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Medidas provisorias e politicas publicas:
Uma analise do papel do Congresso Nacional
nas politicas de saude no governo Dilma (2011-
2016)*

Provisional measures and public policies in
Brazil: an Analysis of the role of the Brazilian
Congress on health policies in Dilma Rousseff
Government (2011-2016)

Clovis Alberto Bertolini de Pinho**

Resumo

A utilizacdo de Medidas Provisérias (MPs) para a formacao, estruturacao,
veiculag¢do e normatizacido de politicas publicas tem se tornado cada vez
mais recorrente. Desse modo, o artigo busca: i) compreender as origens,
desdobramentos e efeitos decorrentes da utilizacio de Medidas Provisotias
por parte do Poder Executivo; ii) ponderar a respeito da conveniéncia do
emprego de Medidas Provisérias como meios de normatizagiao de politi-
cas publicas; iii) verificar como a utilizagio das Medidas Provisérias pode-
ria exercer um papel de condicionante a agenda do Poder Legislativo; iv)
trazer casos concretos da utilizacio de Medidas Provisorias como forma
de compreender a inser¢do de politicas publicas no Poder Legislativo. A
metodologia utilizada foi a analise descritiva e estatistica. No que se refere
as MPs, utilizaram-se os preceitos metodolégicos expostos Decreto Presi-
dencial n® 4.176/2002. A limitacao da pesquisa se deu, somente, no ambito
do processo legislativo federal, ndo promovendo discussoes com o processo
legislativo de outras esferas de governo. A originalidade do trabalho consiste
na compreensio do papel das medidas provisérias ¢ a perspectiva das po-
liticas publicas, que, ainda, ndo conta com muitos estudos no Brasil, sobre-
tudo apés a Emenda Constitucional n® 32/2001. As implicagoes praticas e
sociais do trabalho consistem na percepcao das medidas provisérias como
um importante instrumento que dispdée o Executivo na estruturacao das
politicas publicas. Por fim, o estudo chega a conclusio de que o Congresso
Nacional, no periodo analisado (2011-2016), demonstrou uma tendéncia em
promover mais discussdes na andlise de Medidas Provisorias, do que em
proposi¢oes legislativas advindas do préprio parlamento.

Palavras-chave: Medidas provisorias. Politicas puablicas. Presidencialismo
de coalizdo. Planejamento. Politicas de saude.



ABSTRACT

The use of Provisional Measures to consolidate public policies has become increasingly recurrent in
Brazil, especially with the expansion of the normative power of the Executive Branch since 1988. The pos-
sibility of adoption of Provisional Measures, with immediate effect, since its publication by the President of
the Republic, can be described as the main reason of its common utilization. The Executive Power can use
the Provisional Measures as a possible mean of conditioning the agenda of the Legislative Branch. There-
fore, the paper seeks to understand the origins, development and effects arising from the use of Provisional
Measures by the Brazilian Executive Branch. The article also tries to verify how the use of the Provisional
Measures could play a role in the conditioning of the agenda of the Brazilian Legislative Branch, obliging
the analysis or insertion of the discussion of certain health policies in the context of the Legislative Branch.

Keywords: Provisional measures. Public policies. Coalition Presidentialism. Planning. Health policies.

1. INTRODUCAO

As Medidas Provisérias (MPs) constituem um importante mecanismo de atuagao do Presidente da Re-
publica no modelo presidencialista brasileiro. A ado¢ao das MPs possui como marco referencial a op¢ao da
Constituicao Federal de 1988, que possibilitou ao Chefe do Poder Executivo a implementagdo de atos not-
mativos, com forca de lei e vigéncia imediata, desde que presentes os requisitos da urgéncia e da relevancia,
ainda que submetidos ao posterior escrutinio do Congresso Nacional.

As politicas publicas, compreendidas como o plano de agdo governamental, possuem direta afinidade
com as Medidas Provisérias, ja que as MPs tém sido o principal meio para a veiculagio e estruturaciao de
politicas publicas, ainda que condicionadas a aprovagiao do Congresso Nacional.

Observa-se que diversos programas implementados nos ultimos anos pelo Governo Federal foram vei-
culados e normatizados por meio de Medidas Provisérias, sobretudo na gestio dos Presidentes Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), Lufs Inacio Lula da Silva (2003-2010), Dilma Rousseff (2011-2016) e Mi-
chel Temer (2016-).! Toma-se como ponto de partida a sua veiculagio por meio de Medidas Provisorias os
exemplos do Programa do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES),” o Programa
Bolsa Familia,” o Programa Mais Médicos * e o Programa de Parcetias de Investimento (PPI).

Todavia, observa-se que a simples edi¢io de uma Medida Proviséria, veiculadora de uma determinada
politica publica, ndo ¢é garantia por si s6 da adogdo e implementagio desse plano de a¢do governamental,
por parte do Poder Executivo. Assim, o artigo adotou o termo “veiculagdo” como forma mais adequada de
expor que as Medidas Provisorias ndo implementam, automaticamente, as politicas publicas, mas veiculam
normas construtoras de politicas publicas.

Denota-se que os Presidentes da Republica, independentemente de sua vinculagdo politico-partidaria,
recorrem as Medidas Provisorias para veicular e normatizar politicas publicas. A principal motivacio, para
que a estruturacao das politicas publicas seja protagonizada pelo Poder Executivo, se deve ao fato de que o
Executivo é o ramo do poder que, por natureza, possui as competéncias para a consolida¢io e estruturacao

1 Destaca-se que a utilizagio de Medidas Provisérias por parte dos Presidentes da Republica nao ficou restrita aos Chefes do
Executivo mencionados. A Medida Provisoria tem sido o instrumento precipuo de rapida consolida¢io de politicas governamentais
(estas compreendidas em sentido amplo), como a estruturacao dos diversos Planos Econémicos editados nas décadas de 80 e 90,
que, a partir de 1988, foram todos veiculados por meio de MP.

2 Veiculado pela Medida Proviséria n® 2.094-28 e convertida na Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001.

3 Veiculado pela Medida Proviséria n® 132/2003 e convertida na Lei n® 13.836, de 9 de janeiro de 2004.

4 Veiculado pela Medida Proviséria n® 621/2013 e convertida na Lei n® 12.871, de 22 de outubro de 2013.

5 Veiculado pela Medida Proviséria n® 727/2016 e convertida na Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016.

PINHO, Clévis Alberto Bertolini de. Medidas provisorias e politicas publicas: Uma anélise do papel do Congresso Nacional nas politicas de saude no governo Dilma (2011-2016). Rev. Bras. Polit.

S Piblicas, Brasilia, v. 8, n° 3, 2018 p.54-74

w



das politicas publicas, conforme se aprofundard a seguir.

A justificativa do estudo do presente artigo ¢ a de que os estudos atualmente existentes a respeito do
papel das medidas provisorias na estruturacio de politicas publicas, ainda, ndo mereceram uma analise mais
aprofundada, sobretudo desde a edi¢io da Emenda Constitucional n® 32/2001. A referida Emenda estabe-
leceu limites materiais e formais para a edi¢ao dessas espécies normativas, o que modificou as suas hipoteses
de cabimento, reduzindo o seu ambito de aplicacio.

Logo, o presente artigo tem como principal objetivo descrever o fenémeno da utilizacio das Medidas
Provisorias como forma de normatizagao e juridificacdo de politicas publicas. O escrito adota a perspectiva
descritiva, apresentando o fendmeno da utilizacdo de MPs no sistema presidencialista brasileiro. Ultiliza-se,
também, a analise estatistica para avaliar o interrelacionamento entre o Poder Executivo e Legislativo, no que
tange as politicas pablicas de sadde, entre os anos de 2011-2017. Promove-se um dialogo com a literatura
da ciéncia politica afeita ao tema, como forma de melhor compreender o tema a luz do presidencialismo

brasileiro.

Em seguida, em relagdo aos objetivos mais especificos do estudo, o texto busca apresentar algumas
perspectivas a respeito da estruturagdo e normatizagao de politicas publicas, com especial relevo a tematica
das Medidas Provisorias. Verifica-se como as MPs poderiam funcionar como condicionantes a atuacio do
Poder Legislativo em matéria de politicas publicas; ou seja, investiga-se qual o papel do Poder Executivo na
inser¢io de determinados programas de a¢do governamental na agenda do Poder Legislativo.

A premissa metodoldgica da analise das Medidas Provisérias veiculadoras de politicas publicas ora anali-
sadas é conduzida pelos preceitos do Decteto Presidencial n® 4.176/2002, que estabelece as condi¢des gerais
de técnica legislativa no ambito do Poder Executivo Federal, o que possibilita e auxiliar a compreender o
processo de formulacio de politicas publicas no ambito da Presidéncia da Republica.

E por fim, como forma de melhor compreender as relagdes entre o Congresso Nacional e as politicas
publicas formulados no seio do Poder Executivo, veiculadas por Medidas Provisorias, analisar-se-ao quatro
politicas puablicas de sadde estruturadas durante o Governo da Presidente Dima ROUSSEFF, como forma de
compreender o relacionamento entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo no processo de formulagio
de politicas publicas. A escolha pela andlise de somente politicas publicas de satde justifica-se pela necessi-
dade de uniformizagdo do tratamento a ser conferido pela pesquisa, tendo em vista a amplitude dos direitos
sociais e das politicas publicas de modo a padronizar o tema de estudo.

2. MEebpiDAS PROVISORIAS E PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

Como brevemente mencionado anteriormente, as Medidas Provisérias, adotadas na Constituicao Federal
de 1988, constituem um tipico instrumento de delegacdo do poder normativo do Congresso Nacional ao
Poder Executivo, como forma de conferir celeridade a edi¢io de atos normativos, desde que justificados
com os requisitos de relevancia e urgéncia.’

Com a edi¢ao da Constitui¢ao Federal, ora vigente, a Assembleia Nacional Constituinte discutiu, ampla-
mente, a possibilidade de delegacdo de poderes legislativos emergenciais ao Poder Executivo, tendo em vista
que a estrutura adotada pelos “Decretos-Leis” ndo seria suficiente para disciplinar as rela¢oes entre o Poder
Legislativo e Executivo.

6 O texto original da Constituicio Federal de 1988, no art. 62, caput, assim dispunha a respeito das Medidas Provisérias: “Art.
62.Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forga 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”.
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A solugao encontrada pela Assembleia Nacional Constituinte foi o estabelecimento de um verdadeiro
regime de dissociacao entre o “Decreto-Lei” e a “Medida Proviséria”, por meio de um controle mais ex-
tensivo dos poderes extraordinirios do Executivo, que seria mais facilmente controlavel pelo Legislativo.”

Muitos autores descrevem a utilizagdo das Medidas Provisorias como um tipico instrumento do presi-
dencialismo de coalizao brasileiro. O modelo presidencial brasileiro seria de caracteriza¢do peculiar, expe-
riéncia relatada por ABRANCHES, que assevera que a expetiéncia presidencial brasileira seria marcada por uma
problematica tendente a gerar crises.

O federalismo brasileiro, por sua vez, acentuaria essa caracteristica, for¢cando a concepcio de coalizoes
de apoio ao Presidente, que seriam essenciais ao regime institucional brasileiro, buscando atender a critérios
extrapartidarios: “a frequéncia de coalizGes reflete a fragmentacio partidario-eleitoral, por sua vez ancorada
nas diferenciagdes socioculturais; ¢ improvavel a emergéncia sistematica de governos sustentados™.” E, ain-
da, complementa: “E nas sociedades mais divididas e mais conflitivas que a governabilidade a estabilidade
institucional requerem a formacio de aliancas e maior capacidade de negocia¢io™.”

As caracteristicas classicas de um sistema presidencialista nao seriam, supostamente, tio visiveis assim
no sistema constitucional brasileiro, sobretudo em decorréncia das conflituosas relacdes entre o Poder Exe-
cutivo e o Poder Legislativo, fendmeno este que se tornou mais visivel no sistema constitucional pos-1988,
cujos choques seriam caractetizados por conflitos entre os poderes institucionalizados.'” Com isso, denota-
-se que as distingOes brasileiras levariam a formacdo de um sistema presidencialista peculiar, no qual haveria

impeditivos a concepciao de um sistema presidencial “puro”."

Nesse mesmo sentido, muitos juristas e cientistas politicos tém atribuido ao termo “presidencialismo
de coalizdo” como forma de descricido do sistema presidencialista no qual o Brasil vivenciaria, em que as
relagbes institucionais e politicas entre o Poder Legislativo ¢ o Poder Executivo estariam mais imbricadas e
relacionadas do que o concebido originalmente pelos filésofos politicos."?

A defini¢ao do presidencialismo de coalizao seria a formagao de uma base parlamentar de apoio ao Presi-
dente da Republica, que nao seria formada com base em critérios estritamente partidarios, mas na constitui-
¢do de uma coalizao de apoio ao Presidente da Republica e de seus projetos. Além disso, o sistema brasileiro
tratar-se-ia de um sistema caracterizado pelo presidencialismo de coalizao, pois o governo, por 6bvio e como
ja exposto, ¢ presidencialista, mas os governos recorrem a formacao de coalizdes para a obten¢ao de apoio
para alcancar sucesso na aprovagio de seus projetos legislativos.”

7 LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. O Congresso e as Medidas Provisérias: abdicacdo ou delegacao?
Novos Estudos, Sao Paulo, n. 47, p. 135, mar. 1997.

8 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson. Presidencialismo de coalizao: o dilema institucional brasileiro. Revista de Ciéncias So-
ciais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 20, 1988.

9 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson. Presidencialismo de coalizao: o dilema institucional brasileiro. Revista de Ciéncias So-
ciais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 21, 1988.

10 LIMONGI, Fernando. Presidencialismo e Governo de Coalizao. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org,).
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2007. p. 237. Recentemente, percebe-se, também, um acirramento entre os Po-
deres Legislativo, Judiciario e o Ministério Publico, como se pode perceber no afastamento liminar, determinada Supremo Tribunal
Federal dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Para maiores informagoes, cf. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADPF n. 402. Relator: Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, de 7 de dezembro de 2016. Diario da Justi¢a Eletronico, Brasilia,
DFE n. 263, 9 dez. 2016.

11 Argelina Cheibub Figueiredo e Marcus Figueiredo definem o sistema presidencialista como aquele no qual “as fungoes de chefe
de Estado e de chefe de governo sido exercidas por uma mesma pessoa, o presidente, que ¢é eleito diretamente. No presidencial-
ismo, ndo existe uma regra formal para a participagdo do Legislativo na formacio do governo. A fonte da legitimidade do chefe do
governo decorre diretamente do eleitorado” (FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; FIGUEIREDO, Marcus. O plebiscito e as formas de
governo. 2. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1993. p. 19).

12 CLEVE, Clémerson Metlin. A Lei no Estado Contemporaneo. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sio Paulo, Editora
RT, v. 21, p. 127, out. 1997.

13 LIMONGI, Fernando. Presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisério. Novos Estudos, Sao Paulo, n. 76, p. 20, nov.
2006.
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Logo, resta inconteste que o sistema presidencialista brasileiro adota por caracteristica fulcral a formagao
de coalizGes para a concepgio e aprovacio de projetos de leis que busquem a implementacdo das politicas
a serem almejadas pelo Governo.

Por que os Governos recorrem a formagao de coalizbes? A razio principal é que, mesmo que a Constitui-
¢do Federal reconheca os poderes de iniciativa privativa do Presidente da Republica em determinadas matérias
legislativas, como a iniciativa de elaboracio e apresentaciao do or¢amento, ou mesmo a possibilidade de edi¢ao de
Medidas Provisérias, isso nao significa afirmar, evidentemente, que o Presidente da Republica poderia governar
sozinho, editar atos normativos sem a presenca ou a aprovacao do Congresso Nacional. Nenhum Chefe do Exe-
cutivo legisla sem a maiotia do Congresso, ja que as Medidas Provisotias s6 sio convertidas em Lei por conta de

sua aprovagio pelo Congresso Nacional. “Sem o apoio da maioria, presidentes, simplesmente, ndo governam”.'*

A formagio de coalizbes nio é caracteristica que deve ser vista de uma maneira depreciativa, mas como
uma evidencia empirica do sistema de “governabilidade” brasileiro.”” Porém, o sistema brasileiro em nada
se distancia dos demais sistemas de governo dos demais pafses: “ha pouco que permita distinguir o sistema
politico brasileiro de outras democracias ditas avangadas ou consolidadas. A forma como o processo deci-
sério, mais especificamente, o poder de agenda conferido ao Executivo, garante que o governo brasileiro

opere em bases similares as de grande parte das democracias existentes”.'

Para uma melhor compreensdo do tema, LIMONGI, ainda, lembra o seguinte pensamento, com base em
dois indicadores essenciais que explicariam o funcionamento de presidencialismo de coalizdo: a taxa de
sucesso das iniciativas do Executivo, que seria definida como “a propor¢ao do que é aprovado sobre o total

enviado por este podet”."’

Por sua vez, a taxa de dominancia seria a “a simples divisao das leis cuja proposicao se deve ao Executi-
vo pelo total de leis aprovadas no periodo”.”® Obtidos esses dados, em diversos paises, seja em sistemas de
governo parlamentaristas ou presidencialistas, observou-se que as taxa de sucesso e as taxas de dominancia
eram muito altas, beirando os 90% em ambos os casos. Muitos autores chegaram a definir o fenémeno
como a “regra dos 90%”."

O sistema politico brasileiro ndo seria uma exce¢ao a essa regra, em que as taxas de sucesso de dominan-
cia do Poder Executivo seriam altas e comparaveis aos paises parlamentaristas. No entanto, observa-se que
essas altas taxas de dominancia e sucesso manifestaram-se em elevada porcentagem ap6s a promulgagao da
Constituicao de 1988. LIMONGIO observa que as altas taxas de dominancia e sucesso nio sio necessatiamen-
te negativas, mas isso apenas demonstra que “nio ha bases para tratar o sistema politico brasileiro como

singular. Muito menos, para dizer que estarfamos diante de uma democracia com sérios problemas”.”’

Em um viés critico a respeito do presidencialismo de coalizdo, RENNO tece censuras as concepgoes de Li-
MONG!I e FIGUEIREDO, a0 afirmat que os autores “desenvolveram em sua pioneira e vasta obra um argumento

14 Presidencialismo e governo de coalizao. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima (Org.). Reforma politica no Brasil. Belo
Horizonte: UFMG, 2007. p. 247.

15 Nesse mesmo sentido, cf. SANTOS, Maria Helena de Castro. Governabilidade, governanga e democracia: criagao de capaci-
dade governativa e relagdes executivo-legislativo no Brasil pés-constituinte. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, n. 40,
p. 344, 1997 e VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Presidencialismo de coalizio: exame do atual sistema de governo brasileiro. Sao Paulo:
Saraiva, 2015. p. 111-112.

16 LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisorio.Novos estudos, Sao
Paulo, n. 76,p. 20, nov. 2006.

17 LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisorio.Novos estudos, Sao
Paulo, n. 76,p. 21, nov. 2006.

18 LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisorio.Novos estudos, Sao
Paulo, n. 76,p. 21, nov. 2006.

19  LOWENBERG, Gehard; PETTERSON, Samuel. Comparing legislatures. Boston: Little Brown, 1979 gpud LIMONGI, Fernando.
Presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisério. Novos Estudos, Sao Paulo, n. 76, p. 22, nov. 2006.

20  LIMONGI, Fernando. Presidencialismo, coalizao partidaria e processo decisério. Novos Estudos, Sio Paulo, n. 76, p. 25, nov.
2006.
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muito forte favoravel ao funcionamento do atual sistema politico brasileiro”.*’ O mesmo autor, baseado nas
teorizacOes de AMEs, afirma que as “trocas [de apoio] favorecem a continuidade de praticas antigas, mas
ainda arraigadas, de clientelismo, fisiologismo e patrimonialismo, que podem, em dltimo caso, estar na base

de praticas corruptas”.?

Nesse mesmo sentido, AMORIM NETO, Cox ¢ McCUBBINS destacam que o Presidente da Republica, no
Brasil, possui diversas prerrogativas que possibilitam a analise de diversas matérias de interesse do Execu-
tivo, por forca de instrumentos como a requisi¢ao de urgéncia na tramita¢ao de um determinado projeto
legislativo, ou mesmo a edi¢ao de uma Medida Provisoria. Quanto ao papel das MPs no processo legislativo,
os autores destacam que “a prerrogativa constitucional do Presidente da Republica de editar Medidas Provi-

sorias (ou Decretos-Leis) lhe permite exercer considerdveis podetes sobre o processo legislativo”.”

Os autores consideram que os poderes para editar atos normativos com forca imediata de Lei dao capa-
cidade ao Presidente da Republica de controlar a agenda do legislativo sob a perspectiva do tempo e de seu
conteudo.?* A situacdo se agrava quando o Presidente da Republica consegue formar um verdadeiro “cartel
legislativo”, o que lhe permite apoio politico para que sua agenda politica seja implementada por meio da
técnica legislativa ordinaria, ndo necessitando da edi¢do de Medidas Provisérias para o condicionamento da
agenda do legislativo.” “Se o Presidente ¢ incapaz ou relutante para formar um cartel, entdo, o seu fraco
apoio politico vai predispor o seu governo a tomar a formagiao de instrumentos politicos unilaterais, que

seriam os Decretos ou as Medidas Provisorias”.?

2.1. Panorama Apods a Emenda Constitucional n° 32/2001

Por outro lado, com a entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 32/2001, o regime das Medidas
Provisorias alterou-se drasticamente, tendo em vista que limites formais e materiais a edicdo de MPs sdo
criados. Impediu-se o Poder Executivo de reeditar MPs, ou mesmo legislar em matéria de natureza sensivel
aos cidadaos, como em matéria de direito penal, tributario, processual, entre outros.

A Emenda Constitucional n® 32/2002 estabeleceu limites materiais 2 edicio de Medida Provisorias relati-
vas a: 1) nacionalidade, cidadania, direitos politicos e direito eleitoral; ii) direito penal, processual penal e civil;
iif) organizacdo do Poder Judiciatio e o Ministério Publico; iv) leis or¢camentarias ou Plano Plurianuais; v)
sequestro de bens e poupangas;”’ vi) matérias reservadas a Lei Complementar. Quanto aos limites formais,
destaca-se a impossibilidade de reedicdo de Medidas Provisorias, pratica que era muito comum durante a

21 RENNO, Lucio R. Criticas ao Presidencialismo de Coalizio no Brasil. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima
(Org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2007. p. 261.

22 RENNO, Lucio R. Criticas ao Presidencialismo de Coalizio no Brasil. In: AVRITZER, Leonardo; ANASTASIA, Fatima
(Org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2007. p. 264.

23 Trad. livre de: “the presidents constitutional prerogative to issue provisional measures (or decree-laws) enables him to exert considerable control
over legislative process” (AMORIM NETO, Octavio; COX, Gary W.; MCCUBBINS, Mathew D. Agenda power in Brazil’s Camara dos
Deputados, 1989-98. World Politics, v. 55, n. 4, p. 559, jul. 2003).

24 AMORIM NETO, Octavio; COX, Gary W,; MCCUBBINS, Mathew D. Agenda power in Brazil’s Camara dos Deputados,
1989-98. World Politics, v. 55, n. 4, p. 560, jul. 2003.

25  AMORIM NETO, Octavio; COX, Gary W,; MCCUBBINS, Mathew D. Agenda power in Brazil’s Camara dos Deputados,
1989-98. World Politics, v. 55, n. 4, p. 568, jul. 2003.

26 Trad. livre de: “If the president is unable or unwilling to form a cartel, then his weak legislative support will predispose him to govern by a nnilat-
eral policy-making instrument, that is, decrees” AMORIM NETO, Octavio; COX, Gary W.; MCCUBBINS, Mathew D. Agenda power in
Brazil’s Camara dos Deputados, 1989-98. World Politics, v. 55, n. 4, p. 568, jul. 2003)

27 A previsio ¢ decorréncia légica do sequestro de poupangas realizado por meio da Medida Proviséria n® 168, de 15 de marco de
1990, convertida na Lei n® 8.024, de 12 de abril de 1990, conhecida como “Plano Brasil Nove”. O Supremo Tribunal Federal, no jul-
gamento da Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucional n® 534/DF, teve oportunidade de julgar a respeito da conveniéncia
da utilizagio da Medida Proviséria para uma questao tao sensivel, muito embora nio houvesse limites a edi¢ao de Medidas Provisori-
as no texto constitucional originario de 1988. “Nitidamente trata-se de vedagio adotada por razies histiricas, decorrentes do trauma ocorrido no
Governo Collor, quando foi decretado, de modo irracional e criticdvel, o congelamento de ativos financeiros (MP 168, convertida na 1.ei 8.024/90, que
instituin o Plano Brasi/ Novo)” CLEVE, Clémerson Metlin. Medidas Provisérias. 3. ed. Sio Paulo: Editora RT, 2010.
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década de 90, o que limita a edicdo de MPs ao prazo de sessenta dias, prorrogavel por igual periodo. Caso
ndo haja aprovagio legislativa a respeito do tema, perderdo eficacia as MPs.

FIGUEIREDO e LIMONGI, antes do regime da Emenda Constitucional n® 32/2001, entre os anos de 1988-
1995, destacam que o nimero de Medidas Provisorias rejeitadas ou sem eficacia poderia ser considerado
muito baixo em relagao as Medidas Provisorias efetivamente aprovadas pelo Congresso Nacional. Para isso,
os autores apresentaram os seguintes dados:

RESULTADO DE MPS, ENTRE OS ANOS DE 1988-1995
(GOVERNOS SARNEY, COLLOR, ITAMAR E FHC)

9%

5% .
= Transformadas em Lei (286 MPs)

= 8%
= Rejeitadas (15 MPs)
= 4% —

» Sem eficdcia/prejudicadas (30 MPs)

= Encerradas (19 MPs)
" 74%

Em tramitagdo (37 MPs)

Fonte: LIMONG]I, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Executivo ¢ Legislativo na nova ordem constitu-
cional. 2. ed. Sio Paulo: Editora FGV, 2001.

A partir dos resultados demonstrados por FIGUEIREIDO e LIMONGI, entre os anos de 1988 e 1995, perce-
be-se que a quantidade de rejei¢des, e até mesmo as MPs sem eficacia ou prejudicadas, atinge um percentual
muito baixo em relagdo aquelas medidas que foram transformadas em Lei, demonstrando que o Poder Exe-
cutivo tem sucesso na aprova¢ao de suas proposicoes legislativas, por meio de Medidas Provisérias.

E de se destacar que os resultados obtidos pelos autores sio todos anteriores a edicio da Emenda
Constitucional n° 32/2001, que inseriu limites matetiais e formais a edicio de Medidas Provisérias, o que,
supostamente, alteraria a sua relagdio com o Poder Legislativo.

Muito embora FIGUEIREDO e LIMONGI ainda ndo tenham atualizado o seu inovador estudo entre as re-
lagbes do Poder Executivo e do Poder Legislativo nas décadas de 80 e 90, é preciso esclarecer que, mesmo
com a edi¢io da Emenda Constitucional n® 32/2001, o cenario pouco se alterou entre os anos de 2011 e
2017.

O autor do presente artigo recolheu informagoes juntamente ao Portal de Legislacio da Presidéncia da
Republica, efetuando a andlise comparativa sobre as Medidas Provisérias que, efetivamente, foram aprovadas
e convertidas em Lei pelo Congresso Nacional, chegando a conclusio andloga a de LIMONGI e FIGUEIREIDO,
sobretudo no contexto pés Emenda Constitucional n® 32/2001. Constatou-se que o indice de rejeicio de
Medidas Provisorias pelo Congresso Nacional é muito baixo em relagiao as MPs que se transformam em Lei.
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RESULTADO DAS MPs, ENTRE 2011 ATE 30/07/2017
(GOVERNOS DILMA E TEMER)

4%

‘ 23%
= Vigéncia encerrada (59 MPs)
2%
Revogada (5 MPs)
= Convertida (182 MPs)
= Em tramitacdo (24 MPs)

71%

Fonte: Elaborag¢io propria.

A partir das perspectivas trazidas ap6s a edi¢io da Emenda Constitucional n® 32/2001, denota-se que o
Congresso Nacional nao adota uma postura de confronto em relagdo as Medidas Provisorias editadas pelo
Poder Executivo, que, supostamente, nao se coadunariam com os interesses do Congresso Nacional. O Po-
der Legislativo, em vez de rejeitar uma Medida Proviséria (ato que poderia tencionat a animosidade entre os
Poderes), acaba por simplesmente nao votar a referida Medida Proviséria, tornando ineficaz o ato legislativo
nao votado pelo Congresso Nacional.

Depreende-se que, durante o periodo de 2011-2017, nenhuma MP chegou a ser rejeitada pelo Congresso
Nacional (diferentemente do periodo de 1988-1995), o que demonstra que, apds a edicdo da Emenda Cons-
titucional, n® 32/2001, sobretudo com o tempo de vigéncia de MP especifico caso o Congtresso Nacional
nao venha a vota-la, o Legislativo, simplesmente, prefere ndo votar a respeito sobre aquela MP que nao
agrade aos seus interesses.

Além disso, percebe-se que a ndo votacio da Medida Proviséria, dentro do prazo de 120 (cento e vinte)
dias, levando-se em consideracio a possibilidade de prorrogagao da vigéncia da MP por 60 (sessenta) dias, é
uma tipica forma de retaliaciao aquelas MPs que nio correspondem aos anseios do Congresso Nacional, ou
que ndo coadunam com a base politica de apoio do Presidente da Republica. Em vez de haver uma rejeicao
explicita por parte do Congresso Nacional, seria preferivel o esgotamento do prazo de vigéncia da MP, pois,
desde 2001, o Presidente da Republica é proibido de reeditar Medidas Provisérias.™

Ou seja, em consonancia com os dados apresentados por LIMONGI e FIGUEIREDO, os atuais indices de
aprovacao de Medidas Provisérias editadas pelo Poder Executivo continuam muito altos, o que se faz de-
monstrar que a chance de sucesso do Poder Executivo em um ato normativo de seu interesse ¢ muito grande.

E preciso observar que, ap6s a edi¢io da Emenda Constitucional n° 32/2001, com a imposicio de limites
formais e materiais a edi¢ao de MPs, os indices apresentados por LIMONGI e FIGUEIREDO pouco se alteraram
(motivo pelo qual mereceram uma reatualizacdo no presente artigo). Ressalva-se que o Congresso Nacional
adotou uma nitida postura de ndo votacao no caso de MPs que conflitem com os interesses patlamentares,
em vez de haver uma rejei¢ao formal da MP, como ocorria no regime anterior, pois o Presidente da Repu-
blica estara, completamente, impossibilitado de reeditar uma determinada MP.

28 O tema era de tanta relevancia e discussio que chegou a ser objeto da Simula n® 651, do Supremo Tribunal Federal: “A medida
proviséria ndo apreciada pelo Congresso Nacional podia, até a Emenda Constitucional 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo
de eficacia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei desde a primeira edi¢ao”.
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3. MebipAas ProvisoRriAs E PoLiTicas PUBLICAS

Como mencionado anteriormente, as Medidas Provisorias tém sido cada vez mais utilizadas como meio
de veicula¢io e juridificagio de determinadas politicas publicas, com “o uso de instrumento com forga de
lei para a execugdo de politicas publicas, dentro de uma perspectiva pratica do didlogo entre legislativo exe-

cutivo na formulacio de agenda comum”.”’

A definicao de politica publica adotada pelo presente trabalho ¢ calcada nos ensinamentos de DALLART
Buccl, que define a politica piblica como um programa de acdo governamental, compreendendo o movi-
mento da maquina publica, e materializa o arranjo institucional. As politicas ptblicas consistem em estrutu-
ras de agdo governamental que expressam o Estado em movimento.”

A institucionalizacio das politicas pablicas qualifica as medidas governamentais de estruturacio e organi-
zagdo das politicas publicas. Levando-se em consideracdo o baixo grau de efetividade das normas juridicas,
revela-se a debilidade do direito para a ordenagio social e do governo.

Desse modo, a modelagem institucional das politicas ptblicas permite a valorizacdo e criagio do direi-
to, sob o aspecto processual ¢ normativo. F preciso que a atividade de aplicacio do direito, bem como o
planejamento das atividades, tome bastante relevancia na formulacio e organizacio das politicas publicas.
Nesse mesmo contexto, a institucionalizacao significa a estruturacdo e organizacao pelo Poder Pablico dos
programas da acio governamental.”

Por esse motivo, a politica publica deve ser compreendida com base na 6tica do ‘governo em agao’, pro-
pondo mudangas na vatiavel do curso das a¢oes publicas. Nesse mesmo sentido, a formulacio de politicas
publicas deve ser compreendida como o estagio no qual governos democraticos expdem sua plataforma

eleitoral em programas e a¢o, traduzindo mudanga concreta no mundo real.”

Desde a década de 90, diversos cientistas politicos vém discutindo a utilizagdio de Medidas Provisorias
para a normatizagao e veiculacio de determinadas politicas publicas. DALLARI Bucct destaca que as princi-
pais razdes para uma preeminéncia da iniciativa governamental em matéria legislativa se da por conta da (i)
politica, pois incumbe ao governo a condugao politica do pafs; (if) administrativa, pois o chefe de governo,
também, ¢ o chefe da Administracdo Publica; (iii) financeira, pelo fato de que o chefe do Executivo possuir
iniciativa legislativa em matéria or¢amentaria; e, (iv) econdmica, pois algumas medidas consubstanciam in-
tervencio estatal na econdémica, exigindo a coordenacio e regulamentacio do Executivo.”

Percebe-se que o Poder Executivo tende a ser mais efetivo na formulacio de politicas publicas, seja pela
sua proximidade aos recursos or¢amentarios, seja pela sua maior capacidade de gestdo da maquina adminis-
trativa, necessaria ao funcionamento do préprio aparelho administrativo. Conforme observa DALLARI Buccr,
“diante da dimensao assumida hoje pelo fendmeno da normatividade do Poder Executivo, é de se pensar
que o mais adequado seria a realizacdo das politicas pelo Executivo, por sua propria iniciativa, segundo as

diretrizes e dentro dos limites aprovados pelo Legislativo”.34

E, assim sendo, o mecanismo mais natural a institucionalizacio de politicas publicas pelo Poder Exe-
cutivo seria a utilizacdo das Medidas Provisérias, como forma de conferir normatividade e estruturacio a
um determinado meio de atuacio do Governo, como as politicas publicas parecem exigir. Mesmo que, na
maioria dos casos, a utilizagdo de medidas provisérias para veiculacio de politicas publicas nio esteja dotada

29 SAMPAIO, Marco Aurélio. A Medida Provisiria no Presidencialismo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 19.

30 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas piiblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2013, passin.

31 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas piiblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2013, passin.

32 SOUZA, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES,
Eduardo (Otg). Politicas Piiblicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007. p. 69.

33 BUCCI, Maria Paula Dallati. Direito Administrativo e Politicas Piiblicas. Sio Paulo: Saraiva, 20006, passin.

34 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Priblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 271.
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de urgéncia nem mesmo relevancia (ja que na maioria das vezes politicas publicas veiculadas por Medida
Provisoria poderiam ser objeto de Lei Ordinaria),” percebe-se que as MPs constituem um eficaz mecanismo
de defini¢ao da agenda do Congresso Nacional por parte do Poder Executivo.

A utilizagdo das MPs tenderia a inserir na agenda do Congresso Nacional determinadas matérias que
nao seriam facilmente discutidas caso nao fossem editadas MPs. Ou seja, as MPs funcionam, inegavelmente,
como um meio de inser¢do do Presidente da Republica de determinadas politicas publicas na agenda do
Parlamento.

Isso se acentua com a previsdo do art. 62, § 6°, da Constitui¢io Federal,* que exige, expressamente, que
determinadas matérias sejam apreciadas em regime de urgéncia, tanto no Senado Federal como na Camara
dos Deputados, caso sejam esgotados 45 (quarenta e cinco) dias sem qualquer tipo de deliberacio do Con-
gresso Nacional.

Em outras palavras, o conhecido “trancamento da pauta”, em caso de nio aprovaciao da MP pelo Con-
gresso Nacional, permite que o Presidente da Reptblica insira um poderoso mecanismo na apreciagiao de
politicas publicas.”

Por outro lado, ZAuLl e RODRIGUES, ainda que sob um viés ctitico, estabelecem uma relagdo entre as po-
liticas publicas de saude e sua veiculagdo e normatizagdo por meio de MPs. Os autores destacam que, entre
os Governos de JosE SARNEY e FERNANDO HENRIQUE CARDOSO, os Presidentes legislaram, verdadeiramente,
a margem do Congresso Nacional, mediante a reedicdao constante de MPs, relatando que o Congresso Na-
cional foi, relativamente, incapaz de apreciar e lapidar os conteudos das MPs.*

Os autores referem que os motivos principais para a normatizagao de politicas publicas por meio de MPs
se devem ao fato de que o Congresso Nacional, durante a década de 90, apresentou dificuldades na orga-
nizacio eficiente de comissoes especiais para a apreciacio ou modificacdo das MPs.”” ZAuLt e RODRIGUES,
ainda, destacam que o Poder Executivo teria muita capacidade de programar medidas de impacto geral na
populagio, na exata medida que os legisladores sao movidos por interesses proprios de reelei¢ao.”

35 A discussao a respeito dos requisitos da relevancia e urgéncia perde sentido na mera conversao da Medida Proviséria em Lei,
ja que, segundo interpretacao do Supremo Tribunal Federal, a “conversao da medida provisiria em lei prejudica o debate jurisdicional acerca da
‘relevincia e urgéncia’ dessa espécie de ato normative” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1.721. Relator: Min.Ayres Britto, de 11
de outubro de 20006,2* Turma. Didrio da Justica, Brasilia, DEF, 29 jun. 2007.

36 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forga de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.[...] § 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco
dias contados de sua publica¢ao, entrara em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votagdo, todas as demais deliberacoes legislativas da Casa em que estiver tramitando”.

37 B preciso mencionar que, recentemente, o Supremo Tribunal Federal, decidiu que ¢ inconstitucional a realizagao de emendas
parlamentares com temas estranhos aquilo que esta contido em uma determinada Medida Provisoria, necessitando haver uma per-
tinéncia tematica entre a emenda ¢ o contetido da Medida Provisoria. Era de comum pratica dos parlamentares a inser¢ao de temas
completamente alheios, sobretudo no Projeto de Conversio da Medida Proviséria em Lei. A respeito do tema, o Relator para o
Acérdio, o Ministro Luiz Edson Fachin, consignou o seguinte: “O wuso hipertrofiado de instrumento excepcional — Medida Provisdria-, ordinar-
izando-o, deturpa dinturnamente o processo legislativo desenbado pela Constituigio, gerando distorgoes ilegitimas na arena democritica. Nessa quadra, a
pritica das emendas parlamentares no processo de conversao de medida provisiria em lei com conteiidos tematicos distintos dos nela versados apresenta fortes
complexidades democraticas. Pode, até mesmo, ser vista e exiplicada como uma possivel resposta a atnagio do Executivo diante do trancamento das demais
deliberagoes da panta do 1egislativo (art. 62, §6°) em ragao das diversas Medidas Provisdrias editadas. Sob essas lentes, trata-se de oportunidade para
que esta Corte fixe entendimento que solucionard um sem niimero de controvérsias, em respeito nio apenas ao desenbo institucional dado pela Constituido,
mas igualmente ao principio constitucional da seguranca juridica, arts. 1° ¢ 5° XXX1T” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 5127.
Relator: Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, de 1 de julho de 2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-203).

38 ZAULI, Eduardo Meira; RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. De José Sarney a Fernando Henrique Cardoso: relacdo Execu-
tivo-Legislativo e Politica de Satde no Brasil. Planejamento e politicas piiblicas, n. 25, p. 190, jun./dez. 2002.

39  ZAULI, Eduardo Meira; RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. De José Sarney a Fernando Henrique Cardoso: relacao Execu-
tivo-Legislativo e Politica de Satde no Brasil. Planejamento e politicas piiblicas, n. 25, p. 190-191, jun./dez. 2002.

40 ZAULI, Eduardo Meira; RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. De José Sarney a Fernando Henrique Cardoso: relagao Exec-
utivo-Legislativo e Politica de Satude no Brasil. Planejamento e politicas piblicas, n. 25, p. 191, jun./dez. 2002. A ideia também ¢é apre-
sentada por Anthony Downs, que estabelece que independentemente do sistema de governo que falamos, politicos sao propensos
a formular politicas que sao capazes de angariar votos. Especificamente ao caso dos governos de coalizio, Downs pondera que os
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Ademais, as dificuldades, também, se encontram no préprio processo deliberativo no Congresso Nacio-
nal, como no caso de proposicOes originarias do Poder Executivo, em que a negocia¢io entre o Executivo e
os congressistas deve contar com debates prévios para a sua consecugao. Ou seja, a tramitacdo em regime de
urgéncia depende de acordo entre as mais diversas liderancas, debatendo o projeto com os lideres partida-
rios e os presidentes de comissao, diferentemente dos projetos originarios do legislativo, que devem passar
por todo o tramite seletivo do Poder Legislativo. *!

LIMONGI e FIGUEIREDO relatam que muitos analistas consideram que o Legislativo teria abdicado da sua
funcio legislativa, deixando-a sob tresponsabilidade do Poder Executivo.*” Contudo, os referidos autores
entendem que essa transferéncia é, meramente, condicional, pois a delegacdo ndo pressupde a renuncia ao
poder de legislar por parte do Legislativo, julgando caso a caso a conveniéncia da delegagio, existindo, poz-

tanto, uma delegacio condicional.*

De outra senda, as criticas formuladas por ZauLl e RODRIGUES desconsideram a possibilidade de realiza-
¢io de contribuices, por parte do Parlamento, na implementacio de determinadas politicas publicas veicu-
ladas por Medidas Provisorias. “Em outras palavras, o uso de medidas provisorias deve ser util ao governo e
ao Congtresso, reduzindo custos de coordenagio das politicas sobre as quais ha consenso, todavia nao pode

ser tal que impeca que o Congresso exerca algum papel no direcionamento das politicas”.*

Destaca-se que, normalmente, as propostas legislativas advindas do Poder Executivo sio muito mais
realistas quanto ao or¢amento e a sua efetiva aplicativa. Por outro lado, o Congresso Nacional, geralmente,
nao debate a fundo questdes orcamentarias e praticas na implementagao de determinadas politicas puablicas,
0 que justificaria, ainda que de maneira preliminar, a existéncia dessa “preponderancia” do Poder Executivo
em relaglio ao processo de normatizacdo de politicas publicas, nomeadamente com a utilizagio de Medidas
Provisorias.

Ha que se destacar que o Congresso Nacional é capaz de promover alteracGes nos atos legislativos edita-
dos pelo Poder Executivo, conforme destaca TORRENS, que, no especifico exemplo do papel do Poder Legis-
lativo na formulac¢io e debate de politicas publicas, considera “que a concentra¢io de recursos de poder pelo
Executivo nio ¢é suficiente para fazer prevalecer as preferéncias do governo, isto é, os parlamentares atuam

de maneira a produzir alteragdes significativas no produto final das proposicoes legislativas”.*

As propostas de politicas publicas editadas pelo Poder Executivo podem ser objeto de substitutivos ou
emendas, o que caracteriza um papel ativo do Poder Legislativo na producio, concepcio e construcio das
leis definidoras de politicas publicas.** Ao Executivo cabe a maior parte da elaboracio de politicas publicas,
mas os processos de amadurecimento, debate ampliado e deliberacio sobre as MPs que veiculam politicas
publicas sdo realizadas no Parlamento, o que valoriza o papel do Poder Legislativo no processo decisério na

partidos em coalizGes sdo pressionados por trés ordens de forca: a) o desejo de torna similar suas politicas com o intuito de tornar
suas acoes eficientes; b) tornar suas politicas eficientes para angariar mais votos; ¢) adotar uma destas forcas visando o aumento de
sua importancia na coalizio. Porém, o estudioso precisa de maneira essencial que isso ndo significa afirmar que as coalizdes niao
seriam tteis ao sistema democratico, cite-se: “Isso forna a racionalidade individual dificil, mas se ha consenso suficiente no eleitorado, a democracia
pode _funcionar eficientemente mesmo que a sociedade nunca atinja a pura racionalidade?” (DOWNS, Anthony. Uma teoria econdmica da democracia.
Traducao: de Sandra Guardini Teixeira Vasconcelos. 1. reimpr. Sao Paulo: Editora USP, 2013, p. 183).

41 ZAULI, Eduardo Meira; RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. De José Sarney a Fernando Henrique Cardoso: relacdo Execu-
tivo-Legislativo e Politica de Saide no Brasil. Planejamento e politicas priblicas, n. 25, p. 192, jun./dez. 2002.

42 LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizio partidaria e processo decisério.Novos estudos, Sao
Paulo, n. 76,p. 128, nov. 2006.

43 Nesse mesmo sentido, cf. VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Presidencialismo de coalizao: exame do atual sistema de governo
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 112.

44 VICTOR, Sérgio Antonio Ferreira. Presidencialismo de coalizao: exame do atual sistema de governo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva,
2015. p. 113.

45 TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativos e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista de Informacao 1 egislativa,
Brasilia, Senado Federal, ano 50, n. 197, p. 201, jan./mar. 2013.

46 TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativos e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista de Informagao 1 egislativa,
Brasilia, Senado Federal, ano 50, n. 197, p. 201, jan./mar. 2013.
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estruturacdo de politicas publicas. ¥’

Assim, buscar-se-4 analisar, no préximo tépico do presente artigo, a compreensao a respeito das dife-
rencas no tratamento dos instrumentos normativos veiculadores de politicas publicas. Analisam-se politicas
publicas de satde, comparando as diferencas entre uma politica publica gestada no Poder Legislativo e duas
politicas de satde veiculadas por Medida Provisoria, em especial uma que teve sucesso em seu regime de
tramitacao no Congresso Nacional e outra MP que nido chegou a ser votada pelo Congresso Nacional.

4. ANALISE DA TRAMITACAO DE ATOS NORMATIVOS VEICULADORES DE POLITICAS PUBLICAS DE
SAUDE E 0 PAPEL DO CONGRESSO NACIONAL DURANTE 0 GOVERNO DiLMA

Estabelecidas algumas premissas a respeito da relagdo entre politicas publicas e as Medidas Provisorias,
cumpre analisar quatro politicas publicas relacionadas direta e indiretamente a area de saide, como forma
de compreender a gestio normativa das politicas publicas.

Para a presente analise, adotou-se, somente, o critério da apreciagao das politicas publicas relativas a sat-
de, como forma de conferir maior grau de congruéncia ao presente estudo, ja que o campo de analise das
politicas publicas pode variar entre os diversos campos de direitos sociais, como saide, educacao, habitacao,
entre outros.

Por questdes de metodologia, preferiu-se analisar, somente, um periodo especifico de Governo, no caso
de 2011-2016, da Presidente Dima ROUSSEEE, tendo-se em vista que, como a agenda legislativa tende a ser
definida pelo Poder Executivo, a analise de um periodo especifico tende a uniformizar a compreensao a
respeito do tema. Ademais, a escolha somente pelo periodo do Governo da Presidente Ditma ROUSSEFF
motiva-se pelo exclusivo fato de que a maioria dos estudos existentes das relagdes entre o Congresso Na-
cional e o Poder Executivo se deu, anteriormente, 2 Emenda Constitucional n® 32/2001, o que constitui um
dos motivadores para a presente analise.

4.1. Atos normativos analisados

O primeiro ato normativo a ser analisado é o Programa Mais Médicos, veiculado pela Medida Provisoria
n® 621, de 8 de julho de 2013, e convertida pela Lei n° 12.871, de 22 de outubro de 2013. A escolha do Pro-
grama Mais Médicos se deu pelo fato de a sua estruturagdo e normatizagao ter ocorrido, primordialmente,
por meio de uma Medida Provisoria. O contexto de sua edi¢do gerou indimeras controvérsias, promovendo,
inclusive, diversos questionamentos a respeito de sua constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal,
sobretudo pela classe médica.*

O segundo ato normativo analisado é aquele veiculado pela Medida Proviséria n® 557, de 26 de dezem-
bro de 2011, que instituiu o Sistema Nacional de Cadastro, Vigilancia e Acompanhamento da Gestante e
Puérpera para Prevencao da Mortalidade Materna. Muito embora juridicamente estruturada e subsistente,

47 TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativos e politicas publicas: uma abordagem preliminar. Revista de Informacao 1 egislativa,
Brasilia, Senado Federal, ano 50, n. 197, p. 202-203, jan./mar. 2013.

48 TForam localizadas, no sitio on/ine do Supremo Tribunal Federal, duas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIn), que
questionaram a constitucionalidade do Programa Mais Médicos. A primeira delas ¢ a ADI n. 5.035, proposta pela Associagao Mé-
dica Brasileira (AMB), questionando, em breve sintese, a constitucionalidade da ado¢do de medida proviséria, o estabelecimento
de medidas restritivas de direitos dos estudantes de medicina, limitacdo do exercicio da profissio de médico e a impossibilidade
de medida provisoria regular matéria relativa a nacionalidade, cidadania e orgamento (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. .ADI .
5035. Relator: Min. Marco Aurélio). A outra Agio Direta de Inconstitucionalidade foi proposta pela Confederacio Nacional dos
Trabalhadores Liberais Universitarios Regulamentados, autuada sob a ADI n® 5.037 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. .ADI 7.
5037. Relator: Min. Marco Aurélio), que foi apensada a ADI n. 5.035, ambas de relatoria do Ministro Marco Aurélio Mello.
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a Medida Provisoria n° 557, de 26 de dezembro de 2011, nio foi votada pelo Congresso Nacional, ocasio-
nando a sua caducidade pelo esgotamento do prazo de 120 (cento e vinte) entre a sua edi¢do, prorrogacio e
perda de eficacia. A escolha se deu pelo fato de que, no momento de sua edigdo, a Presidente da Republica
contava com amplo apoio da coalizao no Congresso Nacional, havendo plenas razdes para a sua aprovagao
por parte do Congresso Nacional, ja que a medida estava, juridicamente, bem estrutura, embora ndo veio a
ser concretizada.

O terceiro ato normativo a ser analisado é uma politica piblica de saude, gestada, primordialmente, no
Congresso Nacional, que estabeleceu a necessidade de realizacao de cirurgias plasticas, por parte do Sistema
Unico de Satde — SUS — para mulheres que sofreram algum tipo de violéncia sexual ou abuso. A politica
publica inserida pela Lei n® 13.239/2015 ¢é um tipico exemplo de politica publica de saude gestada, exclusi-
vamente, no ambito do Poder Legislativo. Logo, buscar-se-4 compreender as diferencas de tratamento no
processo legislativo de estruturagio e implementacdo das respectivas politicas publicas de sadde, tendo em
vista os diferentes contextos em sua tramitacao.

O quarto e dltimo ato normativo é a Lei n® 12.858/2013, que regulamentou a destinagao dos recursos
dos royalties do petrdleo e gas natural brasileiro as areas de sadde e educacio. Mesmo que nio se possa
considerar a referida Lei como tipicamente veiculadora de uma politica publica, o exemplo ¢ salutar para
compreender o papel do pedido de tramitagao em regime de urgéncia por parte do Presidente da Republica
em relagdo a Projetos de Lei remetidos pelo Poder Executivo. Nao obstante, ela destina 25% (vinte e cinco
por cento) dos recursos dos royalties do petroleo a area de saude, possibilitando uma aproximacao tematica
com os demais atos normativos analisados.

4.2, Metodologia utilizada

Os atos normativos serdo analisados a partir da metodologia proposta pela legistica ou das técnicas de
proposicio legislativa, que sio expostas pelo Decreto Presidencial n°® 4.176/2002, estabelecendo as condi-
coes gerais de técnica legislativa no ambito do Poder Executivo Federal.*

Conforme o Decreto Presidencial n® 4.176/2002, todas as propostas legislativas editadas pelo Poder
Executivo devem seguir os seguintes pontos: i) sintese do problema ou da situagio que reclama providén-
cias; ii) solugoes e providéncias contidas no ato normativo ou na medida proposta; iii) alternativas existentes
as medidas propostas; iv) custos; v) razoes que justificam a urgéncia (em caso de Medida Proviséria); vi) im-
pacto sobtre o meio-ambiente (sempre que a medida proposta possa a causatr); e, vii) alteracoes propostas.™

4.3. Medidas provisérias n°°557/2011 e 621/2013

Quanto ao primeiro ato normativo analisado, percebe-se que o Programa Mais Médicos foi veiculado
pela Medida Proviséria n°® 621/2013. Em sua exposicao de motivos, destaca-se que os objetivos do progra-
ma visam a diminui¢ao da caréncia de médicos nas regioes prioritarias, 2 melhoria dos servicos de saude
basica no pais e “aperfeicoar médicos nas politicas piblicas de saude do Pais e na organizacio e funciona-
mento do SUS”.

49 A respeito do Decreto Presidencial n® 4.176/2002: “Observa-se que as questdes de ambos os formuldrios constituem diretrizes
que deverdo nortear a a¢do do legislador, de modo que ele defina com o maior grau de precisao possivel, antes de formular um ato
normativo, quais problemas pretende solucionar, quais os meios que dispde para atingir seus objetivos e que efeitos prevé decorrerem
da solugao normativa a ser adotada” (SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagdo legislativa no Brasil: apontamentos para uma nova
agenda de pesquisa sobre o modo de produgio das leis. Revista brasileira de politicas priblicas, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 247, jul./dez. 2013).
50 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto Presidencial N. 4.176, de 28 de marco de 2002. Estabelece normas e diretrizes para a
elaboragao, a redagio, a alteragio, a consolidagio e o encaminhamento ao Presidente da Republica de projetos de atos normativos de
competéncia dos 6rgaos do Poder Executivo Federal, e dd outras providéncias. Disponivel em: <https://goo.gl/28DPzb>. Acesso
em: 11 dez. 2016.
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Sobre razoes para a sua edi¢do por meio de Medida Proviséria, a exposi¢ao de motivos esclarece que
“no que se refere a urgéncia da Medida Proviséria, é possivel verificar que a eficacia das medidas propostas

somente serd alcancada pela agilidade de sua implementago, de forma coordenada e conjunta”.”

Ou seja, os requisitos exigidos pelo Decreto Presidencial n® 4.176/2002 foram integralmente preenchi-
dos no caso da Medida Proviséria n° 621,/2013, que versou sobtre o Programa Mais Médicos.

Quanto a Medida Proviséria n° 557, de 26 de dezembro de 2011, que instituiu o Sistema Nacional de
Cadastro, Vigilancia e Acompanhamento da Gestante e Puérpera para Prevencio da Mortalidade Materna,
observa-se que a sua exposi¢ao de motivos chegava a ser muito melhor fundamentada que a do préprio
Programa Mais Médicos, prevendo mecanismos de autofinanciamento e gestao de recursos, bem como de
inter-relacionamento entre os diversos 6rgaos do Poder Executivo Federal.

A respeito da normatiza¢io do Sistema Nacional de Cadastro, Vigilancia e Acompanhamento da Gestan-
te e Puérpera para Prevencao da Mortalidade Materna, a exposi¢ao de motivos assim previu:

Sem a consecu¢io de medida efetiva que comprometa Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e a
sociedade como um todo para o alcance da referida meta 6, todas as iniciativas ora em curso propostas
pelo Ministério da Saude e, por conseguinte, pelo Governo Federal, nao serdo aptas para ensejar um
pacto nacional de enfrentamento do problema mediante a preven¢do da mortalidade materna, o que
acarretara na quebra do compromisso internacional firmado pelo Governo Brasileiro em nivel mundial
e na auséncia de cumprimento do direito fundamental 4 saude garantido a todos os cidadaos brasileiros.
Além disso, a matéria contida na presente proposta nao se encontra entre as hipoteses vedadas previstas
no § 1° do art. 62 da Constituicio Federal.

Observa-se, nitidamente, que ambas as politicas de saude, veiculadas por meio de Medida Provisoéria,
estabelecem a necessidade de seu tratamento célere, como forma de combater as deficiéncias das
politicas de saude. Por esse motivo, a sua veiculacio se deu por Medida Proviséria, como forma de
conferir celeridade a implementacdo de politicas publicas de amplo interesse do Governo Federal.
Ressalta-se que ambas as MPs nio versaram a respeito do requisito constitucional da urgéncia.

3.4. As proposicoes do Congresso Nacional

Quanto a Lei n® 13.239/2015, observa-se que a sua exposicio de motivos é desprovida de tantos detalha-
mentos em relagio as exposi¢oes de motivos de ambas as Medidas Provisorias ora analisadas, o que demons-
tra a importancia dos requisitos expostos no Decreto Presidencial n® 4.176/2002. A Lei n® 13.239/2015 é
de autoria do entdo Deputado Federal NEm:ron MuLim (PR-R]), apresentado a Camara dos Deputados em
13/02/2007, tramitando na Camara dos Deputados sob a autuacio de PL n® 123/2007.

Em sua exposi¢ao de motivos, o entio Deputado Federal NEILTON MULIM esclarece que o Projeto de Lei
visava oferecer melhores condi¢des para que as mulheres vitimas de violéncia tivessem um melhor atendi-
mento médico, nomeadamente em caso de necessidade de realizacao de cirurgias plasticas. Em sua exposicao
de motivos, o Deputado propositor niao apresentou nenhum necessidade de previsao or¢amentaria especifica
para o atendimento das previsdes do Projeto de Lei,” apenas apresentado argumentos a respeito da necessi-
dade de protecao a mulher e politicas de protecio a saude daquelas que sofressem qualquer tipo de violéncia.

Observa-se que o Projeto de Lei nao sofreu nenhum tipo de alteracdo na Camara dos Deputados, des-
tacando-se que a sua tramita¢ao se deu, somente, nas Comissoes, tanto do Senado Federal como da Camara

51 BRASIL. Senado Federal. Tramitagio da Medida Proviséria n. 621, 2013. Disponivel em: <http://www25.senadoleg.br/web/
atividade /materias/-/materia/113591>. Acesso em: 22 dez. 2016.

52 BRASIL. Presidéncia da Republica. Exposicio de Motivos da Medida Provisiria n. 557, de 26 de dezembro de 2011. Disponivel em:
<https:/ /www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Congresso/apn-013-mpv557.htm>.

53 BRASIL. Camara dos Deputados. Exposicio de motivos do Projeto de Lei n. 123, 2007. Disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegta;jsessionid=1A56E810614F77DF6359BBF28922E564.proposicoes WebExternol?codte
or=434803&filename=Tramitacao-PL+123/2007>. Acesso em: 22 dez. 2016.
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dos Deputados, ja que ndo houve a oposicao de 51 (cinquenta e um) Deputados e 9 (nove) Senado. Para
que a matéria seja levada ao Plenario das respectivas casas legislativas, seria preciso a formulagdo de recurso
especifico.

Em relagio a Lei n°® 12.858/2013, petcebe-se que o ato normativo é originirio de um Projeto de Lei
editado pelo Poder Executivo, o qual a Presidente da Republica valeu-se da faculdade prevista no art. 64,
§ 1°, da Constituicio Federal,” ao solicitar urgéncia da apreciacio de projeto legislativo de sua autoria. O
pedido de tramitacdo em regime de urgéncia da Presidéncia da Republica (PL n° 5500 /2013), na Camara dos
Deputados, foi apensado ao Projeto de Lei n® 323/2007, de autotia do Deputado Brizora Nero (PDT-R)),
que versava, exatamente, sobre a mesma matéria (motivo do apensamento), mas que se encontrava com a
tramitacao parada na Camara dos Deputados.”

Inegavelmente, a atribui¢do de regime de urgéncia pela Presidente da Republica ao Projeto de Lei n°
5500/2013, ainda que apensado ao PL n°® 323/2007, foi fundamental para a aprovac¢io célere da matéria de
relevante interesse a Presidente da Republica, conforme se demonstrara. Assim, para fins metodologicos,
somente se considerard a tramita¢do global do PL n° 323/2007 na Camara dos Deputados, tendo em vista
que o Projeto de Lei de regulamentagio dos royalties destinados a educacio e a saide foi apensado ao PL
n°® 323/2007, de autotia da prépria Camara dos Deputados, mas que, somente a partir da iniciativa da Pre-
sidente da Republica, foi possivel a sua rapida tramitacdo no Congresso Nacional.

4.5. Resultados

A partir dos dados coletados juntamente a2 Cimara dos Deputados e o Senado Federal sobre a tramitacdo
de ambas as Medidas Provisorias, tem-se o seguinte quadro:

Tempo de tramitacao em dias das Medidas
Provisorias n°s 557/2011 e 621/2013 no
Congresso Nacional

EMP n0621/2013 ®™MP n%557/2011

Envio do Congresso Nacional até a I 5
Sancao Presidencial

Projeto de Lei de Conversdao n% 26/2013 . 18

Comissdo Mista da Medida Provisoria
0 100 200 300

Fonte: Elaborac¢io propria.

Percebe-se que o regime de tramitagdo das Medidas Provisorias tende a ser muito mais célere do que
em relacdo aos projetos legislativos propostos pelos préprios Deputados, sobretudo em matéria de politicas
publicas de saude, como se analisa a seguir:

54 “Art. 64. A discussio e votacdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal e
dos Tribunais Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados. § 1° O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para
apreciacao de projetos de sua iniciativa”.

55 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 32, /2007. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fi
chadetramitacaoridProposicao=343930>. Acesso em: 19 fev. 2017.
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Namero de dias de tramitacao das Leis n© 12.858/2013
e 12.871/2015 no Congresso Nacional

Senado Federal 8
Camara dos Deputados 1366 108
| |
0 1000 2000 3000 4000 5000
Camara dos Deputados Senado Federal
B Primeira tramitagdo (Lei n°
12.871/2015) Ca a2
Segunda tramitagdo (Lei n°
12.871/2015) 1866 0
B Tramitacdo até pedido de
regime de urgéncia pela
Presidente da Republica (Lei 2248 0
n° 12.858/2013)
B Tramitagdo desde o pedido de
regime de urgéncia pela 108 8
Presidente da Republica (Lei
n° 12.858/2013)

Fonte: Elaborag¢ao prépria.

Muito embora a matéria da Lei n°® 12.871/2015 tenha somente tramitado no ambito das Comissdes do
Congresso Nacional (pois nao contou com a oposi¢ao dos Deputados e Senadores para que a matéria fosse
levada a Plenario), o seu regime foi menos célere do que se a matéria tivesse sido veiculada por meio de
Medida Proviséria.

Em relacido a tramitagio da Lei n® 12.858/2013, percebe-se que a matéria estava parada hia muito tempo
na Camara dos Deputados e, somente, foi objeto de retorno a agenda do Congresso depois do pedido de
tramitacdo em regime de urgéncia pela Presidente da Republica. Compreende-se que o pedido de tramitagao
em regime de urgéncia constitui poderoso instrumento nas maos do Presidente da Republica, mesmo com
a presenca de projetos de lei ja existentes sobre a matéria, que possibilita a possibilidade de inser¢do de po-
liticas publicas de seu interesse na agenda do Congresso Nacional.

Em relacdo as emendas parlamentares recebidas nas Medidas Provisorias e pelo Projeto de Lei n°
123/2007, da Camara dos Deputados (postetiormente Lei n® 12.871/2015), petcebe-se, facilmente, que as
Medidas Provisorias suscitam muito mais discussoes e proposicoes por parte dos Senadores e Deputados
Federais.
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0 200 400 600

Fonte: Elaboracio propria.

Até mesmo no caso da Medida Proviséria n° 557/2011, que chegou a caducar, tendo em vista a sua
tramitacao por periodo superior a 120 (cento e vinte) dias no Parlamento, a matéria suscitou muito mais
discussoes, emendas e proposi¢oes dos Senadores e dos Deputados Federal do que a constante no Projeto
de Lei, versando, também, sobre politicas publicas de saide.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Na primeira parte do artigo, observou-se que as Medidas Provisérias sio um nitido e claro instrumento
de relacionamento entre o Poder Executivo e o Legislativo, essenciais para a definicao da agenda do Con-
gresso Nacional pelo Poder Executivo, ja que os Presidentes da Republica necessitam da cooperagiao do
Poder Legislativo para governar.

Em segundo lugar, ressaltou-se que a capacidade de edi¢do de atos normativos com for¢a imediata de
Lei, como no caso das Medidas Provisérias, em momento algum se trata de uma submissao do Poder Exe-
cutivo ao Poder Legislativo. Conforme visto, isto faz parte do fendmeno que se denomina “presidencialismo
de coalizao”, como nitido instrumento utilizado pelo Presidente da Republica, conferindo celeridade as
proposicoes legislativas de interesse do Governo.

A partir dos dados recolhidos, percebeu-se que a taxa de aprovacio de Medidas Provisorias pelo Poder
Legislativo, mesmo com a edi¢do da Emenda Constitucional n® 32/2001, continua muito alta (perto de
75%), com um indice muito baixo de rejei¢bes por parte do Legislativo. Porém, no regime pés-Emenda
Constitucional n® 32/2001, no petiodo entre 2011-2016, o Congresso Nacional nio rejeitou qualquer Me-
dida Proviséria, levando a crer que o Poder Legislativo prefere esperar o esgotamento do prazo de vigéncia
das MPs, ja que o Presidente da Republica estard impossibilitado de reeditar determinada MP.

Em terceiro lugar, buscou-se demonstrar que a utilizagdo de Medidas Provisorias, por parte do Poder Exe-
cutivo Federal, para a veiculacio de politicas publicas, é decorréncia de uma maior capacidade administrativa
e financeira do Executivo em formular propostas mais concretas e reais de execugao. Entretanto, ndo se deixa
de reconhecer que as MPs constituem um instrumento que conta com participagio parlamentar em sua pat-
ticipacio, o que enfraquece, em certa medida, a legitimidade das MPs para a disciplina das politicas publicas.
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A utilizacao de Medidas Provisorias para a veiculagao e posterior aprovagao pelo Poder Legislativo, com
sua posterior implementagio, é fendbmeno que tem sido utilizado por parte de todos os Presidentes da Re-
publica, no periodo pds-Constituicao Federal de 1988, e que deve estar coadunado com a necessidade de
institucionalizacdo das politicas publicas. Ou seja, desde que bem estruturadas, nada impede ou restringe
que o Chefe do Poder Executivo busque programar uma determinada politica publica por meio de Medida
Provisoria. Ademais, buscou-se demonstrar que o pedido de tramitacao de Projetos de Lei em regime de ur-
géncia, pelo Presidente da Republica, também, constitui uma importante ferramenta do Chefe d6 Executivo
para a aprovagao de projetos de lei veiculadores de politicas publicas.

A partir dos dados recolhidos em relacio as politicas publicas de saude analisadas, no periodo de Go-
verno da Presidente Dilma Rousseff, demonstrou-se que uma tendéncia de que as matérias veiculadas por
meio de Medidas Provisorias suscitaram mais debates por parte dos Senadores e Deputados Federais, em
detrimento daquelas proposi¢cdes de politicas publicas que venham a ser objeto de Projeto de Lei Ordinaria
ou Projeto de Lei do Executivo, mesmo que tramitando em regime de urgéncia.

Por fim, demonstrou-se que, no periodo analisado, o Congresso Nacional foi muito mais atuante em
relacio as Medidas Provisorias do que em referéncia aos Projetos originarios do Legislativo veiculadores de
politicas publicas de saude, o que demonstra uma tendéncia de complacéncia ou mesmo concordancia do
Legislativo nacional com a adogao reiterada de MPs para a juridificacdo de politicas puablicas, especialmente
na area de saude.
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