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A REEDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS: EXEMPLO
MARCANTE DE DECISAO DE CUNHO POLITICO DO STF

André Terrigno Barbeitas*

A medidaprovisoria, sucedaneado decreto-lei do regimeautoritario, foi oinstrumen-
to idealizado pelos constituintes de 1988 para possibilitar ao chefe do Executivo a adocéo de
atos normativos dotados do atributo de urgéncia em tal grau que ndo poderiam, sob pena de
perdade eficécia, seguirem o tramite do processo | egislativo, normalmente demorado e sujeito
apercal cosregimentais. Constitui, assim, naspalavrasdo Min. MoreiraAlves, “(...) instrumen-
to com forca de lei que as contingéncias do mundo moderno tém exigido para os casos de
relevancia e de urgéncia, em que a agdo do Estado ndo pode sofrer delongas ou necessita de
sigilo até o instante em que se desencadeia’ (in RTJ 132/601).

Contudo, no delineamento do novo instrumento, foi nitido o intuito do constituinte de
1988 de tentar obviar os males do antigo decreto-lei, notadamente quanto ao papel a ser de-
sempenhado pelo Congresso Nacional quando da conversdo da medida provisoriaem lei. Re-
cordemos que o0 antigo decreto-lei tinha vigéncia de noventa dias, ndo era passivel de emenda
pelo Legisativo e, gragas ao execravel instituto do decurso de prazo, o siléncio do Legislativo
implicava suaaprovagao tacita. E mais, ainda que fosse rejeitado pelo Congresso Nacional, os
atos praticados durante a suavigénciando perderiam aeficacia. Foi assim, confiante nanatural
passi vidade de parlamentares acuados pel a possi bilidade de cassacéo do mandato politico ope-
rada pelo famigerado Ato Institucional n° 05, que 0s generais-presidentes puderam legislar e
perpetuar o regime de indole marcadamente autoritaria sob uma roupagem falsamente demo-
cratica, onde as el ei ¢bes periddicastinham por tnico significado adornar o discurso enganador
para consumo dos incautos.

E certo que 0s novos ventos democréticos ndo iriam chancelar um mecanismo que
amesquinhasse o papel do Parlamento. Natentativa de compatibilizar a necessidade de o Exe-
cutivo dispor de um instrumento normativo célere com o indispensavel controle direto do
Legidativo previu o constituinte que as medidas provisoriasteriam o prazo devigénciadetrinta
dias e perderiam a eficécia, desde a edi¢do, se ndo fossem convertidas em lei naquele prazo.
Até como reacao ao nefasto decurso de prazo nao distinguiu o constituinte se ando conversao
adviriadamanifestacéo expressado L egidativo ou do seu siléncio: previu, to-s6, aconseqliéncia,
0u sgja, ando conversao da medida provisbria no trintidio subsequiente a sua publicacéo.
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Promul gada a Constitui¢éo apés longa deliberacéo de uma Constituinte que tinha de
conciliar o trabalho de elaboracdo da nova Carta com as atividades legidlativas normais do
Congresso Nacional, o chefe do Executivo, habituado até entdo a expedir decretos-leis nos
mol des dos generai s-presidentes, desandou a editar medidas provisorias e, decorridos ostrinta
dias sem deliberacéo do Congresso Nacional, passou areedita-las sem tergiversagdo. E, com
isto, foi criando o habito, novo em suaroupagem mas velho nasuaindole.

N&o foram poucas as vozes que se levantaram contra a prética. CELSO A. BAN-
DEIRA DE MELLO, em artigo publicado em 1990, extravasava a suainsuperavel penanos
seguintestermos:

“(...) € evidente — e da mais solar evidéncia — que medidas provisorias ndo
podem ser reiteradas ante os mesmos fatos e situacfes. A razdo € Obvia. Salta
aos olhos e é perceptivel por qualquer pessoa que tenha nogdes rudimentares
de direito. A saber: posto que a Constituicdo as denominou ‘provisorias e as
colocou, téo logo publicadas, ao inteiro libito do Congresso; posto que estabe-
leceu ainda um prazo maximo de 30 dias para que suas disposi¢cdes adquiram
caréater permanente, ‘se convertidas em lei’, ou para que percam a eficacia
desde o inicio se lhes faltar este aval parlamentar, resulta cristalinamente claro
que a falta dele implica repudio a medida expedida. Reedita-la corresponderia,
entdo, a uma afronta ao Poder Legidlativo e a um manifesto extravasamento da
competéncia do Presidente.”

(in RDP 95/30)

E mesmo aqueles que defendiam a pratica de reedicdo de medidas provisorias ndo
deixavam de apontar a sua antinomia com o Texto Constitucional, deixando transparecer o
nitido carater politico do seu entendimento:

“De qualquer modo, a convalidacdo de efeito de medida provisdria nao conver-
tida, por outra medida provisoria, tem nitido o aspecto de fraude a regra do
desfazimento retroativo da eficacia da medida, quando n&o convertida em lei no
prazo constitucional. Este aspecto, entretanto, é secundario na sua gravidade
quando comparado com a inseguranca juridica que de outra forma se geraria’
(MANOEL GONCALVES FERREIRA F°,

in Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988, vol. 2, p. 103)

Preval ecesse 0 estrito raciocinio | 6gico-formal e serianatural o repudio areedigdo de
medidas provisorias ndo-convertidasem lei, sejaporque a Constitui ¢cao ndo fez qualquer distin-
¢do entre as causas da ndo-conversdo seja porque a interpretacéo historica assim aconsel ha-
va. Outra ndo foi a percepcdo de IVES GANDRA MARTINS:

“Se a critica maior ao decreto-lei decorria do fato de que tornava o Parlamento
um poder inGtil da Republica e, por esta razao, teria que ser extirpado da Cons-
tituicdo, a nitidez, teria sido contra-senso aprovar veiculo que viesse a tornar o
Presidente da Republica mais poderoso do que a época do regime militar.
Por esta razdo, parece-me que, na interpretacdo dos limites e das forcas da
medida provisoria, deveria haver a percepcdo da intencdo do constituinte em
eliminar o decreto-lei ...”

(in Comentarios a Constituicéo do Brasil, 4° volume, Tomo |, p. 428/9)
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Inobstante, o STF adiou adecisdo sobre aquaestio o quanto pdde. No julgamento da
ADIN n°293-DF, em meados de 1990, poderia té-laliquidado. Contudo, cingiu-se afirmar o
entendimento de que medida provisoriarejeitada expressamente pel o Congresso Nacional ndo
poderia ser reeditada, 0 que da bem mostras do verdadeiro abuso praticado pelo chefe do
Executivo diante de um Congresso Nacional inerte. E o referencia politico assumia, entdo,
toda a sua evidéncia neste trecho do voto condutor dalavrado Min. Celso de Méello:

“ A guestdo suscitada neste processo de controle concentrado de constitucio-
nalidade reveste-se da maior importancia, ab mesmo tempo em que assume con-
tornos de gravidade, pois a omissdo existente na Carta Federal — que nem
proibe nem autoriza a reedicdo de medidas provisorias — atua, em face do seu
elevado potencial de conflituosidade, como elemento desestabilizador e de con-
fronto politico-institucional entres os Poderes Executivo e Legislativo, a justifi-
car, por isso mesmo, o desempenho, pelo Supremo Tribunal Federal, de sua
fungdo arbitradora dos conflitos entre os 6rgdos da soberania nacional e de
seu papel de guardido eminente da ordem constitucional”

(in RTJ 146/716)

Pouco depois, em 22.06.1990, no julgamento da ADIN 295-3 o entdo Min. Paulo
Brossard tentou, infrutiferamente, convencer os seus paresafirmar o entendimento consenténeo
com atécnicalégica-formal:

“(...) quer dizer, seja porque motivo for, ou rejeicdo formal, ou desaprovacgao
tacita, o resultado é o mesmo, a caducidade da medida. O fato da caducidade
decorre do fato da ndo conversdo da medida em lei. O efeito constitucional, a
perda da eficacia, decorre de um fato puro e simples, a nao conversiao em lei
da medida no prazo de 30 dias. A Constituicdo ndo indaga e nédo distingue se
a nao conversdo foi por rejeicado expressa ou pbr ndo apreciacdo tempestiva
(...). Resulta dai que a medida proviséria ndo convertida em lei, seja por
desaprovacao formal, seja por ndo apreciacdo no prazo de 30 dias, ndo pode
ser reeditada”

Para postergar ab maximo a sua manifestacéo a Corte utilizava-se de um mecanismo
assaz curioso: como as medidas provisorias, a cada reedicdo, estampavam um novo nUMero
sucediaque ao tempo do julgamento da acéo diretadeinconstitucionalidade amedidaproviso-
riadelaobjeto jatinhasido substituida por umaoutra aindaque, substancial mente, ndo tivesse
havido qual quer inovacdo. Contudo, erao que bastava paraque o Tribunal extinguisseaADIN
por perda de objeto. Assim procedeu a Corte nos julgamentos das ADIN’s 44, 292 e 7009,
dentre vérias outras.

Estavamos, ent&o, no inicio do Governo Collor de Mello, anunciador de novostem-
pos sem o flagelo da inflacdo galopante que tinha caracterizado toda a década de 1980, a
chamada ‘ década perdida’. O STF ndo foi imune a realidade sociopolitica circundante. No
julgamento da ADIN 223-DF que tinha por objeto sucessivas medidas provisorias que veda-
vam aconcessao de medidaliminar em mandado de segurancae em agfes ordinarias e cautelares
0s Ministros, por expressivamaioria, indeferiram o pedido de liminar. O Ministro Sepulveda
Pertence consignava, naquela oportunidade, que:

“ Preciso, também, levar em consideracao o requisito do periculum in mora.
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E aqui fico entre dois perigos.
O perigo de eventual lesdo a direitos individuais e o perigo de perecimento da
propria Nacdo, diante da devastacdo econémica e da decadéncia social que a
vinham afligindo.
Pode um juiz da Suprema Corte preocupar-se com aspectos politicos levados
em consideracéo na elaboracéo das leis, incluidas as medidas provisorias?
Penso que pode e deve.
A preocupacdo politica do juiz, quando alimentada e exteriorizada com idea-
lismo, sem partidarismos, sem facciosismos, s pode valorizar a sua meditacéo
de conteldo meramente técnico-juridico” .

(in RTJ 132/595).

E, namesmalinha, o pensamento do entdo Min. Célio Borja:

“E que essas medidas estdo sendo editadas e apreciadas pelos poderes politi-
camente ativos da Nacdo — juizes exclusivos de sua oportunidade e convenién-
cia — para debelar crise financeira gravissima que esta na raiz do clamor pu-
blico por providéncias eficazes e mudancas nos rumos da gestéo publica.”
(inRTJ 132/597)

Evidenciava-se que a notéria tergiversacdo do STF ja sinalizava pelaratificacéo da
préticavisto que, aquelaaltura, jase solidificava o argumento do fato consumado. Apdsvarios
anos de reedi¢des sucessivas de medidas provisorias versando sobre matérias as mais diversas
ficavasobremodo dificil por cobro atal situagéo, sobretudo porque inimerasrelacbesjuridicas
jase haviam formado sob o palio das medidas provisorias. Emergia, assim, umarealidade que
se impunha por si mesma, cabendo ao STF apenas o papel de justificar a situacdo posta.

Coube, entdo, ao Min. MoreiraAlves, quando do julgamento daADIN 221-DF, esbo-
car o entendimento que viria, futuramente, a ser consagrado, no sentido de transferir para o
Congresso Nacional, amplamente, o controle politico-juridico quanto a reedicéo das medidas
provisdrias. Confira-se:

“Desde que a instauracdo do procedimento de conversdo legislativa das medi-
das provisorias, na instancia parlamentar, traduz ato ritual obrigatoério,
indeclinavel e constitucionalmente vinculado, torna-se evidente que o controle
juridico-politico desses atos presidenciais insere-se na esfera das atribuicdes
indisponiveis do Congresso Nacional.”

(inRTJ151/348)

Somente nos idos de 1995, decorridos mais de 6 anos da promulgacéo da Constitui-
¢do, é que o STF conferiu roupagem supostamente juridica a quaestio. Ao relatar a ADIN
1204-5 assentou 0 Min. Néri da Silveiraque:

“ O Presidente da Republica pode expedir medida provisoria revogando outra
medida provisoria, ainda em exame no Congresso Nacional. A medida proviso-
ria fica, entretanto, com sua eficacia suspensa, até que haja pronunciamento
do Poder Legislativo sobre a medida provisoria ab-rogante. Se for acolhida
pelo Congresso Nacional a medida provisoria ab-rogante, e transformada em
lei, a revogagdo da medida anterior torna-se definitiva; se for rejeitada, reto-
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mam seu curso os efeitos da medida proviséria ab-rogada, que ha de ser apre-
ciada pelo Congresso Nacional, no prazo restante a sua vigéncia.”

E no julgamento daADIN 1322-0/DF, ocorrido em 10.08.1995, o Min. lImar Galvéao
arrematou:

“12. Nao estou longe de compartilhar de muitas das criticas que a peticao
inicial dirige ao instituto das medidas provisorias.

13. Mas € preciso convir em que o0 éxito da pratica de reedicles sucessivas —
que se tacha de abusiva — depende essencialmente da cooperacao, ainda que
passiva, da maioria parlamentar, dado que, desde o inicio, assentou 0 Supremo
Tribunal que a rejeicdo explicita da medida provisoria inibe o Presidente da
Republica de editar outra de contetido idéntico ou assimilavel (ADIN 293,
m.c., 6.6.90, C. Mello, RTJ 146/707, Lex 178/54).

14. 23. De tudo resulta, pois — vale reprisar —, que sO a falta de deliberacéo
parlamentar — decorra ou ndo de inacéo tacita da maioria —, é que viabiliza a
pratica das revogacoes e reedi¢cdes sucessivas de medidas provisorias: o0 que,
convenha-se, corta pela raiz a impugnacao a sua constitucionalidade que se
pretenda fundar no principio da independéncia dos poderes.”

Destelongo processo dejustificagao dapossibilidade de reedi¢céo das medidas proviso-
riasassomao carater politico do julgamento do STF. Naapreciacdo de umaquestao de contornos
politico-institucionais extremamente delicados optou 0 STF —sgjapel 0 adiamento da solugdo sgja,
aofinal, peloteor do julgamento—pel o compromi sso com umasupostagovernabilidade, evitando-
seumasolucdo quelevasse aumaconfrontagdo permanente dos Poderes Executivo e Legidativo,
aindaque, paratal, fosse sacrificada a estabilidade do ordenamento juridico. E, sob esta 6tica, 0
seu proceder encontrajustificativadoutrinaria das mais abalizadas.

“O que é para os tribunais civis, quando muito, uma excecao, adequa-se em
muito maior medida a um Tribunal Constitucional. Decerto que se podera, por
exemplo, resolver muitas vezes sobre recursos constitucionais de modo rotinei-
ro, com os meios normais da argumentacéo juridica. Aqui tampouco faltam
casos comparaveis. Mas nas resolucdes de grande alcance politico para o fu-
turo da comunidade, estes meios ndo sdo suficientes. Ao Tribunal Constitucio-
nal incumbe uma responsabilidade politica ha manutencéo da ordem juridico-
estadual e da sua capacidade de funcionamento. Nao pode proceder segundo
a maxima: fiat justitia, pereat res publica. Nenhum juiz constitucional procedera
assim na pratica. Aqui a ponderacao das consequéncias €, portanto, de todo
irrenunciavel (...). Certamente que as consequéncias (mais remotas) tampouco
sdo susceptiveis de ser entrevistas com seguranca por um Tribunal Constitucio-
nal, se bem que este disponha de possibilidades muito mais amplas do que um
simples juiz civil de conseguir uma imagem daquelas. Mas isto tem que ser
aceite. No que se refere a avaliagdo das conseqiiéncias previsiveis, esta avali-
acdo sb pode estar orientada a idéia de ‘bem comum’, especialmente & manu-
tencdo ou aperfeicoamento da capacidade funcional do Estado de Direito. E,
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neste sentido, uma avaliagéo politica, mas devendo exigir-se de um juiz consti-
tucional que se liberte, tanto quanto lhe seja possivel — e este é, seguramente,
em larga escala o caso — da sua orientacao politica subjetiva, de simpatia para
com determinados grupos politicos, ou de antipatia para com outros, e procure
uma resolucdo despreconceituada, ‘racional’.”

(KARL LARENZ, in Metodologia da Ciéncia do Direito, 32 edi¢éo, p. 517)
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