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O exercicio arbitrario na edi¢cdo de medidas provisorias

processo legislativo brasileiro com-

preende a elaboracdo de emendas a

Constituicdo, leis complementares, leis
ordindrias, leis delegadas, medidas provisérias,
decretos legislativos e resolugdes. Trata-se de
conjunto heterogéneo de espécies normativas,
submetidas a regimes constitucionais proprios,
inclusive quanto a competéncia, a iniciativa e
ao procedimento de formacao.

Nesse sistema, a medida provisdria ocupa
posicdo singular. Embora represente aparente
inflexdo na separacao funcional dos Poderes, a
Constituicao confere ao Presidente da Reptiblica
competéncia excepcional para editar ato norma-
tivo com forca imediata de lei. Essa prerrogati-
Vva, precisamente porque excepcional e exercida
sem a prévia deliberacdo do Poder Legislativo,
nao é discriciondria em sentido absoluto. O art.
62 da Constituicao condiciona seu exercicio a
presenca simultanea de dois pressupostos ma-
teriais: relevancia e urgéncia.

Nao basta, portanto, que a matéria seja po-
liticamente conveniente, socialmente desejavel
ou administrativamente util. Tampouco € sufi-
ciente que se revista de importancia. Relevancia
e urgencia constituem requisitos cumulativos e
indissociaveis, cuja auséncia desnatura o instru-
mento e converte a excepcionalidade constitu-
cional em mecanismo ordinario de producao
normativa.

Arelevancia encerra conceito juridicamente
aberto e, por isso mesmo, comporta margem
significativa de apreciacao politica. Essa abertura
semantica, contudo, nio equivale a inexisténcia
delimites. A relevancia constitucionalmente exi-
gida deve transcender a conveniéncia circuns-
tancial do governo e revelar interesse ptiblico
qualificado, de dimensao compativel com a
excepcionalidade da interven¢do normativa
imediata. Nao se confunde, portanto, com o
interesse particular de determinado agente
econdmico, grupo ou segmento isoladamente
considerado, nem pode ser construida apenas a
partir das conveniéncias politicas do momento.

Aurgéncia, por sua vez, apresenta contornos
mais objetivamente aferiveis. Urgente é a provi-
déncia que, diante das circunstancias concretas,
ndo comporta a espera inerente ao processo
legislativo ordindrio. A urgéncia constitucional
pressupde impostergabilidade: deve existir uma
relacao demonstravel entre o fato contempora-
neo e a necessidade de producdo imediata de
efeitos juridicos. Se a providéncia pode aguardar
a deliberacdo parlamentar pelos instrumentos
ordindrios disponiveis, enfraquece-se justamen-
te o fundamento que autoriza o Presidente da
Republica a antecipar-se ao legislador.

Ha, nesse ponto, uma dimensao temporal

que ndo pode ser negligenciada. A medida provi-
sdria é instrumento destinado aresponder a cir-
cunstancias presentes que reclamem interven-
¢donormativa imediata, e ndo expediente desti-
nado a corrigir, por decisao stibita do Executivo,
situacoes conhecidas e toleradas durante largo
periodo. A permanéncia pretérita do problema,
desacompanhada de fato superveniente capaz
de modificar substancialmente sua gravidade ou
seus efeitos, constitui forte elemento contrario a
caracterizacdo da urgéncia.

Nao se pode admitir, por conseguinte, a artifi-
cializacdo daurgéncia. Se determinadarealidade
era conhecida pelo Poder Publico havia tempo
suficiente para a adocao do processo legislativo
regular, ndo é constitucionalmente indiferente
que, as vésperas do processo eleitoral, o Execu-
tivo a transforme abruptamente em emergéncia
para justificar a edicao de medida provisoria. A
Constituicdo nao autoriza que a inércia estatal
produza, por si propria, o
requisito constitucional

"0 poder conferido

A questao constitucional, entretanto, nao se
encerra no exame da relevancia e da urgéncia.
Ainda que, por hipdtese, se reconhecessem pre-
sentes 0s pressupostos autorizadores do art. 62,
permaneceria necessario examinar o contetido
material da medida proviséria e seus efeitos so-
bre situagdes juridicas ja constituidas.

A atuacdo normativa superveniente do Es-
tado encontra limites na protecao constitucional
ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a
coisa julgada, bem como nos principios da se-
guranga juridica, da protecao da confianca e da
livre iniciativa. A alteracao prospectiva do regime
juridico de determinada atividade economica
nao se confunde com a desconstituicao indis-
criminada de relagoes validamente constituidas
sob alegislacdo anterior. Uma coisa é modificar,
parao futuro, as condicoes de exploragdo de de-
terminada atividade; outra, substancialmente
distinta, é atribuir a nova disciplina efeitos ca-
pazes de atingir posicdes
juridicas consolidadas e
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das familias — pode conferir elevada relevancia
amatéria. Relevancia, entretanto, nao se conver-
te automaticamente em urgéncia. E indispensa-
vel demonstrar qual circunstancia nova tornou
inviavel aguardar a atuacao legislativa ordindria
e por que a intervencao imediata passou a ser
necessaria exatamente naquele momento.
Ausente essa demonstracdo, a utilizacao da
medida proviséria deixa de representar respos-
ta constitucional a uma situagao excepcional
e passa a revelar risco de instrumentalizacao
conjuntural do poder normativo presidencial.
A proximidade das elei¢des, embora ndo cons-
titua isoladamente causa de inconstituciona-
lidade, reforca a necessidade de investigacdo
da contemporaneidade e da autenticidade dos
pressupostos invocados, sobretudo quando os
fatos utilizados para justificar a providéncia ja
eram conhecidos e persistiam sem alteracao
substancial.

creta da intervencao, nao se
estard diante de meros efeitos economicos refle-
xos decorrentes de legitima alteracéo regulatdria,
mas de efeitos juridicos diretos sobre situagdes
anteriormente constituidas.

E precisamente nesse ponto que assume
relevo o principio da seguranca juridica. O Es-
tado possui competéncia para regular atividades
econOmicas e, presentes fundamentos constitu-
cionais suficientes, pode inclusive restringi-las
intensamente. Essa competéncia, porém, nao
lhe confere poder irrestrito para desorganizar
relacoes juridicas constituidas sob a prépria
ordem normativa que anteriormente instituiu
ou autorizou. Quanto maior a intensidade da
ruptura regulatdria, maior deve ser o onus ar-
gumentativo do Estado quanto a necessidade,
adequacdo, proporcionalidade e disciplina dos
efeitos temporais da intervencao.

Também a livre iniciativa ndo pode ser re-
duzida a simples férmula retdrica. Elevada pela

Constituicao a condicao de fundamento da Re-
publica e principio da ordem econdmica, ela
estabelece limite material a atuacao estatal, sem
excluir, evidentemente, a regulacio necesséria a
tutela de outros bens constitucionalmente pro-
tegidos. A questao constitucional relevante nao
consiste, portanto, em saber se o Estado pode re-
gular oumesmo restringir a atividade de apostas.
Pode. Consiste em determinar como, por qual
instrumento, em que momento, mediante quais
fundamentos e com quais efeitos sobre situacoes
juridicas preexistentes essa intervencao pode
legitimamente ocorrer.

A protecao da saude, da economia familiar
oude outrosinteresses constitucionalmente rele-
vantes pode justificar disciplina legislativa severa
sobre 0s jogos e apostas. Nao autoriza, contudo,
que os meios constitucionalmente estabelecidos
sejam tratados como obstéculos dispensaveis.
Alegitimidade do fim ndo sana a inadequacao
constitucional do instrumento empregado, assim
como a relevancia social da matéria nao supre,
por ficcdo, a inexisténcia de urgéncia.

Se, portanto, a situagao que fundamen-
ta a medida provisdria é antiga, conhecida e
desacompanhada de acontecimento superve-
niente que explique a necessidade de atuacao
normativa imediata; se sua edicdo ocorre em
contexto eleitoral capaz de conferir beneficio
politico instanténeo a iniciativa presidencial;
e se, além disso, seus efeitos alcangam dire-
tamente relacoes juridicas e patrimoniais
anteriormente constituidas, forma-se quadro
constitucionalmente grave.

Nessas circunstancias, a medida provisdria
deixa de ser apenas discutivel quanto a conve-
niéncia politica. Passa a suscitar objecoes em
planos distintos e cumulativos: quanto a valida-
de formal-material de sua edicdo, pela auséncia
dos pressupostos de relevancia e, sobretudo, de
urgéncia; quanto a legitimidade de seus efeitos
temporais, diante da protecdo ao direito ad-
quirido e ao ato juridico perfeito; e quanto a
proporcionalidade da intervengdo econdmica,
consideradas a seguranca juridica, a protecao
da confianca e a livre iniciativa.

A Constituicdo admite a excepcionalidade
da medida proviséria; nao admite a excepcio-
nalidade atificializada. O poder conferido ao
Presidente da Republica pelo art. 62 existe para
enfrentar circunsténcias que nao podem aguar-
dar a resposta legislativa ordinaria, e nao para
converter problemas antigos em urgéncias de
ocasiao. Menos ainda pode servir, sob o argu-
mento de tutela de interesses sociais relevantes,
como instrumento de ruptura abrupta da estabi-
lidade juridica que o préprio Estado tem o dever
constitucional de preservar.
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