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RESUMO

O objetivo desta pesquisa é analisar o sucesso e preponderancia das MPs editadas durante o
governo Michel Temer (2016-2018). Para se chegar a conclusdo, foi necessario se debrucar
sobre as obras de alguns dos maiores estudiosos das Medidas Provisorias. Séo eles:
Figueiredo e Limongi (2001); Amorin Neto e Tafner (2002) e Monteiro (2000). Também foi
utilizada a tese de mestrado de Helen Jacobsen (2016). A partir da analise do referencial
tedrico e dos dados levantados no site do Congresso Nacional, referentes as Medidas
Provisorias com tramitacdo encerrada, foi identificado que o ex-presidente obteve uma média
mensal, na edicdo de MPs, de 4,5. Valor superior aos governos Lula Il e Dilma I. Das 144
Medidas Provisorias editadas durante 0 mandato, 57% foram transformadas efetivamente em
leis, sendo que 36% sdo MPs transformadas em leis com veto. Em relagdo a preponderancia
tematica, Temer deu énfase a matéria administrativa em relacdo as demais. Os resultados
obtidos demonstram uma mudanca de conduta em relacdo aos governos anteriores, nos quais
a matéria econdmica era predominante.

Palavras-chave: Medidas Provisérias; Michel Temer; Constituicdo Federal; Congresso
Nacional,



ABSTRACT

The objective of this research is to analyze the success and preponderance of the PMs edited
during the Michel Temer government (2016-2018). To reach the conclusion, it was necessary
to look at the works of some of the greatest scholars of Provisional Measures. They are:
Figueiredo and Limongi (2001); Amorin Neto and Tafner (2002) and Monteiro (2000). Helen
Jacobsen's master's thesis (2016) was also used. From the analysis of the theoretical
framework and the data collected on the National Congress website, referring to Provisional
Measures with a closed process, it was identified that the ex-president obtained a monthly
average, in the edition of PMs, of 4.5. Higher than the Lula Il and Dilma I governments. Of
the 144 Provisional Measures issued during the term, 57% were effectively turned into laws,
with 36% being PMs turned into laws with veto. Regarding the thematic preponderance,
Temer emphasized administrative matters in relation to the others. The results obtained
demonstrate a change in conduct in relation to previous governments, in which economic
matters were predominant.

Keywords: Provisional Measures; Michel Temer; Federal Constitution; National Congress.
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1 INTRODUCAO

A trajetéria do Estado Brasileiro € marcada por periodos de maior e menor
centralizacdo. O Estado Novo (1937-1945) e o Regime Militar (1964-1985), por exemplo,
tenderam a forte centralizacdo através de um Estado interventor na esfera publica. Em ambos
0s casos houve a suspensdo dos direitos politicos com o fechamento do Congresso Nacional e
Assembléias Legislativas; a supressdo das liberdades partidarias e a forte intervencao estatal
na economia. Ambos os periodos também sdo marcados pelo uso do decreto-lei, instrumento
criado pela Constituicdo Federal de 1937, que permitia na pratica, ao executivo, legislar
sozinho. Dentre os periodos de menor centralizagdo houve o breve contato dos brasileiros
com a Constituicdo de 1946 e a promulgacdo da Carta Constitucional atualmente vigente no
Pais, a Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, como apontado por Figueiredo e Limongi
(2001), os constitucionalistas optaram por criar um sucedaneo do decreto-lei, vista a
necessidade do executivo em atender as crescentes demandas das sociedades modernas. Surge
o0 instrumento das Medidas Provisorias (MPs), de prerrogativa exclusiva do presidente da
Republica, editada apenas em situacdes de relevancia e urgéncia.

Apés a realizagdo de levantamento referente as MPs editadas desde a
redemocratizacdo até o primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff (PT), ficou evidente
que a tematica econdmica predominou a edicdo de Medidas Provisérias no Brasil. Tal
descoberta vai ao encontro de Monteiro (2000) que interpreta as MPs, a partir do primeiro
governo FHC, como um instrumento para a intervencdo estatal na economia. Levando em
conta os debates referentes a importancia das MPs na relacdo Executivo-Legislativo e a
preponderancia da tematica econémica até 2014, este trabalho buscou entender se o0 governo
Michel Temer (MDB), sucessor interino, apds o impeachment de Dilma, seguiu a mesma
conduta dos governos anteriores.

Desse modo, a presente pesquisa ira analisar a preponderancia tematica e 0 sucesso
das Medidas Provisorias editadas durante o governo Michel Temer (2016-2018), levando em
consideracdo seu contexto singular de pds-impeachment e 0s primeiros pronunciamentos a
nacdo. Dessa forma testarei a seguinte hipotese: dada a excepcionalidade de o governo Temer,
houve uma mudanca de conduta na preponderdncia tematica das MPs em relacdo aos

governos anteriores nos quais a matéria econdmica era a principal.
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2 METODOLOGIA

O presente trabalho adotou como metodologia a pesquisa bibliografica e andlise
documental. O levantamento de dados é de natureza quantitativa. “Os métodos quantitativos
envolvem o0s processos de coleta, andlise, interpretacdo e redacdo dos resultados de um
estudo”. (CRESWELL, 2007, p. 18). A sondagem dos dados ocorreu por se¢do cruzada, ou
seja, quando os dados coletados se referem a um ponto especifico no tempo (Babbie, 1990). O
recorte temporal em questdo compreende ao mandato do ex-presidente Michel Temer (2016-
2018). A escolha pelo governo Temer tem como faiscas: a) o recorde do ex-presidente no que
se refere a quantidade de Medidas Provisodrias editadas durante o 1° ano de mandato entre
2011 e 2019 e b) a predominancia da tematica econdmica na edicdo de MPs da
redemocratizacdo até o primeiro mandato da ex-presidente Dilma Rousseff.

A anélise documental é oriunda dos dados publicos do site oficial do Congresso
Nacional e o conteldo é referente as Medidas Provisorias com tramitacdo encerrada. A
pesquisa bibliografia abordou, entre outros, a leitura de artigos de alguns dos principais
estudiosos das Medidas Provisorias. Sdo eles: Figueiredo e Limongi (2001); Amorim Neto e
Tafner (2002) e Monteiro (2000). Para complementar o arcabouco téorico, foi utilizada a tese
de mestrado de Helen Jacobsen (2016), que aborda de forma clara e completa, as Medidas
Provisorias editadas durante os governos petistas de Lula e Dilma (2003-2014).

Apbs coletados, os dados referentes ao governo Temer fordo entabulados,
quantificados e por fim analisados. Esse processo teve por finalidade identificar as matérias
das Medidas Provisorias tendo como norte 0 modelo de classifcacdo de MPs citado por
Jacobsen (2016) e adotado pelo Poder Legislativo (site oficial do Senado Federal, Portal da
Legislacdo do Governo Federal e site oficial da Camara dos Deputados). De acordo com
Jacobsen.

A referida classificacdo distingue as MPs conforme as seguintes categorias: (1)
administrativa; (2) social; (3) econdmica; e (4) juridica. O tema administrativo
engloba MPs relacionadas a: servidores publicos e administragdo publica; 6rgédos
publicos; licitagbes e contratos; servidores publicos; e organizacdo politico-
administrativa do Estado. A tematica social se refere a: previdéncia social, saude,
educacdo; trabalho e emprego; comunicacfes, desenvolvimento social; meio
ambiente, direitos humanos e minorias; ciéncia, tecnologia e informatica; combate a
fome, desporto e lazer. O tema econémico enquadra MPs que dispdem sobre:
tributacdo, planejamento e orgamento; politica econdmica e sistema financeiro;
recursos hidricos, viacdo e transportes, minas e energia; indUstria e comércio,
desenvolvimento regional; agricultura, pecuaria e abastecimento, pesca e
aquicultura. Por final, a tematica juridica abarca MPs alusivas a: direito penal e

processual penal; seguranga publica, direitos politicos, nacionalidade e cidadania;
direito civil e processual civil; relagdes internacionais (JACOBSEN, 20186, p. 83).
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E importante salientar que esse modelo de classificagdo referenciado pela autora, que
data do ano de 2015, ndo se encontra mais disponivel. Ao acessar os sites oficiais da Camara
dos Deputados, Senado Federal e Portal da Legislacdo ha o conteido e o rito de tramitacao
das Medidas Provisorias, mas em nenhum momento, foi encontrada a classificacdo ou
agrupamento dessas por tematica. Dessa forma, o presente trabalho optou por classificar as
MPs mediante interpretagdo do autor usando como base a classificagdo exposta por Jacobsen:

Medidas Provisdrias administrativas, econdmicas, sociais e juridicas.

3 O CONTEXTO DA REDEMOCRATIZACAO

O regime militar, periodo que perdurou de 1964 a 1985, foi marcado pela forte
centralizacdo na figura do Chefe do Executivo e pela edi¢do dos atos institucionais. Ao todo
foram 17 atos promulgados e 104 complementares, sendo 0s cinco primeiros 0s mais
importantes. O Al-2, por exemplo, garantia ao presidente o poder de baixar decretos-leis
sobre os “assuntos de seguranca nacional”, além de estabelecer a eleicdo indireta para a
presidéncia da republica. Os atos complementares n° 3 e 4 previam, respectivamente, a
suspensdo dos direitos politicos e as novas regras de reorganizacdo partidaria que culminou no
bipartidarismo entre: Alianca Renovadora Nacional (Arena) e 0 Movimento Democrético
Brasileiro (MDB). O Al-4 surgiu para ditar o processo de edigdo da nova carta constitucional,
convocando, de forma extraordinaria, o0 Congresso Nacional em 12 de dezembro de 1966 a 24
de janeiro de 1967. O ato institucional nimero quatro ampliou os poderes do presidente sobre
a edicéo de decretos com forca de lei. No Art. 9° nos 8 1° e 2° o chefe do executivo passou a
editar decretos-leis sobre matéria administrativa e financeira. O temido Al-5 foi baixado em
13 de dezembro de 1968. O ato em questdo centralizava, ainda mais, 0s poderes legislativos
nas maos do presidente. Em seu 8 1° o chefe do Poder Executivo era autorizado, decretado o
recesso parlamentar, a legislar sobre todas as matérias e exercer as atribui¢fes previstas nas

constituicOes e Leis Organicas dos municipios.

O Presidente da Republica podera decretar o recesso do Congresso Nacional, das
Assembleias Legislativas e das CAmaras de Vereadores, por Ato Complementar, em
estado de sitio ou fora dele, sé voltando os mesmos a funcionar quando convocados
pelo Presidente da Republica (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1968).

A partir de transicdo negociada entre militares e a classe politica, o Brasil voltaria a ter

um presidente civil ap6s 21 anos de regime militar. Em 1984, as “Diretas J4” reivindicavam a
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volta das elei¢Oes diretas por meio da Emenda Dante de Oliveira. A emenda ndo passou no
Congresso Nacional e Tancredo Neves (MDB), que tinha saido em defesa das diretas ja, foi
eleito, de forma indireta, presidente da Republica, tendo José Sarney (MDB) como vice.
Contudo, Tancredo ndo chegou sequer a ocupar o cargo, vindo a falecer em 21 de abril de
1985 causando grande comogdo nacional. José Sarney viria a ocupar o cargo de presidente
interino em 22 de abril do mesmo ano.

O final da década de 80 e os anos 90 marcaram o firmamento da redemocratizacéo
brasileira. Em 1988 foi promulgada a nova Carta Constitucional. A chamada “Constitui¢do
Cidada”. Apds Sarney (1985-1990), tivemos o primeiro presidente eleito de forma direta,
Fernando Collor de Mello (1990-1992), seguido por Itamar Franco (1992-1995) e Fernando
Henrique Cardoso (1995 — 2002). Collor foi o primeiro presidente eleito diretamente e o
primeiro a sofrer processo impeachment. Itamar Franco, vice de Collor de Mello, assumiu o
cargo e foi sucedido por FHC, o primeiro presidente desde a redemocratizacao a realizar dois
mandados seguidos™.

3.1 Decreto Lei

Segundo Figueiredo e Limongi (2001) o instrumento das Medidas Provisorias pode ser
entendido como o sucedaneo do decreto-lei. Em “Executivo ¢ Legislativo na Nova Ordem
Constitucional”, os autores apontam que, durante a criagdo da CF 88, ndo houve registros de
qualquer pronunciamento favordvel a manutencdo do decreto-lei, mas ao mesmo tempo,
poucos constituintes foram favoraveis a retirada de qualquer poder legislativo extraordinario
do Executivo. Para 0s constituintes, a questdo central estava em encontrar um sucedaneo do
decreto-lei sem permitir seu uso abusivo pelo Executivo (0 decurso de prazo permitia

contornar a tramitacao ordinaria). Sendo assim:

O formato entdo vigente da legislacdo extraordinaria foi rejeitado por seus efeitos,
ou seja, o alijamento de fato do Poder Legislativo das atividades legislativas. O
recurso sistematico do Executivo a legislacdo extraordinaria era visto como um dos
fatores fundamentais a gerar um Poder Legislativo fraco e com contribuicdo
marginal no processo de producéo legal sob o regime autoritario. (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 2001, p. 129).

O decreto-lei surgiu na Constituigdo de 1937 que deu origem ao Estado Novo, sendo

abolido na Constituicdo de 1946 e resgatado via ato institucional em 1965. O decreto-lei

YEm junho de 1998, o senado aprovou a emenda constitucional N2 16 permitindo que o presidente da
republica, governadores e prefeitos pudessem se reeleger.
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permitia ao Executivo editar sucessivos decretos que, por sua vez, dificultava a apreciacéo dos
mesmos pelo legislativo. Uma vez o prazo esgotado e o decreto ndo apreciado pelo Congresso
Nacional, num prazo de 60 dias, 0 Executivo conseguiria aprovar seus projetos. Desse modo,
0 instrumento permitia ao Executivo legislar sozinho. Com a CF de 1988, o presidente
continuou dotado de poderes legislativos na figura das Medidas Provisorias, para atender, de
acordo com Figueiredo e Limongi (2001), as crescentes demandas das sociedades modernas.

3.2 A EC 32/2001

No dia 11 de setembro de 2001 foi editada a EC 32, que trouxe mudangas em relacéo
ao regramento das Medidas Provisdrias. Desse modo, é importante salientar que as MPs antes
e pés EC podem apresentar diferencas no que diz respeito a natureza e quantidade das
medidas editadas®. Dentre essas alteracdes, em relacdo ao ordenamento original da CF 88, h4,
por exemplo, a ampliacdo do prazo de vigéncia da MP, passando de 30 para 60 dias cabendo a
possibilidade de prorrogacdo por igual periodo. No texto original ndo havia restricdes sobre
quais temas uma MP poderia tratar. No ordenamento atual, ha os temas que ndo permitem
regulacdo. Sdo eles: nacionalidade, cidadania, direitos politicos e direito eleitoral; direito
penal, processual penal e processual civil; organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério
Publico, a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes orcamentarias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares que vise a detencdo ou sequestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro, reservada a lei complementar ja
disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sancdo ou
veto do Presidente da Republica.

4 O QUE SAO MEDIDAS PROVISORIAS?

O recurso das Medidas Provisorias (MPs) é uma normativa com forca de lei, de
exclusividade do chefe do poder Executivo, editada mediante situacfes de relevancia e
urgéncia e essa atribuicdo, remonta a Carta Constitucional vigente no pais, a Constituicao
Federal de 1988. Assim como o Projeto de Lei (PL), a MP estd sujeita a emendas
parlamentares e precisa ser aprovada, por maiorias, nas duas casas do Congresso Nacional

para ser transformada definitivamente em Lei (IPEA, 2014). Segundo a Constitui¢do Federal

> No desenho original das MPs presente na CF 88, antes da EC 32/2001, a reedi¢do de MPs era realizada de
forma indiscriminada.
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de 1988.

Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias. (BRASIL, 1988, Art. 62).

Quando uma Medida Provisoria é editada possui efeito imediato e vigora pelo periodo
de 120 dias, 60 de vigéncia e 60 de prorrogacdo. Caso ndo apreciada num prazo de 45 dias a
Medida Provisoria entra em regime de urgéncia e interrompe as demais deliberagdes
legislativas da casa em que estiver tramitando. No Congresso Nacional é criada uma comisséo
mista, formada por deputados federais e senadores, em vista de aprovar um parecer em
relacdo a MP. A Medida Proviséria pode se transformar em Projeto de Lei de Conversdo caso
seu conteudo seja alterado. Uma vez aprovada na Camara e no Senado € levada para sancao
pelo Presidente da Republica. Este podera vetar o texto total ou parcialmente. Uma vez
rejeitada, seja na Camara, seja no Senado, os parlamentares devem abrir um processo
legislativo para legislar sobre os efeitos causados pela MP quando ainda em vigéncia. O

mesmo procedimento deve ser adotado quando a mesma perde validade.
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Figura 1 - Rito de Tramitagdo das Medidas Provisorias.
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Fonte: https://nave.wordpress.com/2012/01/13/como-funciona-medidas-provisorias-projeto-de-lei-de-
conversdo/

A edicdo de Medidas Provisérias pode ser compreendida como uma forma mais
facilitada de implementar uma agenda de governo, tendo em vista o fragmentado sistema
partidario brasileiro (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2001). Esta prerrogativa constitucional
acaba por aquecer os debates referentes ao desenho institucional brasileiro. Académicos e
juristas discutem sobre a influéncia das MPs na relacdo Executivo-Legislativo e, se 0 uso do
instrumento significaria abdicacdo ou ndo do Congresso em favor do primeiro. Para Amorim
Neto e Tafner (2002) sdo trés as linhas de analise em meio ao debate das Medidas Provisorias.
A primeira entende o uso recorrente de MPs como usurpacdo de poderes pelo Executivo
(hiperpresidencialismo); a segunda matriz reconhece a passividade do Congresso Nacional
frente a deliberada emissdo de Medidas Provisérias pelo Executivo, mas ndo veem nisso uma
tentativa do executivo em emascular o legislativo. Tratar-se-ia apenas de uma corre¢cdo dos
problemas de agéo coletiva dos legisladores. A terceira linha de analise compreende o uso de
MPs como um poderoso instrumento institucional de controle da agenda legislativa sem que
isso signifique que o Executivo possa governar contra as preferéncias da maioria parlamentar.

A formacéo de um governo esta associada diretamente com a taxa de emissédo de MPs.

Segundo Amorin Neto e Tafner (2002), os distintos critérios de formacdo de governo



20

influenciam nos padrdes de relacionamento entre Executivo e Legislativo, os quais afetam o
modo de utilizacdo das MPs originais, de MPs editadas com modificagdo no texto e Projetos
de Lei de autoria do executivo. Neste caso, quando o chefe do executivo opta por governar
sem solido apoio dos parlamentares, o uso das Medidas Provisorias originais torna-se
predominante. Ao contrario a emissdo de MPs editadas sdo superiores por conta da alta taxa
de coalescéncia governativa, uma vez que os parlamentares de dentro do governo podem
exercer controle sobre o Executivo.

Observou-se 0 extenso uso de MPs como instrumentos de estabilizacdo
macroecondmica. Figueiredo e Limongi (2001); Amorim Neto e Tafner (2002) revelam a
preponderancia da matéria econdmica na edi¢do de Medidas Provisorias entre os dois ultimos
meses do governo Sarney (MDB) até o segundo ano do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso (PSDB). As matérias administrativa e social vém em seguida. Para
Monteiro (2000) é no Governo FHC que as Medidas Provisdrias se tornam essenciais ao
entendimento do processo de intervencdo governamental mediante o esforgco de estabilizacao
econdmica iniciado em meados de 1993.

Do inicio dos anos 80 até a chegada do real, outras quatro moedas haviam sido
colocadas em circulagdo: cruzado, cruzado novo, cruzeiro e cruzeiro real. Todas tinham como
objetivo domar a inflacdo e devolver ao brasileiro o poder de compra que s6 foi alcancado
com a implementacdo de varias medidas a partir de 94 pelo entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso (PSDB). Dentre as MPs editadas por FHC com foco na estabilizacdo da
economia, destaca-se a MP 434/1994 que instituiu a criacdo da Unidade Real de Valor
(URV), seguida® pelas MPs 457 e 482. A URV, moeda transitéria, cumpriu seu papel em
atrelar valor (1 URV = 1 Délar) e manter os pre¢os dos produtos. A moeda saiu de circulagédo
em 1° julho de 94 com a edicdo da MP 542 que instituiu o funcionamento do real.

Durante a sua gestao o instrumento das Medidas Provisorias foi amplamente utilizado,
sendo 157 MPs (1995 a 1998) e 70 MPs entre 99 e 2000 (AMOEIM NETO e TAFENER,
2000). Buscando consolidar o Plano Real, as Medidas Provisérias foram utilizadas com
énfase na estabilidade econdmica. “Matérias econdmicas e, dentro destas, as atividades de
orcamento, finangas, impostos e regulacdo econdmica, respondem, em média, por 61,0% do
total de MPs originais editadas pelos governos, enquanto as administrativas, por 21,0%,
restando as demais, 18% do total” (AMORIM NETO ¢ TAFNER, 2002, p. 11).

* No texto original da Constituicdo Federal de 1988, portanto, antes da EC 32/2001, a tramita¢do de MPs era de
30 dias e permitia reedi¢cdo. A URV foi criada pela MP 434/1994, mas foi somente aprovada pelo Congresso
Nacional pela MP 482/1994.
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Segundo Abrucio e Couto (2003), o primeiro mandato de FHC tem como prioridade
de agenda a estabilizagdo monetaria e as reformas constituicionais além de outras importantes
acOes que tem relacdo direta com essas agendas: privatizacoes, reforma do sistema financeiro
e do acordo com as dividas dos estados. De fato o Plano Real foi um sucesso e garantiu ao
presidente numa vitoria contundente nas urnas em 1994 e o ajudou na construcdo de forte
coalizagdo de governo (Figura 2). Durante o mandato foram aprovadas 16 emendas
constitucionais que atuaram nos campos social, econémico, administrativo e principios

constitucionais (a possibilidade de reeleicdo ao executivo?).

Figura 2- Supercoalizacdo Tucana no Legislativo (2001).

Supercoalizao Tiicana no Legislativo (2001)
CAmara pos DEpPUTADOS SENADO
Coauzio Tucana OposICAD Coauzio Tucana OPrasICAD

PSDB 92 PT 60 | PSDB 13 PT 7
PFL 95 PMDB 30 | PFL 16 PMDB 8
PMDB 61 PTB 32 | PMDB 18 PTB 3
PPB 51 PL 23 | PPB 2 PL 2
PTB 16 PPS 13 | PTB 3 PPS 1
PDT 17 PDT 4
TotaL 315 165 52 25
Obs.: PMDB - estimativa para 2001 a partir do cisma ocorrido na convencdo partidaria de junho de

2002 entre grupos que apoiavam a alianca PSDB-PMDB e outros que se alinhavam com a oposicéo.

Fonte: Modificado de Abrucio e Couto (2003).

Fernando Henrique conseguiu se reeleger em 1998, em primeiro turno, mas o segundo
mandato ndo seria tdo frutifero quanto o primeiro e acabaria com os planos de sucessdo entre

tucanos no poder.

Trés fatores prejudicaram os planos do presidente Fernando Henrique de obter
melhor desempenho econdmico e controlar o processo sucessério. O primeiro foi a
crise energética ocorrida em 2001, que obrigou o Executivo federal a propor

* para informacgdes mais aprofundadas, recomendo ler “O segundo governo FHC: coalizbes, agendas e
instituices” (ABRUCIO e COUTO, 2003).
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medidas de racionamento, as quais reduziram consideravelmente o nivel de
atividade econémica. (ABRUCIO e COUTO, 2003, p. 256).

Ainda de acordo com o0s autores, 0 segundo e o terceiro fator responsavel por
inviabilizar o desempenho econdmico desejado pelo chefe do Executivo e esperado pela
sociedade foram, respectivamente, a incapacidade do governo em reformar o modelo
econémico vigente e o enfraquecimento da base governista (fragil coordenacao legislativa e
baixa na ala do governo). Ao final do mandato em 2002, a inflacdo, apesar de controlada,
subiu para dois digitos num periodo de um ano (Figura 3). Neste cenério, FHC ndo conseguiu
passar a faixa presidencial para José Serra, candidato a presidéncia da Republica pelo PSDB,

derrotado nas urnas por Luis Inacio Lula da Silva (PT).

Figura 3 - Inflagdo INPC/IBGE (1995-2002).

Inflagao — INPC/IBGE (1995-2002)
ANO (%)
1995 21,98
1996 9,12
1997 4,34
1998 2.49
1999 8.43
2000 5,27
2001 9.44
2002 14,74
Fonte: IBGE.

Fonte: Modificado de Abrucio e Couto (2003); IBGE.

Ao longo dos dois governos Lula (2003 — 2010) e o primeiro governo Dilma (2011-
2014), ambos PT, foi observado a mesma tendéncia de prioridade a matéria econémica na
emissdo de Medidas Provisérias. Segundo Helen Jacobsen (2016), a partir de dados do
Congresso Nacional, o ex-presidente Lula editou 419 MPs sendo 240 MPs s6 no primeiro
mandato. Sdo 95 Medidas Provisorias a mais do que a sua sucessora. Em nameros absolutos
0s governos Lula emitiram a maior quantidade de Medidas Provisorias (419) desde o ano
2000. “Em termos relativos, verifica-se que, no conjunto dos trés governos, preponderam as

MPs de tematica econémica, que respondem por 57,6% do conjunto (325), ou seja, ela foi
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preponderante em relacdo as outras trés tematicas somadas” (JACOBSEN, 2016, p. 83). As
outras tematicas mencionadas sdo derivadas do modelo de classificacdo do Site Oficial do
Senado Federal. S8o elas: administrativa, social e juridica.

Enquanto FHC (PSDB) elegeu agendas relacionadas a estabilidade da economia
brasileira e reformas constitucionais, seu sucessor, Lula (PT), optou por um projeto
desenvolvimentista de nagdo com a geracdo de empregos, ampliacdo dos programas sociais e
reducdo da extrema pobreza (transferéncia de renda), crescimento no investimento publico e
crescimento econdmico. Tais metas s6 foram possiveis gracas a forte politica de austeridade
fiscal adotada em 2003 e, consequentemente, o retorno dos investimentos ao pais. Além disso,
0 boom das commodities iniciado em 2000. Segundo o FMI a América Latina reduziu sua
desigualdade social, gracas a elevacdo do preco de suas commodities, em 11%. A pobreza
caiu de 27% para 12%. No Brasil destaque ao petroleo, aco e soja.

Sua popularidade legitimou a criagdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e a criacdo do Bolsa Familia, programa de transferéncia de renda oriundo da
restruturacdo de outros programas de transferéncia de renda criados por FHC. Os indices de
aceitacdo popular o ajudaram a se descolar do escandalo de corrup¢do conhecido por
“Mensaldo” e atravessar a crise mundial de 2008. Finalizou o segundo mandato em 2010 com
aprovacao recorde de 87% (lbope) e conseguiu eleger sua sucessora, Dilma Rousseff.

A ex-presidente Dilma, primeira mulher eleita ao cargo na historia do pais, prop0s dar
prosseguimento as politicas econdmicas e sociais de seu antecessor e governou por dois
mandatos, sendo o primeiro por completo e o segundo até maio de 2016 (ap6s ser afastada
com a abertura do processo de impeachment). Em 2013, ap6s escandalos de corrupcao e o
aumento da tarifa de 6nibus em Sdo Paulo, surgiram as primeiras numerosas manifestaces
contra o governo que influenciou diretamente na queda de popularidade.

Em 2014, apds eleicdo apertada contra Aécio Neves (PSDB), Dilma optou por
aumentar as tarifas de energia e combustiveis. Em fevereiro de 2015, a grande derrota do
governo: eleicdo de Eduardo Cunha (MDB) para presidente da Camara dos Deputados. Cunha
viria a adotar uma posic¢ao anti-governo. As tentativas de ajustes fiscais ndo tiveram apoio no
Congresso Nacional e a presidente se viu obrigada a cortar gastos. No mesmo periodo, a
insatisfacdo popular cresceu e as manifestacbes voltaram a tomar as ruas. Aumento do
desemprego e inflacdo de dois digitos.

As contas do Governo foram rejeitadas pelo TCU no mesmo ano, por conta dos
indicios das pedaladas fiscais praticadas pela presidente. O pedido de impedimento de Dilma

foi protocolado em outubro de 2015 e aceito, por Eduardo Cunha, dois meses depois. As
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investigacGes da Lava Jato sobre Lula aqueceram as manifestagdes pro-impeachment que
promoveram, em mar¢o de 2016, a maior manifestacdo até entdo. Numa tentativa falha em
tentar blindar o ex-presidente Lula nhomeando-o ao cargo de Ministro Chefe da Casa Civil,
manobra barrada pelo Ministro Gilmar Mendes, agravou o isolamento de Dilma no Congresso
que aprovou a abertura do processo de impeachment em 11/04/2016, por 38 votos a favor e 27
contra. Em seguida foi o Senado em 12/05/2016 por 55 votos a favor. Dilma é afastada e seu

vice, Michel Temer (MDB), assume a presidéncia.

5 GOVERNO MICHEL TEMER

Michel Temer (MDB) tomou posse definitivamente, como presidente da Republica,
em 31 de agosto de 2016. Durante o 1° ano de mandato, editou o total recorde entre 2011 e
2019, de 52 MPs (Quadro 1). O valor corresponde a quatro medidas provisérias a mais que
seu sucessor, Jair Bolsonaro (sem partido) e dezesseis em relacdo a sua antecessora, Dilma
Rousseff (PT). Diferentemente do mandatario anterior, o governo Temer defendeu e aprovou
o limite dos gastos publicos e trabalhou para a aprovacdo da reforma trabalhista. Fruto da
forte coalizdo governativa. Em seu primeiro discurso como presidente, Temer apontou a
busca pelo equilibrio da maquina publica brasileira como uma das principais bandeiras de seu

governo.

“De imediato, precisamos também restaurar o equilibrio das contas publicas,
trazendo a evolugdo do endividamento no setor publico de volta ao patamar de
sustentabilidade ao longo do tempo. Quanto mais cedo formos capazes de
reequilibrar as contas publicas, mais rapido conseguiremos retomar o crescimento”.

(BRASIL, TEMER, 2016).

A primeira Medida Provisoria editada pelo ex-presidente, a MP 726/2016, reduziu o
numero de pastas ministeriais de 32 para 23, atravées da unificacdo, extingdo e perca de status
de ministério. Desse modo, o Ministério da Cultura foi englobado pelo Ministério da
Educagdo®. Os Ministérios do Desenvolvimento Social e do Desenvolvimento Agrério se
fundiram para virar uma s6 pasta: o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. As
funcbes do Ministério da Comunicacdo migraram para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

As questdes relacionadas as mulheres, minorias e direitos humanos foram absorvidas pelo

5 .~ e e . e . ~ . .
A decisdo de englobar o Ministério da Cultura ao Ministério da Educacao foi revertida em menos de duas
semanas. Ato motivado apds manifestacdes com énfase a classe artistica.
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Ministério da Justica e Cidadania. Além disso, houve a criagdo do Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica e perderam os status de ministros o chefe do Banco
Central e 0 Advogado-Geral da Unido.

Em seu primeiro pronunciamento a nacdo em cadeia de radio e televisdo, Temer
reafirmou o compromisso de tornar a administracdo publica mais eficiente e enxuta. Além
disso, ponderou a importancia da retomada do crescimento; da geracdo de novos empregos; 0
aprimoramento dos programas sociais e a seguranca juridica para atrair novos investimentos.
Dessa forma, anunciou o entdo desejo de aprovar o teto de gastos. Disse Temer no

pronunciamento a nacéo:

“O governo ¢ como a sua familia. Se estiver endividada, precisa diminuir despesas
para pagar as dividas. Por isso, uma de nossas primeiras providéncias foi impor
limites para os gastos publicos. Encaminhamos ao Congresso Nacional uma
proposta de emenda constitucional com teto para as despesas publicas. Nosso lema é
apenas gastar o dinheiro que se arrecada”. (BRASIL, TEMER, 2016).

Durante seu mandato foram editadas 144 Medidas Provisérias. Ao longo desse
periodo, ano a ano, é possivel notar a crescente na quantidade de MPs editadas com uma leve
queda em dezoito. Em 2016 foram 40°, 2017 (43) e 2018 (51). Em comparagdo ao primeiro
governo Dilma, Temer editou apenas uma Medida Proviséria a menos, mesmo tendo a

disposi¢do um mandato abaixo de um quadriénio, conforme demonstrado no Quadro 2.

Quadro 1 - Quantidade de MPs editadas por ano de mandato.

Ano MPs Editadas
1 ano de mandato 52
2016 40
2017 53
2018 51

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Congresso Nacional, 2020.

® Se levarmos em consideracdo de que Michel Temer editou sua primeira MP em 12 de maio de 2016,
completando o periodo de 1 ano em 12 de maio do ano seguinte, o ex-presidente apresentou 52 MPs. Um
recorde entre todos os presidentes eleitos a partir de 2011.
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Quadro 2 - Comparativo entre Dilma (2011-2014) e Temer na edigdo de MPs por ano de mandato.

Ano Dilma | Temer
19 36
22 45 40
3¢ 35 53
49 29 51
Total 145 144

Fonte: Elaboracéo propria na tese de mestrado de Helen Jacobsen (2016) e Congresso Nacional.

Dados da tese de mestrado de Helen Jacobsen mostram que, entre 2003 e 2014,
periodo que compreende os dois governos Lula e o primeiro governo Dilma, totalizam 564
MPs originais editadas. 1sso equivale a média de 3,93 MPs por més. Também é notado que o
numero absoluto de MPs editadas, a cada ano de governo, vai diminuindo a cada mandato:
Lula I (240), Lula Il (179) e Dilma (145). Apds andlise das Medidas Provisoérias editadas por
Michel Temer (2016-2018), chegamos ao seguinte cenario: Temer obteve uma média mensal
em edicdo de MPs superior aos governos Lula Il e Dilma, ficando somente atras de Lula I.

Conforme demonstrado no Quadro 3.

Quadro 3 - Média mensal de MPs editadas por Michel Temer.

Presidentes MPs Originais Média Mensal
Lulal 240 5
Lula Il 179 3,73
Dilma | 145 3,02
Michel Temer 144 4,5

Fonte: Helen Jacobsen (2016, p. 66); Congresso Nacional 2020.

5.1 O Sucesso na Tramitacédo das MPs

Foi notado que o indice de sucesso de Temer, na tramitacdo das Medidas Provisorias
no Congresso Nacional, se consideradas, as MPs transformadas efetivamente em leis,
chegamos ao total de 57%. Desse valor 21% correspondem as MPs originais e 36% aquelas
aprovadas com veto. Enquanto a rejeicdo registra 43% sendo 18% matérias recebidas e

arquivadas, 24% matérias arquivadas por término de prazo e 1% vetado (Grafico 1).
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Quadro 4 - Estado final das MPs editadas por Michel Temer com tramitagéo encerrada.

Situagao final das MPs editadas

no Governo Michel Temer (2016-2019)

Transformadas em Lei 31
Transformadas em Lei com Veto 52
Recebido e Arquivado 26
Término de Prazo e Arquivado 34
Vetado 01

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Congresso Nacional, 2020.

Gréfico 1 - Porcentagem das MPs por Situacdo Final de Tramitacdo no Governo Michel
Temer.

Porcentagem das MPs por situacao final de tramitagao.
Michel Temer (2016-2018)

1%

M Transformada em Lei

24%
Transformada em Lei com
Veto

Recebido e Arquivado

18% .
Término de Prazo e

36% Arquivado

‘ W Vetado

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Congresso Nacional, 2020.

Como dito anteriormente, desde a redemocratizacdo do pais, que coincide com a

criacdo do recurso das MPs provisorias, até o primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014),
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a tematica econdmica manteve predominancia. Entretanto, o governo Michel Temer (2016-
2018), registrou um desvio (Grafico 2).

Gréfico 2 - Porcentagem de MPs por Tematica no Governo Michel Temer.

Porcentagem das MPs no governo Michel Temer por
tematica (2016-2018).

Juridica
24%

EconOGmica
30%

Administrativa
35%

Fonte: Elaborago prépria com base nos dados do Congresso Nacional, 2020.

Como observado no Gréfico 2, o ex-presidente Temer registrou a preponderancia da
matéria administrativa na edicdo de MPs durante seu mandato, seguido pela temaética
econbmica, juridica e social. Esse resultado, obtido através de interpretacdo do autor, tendo
como base 0 modelo de classificagcdo referenciado por Jacobsen (2016), tem relacdo direta
com o discurso do entdo presidente: promover a eficiéncia administrativa pablica federal.

As Medidas Provisorias administrativas totalizam 35% das edi¢cGes. Em seguida vém
as MPs econdmicas com 30%. Por fim, as MPs juridicas e sociais com 24% e 11%
respectivamente. Esses dados vdo de encontro com a hipotese apresentada no inicio deste
trabalho: dada a excepcionalidade de o governo Temer, houve uma mudanca de conduta na
preponderéncia teméatica das MPs em relacdo aos governos anteriores nos quais a matéria
econbmica era a principal.

Dentre as Medidas Provisorias de cunho administrativo, ha a MP 731/2016 que
extinguiu 10.462 cargos comissionados (Transformada em Lei com Veto); a MP 765/2016
que alterou as regras da remuneracao de servidores publicos federais e estabeleceu regras de

gratificagdo de desempenho a aposentadorias e pensdes (Transformada em Lei com Veto) e,
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por fim, a MP 791/2017 que criou a Agéncia Nacional de Mineragdo e extinguiu o
Departamento Nacional de Producdo Mineral (Transformada em Lei com Veto).

Apesar de ndo estar em maior nimero, a tematica econdmica apresentou forca durante
0 mandato Temer. A conjuncédo entre eficiéncia administrativa e a retomada do crescimento
fica evidente nos dados apresentados. Juntas as matérias de teor administrativo e econdmico
totalizam 65% das Medidas Provisorias e estdo alinhadas com os discursos iniciais do ex-

presidente.

6 CONCLUSAO

Os resultados alcancados demonstram que o governo Michel Temer registrou um
desvio em relacdo aos governos anteriores, nos quais a matéria econémica predominou a
edicdo de Medidas Provisorias. O grafico 2, que traz a porcentagem de MPs por area de
atuacdo, demonstra a ligacdo direta das MPs predominantes com o0s primeiros discursos a
nacdo feitos pelo ex-presidente. Totalizando 65%, as tematicas administrativa e econdmica
refletem os principais objetivos do governo: eficiéncia administrativa da maquina publica
federal e a busca pela retomada do crescimento econdémico.

Em relacdo ao objetivo, analisar o sucesso e preponderancia das MPs editadas, pode-se
dizer que foi atingido. Os dados demonstraram que Temer editou 144 Medidas Provisorias
durante o mandato. Em 4 anos, Dilma editou 145 MPs. A diferenca de uma MP, levando em
consideracdo o0 menor tempo de mandato de Michel. Em relacdo a média mensal de MPs,
Temer registrou 4,5. O valor estd acima de Lula Il e Dilma I. 7,73 e 3,02 respectivamente. Em
relagdo a frequéncia na edicdo do instrumento das MPs, Temer apresenta uma crescente entre
2016 e 2017, registrando uma pequena baixa em dezoito (Quadro 2).

Sobre a fase final de tramitacdo, 43% correspondem as MPs que ndo se tornaram leis
efetivamente. Desse total, 24% foram arquivadas por término de prazo, 18% foi recebido e
arquivado e 1% vetado. Em relacdo as Medidas Provisorias transformadas em leis, com ou
sem veto, 0 governo registrou 57%.

Por fim, é interessante pensar, para trabalhos futuros, o reflexo da influéncia da base
governista, que manteve o presidente no poder até o fim do mandato, na natureza das MPs

editadas. Até que ponto as preferéncias do chefe do Executivo foram respeitadas?
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