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Medidas provisérias 30 anos depois:
Sua utilizacdao no Governo Temer

Uma andlise quantitativa e comparativa com outros governos
sobre a edicdo e aprovacao de MPs pela Presidéncia de Temer até
31.08.2018

Anténio Augusto Bastos'

Resumo

Passados 30 anos de sua criacdo pela Constituicdo de 1988, as
Medidas Provisdérias (MPs) sdo parte essencial do ordenamento
juridico e do processo politico brasileiro, sendo interessantes
para abordar a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo.
Partindo dos principais pontos da literatura juridica e politica
sobre MPs no contexto do presidencialismo de coalizdo, o artigo
trata de sua utilizacdo pelo Governo Michel Temer Isso é feito
por meio de uma analise quantitativa sobre (i) o nimero de MPs
editadas; e (ii) o resultado de sua apreciacdo pelo Legislativo, de
forma comparada com os demais governos. Os resultados dessa
andlise sdo utilizados para testar as hipdteses adotadas de que
(i) o Governo Temer edita mais MPs que os demais governos; e
(ii) e edicdo de MPs é feita sem coordenacdo com o Legislativo,
resultando em ndmero maior de rejeicdes. Ao final, se conclui que
(i) hd um moderado aumento de MPs em relagdo aos governos
imediatamente anteriores (Dilma Il, | e Lula II) e (ii) o Governo
Temer tem pior desempenho na conversdo de MPs dentre todos
0s governos, com grande numero de MPs que perderam a eficacia
por falta de apreciacao legislativa.

Palavras-chave: Medida Provisodria. Anadlise Quantitativa. Governo
Temer. Processo Legislativo. Presidencialismo de Coalizacao.
Relacdo entre Poderes Executivo e Legislativo Federal. Separacao
de Poderes.

1 Mestrando em Direito Publico pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), com
ingresso em 2018. Bacharel em Direito pela Escola de Direito da Fundagcdo Getulio Vargas
do Rio de Janeiro (FGV Direito Rio), em 2014. Advogado especializado em direito publico,
infraestrutura e concessdes e PPPs, integrante do escritério Portugal Ribeiro Advogados.
E-mail: antonio.bastos@fgvmail.br; antonio@portugalribeiro.com.br.
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Abstract

30 years after its creation by the 1988 Constitution, the Provisional
Measures (“MPs”) are an essential part of Brazilian’s legal system
and political arena and an interesting path to tackle the Executive
and Legislative branch’s relations and the ability of the presidency
todraw support from Congress. Departing from the mainarguments
of the legal and political literature about MPs and its role in Brazil s
coalition presidentialism, the article is about the use of MPs by
Michel Temer’s Government, and it makes an quantitative analysis
about (i) the number of MPs, and (ii) the result of their legislative
process, comparing the numbers with previous governments. This
is to test the hypothesis that (i) Temer’'s Government uses more
MPs than its antecessors, and (ii) that more MPs area rejected than
at other governments, due to lack of legislative support. At the
end, it concludes that (i) there is a slight increase at the use of
MPs than its immediate antecessors (Dilma Il, | and Lula I), and (ii)
that Temer’s Government has the worst record of success in MP
approvals ever, with a great number of MPs losing its efficacy due
to lack of legislative appreciation.

Key Words: Provisional Measure (“Medida Proviséria”). Quantitative
Analysis. Michel Temer’s Government. Lawmaking. Coalition
Presidencialism. Legilative and Executive Powers relations in
Federal Government of Brazil. Checks and Balances.

1. Introducdo

A edicdo da Constituicdo de 1988 trouxe novo tipo normativo
ao direito brasileiro em seu art. 62: as Medidas Provisérias (MP),
ato com forca imediata de lei, editado diretamente pela Presidén-
cia da Republica em casos de “relevancia e urgéncia”, com vigén-
cia temporaria, que deveria ser analisado e aprovado pelo Con-
gresso Nacional para ingressar definitivamente na ordem juridica.
O novo instituto, inédito no processo legislativo brasileiro?, abriu
um interessante espaco de interacdao entre os poderes Executivo

2  Apesar de lembrar o Decreto-Lei, ato normativo unilateral que era editado pela Presidéncia
nos periodos autoritarios dos Governos Vargas (1937-1945) e Militar (1964-1989), as MPs
tém como caracteristica essencial serem sujeitas a analise do Legislativo, o que altera
profundamente sua dindmica, como seréd explicado.
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e Legislativo, sendo instigante para analises sobre a separacdo de
poderes, desenho institucional e pratica do processo legislativo.
Passados 30 anos, o instituto teve alteracdes praticas e tedricas,
principalmente com a edicdo da Emenda Constitucional n? 32 de
11.09.2001 (“EEC n2 31/01”), confirmou sua importancia e segue
como interessante tema da realidade juridico-politica nacional.

Foram editadas pela Presidéncia da Republica do Brasil 866
MPs desde a edicdo da Emenda Constitucional n2 32 de 11.09.2001
(“EC 32/01”) até 20.12.2018%. No mesmo periodo de 17 anos, foram
editadas 3.497 Leis Ordinarias e 53 Leis Complementares, totali-
zando 3.550 diplomas legislativost. Com isso, tem-se que o nUme-
ro de MPs desde a EC 32/01 corresponde a de 24,39% do numero
de leis ordinarias e complementares editadas no periodo. Ou seja,
a atividade normativa individual da Presidéncia é préoxima a um
quarto da producéo legislativa stricto sensu. Tais niumeros ja de-
mostram quanto o instituto das MPs é extremamente relevante na
producdo normativa, no ordenamento juridico e no funcionamento
do sistema politico brasileiro.

A apresentacdo desses dados ndo tem o propdsito de criticar
ou louvar o uso das MPs, mas apenas apresentar objetivamente
a realidade politica brasileira. Em vez de adotar uma perspectiva
dogmatica juridica estrita da separacdo de poderes, é preciso re-
conhecer a farta producao na literatura da ciéncia politica brasilei-
ra sobre o instituto no ambito de presidencialismo de coalizdo bra-
sileiro®. Ressalta-se o papel essencial das MPs, ao lado de outros
institutos como a iniciativa privativa dos projetos de lei e a utiliza-
cdo do veto, como parte dos poderes legislativos, de agenda e de

3 Dados obtidos do site do Paldcio do Planalto sobre legislacdo, em <http://www4.planalto.
gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias/medidas-provisorias-
2015-a-2018>. A EC 31/02 é que estabelece disciplina atual do instituto.

4 As Leis Ordinarias (LO) e as Leis Complementares (LC) sdo adotadas aqui como parametro
comparativo como referéncia da produgéo legislativa, sendo ambas aprovadas pelo Congresso
Nacional pelo processo legislativo ordinario. A titulo informativo, no mesmo periodo foram
aprovadas 67 Emendas Constitucionais e nenhuma Lei Delegada.

5 Neste é artigo é adotado o marco tedrico da ciéncia politica brasileira que analisa o sistema
politico a partir do paradigma do presidencialismo de coalizdo, ideia formulada por Sérgio
Abranches no alvorecer do atual periodo democratico. Em apertada sintese, tem-se que,
no sistema brasileiro democrético presidencialista com amplos poderes ao presidente,
multipartidério de alta fragmentagcdo e com voto proporcional, o governo passou a ser
organizado em grandes coalizdes supermajoritdrias, que atuam como base de apoio ao
presidente. Cf. ABRANCHES, Sérgio. “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro”. In: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31 n.1,1988, p. 5-34.
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barganha da Presidéncia da Republica, exercidos em ambiente de
intensa comunicacdo e trocas entre os poderes Executivo e Legis-
lativo®. O sucesso no exercicio dessas prerrogativas € importante
para formacdo e manutencdo de coligacdes supermajoritarias, por
meio das quais o Executivo consegue ter sucesso em implementar
a sua agenda legislativa. Trata-se de cenario complexo de intera-
cdo institucional que ocorre entre Congresso, base aliada, parti-
dos, governo e oposicdo, cuja compreensdo é prejudicada se ndo
se faz recurso a areas do conhecimento ndo juridicas.

Nesse ambito, o presente artigo se propde a analisar, de forma
modesta e numa perspectiva interdisciplinar do direito e ciéncia
politica, a praxis contemporadnea das MPs a partir de dados empi-
ricos sobre sua utilizacao pelo Governo Michel Temer (2016-2018).
A partir dessa analise, busca-se contribuir para a compreensdo da
realidade conjuntural juridico-econdmica contemporanea, enri-
qguecendo o entendimento sobre o instituto, 30 anos apds a sua
criacdo em 1988.

Apds o advento do Governo Temer ao poder, com o afasta-
mento de Dilma Rousseff em 12.05.2016 e seu impeachment pelo
Senado Federal em 31.08.2016, reportagens jornalisticas passaram a
noticiar que haveria uma utilizagdo excessiva das MPs. Foi divulgado
gue Temer seria o presidente com maior edicdo de MPs, superando
as presidéncias de Dilma e Lula’. Além disso, foi colocado que, ao
fazé-lo, sua presidéncia estaria atropelando a autoridade do Con-
gresso Nacional, em tentativa de fazer um bypass nos mecanismos

6  Apesar de, a principio, a ideia do presidencialismo de coaliz&o levar a prognodsticos de uma
relacdo ténue entre Presidéncia e Congresso, que seria tendente a imobilidade e instabilidade,
tem-se que na pratica o sistema veio a funcionar de forma bem organizada, com exce¢do de
episddios pontuais (como os impeachments). Sobre esse inesperado “sucesso democratico
brasileiro”, cf,, p. ex.,, FIGUEIREDO, Argelina Cheibub de; LIMONGI, Fernando. Instituicdes
politicas e governabilidade. Desempenho do governo e apoio legislativo na democracia
brasileira. A democracia brasileira. Balanco e perspectivas para o século 2]1. Belo Horizonte:
UFMG, p. 25-32,2007; e MELO, Marcus André e PEREIRA, Carlos. Making Brazil work. Checking
the president in @ multiparty system. Nova York: Palgrave Macmillan, 2013.

7 Cf.areportagem do jornal Estado de Sdo Paulo, de 9 jan. 2018, com o titulo “Temer bate recorde
em edicdo de MPs - Presidente supera Dilma e Lula com 1,16 medida com forca de lei por
semana; parlamentares reclamam e Planalto alega “urgéncia econémica”. Em <https://politica.
estadao.com.br/noticias/geral,temer-bate-recorde-em-edicao-de-mps,70002144895>, No
mesmo sentido, cf. noticia de O Tempo, de 11 jan. 2018, com o titulo “Temer ¢ Campeé&o de
MPs”, disponivel em: <https:;//www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/temer-%C3%A9-
0-campe%C3%A30-de-mps-11561413>. Ultimo acesso, desses e outros sites, em 23 out. 2018.
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ordinarios de producéo legislativa®. As criticas mais fortes vieram de
parlamentares da oposicdo, no ambito de um ambiente polarizado
apods o processo de impeachment de Dilma, que acusaram Temer de
uma utilizacdo autocratica e impositiva das MPs®.

O Presidente também foi criticado por utilizar o instrumento
em questdes tidas como de maior importancia sem dialogar com
o Legislativo, tais como a reforma curricular do Ensino Médio,™
a desestatizacdo da Eletrobras”, alteracdo do marco normativa
de saneamento basico'? e alteracdes na legislacdo trabalhista que
ndo foram aprovadas quando da reforma trabalhista empreendi-
da®. Tais situacdes foram criticadas inclusive pelo Presidente da

8 “O excesso de MPs editadas por Michel Temer tem sido alvo de criticas de congressistas,
dentre os quais o presidente da Camara, Rodrigo Maia (DEM-RJ). Eles querem que o
Executivo recorra menos a MPs e envie ao Congresso mais propostas na forma de projetos
de lei. O governo recorre as MPs porque entram em vigor de imediato e tém tramitacdo mais
rapida que a dos projetos de lei.” Reportagem do Portal de Noticias GI, “Desde FHC, Temer
é o presidente que, em média, mais edita medidas provisodrias” de 19 nov. 2017, disponivel
em: <https://gl.globo.com/politica/noticia/desde-fhc-temer-e-o-presidente-que-em-media-
mais-edita-medidas-provisorias.ghtml>.

9 Nesse sentido cf. fala do lider da minoria da Camara, o Deputado José Guimaraes (PT-CE), o
qual afirmou que o uso do instrumento por Temer demonstraria falta de maioria para discutir
projetos do governo: “E um governo sitiado, que ndo tem uma base parlamentar forte no
Congresso e aceitagdo nenhuma no Pais. Temer n&o estd preocupado com a historia, nem
com as posicdes dele no passado”, Comentario em reportagem da revista /sto£, de 13 jan.
2017, “Em 7 meses de governo, Temer editou mais MPs que Lula e Dilma no mesmo periodo”,
disponivel em: <https://istoe.com.br/em-7-meses-de-governo-temer-editou-mais-mps-que-
lula-e-dilma-no-mesmo-periodo/>.

Ainda, cf. reportagem do jornal Destak, de 24 abr. 2018: “Para o vice-lider do PSOL na Camara,
deputado Chico Alencar (RJ), essa forma de governar, “aos espasmos”, foi uma alternativa que
o0 emedebista encontrou de garantir que as propostas defendidas por ele tenham validade.
“Sem base parlamentar para aprovar qualquer iniciativa mais profunda, na linha que
eles defendem, o governo vai aos trancos, atravancando o Congresso que ja nao lhe da
sustentacdo. Tudo isso a cinco meses da eleicdo: paralisia crescente”, alega o parlamentar ao
Destak.

Mesmo ponto defendido pelo deputado Glauber Braga (PSOL-RJ). Para ele, “o governo utiliza
as medidas para diminuir o espac¢o de tramitacdo” de assuntos considerados “impopulares”
pelos membros do Congresso” Matéria disponivel em: <https://www.destakjornal.com.br/
brasil/politica/detalhe/temer-ja-editou-11-medidas-provisorias-em-2018>.

10 Trata-se da MP 746 de 2016 Cf. a reportagem do Jornal Nexo, de 23 jul. 2016, a qual coloca que
“Governo usa recurso, que depende apenas da assinatura do presidente e de uma aprovacao
posterior do Congresso, para propor reforma do ensino médio. Falta de didlogo gera
reclamacdes.” Disponivel em: h<ttps://www.nexojornal.com.br/expresso/2016/09/23/Por-
gue-o-uso-de-Medidas-Provis%C3%B3rias-em-temas-de-alta-relev%C3%A2ncia-%C3%A9-
um-problema>. A MP foi aprovada, tornando-se a Lei n? 13.415 de 2017.

11 Trata-se da MP 814 de 28 de dezembro de 2017. Cf. as seguintes reportagens: da Agéncia
de Noticias do Senado Federal, de 29 dez. 2017, disponivel em: <https://www]12.senado.leg.
br/noticias/materias/2017/12/29/publicada-nesta-sexta-mp-que-retira-da-lei-proibicao-de-
privatizar-a-eletrobras> e da Folha de S. Paulo, de 22 maio 2018, disponivel em: <https://
www]1.folha.uol.com.br/mercado/2018/05/maia-diz-que-nao-vai-votar-mp-da-privatizacao-
da-eletrobras.shtml>. Ela ndo foi apreciada e teve sua vigéncia encerrada.

12 Trata-se da MP 844 de 2018, que nao foi apreciada e teve sua vigéncia encerrada.

13 Trata-se da MP 808 de 2017, que nao foi apreciada e teve sua vigéncia encerrada.
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Cadmara Rodrigo Maia (DEM-RJ)", e pelo presidente do Senado
Eunicio Olibeira (PMDB-CE)™®, ambos integrantes da base aliada.

Por outro lado, representantes do governo e pessoas simpati-
cas a gestdo defendem que a utilizacdo de MPs em numero consi-
deravel se deu por conta da extensa pauta de reformas empreen-
dida pela Presidéncia de Temer.

Diante das colocacdes feitas na midia e da situacdo de con-
trovérsias sobre o instituto, o presente artigo tem o objetivo de
analisar dados sobre a utilizacdo do instituto das MPs no governo
Temer. Isso sera feito por dois angulos, ligados as questdes acima
expostas: i) que a presidéncia Temer estava utilizando o instituto
em grande numero, de forma excessiva, e ii) que essa utilizacdo
seria uma forma de tentar impor uma determinada agenda politica
sem apoio do Congresso Nacional.

As hipdteses adotadas nessa investigacdo sao no mesmo sen-
tido, quais sejam, (a) que ha um significativo aumento na ativida-
de legislativa de MPs, superando a série histoérica dos governos
anteriores, e (b) que as MPs sdo adotadas com fraca adesdo da
coalizdo supermajoritaria de sustentacdo do governo, o que leva
a0 insucesso em sua aprovacao.

Para seu teste, serdo feitas analises simples sobre a edicdo de
MPs no Governo Temer, utilizando as informacdes disponiveis no
portal da legislacdo do Palacio do Planalto™. A primeira é compa-
rar a quantidade de edicdo de MPs com outras presidéncias, de
forma proporcional ao tempo de governo, a fim de testar se a edi-
cdo é realmente excessiva quando comparado ao histdrico brasi-
leiro. J& a segunda andlise é o percentual de MPs propostas pela
governo Temer aprovadas em comparacdo com as MPs propostas
por outros governos, a fim de testar se o processo de producao
legislativa por medidas provisdérias realmente é unilateral.

14 Cf. reportagem do Jornal o Globo, de 14 jan. 2017, “Maia diz que edicdo de MP da reforma
trabalhista foi ‘grande erro™: <https://oglobo.globo.com/economia/maia-diz-que-edicao-de-
mp-da-reforma-trabalhista-foi-grande-erro-22070751>.

15 Cf. reportagem do portal /stoE, de 19 out. 2017, “Eunicio Oliveira diz que governo “tem de
evitar’ edicdo de MPs”, disponivel em: <https://istoe.com.br/eunicio-oliveira-diz-que-
governo-tem-de-evitar-edicao-de-mps/>.

16 Arelacdo de todas as MPs editadas no Brasil, anteriores e posteriores a EC n2 32 esta disponivel
em: <http://www4 planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias>.
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E preciso fazer de pronto duas ressalvas metodoldgicas so-
bre o trabalho. A primeira é temporal: esta investigacdo é feita
enquanto o Governo Temer ainda esta no poder, ndo sendo assim
uma avaliacdo definitiva quanto a sua atividade de edicdo de MPs.
Por isso, foi necessario fazer um recorte do momento das MPs
analisadas, e o marco de recorte ora adotado é 31.08.2018. Nao
obstante, considerando que a assuncédo interina de Michel Temer
a presidéncia ocorreu no dia 12.05.2016, tem-se que o marco de
31.11.2018 j& considera 933 dos 964 dias de seu governo, ou 96,7%
do mandato, quantidade ja suficiente para um balanco relevante.

A segunda ressalva é que a rejeicdo ou ndo aprovacao do nime-
ro de emendas ndo € o Unico dado que pode ser medido para veri-
ficar o alinhamento entre a presidéncia e o Congresso Nacional. No
entanto, é fato que quando hd uma maior harmonia e concerto entre
0s poderes, a rejeicdo de MPs expressa ou tacita € menor. Por isso,
tem-se que o percentual de aprovacao ou ndo das MPs serd usado
aqui como uma proxy da relacdo entre Executivo e Congresso.

A fim de realizar essa analise de maneira apurada e para a boa
compreensdo do objeto do artigo, é também necessario fazer uma
breve retomada da disciplina das MPs no ordenamento juridico brasi-
leiro atual, ligando o artigo a literatura politico-juridica sobre o tema.

Dessa forma, para atender ao seu objetivo de expor o uso das
MPs no Governo Temer, 30 anos apds sua criacado constitucional, o
artigo esta organizado da seguinte forma: a secdo 1 conceitua breve-
mente a utilizacdo de MPs no presidencialismo de coalizdo contem-
poraneo, tratando de aspectos essenciais de sua estrutura juridica
e de seu uso politico. A secdo 2 é o cerne do trabalho, comparando
o numero de MPs editadas no governo Temer (2.1) e sua taxa de
conversao em lei (2.2) com dados de outras presidéncias. Ao fim, a
se¢ao 3 concluiu e apresenta o resultado do teste da hipotese.

2. As Medidas Provisdrias no ordenamento juridico
e no sistema politico brasileiros

N&o é o objetivo deste artigo fazer uma revisdo bibliografica
do que ja foi produzido sobre o tema, nem uma analise a fundo
sobre as MPs. Diversos bons trabalhos ja o fizeram, de forma mais
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completa e interessante’. Assim, este item se propde a apresentar
O necessario para conceituar o instituto e seu funcionamento, de
modo a possibilitar sua analise no item seguinte.

As MPs sdo uma das espécies de atos legislativos previstos na
Constituicdo de 1988 em seu art. 59, cuja principal caracteristica
é a possibilidade de edi¢éo direta e unilateral pela Presidéncia da
Republica. Historicamente, elas sdo consideradas como herdeiras
dos Decretos-Leis de periodos autoritarios®™, encaixados na tra-
dicdo de centralizacdo politica no Brasil com origens no Império.
Nao obstante, tem-se que na Constituicdo de 1988 houve uma es-
colha consciente e democratica sobre a sua adog¢do, consideran-
do-se que a Presidéncia precisaria ter os poderes necessarios para
implementar o seu governo, mas garantindo a participacdo ativa
do Legislativo em sua anélise'™®. Ou seja, apesar guardar semelhan-
¢a, sdo institutos bem diversos.

O dado crucial para a compreensao do instituto é que as MPs de-
vem ser submetidas ao Congresso Nacional para a transformacdo em
lei, perdendo sua vigéncia se rejeitadas ou ndo apreciadas no prazo

17 Sobre o tema, indica-se para o interessado os seguintes estudos: (i) SAMPAIO, Marco Aurélio
A Medida Proviséria no Presidencialismo Brasileiro, S&o Paulo: Malheiros, 2007, pp. 95-211; (ii)
ABRAMOVAY, Pedro. Separacdo de Poderes e Medidas Provisdrias. Rio de Janeiro: Elsevier;
Faculdade de Direito da FGV, 2012; (iii)) JACOBSEN, Helen Leticia. Interacdo estratégica
entre os poderes executivo e legislativo: as Medidas Provisdrias editadas nos mandatos de
Lula e Dilma (2003-2014). Pelotas: 2016, dissertacdo apresentada a Universidade Federal de
Pelotas no Mestrado em Ciéncias Politicas; (iv) FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. O
Congresso e as medidas provisdrias: abdicagdo ou delegagdo? Novos Estudos, Sdo Paulo, n.
47, p.127-154, mar. 1997; (v) LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Medidas Provisorias.
In: BENEVIDES, Maria Victoria; VANNUCCHI, Paulo; KERCHE, Fabio (Org.). Reforma Politica
e cidadania. Sdo Paulo: Perseu Abramo, 2003, p. 266-299 (vi) CLEVE, Clémerson Merlin.
Medidas provisorias. 3. ed. rev., atual, amp. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011; e (vii)
OLIEIRA, Clarice G. e JUNIOR, José Levi Mello do Amaral. Medida proviséria e controle de
constitucionalidade: relevancia, urgéncia e pertinéncia tematica. Revista Brasileira de Politicas
Publicas, Vol. 7, n® 3, Dez de 2017.

18 SAMPAIO, Marco Aurélio. A medida proviséria no presidencialismo brasileiro. Séo Paulo:
Malheiros, 2007. p 115-121.

19 Sobre os debates na Assembleia Constituinte acerca das MPs, Cf. FIGUEIREDO, Argelina
Cheibub e LIMONGI, Fernando. Executivo e legislativo na nova ordem constitucional. 2. ed.
Rio de Janeiro: FGV, 2001. O Congresso e as medidas provisorias: abdicacdo ou delegacao?,
capitulo 5. Destacamos o seguinte trecho: “Ao longo dos trabalhos constituintes ndo houve,
ao gue se saiba, qualquer pronunciamento favoravel a manutencéo do decreto-lei. Ao mesmo
tempo, por contraditério que possa parecer, poucos constituintes defenderam que a nova
Carta deveria abolir toda e qualquer forma de poder legislativo extraordindrio do Executivo.
Em geral, as opinides expressas publicamente por constituintes apontaram para a necessidade
de encontrar um sucedaneo para o decreto-lei que mantivesse a prerrogativa do Executivo
(editar, em situacdes de urgéncia, decretos com forga de lei no ato de sua promulgacao) sem
permitir seu uso abusivo (o recurso do Executivo a prerrogativa extraordinaria com vistas a
contornar a tramitacdo ordinaria). A questao estava em saber se era possivel conciliar esses
dois objetivos.” (p. 129)
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constitucional. A Assembleia Constituinte rejeitou, de forma muito
clara, que o siléncio e o decorrer do tempo levassem a sua adoc¢ao
tacita, como ocorria em relacdo aos Decretos-Leis?°. Assim, trata-se
de ato legislativo que, embora a elaboracao inicial seja do Executivo,
necessita da aprovacdo do Legislativo para adquirir estabilidade na
ordem juridica, sendo certo que o Congresso podera aprovar modi-
ficacdes e emendar o diploma. Por isso, sua edicdo e processo legis-
lativo mostram uma relevante interagao entre esses dois poderes?.

As MPs sdo disciplinadas no art. 62 da Constitui¢ao, como sen-
do atos “com forca de lei” a serem adotados desde que cumpridos
0os requisitos de “relevancia e urgéncia”. Originalmente, apds sua
edicdo o Congresso deveria aprecia-la em 30 dias, perdendo a MP
sua eficacia ao fim desse prazo se ndo convertida em lei. Ocorre
que, na pratica, a presidéncia passou a contornar essa perda de
eficacia, na melhor malandragem brasileira??, reeditando constan-
temente as MPs de seu interesse de forma a garantir sua perpe-
tuacdo pratica na ordem juridica. Assim, as MPs foram sujeitas a
uma intensa atividade de reedicdo ao longo dos anos, inclusive
com adicdes e modificacdes no seu conteldo?. Por exemplo, a MP
2.183-56 de 2001 é a 562 reedicdo da MP originaria 1.577 de 1997, e
a MP 2.176-79 de 2001 é 792 reedicdo da MP 1.110 de 1995. Ou seja,

20 Sobre o tema, cf. novamente FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando, idem,
p. 132 “[UIm dos pontos consensuais [na Constituinte] foi a necessidade de inverter as
consequéncias do decurso de prazo. A aprovagédo do decreto por decurso de prazo era vista
como aberracdo autoritdria. Em ultima analise, para os constituintes que se manifestaram
sobre o tema seria o decurso de prazo o grande responsavel pela possibilidade de o Executivo
legislar sozinho. Este poderia usar de sua prerrogativa de maneira abusiva, emitindo grande
numero de decretos e assim dificultando a apreciacdo dos mesmos pelo Legislativo. Dito de
outra maneira: quanto maior o numero de decretos emitidos pelo Executivo, maior a chance
de que o prazo para sua apreciacdo se esgotasse sem que o Congresso tivesse tempo para
aprecia-los. Assim, o Executivo lograria aprovar seus projetos sem atender aos preceitos
basicos da separacdo dos poderes, isto €, sem a aprovagédo expressa da lei pelo Poder
Legislativo”.

21 As MPs podem ser entendidas também como um dos instrumentos por meio do qual o poder
Legislativo permite a delegacdo de competéncias legislativas a Presidéncia. Sobre o tema, cf.
CYRINO, André. “Administracao publica e delegag¢des legislativas no Brasil: por uma analise
institucional e democratica”. In: BRANDAO, Rodrigo; BAPTISTA, Patricia; et al. (Org.). Direito
publico, 2015. p. 73-95.

22 A malandragem é uma das caracteristicas imputadas por estudos da sociologia ao brasileiro,
estando relacionada a cordialidade e a um aprec¢o a informalidade, dando origem também
ao chamado “jeitinho brasileiro”. Sobre o tema, cf. os trabalhos notoérios de Sérgio Buarque
de Holanda e Roberto da Matta, HOLANDA, Sergio Buarque. Raizes do Brasil. 4. ed. Rio de
Janeiro, 2006, e DA MATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis: para uma sociologia do
dilema brasileiro. Rio de Janeiro: Zahar editores, 1979.

23 Isso gerou até mesmo uma particularidade na numeracao das MPs, adicionando-se ao seu
final um numero correspondente a quantidade de reedi¢oes.
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até sua aceitacdo ou rejeicdo expressa pelo Legislativo, sua provi-
soriedade tornou-se facultativa.

Diante desse cenario, o instituto teve sua configuracdo atual
dada pela EC 32/01, que teve o mérito de limitar sua possibili-
dade de reedicdes e disciplind-lo de acordo com seus propdsitos.
O constituinte derivado alterou quase integralmente o art. 62 da
Constituicdo, substituindo o seu paragrafo Unico por 12 paragra-
fos. Assim, hoje a norma constitucional estabelece um prazo de
60 dias para sua apreciacdo por ambas as casas do Congresso
Nacional (art. 62, §29), prorrogado uma unica vez por mais 60 dias
no caso de ndo votacado (§39). Apds, ela perde a eficacia desde sua
edicdo, e a MP rejeitada ou cuja eficacia tenha sido encerrada por
decurso desse prazo de 120 dias ndo pode ser reeditada na mesma
sessao legislativa, ou seja, no mesmo ano de atividades do Con-
gresso Nacional (& 11). Com isso, ela ndo pode mais simplesmente
ser reeditada.

Varios outros aspectos do instituto foram disciplinados, tra-
zendo novas condicionantes: rol de matérias que ndo podem
ser disciplinadas por MPs, tais como direitos politicos, direito
penal e processual penal e civil e questdes reservadas a lei com-
plementar (§12); limitacdo de MPs na seara tributaria (§29); ne-
cessidade de analise pelo Legislativo de seus pressupostos de
relevancia e urgéncia (§52); e o fato da medida provisodria entrar
em regime de urgéncia apods 45 dias de sua edi¢cdo, o que tran-
ca pauta do Legislativo para matérias ordinarias ndo urgentes
(862), entre outros?*.

24 Confira-se o art. 62 na redacéao atual: “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente
da Republica podera adotar medidas provisorias, 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; ¢) organizacédo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento
e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3% Il - que vise a
detencgdo ou sequestro de bens, de poupang¢a popular ou qualguer outro ativo financeiro; IIl -
reservada a lei complementar; IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de san¢do ou veto do Presidente da Republica.

§ 22 Medida provisoria que implique instituicdo ou majoragdo de impostos, exceto os previstos
nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, II, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver
sido convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada.

§ 32 As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12 perderdo eficacia, desde a
edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos
do § 72, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes. >
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Assim, a EC 32/01 passou a exigir efetivamente a aprovacao
legislativa para a entrada da matéria em definitivo na ordem
juridica, sendo certo que, em sua apreciacdo, o Congresso Na-
cional pode propor e aprovar emendas ao seu texto originario?>.
Com isso, foi imposto um 6nus adicional a presidéncia, visto que
o decurso de prazo tem os mesmos efeitos juridicos de uma
rejeicdo expressa do Congresso, retirando da MP sua eficacia.
Assim, tanto uma rejeicdo quanto o decurso do prazo sem vota-
¢cdo0 sdo uma perda da presidéncia em seu objetivo de tonar de-
finitivas as modificacdes almejadas?®. Por outro lado, a previsao
de que, apds 45 dias, a MP ganha regime de urgéncia aumentou
0os poderes de agenda do Executivo, trazendo uma dimensao
estratégica relevante que pode ser utilizada?’.

34 § 4° O prazo a que se refere o § 32 contar-se-a da publicacdo da medida provisoria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.
§ 52 A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos
constitucionais.
§ 62 Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de
sua publicacao, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas
do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacao, todas as demais
deliberagoes legislativas da Casa em que estiver tramitando.
§ 79 Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria que, no
prazo de sessenta dias, contado de sua publicagcdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas
duas Casas do Congresso Nacional.
§ 82 As medidas provisdrias terdo sua votacao iniciada na Camara dos Deputados.
§ 92 Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisoérias e
sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sesséo separada, pelo plenario de
cada uma das Casas do Congresso Nacional.
§ 10. E vedada a reedic&o, na mesma sessao legislativa, de medida provisdria que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.
§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 32 até sessenta dias apds a rejeicao
ou perda de eficacia de medida provisodria, as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-do por ela regidas.
§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida provisoria,
esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto”.

25 Por isso, uma MP convertida em Lei pode trazer alteracdes em relacdo ao seu conteldo
originario, excluindo, alterando ou incluindo novos dispositivos, havendo significativo espago
para atuacéo legislativa do Congresso Nacional em sua apreciacdo das MPs.

26 Embora, por outro lado, a propria propositura da MP ja altere o status quo normativo.

27 Sobre o tema, Cf. OLIVEIRA, Magali Carvalho. Medidas provisoérias e a relacdo Executivo
X Legislativo: uma visdo do sobrestamento de pauta. Monografia apresentada no curso
de especializacdo em Instituicbes e Processos Politicos do Legislativo da Cémara dos
Deputados. Brasilia, 2009, p. 48: “Se por um lado houve limitacdo do poder de edi¢céo de
medidas provisdrias pela presidéncia, de outro se ampliaram alguns aspectos do poder de
agenda do Executivo. A colocacdo das MPs na mesma pauta da Camara e do Senado aliado
ao sobrestamento de pauta imposto pelo novo texto constitucional fortaleceu ainda mais o
controle que o Executivo detém sobre a pauta das Casas Legislativas, pois além de determinar
0 qué e quando seria votado, passou também a ter controle sobre as proposicdes que nao
sdo de sua autoria, impedindo-as de serem votadas por meio do abarrotamento de medidas
provisorias na pauta”.
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O processo legislativo de andlise de MPs é disciplinado nos
paragrafos do proprio art. 62 da Constituicdo e na Resolucdo Con-
junta do Congresso Nacional n® 01 de 2002 (RCN 01/02). Apds sua
edicdo, a MP é enviada a mesa do Congresso Nacional, que deve
constituir uma comissdo mista de deputados e senadores especi-
fica para seu exame. Essa comissdo mista analisa a MP, votando e
emitindo um parecer sobre ela, que pode ser de aprovacdo como
estd, de apresentacdo de um projeto de lei de conversédo (PLV)?®
introduzindo modificacdes, ou de uma rejeicdo. Apds, a matéria é
encaminhada a Cadmara dos Deputados para sua apreciacdo direto
em Plenario, podendo ser propostas emendas, sendo a decisdo em
seguida encaminhada para apreciacdo do Senado Federal, tam-
bém direto em Plenario. Havendo rejeicdo ou decurso do prazo
de 120 dias, a MP perde eficacia e é arquivada, ocorrendo sua ca-
ducidade. Com a aprovacado, o PLV é enviado a presidéncia para
analise de sancdo ou veto.

Além da conversdo em Lei (aprovacado), rejeicdo ou perda de
eficacia por decurso de prazo, ha outros dois destinos possiveis a
uma MP: revogada, quando esta perde vigéncia pela aprovacao de
outra Lei ou MP sobre as mesmas questdes, e prejudicada, quando
o seu teor é votado pelo Congresso Nacional em outro processo
legislativo que ndo a MP. Ou seja, sdo categorias proximas ligadas
a obsolescéncia do instrumento por conta da disciplina de sua ma-
téria em outros diplomas?°.

Cabe mencionar rapidamente duas questdes especificas das MPs,
de entendimentos politico e juridico sobre o tema que surgiram sua
praxis, que afetam o funcionamento do instituto na realidade politica
brasileira. Sdo elas: (a) a liberdade que a presidéncia possui em seu
juizo sobre a presenca requisitos constitucionais de relevancia e ur-
géncia; e (b) a pratica das emendas jabutis e sua proibicdo pelo STF.

a) Margem de apreciagao ampla dos pressupostos de relevancia
e urgéncia: o Judicidrio ndo adota parametros estritos para
caracterizar o que seria “relevdncia e urgéncia”, o requisito

28 AsiglaPLV é utilizada pois PLC, em termos legislativos, ja significa Projeto de Lei Complementar.

29 Essa classificacédo é adotada no Portal da Legislagcédo do Governo Federal, sendo descrita
na p. 100 de JACOBSEN, Helen Leticia. Interacdo estratégica entre os poderes executivo
e legislativo: as Medidas Provisorias editadas nos mandatos de Lula e Dilma (2003-2014).
Pelotas: 2016, dissertacao apresentada a Universidade Federal de Pelotas no Mestrado em
Ciéncias Politicas.
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constitucional para a edicdo de MPs. Isso é veiculado numa
jurisprudénciadeferente e contida, quereconheceacapacidade
do Executivo avaliar sua presenca, e, secundariamente, do
Legislativo quando de sua analise da MP3°. Com isso, hd ampla
margem de apreciacdo pela presidéncia acerca da existéncia
desses pressupostos.

b) A vedacao jurisprudencial de emendas jabutis pelo STF:
as emendas jabutis sdo o apelido dado a questdes que s&o
inseridas nos projetos de lei de conversdao das MPs, mas
que ndo tém relacdo com elas®. A pratica era bem comum,
devido ao procedimento legislativo simplificado das MPs,
visto que, apods apreciacdo pela Comissdo Mista, séo
submetidas diretamente ao Plenario das casas legislativas
para votacdo. Tal facilitava a inclusdo oportunista de
outras matérias, evadindo o procedimento ordinario.
No julgamento pelo STF da ADI 5127 em 15.10.2015, que
versava sobre dispositivo legal inserido em PLV de MP
com essa caracteristica, o procedimento foi julgado
inconstitucionals2.

30 Decisbes nesse sentido foram proferidas pelo STF nos seguintes julgados: ADI n. 2.213-MC. Rel.

Min. Celso de Mello. Julgado em: 04.04.02. DJ: 23.04.04; ADI 2150/DF, Relator Min. limar Galvéo,
Data de Julgamento: 11.09.2002, Tribunal Pleno, DJ: 29.11.2002; STF; e ADI 4.048/DF, relator Min.
Gilmar Mendes, Medida Cautelar deferida em 14.05.2008. Sobre o tema, cf. OLIEIRA, Clarice G. e
JUNIOR, José Levi Mello do Amaral. Medida proviséria e controle de constitucionalidade: relevancia,
urgéncia e pertinéncia tematica. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 7, n. 3, dez de 2017, p. 764:
“A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem se consolidado no sentido de que tal controle
de constitucionalidade somente cabe em casos excepcionais, 0 que corrobora o entendimento do
carater eminentemente politico do julgamento sobre a aceitacdo da medida provisoria.
Nesse sentido, em primeiro momento, ao Presidente da Republica compete avaliar a relevancia
e urgéncia. Em segundo momento, ao Congresso Nacional que, admitindo a medida, procedera
a aprovagdo com ou sem alteragdo no texto original. Excepcionalmente, repisa-se, caberd a
interpretacdo do Judiciario quanto a relevancia e urgéncia. A interpretacdo jurisprudencial
vem como um complemento necessadrio da Constituicdo, uma espécie de discricionariedade
subordinada, de carater supletivo e complementar”.

31 O uso da palavra jabuti faz referéncia a expressdo de que “jabuti ndo sobe em arvore”. Ou
seja, se ele estiver na arvore, alguém o colocou |3 - uma analogia a inser¢cdo de emendas nao
relacionadas.

32 STF, ADI n. 5127, rel. para acérdao: Min Edson Fachin, j. 15.10.2015, DJe 11.05.2016: “EMENTA:

DIREITO  CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEI. CONTEUDO
TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM
DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL
(DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO).
1. Viola a Constituicéo da Republica, notadamente o principio democratico e o devido processo
legislativo (arts. 12, caput, paragrafo unico, 22, caput, 52, caput, e LIV, CRFB), a pratica da insergéo,
mediante emenda parlamentar no processo legislativo de conversao de medida proviséria em
lei, de matérias de contelido tematico estranho ao objeto originario da medida provisoria.”
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Para finalizar este tépico, sdo necessarias consideracdes so-
bre a utilizacdo das MPs no sistema politico brasileiro, a partir
da compreensdo de seu funcionamento no ambito de um presi-
dencialismo de coalizdo. Esse sistema funciona por meio de uma
complexa construcao, por um presidente eleito de forma majo-
ritdria em um sistema politico brasileiro bastante fragmentado e
com eleicdes proporcionais para o Legislativo, de uma extensa
base de apoio para possibilitar a governabilidade e a implemen-
tacdo das politicas do governo. Isso porque & necessaria uma
alianca entre diversos partidos para a obtencdo das supermaio-
rias necessarias para a aprovacao de mudancas normativas, es-
pecialmente no caso das frequentes Emendas Constitucionais.

Nesse contexto, tem-se que o Executivo é o principal legislador
do pais, seja pelos projetos de iniciativa privativa, pelo poder de veto
ou pela edicdo de MPs, entre outras capacidades. Mas ele ndo faz isso
sozinho: para exercer tais funcdes, ele necessita do apoio sistematico
e disciplinado de uma coalizdo partidaria, e na maioria dos governos
apods a democratizacdo - com excecdo notdria dos impeachements,
ele conseguiu exercer razoavelmente bem essa funcédo*s.

Assim, em vez de usurpacdo dos poderes do Legislativo, que
um certo senso comum e uma Visdo estrita por parte da dogmatica
juridica tradicional enxergam na atividade de edicdo das MPs, tem-
-se que elas devem ser entendidas como um instrumento que o pre-
sidente possui para governar e implementar suas pautas e politicas
publicas. Por isso, Marco Aurélio Sampaio, em livro sobre o tema,
entende as MPs como parte integrante do didlogo institucional en-
tre Executivo e Legislativo, defendendo que sua natureza juridica é
a de “ato de governo com forca de lei, editado no caso de relevan-
cia e urgéncia”, devendo ser compreendido (e controlado) como
ato de gestdo governamental e instrumento de coaliz&o partidaria®s.

33 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub de; LIMONGI, Fernando. Institui¢cdes politicas e governabilidade.

Desempenho do governo e apoio legislativo na democracia brasileira. A democracia brasileira.
Balanco e perspectivas para o século 2]. Belo Horizonte: UFMG, 2007.
Nesse artigo de 2007, os autores trazem o dado de que 83% das leis aprovadas apds
a Constituicédo de 1988 até foram apresentadas pelo presidente. Neste mesmo artigo, séo
desenvolvidas as consideragdes sobre o funcionamento da democracia brasileira, que foram
a base da compreensao entende-se como correta do sistema politico brasileiro.

34 SAMPAIO, Marco Aurélio. A medida proviséria no presidencialismo brasileiro. S&do Paulo:
Malheiros, 2007. p. 199 e ss.
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Outros estudos também corroboram o carater da MP como
integrante da complexa relacao entre governo e Congresso, sen-
do editada num didlogo entre os poderes no ambito de desenho
politico brasileiro. Em trabalho que analisou a edicdo de MPs des-
de EC 31/02 até 2008, Pedro Abramovay concluiu que o Legis-
lativo ndo é apenas espectador mas manifesta-se de forma ati-
va, promovendo alteracdes na maioria dos casos e rejeitando as
emendas em alguns - por exemplo, com significativo niumero de
emendas apresentadas e com 54,8% das MPs no periodo conver-
tidas em PLVs por conta de alteracdes propostas em seu texto,
além de exercicio do veto pela presidéncias®.

Neste raciocinio, tem-se que as MPs sdo importantes instrumen-
tos no sistema juridico brasileiro, sendo bastante utilizadas, e estdo
sujeitas a uma disciplina politico-juridica propria de propositura, pro-
cesso legislativo e aprovacdo, guiada pela atual disciplina constitu-
cional. Feitos esses esclarecimentos, passa-se a analisar a atividade
legislativa de edicdo de MPs pelo governo de Michel Temer.

3. A edicao de Medidas Provisérias no Governo
Temer comparada com outros governos

Conforme exposto na introducédo, ha duas percepcdes corren-
tes no espaco publico e no meio politico noticiadas pela midia ao
longo do governo Temer: a) de que haveria um uso muito intenso
de MPs pela presidéncia de Michel Temer, ultrapassando os gover-
nos anteriores; e b) que a edicdo de MPs estaria sendo utilizada sem
um alinhamento adequado com o Legislativo, levando a uma pos-
tura impositiva do Executivo, sem o apoio parlamentar esperado de
uma coalizdo governamental ampla de sucesso. Assim, para testar
essas afirmativas, propde-se uma analise comparativa da utilizacdo
de MPs pelo governo Temer com as presidéncias anteriores.

35 ABRAMOVAY, Pedro. A separacdo de poderes e as medidas provisérias em um Estado
Democrético de Direito. Dissertacdo apresentada no programa de Mestrado em Direito da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. Brasilia, 2010, p. 73-92. “N&o se pode afirmar
gue as MPs representem uma usurpacdo do poder de legislar por parte do Executivo. Existe
uma real participacédo do Legislativo neste processo, participacdo que se dd expressamente
na quase totalidade dos casos. O Congresso ndo apenas se manifesta como altera e rejeita
MPs enviadas pelo Executivo demonstrando que o controle exercido pelo parlamento é
extremamente ativo. [...] [O parlamento] ndo é um mero expectador do processo legislativo,
mas protagonista, ao lado do Executivo na elaboracé&o dessas normas.”
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Isso é feito nos dois itens a seguir, com a comparacao en-
tre as presidéncias do Brasil na: a) quantidade de MPs editadas,
proporcional aos dias de governo, o que demonstra a intensi-
dade da utilizacdo desse instituto (2.a); e b) verificando qual é
o nivel de sucesso da presidéncia na aprovacao das MPs pelo
Congresso Nacional, o que demonstra o nivel de coordenacao e
didlogo entre Executivo e Legislativo, ao verificar se a base de
apoio governamental consegue fazer avancar as pautas gover-
namentais e as politicas publicas nelas vinculadas (2.b).

Para esse estudo, se recorreu principalmente a uma fonte prima-
ria e uma secundaria. A primaria € o portal de legislacdo do Palacio
do Planalto, que apresenta uma lista de todas as MPs editadas, pos-
teriores e anteriores a EC 32/01, consignando também o resultado de
sua andlise pelo Congresso Nacional®¢. A secundaria é a dissertacao
de Helen Jacobsen sobre as MPs editadas nos mandatos de Lula | e
Il e Dilma | (2003-2014), que faz uma extensa e profunda analise de
dados sobre as MPs editadas nesses governos, comparando também
com os governos anteriores (Sarney, Collor, Itamar e FHC | e [D¥.

Como explicado na introducao, ja que durante a elaboracéo
desse artigo Temer ainda é presidente, foi adotada a data de
31.11.2018 como recorte dos dados avaliados MPs. Assim, para a
analise quantitativa, foram consideradas as MPs editadas até o dia
31.08.2018, o que compreende um universo de analise de 134 MPs
editadas, a primeira delas sendo a MP 726/2016 de 12.05.2016 e a
ultima a MP 859/2018 de 26.11.2018.

J& para analise de resultado da tramitacédo legislativa das MPs,
a questdo é mais complexa, porque considerar todas as medidas
editadas até esta data incluiria MPs que ainda estdo em seu prazo
de vigéncia e avaliacdo pelo Legislativo. Por isso, se recuou 120
dias a partir de 31.11.2018. Isso estabelece a data de 02.08.2018
como data limite de edicao das MPs consideradas neste estudo,
afim de garantir que todas j& tenham seu resultado legislativo.
Com isso, tem-se um universo de 122 MPs editadas pelo governo
Temer, sendo a ultima a MP 847/2018 de 31.07.2018.

36 Lista das MPs editadas no Brasil. Disponivel em: <http://www4 planalto.gov.br/legislacao/
portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias>. Acesso em: 5 nov. 2018.

37 JACOBSEN, Helen Leticia. Interacdo estratégica entre os poderes executivo e legislativo:
as Medidas Provisdrias editadas nos mandatos de Lula e Dilma (2003-2014). Pelotas: 2016,
dissertacdo apresentada a Universidade Federal de Pelotas no Mestrado em Ciéncias Politicas.
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3.1 Quantidade de MPs editadas comparada com os
Presidentes da Republica apdés a redemocratizacao

AqQui, a proposta &€ comparar a intensidade de edicdo de MPs
pelo Governo Temer com todos os governos brasileiros apds a re-
democratizacdo, quais sejam: Sarney (de 05.10.1988 a 14.03.1990),
Collor (de 15.05.1990 a 29.12.1992), Itamar (29.12.1992 a 31.12.1994),
FHC | (de 01.01.1995 a 31.12.1998), FHC Il (01.01.1999 a 31.12.2002), Lula
| (01.01.2003 a 31.12.2006), Lula Il (01.01.2007 a 31.12.2010), Dilma |
(01.01.2011 a 31.12.2014), Dilma Il (01.01.2015 a 11.05.2016)%. Como os
mandatos de Sarney, Collor, ltamar e Dilma Il ndo foram em sua inte-
gra (o primeiro por ser iniciado antes da constituicdo, e os demais por
conta dos impeachments de 1992 e 2016), foi importante considerar
a quantidade de dias por mandatos para fazer a devida analise com-
parativa de edicdo das MPs proporcional ao periodo de governo®.

Para tratar do numero de MPs produzidas, € necessario fazer
um esclarecimento metodoldgico sobre sua contagem anterior-
mente & EC 32/01. Isso porque antes dela, como ja explicado, as
MPs eram frequentemente reeditadas, levando a um numero bruto
gue nao reflete a sua real titularidade. Por isso, na contagem da
edicdo de MPs anterior a emenda, ou seja, nos governos Sarney,
Collor, Itamar, FHC | e parte de FHC I, foi considerada apenas edi-
cdo das MPs originais. Isso traz algumas dificuldades, visto que
essa abordagem nao é apta para captar as modificacdes incre-
mentais que eram inseridas nas MPs ao longo de suas reedicdes,
ainda mais considerando-se a questdo das emendas jabutis°.

38 Para Dilma I, considera-se como fim do governo o seu afastamento pela Camara dos
Deputados em 12.05.2018, que resultou na assuncdo de Temer como presidente interino.
Como se sabe, o impeachment foi aprovado no Senado em 31.08.2016 resultando na perda do
mandato de Dilma e assunc¢éo definitiva da presidéncia por Temer.

39 O governo Sarney teve 526 dias, ou 16 meses e 10 dias; o governo Collor teve 1.020 dias, ou
33 meses e 7 dias; o governo Itamar teve 732 dias, ou 24 meses e dois dias (lembrando que,
a época, o mandato presidencial era de 5 anos, visto que anterior a Emenda Constitucional n®
16, que o reduziu para 4 anos e permitiu a reeleicdo). Os governos FHC I e ll, Lula l e Il e Dilma |
tiveram sua duragéo integral de 1460 dias, ou 48 meses. Ja Dilma Il teve 496 dias, ou 15 meses
e 10 dias. Assim, o governo Temer tera ao seu final um total de 964 dias, ou 31 meses e 20 dias.

40 Em virtude dessa diferenca, alguns autores optam por fazer recortes temporais mais restritos,
ndo comparando o periodo pos-EC 32/01 com o anterior. E o caso por exemplo de Pedro
Abramovay, o qual afirma que: “E preciso também que se advirta que a mudanca no sistema
de edi¢cdo e conversdo em lei de medidas provisorias foi tamanha que a comparag¢ao nao é
Obvia. Podemos ter uma ideia da direcdo da mudanca, mas nao é possivel estabelecer com
seguranca com o tamanho do impacto. Isso se deve, sobretudo a mudanca com relagcéo as
reedicdes. [...] Antes da EC 32 o sistema era muito menos claro. [...] se a reedicdo deveria ser
uma copia fiel do texto editado, isso ndo acontecia em grande parte das vezes. [...] O que se
pretende, portanto, é deixar claro que, em primeiro lugar, a comparacao entre os poderes ndo
pode ser feita, com relagdo a boa parte dos dados, de maneira taxativa”.
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No entanto, considera-se que essa metodologia é a mais indi-
cada para uma andlise comparativa nos periodos antes e apods a EC
32/01, a aquela adotada na dissertacdo de Helen Jacobsen. Por isso,
para indicacdo do nimero de MPs originais no periodo anterior a
EC 31/01, foram utilizados os dados apresentados por essa autora®'.

Para comparar proporcionalmente o nimero de MPs ao tempo
de governo, sdo adotadas duas variaveis: intervalo de dias médio
entre a edicdo de MPs, e a média de edicdo de MPs por més de
governo. Quanto menor o intervalo de dias entre MPs e maior o
numero médio de MPs por més, mais intenso é o uso desse instru-
mento pela presidéncia.

Assim, na tabela abaixo, s&o relacionados os seguintes dados
por governo: numero total de MPs editadas, dias de governo, inter-
valo de dias entre média da emissdo de MPs e média de MPs edita-
das por més de governo. Para o governo FHC I, foram inseridos os
subcampos relativos aos periodos pré e pds EC 32/01, Confira-se:

Tabela 1 - Numero de MPs editadas, média de intervalo de dias e
média mensal por mandato presidencial

Nimero Intervalo
Governo de MPs Meses de dias/ MP/Més

editadas MP
Temer 134 932 30,60 6,96 4,38
Dilma Il 59 496 16,33 8,41 3,61
Dilma | 154 1460 48,00 9,48 3,21
Lulall 179 1460 48,00 8,16 3,73
Lula | 240 1460 48,00 6,08 5,00
FHC I 209 1460 48,00 6,99 4,35
pOs-EC 32 102 476 15,67 4,67 6,51
pré-eC 32 107 984 32,33 9,20 3,31
FHC | 161 1460 48,00 9,07 3,35
Itamar 141 731 24,07 5,18 5,86
Collor 89 1020 33,47 1,46 2,66
Sarney 125 526 17,33 4,21 7,21
Total 1491 11005 358,82 7,38 4,16

Fonte: JACOBSEN, Helen Leticia, op. cit. p. 66; Brasil,
Governo Federal, Palacio do Planalto.

41 JACOBSEN, Helen Leticia, idem, p. 64-72.
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A andlise atenta deste levantamento revela varias questdes in-
teressantes. Primeiramente, quanto ao numero absoluto, revela-se
um aumento das MPs originais desde Sarney até Lula |, com uma di-
minuicdo a partir de Lula Il - o que ¢é influenciado pela menor quanti-
dade de dias de governo em Sarney, Collor, ltamar, Dilma Il e Temer.
Assim, é necessario partir para a analise proporcional, sendo dada
preferéncia ao dado da média mensal, por ser de mais facil visua-
lizacdo intuitiva do que o intervalo de dias entre a edicdo de MPs.

Os dados demonstram que governos que mais editaram MPs
proporcionalmente foram Sarney, com o impressionante indice de
7,21 MPs/maés, Itamar com 5,86 MP/més e Lula |, com 5,00 MP/
més. Assim, nos numeros iniciais proporcionais, a presidéncia de
Temer é quarta que mais utilizou de MPs, com a média de 4,38 MPs
por més de governo.

No entanto, hd razdes para caracterizar o nimero de MPs do
governo Sarney como inflado em relacdo aos demais governos.
Isso ocorreu sobre o fato de a MP ter sido introduzida no meio
de seu mandato, quando ainda havia um aprendizado sobre o
uso desse novo instituto, e a indefinicdo sobre a possibilidade
de edi¢gdo das MPs no inicio do mandato. Além disso, houve tam-
bém o fendbmeno de 9 Decretos-Leis anteriores a Constituicdo
qgue foram transformados nas nove primeiras MPs originarias,
aumento seu nimero%2,

E possivel imaginar que um pouco desse aumento insuscetivel
de comparacdo tenha se estendido para os governos Collor®® e
Itamar, que ainda estariam em periodo de maturacdo no uso do
instrumento*t. No mais, lembra-se que as MPs a época foram edi-
tadas antes da EC 32/01, o que, embora ndo torne a comparacao
impossivel, também deve ser considerado.

42 JACOBSEN, Helen Leticia, idem, p. 68.

43 Apesar de o governo Collor ter o menor nimero proporcional de MPs, tem-se que isso
ocorreu por causa da crise politica intensa que levou a perda da governabilidade e isolamento
da presidéncia em relacdo ao Congresso em 1991 e 1992; houve intensa atividade de edicdo de
MPs no origindria no ano de 1990, com 76 das 89 MPs apresentadas em seu governo sendo
propostas em 1990. Cf. JACOBSEN, Helen Leticia, idem, p. 70-71

44 Um fator que pode ter contribuido para o alto numero de MPs nos trés primeiros governos
(vide nota acima) foi o alto processo de inflagdo monetaria no periodo, o que ensejou a edicdo
de MPs para reajuste de precos quando da implementacédo dos planos econémicos Verao,
Collor e Real via MPs



Transformagodes do Direito Administrativo:
\' 82 O Estado Administrativo 30 anos depois da Constituicdo de 1988

Apds a alta utilizacdo de MPs no governo Itamar, com uma média
de 5,20 por més, houve uma queda no governo FHC com 3,32 MPs/
més. No segundo mandato, o niumero cresceu para 4,35 por més,
sendo especialmente relevante analisar a intensidade do uso das MPs
antes e apds a EC 32/01: antes, a média do governo era similar a de
FHC I, com 3,24 MPs/més, enquanto que posteriormente, a média
aumentou bastante para 6,51 MPs/més. Assim, é possivel conjecturar
que EC 32/01 tenha resultado em aumento do nimero de MPs.

O governo Lula | € o que mais utilizou o instituto em ndmeros
absolutos, com 240 MPs editadas. Além disso possui uma média
de 5 MPs editadas/més, o maior indice da histdria brasileira re-
cente pos-EC 32/01, razdo pela qual tem-se que serve de melhor
parametro de comparacdo com a atividade de edicdo de MPs por
Temer. Ja Lula Il e Dilma | observaram quedas em nimero absolu-
tos e proporcionais na utilizagdo de MPs, com o total de 179 e 154
e amédia de 3,73 e 3,21, respectivamente. Em Dilma Il, a Presidenta
aumentou o numero proporcional de edicdo das MPs, com uma
média de 3,61 enviadas por més ao Congresso até o seu impeach-
ment, num total de 59 MPs em seu curto segundo mandato.

O advento do governo Temer, objeto deste estudo, trouxe au-
mento proporcional no nimero de MPs em relacdo aos mandatos
anteriores, chegando até 11.31.2018 em uma média de 4,38 emen-
das por més.

Para melhor visualizacdo sobre a edi¢cdo proporcional de MPs
conforme o exposto, apresenta-se um grafico dos dados por ano:

Grafico 1 - Média de MPs editadas por més
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Fonte: Dados da Tabela 1.
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Diante do exposto, tem-se que o governo Temer realmente sig-
nificou um aumento no numero de MPs editadas nos ultimos 10 anos,
em Lula Il, Dilma | e Dilma I, com a taxa de 4,38 de MPs por més. Essa
atividade também superou a utilizacdo do instrumento em FHC | e
ficou acima, porém proxima, da edicdo de MPs em FHC 1.

No entanto, o governo Temer é superado na histéria recente
pela primeira presidéncia de Lula que editou o maior numero pro-
porcional de MPs pds-EC 32/02, com a média de 5,00 MPs/més,*°
além de pelos governos Sarney e Itamar como exposto.

3.2 Sucesso ha aprovacao de MPs comparada com os
governos apés a EC 31/01

Para tratar do resultado da apreciacao pelo Congresso Nacio-
nal das MPs enviadas pelas diversas presidéncias, foi necessario
trabalhar apenas com os dados posteriores a EC 32/01. Isso por-
que, no sistema anterior em que as MPs podiam ser reeditadas,
ndo é possivel estabelecer com precisdo o resultado do processo
legislativo visto que, com o fim do prazo de andlise, a MP poderia
ser reeditada e ndo perder a vigéncia. Por isso, ndo ha como esta-
belecer um critério de comparacao razoavel no tocante ao resulta-
do da tramitacdo legislativa das MPs entre os periodos anterior e
posterior a EC 32/01. O presidente simplesmente ndo era vencido
no jogo legislativo se a MP ndo fosse votada no prazo, bastando
optar por expedir uma nova MP sobre a mesma matéria*®.

Por isso, nesta secdo sdo considerados os governos FHC apds
a EC 32/01, Lula |, Lula Il, Dilma I, Dilma Il e Temer até 02.08.2018.

Como explicado no item 1, ha quatro resultados possiveis para
o resultado do processo de tramitacdo legislativa das MPs apds a
EC 32/01: conversdo em lei, rejeicado, fim da vigéncia, revogada e
prejudicada. A conversdo em lei é a aprovacao da MP pelo Congres-
so Nacional, apds votacdo primeiro na Camara dos Deputados e
depois no Senado federal, com ou sem modificacdes, e a posterior

45 A edicdo de MPs por FHC Il apos a EC 32 supera a de Lula, com 6,80 MPs/més conforme ja
exposto. No entanto, o parametro de comparacdo utilizado neste trabalho é a totalidade do
mandato presencial, para evitar comparacdes indevidas.

46 Em relacdo as MPs anteriores a EC 32/01, o site de Legislacdo do Palacio do Planalto inclusive
ndo apresenta em sua tabela listando as MPs no campo relativo a situacao da MP.
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promulgacdo da matéria como lei pela presidéncia apds a analise de
sancao ou veto. Rejeicdo é quando a MP vai a votacdo no plenéario
de uma das casas do Congresso Nacional e ndo € aprovada, seja por
ndo serem reconhecidos pelo legislativo os pressupostos constitu-
cionais de relevancia ou urgéncia, seja por rejeicdo no mérito. Ja o
fim da vigéncia ocorre ao final do prazo de 120 dias sem apreciacdo
pelo Legislativo, levando a perda de sua eficacia e ao fim da produ-
cdo de novos efeitos na ordem juridica. Por sua vez, as categorias
revogada e prejudicada é quando o assunto tratado na MP é abor-
dado em outro instrumento normativo, seja na aprovacao de outra
lei ou edicdo de nova MP (revogada) ou quando o Congresso vota
em outro processo legislativo que ndo a MP (prejudicada).

Para fins desse artigo, a conversdo em lei, ou simplesmente
aprovacao da MP, serd considerada um sucesso do governo ao
encaminhar a matéria, independentemente da analise de eventuais
emendas apresentadas pelo Legislativo ou veto do Executivo. E
indicativa do alinhamento entre os poderes na matéria, e da capa-
cidade de o Executivo avancar em sua agenda. J& os casos tanto
de rejeicdo quanto de perda de eficacia serdao considerados como
um insucesso ou derrota do Executivo, visto que embora a rejeicdo
demonstre uma contraposicdo de interesses maior que a perda da
vigéncia, o fato do governo ndo conseguir coordenar com o Legis-
lativo a votacao e aprovacao da MP durante o prazo de 120 aponta
uma inabilidade de avancar sua agenda e a politica de governo
veiculada na MP. Por isso, esses itens sdo agrupados. Ja os resul-
tados de MP revogada ou prejudicada podem em tese significar
tanto uma vitdria quanto uma derrota do Executivo, ndo fazendo
parte do escopo do trabalho essa analise, sendo assim considera-
das um resultado neutro.

Explica-se também que o ano de referéncia para a classificacao
das MPs dentro de cada governo é o ano de edicdo, independente da
data em que a MP teve sua apreciacao finalizada pelo Legislativo®’.

47 Embora possa haver casos especificos em que a propositura da MP tenha sido feita no final
de um governo e seu resultado ter ocorrido em outro governo, tem-se que esse tipo de
refinamento da analise é pouco util para os fins do artigo e foge ao seu escopo. Mesmo nesses
casos, edicdo de MP no final do mandato com sua analise terminando apenas no governo
seguinte, que o rejeite, ndo deixa de demonstrar um insucesso do governo em aprovar a
matéria no final de seu mandato.
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Com base nessas premissas, segue a tabela com os resultados
de apreciacdo pelo Legislativo das 825 MPs editadas desde a EC
32/01 até 02.08.2018:

Tabela 2 - Resultado da apreciacdo das MPs editadas em numeros
absolutos

Numero de MPs por Presidente

Resultado
votacao

convertida 73 45| 108 | 149 | 217 84 | 676
em Lei

Rejeitada 3 1 0 8 10 14 36
Fim da

vigencia 43 n 36 16 9 1 16
(perda

eficacia)

Revogada 3 2 1 4 2 (0} 12
Prejudicada 0 (0} 0 2 2 1 5
Total 122 50| 145| 179 | 240 | 102| 847
Rejeitada +

fim vigéncia 46 12 36 24 19 15 152
(perda

presidente)

Fonte: JACOBSEN, Helen Leticia, opt cit, p. 103; e Brasil,

Governo Federal, Palacio do Planalto.

A analise de dados dos numeros absolutos ja revela muito:

que em todos os governos a maioria absoluta das MPs é aprovada

e convertida em Lei, gue o niumero de rejeicdes expressas pelo

Legislativo € muito menor do que o de perda da eficacia pelo fim

da vigéncia, e que o numero de MPs revogadas e prejudicadas é
infimo em face dos demais resultados.

Como uma verdadeira comparacdo exige a verificacdo pro-
porcional dos resultados em cada governo, a tabela a seguir apre-
senta os dados percentuais:
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Tabela 3 - A apreciacdo das MPs editadas em nimeros percentuais
por governo

Resultado Dilma Lula Lula

_ Dilma Il Total
votacdo I I
Convertida
o 59,84% | 76,27% | 74.48% | 83,24% | 90,42% | 82,35% | 79,81%
Rejeitada 246%| 169%| 000% 447%| 417%| 1372% 4.25%
Fim da
z’r'ierg:'a 3525% | 18,64% | 24,83%| 894% 375% 0,98% | 13,70%
eficacia)
Revogada | 246%| 339%  069% 223%| 0,83%| 0,00%| 142%
Prejudicada | 0,00%| 0,00%| 0,00%| 112%| 0,83%| 0,98%| 0,59%
Rejeitada +
';'p”;rvc;genc'a 37,70% | 20,34% | 24,83% | 13.41% | 7,92% | 14,71%| 17,95%
presidente)

Fonte: JACOBSEN, Helen Leticia, opt cit, p. 103; e Brasil,

Governo Federal, Paladcio do Planalto.

Como é possivel perceber, os dados sdo bastante reveladores

e demonstram que o governo Temer é claramente o que tem me-

nor sucesso na aprovacao de suas MPs pelo Congresso Nacional,

com apenas 59,84% delas sendo convertidas em lei. Esse percen-

tual é bastante abaixo do segundo menor, de Dilma Il, com 76,27%

das MPs convertidas em lei. Ainda, ele estd muito abaixo da média

do periodo, de 79,81%, chamando atencdo esse percentual compa-
rativamente baixo de conversao de leis.

Isso ocorre por causa do numero bastante alto de MPs que
perderam a vigéncia durante o governo Temer sem serem apre-
ciadas pelo Congresso, num total de 37,7%. Apesar de nao ter ne-
nhuma de suas MPs rejeitada expressamente, o elevado percentual
de perda da vigéncia em indicada incapacidade de leva-las a vo-
tacdo para aprovacdo, o que denota um menor alinhamento entre
Executivo e Legislativo, ineficaz coordenacado da base aliada nesse
ponto e uma menor capacidade de fazer avancar as pautas por ele
propostas. Os casos de insucesso (rejeicdo e perda da eficacia) da
presidéncia de Temer com MPs superam em mais de 10% o outro
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governo com segundo insucesso, o de Dilma |, que falhou em apro-
var MPs em 24,83% dos casos.

O fato de da maioria das derrotas da presidéncia de Temer em
MPs ser decorrente da perda de eficacia indica que possivelmente
ha um esforco do governo em so colocar as MPs em pauta para vo-
tacdo na certeza da existéncia de forca suficiente para sua aprova-
cdo. Assim, a derrota do governo em relacdo as MPs decorre mais
da incapacidade do governo de articular e mobilizar a base aliada
para sua aprovacao, do que da rejeicdo expressa de MPs.

O gréafico a seguir ajuda a ilustrar o desempenho das presidén-
cias em relacdo a aprovacdo das MPs:

Gréfico 2 - Sucesso da Presidéncia na aprovagao de MPs
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Fonte: Dados da Tabela 3.

Com ele, é possivel visualizar com clareza o desempenho infe-
rior do governo Temer em relacdo aos demais, questdo que real-
mente chama atencdo. O percentual de resultados neutros (MPs
revogadas e prejudicadas) € similar ao dos demais governos, mas
a incidéncia de resultados de insucesso é muito maior.

Outra questdo que chama atencao é o excelente desempenho
do governo Lula | na aprovacdo de MPs, que foi superior a 90%,
superando com folga os demais, e com uma baixa ocorréncia de
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perdas, com apenas 7,92%. Comparado com o Governo Temer, tem-
-se gue o0 numero percentual de perdas € mais do que 4 vezes maior.

Diante desses dados, nao ha duvidas de que Temer é o pre-
sidente com pior desempenho na aprovacao de suas MPs, o que
significa um menor alinhamento com o Legislativo no uso do ins-
trumento e insucesso em mobilizar a coalizdo governamental para
aprovacao das matérias apresentadas por MP. Por outro lado, tem-
-se gque, mesmo assim, o percentual de sucesso ainda é bem supe-
rior ao de perdas da presidéncia, o que é um indicativo de que o
sistema politico brasileiro confere poderes tais a presidéncia que
favorecem a aprovag¢ao de MPs, como ocorreu inclusive no man-
dato Dilma I, que sofreu o impeachment.

4. Conclusdo

As duas hipoteses desse artigo, cuja inspiracdo foram analises
da imprensa sobre a utilizacdo de MPs pelo Governo Temer, foram:
(a) de gque ha um aumento significativo da edicdo de MPs pelo
Governo Temer, superando os governos anteriores; e (b) de que
sua edicao é feita sem um alinhamento com a coalizdo supermajo-
ritaria do governo, o que leva ao seu insucesso em sua aprovacao.

Na secdo 1, o instituo das MPs foi explicado no contexto da
disciplina juridica do sistema politico brasileiro, abrindo espaco
para a analise de dados realizada no item 2.

Com os dados analisados na secao 2, o teste das hipdteses de-
monstra que a primeira é parcialmente incorreta e que a segunda
é verdadeira.

Em relacdo a hipodtese (a), tem-se que o Governo Temer ndo
€ 0 que mais apresentou MPs, proporcionalmente ao tempo de
governo: com uma média de 4,38 MPs editadas por més. Nisso,
ele é superado pelos Governos Sarney, que teve a média de 7,21
MPs/més; Itamar, com 5,86 MPs/més; e, no passado mais recen-
te, apds a EC 32/01, Lula I, com 5,0 MPs/més. Embora, como
explicado, seja recomendavel cautela na comparacdo com os
Governos Itamar e principalmente Sarney pelas caracteristicas
desses governos, quais sejam, a novidade do instrumento e serem
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anteriores a EC 32/01, é fato que ha uma atividade inferior na edi-
¢do de MPs. Ja a comparagcdo com o Governo Lula e seu numero
bem maior de MPs demonstra que a utilizacdo por Temer foi ndo
ha muito superada.

Por outro lado, a atividade de edicdo de MPs por Temer
€ a mais intensa desde 2006, ou seja, nos 10 anos anteriores
ao inicio de sua presidéncia. Isso porque a média de 4,38 MPs/
més supera de forma significativa as dos mandatos Lula Il de
3,73 MPs/més, Dilma | de 3,21 MPs/més e Dilma Il de 3,61 MPs/
més. Assim, ndo é de todo surpreendente que esse aumento na
utilizacdo de MPs chame atencado, o que torna a hipdtese par-
cialmente verdadeira, se considerados apenas 0os governos ime-
diatamente anteriores.

Ja em relacdo a hipdtese (b), os dados a corroboram. Temer é
o presidente com menor taxa de conversdo das MPs editadas em
Lei. Sua performance até 31.08.2018 é o recorde inferior de 59,84%
das MPs aprovadas, contra os 76,42% de Dilma Il, 74,48% de Dilma
| e as quantidades bem mais altas de 83,24% de Lula Il, 90,42% de
Lula | e 82,35% de FHC pds a EC 32/01 (ja que, anteriormente, as
MPs podiam ser reeditadas).

A quantidade de derrotas da Presidéncia Temer na aprovacao
é significativa, com um percentual de 37,70%, bem superior ao se-
gundo maior, de 20,34% em Dilma Il. Outro dado que chama aten-
¢ao é que 43 desses 46 insucessos em aprovar a MP sdo devido a
perda vigéncia da lei, ou seja, o decurso dos 120 dias sem votacao.

Isso indica que o Governo Temer tem tido comparativamente
pouco sucesso em mobilizar sua base aliada da coalizdo em apro-
var as MPs votadas, demonstrando uma falta de alinhamento com
o Poder Legislativo e maior incapacidade de avancar suas pautas
governamentais e politicas publicas por este instrumento. Dessa
forma, apesar da conversdo em Lei ainda ser a hipdtese mais co-
mum, oS casos que se somam de MPs ndo votadas a tempo e que
caducam, por falta de apoio e engajamento parlamentar necessario
a sua aprovacao, sdo muito frequentes, sendo este o Governo com
menor sucesso na conversao de MPs da histéria constitucional bra-
sileira até o momento.
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Chama atencéo o fato de que todos os casos de insucesso do
governo foram por falta de apreciacdo das MPs, que caducaram,
em vez de rejeicdo expressa. Isso indica que, para o Legislativo, é
menos custoso e mais comum se contrapor ao governo pela inér-
cia e pela obstrucdo, do que por rejeitar expressamente as MPs.
Especialmente nesse caso, que, para o governo ser derrotado, bas-
ta que o Congresso nao aja.

Assim, no quesito de MPs, os dados indicam que Temer se
mostrou um presidente fraco e pouco eficaz na mobilizacdo de
sua coalizacao legislativa, incapaz de implementar sua agenda em
muitas matérias que foram entendidas como casos de “relevancia
e urgéncia”. Com isso, questdes publicas tidas como importantes
pelo préoprio governo ficam sem respostas adequadas, trazendo
prejuizos em diversos setores.

Foge ao cerne desse artigo analisar quais os motivos para
tanto, mas a explicacdo mais simples e direta para esse fraco de-
sempenho é a fraqueza da Presidéncia no governo Temer e sua
incapacidade de articulacao alinhada com o Legislativo. Ha alguns
motivos que podem ser cogitados para isso: i) a baixa populari-
dade de Michel Temer, somada ao fato de que, por ser original-
mente Vice-Presidente, nunca ter recebido o respaldo das urnas
apos eleicdo ; ii) os gastos de capital politico do grupo da presi-
déncia durante o processo de impeachment, pela mobilizacao de
cargos, emendas parlamentares e outros recursos; iii) os gastos
ainda maiores de capital politico pela Presidéncia, j3 no poder,
para impedir o prosseguimento das denuncias apresentadas pelo
Procurador-Geral da Republica contra Temer, o que o salvou de
responder a processo no curso do mandato.

Além disso, tem-se que o Governo Temer se focou bastan-
te em tentar aprovar matérias que ndo eram veiculadas por meio
de MPs, de substancial controvérsia politica, tais como a Lei da
reforma trabalhista, a Emenda Constitucional do teto de gastos
publicos e a Proposta de Emenda Constitucional de reforma da
previdéncia, entre outros. Assim, se focando nesses assuntos tidos
como mais estratégicos, a conversao em Lei de algumas MPs pode
ter sido um objetivo secundario.
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Outro fator que merece atencao é que este foi o primeiro go-
verno apos o julgamento pelo STF da ADI 5127, que proibiu a edi-
cdo das “emendas jabutis”. Assim, como ndo foi mais possivel aos
parlamentares inserirem nas MPs demandas de seu interesse mais
imediato, mas que ndo tivessem relacdo com o objeto da matéria,
os incentivos para aprovacdo de MPs podem ter diminuido.

Por fim, tem-se que a investigacdo ora realizada podera ser
expandida apds o fim da Presidéncia Temer, de modo a analisar
os dados de todo periodo, como foi feito nos governos anteriores.
Ainda, ressalta-se que a edicdo de MPs pode ser sujeita a uma ana-
lise de dados mais ampla, como por exemplo subdividindo-a por
ano de governo, matéria tratada, e se foram ou ndo apresentadas
emendas no processo de sua conversdo em Lei.

A busca e sistematizacdo de dados é de relevancia para a
compreensdo da realidade, enriquecendo de forma significativa
o entendimento sobre institutos juridicos. Foi o que se procurou
fazer nesse trabalho com as MPs, 30 anos apds sua criacdo pela
Constituicdo de 1988, analisando a atividade governamental de
sua edicdo de MPs no governo Temer. Com isso, foram revelado-
res os resultados sobre o aumento do seu uso em relacdo aos go-
vernos recentes e a menor taxa de sucesso de todos 0s governos,
0 que mostra como a pratica da edicdo de MPs é importante para
sua compreensao, bem como util para andlise de desempenho da
coalizacdo governamental.
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