéo do alto custo de negociacao que o Governo teria para cumprir.
Trata-se de uma medida de antecipacéo, que faz com que a maioria das MPs sejam

aceitas pelo Legislativo.

Vistas as linhas interpretativas sobre as MPs, resta destacar que a dissertacao
pretende contribuir para esta discussao ao verificar como se da a relacdo Executivo-
Legislativo no que tange a apresentacdo e ao tratamento das MPs no periodo 2003-
2014. Tal desafio teorico, que sé pode ser efetivamente vencido por meio de pesquisa

de base empirica, sera a preocupacao do capitulo seguinte.



Capitulo 3 As MPs editadas pelos governos Lula e Dilma
(2003-2014)

Os dois capitulos precedentes procuraram demarcar o0 terreno para a
realizacdo da analise especifica desta pesquisa. O primeiro capitulo apresentou 0s
tracos institucionais essenciais da MP e o0 segundo, as correntes interpretativas a
respeito deste poder de decreto do Executivo nacional.

O presente traz uma contribuicdo propria a teméatica, pois aborda os dados
coletados relativos as MPs editadas pela Presidéncia da Republica entre 2003 e 2014,
0s quais compreendem dois aspectos distintos do jogo das MPs: a) a identificacdo do
governo gue as emitiu, de modo a registrar a intensidade do uso deste recurso a cada
mandato; b) o tema a que se referem essas MPs, de forma a delimitar as politicas que
prioritariamente tém sido propostas por este meio. Essas variaveis serdo trabalhadas

a partir das categorias discriminadas no quadro abaixo.

Variavel Categorias
(1) 1° mandato de Lula ou Lula | (01 jan. 2003 — 31 dez. 2006), subdividido
por ano

Governo (2) 2° mandato de Lula ou Lula Il (01 jan. 2007 — 31 dez. 2010), subdividido
por ano

(3) 1° mandato de Dilma (01 jan. 2011 — 31 dez. 2014), subdividido por ano

(1) administrativa
(2) social

(3) econdmica
(4) juridica

Temaética

Fonte: Elaboracéo prépria
Quadro 5 - Variaveis trabalhadas pelo capitulo
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Ressalva-se que as escolhas metodologicas e os detalhes sobre critérios
utilizados para a obtencéo e especialmente as classificacbes das MPs, essenciais
para compreender os procedimentos da pesquisa e a validacdo dos resultados
alcancados, serdo especificados antes da apresentacao de cada um desses aspectos,
portanto, na secao respectiva.

Por fim, é valido destacar que, para fornecer subsidios as andlises, esses
dados serdo contextualizados com periodos anteriores, seja na vigéncia do antigo
modelo institucional que regia as MPs (da promulgacéo da Constituicao de 1988 a 11
de setembro de 2001), seja no atual desenho, mas nao coberto pelo recorte adotado
por este estudo (de 12 de setembro de 2001 a 31 de dezembro de 2002,

compreendido pelo periodo final do segundo governo FHC ou FHC II).

3.1 As MPs editadas

A identificacdo das MPs por governo foi a que pareceu ser mais simples de
realizar e a forma mais conveniente de pesquisar. ApOs esse primeiro passo, fez-se a
classificacdo dessas MPs pela sua data de edicdo (conformada pela publicacdo no
Diario Oficial da Unido), comparada com o periodo de vigéncia do governo que as
emitiu. Desse modo, todas aquelas editadas entre: a) 1° de janeiro de 2003 e 31 de
dezembro de 2006, foram computadas ao governo ou 1° mandato Lula (também
denominado Lula I); b) 1° de janeiro de 2007 e 31 de dezembro de 2010, foram
registradas para o 2° periodo Lula (ou Lula Il); c) 1° de janeiro de 2011 e 31 de
dezembro de 2014, corresponderam ao governo Dilma.

Apesar de simples e de aparentemente O6bvio, tal critério contempla uma
deciséo que néo é tao evidente quanto possa parecer. Machiaveli (2009, p. 95-96), ao
trabalhar com o levantamento quantitativo de MPs emitidas por ano, antes da EC
32/2001, quando havia a possibilidade de mudltiplas reedi¢des, defrontou-se com
resultados distintos, fruto de critérios diferentes para registrar a data de emissao de
uma MP. Além da eventual diferencga entre a data de assinatura e de publicacdo — e a
MP passa a valer somente apés a publicacdo —, o Palacio do Planalto a contabiliza
pela data da ultima reedicdo antes de ter sido definida sua tramitagcdo, enquanto o
Cebrap, fonte dos dados utilizados por Figueiredo e Limongi em seus influentes

estudos, opta pela data da primeira edi¢cdo. Tal problema se resolveu no periodo pos-
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EC 32/2001, em razdo da auséncia de mdltiplas reedicbes, embora ainda sejam

possiveis variacdes no que tange a data na qual a MP é registrada pelas pesquisas.

3.1.1 Resultados

Tabela 1 - MPs editadas por mandato e ano do mandato presidencial (Brasil, 2003-

2014)!

Ano N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
10 58 70 36 164 24,2 39,1 24,8 29,1
2° 73 40 45 158 30,4 22,3 31,1 28,0
3° 42 27 35 104 17,5 15,1 24,1 18,4
40 67 42 29 138 27,9 23,5 20,0 24,5
Total 240 179 145 564 100 100 100 100

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

As informacdes constantes na Tab. 1 mostram que nesses 12 anos de analise
foram emitidas 564 MPs originais, 0 que equivale a uma média de 3,93 por més. O
governo Lula | editou mais MPs do que o de Lula Il e o de Dilma, e o nimero absoluto
se reduz ao longo das gestdes (240, 179 e 145), de modo que a producéo de MPs de
Dilma corresponde a 60,4% daquela realizada por Lula I.

Os dados permitem verificar que os trés governos emitiram mais MPs na
primeira metade do mandato. No caso de Lula I, a producdo nos dois primeiros anos
correspondeu a 54,6% do quadriénio; no de Lula Il, 61,5% e no de Dilma, 55,9% do
total. A ressalvar que esses indices de Lula | e de Dilma sdo muito semelhantes, a
lembrar que ambos tém em comum o fato de serem o 1° mandato de um titular do
cargo que poderia pleitear a reeleicdo (o que fizeram com sucesso). Igualmente,
ambos produziram mais MPs no 2° ano do mandato e em intensidades muito préximas
(30,4% no caso de Lula I; 31% no de Dilma), sendo que Lula Il ndo segue esta
tendéncia (o destaque fica para o 1° ano, quando emitiu 39,1% do total).

Mas também ha diferencas a serem registradas: 0 ano menos ativo nesse
guesito para os dois governos de Lula foi 0 3° (com 17,5% e 15,1% da producéo total),

enquanto o de Dilma foi o 4° (29, ainda assim com média de 2,4 por més). Apesar

1 Apenas para registrar: 0 1° ano de cada governo é 2003, 2007 e 2011; o 2° ano, 2004, 2008 e 2012;
0 3°, 2005, 2009 e 2013; e, por fim, o0 4°, 2006, 2010 e 2014.
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disso, em termos absolutos, no ano em que editou menos MPs (42), Lula | s6 néo foi
mais produtivo do que um dos periodos de Dilma (o 2°, quando esta editou 45 MPs).
Pode-se destacar, ainda, que o ano com menos MPs editadas de Lula ll (27) € o menor

patamar do periodo em analise.

80

70

\ / == Lula |
50
45 Lulall
42 42
A = Dilma
40 3:/ 35

7 29
30 ~=
20 T T T 1
Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 1 - MPs editadas por ano do mandato presidencial e em numero absoluto
(Brasil, 2003-2014)

Pelo Grafico 1, identifica-se que nos quatro anos em analise, Lula | se utilizou
de mais MPs do que Dilma: a linha azul, correspondente ao governo Lula I, esta
sempre acima da vermelha, que se refere a administracdo de Dilma. Outros pontos
em comum entre os dois governos sdo: 0 acréscimo na utilizagdo de MPs no 2° ano,
atingindo um apice (73 e 45, respectivamente); o decréscimo na utilizacdo de MPs no
3° ano (para 42 e 35, respectivamente), sendo que ele é mais intenso no caso de Lula
| (reducao de 42,5%) do que de Dilma (22,2%), observavel pela inclinagdo das linhas
respectivas. E neste momento, também, em que ha a menor diferenca entre eles na
guantidade de MPs emitidas (7, em favor de Lula), pois nos outros anos ela foi de 22
no 1° ano, subiu a 28 no 2° e atingiu 38 no 4°. Diferenga houve no 4° ano de mandato,
no qual houve um acréscimo de uso de MPs no governo de Lula | (de 42 no ano

anterior para 67), mas um decréscimo no de Dilma (de 35 para 29).
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Desse modo, as trajetdrias que os dois mandatos registram no que tange a
emissao de MPs sdo distintas: até o 3° ano, elas tinham se apresentado como
idénticas (cresce na passagem do 1° para o 2° ano e cai quando se completa o 3°
ano). Todavia, entdo se modifica, com nova subida no caso de Lula e queda no de
Dilma, a ponto de o 4° ano registrar a mais elevada diferenca (38 MPs a mais). Logo,
verifica-se que a trajetdria do governo Lula | é mais alternada e a de Dilma mais
constante, pois apds o apice no 2° ano, nela registram-se guedas sucessivas no
namero de MPs emitidas no 3° e no 4° ano.

O comportamento da linha verde, correspondente ao governo Lula II, é
diferente: no 1° ano, ela se posiciona acima da azul (Lula I), mas nos demais periodos
fica sempre abaixo, a exemplo do que ocorre com a linha vermelha (Dilma). Ao
contrario dos demais, ha um decréscimo no 2° ano de Lula Il e nova queda no 3° ano
(o Unico em que o movimento das linhas alusivas aos trés governos € idéntico),
registrando-se acréscimo no 4°. Desse modo, a comparagdo entre Lula Il e Dilma
indica linhas que se cruzam: no 1° e no 4° ano, a verde esta acima, e no 2° e no 3°
ano, é superada pela vermelha.

Contudo, é preciso reunir mais dados e elementos antes de verificar se esta
tendéncia de maior “timidez” do governo Dilma se confirma em outros aspectos

alusivos as MPs, o que ocorrera na continuidade da investigacéo.

3.1.2 Comparagdo com 0S governos anteriores

Outro olhar sobre estes dados pode analisar a emissdo de MPs dos governos
Lula e Dilma em comparacao ao dos presidentes que os antecederam. Antes, porém,
€ preciso indicar uma série de elementos para que as comparacdes ndo sejam
indevidas.

Um deles, relativo ao desenho institucional, indica que os governos Sarney,
Collor, Itamar e FHC | se desenvolveram totalmente na vigéncia do modelo original da
MP, aquele definido na CF 1988; FHC Il vivenciou tanto este quanto aquele decorrente
da EC 32/2001. E as gestbes de Lula e de Dilma, como € sabido, desenrolam-se sob
a égide da EC 32/2001. Logo, os modelos institucionais ndo sao equivalentes e a
comparacao precisa estar atenta a tais diferencas, pois, como afirma Abramovay

(2012, p. 76): “[...] a comparacao entre os periodos ndo pode ser feita, no tocante a
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boa parte dos dados, de maneira taxativa — o que néo significa que ndo seja possivel,
a partir dos dados, perceber diferencas entre os periodos”™.

Frente a essas diferencas institucionais, a literatura registra, por exemplo, que
a partir do governo Itamar, seguindo-se a intensificagdo nas duas administracdes
comandas por FHC, estabeleceu-se fortemente a ado¢cao do mecanismo da reedi¢cdo
das MPs, inclusive com modificagées no texto original e eventuais incorporagdes de
novos temas, o que impacta no nimero de MPs originais®. Sobre os impasses em
torno da contabilizacdo das reedi¢cdes, Abramovay (2012, p. 75-76) lembra que em
torno de 700 realizadas no governo FHC incluiam modifica¢cdes no texto original, logo
poderiam ser consideradas MPs originais. No entanto, “esta abordagem também nao
€ possivel, pois, apesar de alteradas, essas reedi¢cdes produzirdo, se convertidas,
apenas uma lei™.

Ainda é preciso considerar as dificuldades metodolégicas. Os dados variam
conforme a fonte utilizada — e elas sdo muitas: Massuda (2001, p. 78), Abreu Junior
(2002, p. 41), Valle (2004, p. 89), Amaral Janior (2004, p. 205), Barioni (2004, p. 222-
227), Giacomet (2006, p. 27), Tavares Filho (2008), Pereira, Power e Renng, (2007,
p. 77), Da Ros (2008a, p. 146), Inacio (2009), Machiaveli (2009, p. 95), Sousa (2009,
p. 29) e Abramovay (2012, p. 79). H& diferencas entre elas, no modo de contabilizar
MPs originais e no periodo abarcado por cada uma. Do mesmo modo, as que abordam
a média de MPs editadas por més (um dos quesitos a ser analisado pela dissertacdo)
também se distinguem porque o nimero de meses dos governos é calculado de modo
distinto.

Diante desse impasse nesse campo, procurou-se utilizar o menor nimero

possivel de fontes diferentes para compor o quadro necessario e, obviamente, houve

2 Qutros autores preferem evitar a analise do conjunto do periodo e, em razéo de aspectos contextuais,
adotar recortes mais delimitados. Este é o caso de Pereira, Power e Rennd (2007, p. 82-83), que
iniciaram a andlise em janeiro de 1995, sob a alegacao que no periodo anterior (1988-1994): (1) havia
disputas, inclusive juridicas, em torno dos limites do poder das MPs; (2) foi um tempo de instabilidade
macroeconémica, no qual os presidentes se valiam muito das MPs para implementar planos
econdmicos; (3) somente a partir de 1995, o pais alcancou estabilidade econémica e condicbes
politicas capazes de garantir a governabilidade. Enfim, para os autores, antes de 1995 ndo houve um
periodo de “normalidade”. Abramovay (2012, p.75), com vistas a garantir equilibrio entre os periodos
analisados, demarcou a andlise a sete anos antes e depois da EC 32/2001, o que corresponde a 1994
e 2008.

3 A média mensal de reedicdes cresceu até a EC 32/2001, tendo passado de 1,39 no governo Sarney
para 2,32 no periodo Collor, chegado a 13,50 na administragdo Itamar e atingido 50,93 em FHC | e
78,0 em FHC Il (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2003, p. 271; PEREIRA; POWER; RENNO, 2007, p. 77).

4 Por isso o autor afirma que os dados pés-EC 32/2001 sdo muito mais claros, pois permitem
acompanhar cada passo da formacdo da norma. N&o por acaso, Figueiredo (2008a) salientou que a
tramitacdo se tornou muito mais visivel do que a que ocorria no modelo anterior.
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a preocupacao que as escolhidas tivessem elevada confiabilidade. Assim, deu-se
preferéncia as informacdes de Limongi e Figueiredo (2003), que abarcamos governos
Sarney a FHC Il (até a EC 32/2001, setembro de 2001), e do site da Camara dos
Deputados para FHC Il pés-EC 32/2001. Os dados relativos a Lula | e 1l e Dilma foram
coletados pela autora da pesquisa nas fontes ja indicadas.

Superando as dificuldades, a partir das escolhas realizadas, montou-se o

panorama que € apresentado a seguir:

Tabela 2 - MPs originais editadas e média mensal por mandato presidencial (Brasil,
1988-2014)

Presidente Originais Média mensal
Sarney 125 7,60
Collor 89 2,90
Itamar 141 5,20
FHC | 161 3,35
FHC Il 209 4,35
Até EC 32/2001 (107) (3,24)
P6s-EC 32/2001 (102) (6,80)
Lula | 240 5,00
Lula ll 179 3,73
Dilma 145 3,02
Total 1.289 4,09

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

E preciso atentar a algumas peculiaridades para poder interpretar corretamente
a Tab. 2. As informacdes relativas ao governo Sarney precisam ser relativizadas, pois
a MP foi introduzida em meio ao seu mandato, quando Executivo e Legislativo
aprendiam a usar a nova regra, e ndo havia definicdo sobre a possibilidade de
reedicdo®, sem contar que houve transformacéo de varios Decretos-lei em MP. Assim,
a média mensal de 7,60 esta “inflada”.

De qualquer modo, partindo desse patamar, os dados mostram uma queda
intensa na média mensal no governo Collor (2,90), seguindo-se alta também intensa
no governo Itamar, correspondente a quase o dobro da anterior (5,20), e nova queda

na gestdo FHC | (3,35). A partir desse ponto, h4 uma ampliacdo na média mensal:

5 O relato de Figueiredo e Limongi (1997, p. 138) indica que a primeira reedigdo de MP foi uma resposta
ao impasse gerado pela perda de eficacia da MP original, ocasionado pelo fato de o Congresso néo ter
se manifestado — e a ndo manifestacdo ocorreu por dificuldades organizacionais do parlamento, ndo
por disposicéo prépria. Ou seja, ela surgiu como reagdo a uma situagdo nova, mas sem corresponder
ainda ao “jogo da reedicdo” que se estabeleceria nos anos seguintes.
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FHC I, emitiu 4,35 MPs por més ao longo do mandato, e Lula 1,5,00. Novas quedas

foram registradas em Lula Il (3,73) e Dilma (3,02).
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Fonte: Limongi, Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

Gréfico 2 - Média mensal de MPs originais editadas por mandato presidencial em

ordem crescente (Brasil, 1988-2014)
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Fonte: Limongi, Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

Grafico 3 - Média mensal de MPs originais editadas por mandato presidencial em

ordem cronoldégica (Brasil, 1988-2014)
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Como mostram os graficos acima, Lula | é o terceiro presidente cuja média de
MPs emitidas por més € a mais alta (5,00), sendo ultrapassado somente por Sarney
(7,60) e Itamar (5,20). A lembrar que os dois presidentes lideres nesse quesito
utilizaram bastante desse instrumento de MPs para a implementacdo dos Planos
Econdmicos Veréo e Real, respectivamente — sem contar o fato de as terem emitido
em um modelo institucional distinto daquele existente no periodo em que Lula
governou. Em contrapartida, o governo Dilma foi o segundo que menos fez uso do
instrumento (média mensal de 3,02), superando nesse quesito apenas o presidente
Collor (média mensal de 2,90). Ja Lula Il, cuja média mensal é de 3,73, esta colocado
na “metade” do grafico, entre as duas gestdes de FHC, que apresentam 3,35 e 4,35
de MPs originais emitidas por més.

Outra perspectiva para comparar os dados relativos aos governos Lula e Dilma
se baseia nas constatac6es formuladas pelos estudos de Pereira, Power e Rennd
(2007), Figueiredo (2008a), Da Ros (2008a), Machiaveli (2009) e Sousa (2009),
segundo o0s quais as caracteristicas institucionais da EC 32/2001 estimularam o
aumento no ritmo de MPs originais emitidas — o que foi apontado no capitulo anterior.
Conforme Pereira, Power e Rennd (2007), a média de 3,0 MPs/més de antes da EC
32/2001 passou para 5,0, contabilizada até 2005. Os dados de Sousa (2009, p. 30),
que avancam até maio de 2009, registram o mesmo cenario: 3,2 de média mensal
antes da mudanca e 4,93 apos ela ter se realizado. O mesmo vale para Da Ros (2008,
p. 155): embora os valores mudem (média de 4,0 antes da EC 32/2001 e de 5,3 apos,
medido até 2006), a tendéncia é a mesma.

Talvez em razéo do periodo em que esses estudos foram realizados e dos
dados que eles podiam coletar, as informacg@es trazidas por esta dissertacdo nao
permitem corroborar esta assertiva. Elas indicam que ha uma queda na média mensal
de MPs originais emitidas durante a vigéncia da EC 32/2001: no periodo que abarcou
o governo de FHC o indice foi de 6,80, s6 equivalente ao de Sarney (como indicado
antes, este € uma excecao), caiu para 5,00 no governo Lula |, patamar préximo (mas
ainda inferior) ao do governo Itamar, seguindo-se nova reducdo em Lula Il, quando
atingiu 3,73 (o que é pouco acima do indice de FHC 1). Caiu mais ainda na
administracdo Dilma (3,02), para atingir o padrao desenvolvido pelo primeiro governo
FHC (contudo, igualmente inferior). Ainda que se questione a média registrada por

FHC no p6s-EC 32/2001, tendo em vista a “novidade” do arranjo institucional e da
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coincidéncia com o término do seu segundo mandato, a tendéncia de queda se
sustenta na comparagao unicamente entre os governos Lula e Dilma.

Quando se observa o numero absoluto de MPs originais emitidas, é preciso
lembrar que FHC, Lula I e Il e Dilma cumpriram integralmente seus mandatos (48
meses) e sempre tiveram a disposic¢ao o recurso da MP, o que ndo ocorreu, por razées
distintas, nos casos de: Sarney (a introducdo da MP ocorreu em meio ao mandato),
Collor (teve o governo interrompido por impeachment) e Itamar (completou 0 mandato
anterior). Assim, pode-se dizer que a escalada é crescente até o governo Lula I, se for
desconsiderado o periodo Collor: parte de 125 MPs na gestao Sarney, vai a 142 no
de Itamar, 160 em FHC I, 209 em FHC II, atinge o apice no primeiro governo Lula
(240). Mas, a partir dai o ritmo cai. Em Lula Il alcanca 179 e no periodo Dilma atinge
145 MPs originais, patamar do governo Itamar (mas superior a ele).

Estes dados reforcam a tendéncia identificada anteriormente: o governo Dilma
emitiu menos MPs do que as duas gestdes de Lula, o que se reflete na menor média
e também no menor nimero absoluto. E possivel avancar e afirmar que ambos os
indicadores também distinguem o governo Dilma do padrao registrado nos governos
FHC e a aproximam daquele existente na gestao Itamar. Enfim, se fosse necessério
fazer identificacdes, nesses quesitos, Lula | e 1l estdo mais préximos do padrdo do
governo FHC, e o governo Dilma esta mais proximo do de Itamar.

Presidente 1° 2° 30 40
Sarney: 7,50 7,75 6,80 -
Collorz 8,00 0,75 0,40 -
Itamars 1,00 3,92 7,58 -
FHC | 2,67 3,33 2,75 4,67
FHC II 4,08 1,92 4,58 6,83
Lula | 4,83 6,08 3,50 5,58
Lulall 5,83 3,33 2,25 3,50
Dilma 3,00 3,75 2,92 2,42

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
1 - De 05 out. 1988 a 14 mar. 1990; 2 - De 15 mar. 1990 a 02 out. 1992; 3 - De 02 out. 1992 a 31 dez. 1994

Quadro 6 - Média mensal de MPs originais editadas por ano do mandato presidencial
(Brasil, 1988-2014)°8

6 Em termos reais: Sarney (1988, 1989 e 1990), Collor (1990, 1991 e 1992), Itamar (1992, 1993 e 1994),
FHC | (1995, 1996, 1997 e 1998), FHC Il (1999, 2000, 2001 e 2002), Lula | (2003, 2004, 2005 e 2006),
Lula Il (2007, 2008, 2009 e 2010) e Dilma (2011, 2012, 2013 e 2014).
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Como os dados da Tab. 2 trabalham com o periodo completo do governo, eles
nao permitem captar as variagées ocorridas ao longo desses governos no que tange
a emissao de MPs originais. O Quadro 6 desagrega esses dados e passa a considerar
a meédia de emissdo de MPs mensal por ano do governo.

Contudo, também nesse caso € necessario apresentar algumas explicacdes
prévias. Inicialmente, que por conta das contingéncias politicas, os trés primeiros
presidentes analisados (Sarney, Collor e Itamar), por razdes ja alegadas, nao
cumpriram quatro anos de mandato utilizando o recurso da MP. Na sequéncia: o
primeiro ou o Ultimo ano dos mandatos desses mesmos presidentes nao implica 12
meses: 0 de Sarney conta desde outubro de 1988, quando ocorreu a promulgacao da
Constituicao, e conclui no meio de margo de 1990, quando se encerrou o governo (0
gue totaliza menos de 18 meses completos); Collor tomou posse em marco de 1990
e deixou o cargo em outubro de 1992 (alcancando 30 meses), quando foi afastado no
processo de impeachment e sucedido por Itamar. Este inicialmente atuou como vice
no exercicio da presidéncia e, apos a renuncia de Collor, em dezembro de 1992,
tornou-se presidente efetivo (27 meses acumulados). Desse modo, no conjunto de
presidentes estudado, houve mandato completo, com quatro anos (48 meses),
iniciado em janeiro e concluido em dezembro, somente nos casos de FHC | e Il, Lula
| e Il, e Dilma. No entanto, como a tabela se traduz em média mensal por ano de
mandato, estas diferencas ficam amenizadas. Por fim, cabe lembrar que o 4° ano de
FHC Il ocorreu ja na vigéncia da EC 32/2001 e o 3° (desde 12 de setembro) capta
parte dessa vigéncia.

O Quadro 6, ao trazer as informacdes relativas a média mensal por ano, permite
verificar as variacdes no ritmo de MPs emitidas, caso da pequena desaceleracdo no
altimo ano do governo Sarney (1990, quando governou por dois meses e meio até a
posse de Collor), ocasido em que a média caiu de 7,75 a 6,80; da drastica reducéo
ocorrida a partir do 2° ano do governo Collor, quando o indice passou de 8,0 para
menos de 1,0 por més; bem como a aceleragdo implantada por Itamar ao longo do
governo, que passou de timidos 1,0/més no 1° ano para 3,92 no 2° e 7,58 no 3°.

Digno de nota é que a maior media de utilizagédo de MP por més em um ano de
governo (8,0) é de Collor, que também apresentou a menor média de uso de MP/més
no governo (2,90), o que se deveu ao restrito uso de MPs que realizou no 2° e 3° anos
de seu governo (médias de 0,75 e 0,40, respectivamente). Os picos de utilizacdo de

MPs (anos 1 e 2 de Sarney, ano 1 de Collor e ano 3 de Itamar) se justificam em virtude
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da implementagé&o via MP dos planos econdmicos Verdo, Collor e Real, com médias
respectivas de 7,50, 7,75, 8,0 e 7,58. E a restricdo ocorrida nos dois anos derradeiros
de Collor, que havia inaugurado o governo com o recorde de MPs originais (8,0 por
més no 1° ano), foi motivada pela mudanca de estratégia decorrente da crise politica

que ele enfrentou, pela falta de apoio no Congresso, 0 que redundou em

impeachment’.
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Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréafico 4 - Média mensal de MPs originais editadas por ano do mandato presidencial
(Brasil, 1988-2014)

Nesse sentido, a partir do governo FHC | todas as administracées detinham
maioria no legislativo, governavam com mais folga, portanto, possuiam condi¢fes
mais estaveis para utilizar MPs. Tais circunstancias se refletem em uma variagéo
menos drastica entre as médias mensais por ano do mandato entre eles e 0s
antecessores: ela sempre fica abaixo de 115% na comparagao entre 0os anos de mais

alta e mais baixa média®, quando sempre ultrapassaram esse patamar no caso dos

7 Para mais detalhes sobre o governo Collor no que tange as MPs, ver: Figueiredo e Limongi (1997);
Limongi e Figueiredo (2003).

8 N&o se esta comparando o 4° ano de FHC Il com os demais do mandato, tendo em vista que este se
deu no novo modelo institucional das MPs. Caso fosse considerado, a variagdo seria da ordem de
255%.
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antecessores (Sarney é a excecdo). Porém, em Lula Il a variagdo é de
aproximadamente 160%, tendo como ponto mais alto o inicio do governo (1° ano) e,
como ponto mais baixo, o registrado no 3° ano, equivalente a 2005 e ao auge da crise
do mensaléo.

Porém, se este dado permite aproximar os governos FHC, Lula e Dilma, n&do
autoriza a esquecer as distingdes entre eles, pois € possivel verificar que a producdo
de MPs originais no 2° ano do governo Lula é 73,7% maior do que no 3°, periodos em
gue houve o teto e o piso nesse quesito. No caso de Dilma, essa variacao foi menor,
de 55%. Mais uma vez, o patamar de Lula | é mais semelhante ao de FHC | (que
atinge 74,5%) do que o de sua sucessora, bem como Lula Il se distingue dos demais
pelas razdes ja apontadas.

Ao comparar os dados, percebe-se que Dilma, quanto ao 4° ano de seu
governo, foi quem menos apresentou MP, diferentemente do que ocorreu nos dois
governos de FHC. No que tange a Lula | e Il, permaneceram em alta as meédias de
emissdo de MP no ultimo ano, quando comparadas com 0s demais anos de cada
governo. Ao passo que, em Dilma, a emissdo de MPs aparece em gueda nesse
periodo. Consequentemente, pode-se dizer que Dilma e Collor foram o0s Unicos
presidentes cuja média de MP originais emitidas por més terminou em queda no ultimo
ano de seu governo.

A maior média em emissdo de MP tanto no governo Lula | quanto no de Dilma
foi no 2° ano de mandato, o que ocorreu também com a gestdo Sarney, mas nao se
registrou para Lula Il. Ainda cabe dizer que, no caso de Sarney, ele permaneceu com
uma alta média de emissdo de MP em toda a sua gestdo, enquanto os demais
governos apresentaram oscilacbes no uso de MP no decorrer do mandato

presidencial.

3.1.3 Razéo de dependéncia de MPs

Héa outra forma de dimensionar o uso de MPs, que é medir a dependéncia do
governo em relacao a este poder de decreto, ou seja, verificar a intensidade em que
a MP é preferida em relacéo as demais iniciativas de acao legislativa. Pereira, Power
e Rennd (2007) desenvolveram essa outra forma sob a denominagao de “razdo de

dependéncia presidencial em MPs”.
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A férmula para a realizacdo desse célculo divide o nimero de MPs originais
emitidas em um determinado periodo de tempo pelo conjunto da producéo legislativa
de iniciativa do Executivo no mesmo recorte temporal, sendo o produto dessa
operacdo a razdo de dependéncia, que se expressa em percentual. Os autores
incluiram na producéo legislativa trés iniciativas distintas: MP, Projeto de lei (PL) e
Projeto de Lei Complementar (PLC). Sousa (2009) e Machiaveli (2009) utilizaram
dessa metodologia, mas com uma diferenca: retiraram os dados relativos a PLC, sob
a alegacéo de que as matérias objeto destas ndo podem ser emitidas por MP e que,
portanto, o governo ndo tem a prerrogativa de escolher este caminho?®.

A pesquisa se serve deste segundo procedimento, logo a formula adotada para
calculo dos resultados é: [MP/ (MP + PL) = Razao de Dependéncia de MPs]. Os dados
relativos aos PLs foram coletados no site da Camara dos Deputados e distribuidos
pelos respectivos governos conforme a data de apresentacéo ali constante e a de
posse do presidente em carater definitivo ou provisério. As informacdes referentes as

MPs sdo aquelas anteriormente utilizadas pela dissertacéo.

Tabela 3 - Razdo de dependéncia de MPs originais editadas por mandato presidencial
(Brasil, 1988-2014)

Presidente PL MP Total Dependéncia
Sarney 92 125 217 57,60
Collor 203 89 292 30,48
Itamar 141 141 282 50,00
FHC | 215 161 376 42,82
FHC I 243 209 452 46,24

Até EC 32/2001 (144) (107) (251) (42,63)

P6s-EC 32/2001 (99) (102) (201) (50,75)
Lulal 177 240 417 57,55
Lula Il 193 179 372 48,12
Dilma | 84 145 229 63,32

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

9 Apesar de adotarem procedimentos diversos, os resultados alcancados nao diferiram. Pereira, Power
e Rennd (2007) encontraram uma razdo de dependéncia das MPs do pés-EC 32/2001 até 31 de
dezembro de 2005 de 52%. Sousa (2009), ao ampliar o periodo analisado até maio de 2009, de 53%.
Explicam essa proximidade: a raz8o de dependéncia ndo ter se alterado significativamente no recorte
adotado pelos autores € o fato de os PLCs (nao incluidos no calculo por Sousa) ndo constituirem um
contingente expressivo (entre 1988 e 2014, foram 85 iniciativas de parte do Executivo, média de 0,28
por més ou 3,2 por ano).



74

Ao apreciar a Tab. 3 se verifica que a tendéncia identificada € semelhante a
encontrada pela literatura, qual seja, a preferéncia pelo uso da MP como iniciativa
legislativa é maior no pés-EC 32/2001 do que no periodo anterior: 43,94% a 54,63%?%°.
Os resultados obtidos por Pereira, Power e Renno (2007, p. 86) apontam que, de 1995
até o advento de EC 32/2001, a média mensal de dependéncia do Executivo as MPs
era de 28%; tendo subido a 52% no periodo compreendido entre a EC 32/2001 até o
final de 2005. Igualmente, ha a tendéncia da ampliacdo da razdo de dependéncia de
MP: FHC Il as utilizou em 50,75%de suas iniciativas legislativas (periodo pés-EC
32/2001), Lula | em 57,55% e Dilma em 63,32%. Lula Il é a excecao, pois o indice
ficou em 48,12%, ainda assim superior ao registrado no modelo institucional
precedente.

O mesmo cenario ndo se verificou no periodo pré-EC 32/2001, quando havia
alternancia nesse indicador (igual ou acima de 50% nos governos Sarney e Itamar;
abaixo desse indice nos de Collor e FHC | e Il). Sarney foi o segundo que mais
dependéncia apresentou das MPs, mas o ineditismo do instrumento em seu mandato
faz com que seus dados sejam considerados secundarios em relacdo aos demais.
Itamar apresentou a dependéncia mais equilibrada, por assim dizer, com 141 PLs e
também 141 MPs. Esse equilibrio é interessante pelo fato de que este governo muito
se utilizou de MPs para implementacéo do novo plano econémico (0 Real, no caso).
FHC, em seus dois mandatos, igualmente editou intensamente MPs, mas também
teve alta atividade legislativa no que tange a PLs, fazendo com que o grau de
dependéncia em MPs ndo passasse dos 50%, exceto no caso pés-EC 32/2001, que
apresentou percentual de dependéncia de 50,75%.

Lula ndo manteve o mesmo equilibrio de dependéncia apresentada por FHC,
pois teve uma diferenca entre os indices de seus dois mandatos de cerca de nove
pontos percentuais, enquanto a diferenca de percentuais no governo de FHC foi de
cerca de trés pontos percentuais. Justifica-se a reducao de dependéncia de Lula em
seu 2° mandato pelo aumento de apresentacdo de PLs e diminuicdo da apresentacéo
de MPs.

Por fim, o patamar apresentado por Lula Il fica préximo ao de FHC Il (48,12%
no caso do primeiro e 46,24% no do segundo), enquanto o de Lula | € semelhante ao

ostentado por Sarney (57,55% e 57,60%, respectivamente), o qual representava, até

10 No pré-EC 32/2001, houve 795 PLs e 623 MPs originais, totalizando 1.418. No pés (até 31 de
dezembro de 2014), registram-se 553 PLs e 666 MPs, alcancando 1.219.
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entdo, o recorde nesse quesito. Contudo, o governo Dilma superou esta meta e €,
dentre todos aqueles analisados, o que mais deu preferéncia a MP em comparacao a

alternativa da apresentacéo de PL (63,32%).
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Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 5 - Razdo de dependéncia de MPs originais editadas por mandato
presidencial em ordem crescente (Brasil, 1988-2014)

Os percentuais de dependéncia ficaram assim organizados em ordem
crescente: Collor, FHC | e Il, Lula Il, Itamar, Lula I, Sarney e, por dltimo, Dilma. FHC
teve uma dependéncia crescente em MPs, pois a dependéncia em seu 2° mandato foi
maior do que no 1° (46,24% e 42,82%, respectivamente). Justificado esta pelo fato ja
constatado de que, apos a EC 32/2001, o percentual de dependéncia foi maior do que
o apresentado antes dessa mudanca.

Um comentario formulado por Pereira, Power e Renn6 (2007, p. 87) ajuda a
explicar o aparente paradoxo que os dados coletados apresentam, pois 0 governo
Dilma foi, ao mesmo tempo, um dos que menos editou MPs originais por ano (3,02) e

0 que proporcionalmente mais se serviu de MPs (63,32%):

7

Lembre-se que a nossa variavel dependente é uma razdo, na qual o
numerador representa as MPs e o denominador é a soma de todos os trés
tipos de iniciativas legislativas presidenciais que podem ser aprovados com
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maioria simples (PLs, PLCs e MPs)[!1l, Poderia ser que as mudancas na razéo
sejam explicadas menos pelos fendbmenos das MPs do que por mudangas
nos dois componentes ‘ordinarios’ do denominador. se o presidente
simplesmente introduz menos PL e PLCs, a razdo de dependéncia em MPs
crescera mesmo se nao houver diferencas na taxa mensal de decretos.

Este € o caso do governo Dilma: ainda que o numero absoluto de MPs tenha
diminuido em comparacéo aos trés governos que a antecederam, o de PLs se reduziu
ainda mais, conforme mostra o quadro a seguir. Ele € o que menos PL encaminhou
dentre todos (84), menos até do que Sarney, que € considerado nesse quesito por
menos de dois anos completos (outubro de 1988 a marco de 1990). Essa relacao
explica o fato de, apesar disso, a dependéncia em relacdo as MPs ter aumentado no

mandato de Dilma.

Presidente 1° 20 3° 40
Sarney: 48,39 57,76 68,00 -
Collorz 63,87 7,69 7,14 -
Itamar® 20,00 37,60 64,08 -
FHC | 32,65 38,46 44,00 56,56
FHC II 57,65 27,38 43,31 52,56
Lula | 63,04 56,15 45,65 65,05
Lula Il 67,31 37,74 30,34 57,53
Dilma 54,55 69,23 53,03 90,63

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
1 - De 05 out. 1988 a 14 mar. 1990; 2 - De 15 mar. 1990 a 02 out. 1992; 3 - De 02 out. 1992 a 31 dez. 1994

Quadro 7 - Razdo de dependéncia de MPs originais editadas por ano de mandato
presidencial (Brasil, 1988-2014)

As informacdes constantes no Quadro 7 mostram como 0S governos Sarney,
Itamar e FHC | se distinguem do de Collor: os trés primeiros apresentam progressiva
ampliacdo da razdo de dependéncia ao longo do mandato; o ultimo, a mesma
tendéncia em sentido inverso. Os governos que compreendem o pés-EC 32/2001, em
especial Lula I, Il e Dilma — pois FHC Il conviveu com os dois modelos — n&o
apresentam a mesma uniformidade. Ao contrario, a preferéncia pelo uso da MP como
iniciativa legislativa se alterna: em Lula | decresce do 1° para o 3° ano (63,04%,
56,15% e 45,65%) e dai ao final do mandato se amplia a um patamar inédito (65,05%);

Lula Il realiza 0 mesmo movimento de queda do 1° para o 3° ano (67,31%, 37,74% e

11 | embre-se, novamente, que no célculo aqui utilizado e, ao contrario do que fazem os autores, 0s
PLCs néo estéo incluidos.



77

30,34%) e crescimento no 4° (57,03%). Em Dilma a trajetéria € mais entrecortada: ha
crescimento do 1° para o 2° ano (54,55% a 69,23%), retorno ao patamar do 1° ano no
4° (53,03%) e a explosdo no 4° ano para o recorde dentre todos os presidentes
analisados (90,63%). Tais tendéncias podem ser mais facilmente observadas por
meio dos gréficos abaixo, que sintetizam a razdo de dependéncia no periodo pré e
po6s-EC 32/2001.
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Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 6 - Razdo de dependéncia de MPs originais editadas por ano do mandato
presidencial (Brasil, 1988-1998)
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 7 - Razédo de dependéncia de MPs originais editadas por ano do mandato
presidencial (Brasil, 1999-2014)

Essas mesmas informac¢des podem ser analisadas ano a ano, sem considerar
as trocas de governo. Ha aspectos interessantes que podem ser constatados,

conforme expdem a tabela e o grafico que se seguem.
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Tabela 4 - Raz&o de dependéncia de MPs originais editadas por ano (Brasil, 1988-
2014)

Ano Governo PL MP Total Depend.
1988 Sarney 16 15 31 48,39
1989 68 93 161 57,76
1990" Sarney/Collor 51 93 144 64,58
1991 108 9 117 7,69
1992™ Collor/Itamar 64 7 71 9,86
1993 78 47 125 37,60
1994 51 91 142 64,08
1995 FHC | 66 32 98 32,65
1996 64 40 104 38,46
1997 42 33 75 44,00
1998 43 56 99 56,57
1999 FHC Il 36 49 85 57,65
2000 61 23 84 27,38
2001-até EC 47 35 82 42,68
2001-pos-EC 25 20 45 44 44
2002 74 82 156 52,56
2003 Lula | 34 58 92 63,04
2004 57 73 130 56,15
2005 50 42 92 45,65
2006 36 67 103 65,05
2007 Lula Il 34 70 104 67,31
2008 66 40 106 37,74
2009 62 27 89 30,34
2010 31 42 73 57,53
2011 Dilma 30 36 66 54,55
2012 20 45 65 69,23
2013 31 35 66 53,03
2014 3 29 32 90,63
Total 1.348 1.289 2.637 48,88

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
*8 PLs de Sarney e 43 de Collor; 17 MPs de Sarney e 76 de Collor
** 52 PLs de Collor, 12 de Itamar; 4 MPs de Collor e 3 de Itamar

Os extremos de dependéncia de MPs estéo nos anos de 1991 e 1992 (mandato
de Collor), e de 2014 (mandato de Dilma), com percentual aproximado de 8% e 90%,
respectivamente. O baixo percentual de Collor pode ser justificado pela crise politica
gue sofreu em seus Ultimos anos como presidente, sem apoio parlamentar, no qual
fez mais uso de PLs. Por exemplo: em 1991, Collor se valeu de, nada mais, nada
menos, 108 PLs, que é o maior quantitativo de um presidente na série historica
analisada, e de apenas 7 MPs. Quanto a Dilma, em sentido oposto, justifica-se o
elevado percentual de dependéncia de MP ndo a um 6timo apoio parlamentar, que é
a primeira conclusdo que um leitor desavisado poderia fazer, mas, antes, ao fato de

que, como foi indicado anteriormente, em 2014, o governo Dilma somente apresentou



80

3 PLs, que é o menor quantitativo registrado para um presidente em um ano. Isso é
comprovado pelo fato de que neste mesmo ano (2014), Dilma apresentou 29 MPs,
guantitativo menor que nos outros trés anos de seu mandato que foi de cerca de 65

MPs por ano.

100
90 r
80

70

v  AINRY / ‘
30 / *1
20
10 J
0
00 OO O 4 &N MO < 1D O N0 OO O O OO N N & LD O N0 O O d N NN <
0 00 OO O OO OO O O O O OO O O W w O O O O O O O O I o o I o
A OO O O O O O A A DDA ADMO g n © OO0 O O O O O O O O O O
= A HdA A A A H HJH N D 0N AN AN AN AN NN AN AN AN AN NN
© o
i
IR
o o
N N

Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Grafico 8 - Razéo de dependéncia de MPs originais editadas por ano (Brasil, 1988-
2014)

Percebe-se, por seu turno, que a maioria dos anos (16 de 28, ou 16 de 25,
retirando os extremos registrados em 1991, 1992 e 2014), apresentam grau de
dependéncia entre 30 e 60%. Assim, 64% do periodo presidencial analisado variam,
no maximo, em 30 pontos percentuais entre si quanto ao grau de dependéncia em
MPs. Esses dados demonstram, a grosso modo, tendéncia de padronizacéo de razao
de uso de MPs nos diferentes anos.

3.2 A Temética das MPs
Uma segunda abordagem sobre a producéo legislativa dos governos Lula e

Dilma realizada por meio de MP diz respeito a classificacdo dessas medidas por tema.
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A insercéo de cada MP emitida no periodo analisado em uma temética especifica foi
realizada por meio de um modelo previamente definido de classificagao, oriundo do
Poder Legislativo, a saber: do site oficial do Senado Federal, o qual se agregou como
fonte aquelas que ja vinham sendo utilizadas (Portal da Legislacdo do Governo
Federal e site oficial da Camara dos Deputados).

A referida classificacao distingue as MPs conforme as seguintes categorias: (1)
administrativa; (2) social; (3) econdmica; e (4) juridica. O tema administrativo engloba
MPs relacionadas a: servidores publicos e administracdo publica; 6rgdos publicos;
licitagcBes e contratos; servidores publicos; e organizacdo politico-administrativa do
Estado. A temética social se refere a: previdéncia social, salde, educacéo; trabalho e
emprego; comunicacdes, desenvolvimento social; meio ambiente, direitos humanos e
minorias; ciéncia, tecnologia e informatica; combate a fome, desporto e lazer. O tema
econdmico enquadra MPs que dispdem sobre: tributacdo, planejamento e orcamento;
politica econdmica e sistema financeiro; recursos hidricos, viagdo e transportes, minas
e energia; industria e comércio, desenvolvimento regional; agricultura, pecuaria e
abastecimento, pesca e aquicultura. Por final, a tematica juridica abarca MPs alusivas
a: direito penal e processual penal; seguranca publica, direitos politicos, nacionalidade
e cidadania; direito civil e processual civil; relagdes internacionais.

Este modelo de classificacdo guarda semelhanca com aqueles adotados por
outros estudos que se dedicara a mesma questao. Figueiredo e Limongi (1997, p. 145)
dividem as MPs em cinco areas: administrativa, social, econémico, politico-
institucional e homenagens. Como se pode perceber, h4 elevada correspondéncia
com o adotado por esta pesquisa, a excegao esta na categoria “homenagens”, a qual,
de qualquer modo, foi residual nos dados coletados pelos autores (houve apenas um
caso). Em estudo posterior (Limongi; Figueiredo, 2003, p. 292), os autores expuseram
uma nova classificacdo, segundo a qual, além das categorias anteriores, surgiu a das
MPs que versam sobre questdo orcamentaria. J& Amorim Neto e Tafner (2002),
servem-se de trés categoriais: econémica (distinguida internamente entre orgamento
e financas, regulacdo econémica; precos e salarios; impostos e outras), administracao
(subdividida em pessoal e organizagao; reforma do Estado) e “outras”.

Uma excecéo figura em Barroso (2012, p. 44). Ao analisar as MPs editadas
po6s-EC 32/2001 até 2010, ele as divide em: tributo/economia, administragédo publica,
comeércio, educacao, saude, assisténcia social, seguranca, trabalho, energia, direitos

civis, feriados, transporte e “nao identificado pela ementa”.
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Cabral (2013), que se dedica a analisar as MPs que incluem mais de dois temas
nao correlatos, fendmeno que ele chama de “legislacdo heterodoxa” ou omnibus

legislation, critica essas classifica¢cées por que a

abordagem mais generalista que € realizada para classificar as proposi¢cées
legislativas, em geral, se limitando a classificacdes das ementas dos projetos,
sem uma analise mais detida do conteldo dos textos apresentados, que
podem conter informacfes importantes sobre problemas de iniciativa,
principalmente no que se refere a inclusdo de mais de um tema em uma
mesma proposicdo. Quer dizer, os critérios adotados, até entdo, para
classificacdo de conteudo legislativo podem mascarar a possivel importancia
de um procedimento legislativo heterodoxo: a omnibus legislation (CABRAL,
2013, p. 35).

Apesar da questdo que ela destaca, o procedimento adotado nesta pesquisa
nao atenta para tal especificidade. Consequentemente, assim como 0s estudos

anteriores, preocupa-se em identificar a temética predominante constante nas MPs.

3.2.1 Resultados
Realizado o levantamento e a sistematizacdo de dados conforme os

procedimentos apresentados acima, expdem-se a seguir os resultados alcancados.

Tabela 5 - Temética das MPs editadas por mandato presidencial (Brasil, 2003-2014)

Tematica N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 52 34 21 107 21,6 19,0 14,5 19,0
Social 46 26 29 101 19,2 14,5 20,0 17,9
Econbmica 125 107 93 325 52,1 59,8 64,1 57,6
Juridica 17 12 2 31 7,1 6,7 1,4 5,5
Total 240 179 145 564 100 100 100 100

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

Em numeros absolutos, como era de se esperar, haja vista que os dois
governos de Lula emitiram mais MPs que Dilma, as MPs do governo Dilma foram
superadas quantitativamente em todas as tematicas, com excecdo da social em
relacdo a Lula Il (29 a 26). Assim, Lula | supera Dilma em todos os temas e Lula Il 0

faz em todos, excetuando os assuntos sociais.
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Ainda em termos absolutos, a maior diferenca (31) foi na tematica
administrativa, onde Lula | alcan¢a 52 MPs e Dilma, 21. O tema juridico foi o que teve
a menor diferenca entre as emitidas nos governos (17 € o teto, em Lula |, e 2, 0 piso,
em Dilma), o que se explica pelo reduzido numero de MPs da categoria.

Quanto ao tema economia registrado em Lula | (125 MPs), pode-se afirmar que
este equivale as de temas econdmico e social (0os dois principais de Dilma) somados
(122). E por fim, o juridico € irrelevante no caso de Dilma, enquanto em Lula | alcanca
quase a casa dos 20. Interessante que a tematica juridica de Lula | (a menos
significativa) € bem semelhante a temética administrativa de Dilma.

Em termos relativos, verifica-se que, no conjunto dos trés governos,
preponderam as MPs de tematica econémica, que respondem por 57,6% do conjunto
(325), ou seja, ela foi preponderante em relacdo as outras trés tematicas somadas.
Este cenario se repete em cada um dos mandatos, ainda que o governo Dilma tenha
editado proporcionalmente 23% mais MPs que versavam sobre economia do que o
de Lula I (64,1% a 52,1%). E tal ocorre, apesar de (como ja indicado), em termos
absolutos, a lideranca ser de Lula | em relacéo a Dilma (125 a 93). Se a producao de
MPs econbémicas de Lula | for somada a categoria em que hd menos MPs, a juridica
(17), o resultado praticamente alcanga o total de Dilma, restando ao primeiro, ainda,
todas as MPs sociais e administrativas.

Também ha uniformidade na menor intensidade das MPs de tematica juridica
(5,5% no conjunto, com 31 casos), embora, quando analisa entre 0s governo se
verifigue que houve apenas 1,4% no caso de Dilma, 6,7% em Lula Il e 7,1% em Lula
I, 0 que implica que a producéo deste governo seja 407% maior do que a de Dilma.

Todavia, os governos divergem na segunda tematica principal, pois se percebe
uma inverséo entre as tematicas social e administrativa. Nos mandatos de Lula | e Il
mais atencao foi dada a tematica administrativa do que a social (21,6% e 19% a 19,2%
e 14,5%, respectivamente). No de Dilma, prepondera a teméatica social (20% a 14,5%).
Com a diferenca do niumero absoluto de MPs emitidas por cada governo, Lula | editou
mais MPs com temética social do que Dilma (46 a 29).

O grafico a seguir compara os temas no conjunto de cada governo e possibilita

uma visdo mais clara dessas diferencgas.



84

70
64,1
59,8
60
52,1
50
40 M Lulal
Lula ll
30
W Dilma
21,6
19 19,2 20
20
14,5 14,5
10 - 7,1 6,7
H =
0 T T T __I
Administrativa Social Econdmica Juridica

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
Gréafico 9 - Tematica das MPs editadas por mandato presidencial em percentual
(Brasil, 2003-2014)

As mesmas informacgOes podem ser observadas por ano do governo, como o

faz a Tab. 6, logo a seguir. A intencéo é verificar se a tendéncia geral se mantém ou

se ha alternancia da teméatica das MPs ao longo do mandato.

Tabela 6 - Teméatica das MPs editadas por ano do mandato presidencial (Brasil, 2003-

2014)
Governo/Ano %
Adm. Social Econ. Jurid. Adm. Social Econ. Jurid.
Lulal 10 17 14 24 3 29,3 24,1 41,4 572
20 17 13 35 8 23,3 17,8 47,9 10,9
30 5 8 27 2 11,9 19,0 64,3 4.8
40 13 11 39 4 19,4 16,4 58,2 5,9
Lulall 10 11 11 42 6 15,7 15,7 60,0 8,6
20 8 4 24 4 20,0 10,0 60,0 10,0
30 4 4 19 0 14,8 14,8 70,4 0
40 11 7 22 2 26,2 16,7 52,3 4.8
Dilma 10 6 11 19 0 16,7 30,5 52,8 0
20 7 9 29 0 15,5 20,0 64,4 0
3 2 5 28 0 5,7 14,3 80,0 0
40 6 4 17 2 20,7 13,8 58,6 6,9
Total 107 101 325 31 19,0 17,9 57,6 5,5

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
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Como ha muita informacé&o na tabela, a representacao grafica dos dados pode
tornar mais facil a percepcdo da interpretacdo e a propria visualizacdo. Assim, a
seguir, apresentam-se os graficos e o respectivo comentario sobre as tendéncias que

as tematicas das MPs contemplam.
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
Gréfico 10 - Tematica das MPs editadas por ano do governo Lula | em percentual
(Brasil, 2003-2006)

No que tange ao governo Lula I, pode-se destacar que, embora a temética
econdmica sempre tenha sido predominante durante o mandato, verifica-se que ela é
crescente até o 3° ano, seguida de uma queda no 4° ano. Apesar disso, encerra o
periodo em patamar superior ao registrado no 2° ano.

A tematica administrativa sofreu queda nos primeiros trés anos, com um
aumento no 4°, ou seja, a tendéncia é inversa em relacdo a anterior, embora 0s
percentuais sejam diferentes e, consequentemente, também a intensidade das
variacoes.

O assunto social foi mais utilizado no 1° ano e apés sofreu uma queda em sua
utilizacdo no 2° ano, cresceu um pouco no 3° e voltou a cair no 4° ano. Apesar dessa

alternancia, a variagdo mais significativa se da na primeira metade do mandato.
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No caso das MPs de tema juridico, a movimentacdo € a mesma registrada na
tematica social, ou seja, variacdo a cada ano. O periodo de destaque — em patamar
sempre menor em comparacao as demais — ocorreu no 2° ano do mandato, Unico em
gue o indice ultrapassa 10%.

Pode-se afirmar, ainda, que o ano mais equilibrado (ou melhor, com menos
diferencas entre os temas) em Lula | foi o 1°, pois, nos demais, a superioridade da
tematica econdmica prevaleceu de modo mais intenso, especialmente no 3°, no qual

atingiu a casa dos 60%.
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
Gréfico 11 - Tematica das MPs editadas por ano do governo Lula Il em percentual
(Brasil, 2007-2010)

No governo Lula ll, a tematica econémica supera todas as demais somadas em
todos os anos, tendo seu ponto mais elevado no 3° (70,4%) e 0 menos destacado no
4° ano (52,4%). Nesse cenario, 0 espaco disponivel a ser ocupado pelos demais
temas é reduzido.

Pode-se destacar que as MPs administrativas variam ao longo do mandato
(crescem no 2° ano e perdem no 3°) para atingir o maximo no 4° (26,2%), colocando-
se em patamar bastante superior ao apresentado até entdo (20%, registrado no 2°
ano).
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A tematica social também alterna durante o mandato, mas em ritmo distinto das
MPs administrativas: ha queda no 2° ano, com crescimento no 3° e no 4°, periodo em
que, assim como as anteriores, alcancam o patamar mais elevado. Contudo, a
alternancia delas é menor do que a registrada dentre as MPs administrativas (6,7
contra 11,4 pontos percentuais), o que também ocorre com o pico (16,7% contra
26,2%).

Por fim, as MPs juridicas ocupam sempre posicao residual: no 3° ano nao foram
objeto de nenhuma MP e o maximo que alcancam é dividir o ultimo lugar com as de

temas sociais no 2° ano, quando alcangam o seu teto (10%).
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
Grafico 12 - Tematica das MPs editadas por ano do governo Dilma em percentual
(Brasil, 2011-2014)

A agenda tematica do governo Dilma oriunda das MPs emitidas €
eminentemente econdmica, pois essa sempre foi predominante e supera os 50% em
todos os anos do mandato, crescendo nos trés primeiros anos e, depois, sofrendo
uma queda no 4°.

Ressalva-se que as MPs classificadas como sociais perdem participagao
relativa ao longo do mandato: no 1° ano elas representam 30,5%, no 2° caem para

20%, recuam no 3° para 14,3% e encerram com 13,8%, de modo a contribuirem, ao
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término do periodo, com menos de 50% do espac¢o ocupado no inicio. Como reflexo,
as MPs administrativas as superam no 2° lugar a partir do 3° ano. Sobre esta tematica
cabe destacar que a perda de espaco relativo ocorre ao longo do mandato até o 3°
ano, no qual se registra uma reducao significativa, pois ele passa a ser cerca de um
terco do registrado no 1° ano. Porém, no 4° ano o cenario se altera e atinge o ponto
mais alto do governo (20,7%).

Anota-se, enfim, que tematica juridica ndo foi utilizada nos primeiros trés anos
e somente se fez presente no ultimo periodo do governo. Sdo apenas duas MPs, mas
representam 6,9% da produgéo daquele ano.

N&o se pode dizer que, em algum ano do governo Dilma, houve algum equilibrio
de utilizacdo de MPs das diferentes teméaticas. Por outro lado, o tema econémico
preponderou nos quatro anos de mandato. De especial destaque € o 3° ano, no qual

a seara econdmica fez parte da agenda das MPs em quase 80% do total.

3.2.2 Comparacdo com 0S governos anteriores

A exemplo do que foi realizado no que tange a quantidade de MPs editadas, a
questdo da agenda temética dos governos Lula | e Il e Dilma pode ser comparada
com a dos presidentes que os antecederam, o que sera realizado na sequéncia.

Contudo, esta é uma comparacao que deve ser feita com muito cuidado, pois
a tabela a ser apresentada é formada por diferentes fontes: Limongi e Figueiredo
(2003) foram utilizados para os dados referentes aos governos Sarney a FHC Il até a
EC 32/2001; e o site do Senado Federal para FHC Il (p6s-EC 32/2001), Lula I, Il e
Dilma.

A dificuldade maior € que, ao contrario do quesito anterior, ndo se trata de
simplesmente utilizar a frequéncia de MPs registrada em cada fonte, é preciso lembrar
gue esses dados sofreram uma classificagdo qualitativa, ou seja, foram enquadrados
em determinadas categorias previamente definidas. Ocorre que os modelos de
classificacéo utilizados pelas fontes divergem, de modo que, na pratica, os resultados
nao sdo completamente compativeis. Exemplifica-se: Limongi e Figueiredo (2003)
trabalham com seis temas (administrativo, social, econdémico, politico-institucional,
homenagens e orgcamentario); e o Senado Federal (e a dissertagdo), com quatro

(administrativo, social, econémico e juridico).
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A solucdo para essa dificuldade foi promover ajustes nos dois modelos, de
forma a reduzir as diferencgas entre eles e que, obviamente, procuravam néo invalidar
a comparacdo, ao contrario, tentavam torna-los mais equitativos. Assim, como a
classificagdo da dissertagao nao distingue “economia” de “orgamentaria”, essas duas
categorias adotadas por Limongi e Figueiredo (2003) foram fundidas e foram
identificadas como “economia”. Na mesma medida, todas aquelas que ndo eram de
“‘economia” ou “administracao” foram reunidas em “outras”, independentemente de
como eram originalmente classificadas pela fonte utilizada.

Na pratica, entdo, a tabela foi construida com trés categorias teméaticas:
‘economia” (que, em relagdo a Limongi e Figueiredo, reune “economia’ e
“orgcamentaria”), “administrativa” (que nao sofre modificagdo em relagao aos modelos
originais tanto de Limongi e Figueiredo, quanto o da dissertacao) e “outras” (que
agrega as demais nos dois modelos de classificagdo). Deve-se registrar que, no fim
das contas, a tipologia adotada acabou por ser idéntica aquela estabelecida por
Amorim Neto e Tafner (2002), embora ndo tenham sido utilizados os dados por eles

coletados e nem a divisdo em subcategorias que fixaram.

Tabela 7 - Tematica das MPs originais editadas por mandato presidencial em
percentual (Brasil, 1988-2014)*

Presidente Economia Administrativa Outros
Sarney 58,4 21,6 20,0
Collor 57,3 19,1 23,6
Itamar 52,5 22,7 24,8
FHC | 57,1 21,1 21,8
FHC Il 55,5 13,4 31,1

Pré-EC 32/2001 (52,3) 9,4) (38,3)

PGs-EC 32/2001 (58,8) 17.7) (23,5)
Lula | 52,1 21,7 26,4
Lula ll 59,8 19,0 21,2
Dilma | 64,1 14,5 21,4

* Todas as totalizag6es alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 292); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
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Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 292); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal
Gréafico 13 - Temética das MPs originais editadas por mandato presidencial em
percentual (Brasil, 1988-2014)

Desta forma, como mostram a Tab. 7 e o Grafico 13, em todos os governos
analisados, desde Sarney até Dilma, a tematica econdmica prevaleceu e sempre com
indices superiores a 50% das MPs editadas. Em sintese: todas as demais somadas
nao a alcangam. Pode-se fazer eco aos autores que chegaram a esta constatacao ao
apreciarem governos e periodos historicos anteriores — casos de Figueiredo e Limongi
(1997), Amorim Neto e Tafner (2002), Limongi e Figueiredo (2003), Barroso (2012),
Almeida (2014) — e afirmar que a MP sempre versou majoritariamente sobre questdes
econdmicas, o que ocorre independentemente da mudanca institucional realizada por
meio da EC 32/2001 e do governo em exercicio.

Obviamente, nesse cenario comum podem ser registradas diferencas de
intensidade na edicdo de MPs econdmicas entre os governos. O indice mais baixo foi
registrado em Lula I, com 52,1% (semelhante aos 52,5% de Itamar) e o mais alto foi
o de Dilma, com 64,1%. A ressalvar que o0 piso e o teto historico estdo compreendidos
entre os governos estudados pela dissertacdo, o que reforca que entre Lula | e Dilma
h& uma diferenca consideravel na emissdo de MPs dessa tematica, a qual atinge 12

pontos percentuais.
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A tematica administrativa gira em torno de 20% do total das MPs editadas na
maioria dos governos (19% em Lula Il e 22,7% em Itamar), com duas excec¢des: 0
governo de FHC II, que teve 13,4% — com piso de 9,4% no periodo pré-EC 32/2001;
e o de Dilma, que registra 14,5%. Como o de FHC Il tem a peculiaridade de abranger
dois desenhos institucionais, pode-se compreender que ele fuja do padrédo
apresentado pelos demais. Mas, nesse caso, a discrepancia em relagao a todos os
governos — especialmente os de Lula | e I, foco primordial da anédlise — cabe ao
governo Dilma. Essa diferenca € significativa, considerando que se esta falando de
um tema que engloba um quinto do total de MPs.

Quanto a “outras tematicas”, o indice girou em torno de 20 a 25% das MPs em
todos os governos, entre os quais destoam FHC Il com 31,1% e Lula | com 26,4%. O
percentual mais alto desses outros assuntos foi de FHC Il porque ele pouco se utilizou
de MPs de tema administrativo (especialmente antes da EC 32/2001), acarretando um
aumento percentual de outros assuntos nesse periodo especifico (38,3%).

Pode-se fazer outra agregacdo, que € somar as duas principais tematicas,
econbmicas e administrativas. Nesse caso, o produto ultrapassa os 73,8% em todos
0S governos, com a excecdo do de FHC Il (69,5%). Porém, as peculiaridades em
termos de arranjo institucional relativo as MPs que ele vivenciou podem justificar tal
distincdo. Assim, restam menos de 30% para as todas as demais tematicas, aqui
reunidas na categoria residual de “outras’. Em verdade o percentual de tema
econdbmico-administrativo em todos os governos €, em média, 76,3% (e, nesse dado,
incluido o menor percentual de 68,9% que é de FHC II). O maior percentual dessa
tematica dupla é de Sarney com exatos 80%.

3.2.3 Discusséao sobre a preponderancia de MPs econémicas

No que se refere a intensidade e a forma de utilizacdo de MPs pelo Executivo,
pode-se exemplificar com a politica econbmica implementada por trés presidentes
(todos pré-EC 32/2001). A atuacdo governamental sobre a moeda, a circulacdo desta,
o crédito, a taxa de juros com intuito de controle sobre o sistema econémico, fez-se
presente nos planos de ajuste econémico que dominavam a agenda presidencial nos
final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, como se verifica por meio dos planos
Veréo, Collor e Real. O primeiro foi langado em janeiro de 1989 pelo presidente Sarney

para controle da inflagdo; o Plano Collor (que teve o nome do presidente a época), foi



92

apresentado em marco de 1990 com 0 mesmo objetivo — controle inflacionario; seguiu-
se o0 Plano Real, langado em 1993 durante o governo Itamar e que foi aquele que mais
longevos resultados alcancou.

Estava aberta a janela de oportunidade para a atuacdo governamental em
todos os casos. E a utilizacdo de MPs para a implementacéo da politica monetaria era
o0 instrumento mais adotado politicamente. Tais MPs caracterizam-se por riscos e por
custos no presente e ganhos incertos no futuro. Assim, o legislativo conceder poder
ao Executivo por meio de MPs ndo se relacionava com algum despreparo dos
congressistas sobre o assunto ou mesmo com questdes de reducédo de tempo. Em
verdade, tratava-se de uma estratégia que € racional, voltada a preservar acordos e
evitar pronunciamentos publicos acerca de medidas impopulares. De forma que varias
acoOes referentes aos planos de estabilizacdo da economia foram implementados por
meio de MPs.

Figueiredo e Limongi (2003) informam que picos de edicdo de MPs se deram
com os planos de estabilizacdo e as turbuléncias do mercado financeiro. Tem-se o
exemplo do Plano Collor que teve 22 MPs em seu pacote, somente duas foram
revogadas e as demais todas transformadas em lei. Assim, por meio de MPs, o
Executivo alterava o status quo, e tais instrumentos constituiam-se em uma poderosa
arma nas maos do governo.

A maioria do Congresso votou pela transformacao das MPs apresentadas em
lei, em um percentual de 84%, caracterizando que a utilizacdo de MPs em sede de
estabilizacdo da economia é aceita pelo Congresso e que este responde
positivamente as propostas do Executivo, sem, contudo, deixar de cumprir o papel de
controle sobre as acdes do governo, uma vez que 16% das MPs ndo foram
transformadas em lei.

Com o Plano Real nao foi diferente, houve aumento consideravel de emisséo
de MPs, principalmente no governo de FHC, que respondia com sucesso as crises
gue se apresentavam, haja vista que governou com folga, pois possuia maioria
legislativa no Congresso. Por exemplo: a MP 542/1994 (a do Plano Real) foi reeditada
12 vezes e somente entdo convertida na Lei 9.069/1995.

Porém, ha um certo mistério nesses indices, pois ja se encerrou o periodo de
formulag&o de planos de ajuste econdmico e mesmo assim essa tematica continua a
dominar a agenda presidencial das MPs. Desse modo, em tese, se a exigéncia (ou a

urgéncia) se reduziu, o predominio das MPs de ordem econdmica também deveria ter
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se reduzido e outros temas ganhar espaco, sem contar a simples reducdo na
quantidade de novas MPs editadas, o que também néo se verifica. Ou, entdo, a
decisdo de implementar medidas econdmicas por meio de MPs ndo decorria
unicamente da necessidade da adocdo de planos de ajuste macroecondémico, que
exigiam uma acédo rdpida do governo e que prescindiam do processo deliberativo
ordinario do legislativo. Por tudo isso, cabe perguntar: por que as MPs continuam a
ser majoritariamente de ordem econbémica?

A pergunta € mais de ordem retdrica e com intuito de dar destaque ao tema,
visto que a dissertacao ndo esté focada nesta questao especifica, de modo que pode
tdo somente arrolar uma possivel explicacao, retirada de uma apreciacao mais detida
das peculiaridades das MPs classificadas como econémicas.

A ideia é desagregar as MPs classificadas como econbmicas, ja que, como
comentado anteriormente, nelas sdo considerados como tal varios subtemas. Um
deles, o orcamentario, pode ser a chave para que a economia continue a figurar como
o tema preferencial das MPs. Almeida (2014) e o estudo do IPEA (2011, p. 6-7)
excluem da contagem as chamadas MPs orcamentarias, pois consideram que a
abertura de créditos extraordinarios s6 pode ser realizada por este meio e que, dessa
forma, o Executivo ndo tem a possibilidade de escolher o procedimento legislativo a
ser adotado'?. Abramovay (2012, p. 76) toma a mesma decisdo metodoldgica, mas
sob a alegacdo de que o tema orcamentario ndo tem o carater amplo de norma geral
e abstrata que se relaciona com a atividade legislativa, pois o papel do Congresso no
orcamento deriva muito mais da sua atividade de fiscalizacdo do poder Executivo do
que da atividade legislativa propriamente dita’3.

Como indicado no capitulo anterior, o IPEA procura demonstrar que 0 aumento

no numero de MPs originais pés-EC 32/2001, afirmado por alguns estudos, nédo se

12 Esta ndo é uma questdo consensual. Sanches (2000) argumenta que os créditos extraordinarios
podem ser emitidos por decreto (atos administrativos), como ocorria antes da CF 1988, e que a
interpretacdo de que devem ser editados por MP é fruto de uma leitura equivocada do art. 167, § 3°,
especialmente da parte que afirma “observado o art. 62” (o que disciplina a MP). Além do meio a ser
utilizado, a questdo gira em torno do fato de que, sendo editado por MP, h& a possibilidade de
emendamento e de ndo aprovacdo das MPs que cria esse crédito extraordinario pelo legislativo,
embora, quando e se isto ocorrer, pela natureza do dispositivo (abertura de crédito), provavelmente os
recursos ja tenham sido utilizados. A ressalvar que Almeida (2014) e IPEA (2011, p.6) afrmam que
MPs or¢gamentarias ndo “requerem aprovacgao do legislativo”, o que € um equivoco.

13 Independentemente da procedéncia dessa interpretacdo, como serd indicado mais detalhadamente
adiante, ressalva-se que desde 2008 este ndo é o entendimento do STF, que a avalia mais como norma
geral passivel de controle de constitucionalidade do que como norma administrativa.
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confirma, pois, se as MPs que abrem crédito no orcamento da Uniéo forem retiradas
— pelas razdes alegadas acima —, na média diminui a quantidade de MPs editadas.
Tendo em vista tais possibilidades, a intencdo a seguir é adotar o procedimento
inverso ao utilizado para a montagem da Tab. 7 e distinguir, na categoria econémica,
as MPs que versam sobre o orgamento dos outros subtemas. No caso dos dados
relativos aos governos Sarney a FHC | pré-EC 32/2001, basta recompor a formatagéo
originalmente adotada por Limongi e Figueiredo (2003), pois os autores fizeram esta
distincdo. Para FHC Il pos-EC 32/2001 e os governos Lula |, 1l e Dilma, tornou-se
necessario retornar ao banco de dados e realizar a desagregacdo. A categoria
“orcamentaria” envolve as MPs dessa tematica e “outros” indica todos os demais
temas originalmente classificados como “economia”. tributacdo e planejamento;
politica econbmica e sistema financeiro; recursos hidricos, viagao e transportes, minas
e energia; industria e comércio, desenvolvimento regional; agricultura, pecuéria e

abastecimento, pesca e aquicultura.

Tabela 8 - Temética das MPs originais editadas com tematica econémica por mandato
presidencial em percentual (Brasil, 1988-2014)*

Presidente Outros Orgcamentaria
Sarney 89,0 11,0
Collor 94,0 5,9
Itamar 59,4 40,6
FHC | 79,3 20,7
FHC II 60,3 39,7

Pré-EC 32/2001 (66,0) (44,0)

P6s-EC 32/2001 (55,0) (45,0)
Lulal 55,3 44,7
Lula ll 66,4 33,6
Dilma | 69,9 30,1

* Todas as totalizag6es alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 292); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

Dois aspectos chamam a atencdo na Tab. 8. O primeiro é que, em geral, as
MPs orcamentarias preponderam dentre as demais que compdem a tematica
econdmica nos governos Lula |, Il e Dilma, aparecem mais fortemente do que nos que
os antecederam: o patamar supera Sarney, Collor e FHC I, sendo que Itamar e FHC
[l ultrapassam Lula Il e Dilma. O recorde pertence a Lula I, com 44,7% de MPs
orcamentarias. Esses dados corroboram o IPEA (2011, p. 10), segundo o qual “a

Emenda [32/2001] aumentou a proporcdo anual média de MPs orgamentarias”. E,
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como outra face da mesma moeda, pode-se também dizer que as MPs “propriamente
econdmicas” participam menos da agenda dos governos Lula |, Il e Dilma do que
ocorria nos governos precedentes, em especial os de Sarney, Collor e FHC I. A tabela
a seguir torna mais evidente estas informacdes ao recalcular a participacdo de cada

tema ao distinguir as MPs orgcamentarias e, desse modo, “reordenar” a Tab. 7.

Tabela 9 - Tematica das MPs originais editadas por mandato presidencial ao distinguir
as orcamentarias em percentual (Brasil, 1988-2014)*

Presidente Economia Orcament. Administ. Outras
Sarney 52,0 6,4 21,6 20,0
Collor 53,9 3,4 19,1 23,6
Itamar 31,2 21,3 22,7 24,8
FHC | 45,3 11,8 21,1 21,8
FHC I 33,5 22,0 13,4 31,1

Pré-EC 32/2001 (34,6) (17,8) (9,4) (38,3)

P6s-EC 32/2001 (32,4) (26,5) (17,6) (23,5)
Lula | 28,7 23,2 21,7 26,4
Lula I 39,7 20,1 19,0 21,2
Dilma | 44,8 19,3 14,5 21,4

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 292); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

O segundo ponto a destacar em relacdo a Tab. 8 (e também a Tab. 9) é que as
MPs orcamentarias tém sido cada vez menos utilizadas pelos governos estudados
nesta dissertacdo. Em Lula, | elas respondiam por 44,7% das MPs econdmicas, tendo
caido para 33,6% em Lula Il e chegado a 30,1% no governo Dilma. Mais do que
guestBes de orientacdo econdmica, a explicacdo para tal comportamento reside no
papel que o judiciario passou a desempenhar na questao.

Conforme Gomes Neto et al. (2009), em 2008, ao apreciar uma ADI de iniciativa
do PSDB contra a MP 405/2007 (convertida na Lei 11.658/2008), o STF modificou o
entendimento vigente desde 1996, segundo o qual MPs orcamentarias tinham
natureza “administrativa”, logo ndo eram objeto de ADI e tampouco de controle
jurisdicional, restando tdo somente o controle politico a ser realizado pelo legislativo
ao aprecia-las. O novo entendimento, fixado a partir do relatério do Ministro Gilmar
Mendes, permitia apreciar a constitucionalidade de MPs orgcamentéarias, ou seja,
verificar se elas cumpriam os requisitos constitucionais de “relevancia” e “urgéncia”, e
em caso negativo, propunha revoga-las independentemente da eventual aprovacao

por parte do legislativo. Em se tratando de questédo orgamentaria, os parametros para
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tal apreciacdo eram aqueles arrolados no art. 167, 8 3° da CF 1988, ou seja, guerra,
comogdao interna e calamidade publica'4.

A decisdo do STF ampliou os riscos de MPs orcamentéarias sofrerem controle
de constitucionalidade e forcou o Executivo a ser mais prudente e a circunscrever a
emissao de crédito extraordinario a situagbes mais bem delimitadas, afinal, o
levantamento realizado pelo estudo de Gomes Neto et al. (2009) identificou um
significativo numero de MPs orcamentarias no periodo 2001-2008 que ele classificou
como “ndo urgentes” ou “urgentes com desvio”, de modo a nao cumprir ou cumprir

parcialmente os requisitos constitucionais?®.

Tabela 10 - MPs orcamentarias editadas por ano em nimero absoluto e participacéo
percentual dessa tematica no total de MPs (Brasil, 2003-2014)

Ano N %
2003 5 8,6
2004 10 13,7
2005 16 38,1
2006 25 37,3
2007 20 28,6
2008 5 12,5
2009 5 18,5
2010 6 14,3
2011 5 13,9
2012 9 20,0
2013 8 22,9
2014 6 20,7
Total 120 21,3

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

14 O texto constitucional estabelece: “§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida
para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna
ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62" (BRASIL. CF 1988). O termo “como” que
antecede a enunciacdo das razbes que tornam admissivel o crédito extraordinario pode levar ao
entendimento de que eles sdo exemplos, e ndo rol taxativo (PEREZINO, 1999, p. 300).

15 No levantamento realizado por Rocha (2009, p. 87), relativo a 14 anos (periodo 1995-2008), em 10
a totalidade dos recursos liberados extraordinariamente poderiam ser previstos e ndo cumpriam 0s
requisitos constitucionais. Nos 4 restantes, em 2 a previsibilidade abrangia 99% e em 1, 96%. No ano
restante, ndo se justificava a condi¢cdo extraordinaria em 82% dos recursos. Ou seja, havia intensa
previsibilidade nos recursos extraordinarias. Para andlise semelhante que abarca o periodo 2004-2007,
ver: Gomes (2008).
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Fonte: Limongi; Figueiredo (2003, p. 271); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 14 - Percentual de MPs orcamentérias editadas por ano (Brasil, 2003-2014)

A Tab. 10 foi organizada a partir da quantidade de MPs originais orcamentarias
emitidas no conjunto daquelas editadas a cada ano dos governos Lula I, Il e Dilma. O
Gréfico 14 traz a participacdo percentual dessas MPs no mesmo recorte temporal.
Apesar de existirem variacdes entre os indices por ano, eles demonstram que ha um
corte nitido nas MPs orcamentéarias entre 2003-2007 (mais especificamente 2005-
2007) e 2008-2014: a partir de 2008 se reduz o numero absoluto de MPs (eles nédo
alcancam uma dezena/ano) e a participacao percentual delas (o patamar mais alto é
22,9% em 2013, apesar disso proximo a média do periodo, que € 21,3%, e Unico ano
desse periodo que a ultrapassa).

Considera-se que, desse modo, se consegue esclarecer a razdo porque a
tematica econbmica € majoritaria em todos os governos, apesar da mudanca do
cenario nacional. Na realidade, ocorreu uma ampliacdo da participacdo relativa das
MPs or¢camentérias, as quais configuram uma forma particular e especifica de MPs

econdmicas.



98

O capitulo procurou dar os primeiros passos para o cumprimento dos objetivos
da pesquisa no terreno empirico, motivo pelo qual fez o levantamento dos dados e
analisou a producédo MPs dos dois governos Lula e do mandato de Dilma, a partir de
dois elementos. O primeiro girou em torno da identificacdo do quantitativo de MPs
editadas no conjunto de cada gestdo, a cada ano dessas gestbes e na comparacao
desses dois quesitos em relacéo aos presidentes que os antecederam. Igualmente,
foi comparado o quanto eles preferiram se servir da MP como alternativa de iniciativa
legislativa, a chamada “razdo de dependéncia de MPs”. A segunda analise procurou
classificar a tematica das MPs editadas, novamente escalonando-as pelo conjunto de
cada governo, ano do mandato e na comparacao nesses dois elementos com 0s
presidentes anteriores.

Com a realizacdo desta tarefa, considera-se que a dissertacdo ja tem as
respostas sobre o modo como o Executivo se utilizou da MP no periodo em estudo,
afinal, apesar das condicionantes politicas que podem influenciar decisivamente na
edicdo de uma MP, a deciséo de emiti-la € uma prerrogativa exclusiva da Presidéncia
da Republica.

Todavia, ainda resta uma parte significativa da dindmica das MPs, que é o
modo como o parlamento aprecia e delibera a respeito dessa iniciativa especifica do
executivo, e como se estabelecem as interacdes entre executivo-legislativo neste

ambito. O proximo capitulo procura dar conta deste desafio.



Capitulo 4 A Apreciacdo das MPs editadas pelos governos

Lula e Dilma no Congresso Nacional

O capitulo anterior buscou mapear o quantitativo de MPs editadas pelos dois
governos de Lula mais o de Dilma, cobrindo o periodo 2003-2014, e a classificacédo
tematica desses decretos. Igualmente, procurou comparar essas informacfes que
aquelas relativas aos demais presidentes e a producao anual.

Este capitulo, por sua vez, esta centrado na tramitacdo dessas MPs no
Congresso Nacional, de modo a analisar como este as aprecia, ou seja, se as
transforma em lei ou as rechaca. Além disso, procura verificar se interfere na acéo
legislativa do Presidente, ao incorporar emendas ao texto original da MP e transforma-
las em PLV. Na mesma medida, dedica-se a verificar como o Executivo reage as
eventuais modificagcdes promovidas pelo legislativo por meio do veto ao PLV.

A operacionalizacdo dessas questdes é realizada conforme o quadro abaixo.

Variavel Categorias

(1) convertida em lei

(2) revogada
Resultado/tramitacéo (3) rejeitada

(4) sem eficcial/vigéncia encerrada
(5) prejudicada

(1) MP transformada em PLV

Emendamento (2) MP néo transformada em PLV

(1) Nao verificado (sancionamento sem veto)
Veto (2) Veto total

(3) Veto parcial

(1) Mantido

Apreciagéo veto

(2) Derrubado

Fonte: Elaboragéo propria
Quadro 8 - Variaveis trabalhadas pelo capitulo
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Informa-se que, assim como ocorreu no capitulo anterior, as decisdes
metodoldgicas e os detalhes sobre os procedimentos utilizados para a obtencéo e a

classificacdo dos dados serdo apresentados na secao respectiva.

4.1 Tramitacao

O enquadramento das MPs, conforme o tratamento dado pelo Congresso
Nacional, serviu-se de um modelo de classificacdo presente no Portal da Legislacéo
do Governo Federal (coluna “Edigbes”, reproduzida a seguir). Segundo este, a
tramitagdo das MPs no legislativo contempla as seguintes possibilidades: (1)
convertida em lei; (2) revogada; (3) rejeitada; (4) sem eficacia/vigéncia encerrada; (5)
prejudicada.

Tais categorias correspondem a diferentes situagdes relativas a tramitacao das
MPs no legislativo:

(1) “convertida em lei” indica que ela foi transformada em lei por meio da
aprovacdo nas duas casas do Congresso Nacional (primeiro na Camara dos
Deputados e depois no Senado Federal);

(2) “revogada” € quando o Congresso Nacional retira a validade da MP por meio
de aprovacéo de uma lei que versa sobre as mesmas questdes e/ou quando o proprio
Executivo o faz ao editar uma nova MP;

(3) “rejeitada” evoca que ela ndo contém o0s pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia, o que se efetiva por meio da emisséo de Ato Declaratério, ou
houve desconformidade quanto ao mérito;

(4) “perde a eficacia” ou “sem eficacia” explicita que ela ndo foi convertida em
lei no prazo de 60 dias de funcionamento ordinario do parlamento, prorrogavel, uma
vez por igual periodo, tendo seu prazo de vigéncia encerrado, o que também se da
por meio de Ato Declaratério;

(5) “prejudicada” quando seu teor é votado pelo Congresso em outro processo
legislativo que ndo o da MP em pauta.

Esclarece-se, ainda, que o ano utilizado pela pesquisa para a classificacéo da
MP é a de sua edicéo (assim como nos quesitos anteriores) e o resultado é associado
a tal data, ainda que ele tenha ocorrido em ano posterior e, eventualmente, no periodo

de governo de outro presidente. Ou seja, as tabelas procuram identificar o resultado
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da tramitagcdo da MP que foi editada no ano X e no mandato do presidente X,
independentemente de quando a decisdo do Congresso Nacional foi proferida.

4.1.1 Resultados
Os dados foram obtidos em duas fontes primordiais, o Portal de Legislagéo do
Governo Federal e o site da Camara dos Deputados, e sdo apresentados na

sequéncia.

Tabela 11 - Resultado da tramitacdo das MPs editadas por mandato presidencial
(Brasil, 2003-2014)

Resultado N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Convertida 217 149 108 474 90,4 83,3 74,5 84,1
Revogada 2 4 1 7 0,8 2,2 0,7 1,2
Rejeitada 10 8 0 18 4.2 45 0 3,2
Sem eficacia 9 16 36 61 3,8 8,9 24,8 10,8
Prejudicada 2 2 0 4 0,8 11 0 0,7
Total 240 179 145 564 100 100 100 100

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

No conjunto dos trés governos, ha elevado percentual de MPs convertidas em
lei, ou seja, aprovadas pelo Congresso Nacional: 84,1% (474 em 564). As MPs que
foram ndo aprovadas — que somam 90 casos — tiveram na perda de eficacia (a néo
apreciacdo no prazo de validade) o principal resultado (10,8% ou 61), o que tornam
residuais a rejeicdo (3,2% ou 18), a revogacéao (1,2% ou 7) e as MPs consideradas
prejudicadas (0,7% ou 4).

Quando os dados séo desagregados por governo, observa-se que Lula | tem o
mais alto percentual de MPs convertidas em lei: das 240 emitidas, 217 foram
aprovadas (90,4%). E dentre as ndo aprovadas, a resposta mais recorrente do
parlamento foi a rejeicdo (4,2% ou 10 casos), seguindo-se a perda de eficacia (3,8%
ou 9 casos). Houve também duas MPs revogadas e duas prejudicadas (0,8% cada).

O panorama para Lula Il também é de largo indice de MPs convertidas em lei,
mas com menos intensidade em comparacdo ao periodo anterior (83,3% ou 149). A
principal motivacdo para a ndo aprovacgdo foi a perda de eficacia (8,9% ou 16),

seguindo-se a rejeicéo (4,5% ou 8). Outras 4 foram revogadas (2,2%) e novamente
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houve duas que foram consideradas prejudicadas (1,1%). A ressalvar que Lula Il teve
menos rejeicdes do que Lula | (8 a 10), mas elas representam um percentual mais
elevado (4,5% a 4,2%).

Ja o governo Dilma, emitiu menos MPs que os anteriores (145), aprovou menos
em termos absolutos e relativos (108 ou 74,5%). A quase totalidade das nao
aprovadas perderam a eficicia (36 ou 24,8%), restando uma MP que foi revogada
(0,7%). Por fim, percebe-se que em Dilma ha uma polarizacdo em dois eixos: MPs

convertidas e MPs declaradas sem eficacia.
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Grafico 15 - Resultado da tramitacao das MPs editadas por mandato presidencial em
percentual (Brasil, 1988-2014)

A comparacédo entre os governos explicitada pelo Grafico 15 mostra que houve
um declinio progressivo no indice de aprovacédo das MPs ao longo dos governos (de
90,4% para 83,3% e, finalmente, 74,5%), de tal modo que Lula | alcanca desempenho
cerca de 20% superior ao de Dilma nesse quesito.

Contudo, a ampliacdo relativa das MPs n&o aprovadas n&o implicou a
ampliacdo de uma unica forma de o Congresso se manifestar: em Lula | houve mais
rejeicdes (4,2%), mas tanto em Lula Il quanto em Dilma o resultado mais comum foi a

perda de eficacia (8,9% e 24,8%, respectivamente). A ressalvar que a perda de
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eficicia j4 est4 presente com alguma relevancia em Lula | (3,8% ou 9 casos, um a
menos do que a rejeicao).

Pode-se dizer, entdo, que a perda de eficacia apresenta tendéncia inversa
aguela registrada pela conversédo em lei, pois cresce ao longo do periodo (passou de
3,8% a 24,8%). Ainda assim, cabe registrar que o percentual de MPs sem eficicia no
governo Dilma foi superior aos dos dois governos de Lula somados. E como em
termos relativos as MPs rejeitadas sdo praticamente iguais em Lula | e 1l (4,2% e
4,5%), ndo tendo sido registrada em Dilma, pode-se dizer que € como se este tipo de
resposta do parlamento tenha “migrado” no governo Dilma para a ndo apreciagéo da
MP em tempo habil. O mesmo ocorreu com a resposta “prejudicada”, residual nos dois

governos Lula (0,8% e 1,1%), porém inexistente no de Dilma.

Tabela 12 - Resultado da tramitacdo das MPs editadas por ano do mandato
presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N %
Con. Rev. Rej. Sem Prej.| Con. Rev. Rej. Sem Prej.
efic. efic.

Lulal 1° 57 1 0 0 0| 98,3 1,7 0 0 0
20 66 0 4 3 0| 90,4 0 55 4,1 0

3° 34 1 3 2 2| 81,0 2,3 7,1 4,8 4,8

4° 60 0 3 4 0| 89,5 0 4,5 6,0 0

Lulall 1° 60 3 4 2 1| 857 4,3 57 2,9 1.4
20 35 1 3 1 0| 875 2,5 7,5 2,5 0

3° 24 0 0 3 0| 889 0 0o 111 0

4° 30 0 1 10 1| 714 0 24 238 2,4

Dilma 1° 29 1 0 6 0| 80,5 2,8 0 16,7 0
20 38 0 0 7 0| 844 0 0 15,6 0

3 26 0 0 9 0| 74,3 0 0 257 0

40 15 0 0 14 0| 51,7 0 0 483 0

Total 474 7 18 61 4| 84,1 1,2 3,2 10,8 0,7

Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

As Tab. 12 desagrega os dados por ano do governo e permite verificar que o
percentual de MPs convertidas em lei foi superior a 80% em 9 dos 12 anos
considerados. As excec¢fes sdo: 0 4° e ultimo ano de Lula Il e 0o 3° de Dilma, que
ficaram na casa dos 70% (71,4% e 74,3%, respectivamente) e o ultimo ano de Dilma,
que registrou 51,7%. Logo, também €& possivel dizer que Lula | foi o Unico dos
governos com indice de MPs convertidas em lei sempre superior a 80%, tendo sido

aquele em que foi alcancado indice superior a 90% (no 1° e 2° ano, com 98,3% e
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90,4%) e que, coincidentemente, 0s extremos estdo no 1° e no ultimo ano analisado
(2003 e 2014, portanto), com tendéncia de queda ao longo do periodo (98,3%, em
Lula I; 51,7% em Dilma).

Nesse sentido, o indice de MPs convertidas em lei de Lula | oscilou em
aproximadamente 20 pontos percentuais ao longo do mandato (teto de 98,3% e piso
de 81%), tendo sofrido queda constante do 1° ao 3° ano (cerca de 10 pontos
percentuais em cada), apos o qual teve nova elevacéo de aproximadamente 10 pontos
percentuais. Em Lula Il também houve variacdo de cerca de 20 pontos percentuais
em seus quatro anos de governo (teto de 88,9% e piso de 71,4%), com pouca
distincdo nos trés primeiros anos (85,7% a 88,9%), tendo atingido o teto no 3° ano.
Logo, a variagao citada acima ocorreu na passagem do 3° para o0 4° ano, sendo muito
mais brusca do que a registrada em Lula .

O governo com mais variagao entre os indices de MPs convertidas em lei é o
de Dilma, cujo teto (84,4%), registrado no 2° ano, e o piso (51,7%), identificado no 4°
ano, possuem mais de 30 pontos percentuais de diferenca. Apesar disso, a queda &
constante entre o0 2° e 0 4° ano, sendo em um primeiro momento de cerca de 10 pontos
percentuais (para 74,3%) e depois, mais intensa, de aproximadamente 20 pontos
percentuais (para o piso de 51,7%).
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 16 - MPs editadas convertidas em lei por ano do mandato presidencial em
percentual (Brasil, 2003-2014)
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Como permite visualizar com mais clareza o Grafico 16, o 2° ano dos governos
€ aquele em que os percentuais de MPs convertidas em lei estdo mais préximos, pois
a diferenca € de tdo somente 6 pontos percentuais: Lula | ostenta 90,4%, Lula II,
87,5% e Dilma 84,4%. Nos outros anos, essas diferencas sédo de cerca de: 18 pontos
percentuais no 1° (teto de 98,3% em Lula | e piso de 80,5% em Dilma); 15 no 3° ano
(teto de 88,9% em Lula Il e piso de 74,3% em Dilma); e expressivos 38 no 4° (teto de
89,5% em Lula | e piso de 51,7% em Dilma). Tais informacdes também ajudam a
destacar que o governo Dilma sempre se manteve com o0s indices menos elevados
de conversédo de MP em lei em comparagdo com 0S outros governos.

O grafico acima também demonstra que, apesar de ter o mais elevado indice
de MPs convertidas em lei, Lula I viu este se reduzir ao longo dos trés primeiros anos,
registrando elevac&o no ultimo, 0 mesmo em que alcancgou a reeleicdo. A tendéncia
em Lula Il é distinta: crescimento nos trés primeiros anos e queda no ultimo, quando
ndo mais poderia pleitear um novo mandato. Ja a gestédo de Dilma traz outro desenho:
houve crescimento na 12 metade do governo e queda expressiva na 22, ainda que em
seu ultimo ano tenha alcancado a reeleicéo.

Assim, a comparacao entre o ano derradeiro de Lula | e de Dilma, quando
ambos alcancaram a renovacdo do mandato, apresenta um nitido contraste em
termos de MPs convertidas em lei, demarcada pelos 38 pontos percentuais de
diferenca ou pela distancia entre as linhas azul (Lula I) e vermelha (Dilma) que o
gréafico expressa.

De volta aos dados apresentados pelas Tab. 12, podem-se analisar, entdo, as
MPs nédo aprovadas (todas as que ndo foram convertidas em lei). Os casos sao
residuais nas categorias e se espalham em cada ano dos mandatos dos governos
analisados, sem que uma tendéncia importante possa ser registrada. Ainda assim,
algumas situagbes merecem referéncia. Se for considerado o 1° e o ultimo ano de
cada governo, as MPs declaradas sem eficdcia sempre registraram crescimento,
embora este ndo seja uniforme ao longo do mandato (Lula | passa de 0 a 6%; Lula Il,
de 2,9% a 23,8%; Dilma, de 16,7% a 48,3%). Porém, se o recorte for do 2° para o 4°
ano, esta tendéncia € ainda mais nitida, pois nos trés governos ha o crescimento
continuo (Lula I vai de 4,1% para 4,8% e, finalmente 6%; Lula Il, de 2,5% a 11,1% e
23,8%; Dilma, de 15,6% a 25,7% e 48,3%). Prosseguindo na questado da perda de
eficacia, cabe registrar que esse indice ultrapassa 10% no 3° ano de Lula Il e nédo

deixa tal patamar na continuidade dos governos, tendo atingido picos no ultimo ano
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tanto de Lula Il quanto de Dilma (23,8% e 48,3%). Na mesma medida, o patamar
nesse quesito do qual parte o governo Dilma € o mais elevado no periodo analisado
(16,7% no 1° ano), sobre leve oscilacéo para baixo no 2° ano (15,6%) e depois cresce
significativamente até atingir o recorde no 4° ano (48,3%), quando praticamente
metade das MPs nao foi apreciada em tempo habil pelo parlamento (14 em 29). O

grafico a seguir sintetiza o fendbmeno descrito.
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 17 - MPs editadas consideradas sem eficacia por ano do mandato
presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)

Para fornecer uma visao de conjunto dos resultados alcancados pelas MPs dos
trés governos a cada ano, a figura a seguir sintetiza essas informacdes conforme cada

situacgao.
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Fonte: Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

Figura 2 - Comparativo do resultado da tramitagdo das MPs editadas por ano do
mandato presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)

4.1.2 Comparagdo com 0s governos anteriores

A exemplo do que foi realizado no capitulo anterior, também no que tange aos
resultados da tramitacao das MPs, a intencédo € comparar 0os governos estudados com
agueles que os antecederam. E, assim como ocorreu no quantitativo de MPs emitidas
e da classificacdo tematica, para chegar aos dados a serem apresentados foi preciso
enfrentar dois desafios: o da diversidade de fontes e suas informacées divergentes?,
e o de como equiparar os dados, visto que envolviam dois modelos institucionais
distintos.

No que tange as fontes, o mesmo padrdo decisério foi seguido: utilizar
preferencialmente o menor nimero possivel, como forma de minimizar as diferencas
gue aquelas disponiveis apresentam. Contudo, foi enfrentado um problema extra: o
artigo de Limongi e Figueiredo (2003), que serviu de base para o periodo pré-EC
32/2001 nos quesitos precedentes, ndo traz as informacdes referentes ao resultado

1 A saber: Figueiredo e Limongi (1997), Amorim Neto e Tafner (2002), Giacomet (2006, p. 27), Oliveira
(2009, p. 30), Abramovay (2012), Gobatto (2013). Como ja foi informado em relacdo aos demais
guesitos analisados: ha diferencas entre o periodo compreendido pelos dados, o quantitativo
apresentado e as categorias em que as MPs sé&o classificadas conforme o resultado.
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da tramitacdo das MPs. A alternativa foi se servir de outro trabalho dos autores
(FIGUEIREDO, LIMONGI, 1997), mas como o artigo é de 1997, os dados que ele
apresenta abrangiam periodo menor (1988 a 1995) do que o anterior (1988 a 2001),
0 que tornou imperativo utilizar outra fonte para alcancar os dados relativos as MPs
até a promulgacéo da EC 32/20012. Além disso, foi preciso harmonizar as informacdes
relativas aos governos Collor e Itamar, pois se constatou haver discrepancia no total
de MPs apresentadas pelos autores no texto de 1997 e no de 2003: no primeiro,
figuram 88 MPs para Collor e 142 para Itamar; no segundo, 89 e 141, respectivamente.
A diferenca reside na quantidade de MPs que cada presidente editou em 1992, o que
€ razoavel dada as circunstancias politicas em que a sucesséao se deu (afastamento
temporario, seguido do pedido de renuncia e impeachment de Collor; posse em
carater provisoério e depois em definitivo de Itamar)3.

Para cobrir a lacuna relativa ao periodo dos governos FHC | e FHC |l até a
promulgacao da EC 32/2001 a preferéncia recaiu sobre Da Ros (2008a). Todavia,
também esta fonte apresenta caracteristicas que nao permitiam o aproveitamento sem
filtros: o total de MPs editadas néo era idéntico ao catalogado por Limongi e Figueiredo
(160 a 161 para FHC | e 103 a 107 para FHC Il pré-EC 32/2001); e a soma entre as
convertidas em lei e as ndo convertidas em FHC Il pré-EC 32/2001 ultrapassava o de
emitidas (eram 98 e 7, o0 que totalizava 105), indicio de que MPs do governo anterior
foram contabilizadas para este governo e de que o registro considerava de modo
independente as MPs editadas e os resultados por elas alcancados no quadriénio
correspondente ao governo, sem vincular o resultado de uma MP ao periodo (e ao
governo) que a editou. Na maioria dos casos tal procedimento ndo provocava
diferenca na totalizacdo, pois as MPs ndo tramitavam por mais do que 4 anos, mas,
como houve essas situacdes, 0 risco existia — e parece ter sido captado nos dados
apresentados pelo autor no caso de FHC Il pré-EC 32/2001.

Em ambas as situagdes o procedimento da dissertacao foi 0 mesmo: catalogar
o numero de MPs néo aprovadas indicado por Da Ros (2008a) e subtrai-lo do total de
MPs emitidas que vinha sendo adotado até entdo (aquele indicado por Limongi e
Figueiredo, [2003]), constante na Tab. 1. Desse modo, o numero de MPs a mais em
FHC | (1) e a menos em FHC Il (4) foi contabilizado para aquelas convertidas em lei,

2 Aqueles relativos ao periodo pés-EC 32/2001 até 2014 foram coletados pela propria dissertacéo.
3 Como se percebe, do ponto de vista estatistico, a diferenca ndo era relevante e nem alteraria
significativamente os resultados, mas se considerou importante registra-la.
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visto ser esta a categoria que reunia 0 maior numero de casos, consequentemente,
detinha o maior percentual e na qual, por conta disso, eventuais distor¢des teriam
menos impacto. Cabe ressalvar que, na pior hipotese, as diferencas que se esta a
falar seriam de menos de 0,5%, pois elas também afetam o total de MPs de cada
governo (161 ao invés de 160 em FHC I; 107 ao invés de 103 em FHC Il), base para
o calculo do percentual.

Por fim, cabe comentar o modo como a tabela foi organizada. Com vistas a
equiparar as possibilidades de tramitacdo que os modelos institucionais pré e pos-EC
32/2001 ofereciam (especialmente a possibilidade de reedicdo entre 1988 e 2001, e a
manutencdo da eficAcia sem que necessariamente o parlamento precisasse se
manifestar), a opcéo foi seguir o caminho trilhado por Da Ros (2008a, p. 147) e
“construir indices agregados, capazes de verificar a forca do poder Executivo em
implementar sua agenda de governo por meio da utilizacdo de medidas provisorias”.

O autor as reuniu em duas categorias, que denominou “sucesso” e “fracasso”
presidencial. A primeira redne as convertidas em lei ou as que ainda tramitavam no
prazo legal, ou seja, que ndo haviam “sido obstaculizadas pelo poder Legislativo™.
Todas aquelas que foram revogadas, rejeitadas, declaradas prejudicadas ou sem
eficacia compreendem a segunda categoria®. A Unica alteracéo em relacdo ao modelo
de Da Ros (2008a) foi substituir as denominagdes que ele adotou, pois, como
reconhece, elas envolvem controvérsias ja que implicam juizos de valor mais do que
o simples registro de um determinado resultado na tramitacdo das MPs. Desse modo,
a escolha foi denominacdes mais descritivas: “aprovada/vigente” e “ndo aprovada’,
correspondendo a primeira ao que o autor chamou de “sucesso” presidencial e a

segunda, de “fracasso”.

4 Como ilustragdo: no levantamento de Abramovay (2012, p. 79), 14% das MPs estavam “em
tramitac&o” (reedi¢cdes sucessivas) no periodo 1994-2001.

5 Ha a situagdo peculiar de uma MP editada pelo governo FHC |l pés-EC 32/2001 (a 82/2002, que
transferia da Unido para os estados, o Distrito Federal e os municipios segmentos de malha rodoviaria
sob a jurisdicdo Federal), cuja conversdao em lei foi aprovada pelo Congresso Nacional por meio de
PLV, mas sofreu veto total por parte do Presidente, o qual foi mantido pelo parlamento. Assim, apesar
de a primeira resposta do parlamento ter sido positiva, ela ndo se efetivou como lei. Considerando essa
circunstancia, ela foi contabilizada como “ndo aprovada”. Da Ros (2008a, p. 155) faz referéncia a
situagdo: “chama a atencao a existéncia de uma medida proviséria que tenha sido vetada, uma vez que
parece pouco racional que o mesmo ator que propde uma medida a rejeite. Poder-se-ia pensar,
alternativamente, que se trataria de uma medida provisoria que, ao passar pelo escrutinio do Congresso
Nacional tenha sido completamente revertida em seu sentido, tornando-se desinteressante ao poder
Executivo vé-la convertida em lei. [...]". No entanto, como o autor constata, a explicacdo é mais simples:
quem editou a MP foi FHC no final de seu mandato (dezembro de 2002) e quem a vetou foi Lula, em
margo de 2003, logo “trata-se de um veto decorrente das divergéncias entre o governo que saia e 0
que ingressava no comando do poder Executivo”.
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Tabela 13 - Resultado da tramitacdo das MPs originais editadas por mandato
presidencial (Brasil, 1988-2014)

Presidente N %*
Nao Aprovada/ Total N&ao Aprovada/
aprovada vigente aprovada vigente
Sarney 18 107 125 14,4 85,6
Collor 21 68 89 23,6 76,4
Itamar 23 118 141 16,3 83,7
FHC | 15 146 161 9,3 90,7
FHC I 25 184 209 12,0 88,0
Até EC 32/2001 @ (100) (107) (6,5) (93,5)
P6s-EC 32/2001 (18) (84) (102) (17,6) (82,4)
Lula | 23 217 240 9,6 90,4
Lula Il 30 149 179 16,8 83,3
Dilma 37 108 145 25,5 74,5
Total 192 1.097 1.289 14,9 85,1

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Figueiredo; Limongi (1997, p. 147); Da Ros (2008a, p. 146); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados

O total de MPs em todos os governos analisados (Sarney a Dilma, desde 1988
até 2014) ndo convertidas foi de 192 em 1.289, correspondendo a 14,9%. Ao passo
que 1.097 MPs foram convertidas em lei, ou seja, 85,1%, um indice bastante alto de
conversao, sutilmente superior ao registrado pelos conjuntos dos trés governos em
estudo na dissertacdo, que alcancaram 84,1%.

A registrar que todos os governos foram amplamente dominantes e tiveram a
folgada maioria das MPs editadas aprovadas, embora sejam identificadas variacdes
nao despreziveis entre eles, tanto em termos absolutos quanto relativos. Assim, o
governo Lula I foi ndo s6 o que mais emitiu MP, conforme tabela acima, mas também
foi 0 que mais teve MP convertidas em lei em nimero absoluto (217 em 240), mas o
mais elevado percentual de conversado de MP em lei foi de FHC 1 (90,7%), o segundo
foi Lula I, com pequena diferenca de 0,3 pontos percentuais (90,4%). Os governos
gue menos tiveram MPs convertidas em lei foram os de Collor e Dilma, com

percentuais de 76,4% e 74,5%, respectivamente.
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Fonte: Figueiredo; Limongi (1997, p. 147); Da Ros (2008a, p. 146); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréafico 18 - Resultado da tramitacdo das MPs originais editadas por mandato
presidencial em ordem crescente (Brasil, 1988-2014)

Tomando-se a média de aprovacéao (85,1%), percebe-se pelo grafico acima que
quatro governos ficaram abaixo desse patamar (Dilma, Collor, Lula Il e Iltamar, em
ordem crescente) e outros quatro acima (Sarney, FHC Il, Lula | e FHC I). Desses, dois
estdo na faixa de 90% (Lula | e FHC 1), quatro gravitam em torno da média e na casa
de 80% (FHC Il e Sarney, Lula Il e Iltamar), e outros dois ficaram na faixa de 70%
(Collor e Dilma).

E relevante para a pesquisa evidenciar dois aspectos: o primeiro € que os dois
governos mais recentes, Lula Il e Dilma apresentam indice de aprovacdo de MPs
abaixo da média historica; o segundo, como ja apontado, é o de reducéo progressiva
desses indices ao longo do periodo estudado, ou seja, dos governos Lula | para Lula
Il e, finalmente, Dilma, passando da faixa de 90% para 80% até chegar a 70%.0
percentual do governo Dilma € historicamente mais baixo de conversdo de MPs em
lei, tendo superado nesse recorde negativo inclusive o governo Collor, cuja trajetoria
politica foi tdo atribulada que redundou na interrupcdo do mandato por impeachment
e durante a qual a estratégia do uso intensivo de MPs foi substituida pela

apresentacao de PLs.
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Enfim, se fosse o caso de criar aproximacdes entre 0s governos, poder-se- ia
dizer que os resultados alcangados por Lula | (90,4%) mais se assemelhou ao obtido
por FHC 1 (90,7%); o de Lula Il (83,3%) ao de Itamar (83,7%), e, por fim, o de Dilma
(74,5%) ao de Collor (76,4%).
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Fonte: Figueiredo; Limongi (1997, p. 147); Da Ros (2008a, p. 146); Brasil. Governo Federal; Brasil. Camara dos Deputados
Gréafico 19 - Resultado da tramitacdo das MPs originais editadas por mandato
presidencial em ordem cronoldgica (Brasil, 1988-2014)

O Grafico 19 apresenta os indices de MPs aprovadas ou convertidas em lei
(linha azul) e ndo aprovadas ou ndo convertidas em lei (linha vermelha). Como se
tratam de dois indices, no qual o aumento ou a redugdo em um implica o contrario ao
outro, as variacdes nas linhas sdo espelhadas.

De qualquer modo, o grafico permite a visualizacdo mais clara de como na
passagem dos governos de Sarney para Collor houve uma reducgéo no percentual de
conversdo de MPs em leis, seguindo-se 0 aumento constante nas administracdes de
Itamar e FHC |, e ténue variacdo entre FHC Il e Lula I, mantendo-se, contudo, 0
patamar elevado atingido desde FHC I. Apés Lula | volta a ocorrer gueda no percentual
de conversédo até o governo Dilma, a qual reproduz quase literalmente, mas em
sentido contréario, a variacao registrada de Collor a FHC I. Assim, podem-se sintetizar

as tendéncias de: queda (Sarney-Collor), elevagéo (Collor-FHC I), constancia (FHC I-
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Lula I) e queda (Lula I-Dilma). Pelas razdes elencadas anteriormente, o contrério

ocorreu com o percentual de ndo conversao de MPs em lei.

4.1.3 A Temética das MPs nao aprovadas
Esta subsecéo se dedica a identificar a tematica das MPs ndo aprovadas ou
nao convertidas em lei.

Tabela 14 - Teméatica das MPs ndo convertidas em lei por mandato presidencial
(Brasil, 2003-2014)

Tematica N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 3 7 1 11 13,0 23,3 2,7 12,2
Social 6 7 5 18 26,1 23,3 13,5 20,0
Econdmica 12 14 29 55 52,2 46,7 78,4 61,1
Juridica 2 2 2 6 8,7 6,7 54 6,7
Total 23 30 37 90 100 100 100 100

Fonte: Portal da Legislac@o do Governo Federal, CAmara dos Deputados, Senado Federal

Ao verificar as teméticas das 90 MPs nédo aprovadas no periodo 2003-2014,
observa-se que 55 ou 61,1% eram da seara econdmica, resultado que pode ser
considerado 6bvio devido a que a maioria das MPs versa sobre economia (a média
dos trés governos foi de 58%). Apesar disso, o percentual de MPs ndo aprovadas
nesta temética € mais intenso do que o existente dentre as emitidas, atingindo

crescimento de aproximadamente 6%.

Tematica Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 60 122 18 64
Social 136 161 67 112
Econbmica 100 78 122 106
Juridica 123 100 386 122

* Percentual de MPs de cada tematica por governo e no total equivale a 100
Fonte: Elaboracéo prépria

Quadro 9 - Tematica das MPs nao convertidas em lei por mandato presidencial em
relacdo as emitidas (Brasil, 2003-2014)*



114

As MPs que tiveram menos ndo conversdo foram as de tema juridico (6 ou
6,7%), resultado este também provavel, pois foi 0 que menos teve MPs emitidas
(5,5%). Contudo, ao exemplo das econémicas, houve proporcionalmente mais MPs
juridicas ndo aprovadas do que emitidas (a diferenca atinge 22%).

Nos estagios intermediarios aparecem as MPs com tema administrativo, que
tiveram 11 casos ou 12,2%, e as de tema social, que obtiveram 18 ou 20% dentre as
MPs nado convertidas. Também seguem as mesmas tendéncias registradas na
participacéo no total de MPs emitidas: as administrativas respondem por 19% — tendo,
portanto, uma menor participacdo dentre as nao convertidas, a qual atinge a ordem
de 36% — e as sociais, por 17,9%, o que implica dizer que o aumento foi de 12% em
relacdo as emitidas. De forma que a ordem de ndo conversdo de MPs em lei em sede

de tema é a mesma ordem de quantitativo de MPs.
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Fonte: Portal da Legislagéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Gréfico 20 - Tematica das MPs ndo convertidas em lei por governo em percentual
(Brasil, 2003-2014)

Analisando os governos entre eles mesmos e entre si, pode-se dizer que,
embora nos trés se destaquem as MPs econdmicas como aquelas que mais
intensamente foram ndo aprovadas — seguindo o padrao geral —, o dado que mais se

destaca é o elevado percentual de MPs no periodo Dilma (78,4%). Além de ser a maior
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concentracdo no conjunto, o indice supera largamente aqueles registrados nos
governos Lulal e Il (52,2% e 46,7%, respectivamente).

Se esses mesmos indices forem relacionados com o de MPs emitidas, vai-se
observar que apenas no governo Dilma cresce a participacdo relativa das MPs
econdmicas dentre as ndo aprovadas. A operacédo para tal € simples: transforma-se o
percentual de MPs emitidas na seara economica de cada governo em 100 e, tendo-o
como referencial, transforma-se em numeral o percentual de MPs néo aprovadas.
Assim, Lula | fica em 100, a indicar equivaléncia entre ambos. Lula Il atinge 78, o que
implica dizer que proporcionalmente houve menos MPs econOGmicas rejeitadas em
relacdo as emitidas, enquanto Dilma atinge 122.

Nessa mesma perspectiva, mas seguindo o numero absoluto de casos,
também é possivel observar que o tema foi ganhando cada vez mais participacéo
dentre as MPs néo convertidas em lei (12, 14 e 29, respectivamente), de forma que
Dilma teve uma rejeicdo de sua agenda econOémica maior que o0s dois governos
anteriores somados. Como resultado inevitavel, a gestdo Dilma é a de mais contraste
entre 0os temas, pois cada um deles alcanca o menor percentual do periodo, sendo
gue apenas o tema social ultrapassa 10%.

O mesmo nédo ocorre nos governos Lula. Neles, embora as MPs juridicas sejam
sempre as menos rejeitadas (em intensidade aquém dos 10% em cada governo), as
sociais e as administrativas alcancam algum destaque, em especial as de ordem
social, que atingem em torno de 25% em cada periodo. Proporcionalmente, as MPs
sociais ficam proporcionalmente sempre acima no quesito ndo aprovacdo em
comparacdo a emissao (36% e 61%, em Lula | e em Lula Il), enquanto as

administrativas caem em Lula | (40%) e crescem em Lula Il (22%).
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Tabela 15 - Tematica das MPs nao convertidas em lei por ano do mandato
presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N %
Adm. Soc. Eco. Jur. Adm. Soc. Eco. Jur.
Lulal 10 1 0 0 0 100 0 0 0
20 1 2 2 2 14,3 28,6 28,6 28,6
30 0 2 6 0 0 25,0 75,0 0
40 1 2 4 0 14,3 28,6 57,1 0
Lulall 10 1 2 5 2 10,0 20,0 50,0 20,0
20 2 1 2 0 40,0 20,0 40,0 0
30 0 0 3 0 0 0 100 0
40 4 4 4 0 33,3 33,3 33,3 0
Dilma 1° 1 2 4 0 14,3 28,6 57,1 0
20 0 0 7 0 0 0 100 0
30 0 1 8 0 0 11,1 88,9 0
40 0 2 10 2 0 14,3 71,4 14,3
Total 11 18 55 6 12,2 20,0 61,1 6,7

Fonte: Portal da Legislacdo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal

Em relagdo ao governo Lula I, um dado a se destacar € o fato de que nenhum
dos temas analisados figura como n&o aprovado em todos os anos do periodo e que
apenas no 2° houve ndo aprovacao em todas as tematicas.

Nesse cenario, surgem situagdes inusitadas: no 1° ano temos que somente nao
foram convertidas em lei uma MP e o tema dela € administrativo, 0 que a torna
responsavel por 100% dos casos do periodo e distorca a comparagdo com O
desempenho do tema nos demais anos. Em razao disso, considerando em nameros
absolutos, houve 3 MPs administrativas ndo aprovadas, uma por ano, com excec¢ao
do 3° ano, a indicar que a situacao registrada no 1° condiz com o panorama geral. As
juridicas vivenciam situacao distinta, por apenas no 2° ano uma do género nao foi
aprovada, correspondente a 28,6% daquele ano e, claro, 100% do tema.

As MPs de temética social sdo as de tendéncia mais bem definida: no 1° ano
todas foram convertidas em lei, seguindo-se duas ndo conversdes em cada um dos
outros anos do mandato e que corresponderam quase ao mesmo percentual (25% a
28,6%). Por fim, as econdmicas, registradas do 2° ao 4° ano, sempre lideram nesse
guesito, com 28,6%, 75% e 57,1%.

Em Lula Il se repetiu a tendéncia registrada em Lula I: em um ano, o 3°, as nao
aprovacgdes ficaram concentradas nas MPs econ6micas, de modo que apenas essa
tematica figura ao longo de todo o periodo. Ela é a que registra mais casos a cada

ano, de modo a ser sempre a lider (50% no 1° ano, 40% no 2°, 100% no 3° e 33,3%
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no 4°. Enfim, no dltimo ano de Lula Il as trés tematicas administrativo, social e
econdmico se equiparam em desaprovacao com um terco cada uma, embora a
tematica econbmica tenha apresentado um indice de 50% de apresentacéao.

A destacar, ainda, que a ndo conversao em lei de MPs administrativas cresce
em termos absolutos ao longo do mandato (desconsiderando a nao ocorréncia no 3°
ano), passando de 1 para 2 e, finalmente, 4 casos. E é relevante ponderar que as MPs
juridicas so6 foram néo aprovadas no 1° ano de Lula Il (2 casos), embora ndo tenham
ocorrido edi¢cdes desse tema em todos os anos do mandato, o que tornava impossivel
gue fossem n&o aprovadas.

Em se tratando do governo Dilma, h& de se chamar a atencéo para o fato de
em nenhum dos 4 anos ter ocorrido ndo aprovacdo de MPs em cada uma das
tematicas e que apenas as econdmicas foram registradas em todos os anos. As MPs
administrativas foram rejeitadas em apenas um ano (o 1°), o mesmo ocorrendo com
as juridicas (o 4°), mas cabe lembrar que esta temética sé se fez presente na agenda
do Executivo no governo de Dilma no seu ultimo ano. Pode-se dizer mais: que as duas
Unicas MPs que Dilma apresentou em todos 0s seus quatro anos de governo de tema
juridico ndo se converteram em lei.

Nesse cenério é dada a concentracéo de casos na seara econdmica, esta lidera
em todos os anos (57,1% no 1°, 100% no 2°, 88,9% no 3° e 71,4% no 4°), a indicar,
ainda, um aumento progressivo no numero de MPs ndo aprovadas nessa tematica ao

longo do mandato (4, 7, 8 e 10).
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Fonte: Portal da Legislagéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Gréfico 21 - Tematicas ndo MPs ndo convertidas em lei por ano dos governos (Brasil,
2003-2014)

Por final, comparando os trés governos pode-se fazer algumas consideracoes:
() todos tiveram, em algum ano de governo, em que somente nao foram aprovadas
MPs de apenas uma tematica (1° ano de Lula I, administrativo; 3° de Lula Il,
econdbmico; 2° de Dilma, econbémico); (ii) todos tiveram somente MPs juridicas nao
convertidas em lei em apenas um ano de seus mandatos (2° ano de Lula I; 1° de Lula
II; 4° de Dilma).

4.2 Projetos de Lei de Conversao (PLV)

Os dados apresentados na secéo precedente trazem a informacao primordial:
se as MPs editadas foram convertidas em lei ou ndo; contudo, ela também pode ser
considerada falha ou excessivamente genérica, pois mapeia o resultado final que as
MPs alcangaram, mas ndo traz elementos sobre o processo de tramitacdo pelo
Congresso Nacional e a eventual alteracdo que este possa ter realizado no texto
encaminhado pelo Executivo.

Como ja foi destacado nos capitulos anteriores, quando uma emenda ao texto
original é aceita pelo relator ou pela Comissdo Mista, a MP passa a tramitar como
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Projeto de Lei de Conversao (PLV). Para suprir esta lacuna, a dissertacao realizou o
levantamento das MPs que se tornaram PLV, tendo como fonte principal o site da
Camara dos Deputados.

Ressalva-se que tal pode ocorrer quando a MP tramita na Camara dos
Deputados (obrigatoriamente a primeira instancia de apreciacédo parlamentar) e que,
se la fora provado, passa a tramitar no Senado. Também é possivel que uma MP seja
emendada tdo somente no Senado, quando, entdo, somente nessa segunda instancia
torna-se PLV. Evidentemente ha diferencas se este fato ocorre na Camara ou no
Senado®, contudo, nesta dissertacdo nao se vai apreciar esta distingdo, basta para ela
a ocorréncia da transformagéo da MP em PLV’,

Na mesma medida, ndo sera apreciado o teor das mudancas contidas no PLV
e nem se a versdo aprovada pelo Congresso Nacional (quando tal ocorre) mantém
essas alteracées ou recompde o texto original da MP2, pois realizar tal investigacéo
implicaria outros objetivos para a pesquisa. A abordagem sobre o PLV aqui realizada
toma simplesmente como indicador da participacao ativa do parlamento no processo
de apreciacdo da MP, independentemente da casa que o0 apresentou e do resultado
efetivamente alcancado por esta tentativa de participagao do legislativo.

Pondera-se, enfim, que cada um dos PLVs analisados esta vinculado a MP de
origem e, portanto, ao governo e ao ano em que esta foi editada, sem considerar a
data efetiva em que se transformou em PLV, recebeu aprovacéo ou ndo. Desse modo,
por exemplo, uma MP editada no ultimo ano do governo Lula Il pode se tornar PLV
durante a gestdo de Dilma, mas toda e qualquer contabilizacéo a ela referente sera

para Lula Il e para o ano derradeiro do mandato.

4.2.1 As MPs transformadas em PLV
Feitos esses comentéarios e esclarecimentos, passa-se a apresentacdo dos

dados coletados.

6 Quem testa esta variavel é Cunha (2011).

7 Cabe lembrar que qualquer mudanca no texto, que seja aprovada no Senado, implica no retorno a
Céamara, que devera concordar ou ndo com a alteracao.

8 Embora o PLV impligue o emendamento da MP, ele é uma proposta alternativa ao texto original e, ao
ser apreciado por uma ou outra casa, pode ndo ser aprovado, ser aprovado integralmente ou sofrer
novos emendamentos, os quais ampliam ainda mais o distanciamento em relagdo a versdo editada
pelo Executivo ou os aproximam (no limite, recomp&em o texto original).
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Tabela 16 - MPs editadas transformadas em PLV por mandato presidencial (Brasil,

2003-2014)
Governo N %*
Com PLV Sem PLV Total Com PLV Sem PLV
Lulal 147 93 240 61,3 38,8
Lula ll 110 69 179 61,5 38,5
Dilma 98 47 145 67,6 32,4
Total 355 209 564 62,9 37,1

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

No conjunto dos 12 anos analisados, 62,9% ou 355 das MPs editadas pelo

Executivo (564) foram transformadas em PLV. Nos trés governos considerados o

indice gira sempre em torno dos 60%. Das 240 MPs editadas por Lula I, 147 tiveram

PLV, correspondendo a 61,3%. Quanto a Lula Il, 110 MPs tiveram MPs de um total de

179, equivalentes a 61,5%. E, por fim, Dilma teve 98 MPs com PLVs de um total de

145, ou seja, 67,6%, o que é recorde do periodo, embora ndo muito distante do

registrado nos governos anteriores, aproximando-se, cerca de seis pontos percentuais

superior ao dos que a antecederam.

Tabela 17 - MPs editadas transformadas em PLV por ano do mandato presidencial

(Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N %*
Com PLV Sem PLV Total Com PLV Sem PLV
Lula | 1° 43 15 58 74,1 38,8
2° 53 20 73 72,6 27,4
30 27 15 42 64,3 35,7
40 24 43 67 35,8 64,2
Lula Il 1° 40 30 70 57,1 38,5
2° 27 13 40 67,5 32,5
30 18 9 27 66,7 33,3
40 25 17 42 59,5 40,5
Dilma 1° 25 11 36 69,4 32,4
2° 33 12 45 73,3 26,7
30 25 10 35 71,4 28,6
40 15 14 29 51,7 48,3
Total 355 209 564 62,9 37,1

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

Considerando as MPs transformadas em PLVs por ano do governo, como
mostra a Tab. 17, tem-se em Lula I: 74,1%, 72,6%, 64,3% e 35,8%. Como se percebe,
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os valores sdo decrescentes, ou seja, houve mais MPs editadas no inicio do mandato
de Lula alteradas pelo legislativo. Quanto a Lula Il, os indices consecutivos de MPs
com apresentacao de PVL foram: 57,1%, 67,5%, 66,7% e 59,5%. Estes ndo sdo tao
discrepantes entre si quanto os registrados em Lula |, demonstrando mais equilibrio e
a tendéncia de ficar em torno de 60%. No que tange ao governo Dilma, os indices
consecutivos de MPs com apresentacdo de PVL foram: 69,4%, 73,3%, 71,4% e
51,7%. Este comportamento foi igual ao identificado em Lula 1l, em que houve
elevacdo na passagem do 1° ano para o 2°, constancia entre o0 2° e o 3° ano, e,
finalmente, queda no término do mandato (3° para o0 4° ano).

Também se pode lembrar que em todos os governos o percentual de MPs
transformadas em PLV sofreu queda no ultimo ano de governo em comparagao ao
anterior, a qual foi drastica em Lula | (28,5 pontos percentuais) e em Dilma (19,7
pontos percentuais), mais sutil em Lula Il (7,2 pontos percentuais). Esse fendmeno
pode ser explicado pelo fato de que o ultimo ano de cada governo € de eleicdo em
ambito estadual e federal, e os deputados e senadores podem estar mais envolvidos
nas campanhas, o que na grande maioria dos casos implica a continuidade na carreira

politica, com reeleicdo para 0 mesmo cargo ou a busca de um novo posto.
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Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
Grafico 22 - MPs editadas transformadas em PLV por ano do mandato presidencial
(Brasil, 2003-2014)
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O gréafico acima expde visualmente as situacdes constantes na Tab. 17. Ele
mostra em vermelho o percentual das MPs com PLV e em azul o das sem PLVs.
Apesar das variacdes entre 0s anos e 0s governos, pode-se observar que elas néao
sao intensas: a cor vermelha sempre ultrapassa a faixa dos 50%, sendo, portanto,
majoritaria. A excecdo notavel € o0 4° ano de Lula I, no qual o predominio da cor azul
se imp0de, a indicar que as MPs editadas nesse ano mereceram menos alteragdes de
parte do legislativo do que todas as demais. Em outros termos: € 0 Unico em que o
numero de MPs néo transformadas em PLV supera o das transformadas. Esse baixo
percentual de MPs com PLV no ultimo ano do mandato de Lula | foi responsével por
ele ter o menor percentual de conversédo de MPs em PLVs (61,3%) comparado com
Lula 1l (61,7%) e Dilma (67,6%).

Esse conjunto de dados confirma que no pos-EC 32/2001 houve um aumento
no percentual de MPs originais transformadas em PLV, pois, segundo o levantamento
realizado por Figueiredo (2008a, p. 63), o indice de MPs transformadas em PLV foi de
40,4% no conjunto dos governos Sarney, Itamar e Collor, tendo caido para 21,7% no
agregado dos governos FHC | e Il (até a EC 32/2001). A informacé&o coletada por
Abramovay (2012, p. 81), que abarca de 1994 a 2001 (também até a EC 32/2001),
apresenta 20,6% de PLVs. Portanto, ela € convergente com a anterior.

A constatacdo da pesquisa confirma aquelas realizadas por Figueiredo (2008a,
2008b), Machiaveli (2009), Abramovay (2012) e Cunha (2011, 2014) ao se
debrucarem sobre a mesma questdo. Para esses autores, as razées para a ampliacédo
da transformacdo de MPs em PLV derivam do fato de ndo ser mais possivel (na
vigéncia da EC 32/2001) se utilizar da reedicdo para promover ajustes nas
preferéncias da intracoalizdo majoritaria, o que ocorria até entdo — e que Amorim Neto
e Tafner (2002) justificaram por meio de “mecanismos de alarme de incéndio”. Cunha
(2011, p. 78) esclarece:

Apos a EC 32 de 2001, a intervencdo do Congresso nas MPs, através dos
PLVs, tornou-se um ponto central para a compreensdo dos mecanismos de
monitoramento da cadeia de delegacéo legislativa entre Legislativo o
Executivo. Isso se deveu basicamente a proibicdo da reedicdo que retirou a
possibilidade de reedicdo de MPs com alteracdo pelo Executivo. Como
consequéncia dessa proibicdo o nimero de PLVs apresentados ap6s 2001
aumentou significativamente e se tornou o mecanismo principal de
interferéncia dos congressistas nas MPs editadas pelo Presidente. [...] Ap6s
a EC 32 de 2001 a votacgdo obrigatoria das MPs transforma os PLVs em
instrumentos efetivos de os congressistas abrirem uma janela de
oportunidade no processo Legislativo e em particular abre a possibilidade
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para as oposi¢des tentarem interferir nos resultados da agenda politica
iniciada no Executivo.

A outra interpretacdo em torno dos PLVs os vé como a comprovagado da
existéncia de uma agenda alternativa & do Executivo no legislativo. Ha os argumentos
contrarios a ela elencados na citacdo de Cunha acima, reafirmados em Santos (2010,

p. 32), conforme o qual,

ciente das vantagens comparativas do Executivo para legislar (devido aos
instrumentos constitucionais e regimentais de que dispde), a base aliada
pode optar racionalmente por legislar via Executivo, ‘transferindo’ a autoria
de projetos de iniciativa de parlamentares ou de partidos para este 6rgao.

Igualmente, Figueiredo (2008a, p. 62) que pde em duvida a validade daquela
interpretacéo, ja apresentada no capitulo 2. Segundo ela, o PLV por si sé ndo indica
um papel mais ativo da oposicéo, visto que pode ser decorrente de demandas do
proprio Executivo a base, uma vez que ndo ha mais o instrumento da reedicdo, o que
impde a investigagdo do conteldo das emendas para confirmar uma ou outra
interpretacdo. Contudo, para a autora, em qualquer hipétese, a ampliagdo no nimero
de PLVs torna o processo de apreciacdo das MPs mais publico do que ocorria quando
elas podiam ser reeditadas, ou seja, no pré-EC 32/2001.

Abramovay (2012) enfatiza que os PLVs sdo a comprovagcdo de que o pais
possui um desenho institucional que se coaduna com um sistema de freios e
contrapesos consoante a uma concepcao contemporanea da teoria dos trés poderes
e da democracia. Assim, a intervencdo do parlamento nas MPs editadas pelo
Executivo é vista por ele como um “didlogo publico” entre os poderes, demonstragéo
de um “processo legislativo em colaboragao”, ao invés de mera imposicao da vontade
do Presidente (ABRAMOVAY, 2012, p. 80-83).

A tradugdo conceitual dessas interpretacoes reside na ideia da “agenda
compartilhada” entre Executivo e Legislativo (ou melhor, entre o governo e a sua base
suprapartidaria de apoio no legislativo, preferencialmente majoritaria, fundamento do
presidencialismo de coalizdo), a qual é destacada na literatura nacional especialmente
desde as contribui¢cdes de Figueiredo e Limongi (1999, 2009). Ou seja, a perspectiva
de que, apesar do predominio da iniciativa legislativa do Executivo, sustentada em
seus amplos poderes constitucionais para tal e no apoio de uma coalizdo, a legislacéo

aprovada é fruto de cooperacéo e de negociagéo entre Executivo e Legislativo, e que,
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apesar do “poder de iniciativa” do primeiro, o segundo desempenha papel fundamental
em tal processo por meio da apresentagédo de emendas.

Santos (2010) configurou as PLVs a mudancas substantivas em relacéo ao tipo
de mudancas nos projetos que o poder Legislativo faz. Ele inclusive acrescenta que
PLVs tém o conddo de causar prejuizo a MP original no sentido de proporcionar
alteracdo de fundo. Tanto é assim que ha a previsdo de veto presidencial as PLVs e,
de fato, tais vetos séo utilizados conforme dados a serem apresentados na proxima
secdo. Desse modo, pondera o autor que os dados empiricos “[...] indicam que o
Legislativo participa do processo decisorio através da pratica do emendamento”
(SANTOS, 2010, p. 49)°.

4.2.2 A Temética dos PLVs

Esta subsecao procura analisar os temas das MPs que foram transformadas
em PLV, de modo a verificar se se mantém a tendéncia geral ou se alguma area atrai
mais a atencdo ou o interesse do parlamento, de modo a procurar emendar a MP

editada pelo Executivo.

Tabela 18 - Tematica das MPs transformadas em PLV por mandato presidencial
(Brasil, 2003-2014)

Tematica N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 33 23 14 70 22,4 20,9 14,3 19,7
Social 36 17 23 76 24,5 15,5 23,5 21,4
Econbmica 68 59 61 188 46,3 53,6 62,2 53,0
Juridica 10 11 0 21 6.8 10,0 0 5,9
Total 147 110 98 355 100 100 100 100

Fonte: Portal da Legisla¢@o do Governo Federal, CAmara dos Deputados, Senado Federal

Em relacdo a tematica das MPs que foram transformadas em PLV, do total de
355 nos trés governos analisados, a maioria absoluta foi da seara econémica, com

188 casos ou 53%. Apos, figuram as de tematica social (76 ou 21,4%) e as

9 Além dos estudos sobre PLV aqui abordados, quem se dedica especificamente a analisar o processo
de emendamento realizado pelo Congresso Nacional € Santos (2010). Portanto, os dados a que ele se
reporta abarcam PLVs, mas também emendas a outras iniciativas legislativas do Executivo, excluidas
as de ordem orcamentaria.
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administrativas (70 ou 19,7%), ou seja, ambas giram em torno de 20%, e, por ultimo,
as de tema juridico (21 ou 5,9%). Novamente, foi seguida a ordem registrada no
conjunto das MPs emitidas.

Contudo, como mostra o Quadro 10, logo abaixo, proporcionalmente ha menos
MPs transformadas em PLV do que emitidas sobre a tematica econémica (cerca de
8% a menos) e o contrario ocorre em todas as demais areas, com especial destaque

as sociais, cujo crescimento é da ordem de 20%.

Tematica Lulal Lula ll Dilma Total
Administrativa 103 110 99 104
Social 128 107 118 120
Econbmica 89 90 97 92
Juridica 96 149 0 107

* Percentual de MPs de cada tematica por mandato presidencial e no total equivale a 100
Fonte: Elaboragéo prépria

Quadro 10 - Tematica das MPs transformadas em PLV por mandato presidencial em
relacdo as emitidas (Brasil, 2003-2014)*

Em outros termos: a tematica em que proporcionalmente o parlamento mais
alterou as MPs editadas pelo governo (i.e., produziu emendas e a transformou em
PLV) foi a social e a menos alterada € a econémica, embora os niUmeros absolutos e
relativos apontem em outra diregdo. Assim, as 325 MPs econdmicas, que respondem
por 57,6% do total das emitidas, formam 188 ou 53% dos PLVs.

A evidenciar que a mesma tendéncia se manifesta em cada um dos governos
analisados: nos trés a tematica econfmica ocupa menos espago percentual no
conjunto de PLVs do que ocupava no de MPs editadas (reducéo de 11% em Lula I;
10% em Lula Il e 3% em Dilma), embora em todos seja o tema principal — e nos
governos Lula 1l e Dilma represente a maioria absoluta (53,6% e 62,2%,
respectivamente). Alias, a participacado relativa dessa tematica dentre os PLVs cresce

ao longo do periodo, pois parte de 46,3% em Lula | para atingir 62,2% em Dilma.
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Fonte: Portal da Legislacéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Grafico 23 - Tematica das MPs com PLVs por mandato presidencial em percentual
(Brasil, 2003-2014)

E o inverso ocorre nos casos dos PLVs de tema social, como mostra o gréafico
acima, cuja participacdo é mais elevada do que a registrada no conjunto das MPs
emitidas nos trés governos (28% maior em Lula I, 7% em Lula Il e 18% em Dilma).
Contudo, esta é a segunda tematica mais registrada nos PLVs de Lula | e Dilma — em
indices muito semelhantes (24,5% e 23,5%, respectivamente), mas ndo em Lula Il,
governo no qual representa 15,5%. Neste, o posto é ocupado pelos PLVs
administrativos (20,9%), ainda assim inferior a participacéo registrada em Lula | pela
tematica, que alcancou 22,4%. Desse modo, os PLVs administrativos realizam
tendéncia inversa aquela identificada nos econémicos: queda na participacao relativa
na passagem dos governos, pois Dilma teve 14,3% das MPs transformadas em PLV
nesta tematica.

Os PLVs juridicos sempre ocuparam o Ultimo lugar nos governos,
especialmente no caso da gestdo de Dilma, na qual ndo ha registro de ocorréncia,
pois as Unicas duas MPs desse tema nédo foram transformadas em PLV e tampouco

convertidas em lei.
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Fonte: Portal da Legislagéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Gréfico 24 - Tematica das MPs transformadas em PLV por mandato presidencial em
relacdo as emitidas (Brasil, 2003-2014)

A representacao gréfica das informacfes apresentadas pelo Quadro 10 torna
mais evidente as tendéncias que foram comentadas anteriormente. Por meio dele se
observa que o parlamento transformou MPs em PLV de tema administrativo quase
sempre na mesma intensidade (o qual equivale a cerca de 65% de emendamento a
cada governo). Na passagem da temética social, as linhas correspondentes aos
governos sobem ao indicar que, proporcionalmente, houve mais PLV nesta area, bem
como que a agao do parlamento se distingue mais conforme o mandato presidencial
(variam de 65% a 80% de MPs transformadas em PLV). Da mesma forma, quando as
informacdes sobre os PLVs de tema econbmico entram em analise, as linhas alusivas
aos trés governos caem para o patamar mais baixo até entdo, comprovacao de como,
proporcionalmente, este néo foi a seara em que o parlamento mais alterou as MPs.
Por fim, na temética juridica, aguela em que ha menos casos a serem observados, as
linhas perdem a proximidade e a uniformidade de tendéncia que vinham
apresentando, pois o Congresso se comportou de modo distinto em relacdo a esta
area: ndo alterou as MPs do governo Dilma, mas o fez intensamente em se tratando

de Lula Il e manteve o patamar anterior no caso de Lula l.
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Tabela 19 - Tematica das MPs transformadas em PLV por ano do mandato
presidencial (Brasil, 2003-2014)
Governo/Ano N %
Adm. Soc. Eco. Jur. Adm. Soc. Eco. Jur.
Lulal 1° 13 12 16 2 30,2 27,9 37,2 47
20 13 12 23 5 24,5 22,7 43,4 9,4
3° 4 6 15 2 14,8 22,2 55,6 7,4
40 3 6 14 1 12,5 25,0 58,3 4,2
Lulall 1° 7 9 18 6 17,5 22,5 45,0 15,0
20 6 1 17 3 22,2 3,7 63,0 11,1
3° 3 3 12 0 16,7 16,7 66,6 0
40 7 4 12 2 28,0 16,0 48,0 8,0
Dilma 1° 2 9 14 0 8,0 36,0 56,0 0
20 6 8 19 0 18,2 24,2 57,6 0
3° 2 3 20 0 8,0 12,0 80,0 0
40 4 3 8 0 26,7 20,0 53,3 0
Total 70 76 188 21 19,7 21,4 53,0 5,9
Fonte: Portal da Legislacéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
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Fonte: Portal da Legislagéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal

Gréafico 25 - MPs com PLVs conforme a tematica por ano do governo Lula | em
percentual (Brasil, 2003-2006)

No que se refere ao governo Lula |, a apresentagéo pelo Congresso de PLVs

as MPs de tema administrativo foi diminuindo constantemente nos quatro anos de

governo: iniciou na casa dos 30%, passando para a dos 20% no 2° ano e dos 10% na

segunda metade do mandato anos 3 e 4. Fendmeno contrario ocorreu na tematica

econbmica, cujo emendamento do parlamento as MPs apresentadas foi aumentando
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constantemente, ou seja, no 1° ano ficou na casa dos 30%; no 2° passou a ordem dos
40% e ultrapassou os 50%, na segunda metade do mandato, atingindo 58,3% no 4°
ano.

A seara social apresentou movimentacdo semelhante nos quatro anos, sem
muitas alteragOes, sempre permanecendo na casa dos 20%, com teto no 1° ano
(27,9%), variagéo negativa no 2° e no 3° ano (22,7% e 22,2%), e novo crescimento no
4° (25%). Por final, a tematica juridica permaneceu também sem alteracbes
significativas, sempre abaixo de 10%, com teto de 9,4% no 2° ano e piso de 4,2% no

4° ano.
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Fonte: Portal da Legislacéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Grafico 26 - MPs com PLVs conforme a tematica por ano do governo Lula Il em
percentual (Brasil, 2007-2010)

O governo de Lula Il oscilou mais do que o anterior na apresentacdo de PLVs
as MPs editadas. Os PLVs de tematica econdmica lideraram ao longo do mandato,
tendo crescido nos trés primeiros anos: apresentou-se no 1° ano na casa dos 40%,
saltou para acima de 60% no 2° e no 3° ano, quando alcangou o teto de 66,6%; por

final, no 4° ano sofreu queda, retornando para a casa dos 40% (48%)).
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A tematica administrativa iniciou na casa de 10%, no 2° ano subiu para 20%;
no terceiro ano sofreu queda, retornando para ao patamar de 10%; e no ultimo ano
sofreu nova elevacgao para a casa dos 20%, atingindo o teto de 28%.

O tema social iniciou na faixa de 20%, que foi o teto alcancado, mas no 2° ano
sofreu queda brusca para menos de 5%. Recuperou-se no 3° ano, porém permaneceu
no patamar de 10%, no qual continuou no 4° ano, apesar de nova oscilacao para baixo
(16,7% para 16%).

A tematica juridica apresentou no 1° ano o maior percentual, na casa dos 10%,
na qual permaneceu no 2° ano, apesar de ter caido de 15% para 11,1%. Contudo, no
3° ano ndo houve apresentacao de PLVs em MPs com tal tematica; e no 4° ano, ela

nao ultrapassou a casa dos 9%.
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Fonte: Portal da Legislagéo do Governo Federal, Camara dos Deputados, Senado Federal
Gréafico 27 - MPs com PLVs conforme a tematica por ano do governo Dilma em
percentual (Brasil, 2011-2014)

A tematica econbmica no governo Dilma sempre é superior a 50% das PLVs
apresentadas pelo Congresso, permanecendo nos anos 1, 2 e 4 nesse patamar, com
curva ascendente do 1° ao 3° ano; e é neste periodo que alcanca o patamar mais
elevado de todos os 12 anos de analise, qual seja, 80%.
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Em Dilma, a tematica administrativa, no 1° ano ndo atinge 10%, no 2° ano sobe,
guase atingindo 20%; cai no 3° ano para patamar idéntico ao do 1° ano; e no 4° ano
alcanca o teto de 26,7%.

A seara social inicia o periodo no que seria o seu teto (36%), sofre queda para
a casa dos 20%, no 2° ano, e mais outra queda no 3° ano, agora para o patamar de
10%; no 4° ano, sobe para a casa de 20%.

N&o ha PLVs apresentadas em MPs de tematica juridica em nenhum dos anos
do governo Dilma, pois nenhuma das duas MPs dessa tematica apresentadas por

Dilma, em seus quatro anos de governo, converteram-se em lei.

4.2.3 Resultados

Os dados apresentados nas subsec¢fes anteriores confirmam a intensificacao
da participacdo do legislativo ao longo da tramitacdo das MPs, dimensionado pela
transformacdo destas em PLVs, seja ao longo dos governos analisados, seja ha
comparacao destes com 0s que os antecederam. Como apontado, a literatura
resenhada tem interpretado tal fato como a afirmacgéo do parlamento como uma “arena
de negociacdo, barganha e acomodacdo dos pontos da agenda presidencial”’
(CUNHA, 2011, p. 19), sintetizado na ideia da “agenda compartilhada”.

Todavia, esse entendimento se confirma? Os PLVs atuam, de fato, como a
participacdo ou a contribuicdo do parlamento no processo de formulacdo da
legislac@o? N&o é possivel pensar que os PLVs sejam tdo somente a tentativa de o
parlamento participar do processo, a qual ndo é recepcionada pelo governo e que
repde o “dominio” sobre o conteudo da legislagao contido nesse poder de decreto?

Para responder tais questionamentos, € preciso considerar o quanto as MPs
transformadas ou ndo em PLV s&o convertidas em lei, 0 que a tabela seguinte procura
responder. Antes, porém, cabe lembrar que a categoria MP ou PLV “aprovado” implica
gue o legislativo acatou que eles sejam convertidos em lei e, assim como na sec¢éo
anterior, “ndo aprovado” equivale a todas as situagdes diferentes desta, quais sejam:

rejeitada, prejudicada, revogada ou sem eficacia.
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Tabela 20 - Resultado da tramitacdo das MPs transformadas e néo transformadas em
PLV por mandato presidencial em numero absoluto (Brasil, 2003-2014)

Governo Com PLV Sem PLV
Aprovada Nao Total | Aprovada N&ao Total

aprovada aprovada
Lula | 135 12 147 82 11 93
Lula Il 98 12 110 51 18 69
Dilma 89 9 98 19 28 47
Total 322 33 355 152 57 209

Fonte: Brasil. CAmara dos Deputados

Tabela 21 - Resultado da tramitagao das MPs transformadas e nao transformadas em
PLV por mandato presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)*

Governo Com PLV Sem PLV

Aprovada N&o aprovada Aprovada N&o aprovada
Lula | 91,8 8,2 88,2 11,8
Lula Il 89,1 10,9 73,9 26,1
Dilma 90,8 9,2 40,4 59,6
Total 90,7 9,3 72,7 27,3

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

O indice de aprovacao das MPs no periodo 2003-2014 ¢ elevado em qualquer
situacdo, como ja havia sido constatado (84,1%). Contudo, quando sdo transformadas
em PLV elas alcangcam um patamar ainda mais alto (90,7%) do que quando sé&o
apreciadas sem terem sido alteradas pelo legislativo (72,7%). Além de atestar tal
situagao como “sucesso do legislativo na tentativa de modificar a agenda inicialmente
concebida pelo Executivo” (CUNHA, 2011, p. 90), a informagao parece corroborar a
ideia do “dialogo” entre os poderes ou da “agenda compartilhada”, pois a intervengao
do legislativo amplia a probabilidade de uma MP ser aprovada.

Os dados coletados por Cunha (2011), em recorte temporal distinto, mas
amplamente convergente com o desta pesquisa, e apesar da diferenca de
procedimento de contabilizacédo (resultado registrado pelo ano em que ocorreu), sao
similares. Entre 2001 e 2010, 56% das MPs apresentadas foram transformadas em
PLV e, dessas, 86% acabaram convertidas em lei.

Esta situacdo fica mais explicita quando se verifica que o indice de aprovacao
dos PLVs é praticamente igual entre os trés governos considerados, diferindo
pouquissimos pontos percentuais (de 89,1% em Lula Il a 91,8% em Lula I), mas

significativamente distinto no caso das MPs que néo séo transformadas em PLV, cujos
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indices vao de 40,4% no governo Dilma (patamar minimo) a 88,2% em Lula |
(maximo), com variacdo de mais de 100% entre eles. A ponderar, também, que no
governo Dilma houve mais MPs néo transformadas em PLVs nao aprovadas do que
convertidas em lei (59,6% a 40,4%).

Como o indice de aprovacgéo de PLVs do governo Dilma se mantém no patamar
alcancado nas gestfes de Lula e 0 mesmo ndo acontece no que tange as MPs ndo
transformadas em PLV, os dados indicam que a transformacé&o em PLV é indicativo
da perspectiva amplamente prevalecente de que ela sera convertida em lei (90,8%
dos casos) e, ao contrario, que aquelas que ndo mereceram o mesmo tratamento de
parte do Congresso Nacional terdo a tendéncia majoritaria de ndo serem convertidas
em lei (59,6%).
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Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 28 - Resultado da tramitacdo das MPs transformadas e nédo transformadas
em PLV por mandato presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)

Pelo Grafico 28 se visualiza com mais facilidade que, quanto a MPs que se
tornaram PLVs, os trés governos se comportaram de modo semelhante: com cerca
de 90% de conversdo em lei e 10% nao aprovadas. Mas o fendbmeno se apresenta
diferente no caso de MPs que nédo foram transformadas em PLVs: Lula | manteve

indice de cerca de 90% de convertidas em lei; Lula Il sofreu queda em 15 pontos
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percentuais, com cerca de 75%; e Dilma registra queda mais acentuada, de 50 pontos
percentuais comparada a Lula I.

Tabela 22 - Resultado da tramitacdo das MPs transformadas e ndo transformadas em
PLV por ano do mandato presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano Com PLV Sem PLV
Aprovada N&ao Total | Aprovada N&ao Total
aprovada aprovada
Lula | 1° 43 0 43 14 1 15
20 49 4 53 17 3 20
3° 21 6 27 13 2 15
40 22 2 24 38 5 42
Lula ll 1° 35 5 40 25 5 30
20 26 1 27 9 4 13
3° 16 2 18 8 1 9
40 21 4 25 9 8 17
Dilma 1° 24 1 25 5 6 11
20 31 2 33 7 5 12
3° 22 3 25 4 6 10
40 12 3 15 3 11 14
Total 322 33 355 152 57 209

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

Tabela 23 - Resultado da tramitagdo das MPs transformadas e ndo transformadas em
PLV por ano do mandato presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)*

Governo Ano Com PLV Sem PLV
Aprovada N&o aprovada Aprovada N&ao aprovada
Lula | 1° 100 0 93,3 6,7
20 92,4 7,6 85,0 15,0
3° 77,8 22,2 86,7 13,3
40 91,7 8,3 88,4 11,6
Lula Il 1° 87,5 12,5 83,3 16,7
20 96,3 3,7 69,2 30,8
3° 88,9 11,1 88,9 111
40 84,0 16,0 52,9 47,1
Dilma 1° 96,0 4,0 45,5 54,5
20 94,0 6,0 58,3 41,7
3° 88,0 22,0 40,0 60,0
40 80,0 20,0 21,4 78,6
Total 90,7 9,3 72,7 27,3

* Todas as totalizacdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagéo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

Ao desagregar os dados relativos aos resultados alcancados a cada ano dos
governos, as Tab. 22 e 23 evidenciam: a regra é que o indice de aprovacgao dos PLVs
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seja igual ou mais elevado do que o das MPs (ou seja, aquelas que ndo sao
transformadas em PLV) em todos os anos, o que sO ndo se verifica em um caso (3°
ano de Lula I). Observa-se, ainda, que em metade dos anos estudados o indice de
aprovacao dos PLVs ultrapassa a média geral (90,7%), a ponto de atingir 100% no 1°
ano do governo Lula I. O mesmo ocorre no caso das MPs, em que a metade dos anos
apreciados superam a média (72,7%), cabendo registrar mais uma vez o destaque ao
governo Lula I, que, em seus quatro anos, superou a média geral, tendo atingido o
recorde de 93,3% no 1° ano.

E relevante demarcar, ainda, que os indices do governo Dilma sofrem queda
ao longo do mandato no que tange a aprovacgao de PLVs, tendo passado de 96% no
1° ano a 80% no ultimo. Apesar dessa tendéncia de queda e da variacao, ainda assim
ele se mantém em patamar alto. A dificuldade maior figura na conversdo em lei das
MPs que néo foram transformadas em PLV, consideravelmente mais baixos do que
os indices de Lula | e Il. Durante o mandato, o sucesso ultrapassou 50% somente no
2° ano (58,3%), ainda assim, superior apenas ao 4° ano de Lula Il. Nos outros anos
ficou em 45,5% no 1°, 40% no 3° e 21,4% no ultimo ano, em todos 0s casos dos novos

recordes de patamar mais baixo no periodo.
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Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 29 - Resultado da tramitacdo das MPs transformadas e ndo transformadas
em PLV por ano do mandato presidencial em percentual (Brasil, 2003-2014)
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O gréafico acima contempla duas informacgdes relativa aos 12 anos em andlise:
o percentual MPs transformadas em PLV (em vermelho) e de MPs sem PLV (em azul)
convertidas em leil®. Percebe-se que o comportamento no primeiro caso foi muito
semelhante ao longo do tempo e apresentou restrita variacao, pois ficou na casa dos
100% a 80%. A excecdo pode-se fazer apenas a Lula | no 3° ano, que obteve 78%. E
interessante ainda notar que o Unico ano em que o percentual de MPs aprovadas sem
PLV supera o percentual de MPs aprovadas com PLVs é justamente nesse ano.

Quanto ao comportamento no caso da conversao de MPs sem PLVs, pode-se
ver nitida diferenca entre os percentuais dos governos de Lula e de Dilma,
dimensionada pela escala do gréfico. Ao longo de todo o governo Lula | e 0 1° ano de
Lula Il, em um total de cinco anos, o indice de converséo fica sempre acima de 80%.
Segue-se a queda no 2° ano de Lula Il para a casa dos 70%, e o retorno no ano
seguinte para a faixa acima de 80%. E, desde entdo, seguem-se reducdes: o0 4° ano
de Lula Il fica na faixa de 40 a 60%, na qual o indice permanece durante os trés
primeiros anos de Dilma. No entanto, desta observacéao, o indice j4 esta no patamar
minimo dessa divisdo (40%). No 4° ano, atinge a faixa e o indice mais baixo, ou seja,
pouco mais de 20% de aprovacédo. Ao olhar especificamente o governo Dilma, esses
percentuais de MPs aprovadas sem PLV, invertem-se consecutivamente, formando

um grafico em zigue-zague do 1° até o 3° ano.

4.2.4 A Teméatica dos PLVs nédo aprovados

As informacdes da subsecao anterior apontam para 33 PLVs nao aprovados,
equivalentes a 9,3% do total de MPs que receberam emendas. O desafio desta
subsecdo é de verificar se alguma ou algumas tematicas em particular concentram

essas situacoes dos PLVs que nao foram convertidos em lei.

10 As informacdes (e as linhas) correspondentes a ndo aprovacdo em cada situagdo sao inversas (e
espelhadas) em relacé@o as apresentadas. Com vistas a facilitar a visualizacéo, elas foram suprimidas.
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Tabela 24 - Tematica dos PLV n&o aprovados por mandato presidencial (Brasil, 2003-
2014)

Tematica N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 1 4 0 5 8,3 33,3 0 15,2
Social 4 2 2 8 334 16,7 22,2 24,2
Econbmica 6 4 7 17 50,0 33,3 77,8 51,5
Juridica 1 2 0 3 8,3 16,7 0 9,1
Total 12 12 9 33 100 100 100 100

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

As informacdes coletadas apontam para o predominio majoritario dos PLVs de
teméatica econbmica dentre aqueles ndo aprovados, com 17 casos ou 51,5%. Na
sequéncia figuram: os de tematica social (8 ou 24,2%), administrativa (5 ou 15,2%) e
residualmente juridica (3 ou 9,1%). Mais uma vez, a ordenacdo é a mesma registrada
em termos de ocorréncias. Contudo, da mesma forma, € possivel observar se em
termos relativos essa situagcdo se mantém, considerando a proporcdo de néo

aprovacdo em comparagcao ao guantitativo de PLVs, o que é propiciado pelo quadro

abaixo.
Tematica Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 37 159 0 77
Social 136 108 94 113
Econbmica 108 62 125 97
Juridica 122 167 0 154

* Percentual de PLV de cada tematica por mandato presidencial e no total equivale a 100
Fonte: Elaboracgéo propria

Quadro 11 - Tematica dos PLV nao aprovados por mandato presidencial em relacao
aos existentes (Brasil, 2003-2014)*

Os dados do Quadro 11 mostram que analisado em termos relativos o cenario
é diferente. Assim, embora em termos absolutos e relativos predomine a seara
econdbmica dentre os ndo aprovados, proporcionalmente eles estdo em patamar um
pouco abaixo daquele registrado dentre o conjunto dos PLVs (3 pontos), o que
também ainda mais fortemente ocorre com os administrativos (33 pontos). Ao inverso,
0s que figuram mais intensamente dentre os ndo aprovados séo os de tematica social

(13 pontos) e especialmente os juridicos (54 pontos).
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Se a mesma analise for feita por governo, verifica-se alternancia, pois todos os
temas figuram acima e abaixo do patamar ostentado dentre os PLVs. Os de ordem
social estdo sobre dimensionados dentre os ndo aprovados nos governos Lula | e I,
e pouco subdimensionados na gestdo Dilma; o que também se repete no caso da
tematica juridica, com o detalhe de que eles nao figuram no governo Dilma, em razéo
da ja comentada néo transformacéo de nenhuma MP em PLV. O tema administrativo
€ subdimensionado nos governos Lula | e Dilma (e neste nao figura) e
sobredimensionado em Lula Il. J& na seara econdmica, ocorre 0 inverso:

sobredimensionamento em Lula | e Dilma, subdimensionamento em Lula II.

Tabela 25 - Tematica dos PLV nao aprovados por ano do mandato presidencial
(Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N 0%*
Adm. Soc. Eco. Jur. Adm. Soc. Eco. Jur.
Lulal 10 0 0 0 0 0 0 0 0
20 1 2 0 1 25,0 50,0 0 25,0
3° 0 2 4 0 0 33,3 66,7 0
40 0 0 2 0 0 0 100 0
Lulall 1° 1 1 1 2 20,0 20,0 20,0 40,0
20 1 0 0 0 100 0 0 0
30 0 0 2 0 0 0 100 0
40 2 1 1 0 50,0 25,0 25,0 0
Dilma 1° 0 1 0 0 0 100 0 0
20 0 0 2 0 0 0 100 0
30 0 0 3 0 0 0 100 0
40 0 1 2 0 0 33,3 66,7 0
Total 5 8 17 3 15,2 24,2 51,5 9,1

* Todas as totalizag6es alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

A Tab. 25 distingue os dados por ano do governo. Contudo, em funcdo do
reduzido numero de casos (33), diluidos em 12 anos, as situacdes se alternam
radicalmente de um periodo para outro, o que dificulta a definicdo de tendéncia e faz
com que as informacg0des estejam presentes mais como forma de exposicéo. Destaca-
se, claro, que na maioria dos anos ha o predominio dos PLVs de ordem econbmica
(3°e 4°em Lula I; 3° em Lula llI; 2°, 3° e 4° de Dilma) e que outros temas se destacam
tdo somente no 2° e 4° anos de Lula Il (administrativo), 2° de Lula | e 1° de Dilma

(social) e, finalmente, 1° de Lula Il (juridico).
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4.2.5 Vetos

Apesar do que os dados apresentados nas subsec¢fes anteriores indicam, nao
se pode esquecer que a aprovacao de um PLV ndo encerra o processo legislativo,
pois ele ainda deve ser enviado ao presidente para san¢ao ou veto, o que nao ocorre
com as MPs aprovadas sem modificacdes, que sdo imediatamente convertidas em lei.
Se ocorrer veto ao PLV — que pode ser total ou parcial —, este retorna ao parlamento
para apreciacdo em sessao conjunta das duas camaras, sendo que, se parcial, o texto
gue mereceu a concordancia do Presidente é promulgado!!. Em tese, portanto, um
PLV vetado € indicio de discordancia do Executivo com a alteracdo realizada pelo
legislativo, razdo pela qual esta informagdo também precisa ser observada??.

Antes de apresentar os dados, é relevante destacar que nenhum dos PLVs
recebeu veto total. Na mesma medida, que todos os vetos atribuidos foram parciais e
que ao analisa-los o parlamento os manteve ou ainda ndo os apreciou, de modo que
a decisdo do Executivo continua a valer e a parte vetada a néo produzir efeito legal*®.
Igualmente, nenhuma das MPs aprovadas sem que tenha sido transformada em PLV
recebeu veto de qualquer ordem. Essas informacdes ndo figuram nas tabelas ou
graficos, pois se tornam dispenséveis, ja que 100% dos casos se vinculam a mesma

situacdo (auséncia de veto total e também de veto derrubado).

11 Conforme a CF 1988, o veto parcial “somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de
inciso ou de alinea” (BRASIL. CF 1988, art. 66, § 2°).

12 Na literatura, o veto é apontado como um poder reativo do Executivo, cuja intengcéo é impedir que
seja efetivada uma mudanca realizada pelo legislativo considerada indesejavel pelo Presidente, tendo
carater de conservacdo do status quo. No caso especifico, como a MP é um poder proativo, que altera
unilateralmente o status quo, ao vetar o PLV o Executivo esta a impedir a mudanca em relagédo a
mudanca que ele proprio fizera, ndo sendo mera manutengédo do status quo, e sim do novo status quo
por ele estabelecido. Como pondera Grohmann (2003, p. 3) em relacdo a ocorréncia de veto: “é claro
que muitos projetos sdao unanimemente considerados como portadores de componentes
inconstitucionais. Da mesma maneira, alguns podem ser consensualmente tomados como prejudiciais
a coletividade nacional. No entanto, na maior parte das vezes, o que realmente subsiste sao diferentes
pontos de vista sobre qual deve ser o contelido substantivo do projeto em questdo. O veto encerra uma
dindmica que combina a institucionalidade das regras de decisdo com os diferentes pontos de vista dos
atores politicos habilitados a participar da cena legislativa”.

13 Ressalva-se que a dissertacdo classifica os PLVs como vetados ou ndo pela ocorréncia da
discordancia presidencial, ndo se preocupando em quantificar ou identificar quantas partes dos textos
foram vetadas.
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Tabela 26 - PLV convertidos em lei quanto a ocorréncia de veto parcial por governo
presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo N %*

Com veto Sem veto Total Com veto Sem veto
Lulal 48 87 135 35,6 64,4
Lula ll 57 41 98 58,2 41,8
Dilma 50 39 89 56,2 43,8
Total 155 167 322 48,1 51,9

* Todas as totalizacdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
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Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
Grafico 30 - PLV convertidos em lei quanto a ocorréncia de veto parcial por governo
presidencial (Brasil, 2003-2014)

Em relacdo a média de PLVs sem veto (48,1%), Lula Il e Dilma se distanciaram
em cerca de oito pontos percentuais para baixo, ao apresentarem indices de 41,8% e
43,3%, respectivamente. Mas Lula | se distanciou em 14 pontos percentuais para cima
(64,4%). Assim, o comportamento de Lula Il se aproximou de Dilma e Lula | se
distanciou dos dois. Como sao duas as possibilidades, o inverso cabe para a média
de PLVs com veto.

Os PLVs aprovados séo sancionados sem veto em pouco mais da metade dos
casos (51,9%), o que significa a concordancia integral do Executivo com a modificagéo

realizada pelo legislativo no texto original da MP. Por outro lado, praticamente a
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metade recebe veto parcial (48,1%), a indicar que o Executivo discordou da versao
aprovada pelo parlamento — e como esses vetos ndo sao derrubados ou sequer
chegaram a ser apreciados —, acaba por ser convertida em lei a versdo determinada
pelo presidente, incorporando ou ndo algum tipo de modificacdo realizada pelo
legislativo.

Ao comparar esses indices com os apresentados por Grohmann (2003, p. 95)
relativos aos PLVs vetados nos governos Collor a FHC Il (até o ano 2000), verifica-se
uma significativa distincdo. O autor identificou 29 vetos realizados sobre 453 MPs
originais, o que implica 0,5%. Houve 3 vetos totais (exclusividade do governo Collor4)
e 26 parciais. De forma semelhante, Moya (2005) encontrou 13,3% de vetos parciais
sobre MPs originais e 1,1% de vetos totais, ao apreciar 354 casos no periodo 1989-
2000. Ainda que o célculo dos autores seja sobre as MPs originais editadas, e nao
sobre as aprovadas ou as aprovadas que se tornaram PLV, como ocorre nesta
dissertacdo®®, a diferenca é notavel em relacéo as apresentadas por este estudo.

O mesmo cenario € montado a partir dos dados apresentados por Lamounier
(2005, p. 164), no qual ele analisa uma amostra das emendas as MPs que foram
aprovadas no periodo 1989-2002¢. Apesar de a unidade de andlise ser a emenda, e
nao o PLV — e, portanto, um mesmo PLV pode ter sido apreciado em mais de uma
oportunidade —, ele identificou que 25,1% delas foram vetadas parcialmente e que
75,1% foram sancionadas pelo Presidente.

Um fator importante que pode ajudar a explicar a diferenca entre o cenario pre-
EC 32/2001 e o pOs esta na possibilidade de reedigdo das MPs e o “ajuste” das
preferéncias entre o Executivo e sua base de apoio, 0 que tornava mais provavel que
a versao finalmente aprovada da MP correspondesse a um acordo entre as partes e
tornasse residual a necessidade de veto. Tal interpretacéo foi testada e confirmada
por Lamounier (2005, p. 150), o que permite declarar que “quanto mais MPs sao
editadas ou reeditadas, menos vetos sdo apostos pelo presidente”. Como ja foi
abordado diversas vezes no trabalho, este recurso ndo estd a disposicdo dos
presidentes analisados e consequentemente torna mais possivel (ou menos

improvavel) a ocorréncia de veto.

14 A investigagdo de Moya (2005, p. 69), que incluiu o governo Sarney, identificou mais um veto total.
15 Se o calculo de vetos fosse realizado sobre as MPs emitidas no periodo, o indice seria de 27,5%
(155 vetos em 564 MPs).

16 O autor analisa 55 projetos aprovados (PLV, PL e PLC) que receberam, em conjunto, 432 emendas,
mas néo discrimina o quantitativo em cada tipo.
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Cunha (2011, p. 96) ponderou que 0s vetos sdo uma evidéncia que o Executivo
se mantém atento a atividade do Congresso e nem sempre acata as mudancas
realizadas pelos legisladores nas MPs. Contudo, admite que “a analise ndo permite
uma afirmacéo taxativa sobre as variaveis que expliguem os vetos, o que, novamente,
demandaria um exame detalhado dos artigos modificados nos PLVs aprovados e
posteriormente vetados parcialmente pelo Presidente”.

Cabral (2013, p. 72) traz informacdes que ajudam a entender parte da légica
gue subsidia os vetos: ao analisar os PLVs encaminhados a sancéo presidencial no
periodo 2001-2011, ele identificou que os que versam sobre uma Unica temética ndo
receberam veto em 86,2%, mas aqueles que contém dois ou mais temas?'’ foram
vetados em mais de 51,7% dos casos. O autor (2013, p. 73) também identificou como
as emendas que tém mais probabilidade de serem vetadas, as que impdem custos
elevados, tanto em termos de preferéncia dos atores envolvidos como do ponto de
vista de recursos escassos (orcamentarios, humanos, logisticos, etc.), que

representariam maior dificuldade para construcéo de acordo.

Tabela 27 - PLV convertidos em lei quanto a ocorréncia de veto parcial por ano do
mandato presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N %0*
Com veto Sem veto Total Com veto Sem veto
Lulal 1° 12 31 43 27,9 72,1
20 19 30 49 38,8 61,2
30 4 17 21 19,0 81,0
40 13 9 22 59,1 40,9
Lulall 1° 13 22 35 37,1 62,9
20 20 6 26 76,9 23,1
30 11 5 16 68,8 31,2
40 13 8 21 61,9 38,1
Dilma 1° 8 16 24 33,3 66,7
20 18 13 31 58,1 41,9
30 16 6 22 72,7 27,3
40 8 4 12 66,7 33,3
Total 155 167 322 48,1 51,9

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificagdo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados

17 Como visto no capitulo 2, esta situacdo é denominada omnibus legislation. Apesar de vedada pelas
normas institucionais, ela vem sendo realizada tanto pelo executivo quanto pelo legislativo e implica
incluir um uma mesma lei ou iniciativa legal mais de um tema néo relacionados entre si.
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Fonte: Brasil. Camara dos Deputados
Gréfico 31 - PLV convertidos em lei quanto a ocorréncia de veto parcial por ano do
mandato presidencial (Brasil, 2003-2014)

O gréfico acima ilustra a tabela que trata dos PLVs que se transformaram em
lei em relagcdo a ocorréncia ou nao de veto. A imagem em vermelho sdo os PLVs que
receberam veto presidencial, a imagem em azul os que nao o receberam.

Pode-se verificar que ndo s6 os governos Lula Il e Dilma tém indices gerais
semelhantes como o0 comportamento se mantém proximo a cada ano do mandato: o
1° ano é o de menor registro de veto, seguindo-se aumento no 2° ano, e queda do 3°
para o Ultimo ano. As diferencas entre eles — além das grandezas dos valores —
residem na passagem do 2° para o 3° ano, quando Lula Il registra queda, a indicar
reducdo continua da intensidade dos vetos do 2° para o 4° ano, enquanto Dilma
registra crescimento do 1° ao 3° ano e, finalmente, queda no ultimo.

Lula I possui comportamento distinto: ainda que a exemplo dos anteriores haja
crescimento na passagem do 1° para o 2° ano (de 27,9% para 38,8%), segue-se no
3° ano a queda para o patamar minimo do periodo analisado (quando apenas 19%
dos PLV convertidos receberam veto) e um expressivo crescimento no 4° ano (59,1%).
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Tabela 28 - Resultado da tramitacéo dos PLV por mandato presidencial (Brasil, 2003-

2014)

Resultado N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Aprovado sem veto 87) (41) (39) (167) (59,2) (37,3) (39,8) (47,0)
Aprovado com veto (48) (57) (50) (155) (32,7) (51,8) (51,0) (43,7)
Aprovado 135 98 89 322 91,8 89,1 90,8 90,7
N&o aprovado 12 12 9 33 8,2 10,9 9,2 9,3
Total 147 110 98 355 100 100 100 100

Fonte: Brasil. CAmara dos Deputados

Desse modo, a titulo de sintese da trajetoria dos PLVs, podem-se reunir as
informacdes relativas ao resultado por eles alcancado: dos 355 originarios das MPs
editadas pelos governos Lula a Dilma, 322 ou 90,7% deles foram convertidos em lei,
indice superior ao do conjunto das MPs, como ja foi anotado, e tdo somente 33 ou
9,3% nao foram aprovadas pelo legislativo. Entretanto, 167 ou 47% foram aprovados
no parlamento e sancionado pelo Executivo sem veto, ou seja, com concordancia
integral com a verséao definida pelo Congresso Nacional; outros 155 ou 43,7% também
foram sancionados, porém com veto parcial, isto €, com discordancia expressa do
Executivo a versdo aprovada pelo parlamento.

Se 0s mesmos dados forem calculados em relacéo ao total de MPs do periodo
(564), tem-se que 57,1% (322) foram aprovadas com PLV e 27% (152) — o que faz
das MPs transformadas em PLV responsaveis por 67,9% das aprovacgdes, quando
respondem por 62,9% do conjunto das MPs que se tornaram PLV. Outras 16% (90)
nao foram convertidas em lei, das quais 5,9% (33) PLVs e 10,1% (57) MPs que néo
receberam emendas no legislativo — logo, 37,7% das propostas ndao aprovadas eram
PLV e 63,3% MPs. Ao incorporar o veto, verifica-se que 29,6% (167) foram aprovadas
sem veto, ou seja, com a concordancia do Executivo com a alteracao feita pelo

parlamento; e 27,5% (155) mereceram veto parcial.

4.2.6 Vetos por tematica
Por derradeiro, vale a pena verificar se o veto incide sobre PLVs de uma
tematica especifica ou se se repete o cenario observado em relagdo as MPs

transformadas em PLVs.
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Tabela 29 - Tematica dos PLVs convertidos em lei vetados parcialmente por mandato
presidencial (Brasil, 2003-2014)

Tematica N %

Lulal Lulall Dilma Total Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 12 13 5 30 25,0 22,8 10,0 19,3
Social 11 5 8 24 22,9 8,8 16,0 15,5
Econbmica 23 35 37 95 47,9 61,4 74,0 61,3
Juridica 2 4 0 6 4,2 7,0 0 3,9
Total 48 57 50 155 100 100 100 100

Fonte: Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

As informacdes mostram que os PLVs da seara econ6mica sdo aqueles que
majoritariamente mais receberam veto (95 casos ou 61,3%), seguidos a larga
distancia pelos administrativos (30 ou 19,3%), sociais (24 ou 15,5%) e residualmente
o0s juridicos (6 ou 3,9%).

No entanto, assim como nos casos anteriores, € preciso analisar essas
informacdes em relacéo a divisdo tematica dos PLVs, com vistas a confirmar se aquela

tendéncia se repete naqueles que receberam vetos.

Tematica Lulal Lulall Dilma Total
Administrativa 111 109 70 98
Social 93 57 68 72
Econbmica 103 114 119 116
Juridica 62 70 0 66

* Percentual de PLV de cada teméatica por mandato presidencial e no total equivale a 100
Fonte: Elaboragéo propria

Quadro 12 - Tematica dos PLV convertidos em lei vetados parcialmente por mandato
presidencial em relacdo aos existentes (Brasil, 2003-2014)*

A andlise indica que, proporcionalmente, os PLVs econémicos foram de fato os
que mais receberam vetos. Ao transformar o percentual de PLVs dessa tematica em
100, verifica-se que a incidéncia de veto sobe a 116, 0 que se repete nos trés governos
em estudo, ainda que com tendéncia de crescimento entre eles (103 em Lula |, 114
em Lula Il e 119 em Dilma). Em todos os demais temas o veto incidiu
proporcionalmente menos em comparacdo aos PLVs existentes (98 em
administrativos, 72 em social e 66 em juridicos). A ressalvar, contudo, que no caso
dos da area administrativa, esse resultado é fruto do desempenho menor no governo

Dilma (70), pois em Lula | e Lula Il houve aumento (111 e 109, respectivamente).
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Tabela 30 - Teméatica dos PLVs convertidos em lei vetados parcialmente por ano do
mandato presidencial (Brasil, 2003-2014)

Governo/Ano N 0p*
Adm. Soc. Eco. Jur. Adm. Soc. Eco. Jur.
Lulal 10 4 2 5 1 33,3 16,7 41,7 8,3
20 5 4 9 1 26,3 21,0 47,4 5,3
30 2 1 1 0 50,0 25,0 25,0 0
40 1 4 8 0 7,7 30,8 61,5 0
Lulall 10 4 2 7 0 30,8 15,4 53,8 0
20 4 1 12 3 20,0 5,0 60,0 15,0
30 2 1 8 0 18,2 9,1 72,7 0
40 3 1 8 1 23,1 7,7 61,5 7,7
Dilma 1° 0 1 7 0 0 12,5 87,5 0
20 3 3 12 0 16,7 16,7 66,6 0
30 1 2 13 0 6,3 12,5 81,2 0
40 1 2 5 0 12,5 25,0 62,5 0
Total 30 24 95 6 19,3 15,5 61,3 3,9

* Todas as totalizagdes alcangam 100% e, com vistas a simplificacéo, foram suprimidas
Fonte: Brasil. Camara dos Deputados; Brasil. Senado Federal

A titulo de informacéo, a Tab. 30 discrimina os temas dos PLVs vetados a cada
ano dos governos. Ha4 o predominio da seara econdmica em 11 dos 12 anos em
estudo, a excec¢do esta no 3° ano do governo Lula I, quando o veto incidiu mais sobre
PLVs de temética administrativa (50%). Além disso, em 9 desses 11 anos, a seara
econbmica lidera de modo majoritario, a maioria € relativa apenas no 1° e no 2° ano
de Lula I. Essas informacdes reforcam que o veto no governo Lula | estd um pouco

menos concentrado nos PLVs econdmicos.

Este capitulo apresentou os dados empiricos sobre as variaveis resultado,
emendamento, veto e apreciacao de veto, com vistas a subsidiar como o Legislativo
reage frente as MPs apresentadas pelo Executivo. Foi verificado o percentual de MPs
transformadas em lei, a presenca de PLVs, apresentacdo de veto presidencial e a
resposta do Legislativo a esses vetos nos 12 anos de pesquisa deste trabalho.

Os dados foram capazes de responder se o Legislativo é inerte ao poder de
decreto do Executivo e até que ponto o Legislativo interfere na agenda presidencial

guanto ao uso de MPs.



Consideracdes finais

A dissertacdo analisou como o Poder Executivo brasileiro se utilizou de
Medidas Provisorias (MPs) para implementar sua agenda e como o Poder Legislativo
reagiu a tais produgbes, visando apresentar o quadro de como a Presidéncia e 0
Congresso interagiram nesta seara. O periodo analisado foi o compreendido pelos
anos de 2003 a 2014, referente aos dois mandatos de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-
2006 e 2007-2010) e ao primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014), totalizando
12 anos consecutivos.

Antes da apresentacao e discussao dos dados, e como elementos necessarios
para caracterizar o cenario em torno do “jogo das MPs” entre esses dois atores
institucionais, o trabalho revisou o debate juridico e politico desenvolvido no ambito
da Ciéncia Politica sobre se a utilizacdo das MPs € prejudicial a governabilidade ou
se a favorecem — e, em caso positivo, como tal favorecimento se manifesta. Este
debate foi apresentado pelo capitulo 2 desta dissertacdo. Mas, antes, o capitulo 1
expbs a configuracdo das MPs no ordenamento juridico brasileiro.

Os capitulos 3 e 4 apresentaram os resultados da pesquisa empirica,
analisando o quantitativo, a tematica, o resultado das MPs editadas, bem como
aguelas que receberam emendas no parlamento e, as aprovadas que sofreram vetos.
Em todas essas situacfes foram observados: o conjunto do periodo e os trés governos
em estudo. Quando possivel e viavel, os capitulos também relacionaram esses dados
com os dos governos anteriores, com vistas a contextualizar o debate e dar um perfil
mais amplo as informacdes inquiridas.

Dessa maneira, pode-se verificar, com relagdo ao quantitativo de MPs, que o
governo de Lula I foi o que mais editou MPs (240) comparado a Lula Il (179) e a Dilma
(145). Assim, a média mensal de MPs seguiu a mesma ordem: 5,00 (Lula 1), 3,73 (Lula
II) e 3,00 (Dilma). Comparando com 0s governos anteriores, a maior média de edi¢éo
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de MPs foi de Sarney com 7,60 e a menor de Collor com 2,90. Dilma teve a segunda
menor média mensal, Lula | a terceira maior média (apds Sarney e Itamar) e Lula Il
teve a quinta maior média (apés Lula | e FHC II).

Outro resultado apresentado considerou a chamada razéo de dependéncia de
MPs, ou seja, a intensidade em que esta é preferida em razdo de outras iniciativas
legais disponiveis ao Executivo, notadamente o PL. Essa razdo se alternou nos anos
de 1998 até 2014, tendo com Collor a menor dependéncia (30%) e com Dilma a maior
(63%). Enfim, apds o Collor a ordem de classificacdo de menor a maior dependéncia
foi FHC I, FHC I, Lula Il (48 pontos), Itamar, Lula | (57 pontos), Sarney e Dilma.

Quanto ao vetor tema, os dados mostraram que os trés governos apresentam
predominancia de MPs que tratam da economia: Lula | com 52%, Lula Il com 60% e
Dilma | com 64%. Ressalva-se que o percentual de Dilma é o maior dentre todos 0s
presidentes. A agenda dos demais presidentes (ndo somente dos governos Lula e
Dilma) em sede de MP também priorizaram questdes econdbmicas, sempre
ultrapassando 50%, mas nunca alcancando o percentual de Dilma, que foi qguem mais
atuou nessa seara. A segunda tematica em Lula | e Il foi a administrativa; enquanto
em Dilma, a segunda de sua agenda em sede de MP foi a social. Todos tiveram em
quarto e ultimo lugar o tema juridico.

Os dados empiricos sobre o resultado alcancado pelas MPs editadas mostram
gue a ordem no percentual de MPs convertidas em lei, ou seja, transformadas em lei
pelo Congresso € igual a do quantitativo de MPs, qual seja: em primeiro lugar figura
Lula I (com 90,3%), ap6s Lula Il (com 83,3%), e, por ultimo, Dilma (74,5%). A média
de conversao dos trés governos (84,1%) € semelhante a média de todos 0s governos
considerados em conjunto até 2014 (85,1%), mas o presidente que teve 0 menor
percentual de conversdo dentre todos foi Dilma, seguido de Collor (76,4%), em
terceiro lugar aparece Lula Il. E o que teve o maior percentual de conversao foi FHC |
(90,7%), sequido de Lula I.

A participacao do Legislativo em alterar as MPs foi considerada por meio dos
PLVs. Os resultados apresentam um ordenamento inverso ao registrados nos
guesitos anteriores: houve maior incidéncia de PLV no governo Dilma (67,5%), apos
Lula 11 (61,5%) e, por final, Lula | (61,3%). Apesar disso, os indices sdo préximos, o
gue nao se repete na transformacgao de MPs em lei sem PLVs, que voltou a apresentar
a sequéncia precedente (e que € a sucesséao temporal dos governos): Lula | (88,2%),
Lula Il (73,9%) e finalmente Dilma (40,4%).
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Foram observados, ainda, os vetos que as MPs aprovadas sofreram,
verificando que eles ndo foram registrados nas MPs que nao sofreram emendas pelo
parlamento, restringindo-se aos PLVs, a indicar algum tipo de discordancia entre a
disposicédo do Executivo e do Legislativo na versao final aprovada, e que todos 0s
vetos foram parciais. Houve mais vetos no governo Lula Il (58,2% das MPs com
PLVs), seguido de Dilma (56,2%) e Lula | (35,6%).

Viu-se também a relacédo entre a teméatica, os PLV, aqueles ndo aprovados e
vetados. Em todos os quesitos e em todos os governos a lideranca € da seara
econdmica, seguido por social e administrativo, com mais intensidade no periodo
Dilma. No entanto, como a incidéncia de PLVs dessa temética é preponderante,
guando a analise é realizada proporcionalmente vai se observar que houve uma
reducao dela em todos os quesitos, com excecao dos vetados, e que o inverso ocorreu
no caso da temética social.

O quadro a seguir procura apresentar comparativamente os principais dados

colhidos em relacéo aos governos Lula I, Lula Il e Dilma.

Caracteristicas Lulal Lulall Dilma
Quantitativo de MP*? 240 179 145
Média mensal* 5,0 3,0 2,9
Razao de dependéncia® 57 48 63
Tema preponderante? Econbmico Econbmico Econbmico

(52,1) (59,8) (64,1)
2° tema preponderante? Administrativo Administrativo Social

(21,7) (19) (20)
Conversédo em lei? 90,3 83,3 74,5
Ocorréncia de PLVs? 61,3 61,5 67,5
Conversdo em lei sem PLVs? 88,2 73,9 40,4
Vetos? 35,6 58,2 56,2
Tema dos PLVs? Econbmico Econbémico Econbmico

(46,3) (53,6) (62,2)
Tema dos PLVs néo aprovados? Econdmico Econ./Adm. Econdmico

(50,0) (33,3) (77,8)
Tema dos PLVs vetados? Econdmico Econdémico Econdémico

(47,9) (61,4) (74)

1 - Ndmero absoluto; 2 - Percentual
Fonte: Elaboracéo prépria

Quadro 13 - Comparativo dos indicadores relativos as MPs entre os mandatos
presidenciais analisados (Brasil, 2003-2014)
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Pelo quadro pode-se ver que Lula | tem os indicadores mais favoraveis a
implantacdo da agenda presidencial em comparagdo com 0S demais governos
analisados: editou mais MPs (e consequente teve maior média mensal), mas néo foi
0 mais dependente desse recursos; teve a tematica econbmica como a menos
dominante; apresentou mais alto percentual de conversdo em lei dessas MPs, as
quais foram menos alteradas pelo parlamento por meio de PLV, consequentemente
mais MPs foram aprovadas sem alteracdo e houve menos vetos a versado aprovada
pelo legislativo.

Ao inverso, couberam quase sempre ao governo Dilma os piores indicadores:
editou menos MPs, embora tenha sido o mais dependente deste recurso, sinal de que
proporcionalmente menos se utilizou de PLs; a agenda foi a mais concentrada em um
anico tema, a economia; teve 0 mais baixo percentual de conversdo em lei dessas
MPs, as quais foram mais intensamente alteradas por emendas parlamentares, logo
ostentou o menor indice de MPs convertidas sem PLV. Apesar disso, ndo foi o governo
gue mais vetou PLVs, posicédo ocupada por Lula Il, que, em quase todos 0s quesitos,
esta colocado em 2° |ugar.

Embora os governos Lula |, Lula Il e Dilma tenham sido do mesmo partido
politico (PT) e o fato de um ter dado origem a outro, como a maré de um mesmo
movimento social, vé-se que as relagcdes entre Executivo e Legislativo no ambito de
utilizacdo de MPs deram-se de forma diferenciada. Assim, ainda que o foco principal
do trabalho seja descrever esta dindmica institucional no periodo 2003-2014 no que
tange as MPs, ndo pode deixar de procurar elencar alguns elementos capazes de
explicar este cenario.

No que tange a reducado progressiva da quantidade de MPs editadas pode-se
dizer que a tendéncia da producédo legislativa menos robusta do governo Dilma em
comparacao aos de Lula ja havia sido identificada por Bulow e Lassance (2012), em
trabalho no qual analisaram o conjunto dessas iniciativas (inclusas MPs) no ano
inaugural do mandato. Eles reputaram a menor atividade legislativa, por eles
denominada de “relativamente timida”!, ao fato de Dilma ser a continuidade das duas
gestdes de Lula, caracterizar-se menos pela inovagéo e a condi¢cdo mais fortemente
de ser “regime manager” do que “regime builder’. Os autores ainda enfatizaram ser

esta uma opc¢dao politica clara do governo Dilma, e ndo um efeito inesperado, ao menos

! Eles classificaram a producao legislativa e, nas MPs, consideraram que apenas 8% delas implicavam
“inovacéo institucional” (BULOW; LASSANCE, 2012, p. 59).
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no estagio inicial de seu mandato, E reputaram que ela também esta relaciona ao
carater heterogéneo da ampla base de apoio, na qual sete partidos dividiam o
gabinete.

Andlise relativa ao 2° ano do governo Dilma, realizada por Melo e Santos (2013,
p. 59), confirmou a tendéncia do menor furor legislativo da gestdo. Seguindo a mesma
linha interpretativa dos autores anteriores, eles reputaram que parte da diferenca pode
ser explicada pelo fato de que alguns dos principais pontos da agenda do governo nao
dependiam de aprovacao legislativa, mas sim de que os programas aprovados no
periodo Lula fossem executados, com pequenas modificacdes e qualificacdes?.

Contudo, também ¢é preciso considerar as dificuldades mais intensas de
aprovacdo da agenda implantada via MP no legislativo, no qual o governo Dilma
alcancou indices menos robustos do que as duas gestbes de Lula (alids, menos
robustas dentre todos os presidentes analisados, inclusive Collor). A explicagdo mais
presente na literatura aponta que a coalizdo com menos apoio ou com maior
indisciplina seria o elemento que explicaria tanto porque menos MPs sdo emitidas
quanto porque mais MPs ndo sédo aprovadas.

Nesse caso, 0s registros e as andlises confirmam tal perspectiva para os
governos petistas, em especial o de Dilma. Eles apresentaram uma “ampla e
heterogénea coalizdo de partidos no seu ministério”, tanto em termos de parceiros
guanto em termos de variacéo ideolégica, a fim de consolidarem sua base de apoio
no Congresso (SANTOS; BORGES; RIBEIRO, 2011), sendo que Dilma teve de lidar
com uma fragmentacao ainda maior e um apoio menor: “o apoio recebido pelo governo
Dilma nas votac¢des em plendrio foi significativamente menor do que aquele obtido por
Lula em seus dois mandatos” (SANTOS; CANELLO, 2013, p. 21). O governo de Dilma
nao produziu nas votacdes em plenario, na mesma medida, 0 sucesso legislativo de

Lula. Além disso:

No campo da oposi¢cdo, os niveis mais baixos de disciplina e coeséo
partidaria apareceram no Governo Lula |, justamente quando a agenda de
votacdes contemplou pontos que encontraram aderéncia entre membros do
PSDB e DEM (entdo PFL). Esse indicativo também pode sugerir que, para
além de uma questdo de agenda, os primeiros momentos de tais partidos
como oposi¢cdo tenham sido mais desagregadores justamente pela falta de

2 Os autores (2013, p. 59) também arrolam uma explicacéo relacionada ao estilo de lideranga de Dilma,
gue, menos habil nas negociacdes politico-partidarias que Lula e consciente da heterogeneidade da
base, tenha reduzido as expectativas quanto a viabilidade de aprovacao legislativa de algumas
medidas, ou seja, moldado a producéo legislativa conforme a antecipagéo de expectativas.
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uma experiéncia prévia ou estratégia clara de atuacdo oposicionista no
ambito federal (SANTOS; CANELLO, 2013, p. 13).

Melo e Santos (2013, p. 60) informam que apesar de a presidenta Dilma
também ter realizado o modelo de presidencialismo de coalizdo, ela enfrentou
problemas de apoio no Congresso. Ela passou a ter dificuldades em coordenar sua
base na Camara (MELO; SANTOS, 2013, p. 61), de forma que as votacdes no
Congresso se apresentaram cada vez mais competitivas e conflitivas. Assuntos
polémicos foram trazidos a baila no governo Dilma, como o Cddigo Florestal e a
divisdo dos royalties de petréleo, os quais dividiram os partidos e acabaram por levar
0s parlamentares a votar em descompasso com seu partido, reduzindo a disciplina
partidaria. Ocasionou que o comportamento da Camara se tornou menos previsivel e
houve problemas de coordenacgéo de suas respectivas bases.

Lula apresentou-se um melhor negociador do que Dilma, seu histérico de
negociacfes em questdes trabalhistas muito o favoreceu quanto ao jogo do

presidencialismo de coalizdo:

Por lo que parece, el funcionamiento de la base de gobierno en la gestion de
Lula fue hecho posible por los procedimientos adoptados normalmente en el
presidencialismo brasilefio: acuerdos politicos entre los partidos, lo que
incluye distribucion de puestos en el gobierno, nombramientos y repuestas a
las demandas de los legisladores (MELLO; SANTOS, 2013, p. 73)%.

Além disso, com a crise politica e escandalos, o PT ficou fragilizado, afetando

o governo Dilma:

De todos modos, el incidente marc6 el PT. El partido no ha sabido, o no ha
podido reaccionar. Internamente no logr6 evaluar bien lo ocurrido.
Externamente dej6é pendiente una explicacion satisfactoria para la sociedad,
contentandose en declarar el ‘caracter politico’ del juicio. De esta forma, el
partido no solo perdié algunos de sus lideres mas experimentados, sino
también la capacidad de articular un discurso coherente en el ambito de la
ética. Como si no fuera suficiente, el resultado del juicio facilité a SUS
adversarios una poderosa arma de publicidad — ya que el PT fue el primer
partido politico brasilefio en tener sus principales lideres encarcelados
después de ser imputados por ‘comandar una cuadrilla’ (MELO, SANTOS,
2013, p. 75)~.

8 Traducao livre da autora: “Pelo que parece, o funcionamento da base dos governos na gestédo Lula
se tornou possivel pelos procedimentos adotados normalmente no presidencialismo brasileiro: acordos
politicos entre os partidos, o que inclui a distribuigdo de postos no governo, nomeacdes e respostas as
demandas dos parlamentares”.

4 Tradugao livre da autora: “De todo modo, o incidente marcou o PT. O partido ndo soube, ou ndo pode
reagir. Internamente, ndo avaliou bem o ocorrido. Externamente, deixou pendente uma explicacdo
satisfatoria para a sociedade, contentando-se em declarar o ‘carater politico' do julgamento. Desta
forma, o partido ndo somente perdeu alguns de seus lideres mais experimentados, mas também a
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Esta fragilidade pode ser observada nos indicadores do governo Dilma em seu
4° ano, 0 mesmo em que foi reeleita e garantiu o 2° mandato, ocasido em que
praticamente 50% das MPs n&o foram aprovadas. E intenso o contraste com 0 mesmo
periodo do governo Lula I, quando ele também garantiu a reeleicédo, cujo percentual
de aprovacao de MPs cresceu em comparagcdo ao ano anterior, apesar de este ter
sido o do escandalo do Mensalao (2005). O contraste € mais intenso ainda porque a
obtencado de reeleicdo é um indicador do fortalecimento do presidente, da obtencéo
de ampla aprovacéo e legitimacao popular, o que atrai o apoio legislativo e fortalece
a coalizdo de apoio. Foi o que ocorreu no caso de Lula | — lembra-se que as
aprovacoes de boa parte das MPs editadas no 4° ano do mandato ocorreram ja na
vigéncia do 2° mandato —, mas ndo no de Dilma, a indicar a manutencdo das
dificuldades na relacdo com o parlamento para além do 1° mandato.

Diferencas outras foram identificadas entre os governos Lula e Dilma:

O apoio recebido pelo governo Dilma nas votagcdes em plenério foi
significativamente menor do que aquele obtido por Lula em seus dois
mandatos, com o0s niveis mais baixos em2013, sobretudo nas emendas
parlamentares e destaques para votacdo em separado, itens de disputa mais
intensa, nos quais a oposicdo reforca sua atuacdo. Também a coesdo e
disciplinados partidos sofreram transformagcfes no atual governo petista,
apontado para um novo perfil de coalizdo na pratica, apesar da forte
semelhanca formal. Por fim, o alinhamento dos partidos, estimado a partir das
orientac¢des de lideranca, sugere a existéncia de um bloco de parceiros formais
e eventuais, mas que ndo guarda forte identificacdo de preferéncias com o
nacleo central do governo e o PT. E ndo s6: quando acrescentamos uma
segunda dimensdo, a andlise do posicionamento dos partidos que integram a
base torna-se mais delicada, revelando outros aspectos — ainda merecedores
de interpretacéo — que distinguem apoiadores mais ‘a direita’ (como PMDB, PP
e PSD) de parceiros mais ‘a esquerda’ (como PCdoB, PSB e PDT) (SANTOS;
CANELLO, 2013, p. 21).

Na mesma medida, a crise econémica que atingiu o governo de Dilma o
caracterizou como Vvolatividade politica (SWEET, 2013). Desgastes internos e
externos trouxeram dificuldades aos lideres politicos, em especial a presidenta, que
nao apresentou estratégias novas para responder a tal cenéario. O desgaste foi o

resultado inerente a tais conjunturas. Nesse sentido:

capacidade de articular um discurso coerente no campo da ética. Como se néo fosse suficiente, o
resultado do julgamento proporcionou a seus adversarios uma poderosa arma de publicidade — ja que
o PT foi o primeiro partido politico brasileiro a ter seus principais lideres encarcerados depois de serem
indiciados por ‘formacgao de quadrilha”.
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President Rousseff assumed office in early 2011, just as Brazil's economy
shifted toward economic stagnation. The slowdown presented a number of
policy challenges for her administration. Her predecessor had eased monetary
policy and pumped reais into the economy following the 2008 global downturn.
He ended his second term in the beginning of 2011, glowing in 2010’s 7.5%
GDP growth and an 80% approval rate. By 2013, Rousseff faced a very
different scenario, including low levels of overall investment, a trade balance
deficit, fiscal deficit, the menace of inflation and sustained low growth
(SWEET, 2013, p. 64)5.

Dilma também €& conhecida por acdes ininterruptas na seara econémica, com
forte intervencionismo que muitas vezes € inconstante, com revezes e operacoes
zigue-zague (SWEET, 2013). Como as politicas econbmicas sdo, ndo raro,
implementadas via MPs, é compreensivel o alto percentual de MPs editadas por Dilma
nesta seara (64% da totalidade de suas MPs). Sweet (2013) também comenta que o
padrdo estabelecido pelo governo Dilma, foi apresentar uma agenda legislativa
relativamente timida, o que justificaria ter sido a presidente que menos apresentou
MPs (excetuando Collor).

Em relacdo ao governo Dilma, que se revela com a agenda de MPs mais
intensamente econdmica dentre todos o0s presidentes, indicios para tal
comportamento podem ser encontrados na apreciagdo que Mesquita (2014, p. 3)

apresenta:

Mas a inovacéo sob Rousseff foi uma tendéncia ao hiper-ativismo, em parte
resultante do contexto global, em parte de um certo estilo gerencial. Com isso,
aspectos da politica macroeconémica foram sendo alterados com alta
frequéncia, como exemplificam as sucessivas mudancas nas regras para
fluxos de capitais estrangeiros, bem como no regime tributario aplicado a
certos setores, sem que as autoridades tenham exibido muita preocupacéo
sobre os efeitos que tais mudancas poderiam ter sobre o grau de incerteza e
0 ambiente de negdcios prevalecente na economia. Além dessa tendéncia ao
ativismo excessivo, uma linha dominante da politica econdmica sob Rousseff
foi um certo ceticismo em relagdo ao mercado e a preferéncia pela
intervencao estatal, cujo exemplo maior, no @mbito da macroeconomia, foi
provavelmente o tratamento dado a taxa de cambio.

O autor nado cita diretamente as MPs, mas enfatiza o carater mais

intervencionista na atividade econdémica do governo Dilma, o que permite considerar

5 Traducdo livre da autora: “Presidente Rousseff assumiu o cargo no inicio de 2011, quando a economia
brasileira se encaminhava para a estagnacédo. A desaceleracdo apresentou uma série de desafios
politicos para sua administracdo. Seu predecessor tinha aliviado a politica monetaria e bombeado
investimento (reais) para a economia, seguindo a recessao global de 2008. Ele terminou seu segundo
mandato no inicio de 2011, ostentando um crescimento do PIB de 7,5% em 2010 e uma taxa de
aprovacao de 80%. Em 2013, Dilma enfrentou um cenario muito diferente, incluindo baixos niveis de
investimento em geral, déficit da balanga comercial, déficit fiscal, a ameaca de inflacdo e baixo
crescimento sustentado”.
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gue uma parcela significativa dessa intervencao tenha se dado por MPs, o que
redundaria no predominio desta tematica no instrumento de iniciativa legislativa em
relevo, como corroborada pelos indices calculados pela dissertagéo.

Portanto, crise econémica (que atingiu o mundo todo e o Pais que néo se
preparou para tal enfrentamento), crise ética (com escandalos de corrupgdo e
condenacéo de partidarios do governo), mudanca no perfil do chefe do Executivo (de
negociador para técnico), aperfeicoamento dos partidos de oposicdo (quanto a
maturidade em seu papel como fiscal do governo, e ndo somente como chanceler), e
desgaste natural de um partido que permanece por muitos anos no poder, acabaram
atingindo o governo de Dilma que, por sua vez, ndo logrou éxito em apresentar politica
suplementar a tais conjunturas, que acabaram por gerar entraves a um desempenho
melhor ou igual a de seu antecessor no que se refere a utilizagdo do mecanismo das
MPs, indices de aprovacao de MPs, taxa de apresentacdo de PLVs, percentual de
transformacao de MP em lei sem PLVs.

Para fechamento do trabalho, pode-se retornar as hipéteses do trabalho e
verificar se elas se confirmam ou ndo a luz dos dados coletados e analisados:

() ndo ha diferengas significativas entre os trés governos no que tange a
transformacao de MPs em leis, o que ocorre em mais de 90% dos casos, de modo a
confirmar a delegacéo legislativa de parte do legislativo e a conformidade do
Congresso Nacional em relacdo a utilizacdo das MPs pelo Executivo;

Ela ndo se confirmou em sua totalidade, pois somente Lula | alcancou este
percentual de conversao de MPs em leis (90,4%), haja vista que Lula Il teve percentual
na casa dos 80 pontos (83,3%), e Dilma na dos 70 pontos (74,5%). Considerando os
anos em separado de cada governo tem-se que também somente Lula ultrapassou o
patamar de 90%, o que ocorreu tdo somente no 1° ano (98,3%) e no 2° (90,4%), pois
no 3° ficou em 81% e no 4° em 89,5%). Lula Il atingiu o percentual maximo de 88%
(1° ano com 85,7%; 2° com 87,5%; 3° com 88,9%, e 4° com 71,4%); e Dilma o de 84%
(1° ano com 80,5%; 2° com 84,4%; 3° com 74,3% e 4° com 51,7%). Isso demonstra
que o Congresso ndo permanece inerte a atuacdo do Executivo e que, apesar de
ainda ser registrado um alto indice de aprovacdo de MPs (média de 84,1% no
periodo), o que faz deste um importante recurso institucional a disposicao do
presidente, o que a literatura especifica ja havia registrado e a dissertacao repercutiu,

nao se pode negar que esse indice de sucesso vem diminuindo em anos recentes.
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(i) ndo ha diferencas no que tange a tematica predominante nas MPs editadas
pelos trés governos, que sado de duas areas principais: econémica e administrativa,;

Os resultados alcancados confirmam que a tematica principal nos governos &
econbmica. Contudo, a generalidade da afirmacdo obscurece o fato de que houve
grandes diferencas percentuais entre os trés governos. Lula | apresentou 52,1% de
suas MPs com tal tema; Lula Il, 59,8%; e Dilma, 64,1%, o que também demonstra a
progressiva ampliacdo desta questdo na agenda encaminhada via MP. Outra
diferenca entre os governos € que Lula | e Il realmente tiveram a tematica
administrativa como a segunda em apresentacdo de agenda, mas Dilma teve a
tematica social com 20% da totalidade das MPs apresentadas, em contrapartida com
a tematica administrativa que representou 14,5%. Houve uma inversdo em Lula Il, na
qgual a tematica social representou 14,5% e a administrativa 19%. E, no que se refere
a Lula |, a temética administrativa representou 21,7% e a social 19,2%.

(i) O Legislativo ndo permanece inerte a propositura de MPs e apresenta
modificacdes a proposta presidencial por meio de Projeto de Lei de Conversao (PLV)
em 50% dos casos.

Realmente, em todos os trés governos o percentual de apresentacao de PLVs
as MPs superou este patamar. O parlamento apresentou PLVs a 61,3% das MPs
propostas por Lula |, 61,5% no caso de Lula ll, e 67,6% das MPs propostas por Dilma,
sem diferencas marcantes, portanto, entre 0s mandatos analisados.
Consequentemente, 62,9% das MPs nos 12 anos de governo tiveram PLVs. Os
quantitativos de PLVs foram menores no ultimo ano de cada governo (talvez pelo fato
de ser ano eleitoral). De qualquer forma, o percentual apresentado comprova a
atuacao do Legislativo quanto a modificacdes nas MPs apresentadas pelo Executivo.

Outro dado interessante da atuacédo do Legislativo junto as MPs € o percentual
de MPs convertidas ou ndo em lei comparando com a presenca ou néo de PLVs. O
percentual de conversdo em lei de MP com PLV é de 90,7% nos trés governos (Lula
| com 91,8%, Lula Il com 89,1% e Dilma com 90,8%). E o percentual de conversao em
lei de MP sem PLV baixa para 72,7% (Lula | com 88,2%, Lula Il com 73,9% e Dilma
com 40,4%). Ha também a presenca ou ndo de vetos aos PLVs apresentados pelo
Legislativo. Ora, a média de apresentacao de vetos € de 48,1% (Lula | com 35,6%,
Lula 1l com 58,2% e Dilma com 56,2%). Se a casa de percentual de apresentacdo de
PLV pelo Legislativo nos trés governos é de aproximadamente 60%; a casa de

apresentacao de vetos aos PLVs é de 50%.
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Enfim, com relagéo ao objetivo geral da dissertacdo que era de analisar como
se deu a producédo de MPs e a receptividade pelo Congresso Nacional daquelas
emitidas nos mandatos presidenciais de Lula (2003-2006 e 2007-2010) e Dilma (2011-
2014), pode-se dizer que ele foi atingido. Viu-se como Lula |, Lula Il e Dilma se
utilizaram das MPs em varios sentidos: quantificacdo das MPs apresentadas pelo
Executivo no periodo; diferenciacdo por mandato presidencial (governo) e por ano do
mandato; a classificacdo das tematicas nas MPs; verificacdo do resultado obtido no
Legislativo; a utilizacdo de PLVs para alteracdo legislativa (emendamento) nas MPs
apresentadas pelo Executivo; e os vetos presidenciais apresentados as mudancas
propostas pelo Congresso. O comparativo com outros governos foi utilizado e o
cruzamento de dados (variaveis) concluiu o trabalho.

Desta forma, viu-se que o Executivo utiliza as MPs, que sdo uma poderosa
ferramenta de governabilidade, mas que n&o se trata de uma carta branca dada aos
presidentes. Na verdade, € um meio pelo qual o Estado é dirigido, em especial em
assuntos que demandam acfes mais rapidas, como assuntos de ordem econémica.
No mesmo diapasdo, que o Legislativo utiliza de suas prerrogativas e tramites
institucionalmente estabelecidos para manifestar suas preferéncias, que muitas vezes
séo contrarias ou alternativas a vontade presidencial, o que se verifica tanto pela
ocorréncia dos PLVs como, e principalmente, pelos vetos (no periodo analisado,
sempre parciais e ndo derrubados pelo parlamento).

Assim, o cenario comprova que a utilizacdo de MPs néo se trata de uma
usurpacao de poderes do Legislativo pelo Executivo; antes é um cenério no qual o
governo se vé obrigado a negociar, a formar coalizdes e a buscar apoio para, por

assim dizer, lubrificar a maquina governamental e fazé-lo operar.
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