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Resumo: O artigo objetiva analisar as razdes pelas quais a Constitui¢ao Federal de 1988
¢ frequentemente emendada e se os entes subnacionais acompanharam as alteracoes
realizadas no processo legislativo, em especial na adogao de medidas provisérias. Os entes
que nio acompanharam as mudangas podem ter seus instrumentos legislativos declarados
inconstitucionais, pois o Supremo Tribunal Federal entende que as regras do processo
legislativo federal (que inclui a edi¢ao das medidas provisérias) devem ser obrigatoriamente
observadas pelos entes subnacionais, em razio da aplicagio do que se convencionou
denominar principio da simetria. Apds analisar a natureza juridica e a disciplina das medidas
provisérias nas constituicoes brasileiras, observou-se que apenas seis estados contém previsao
de edi¢do desse instrumento normativo em suas constituigoes; apenas quatro tinham essa
previsao origindria. Desses, dois nio atualizaram seus textos. Nos demais, a mudanca
ocorreu em média superior a 9 anos apés a Emenda Constitucional n. 32/2001.

Palavras-chave: Constituicio Federal; Emendas Constitucionais; Constituicoes Estaduais;
Principio da Simetria.

Abstract: The article aims to analyze why the Brazilian Federal Constitution of 1988 has
been frequently amended and whether subnational entities have followed the changes made
in the legislative process, particularly regarding the adoption of provisional measures. States
that did not follow these changes may have their laws declared unconstitutional, as the
Supreme Federal Court understands that the rules of the federal legislative process (which
includes the issuance of provisional measures) must be observed by subnational entities,
due to the application of what has been called the principle of symmetry. After analyzing
the legal nature and regulation of provisional measures in Brazilian constitutions, it was
observed that only six states include provisions for the issuance of this normative instrument
in their constitutions; only four had this provision originally. Of these, two did not update
their texts. In the remaining four, change took an average of more than nine years since the
adoption of Constitutional Amendment n. 32/2001.
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Introdugio

Constituigio Federal tem sido reiteradamente modificada desde sua promulgagao.

30 132 Emendas Constitucionais até 31 de dezembro de 2023 e¢ 6 Emendas

Constitucionais de Revisio, uma média de quase quatro emendas por ano desde outubro de
1988.

O Supremo Tribunal Federal (STF), ao seu turno, tem reconhecido que em determinadas
matérias os entes subnacionais devem adotar regramento idéntico ao previsto na Constituicao
Federal. Dentre essas matérias, destaca-se o processo legislativo enquanto instrumento pelo qual

os entes subnacionais exercem sua autonomia, em especial na vertente da auto-organizagao.

Esse entendimento foi aplicado, por exemplo, para casos de iniciativa privativa', quérum
de votagao® e possibilidade de instituicdo de medida proviséria pelo governador. Se nao hi

observincia do modelo federal, reconheceu-se vicio de inconstitucionalidade.

A desarmonia entre as disposi¢oes estaduais e o modelo federal, sob a ética do STE pode
culminar na invalida¢do de intimeros instrumentos legislativos estaduais, criando verdadeiro
vécuo legislativo. Por isso, o objetivo deste artigo é averiguar se os estados e o Distrito Federal
acompanharam as mudancas operadas na Constituigao Federal, em especial quanto as medidas
provisorias.

O trabalho ¢ dividido em duas partes. A primeira objetiva explicar as razoes pelas quais
a Constitui¢ao Federal tem sido regularmente emendada. Na segunda, apds breve retomada
da natureza juridica e do histérico da medida proviséria, serd exposto se os entes subnacionais
acompanharam as alteragdes promovidas pela Emenda Constitucional n. 32/2001, que modificou

substancialmente a disciplina das medidas provisérias no 4mbito nacional.

O estudo envolveu revisao da literatura existente sobre o tema, com consulta a artigos
cientificos, livros de doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, responsivel
por analisar a constitucionalidade de mudancas nos textos da Constituicio Federal e das
constitui¢oes estaduais e arbitrar conflitos entre os entes federativos. Também foi analisado o

texto constitucional federal e suas modificagoes, em especial quanto aos dispositivos que tratam

1 Naementa da A¢do Direita de Inconstitucionalidade n. 1201 consta o seguinte: “No mérito, j se firmou o entendimento
desta Corte no sentido de que, também em face da atual Constituigio, as normas bdsicas da Carta Magna Federal sobre
processo legislativo, como as referentes as hip6teses de iniciativa reservada, devem ser observadas pelos Estados-membros.
Assim, ndo partindo a lei estadual ora atacada da iniciativa do Governador, e dizendo ela respeito a regime juridico dos
servidores publicos civis, foi ofendido o artigo 61, § 1°, II, “c”, da Carta Magna. Acdo direta que se julga procedente, para
declarar-se a inconstitucionalidade da Lei Complementar n° 109, de 08 de abril de 1994, do Estado de Rond6nia”. (ADI
1201, Relator: MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 14-11-2002, DJ 19-12-2002 PP-00070 EMENT VOL-
02096-01 PP-00066).

2 O Supremo Tribunal Federal reconheceu a inconstitucionalidade de quérum diferente de 3/5 para aprovagio de emendas
constitucionais estaduais nas ADIs n. 486, do Distrito Federal (ADI 486, Relator: CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 03-04-1997, D] 10-11-2006 PP-00048 EMENT VOL-02250-1 PP-00001 RT] VOL-00201-01 PP-00012 RT
v. 96, n. 857, 2007, p. 151-162 LEXSTF v. 29, n. 337, 2007, p. 28-50) e 6453, de Rondédnia (Relator(a): ROSA WEBER,
Tribunal Pleno, julgado em 14-02-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-032 DIVULG 17-02-2022 PUBLIC 18-
02-2022). Também reconheceu a inconstitucionalidade da previsio, em Tocantins, de emendas constitucionais de revisao e
seu quérum de dois tergos, em votagio Gnica, para aprovagio (ADI 1722 MC, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal
Pleno, julgado em 10-12-1997, DJ 19-09-2003 PP-00014 EMENT VOL-02124-02 PP-00401).
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das medidas provisdrias. Para verificar a harmonia ou o descompasso das constitui¢coes estaduais
com o sistema federal, foram analisadas vinte e seis cartas estaduais e a Lei Organica do Distrito

Federal, assim como as respectivas emendas que alteraram o processo legislativo local.

Flexibilidade constitucional: o caso brasileiro

O Poder Legislativo da Uniao tem sido proficuo em emendar a Constituigao Federal.
Desde sua promulgacio o texto constitucional foi alterado em média quase quatro vezes por ano.
O ntmero de emendas constitucionais promulgadas chegou a oito no ano de 2014 ¢ a catorze
no ano de 2022, o texto sofreu catorze modificagées. Quais as razoes para esse elevado niimero

de alteracoes?
As politicas piiblicas

Para Rogério Bastos Arantes e Cldudio Gongalves Couto, uma hipétese é o nimero de
dispositivos de politicas publicas inseridos no texto constitucional. Os autores desenvolveram
uma Metodologia de Anilise Constitucional que diferencia os dispositivos constitucionais em
fundamentais (de polity) e veiculadores de politicas pablicas (de policy). Em cartas democrdticas
os dispositivos de polity versam sobre quatro assuntos bdsicos: a existéncia de um Estado e de
uma Nacio (com a definicio de estrutura bésica do Estado e os contornos da Nacio, incluidas
as subdivisoes regionais, étnicas, culturais, territério e regime politico); direitos individuais
fundamentais (direitos de liberdade e de participagao politica); regras de funcionamento (eleigoes,
relagdes entre drgaos, funcionamento da burocracia e regras para processos decisérios); e minimo
de igualdade social para assegurar a adesdo ao pacto democrdtico (direitos materiais de bem estar
social) (Arantes; Couto, 2008, p. 34). Se os dispositivos constitucionais nao puderem ser incluidos
nesses temas, eles pertencem ao plano governamental e nao constitucional. Com a alternincia de
poder decorrente das elei¢oes periddicas, a implementagao das politicas governamentais depende
da alteragio do texto constitucional. Do contririo, hd um congelamento de politicas ptblicas,

engessadas no texto constitucional.

Os autores sustentam que hd uma maior propensio de constituintes democrdticas a
constitucionalizar policies de forma mais intensa do que as cartas impostas autocraticamente.
A pesquisa do histérico das constituigdes brasileiras confirma essa ideia inicial. As constituigoes
promulgadas por Assembleias ou Congressos Constituintes (de 1891, 1934, 1946 ¢ 1988) tém
20,5% de policies. Nas cartas outorgadas (de 1824, 1937 e 1967) esses dispositivos representam
apenas 10% do total (Arantes; Couto, 2008, p. 42).

A Constituigao da Republica dos Estados Unidos do Brasil promulgada pela Assembleia
Nacional Constituinte em 1934 e a Constituigao dos Estados Unidos do Brasil promulgada
pela Assembleia Constituinte de 1946 tém o dobro do tamanho das anteriores e traduzem a
centralidade do Estado brasileiro, a complexidade da organizacio politica e constitucionalismo
mais substantivo e dirigente. Ambas enfrentaram o desafio de reorganizar o Estado, rompendo
com o regime oligdrquico (no caso de 1934) e com o regime autoritdrio do Estado Novo (em
1946). Sao 213 artigos na Constituigao de 1934 (187 principais e 26 de disposi¢oes transitdrias) e
258 no texto de 1946 (222 principais e 36 de disposi¢oes transitérias). O ndmero de dispositivos

de polity na primeira é de 663, mantendo-se quase inalterado na segunda (670 dispositivos). As
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regras de policies também se mantiveram relativamente estdveis (119 e 97 dispositivos).

Esse registro demonstra a hipdtese inicial de que constitui¢es promulgadas em periodo
democrdtico possuem mais dispositivos de policies do que suas variantes outorgadas por regimes
autoritdrios. Os autores sustentam que a estrutura de constituintes multilaterais (elaboradas com
mais de um grupo com poderes de veto, negociadas por diversos atores) justifica esse resultado.
A natureza do processo politico também ¢ relevante. Se autoritirio, nao hd necessidade de
prever e organizar detalhadamente o futuro. O governo acredita que terd poder para isso. Mas se
democrdtico, os atores lutam para inscrever na constitui¢io seus interesses para evitar discussoes

futuras.

A inércia constitucional

Os autores, contudo, registram um desmesurado peso da Constitui¢ao de 1988 na média
dos dispositivos de policies nas constitui¢ées promulgadas (Arantes; Couto, 2008, p. 40-45).
Praticamente 30% do texto constitucional é destinado ao estabelecimento de politicas publicas.
Eles investigam, entdo, as razdes desse inchago. Comegam refutando a explicacio de que isso
ocorre porque a Constitui¢ao de 1988 ¢ detalhista. Trata-se de mais uma consequéncia, nao de
causa. Complementam que a fragmentagao partiddria tampouco pode ser responsabilizada, pois

os numeros sao semelhantes em 1988 e 1946.

O fendmeno pode ser explicado parcialmente pela inércia constitucional, que significa a
propensao de que dispositivos que estao no texto nele permanegam, seja pela impossibilidade de
alcance das maiorias necessarias para sua retirada, seja porque novas negociagoes constitucionais
exigem tempo e capital politico dos atores envolvidos. O argumento da inércia perde forca
com a constatagdo de que para o constituinte de 1987 e 1988 era mais fdcil a inclusao de novos
dispositivos no texto a ser promulgado, que exigia apenas a maioria absoluta, do que a alteragao
da Constituigao de 1967, que dependia de maioria de dois tergos. Ficou mais fécil livrar-se do
entulho autoritdrio na nova constitui¢ao do que primeiro reformar a antiga e, pela inércia, passar

para a nova um texto mais conciso (Arantes; Couto, 2008, p. 45-40).
Participagio popular e fragmentagio partiddria

O desenho institucional da constituinte e o contexto histérico de grande mobilizacio
e efervescéncia politicas ajudam a explicar o aumento expressivo de dispositivos de policies. A
constituinte simbolizou a passagem do regime autoritdrio ao regime democritico, em clima de
ampla revisao da polity brasileira, com participagao de diversos setores e atores com possibilidades

de influenciar os resultados (Arantes; Couto, 2008, p. 48).

Havia divisdo de forgas politicas no interior do parlamento e apesar da ampla maioria do
PMDB, o grupo nio era coeso’. O anteprojeto elaborado pela Comissao Proviséria de Estudos
Constitucionais foi abandonado pelos constituintes (Carvalho, 2017, p. 21) e os trabalhos foram

reiniciados do zero.

3 Para mais informagdes sobre a composicao da Assembleia Nacional Constituinte, vide: CARVALHO, Luiz Maklouf. 1988:
Segredos da Constituinte. 1. ed. Rio de Janeiro: Record, 2017.
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Segundo Arantes e Couto (2008, p. 50):

O processo descentralizado, o guorum de maioria simples, a auséncia de um

projeto-base do qual o trabalho dos constituintes pudesse partir e a inexisténcia

de qualquer bancada parlamentar que pudesse atuar como bloco decisério

majoritdrio coeso e defensor de um projeto préprio constituiram fatores favordveis

a introdugido no texto dos mais variados dispositivos, desde que contassem com

o apoio substancial de algum grupo de pressao ou bancada parlamentar e nio

ferissem os interesses de qualquer maioria congressual que pudesse se constituir

numa coalizagio de veto. Noutros termos, as negociacoes travadas em torno

da elaboracio da nova Carta ocorreram sob a égide de um amplo /logrolling: o

apoio de um grupo qualquer a medidas patrocinadas por outro poderia ter como

retribui¢io o apoio a uma medida de seu préprio interesse noutra oportunidade.

A primeira fase da Constituinte foi descrita por Carvalho (2017, p. 22) como uma

“festa civica’. Perto de mil pessoas foram ouvidas pelas comissoes temdticas: ministros, indios,
governadores, representantes de minorias organizadas, sindicalistas e intelectuais da academia.
Foram enviadas comitivas pelas subcomissoes para diversas regides do pais. Como o regimento
interno permitia emendas populares, subscritas no minimo por 30 mil eleitores, chegaram 122

dessas emendas, com estimativa de 12 milhées de assinaturas.

No entanto, a pulveriza¢io dos partidos politicos que nao conseguiam formar maiorias e
a grande inclusdo, na barganha constitucional, de diversos atores — inclusive com a participagio
de 12 milhoes de cidadios — ajudam a explicar o grande detalhamento do texto constitucional

brasileiro (Elkins; Ginsburg; Melton, 2009, p. 88).

A forma descentralizada, das subcomissdes para a Comissao de Sistematizacio, e a
desorganizacao dos setores conservadores culminou em textos progressistas, que depois nao
encontraram respaldo no plendrio. O primeiro projeto apresentado a Comissao de Sistematizagio
tinha 501 artigos e ganhou o apelido de “Frankenstein” (Carvalho, 2017, p. 23).

O Centrao (Centro Democritico) reagiu e imp6s o segundo regimento interno para
reverter a tendéncia progressista. Este bloco politico manteve posiio estratégica de veto:
bloquearam a redugao do mandato do presidente Sarney, a adogio do parlamentarismo, a
estabilidade do emprego apds 90 dias e a desapropriacio de terras produtivas para fins de reforma
agraria. Contudo, nio era capaz de modificagdes ou imposi¢ao de novo texto mais conciso e
menos detalhista (Arantes; Couto, 2008).

O problema das incertezas futuras

A forma com que os constituintes entenderam o problema da incerteza futura afetou
igualmente o processo de elaboracio do texto constitucional. Quando nenhum grupo detém a
hegemonia do processo constituinte e nao hd perspectivas futuras de controle do Legislativo e do
Judicidrio, a tendéncia é que as constituigoes assumam perfil detalhista, que sejam mais dificeis
de mudar por meio de processos de emendamento e que a revisao judicial da constitucionalidade
das leis pelos tribunais tenha escopo amplo e seja acessivel a um bom niimero de atores capazes
de provocar o Judicidrio a desempenhar esse papel. Se o grupo que constitui a maioria dos
constituintes prevé a possibilidade de se tornar minoria parlamentar no futuro e nio ter controle
sobre o Judicidrio, busca dificultar altera¢oes futuras e ampliar o acesso a revisio constitucional
judicial (Knight, 2001, p. 361-360).
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No caso brasileiro, os diferentes grupos e coalizdes buscaram inscrever na constituigao o
maior e mais detalhado ndmero de dispositivos possivel, estabeleceram quérum de emendamento
de trés quintos em dois turnos nas duas casas legislativas e ampliaram e descentralizaram o
controle de constitucionalidade. Criou-se ainda dois instrumentos de enforcement de dispositivos
constitucionais: o0 mandado de injungdo e a agao direita de inconstitucionalidade por omissao
(Arantes; Couto, 2008, p. 52-53).

A Constitui¢ao de 1988 estabeleceu uma agenda futura aos legisladores e governos
posteriores e previa sua revisio — com quérum reduzido para maioria absoluta em um tGnico
turno de sessao unicameral do Congresso Nacional, apds cinco anos da sua promulgacio. Isso
pode ser lido como atitude cautelosa, com possibilidade de revisao posterior de imperfeicoes,
bem como de inser¢io de ideias que nio lograram éxito serem inseridas no texto origindrio da
Constitui¢do (Arantes; Couto, 2008, p. 54-55).

Os detratores da Constitui¢io apontavam a revisio constitucional como uma confissio
de culpa dos constituintes: o projeto era tao falho que sua revisao era necessiria em cinco anos.
Mas as Emendas Constitucionais de Revisao tiveram resultados modestos. Das seis emendas
promulgadas, apenas duas merecem destaque: a de nimero 1, que criou o Fundo Social de
Emergéncia (FSE), e a de numero 5, que reduziu o mandato presidencial de cinco para quatro
anos. As ideias foram derrotadas na Constituinte, mas vitoriosas posteriormente (Arantes;

Couto, 2008, p. 55).

Pode-se entdo reconhecer cinco fatores indicados pela doutrina que tornaram a

Constitui¢ao de 1988 protetora, dirigente e prolixa:
- a constitucionaliza¢io inercial;

- o cardter descentralizado do marco institucional que regeu inicialmente a
elaboracio do texto;

- a fragmentagdo parlamentar e os processos de logrolling praticados desde as
subcomissoes;

- a estratégia de vdrios grupos de “antecipagio de ganhos futuros” em razio da
incerteza da dominancia politica vindoura; e

- a razodvel abertura dos trabalhos constituintes aos grupos e lobbies organizados
de diferentes setores (Arantes; Couto, 2008, p. 52-53).

A prépria Constitui¢do tracou seu futuro de modificagio permanente, devido as muitas
politicas publicas inscritas no texto constitucional e que colidem com a agenda dos governos
eleitos. Além disso, o grau de exigéncia para modifica¢io é de nivel médio. O quérum de trés
quintos, em dois turnos, nas duas Casas Legislativas, garante rigidez minima a Constituigao,
mas ¢ relativamente simples quando comparado com outros paises. Além de a Constituigao
exigir modificagdes para que os governos implementem suas agendas, o nivel de exigéncia para
alteragdes nao ¢ elevado (Arantes; Couto, 2008, p. 56-57), culminando em elevado nimero de

emendas.

Sdo quatro consequéncias desse quadro que exige modificagio constante: os governos
precisam estabelecer mudangas constitucionais para implementarem seus programas de governo;
constituir maioria parlamentar de trés quintos passou a ser condi¢ao para superar o engessamento
prévio da agenda governamental; essas colisbes obedecem ao padrao de logrolling, gerando

“propostas de emendas quase sempre extensas e que, uma vez aprovadas, ao contrdrio de reduzir
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o tamanho original da Constituigao, tém feito crescer cada vez mais o texto constitucional”; por
fim, houve impacto significativo no Judicidrio, em especial no Supremo Tribunal Federal, que
passou a ser acionado para controlar a constitucionalidade das leis e demais atos normativos,

frequentemente relacionados a politicas pablicas (Arantes; Couto, 2008, p. 58-59).
1.5. A cultura de emenda

Ginsburg ¢ Melton (2014, p. 12) argumentam que uma andlise focada apenas nas
institui¢des pode nao apreender todos os elementos que contribuem para um nimero elevado de
alteracoes constituigoes. Eles sugerem que uma cultura de emenda pode ter um papel relevante

nesta questao.

A cultura de emenda estd relacionada a forma como os cidadios enxergam o texto
constitucional. Imagina-se dois estados com os mesmos ritos formais e institucionais de emenda
constitucional: presume-se que naquele em que a populagio considera o texto constitucional
como algo préximo a sagrado, que deve ser modificado apenas em situagdes excepcionais,
haverd um nimero menor de alteragdes do que naquele em que a constituigao tem pouco poder
normativo (Ginsburg; Melton, 2014, p. 13).

Os autores reconhecem que ¢ dificil medir a cultura de emenda, pois nao hd estudo que a
defina e a conceitue a um nivel internacional, aplicdvel a todos os paises. Uma das formas sugeridas
¢ a de olhar para o passado: medir quantas alteragées foram feitas nas constitui¢oes anteriores de
determinado pais. Aplicando esse critério a base de dados do Comparative Constitutions Project,
concluiu-se que o maior indicador da taxa de emendas constitucionais é exatamente a cultura
de emenda, e nao algum critério institucional, como o quérum qualificado ou a necessidade de

passar por mais de um poder estatal* (Ginsburg; Melton, 2014, p. 22).

No Brasil, a especificidade, a flexibilidade e a inclusao de diversos atores na elaboragio
da Constitui¢o Federal de 1988 culminou em texto que foi diversas vezes emendado. Entre
as modificagoes, estao aquelas relacionadas as medidas provisérias. Os entes subnacionais

acompanharam estas mudangas?

Medidas provisdrias na constituicio federal e nas constitui¢des subnacionais: harmonia ou

desfuncionalidade?

A medida proviséria na Constitui¢io Federal

A medida proviséria remonta ao decreto-lei da Constituicao de 1937, inspirada por sua
vez no decretto-legge italiano. Na experiéncia italiana, o marco inicial do decretto-legge é a Lei
n. 100, de 31 de janeiro de 1926 (Di Rufhia, 1984, p. 28). O instituto amoldava-se ao sistema
parlamentarista: o governo ruiria se o legislativo nao os aprovasse posteriormente, pois indicaria

falta de apoio da maioria parlamentar ao gabinete formado, de identidade politica.

Ainda assim ele foi adaptado ao presidencialismo brasileiro. Como o Estado Novo

nio permitia o adequado funcionamento do Poder Legislativo, adotou-se o decreto-lei, que

4 Melo (1998, p. 59) lista os seguintes métodos institucionais que podem dificultar a adogio de emendas: “reconfirmacao
de decisoes de natureza constitucional (exigéncias de aprovagio em casas legislativas distintas), referendo para ratificagao
de tais decisoes, retardamento da decisio em matéria constitucional (exigéncias de aprovagio em legislaturas distintas),
utilizagdo de uma instincia extra parlamentar de ratificagio (assembleias legislativas), e utilizacao de maiorias qualificadas
para aprovagio de emenda constitucional”.
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podiam versar sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido em caso de recesso ou
fechamento do Poder Legislativo. Como o Parlamento nio se reuniu, o presidente governou por
intermédio dos decretos-leis (Barros, 2000, p. 77-79).

Restaurado o regime democrdtico, o legislador constitucional de 1946 aboliu o decreto-
lei, mas ele ressurgiu na esteira do golpe militar de 1964: o Ato Institucional n. 2/1965 conferiu
ao presidente poderes para “baixar decretos-leis sobre matéria de seguranca nacional”. Também
repetiu a férmula getulista ao estabelecer que o presidente poderia utilizar-se dos decretos-leis em
todas as matérias durante o recesso parlamentar. Posteriormente, a Constituigao de 1967 (art.
55, § 1°) estipulou que a auséncia de aprecia¢ao do texto pelo Congresso Nacional implicaria a
aprovag¢ao do decreto-lei: mais um mecanismo de prevaléncia do Poder Executivo sobre o Poder

Legislativo no periodo de excecio.

Nao obstante os lideres da redemocratiza¢io reputassem o decreto-lei como entulho
autoritdrio, uma forma de legislacio de emergéncia era necessiria em razao da inflagao
galopante®. Mas manter o decreto-lei significaria continuidade do exacerbado poder delegado ao
chefe do Executivo. “O que fazer? Tornou-se emergéncia encontrar ‘nova forma de legislacao de

emergéncia, que substituisse o decreto-lei” (Barros, 2000, p. 79).

Esse instrumento foi a medida proviséria, elencada no art. 59 como objeto do processo
legislativo®. Trata-se de instrumento que permite ao presidente da Republica a elaboragao de
atos normativos primdrios em casos de relevincia e urgéncia, de natureza proviséria e resolavel,
excepcional na moldura da separagio dos poderes. Ostentam nitida fei¢do cautelar e se
diferenciam dos meros projetos de lei porque produzem efeitos de norma vinculante desde sua
edigao (Mendes; Branco, 2024, p. 518).

Apesar de indicar uma continuidade institucional, o novo instrumento legislativo
reduziu a intensidade da delegacao de fungoes ao Poder Executivo, pois passou a ser necessdria a
manifestagio do Congresso Nacional para a conversao final da medida proviséria em lei. Alterou-
se a l6gica decorrente da auséncia de andlise pelo Poder Legislativo: agora, a medida proviséria

perderia eficdcia se nio fosse analisada a tempo (Ricci; Tomio, 2012, p. 256).

No entanto, as constantes reedigoes de medidas provisérias acabaram por repristinar a
metodologia do regime autoritdrio. Na prdtica, as medidas provisérias valiam indefinidamente,
mesmo sem manifestagio formal do Congresso Nacional, pois eram reeditadas quando perdiam
a validade. Pesavam contra o instituto “o cardter precdrio das constantes reedigdes e sua falta de
regulamentacio formal” (Bedritichuk, 2021, p. 36).

Diante desse desarranjo entre os poderes, Barros (2000, p. 79-81) defendia a necessidade
de revisitacao do instituto, com sua remogao do processo legislativo ou completa reformulacao
pela regulamentacio. Além das constantes reedi¢oes, “as crises no interior da coalizio governista
e a perspectiva incerta da troca de poder nas elei¢oes de 2002 fizeram com que as MPs fossem
colocadas no centro do jogo politico como moeda de troca” (Bedritichuk, 2021, p. 36).

5 O governo Collor, por exemplo, editou vinte e duas medidas provisérias que estabeleceram um abrange plano
macroecondmico (Bedritichuk, 2021, p. 34).

6 Silva (2016, p. 528-529) explica que as medidas provisérias “nio constavam da enumeragio do art. 59, como objeto
do processo legislativo, ¢ nio tinham mesmo que constar, porque sua formagio nio se dd por processo legislativo. Sao
simplesmente editadas pelo Presidente da Republica. A redagio final da Constitui¢do nio as trazia nessa enumeragio. Um
génio qualquer, de mau gosto, ignorante, e abusado, introduziu-as aif, indevidamente, entre a aprovagio do texto final
(portanto depois do dia 22.9.88) e a promulgacao-publica¢io da Constitui¢io no dia 5.10.88”.
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A opgao foi a regulamentagdo, que ocorreu pela Emenda Constitucional n. 32/2001.
A Emenda alterou sensivelmente a disposi¢ao constitucional sobre as medidas provisorias,
localizada no art. 62 da Constituigao Federal. A reda¢io original continha apenas o caput e
pardgrafo tnico. Foram acrescentados doze pardgrafos ao caput com o objetivo de limitar a
abrangéncia, ampliar o prazo de apreciacio do Congresso Nacional e vedar a reedi¢ao, com
reducio do espaco de atuagao do Poder Executivo. A mudanga, segundo justificativa da Proposta
de Emenda Constitucional, ocorreu em razao da utilizagio irracional da medida proviséria,
“sucedinea do decreto-lei, instrumento legislativo da Constituigao anterior, considerado pela
maioria dos juristas como manietador do Poder Legislativo” (Didrio da Cimara dos Deputados
de quarta-feira, 10 de junho de 1998, p. 130).

Até o ultimo ano do governo de Fernando Henrique Cardoso, o Poder Executivo havia
editado 6212 medidas provisérias, das quais 717 eram origindrias e 5495 eram reedi¢oes. Com a
aprovagao da Emenda, as reedicoes foram zeradas. Entre 2003 e outubro de 2021 foram editadas
971 medidas provisérias origindrias (Véncio Filho, 2022). Entre a promulgacio da Constituigao
Federal e 2022, cada presidente editou, em média, 25 medidas provisérias por semestre. Este

ndmero aumentou para 71 no primeiro semestre do enfrentamento da pandemia da Covid-19
(Dal Ri; Heiler, 2022).

Estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagio (Amaral ez el., 2022,
p. 3) demonstrou que entre outubro de 1988 e setembro de 2022 foram editadas 6848 leis
(ordindrias, complementares ou delegadas) e 1745 medidas provisérias origindrias. Ou seja, de
cada cinco atos normativos primdrios editados no periodo, um era uma medida proviséria. Com

a contabilizacio das 5491 reedigoes, foram produzidas mais medidas provisérias que leis.

O tdpico a seguir investiga se essa proliferacio de medidas provisérias foi repetida nos
estados e no Distrito Federal.

O panorama das medidas provisérias nos estados e no Distrito Federal

A ampla utiliza¢io da medida proviséria no 4mbito federal nao foi repetida nos estados e
no Distrito Federal. Atualmente, apenas governadores de seis estados tém autorizagio para editar
medidas provisérias: Acre, Piaui, Santa Catarina, Tocantins, Paraiba e Maranhao. Nos quatro
primeiros a autorizagao veio com a redagio origindria dos textos constitucionais promulgados
ap6s 1988. Na Paraiba esse instrumento legislativo foi incluido pela Emenda Constitucional n.
06/1994, de origem parlamentar. No Maranh3o, a medida proviséria estadual foi incluida pela

Emenda Constitucional n. 38/2003, oriunda de proposta do governador.

O Supremo Tribunal Federal assentou a constitucionalidade da medida proviséria
estadual quando houver previsao de sua edi¢ao no texto constitucional do ente subnacional’.
A Corte valeu-se dos seguintes argumentos para embasar sua conclusio: (i) a Constituigao de
1967 proibia expressamente a adogao de decretos-leis pelos governadores, vedagio nao repetida
pelo texto de 1988 em relagao as medidas provisérias; (ii) respeito ao principio da simetria; e (iii)
interpretagao do art. 25, § 2°, da Constitui¢io Federal, que passou a vedar a adogao de medida

proviséria pelos estados para regular o servigo de gis canalizado. Se a vedagao ¢ expressa para essa

7 ADI 425, Relator: MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 04-09-2002, DJ 19-12-2003 PP-00062 EMENT
VOL-02137-01 PP-00014.
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matéria, os estados podem adotar o instrumento legislativo para outros®.
A regulamentagao da matéria nos seis estados que admitem a medida proviséria é variada.

No Piauf’ ela pode ser editada em casos de calamidade publica e a Assembleia Legislativa
possui trinta dias para apreciar o texto. Nao hd outras disposi¢oes constitucionais sobre a medida
proviséria. O motivo constitucional para edi¢io de medidas provisérias torna o instrumento
irrelevante: em casos de calamidade puablica, o Poder Executivo possui poderes excepcionais
em sua atuagdo politica. Como consequéncia, nenhuma medida proviséria foi editada pelo
governador (Ricci; Tomio, 2012).

A Constitui¢ao do Acre' ainda estd substancialmente alinhada ao texto origindrio da
Constituigao Federal: a medida proviséria pode ser editada em caso de relevincia e urgéncia e
deve ser apreciada pelo Poder Legislativo em até 30 dias. Em relacio ao texto federal origindrio,
ha acréscimo (que veio posteriormente no texto federal) da vedacio de reedigio de medida
proviséria na mesma sessao legislativa se ela foi rejeitada ou perdeu a eficicia. Contudo, em toda
a histéria constitucional do Acre, apenas cinco medidas provisérias foram editadas, todas em

1990 e diziam respeito a estrutura administrativa do ente (Ricci; Tomio, 2012).

As Constitui¢des de Tocantins'!, da Paraiba'? e do Maranhao' seguem o modelo
atual do texto constitucional federal. As medidas provisérias podem ser editadas em casos de
relevincia e urgéncia e devem ser apreciadas pela Assembleia Legislativa no prazo de sessenta
dias, prorrogdveis por igual periodo. Se decorridos quarenta e cinco dias, entram em regime
de urgéncia. Se nao forem aprovadas ou perderem a eficicia, o Poder Legislativo deve regular
as relagoes dela decorrentes, sob pena de continuarem regulamentadas pelo texto derrubado.
Nao ¢ possivel a reedi¢io, na mesma sessao legislativa, de medidas provisérias rejeitadas ou cuja
eficicia se exauriu. Com excegao do Maranhao, contudo, nio hd limites explicitos ao contetido

das medidas provisdrias.

Também nesses estados, a utilizagio da medida proviséria é escassa. No Tocantins, ela
¢ declinante: foi utilizada majoritariamente logo apés a promulgagio do texto constitucional
estadual (algumas foram editadas antes mesmo da Constituicio estadual), com o objetivo de
estruturar o estado recém-criado. Em 1989 chegou a representar metade da legislagao do estado.
Mas o nimero foi declinando e em alguns anos nenhuma medida proviséria foi editada. Na
Paraiba, a primeira medida proviséria foi editada apenas depois de nove anos da inclusio deste
instrumento legislativo na Constitui¢do. O nimero continuou baixo mesmo apés a medida

proviséria inaugural.

E em Santa Catarina que houve menor oscilagao no uso da medida proviséria. Mas,
ainda assim, o volume ¢ baixo se comparado a producio total da Assembleia. Ricci e Tomio
(2012) apontam que a medida proviséria representa média de 2,1% da legislagao aprovada pelo

Poder Legislativo estadual. E quanto 4 adaptagao do texto ao sistema federal, o estado apresenta

8  Esse argumento foi acrescentado no julgamento da ADI 2391, que questionava a possibilidade de edi¢do de medidas
provisérias por Santa Catarina (Relatora: Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 16-08-2006, DJ 16-03-2007 PP-00020
EMENT VOL-02268-02 PP-00164 RDDT n. 140, 2007, p. 233-234).

9  Art. 75, §§ 4° e 5°, da Constitui¢io estadual.

10 Art. 79 da Constitui¢ao estadual.

11 Art. 27 da Constituicdo estadual, com redacio dada pela Emenda Constitucional n. 36/2017.

12 Art. 63 da Constituigio estadual. A possibilidade de edi¢io de medidas provisérias foi incluida pela Emenda Constitucional
n. 6/1994. A regulamentagio veio posteriormente, apés a alteragio do texto federal, com a Emenda Constitucional n.
36/2014.

13 Art. 42 da Constitui¢do estadual, com a redagio dada pela Emenda Constitucional n. 38/2003.
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situagao peculiar: a redagdo origindria da Constitui¢ao continha limita¢oes que nao estavam na
Constituigao Federal. O texto vedava a edi¢ao de medida proviséria sobre matéria que nio podia
ser objeto de lei delegada (art. 51, § 2°) e jd existia a proibicio de reedigao, na mesma sessao
legislativa, de medida proviséria nao deliberada ou rejeitada pela Assembleia Legislativa (art. 51,
§ 39). Os dispositivos estaduais, inclusive, constaram como modelo na Justificativa do Projeto
de Emenda Constitucional que originaria a EC n. 32/2001 e foram parcialmente incorporados
a Constituicao Federal.

O art. 51 e seus pardgrafos da Constitui¢do estadual foram objeto da Acio Direta
de Inconstitucionalidade n. 2391, sob o argumento de que a prerrogativa de editar medidas
provisérias era apenas do chefe do Poder Executivo da Uniao. Os pedidos foram julgados
improcedentes. Ao reiterar decisoes proferidas nas Acoes Diretas n. 425, 691 e 812-MC, o
Supremo Tribunal Federal reconheceu a constitucionalidade da edigao de medidas provisérias
estaduais, desde que exista previsao no texto constitucional estadual e “sejam observados os
principios e as limitagoes impostas pelo modelo adotado pela Constituigao Federal, tendo em
vista a necessidade da observincia simétrica do processo legislativo federal” (ADI 2391, Relatora:
Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 16-08-2006, D] 16-03-2007 PP-00020 EMENT
VOL-02268-02 PP-00164 RDDT n. 140, 2007, p. 233-234). A regulamentacio das medidas
provisérias no Ambito de Santa Catarina foi atualizada em 2009, por intermédio da Emenda

Constitucional n. 49, com adapta¢io ao modelo federal.

Como visto, o uso das medidas provisérias, mesmo nos estados que a admitem, é reduzido.
O constituinte de 1988 pode ter orientado os legisladores estaduais a adotar o instrumento
legislativo como antecipagio de eventuais dificuldades dos governadores na execucio de politicas
publicas. Mas esse legado institucional federativo explica os estados que adotaram originariamente
a medida proviséria estadual; nao fornece explicagoes, contudo, para a auséncia do instrumento
nos demais textos (Ricci; Tomio, 2012, p. 260-261).

Dois argumentos costumam ser apresentados como defesa da medida proviséria: a
possibilidade de dotar o governo de instrumentos hdbeis para responder rapidamente e com
agilidade as exigéncias complexas da gestao publica, garantindo maior eficicia e qualidade as
agoes do governo; e a delegacio de fungdes ao Executivo com o objetivo de evitar desgastes

eleitorais nas reelei¢oes dos deputados (Ricci; Tomio, 2012, p. 261-262).

Mas eles parecem nao se aplicar 3 medida proviséria estadual. O reduzido nimero de
estados que a adotaram demonstra que elas nao servem como resposta ripida aos problemas da
mdquina administrativa. Além disso, apenas dois estados adotaram o instrumento por intermédio

de emenda constitucional (Ricci; Tomio, 2012, p. 263).

A distribuicado de competéncias na Constitui¢io Federal limita consideravelmente
a producio legislativa estadual. A competéncia legislativa dos estados é, em grande maioria,
concorrente com a Unido. E assuntos de interesse local passaram a ser de competéncia legislativa
dos municipios. Com isso, a medida proviséria estadual nao atribui aos governadores papel
preponderante no processo legislativo estadual. Nio amplia os poderes legislativos do executivo
estadual. Esse raciocinio é demonstrado pela baixa utilizagao deste instrumento: entre 1989 e
2009, a medida proviséria estadual representou menos de 5% de toda a produgao legislativa dos
estados que a adotaram (Ricci; Tomio, 2012, p. 267-268). Do total de textos aprovados, mais

de 90% buscavam regulamentar a administragao publica (pessoal, orcamento, finangas, aspectos
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fiscais e patrimoniais). As medidas provisérias restantes “regulamentam a execugao administrativa
ou normatizam marginalmente outras politicas pablicas nos estados, ji extensamente reguladas
pela Constituigio e legislagio federal” (Ricci; Tomio, 2012, p. 270). Sdo matérias para as quais
o governador tem iniciativa privativa e outros meios de acelerar o processo legislativo, como o

pedido de trimite em regime de urgéncia.

A pouca relevancia do instituto no direito dos entes subnacionais explica o desinteresse
dos estados na adogdo da medida proviséria. Dos seis estados que contém a previsao, dois deles
nao atualizaram o texto com as mudangas promovidas pela Emenda Constitucional n. 32/2001.
Em um deles — o Piaui — a regulamentacio constitucional diverge totalmente do modelo federal.
Se o governador adotasse alguma medida, sua constitucionalidade poderia ser questionada.
No Acre, cujo texto se assemelha a previsao origindria da Constituiao Federal, foram editadas
apenas cinco medidas, e todas em 1990. Nao houve interesse — ou necessidade — de atualizacao

do texto. Apenas os textos de Tocantins, Paraiba, Maranhao e Santa Catarina foram atualizados.

Esses estados levaram, em média, 9,75 anos para a adequagio de suas disposicoes
constitucionais. Maranhio ¢ quem atuou mais rapidamente, levando apenas 2 anos. No outro
extremo, o Tocantins implementou as mudangas 16 anos depois da aprovagao da Emenda
Constitucional n. 32/2001. Esse quadro demonstra falta de didlogo entre as esferas nacional
e subnacional e desinteresse no acompanhamento das modificagoes realizadas na Constituigao
Federal. O descompasso entre as disposicoes do texto federal e das constituicoes estaduais,
mais que mera antinomia, pode culminar na invalidagao de iniimeros instrumentos legislativos

subnacionais criados a partir de normas desatualizadas.

Consideragées finais

A primeira parte deste artigo objetivou indicar os elementos que contribuem para um
numero elevado de altera¢oes no texto constitucional brasileiro desde sua promulgacao. Apontou-
se a contribui¢io da inclusao de elevado niimero de politicas publicas (que pressupoe necessidade
de mudanca constitucional em caso de desejo de alteracio dessas politicas), a inércia constitucional
(propensao de que um dispositivo que esteja no texto continue), a grande participacao popular e
a fragmentacao partiddria (a “festa civica” da Assembleia Nacional Constituinte), a forma como
os constituintes lidaram com o problema das incertezas futuras (uncertain payoffs) e a cultura da

emenda.

Na sequéncia, tratou-se da natureza juridica e da origem das medidas provisérias,
inspirado no decreto-lei da Constitui¢ao de 1937, que por sua vez remonta ao decretto-legge
italiano. Explicou-se como o instituto foi tratado nos textos constitucionais seguintes, inclusive
no texto vigente, bem como as razoes de sua reforma profunda pela Emenda Constitucional n.
32/2001. Apontou-se que, no ambito federal, as medidas provisérias representam um quinto do

total de instrumentos normativos.

Nos estados e no Distrito Federal, essa realidade nao é observada. Das quatro constituicoes
subnacionais que previam a medida proviséria em sua redagdo origindria (Acre, Piaui, Santa
Catarina e Tocantins), duas ainda nio foram atualizadas apds a emenda de 2001 (Acre e Piaui).
A regulamentagio no Piaui é bastante diversa daquela federal; nenhuma medida proviséria
foi editada neste estado. No Acre, hd apenas cinco, todas de 1990. O texto constitucional do
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Tocantins foi atualizado em 2017, dezesseis anos apds as mudangas na Constitui¢ao Federal. Em

Santa Catarina, a atualizou ocorreu em 2009.

Por intermédio de emendas constitucionais, Paraiba e Maranhio incluiram a
possibilidade de edi¢ao de medidas provisérias pelos governadores. No Maranhao, a atualizagao
do procedimento foi realizada dois anos apds as modificacoes no texto federal. Na Paraiba, apds
12 anos. Ou seja, na média, os estados demoraram 9,75 anos para adequacio de suas disposi¢oes

constitucionais.

Esse quadro demonstra a desarmonia entre o quadro constitucional estadual e o federal.
Ainda que a utiliza¢ao da medida proviséria no 4mbito estadual nao seja compardvel ao cendrio
federal, os instrumentos editados pelos entes subnacionais que nio adequaram suas previsoes
constitucionais estdo sujeitos a declaracio de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal
Federal pela auséncia de observincia obrigatéria das normas federais relativas ao processo

legislativo.
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