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Resumo

Neste artigo pretendemos analisar o significado politico assumido pelas medidas
provisdrias no Brasil. Os amplos poderes legislativos do presidente demonstram a
fragilidade da democracia brasileira, e o grande nimero de medidas provisérias
constitui-se uma evidéncia da invasdo, por parte do Executivo, das atribui¢des do
poder Legislativo.
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a idéia de democracia que surgiu no Brasil no periodo pos-regi-
me militar estd implicita uma intima relagdo com os conceitos da
democracia liberal, a qual resulta da fusdo que se deu no século XIX
entre as idéias de democracia e de liberalismo, e que, em linhas gerais,
defende como valores universais a liberdade individual, a igualdade
legal e a representagdo politica dos cidadaos. Vale dizer que a teoria
politica liberal constitui-se um modelo que se reflete tanto na ideologia
dominante no mundo contemporineo como também na forma de
representatividade politica instituida na maioria dos Estados modernos,
incluindo o Brasil.
Como ¢ notdrio, sdo varias as dificuldades encontradas pelos
Estados contemporaneos para fazer com que estas duas exigéncias —

*O texto ¢ uma adaptagio da monografia O autoritarismo na transi¢do democrdtica
brasileira: um estudo sobre as medidas provisérias, apresentada como trabalho
de conclusao do curso de Ciéncias Sociais — habilitagio Bacharelado, da UEL, em
dezembro de 2000, sob orientagio da professora Maria José de Rezende.
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limitar e distribuir o poder — sejam cumpridas. Num pais que apenas
recentemente conseguiu sair de um regime autoritdrio, como € o caso do
Brasil, tais dificuldades sdo ainda maiores. E nesse contexto que tenta-
remos analisar a questdo das medidas provisérias, a qual, em nossa
opinido, reflete a dificuldade do Estado brasileiro de limitar e distribuir
poder. A especificidade da nossa arena institucional, a que se caracteri-
za por uma t€nue divisiio entre os poderes Legislativo e Executivo e por
uma relacéio tipicamente desigual entre estes dois poderes, contribui
para que o Executivo continue mantendo a sua supremacia sobre o
Legislativo no Brasil.

Assim, para que possamos extrair algumas das especificidades
da politica brasileira contemporanea, pretendemos trabalhar com al-
guns dados empiricos, principalmente no que se refere as medidas
provisérias editadas ou reeditadas pelos diferentes governos institu-
idos desde a Constitui¢do de 1988.

O estudo do conceito mais usual de democracia, o qual se funda-
menta numa idéia de institucionalizacdo do regime representativo e, por
extensdo, do espaco eleitoral, constitui-se um importante instrumento
para a compreensio da organizagfio da moderna politica nacional e para
a andlise da natureza do Estado que se firmou no Brasil na fase posterior
a “transi¢do democratica” brasileira.

Visto que as medidas provisérias constituem-se um dos princi-
pais instrumentos institucionais garantidos pela Constitui¢éio ao chefe
do Executivo, gostarfamos de deixar claro, desde j4, que, para compre-
ender as reformas institucionais que permearam a fase que se
convencionou chamar de “transicdo democratica”, teremos, necessari-
amente, de seguir pelo viés institucional de andlise.

Aspectos gerais quanto ao
processo de transi¢ao no Brasil

Maria José de Rezende parte do pressuposto de que num deter-
minado momento foi necessdrio “inventar” a transi¢do como forma de
solucionar as diversas dificuldades politicas oriundas do modelo politi-
co-econdmico posto em pratica no pés-1964.
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A autora também deixa claro que a relagio politica estabelecida
no interior do bloco de poder que sustentou a ditadura era muito mais
complexa do que aparentava; o atendimento dos interesses econdmicos
nado extinguia automaticamente a possibilidade de desenvolvimento de
impasses politicos. (REZENDE, 1996, p.8)

No transcorrer do trabalho, a autora procura demonstrar a
especificidade da natureza politica desse pacto de dominio que, mesmo
nio sendo hegemdnico, era absolutamente eficiente no que diz respeito
as garantias dos interesses dos componentes do bloco de poder.

As propostas de Constituinte, Parlamentarismo, negociagéo,
consenso, etc., esclareciam, de acordo com Rezende, as dificuldades
politicas no interior do bloco de poder que advinham de um determi-
nado tipo de relagdo com setores dominados, sobre os quais recajam,
mesmo no periodo da transi¢do, os pesados dnus da repressdo. A luta
pela fabricagdo do consenso estava cunhada na ideologia de transi-
¢ao. No tltimo governo militar, momento de crise econémica e politi-
ca acirrada, os setores dominantes batiam-se para estabelecer algu-
ma forma de consenso para validar o processo politico que se
desencadeava. A insisténcia em se definir um candidato ungido pelo
apoio popular, por exemplo, tinha por objetivo recuperar a idéia de
representacao politica e de que todos eram responsaveis pela solu-
¢do dos problemas econdmicos e politicos brasileiros. (REZENDE,
1996, p.12-13)

A transformacao do regime militar
para o regime civil: as reformas institucionais

De acordo com Bolivar Lamounier (1996, p.7), uma interpretagio
consistente da transi¢ao do regime militar ao civil € condi¢ao sine qua
non para uma adequada avaliagdao das subseqiientes tentativas de re-
forma institucional e das dificuldades politicas que o pais viveu desde
meados da década de 1980.

Segundo ele, hd uma distancia histérica enorme entre a instaura-
¢do, gradual ou abrupta, de um regime democrético e sua posterior con-
solidagdo: “Em paises recém-saidos de experiéncias ditatoriais, a ins-
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taurag@o € um processo conceitualmente simples (o que ndo quer dizer
politicamente facil)”. (LAMOUNIER, 1996, p.7)

O problema, segundo ele, € que as mudancas institucionais
(re)instauram, mas ndo asseguram a continuidade da democracia — e
muito menos a qualidade de seu funcionamento. Alids, como mostra a
experiéncia brasileira de 1985 a 1993, as dificuldades podem ser gigan-
tescas. (LAMOUNIER, 1996, p.8)

Lamounier (1996, p.16-17) discorda da idéia de que tivemos
“um arranjo pelo alto, oligarquicamente concertado”. De acordo com a
sua interpretagdo, o processo da redemocratizagdo brasileira — iniciado
em 1974 e s6 concluido formalmente em marco de 1985, com a posse de
um presidente civil —, foi algo complexo e multiforme.

O conjunto da histéria politica brasileira, e especialmente a
experiéncia de 29 anos sob regimes autoritdrios (o Estado Novo e o
regime militar pds-1964), demonstra, de acordo com Lamounier (1996,
p.23), a hipertrofia do Executivo, uma vez que este esteve tradicional-
mente munido de decretos-leis e ainda hoje € detentor de amplissima
iniciativa legislativa, na qual se inclui a prerrogativa de editar medidas
provisérias, um instrumento de duvidoso teor democratico.

Amaury de Souza e Bolivar Lamounier, especulando sobre a
tessitura constitucional e sobre a emergente forma de governo moldada
por ela, em contraposi¢do a realidade de uma sociedade secularmente
caracterizada pela desigualdade e pela despolitizagdo, mostram-se
otimistas: “‘a nova Constitui¢do do Brasil pode ser vista /.../ como um
esforco coletivo para passar a limpo o pais, desafiando atitudes profun-
damente arraigadas de hostilidade ou de ceticismo com relacdo ao regi-
me democratico”. (SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p.101)

No entanto, eles consideram matéria de preocupaciio determi-
nar até onde o texto constitucional € congruente com a cultura politica
do pais. E, nesse sentido, fazem a seguinte pergunta:

“Serd a populagio, ou mesmo importantes segmentos da elite, tio
tolerante, democritica e pluralista quanto a Constitui¢fio pressupde?
Ou, tomando o assunto por outro lado, estard o cidad?o suficiente-
mente politizado para beneficiar-se, € a0 mesmo tempo oferecer apoio,
a esse novo sistema democrético e participativo estabelecido pela
Constituigio?” (SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p.102)
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As medidas provisorias revelando
a fraqueza da democracia no Brasil

O autoritarismo ainda presente na esfera politica brasileira se
reflete na pratica politica propriamente dita, o que fica evidenciado pelo
uso excessivo de medidas provisérias por parte do poder Executivo. A
Constituicao Federal brasileira, promulgada em 5 de outubro de 1988, no
Titulo IV - “Da Organizacido dos Poderes”, Capitulo I — “Do Poder
Legislativo”, Se¢ao VIII — “Do Processo Legislativo”, Subsec¢ao III —
“Das Leis”, no artigo 62, considera que a pratica das medidas provisé-
rias deve ser disciplinada nos seguintes termos:

“Em caso de relevincia 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, serd convocado extraordinariamente para se reunir
no prazo de cinco dias.

Pardgrafo tnico. As medidas provisérias perderdo eficicia, desde
a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a
partir de sua publicacio, devendo o Congresso Nacional discipli-
nar as relagdes juridicas delas decorrentes.” (BRASIL, 1988)

Como podemos perceber, o texto € bastante genérico e vago,
deixando margem para interpretagdes diversas quanto ao significado de
palavras tao amplas e relativas tais como “relevancia” e “urgéncia”, por
exemplo. Também fica explicito que hd uma lacuna no pardgrafo tinico:
As medidas provisérias perderdo eficdcia /.../ se ndo forem convertidas
em lei no prazo de trinta dias..., pois, como € notdrio, algumas medidas
provisorias tém sido reeditadas “n” vezes,' sem que o Congresso che-
gue sequer a se manifestar a respeito 2.

Diante dos amplos poderes legislativos do presidente, os quais
se evidenciam pelo uso/abuso das medidas provisérias, tudo leva a crer

I De acordo com um artigo de Gilse Guedes e Roberta Sampaio, publicado no
jornal O Estado de S. Paulo, a medida proviséria que estabelece a participagdo
dos trabalhadores nos lucros das empresas jd tinha sido reeditada 70 vezes (isto
em 29/05/2000. quando o artigo foi publicado), e ainda ndo havia sido aprovada.
(GUEDES: SAMPAIO. 2000)
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que hé elementos que indicam uma continuidade da atual democracia
com o regime militar. Nesse sentido, podemos afirmar que a prdtica das
medidas provisérias pouco se diferencia dos decretos-leis* do perfodo
militar. Entretanto, uma ressalva deve ser feita: ndo foram poucas as
mudangas institucionais pelas quais o Estado brasileiro passou, princi-
palmente nas duas dltimas décadas.

O sistema de comissoes no legislativo brasileiro

Carlos Pereira e Bernardo Mueller pretendem contribuir para a
cria¢do de uma teoria que seja capaz de explicar as especificidades do
caso brasileiro. Tal teoria, segundo eles, devera ter como um de seus
pressupostos centrais o fato de o Executivo brasileiro deter significa-
tivo poder de influenciar o processo legislativo, assegurando assim
resultados consistentes com suas preferéncias. (PEREIRA: MUELLER,
2000, p.46)

Os referidos autores apresentam, logo na primeira se¢ao do arti-
go, os poderes legislativos do Executivo brasileiro, ressaltando a sua
extrema supremacia. Observam que o Executivo brasileiro tem diversos
meios e instrumentos para contornar ¢ controlar as comissées do Con-
gresso, forgd-las a cooperar ou punir seus desvios e, levando-se em
conta que as comissdes estdo prestando algum papel no processo
legislativo e cumprindo uma tarefa que € do interesse do Executivo,
concluem que as comissdes sio lteis ao Executivo e, conseqlientemen-
te, ndo podem ser contrdrias aos interesses do mesmo.

Nesse sentido, eles descrevem o poder de legislar do Executivo
brasileiro e enfocam a sua habilidade em impor, mediante dispositivos
institucionais, as suas preferéncias a legislacdo que esteja sendo deci-
dida no Congresso. Assim, de acordo com os autores, dois aspectos do

2 O artigo foi entregue antes da regulamentagio das Medidas Provisdrias pelo
Congresso Nacional (N. da C.E.)

3 O decreto-lei, como o préprio nome diz, € um decreto com forga de lei. baixado
pelo poder Executivo quando este acumula fungdes do poder Legislativo. Como
é notdrio, o uso deste instrumento institucional foi uma pratica freqiiente duran-
te o regime militar brasileiro.
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processo de tomada de decisdo no Congresso brasileiro sdo fundamen-
tais para o entendimento de como o Executivo controla o Legislativo: “o
poder de legislar garantido ao presidente pela Constituicdo; e /.../ a
centralizagdo do poder decisério nas maos dos lideres dos partidos no
Congresso”. (PEREIRA; MUELLER, 2000, p.46)

De acordo com Mainwaring ¢ Shugart (apud PEREIRA;
MUELLER, 2000, p.46-47), existem tr€s categorias amplas de poderes
constitucionais do presidente:

1) poderes legislativos pré-ativos, ou seja, aqueles que permi-
tem ao presidente legislar e estabelecer um novo status quo —
o mais comum € a medida provisoria;

2) poderes legislativos reativos, ou seja, aqueles que permitem
ao presidente bloquear a legisla¢dio e, como conseqiiéncia,
defender o status quo contra a maioria legislativa que queira
muda-lo ~ sobretudo vetos totais ou parciais; e

3) a capacidade do presidente para moldar ou até mesmo definir
a agenda do Congresso, dado seu poder exclusivo de iniciar
certos tipos de legislacéo.

A capacidade do presidente para legislar através de medidas
provisorias € o principal poder pré-ativo do Executivo brasileiro. Este
dispositivo institucional o autoriza a promulgar prontamente uma nova
legislacdo, sem a necessidade de aprové-la no Congresso, pois, para
que uma medida proviséria permaneca em vigor ndo € necessario que a
maioria do Congresso a aprove, mas apenas que a maioria nao a rejeite.
As medidas provisérias conferem ao presidente ndo sé o poder de le-
gislar, como também grande influéncia sobre a agenda-do Congresso,
assim, se o Congresso néo bloquear uma medida proviséria no prazo de
trinta dias, ela vai automaticamente para o topo da agenda do Congres-
so, deslocando questdes que vinham sendo discutidas prioritariamente.
(PEREIRA; MUELLER, 2000, p.47)

De acordo com a Constitui¢do, a medida proviséria sé deve ser
usada em situagdes especificas, mas o que tem sido verificado na prati-
ca ¢ que o Executivo brasileiro tem feito uso indiscriminado deste dispo-
sitivo. Por essa razdo, nio s6 o nimero total de medidas provisorias tem
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crescido muito a cada uma das tltimas legislaturas, mas também muitas
medidas vém sendo reeditadas, um grande nimero de vezes, ja que o
Congresso raramente as desafia. Os dados apresentados na tabela que
segue sdo bastante ilustrativos a esse respeito: desde que este instituto
foi criado no Brasil, o nimero de medidas provisérias editadas e
reeditadas vem crescendo vertiginosamente.

Total de MPs novas e reeditadas

Govemo Total | MPsnovas | Médiamensal | Reedicoes
de MPs novas
José Sarney 147 125 7 22
Fernando Collor ’ 160 87 2,8 73
ltamar Franco™ . - - 505 141 5,2 364
FHC (1°mandat) | 2609 | 160 33| 2449
FHC** (2° mandato) 1.003 42 3,8 961
Dois mandatos de FHC** » 3.612 202 3,4} 3.410
Todos os governos™ - -- 4.424 555 4,1 3.869

* Desde a Constituicdo de 1988, a qual instituiu as MPs.
** Até o dia 02/12/1999.
Fonte: Presidéncia da Republica (apud MADUENO; ULHOA,1999).

No que tange ao poder reativo, vale enfatizar que o presidente
pode rejeitar parcialmente propostas enviadas pelo Congresso bem como
vetar propostas inteiras. O mais usual, no entanto, tem sido o veto total.
Cabe notar que, embora a Constituicdo de 1988 tenha tornado relativa-
mente facil para o Legislativo reverter um veto presidencial, dado que
isso requer somente maioria absoluta, durante toda a ultima legislatura
(1995-98) o Congresso brasileiro ndo fez uso deste dispositivo
institucional nem uma tnica vez. (PEREIRA; MUELLER, 2000, p.47)

Os dados analisados por eles confirmam que a drea de atuacio
do Congresso, ao longo da legislatura 1995-98, foi restringida pela agenda

36 Revista Mediagées, Londrina, v.6, n.2, p.29-53, jul./dez. 2001



do presidente: foram 648 propostas iniciadas pelo Executivo, aproxima-
damente 75% delas foram sobre temas ligados diretamente a economia,
quase 17% propostas administrativas, € apenas 8% estavam relacionadas
a temas politicos ou sociais. Por outro lado, das 141 propostas iniciadas
pelos parlamentares, 56% eram das dreas politica e social, cerca de 30%
eram administrativas e 14% eram sobre a drea econdmica. Portanto, estes
percentuais sdo bem ilustrativos quanto a divisao de tarefas no Congres-
$0 e, também, quanto aos mandatdrios de cada assunto.

Entretanto, hd um outro fator determinante: o tempo médio para
que uma proposta seja sancionada pelo Congresso, que, no caso das
propostas iniciadas pelo Executivo foi de 183 dias; e no caso das pro-
postas do Legislativo e do Judicidrio, este prazo estendeu-se para 1194
e 550 dias, respectivamente. A taxa de aprovagio de legislagdo com
origem no Executivo esta altamente associada com o pedido de urgén-
cia, um outro importante instrumento que o Executivo pode utilizar para
interferir na tramitagdo de uma proposta no Congresso. Quando um
pedido de urgéncia € feito, a comissdao tem apenas duas sessdes para
examinar a proposta e votd-la antes de encaminhd-la para o plendrio, o
que, na pratica, € um prazo muito curto e as comissdes raramente conse-
guem examinar e se posicionar em relagdo a uma proposta que tenha
recebido pedido de urgéncia.

Pedidos de urgéncia foram feitos sobretudo para propostas liga-
das a temas econdmicos e administrativos, que, como ja ressaltamos
anteriormente, tém sido os campos de maior interesse por parte do Execu-
tivo brasileiro. Quanto ao Legislativo, por sua vez, pode-se dizer, de acor-
do com Pereira e Mueller (2000, p.48), que quando ele pediu urgéncia para
uma proposta, isso foi feito de acordo com os interesses do Executivo.

Pelo exposto até aqui, fica evidenciado que o Executivo brasilei-
ro tem se servido de um poderoso conjunto de instrumentos para con-
trolar a agenda do Congresso, bloqueando — através da combinagdo de
dispositivos institucionais tais como medidas provisérias, vetos e pedi-
dos de urgéncia — toda e qualquer legislagdo que ndo lhe seja conveni-
ente, e promovendo aquelas que considera prioritdrias.

Todavia, vale lembrar que as normas e instrumentos consti-
tucionais ndo sdo os Unicos fatores que colocam o Executivo numa
posicao privilegiada em relagdo ao Congresso; a centralizagdo do
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processo de tomada de decisdo dentro do Congresso também serve a
este fim. As regras internas da Camara garantem aos lideres dos parti-
dos um papel central na condugdo do processo legislativo e na defini-
¢do do sistema de comissdes. Assim, o Executivo, através dos lideres do
partido ou coalizdo governista, manipula as nomeacdes de certas comis-
soes, colocando nelas um nimero estratégico de membros fiéis aos seus
interesses e/ou substituindo membros que lhe sio menos leais.

A maneira pela qual os projetos sao distribuidos as comissdes e
o fato de que, na prdtica, as posi¢des de presidente, vice-presidente,
secretdrio e relator sdo determinadas pelos lideres dos partidos (embo-
ra, oficialmente, estas posi¢cdes sejam escolhidas por voto secreto e
maioria absoluta dos votos dos membros da comissdo a cada biénio),
também sao indicadores desta centralizagio do processo de tomada de
decisdo no Congresso brasileiro e, além disso, de acordo com os autores,
demonstram um outro aspecto negativo: o fato de que o poder das comis-
sdes do Congresso brasileiro tem uma base institucional muito fraca.

Os autores afirmam que o emprego, por parte do Executivo, de
alguns tipos de favores, tais como crédito, execu¢iio de emendas indivi-
duais dos parlamentares, concessdes de radio e televisao, licitacdes
etc., é um outro instrumento amplamente utilizado como meio de obter
apoio e votos para seus projetos e para fazer prevalecer suas preferén-
cias no Congresso. Isso ocorre, segundo os referidos autores, porque o
Executivo no Brasil controla uma grande variedade de recursos e tam-
bém porque diversos cargos importantes nio sdo eletivos, sendo a
nomeagio de seus titulares fortemente influenciada pelo Executivo. (PE-
REIRA; MUELLER, 2000, p.50)

Com base em dados empiricos referentes a legislatura 1995-1998,
Pereira e Mueller (2000) constataram que a composi¢do da maioria das
comissdes constituidas neste perfodo apresentava um alto indice de lealda-
de a posicdo do Executivo, o que, segundo eles, sugere que este tenha
usado seus poderes legislativos para levar a composiciio das comissdes a
lhe ser favordvel. Surge, portanto, a seguinte questdo: o que as comissdes
podem fazer pelo Executivo que justifique que este despenda esforgos para
controlar sua composi¢io? E, alguns paragrafos depois, eles mesmos res-
pondem a ela com o seguinte argumento: “‘hd, de fato, algo que as comis-
sdes podem fazer pelo Executivo quando as suas preferéncias sdo proxi-
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mas. A comissdo/.../ é capaz de impedir que legislagio contréria aos interes-
ses do Executivo chegue ao plendrio”. (PEREIRA; MUELLER, 2000, p.52)

Sintetizando o que foi retratado até aqui, nesta se¢ido dedicada a
andlise do sistema de comissdes no Legislativo brasileiro, podemos
afirmar, juntamente com os autores, que o fato mais marcante do Con-
gresso brasileiro sdo os extensos poderes legislativos do Executivo. Em
outros termos, vale dizer que a fragilidade de nossas comissdes parla-
mentares ¢ uma conseqiiéncia direta da extrema preponderancia do Exe-
cutivo, ja que, como foi demonstrado, no Brasil, o Executivo, em virtude
de seus amplos poderes no processo legislativo, consegue fazer que
seus interesses prevalecam no Congresso.

A relagao entre o legislativo e o executivo como base
esclarecedora das edicoes das medidas provisorias

Renato Lessa apresenta uma resenha do livro Executivo e
Legislativo na nova ordem constitucional (de Argelina Figueiredo e
Fernando Limongi) e afirma que a obra encerra um poderoso exercicio
de demolic@io de supersticoes.

Dadas as condi¢des institucionais vigentes no pais, ndo é ne-
cessdrio que a disciplina partidaria seja gerada fora do Congresso. De
acordo com Lessa (2000), Argelina Figueiredo e Fernando Limongi che-
garam a conclusido de que ndo ocorre um predominio de estratégias
individualistas na arena parlamentar, visto que o controle centralizado,
exercido pelos lideres partiddrios e, sobretudo, pelo Executivo, sobre a
agenda e os trabalhos parlamentares, reduz as chances de sucesso de
iniciativas puramente individuais dos deputados. A eficdcia do traba-
lho do parlamentar individual estd, portanto, associada a padrdes fortes
de disciplina partidaria no interior do Legislativo.

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (apud LESSA, 2000)
realizaram um estudo sistemdtico sobre o comportamento partidario par-
lamentar no periodo 1989-1994, com base em vota¢des nominais. Por
intermédio da andlise de 221 votacdes nominais, eles detectaram que em
89% destas votacdes os resultados eram previsiveis tomando por base
a posic¢do dos lideres de bancadas.
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Segundo Lessa (2000), os autores demonstram, com base na
analise das vota¢des nominais na Camara (atualizada até 1999, e incluin-
do votagdes de emendas constitucionais), que, no caso brasileiro, o
controle da agenda legislativa por parte do Executivo aproxima o nosso
tipo de presidencialismo da forma parlamentarista:

“O Executivo organiza o apoio a sua agenda em moldes seme-
lhantes aos encontrados em paises parlamentaristas. A distri-
bui¢io de ministérios, por exemplo, entre as legendas que dio
apoio ao governo faz com que 9 em cada 10 votos de parlamen-
tares desses partidos sejam fiéis. O Legislativo, assim, ndo se
apresenta como 6bice a a¢do do Executivo, como faria supor
uma avalia¢ao formal do arranjo institucional brasileiro.™

Quanto ao entendimento do que poderfamos designar como a
Repuiblica de 1988, Lessa esclarece que, segundo os autores, a Consti-
tuiciio de 1988 ndo significou um retorno aos quadros da Repriblica de
1946; para eles, € possivel falar até mesmo de uma “continuidade legal™
entre o experimento de 1964 e a Reptiblica de 1988, ao menos no que diz
respeito as normas que regulam as relagdes entre o Executivo e o
Legislativo no Brasil. Tal descendéncia sustenta a preponderdncia
legislativa do Executivo, em forte contraste com a experi€éncia da Repu-
blica de 1946, pois, sob a Constitui¢iio de 1988, o Executivo tornou-se o
principal legislador no Brasil.

Prosseguindo em suas andlises, Lessa (2000) comenta que os
sinais desta preponderincia estio presentes na dilatada capacidade do
Executivo para controlar a agenda dos trabalhos legislativos — tanto em
termos de fiming como de conteido —, através de mecanismos diver-
sos, tais como a extensdo da exclusividade de iniciativas do Executivo,
o poder de editar medidas provisdrias e a faculdade de solicitar urgéncia
para os seus projetos. O efeito necessdrio € a presenca de um padrdo
altamente centralizado de organizac¢ao do Congresso, que acaba sendo
estruturado pelos partidos politicos.

Uma das singularidades da Republica de 1988 € o alargamento das
fungdes legislativas do Executivo. Quanto a esse aspecto, de acordo com
os comentarios de Lessa, € impossivel desconsiderar o papel das medi-
das provisdrias, o “mais poderoso instrumento legislativo™ de que dis-
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pode o presidente. O diagnéstico € claro: “O Executivo garante sua pre-
ponderincia legislativa e inibe o desenvolvimento institucional do
Legislativo, sobretudo porque pode recorrer a edigdo e posterior reedicao
de medidas provisérias.” (FIGUEIREDO; LIMONGI apud LESSA, 2000)
Mas, o fato de que as medidas provisérias sdo uma cria¢ao dos parlamen-
tares,* conforme Lessa (2000), sugere um instigante paradoxo:

“Buscando alguma racionalidade na manutencdo por parte dos
parlamentares de um instituto que suprime suas prerrogativas,
os autores sugerem que as MPs foram utilizadas sobretudo com
vistas a formulagdo de politicas macroecondmicas € associadas a
temas impopulares, o que caracterizaria a presenga de um padrio
de delegacio, mais do que abdicacéio, na tolerdncia parlamentar
diante da incessante abundancia de medidas provisérias.”

E interessante notar que hd uma grande concentragio de poder
nas maos do Executivo e que este, mais do que a prerrogativa de editar e
reeditar medidas provisérias, possui confortdvel maioria legislativa. A
respeito disso, Lessa (2000), resgatando as hipdteses apresentadas por
Argelina Figueiredo e Fernando Limongi, tece os seguintes comentdrios:

O instituto da medida proviséria/.../ converte-se em uma quimera
nas mios de um Executivo majoritario, sobretudo se ndo regulada.
Seria o caso de enfatizar /.../ a possibilidade de que o uso obsessi-
vo das medidas provisérias tenha a ver ndo apenas com a relacao
Executivo-Legislativo, mas com a que se estabelece entre o presi-
dente e os parlamentares de sua base. Aqui, além da pressa, pare-
ce operar a preocupagio em reduzir custos de negociacdo no inte-
rior da prépria coalizdo de apoio ao presidente.”

No Brasil, apenas nos sete primeiros anos de vigéncia da Cons-
tituicdo de 1988, mais de 1.200 medidas provisérias foram editadas, o
que, segundo Lamounier (1996, p.55) demonstra uma forte tendéncia ao
*governo por decreto”.

+ De acordo com Adylson Motta, entdo deputado (PDS-RS), durante a Constituinte,
379 deputados votaram a favor das medidas provisdrias, e apenas 66
parlamentares se colocaram contra este instrumento. (MOTTA apud CAMARA...
1991. p.5)
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De acordo com Lamounier (1996, p.55), convém ressaltar que
esta exacerbagio do arbitrio legislativo na América Latina se deve ao
presidencialismo e, também, em grande parte, a necessidade que t€m os
governos de realizar reformas econémicas estruturais a0 mesmo tempo
que procuram controlar a inflagéio, ou se encontram em ambientes ainda
contaminados pela memoria de superinflagdes crénicas.

Os impactos decorrentes da interdependéncia inerente ao proces-
so de globalizagdo econdmica sdo relevantes para o debate latino-
americano. Os programas de estabiliza¢@o e de reforma do setor publi-
co vinculam-se diretamente a globalizagido da economia. No contexto
p6s-Guerra Fria vem ocorrendo um estreitamento do leque de alterna-
tivas ideoldgicas, ou de politica econdmica, em escala mundial. Este
pano de fundo, caracterizado pela crescente descrenga em economias
centralmente planejadas ou que contam com alta participagdo empre-
sarial do Estado, explica, segundo Lamounier (1996), o substancial
aumento do apoio a politicas de estabilizacéo, ajuste do setor ptblico
e abertura comercial.

Esse estreitamento ideolégico tem transformado as propostas
governamentais de reforma estrutural em verdadeiros “‘pacotes™ a se-
rem “‘engolidos” pela populagdo em geral, e parece ter dois efeitos po-
tencialmente maléficos para a democracia representativa: o reforco exa-
gerado do Executivo; e a exacerbagdo da legislagiio por fiat ao Executivo,
isto é, do faca-se conforme decreta o Executivo.

Quanto a exacerbacdo do “governo por decreto”, Lamounier
(1996, p.55) afirma que esta tendéncia também € uma constante na
histéria politica latino-americana que “ocorre apesar do propalado
‘aprofundamento da democracia’ e do aparente vigor da ‘sociedade
civil’ 1../”. ‘

De acordo com Lamounier (1996, p.55), a utilizac@o de instrtumen-
tos extremamente unilaterais de iniciativa legislativa, concebidos para
situacdes excepcionais (os antigos decretos-leis e as atuais medidas
provisdrias), vem sendo banalizada, transformada em rotina. Segundo
ele, esta exacerbacdo do “governo por decreto” ocorre, dentre outras
razdes, devido a relativa inegociabilidade das propostas de reforma.

A regulamentagio do uso de medidas provisdrias € um assunto
polémico e que, de alguns anos para cd, tem feito parte do debate poli-

42 Revista Mediagdes, Londrina, v.6, n.2, p.29-53, jul/dez. 2001



tico no Brasil. Com base em um levantamento que realizamos em alguns
jornais, na seqiiéncia, tentaremos apresentar algumas das propostas
que foram formuladas pelos parlamentares brasileiros nesse sentido.

O debate politico acerca da regulamentacao
do uso das Medidas Provisdrias

O Congresso vem tentando, desde 1990, limitar o poder do presi-
dente para editar medidas provisérias. No dia 06/03/1991, por exemplo, a
Camara dos Deputados aprovou uma lei complementar, de autoria do
entdo deputado Nelson Jobim,’ regulamentando e restringindo o uso
de medidas provisérias pelo presidente da Republica. Os lideres do
bloco governista se posicionaram a favor do projeto, mas, claro, com um
“apoio relativo”, ou seja, pretendiam manter ilimitado o poder do presi-
dente para editar medidas provisérias e concordariam com o projeto Jobim
desde que o governo mantivesse o poder de reeditar quantas vezes qui-
sesse as medidas provisérias que ndo fossem votadas pelos parlamenta-
res no prazo de trinta dias, e, além disso, o governo néo abriria méo de
baixar medidas provisérias sobre matéria tributaria. (CAMARA...1991)

Entretanto, ja na época, ficava evidente que a aprovacao na Ca-
mara significava apenas a “vitéria” parcial desses parlamentares que
defendiam a regulamentagdo das medidas provisérias. A verdadeira
batalha entre o governo e a oposi¢ao viria na fase de votacdo das emen-
das destacadas para exame em separado.

Portanto, vale ressaltar que o projeto parou quando chegou ao
Senado: a proposta foi considerada inconstitucional pelo senador José
Bisol, Segundo este, o tema s6 poderia ser tratado por emenda constitu-
cional. (BISOL apud TREVISAN, 1995, p.6)

Na reviso constitucional, por sua vez, o tema voltou a ser trata-
do por Jobim, que deu parecer favoravel a um projeto de emenda que

()]

Neste ponto. queremos chamar a ateng¢do do leitor para um fato que nos parece
um tanto quanto sugestivo: Nelson Jobim, autor de um projeto de lei que
regulamentava e restringia o uso de medidas provisérias pelo presidente da
Republica (quando deputado, em 1991), fora “promovido”, em janeiro de 1995,
4 posi¢do de ministro da Justica do governo Fernando Henrique Cardoso.
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impunha limite ao poder de legislar do Executivo. A proposta. no entan-
to, nem chegou a ser votada. (TREVISAN, 1995)

De acordo com Ulysses Guimardes (o qual fora o presidente da
Assembléia Constituinte), a medida proviséria é um elemento que s6
pode ser usado “‘excepcionalissimamente”, ou, em suas préprias pala-
vras: “Medida proviséria é decreto-lei, e nds temos de acabar com essa
maldi¢do que hd sobre o Pais, de que tudo € provisério, desde a econo-
mia, 2 politica salarial.” (GUIMARAES apud CAMARA... 1991, p.5)

No inicio de 1995, a questdo da restri¢iio ao uso de medidas provi-
sorias pelo Executivo voltava a tona e dizia-se que este seria um dos
principais temas a ser discutido pelos parlamentares que iriam tomar pos-
se no dia 1° de fevereiro: ““Se as restricdes propostas forem aprovadas, o
presidente Fernando Henrique Cardoso nao terd a seu dispor o que cha-
mou de ‘ditadura benigna’ das medidas provisérias.” (TREVISAN, 1995)

Ha muitas medidas provisérias em vigor e que ainda ndo foram
sequer analisadas pelos parlamentares, o que, segundo Esperidido Amin,
é uma situagcdo comoda para o Congresso. Na sua opinidao. o grande
nimero de medidas provisérias se deve a inaciio do Legislativo e a
voracidade do Executivo; uma coisa ndo existiria sem a outra. (AMIN
apud TREVISAN, 1995)

De acordo com José Genoino, € na quebra dessa relacdo *“pro-
miscua” que se estabeleceu entre os dois poderes nessa drea, que se
encontra o caminho para o Congresso resgatar suas fungdes constitu-
cionais. (GENOINO apud TREVISAN, 1995)

A titulo de ilustragdo, vale lembrar que no perfodo compreendi-
do entre 5 de outubro de 1988 (quando foi promulgada a Constitui¢do. a
qual criou a medida proviséria) e 1° de janeiro de 1995, foram aprovadas
1.035 leis pelos 503 deputados federais e 81 senadores que compunham
o Congresso Nacional e detinham o poder constitucional de legislar. No
mesmo periodo, os presidentes José Sarney, Fernando Collor, Itamar
Franco e FHC editaram 831 medidas provisérias (incluindo as reedi¢des),
as quais t€m forca de lei desde a data de sua publicacéo.

A diferenca entre o nimero de leis e o de medidas provisérias
demonstra o abismo que vem se estabelecendo entre a atividade
legislativa do Congresso e a do Executivo no Brasil. O Plano Real, por
exemplo, foi instituido em 29/06/1994, por meio da edi¢do de uma medida
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proviséria. Todavia, cabe destacar que esta ndo foi a primeira mas sim a
quinta vez que uma mudanga tdo drastica na economia brasileira foi feita
através de medidas provisérias. Em todas as situagdes, os parlamenta-
res se depararam com fatos consumados (como a troca da moeda do
pais, por exemplo), diante dos quais nao lhes restava outra alternativa
sendo aprovar as decisdes do Executivo.

De acordo com Celso Bastos, temos no Brasil uma medida que é
a mais forte de todas as que sdo usadas em paises democraticos. Em sua
opinido, o uso da medida proviséria no Brasil € abusivo e chega a ser
pior do que o uso dos decretos-leis durante o regime militar, porquanto,
para que o presidente faca uso do instrumento das medidas provisérias
ndo hd limitac@o constitucional de temas, enquanto que para os decre-
tos-leis havia limitacdo de temas; eles s6 podiam tratar de finangas pu-
blicas, seguranga nacional e criacio de cargos publicos e vencimentos.
(BASTOS apud TREVISAN, 1995)

Como a decisdo € do presidente, hd medidas provisérias sobre
quase tudo — além da mudanga de moeda, o Executivo tem tratado de
questdes tributdrias, mensalidades escolares e diretrizes de ensino, venda
de carros populares e regras orcamentarias —, para citar apenas alguns
temas. O impacto delas na vida do cidaddo brasileiro tem sido bem
maior do que o das leis aprovadas por iniciativa do Congresso, ja que as
leis propostas pelos parlamentares raramente t€ém a abrangéncia das
medidas provisérias. (TREVISAN, 1995)

O levantamento de dados que realizamos em alguns jornais de
circulacdo nacional reforca esta idéia de que os temas abrangidos pelas
medidas provisérias sao realmente muitos. Sdo alguns exemplos: o pa-
cote para abrir o mercado, as medidas para a desburocratizacdo, as me-
didas provisérias tratando dos salarios e, sobretudo, do salario minimo,
tratando de locagdes de iméveis residenciais e comerciais em regides
urbanas, desregulamentando a drea cambial, atingindo a politica fiscal,
o crédito rural, a sadde e o ensino, para citarmos algumas das dreas
contempladas pelas medidas provisérias durante o governo Fernando
Collor. O ex-presidente Itamar Franco, por sua vez, langou méao de medi-
das provisorias para compor o Plano Real.

O contetido das medidas provisérias perde-se em meio as brigas
e interesses de aliados. O critério de “relevancia e urgéncia” exigido
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para sua edi¢do nem sempre € considerado, o que tem originado casos
curiosos e medidas provisérias sobre assuntos os mais fortuitos assun-
tos, da compra de um carro para seu vice (como aconteceu com o entio
presidente Fernando Collor) a proibi¢do de importar coco (como ocor-
reu no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso). (GUEDES:
SAMPAIO, 2000, p.4)

Citando apenas os sete primeiros meses de governo, Fernando
Henrique Cardoso emitiu quase o dobro do que Itamar Franco assinou
em 27 meses; quatro vezes mais do que Sarney em 17 meses e meio: e
seis vezes mais do que Collor em 30 meses e meio. Ou seja, com a média
mensal de 34,4 medidas provisdrias, Fernando Henrique Cardoso tem
emitido mais de uma medida proviséria por dia — e ainda mais se consi-
derarmos apenas os dias uteis. (FREITAS, 1995, p.5)

Cabe lembrar que Fernando Henrique Cardoso foi critico do que
também ele considerava abuso de medidas provisérias por parte de
Sarney e, quando candidato, assegurou numerosas vezes que as res-
tringiria ao papel que a Constituicdo lhe prescreve.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, enquanto existirem medi-
das provisérias, o governo brasileiro lancard mio delas abusivamente,
sem nenhuma consideracdo pelo direito e sem temer contesta¢do signi-
ficativa por parte dos demais poderes, dos meios de comunicacio ou da
sociedade em geral. De acordo com ele, isso ocorre porque, no Brasil, o
chefe do Executivo desfruta, psicologicamente, de status de soberano,
de imperador. E inconscientemente considerado como tal porque, entre
nds, vive-se com uma entranhada mentalidade de “sidito™, nio de cida-
ddo. Em suma, para ele, no Brasil o que ha € sentimento espontineo,
genuino de vassalagem. (BANDEIRA DE MELLO, 1996, p.3)

De acordo com Ney Suassuna, ndo s6 o volume de medidas
provisérias, mas também a evolugio da sua utilizagdo nos governos
ap6s a Constituigdo de 1988 acusam um crescimento vertiginoso. Para
ele, o fato de o governo ter “herdado™ medidas provisérias dos seus
antecessores no justifica a reedicfio das mesmas. Logo. ndo prospera o
argumento dado pelo governo de que existem muitas MPs herdadas
dos antecessores: a cada trinta dias 0 governo toma, livremente. a deci-
sdo de enviar esta ou aquela medida proviséria, devendo assumir a
responsabilidade da iniciativa da sua reediciio. (SUASSUNA, 1996. p.3)
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A rigor, inexiste a reedi¢do. O Congresso Nacional recepciona
cada MP, original ou reeditada, como se nova fora, uma vez que o pro-
cesso legislativo € iniciado em seus primérdios: € publicada no Didrio
Oficial da Unido, encaminhada por meio de mensagem ao Congresso
Nacional, feita a leitura em plendrio, indicados os membros, instalada a
comissdo e fixados os prazos de tramitacdo, exatamente nos mesmos
moldes de medida que chega pela primeira vez ao Congresso.

Finalmente, deve-se ressaltar, de acordo com Suassuna (1996), a
co-responsabilidade do Legislativo perante a situa¢io atual. De um lado,
o Executivo abusa do conceito de urgéncia e relevincia para abarrotar o
Congresso de medidas provisérias, usurpando a sua competéncia de
legislar; de outro, o Congresso néo se empenha efetivamente em votar
aquelas em tramitacdo nem em disciplinar o seu uso.

Neste jogo de conveniéncia, perde o pais, que passa a ter um
ordenamento juridico provisério. Alids, conforme assinala Suassuna
(1996), ¢ tao constrangedor o volume de MPs em tramitagdo no Con-
aresso que o governo, recentemente, adotou um artificio para esquivar-
se do rétulo de usurpador: passou a fazer acompanhar o nimero da MP
de um digito indicativo da quantidade de reedi¢des, buscando, dessa
forma, atribuir parte da responsabilidade pelo escandalo quantitativo
do instrumento aos seus antecessores.

Quando senador, Fernando Henrique Cardoso atacou o excesso
de medidas provisérias do governo Collor. Em 1990, na coluna semanal
que publicava no jornal Folha de S.Paulo, o entdo senador criticou a
“enxurrada de medidas provisérias”, dizendo que ela representava o
“abuso da paciéncia e da inteligéncia do pais”.

No artigo supracitado, Fernando Henrique Cardoso também cri-
ticou o ex-presidente José Sarney, afirmando que as medidas provisori-
as no governo Sarney passaram a ser editadas como se fossem os anti-
gos decretos-leis. Entretanto, hd um aspecto importante a ser
considerado: embora Sarney tenha editado um total de 138 medidas
provisérias, ele conseguiu que elas fossem aprovadas no Congresso
rapidamente, tanto € que s6 reeditou 22 delas. (FRANCA, 1998, p.4)

O artigo de Fernando Henrique Cardoso foi escrito antes de ele
se tornar ministro do governo Itamar Franco — o presidente que mais
editou ¢ reeditou MPs, se pensarmos o curto tempo de seu mandato.® O
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Plano Real, lan¢ado em julho de 1994, quando FHC era ministro da Fa-
zenda de Itamar Franco, foi colocado em prética por meio de medida
provisdria, ato criticado por ele em seu artigo, € tramitou (sendo reeditada)
durante 14 meses no Congresso Nacional até ser aprovada e se tornar a
1ei 9.069/95. (FRANCA, 1998)

O chefe da assessoria parlamentar do governo, Eduardo Graeff, ndo
vé abusos na edi¢io e reedigiio de MPs por FHC, e disse que, se o presiden-
te Fernando Henrique Cardoso edita as medidas provisdrias, **é porque tem
0 que propor e precisa de leis para mudar”. (GRAEFF apud FRANCA, 1998)

Segundo Graeff, o fato de que, até entdo, havia 1.839 reedicoes de
MPs no governo FHC, deve-se, sobretudo, a uma falha do Congresso:
“Os deputados e senadores estdo votando outras coisas. Basta olhar a
pauta de votagdes. Nao se consegue marcar sessdes conjuntas para vo-
tar as MPs — elas sdo muito poucas.” (GRAEFF apud FRANCA. 1998)

Para Graeff, o fato de essas votagdes nio estarem ocorrendo nao
significa falta de apoio do Congresso ao presidente: Ele tem sempre
recebido apoio ao que propde. Essas MPs que estdo sendo reeditadas
/.../ ndo preocupam, porque nido hd questionamentos. Se houvesse,
estariam sendo discutidas com prioridade.

Em junho de 1990, em seu artigo, Fernando Henrique Cardoso
afirmava:

“O Executivo abusa da paciéncia e da inteligéncia do pafs quan-
do insiste em editar medidas provisérias sob o pretexto de que.
sem sua vigéncia imediata, o Plano Collor vai por dgua abaixo e,
com ¢le, o combate a inflag#o.

Com esse ou com pretextos semelhantes, o governo afoga o
Congresso numa enxurrada de ‘medidas provisérias’. O resulta-
do € lamentavel: Camara e Senado nada mais fazem do que aprecia-
las aos borbotdes.” (CARDOSO apud FRANCA, 1998)

E, prosseguindo em seus comentdrios sobre as medidas provi-
sérias, o entdo senador dizia que o Congresso poderia aprovi-las,
modificd-las ou rejeitd-las na integra. Todavia, perguntava: “O que ocorre
depois de eventual rejeicdo da medida proviséria pelo Congresso?” E,

© Vale lembrar que em pouco mais de dois anos de mandato, o presidente Ttamar
Franco editou 141 MPs novas e, se incluidas as reedi¢des, um total de 505 MPs.
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logo na seqiiéncia, ele mesmo respondia: “A Constitui¢do ¢ muda sobre
a matéria. Quando a elaboramos, o pressuposto era o de que tais medi-
das seriam remédio extremo, realmente urgente e relevante.” (CARDO-
SO apud FRANCA, 1998)

Segundo ele, a responsabilidade pela enxurrada de medidas pro-
visérias tem co-responsabilidade: Executivo e Legislativo. E, diante desta
relagdo viciosa entre os poderes, alguns pardgrafos depois, ele foi
taxativo em seus argumentos:

“E certo, porém, que, seja qual for o mecanismo, ou o Congresso
pde ponto final no reiterado desrespeito a si préprio e a Constitui-
¢do, ou entdo ¢ melhor reconhecer que no pais s6 existe um ‘poder
de verdade’, o do presidente. E dai por diante esquecamo-nos tam-
bém de falarem ‘democracia’.” (CARDOSO apud FRANCA, 1998)

O presidente do Senado, Antonio Carlos Magalhdes (PFL-BA),
criticou o presidente Fernando Henrique Cardoso por estar contra o pro-
jeto que restringe o uso de medidas provisérias, aprovado no dia 1° de
dezembro de 1999: “O governo ndo quer trabalhar. A base do governo
ndo quer trabalhar. Viver autoritariamente, para quem pregava a democra-
cia, é intolerdvel.” (MAGALHAES apud MADUENO; ULHOA, 1999, p.6)

O porta-voz da Presidéncia, Georges Lamaziere, disse, na época,
que a preocupacdo de Fernando Henrique Cardoso com esse projeto
que visava restringir o uso de MPs “‘ndo era com a diminui¢io dos
poderes do presidente”. Segundo ele, o presidente temia que o Con-
gresso viesse a ter dificuldade para trabalhar e temia o bloqueio de
atividades legislativas. (LAMAZIERE apud MADUENO; ULHOA, 1999)

O lider do governo no Senado, José Roberto Arruda, admite que,
por causa da facilidade de reedicdo, o Planalto ndo costuma articular-se
para aprovar MPs: “O governo envolve-se na negocia¢do quando o
caso ¢ polémico, como foi a fixa¢do do salario minimo.” (ARRUDA apud
GUEDES: SAMPAIO, 2000)

Fogaca responsabiliza os parlamentares pelas reedicdes de MPs:
*O Congresso ndo se pronuncia sobre isso para ndo entrar em bola
dividida com o Executivo e a sociedade, ja que grande parte das MPs
trata de assuntos impopulares.” (FOGACA apud GUEDES &
SAMPAIO, 2000)
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O jurista Celso Antonio Bandeira de Mello diz que esta prdtica
tornou-se tio freqiiente que, hoje, o Congresso sé pode cumprir uma
agenda regular de apreciacdo de MPs se houver moderacdo do Executivo.
Ele constatou que, do inicio do primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso até agosto de 2000, foram editadas 3.239 MPs, uma média de
quase 2,8 por dia ttil de governo, apenas 89 delas foram aprovadas. (BAN-
DEIRA DE MELLO apud GUEDES; SAMPAIO, 2000)

O texto atual da proposta de emenda constitucional que restringe
o uso de medidas provisérias ndo garante maior autonomia ao Legislativo.
Para especialistas, as restricdes previstas no projeto do deputado Roberto
Brant ndo tiram a for¢a das MPs, jd que a emenda permite que elas vigo-
rem por até quatro meses. (GUEDES; SAMPAIO, 2000)

Vigéncia de até quatro meses, de acordo com Fabiano Santos
(cientista politico do Iuperj), € tempo suficiente para criar um fato na
vida social, dificil de ser revertido pelo Congresso, pois este fica refém
dos efeitos juridicos que comecam a ser produzidos imediatamente € a
reversdo disso pode ser custosa. Segundo ele, isso ocorre principal-
mente na drea econdmica, que costuma ser a campea na regulamentagio
de temas por MPs. (SANTOS apud GUEDES; SAMPAIO, 2000)

As criticas do deputado Miro Teixeira, autor de emenda que
proibe a reedi¢dio e a prorrogagiio de MPs, vém no mesmo sentido:
“Matérias financeiras e cambiais produzem resultados no mesmo dia e
ndo se pode rejeitar seus efeitos quando se tem um fato consumado.™
(TEIXEIRA apud GUEDES; SAMPAIO, 2000)

Finalizando, vale lembrar que de acordo com a Constitui¢io de
1988, as medidas provisérias devem ser submetidas de imediato ao Con-
gresso. Entretanto, na prética, dificilmente sdo votadas pelos parlamen-
tares: como entram em vigor de imediato, com forga de lei, acabaram se
transformando em um instrumento do Executivo para legislar sem a ame-
aca de interferéncia do Congresso.

Consideracoes finais

A organizacio politica dos Estados democraticos contemporine-
os tem passado por grandes transformagdes internas devido ao impacto
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provocado pela globalizagdao econdmica. Para as democracias recém-sai-
das de regimes autoritdrios, como € o caso do Brasil, as dificuldades tém
sido ainda maiores. A democracia brasileira tem-se mostrado frigil diante
da preponderancia de um Executivo dvido em legislar.

Procuramos apresentar alguns aspectos referentes a democracia
brasileira, tentando identificar algumas de suas especificidades. Con-
forme foi exposto, sdo vdrias as dificuldades encontradas pelo Estado
brasileiro para limitar e distribuir o poder. O uso de medidas provisérias,
emitidas para os mais diversos fins, mas destinadas principalmente para
a drea econdmica e tributaria, evidencia a necessidade que os tltimos
governos vém tendo para alinhar o pais a uma economia transnacional.

Diante dessa perspectiva, tentamos demonstrar que a questio
das medidas provisérias € bastante complexa e se insere no contexto da
divisdo ténue entre os diferentes poderes do Estado. Constatamos a
existéncia de um Legislativo aparentemente omisso, um Judicidrio que
pouco atua ¢ um Executivo que tem invadido os outros dois poderes,
legislando por intermédio das constantes edigdes e reedicdes de medi-
das provisdrias, o que caracteriza uma pratica politica eminentemente
autoritdria ¢ denota a fragilidade da democracia brasileira também no
periodo posterior a promulgacdo da nova Constituigéo.

A preponderancia do Executivo brasileiro e os poderes
legislativos do presidente sdo mais um indicio de que a nossa heranga
cultural autoritdria continua arraigada tanto na sociedade civil como na
vida politica brasileira. A divisdo aparentemente ténue entre os pode-
res, na realidade, oculta uma relagio de forgas bastante desigual entre
os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario no Brasil.

As medidas provisérias tém interferido no cotidiano do cida-
ddo brasileiro, nos campos econémico e social, entretanto, embora
este seja um tema polémico e considerado abusivo por muitos, ainda
pouco foi feito ou mesmo discutido no sentido de promover alguma
mudanga no texto constitucional que criou o instituto da medida
proviséria no Brasil.

Cabe observar, finalmente, que nédo tivemos a pretensao de fazer
uma leitura Unica ou esgotar o assunto e sim contribuir para o debate,
mesmo porque a questdo das medidas provisdrias € bastante complexa
¢ abrangente e pode ser enfocada sob varias perspectivas de andlise.
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Abstract

In the present article, we want to analyse the political meaning of “temporary
measures” in Brazil. The ample legislative powers of the president show the fragility
of Brazilian democracy and the large number of “temporary measures” represents
an evidence of executive preponderance in Brazil.

Key-words: brazilian democracy; “temporary measures”; Executive and Legislative.
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