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RESUMO

Este artigo propde-se a mensurar o desempenho do Executivo e
arelagdo entre poderes a partir de analise qualitativa da tramitacdo de medidas provisérias. Constata-se que, na maioria dos
casos, a ndo converso em lei ndo significa derrota, pois os efeitos sdo alcancados navigéncia da medida proviséria (MP) sem
obstrugio politica. Afasta-se, assim, a interpreta¢io comum sobre o grande nimero de MPs caducadas na gestdo Bolsonaro
como fraca performance e oposi¢do do Legislativo.
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ABSTRACT

The performance of the Executive and the relationship betwe-
en powers is measured based on a qualitative analysis of the processing of Executive Decrees (MP). It was found that, in
most cases, failure to pass does not mean defeat, as the effects are achieved while in force without obstruction. This dispels
thecommon interpretation of the large number of expired MPunder Bolsonaro's term as poor performance and opposition
from the legislature.

KEYWORDS: Executive—Legzblative relation; executive decree; /egislative

process; empirical methodology; political science

[*] Universidade de Brasilia, Bra- INTRODUGEO
silia, DF, Brasil. E-mail: cesarvdl@
yahoo.com . o
Desde sua introducdo pela Constituicio Federal (CF)
[1] Agradeso a Profa. Dra. Roberta em 1988, a medida proviséria (MP) tornou-se o centro da producio
Simdes Nascimento, da Universi- . . . . X .
dade de Brasilia, pelos comentarios legislativa federal (Aratjo; Silveira e Silva, 2013). Dada essa centra-
para aprimorar o texto. Eventuais lidade no processo de inovacdo legal e na relacdo entre os poderes, é
lmPreClSOeS sao, naturalmen[e, de

responsabilidade do autor. comum a mensuracdo do sucesso legislativo do Executivo em termos
de conversdo em lei das MPs submetidas a apreciacio do Congresso
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Nacional (CN). A taxa de aprovacio é o indicador usual, servindo de

proxy para avaliar a relacio Executivo-Legislativo e a propria governabi-
lidade no sentido de implementacdo da agenda de governo. Esse indi-
cador é utilizado por pesquisadores e analistas politicos, numa tradi¢do

que se verifica ja em Fernando Limongi (2006) e Argelina Figueiredo

e Fernando Limongi (2007). H4 uma l6gica binaria em que aprovagio

de MP indica alinhamento com o governo e desaprovacio de MP, de-
salinhamento entre poderes. Implicita nessa abordagem analitica, ha a

expectativa de que uma MP deve ser convertida em lei. Sob essa dtica,
taxas mais elevadas de ndo conversio significam pior desempenho do

governante, como se os objetivos da MP néo tivessem sido atingidos.

Para o governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), o indicador apon-
ta, no primeiro ano de governo, uma taxa de apenas 45,89% de aprova-
¢ao de MPs, o indice mais baixo ja registrado até entdo. O indicador
consolidado para o mandato também aponta uma taxa de aprovagio
bastante inferior & das gestdes precedentes. O ex-presidente atingiu
apenas 589% de taxa de conversdo de MPs, contra mais de 90% no
governo Lula I e 839 no Lula I1. Mesmo a gestdo de Dilma Rousseff
alcangou um patamar de 759% de aprovacio de MPs. A leitura é clara:
redu¢io do sucesso do Executivo no processo de produgio de leis.
Isso significa, a principio, maior dificuldade de governabilidade e um
descompasso entre os poderes responsaveis pela implementacdo das
politicas ptblicas. Diante disso, disseminou-se a impressdo de um
apoio parlamentar insuficiente.

Entretanto, no periodo em questao, verificou-se uma ruptura
dréstica e profunda na condugio das politicas publicas do pais (Co-
missio de Transicio Governamental, 2022). Muitas alteracdes ocor-
reram diretamente no ambito administrativo infralegal, mas também
obtiveram apoio majoritario no CN, que anualmente chancelou as es-
colhas politicas consubstanciadas na forma da lei orcamentaria anual
(LOA). A edicio recorde de 108 MPs em 2020 (contra a média de 54)
e sua utilidade efetiva durante a pandemia contrasta com o fato de
ter sido o governo com menor taxa de conversdo em lei de MPs. Em
conjunto, esses dados evidenciam um alinhamento de agenda entre o
Parlamento e a gestdo Bolsonaro, o que se contrapde, em certa medi-
da, a0s nimeros do tradicional indicador de desempenho legislativo
do Executivo, cuja leitura indica justamente o contrério.

A presente pesquisa se insere nesse contexto de analise empirica
do processo legislativo federal, ressaltando um aspecto pouco explo-
rado: qual seria o indicador adequado para espelhar o grau de sucesso
ou fracasso do Executivo e a qualidade da relacio entre os poderes?
Questionamos a leitura de maior desalinhamento durante o governo
Bolsonaro a partir do indicador padrio de taxa de aprovagio de MPs.
Partimos do pressuposto de que a metodologia tradicional de men-
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suragdo do sucesso legislativo do Executivo é incompleta, porquanto

incapaz de refletir adequadamente as relacdes subjacentes de alinha-
mento ou ndo entre os poderes desenvolvidos ao longo da tramitacéo

das MPs no CN. Nio se pode medir essa relagdo a partir apenas da

informacio de aprova¢io das MPs. Portanto, o objetivo desta pesqui-
sa é questionar o uso disseminado desse indicador com potencial de

gerar conclusdes e interpretacdes distorcidas.

O artigo estrutura-se da seguinte forma: a primeira se¢io apresen-
ta a contextualizacdo tedrica pertinente com a qual dialogamos, com
breve disciplina das MPs no ordenamento juridico; a secdo seguinte
condensa o ntcleo da investigagio empirica, reconstruindo o indica-
dor de desempenho a partir dos resultados da analise qualitativa da
base de dados e comparando as metodologias; a Gltima secéo apre-
senta as conclusdes.

MEDIDA PROVISORIA E COOPERAGAO ENTRE PODERES

A criagdo de leis é marcada pela interacdo entre Executivo e Legisla-
tivo (Pinto, 2005). Esse processo dialético entre os poderes, mais
do que entre os parlamentares (Casseb, 2008), exige coordenacio
legislativa entre a atividade governamental e as acdes parlamentares
para que seja alcancada a finalidade de concretizar politicas pablicas.
No ambito dessa cooperacio entre os poderes, a CF delegou uma
série de competéncias legislativas formais ao presidente da Republica,
criando consideravel poder para formular a agenda politica e inter-
ferir na formagio das leis. Suas atribuicGes legislativas contrapdem
o poder de agenda dos presidentes da Cdmara dos Deputados (CD)
e do Senado Federal (SF) e dos lideres partidarios, sob uma confi-
guracio que induz o Executivo a buscar apoio do Legislativo para a
aprovacio de sua agenda (Luz; Aflalo; Dutra, 2018). Eesse o elo que
norteia a articulagdo da atuacio politica do Executivo e do Legislativo,
ainda que envolva, muitas vezes, interesses distintos e até antagé-
nicos (Cléve, 1993). Sendo assim, a atuacdo legislativa do Executivo,
ainda que auténoma, é dependente, em grande medida, do grau de
alinhamento que possui com o Parlamento.

E por intermédio da prerrogativa de edigio de MPs que essa coo-
peragio legislativa se concretiza. A MP é a principal forma de mani-
festacdo da vontade legislativa do Executivo, com maior forca para
viabilizar a aprovacdo de suas politicas (Limongi; Figueiredo, 1999;
Gomes; Luz, 2019). Assim, constitui o eixo da dinimica da democra-
cia doméstica e do sistema politico brasileiro. Na pratica, os governos
tendem a editar MPs apds um consenso prévio com liderancas poli-
ticas de que havera apoio parlamentar a medida, evitando desgastes
politicos na tramitagio da matéria. Isso resulta em baixa ocorrén-
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cia de rejei¢io de MP. Tecnicamente, desde a aprovacio da Emenda
Constitucional 32/2001, a edi¢io de MPs se destaca na agenda do
Legislativo, pois determina a obstrucio da pauta das duas casas en-
quanto nio forem apreciadas, com potencial de sobrecarregar seus
trabalhos. Isso d4 ao Executivo capacidade de conduzir a pauta do
Congresso (Casseb, 2008).

A natureza hibrida da MP, de ato normativo (com forca de lei com
vigéncia imediata) e de proposicdo legislativa (impulsionando o pro-
cesso legislativo no CN para sua conversdo efetiva em lei), torna-se um
instrumento fundamental para o Executivo, uma vez que altera o sta-
tus quo da politica instantaneamente e aumenta significativamente o
custo para que parlamentares sejam contra a MP (Gomes; Luz, 2019).
E caracteristico que muitas MPs criam efeitos juridicos que s3o con-
cretizados imediatamente. Tais efeitos sdo, em regra, mantidos, pois
raramente o Congresso edita decreto legislativo disciplinando as rela-
¢Oes juridicas constituidas durante a vigéncia de uma MP.

A preferéncia pela edicio de MPs também se associa ao fato de
que, em caso de ela ndo ser aprovada e convertida em lei, o governo
sempre tem o recurso estratégico de procurar atingir o mesmo ob-
jetivo por meio de um projeto de lei (PL) (Romero, 2022), que, se
aprovado, atinge os resultados almejados pelo governo. Assim, além
de mais eficaz e eficiente do que um PL, a MP também tem um custo
de oportunidade de rejei¢io menor, pois ja produziu efeitos desde a
sua edicdo até a sua prescri¢do (Sousa, 2009; Almeida, 2014).

Nesse cenario de producdo conjunta das leis, costuma-se obser-
var o resultado da tramita¢io de MPs para avaliar o desempenho
legislativo do Executivo. Em regra, rejeicdo, devolugio e perda de
eficacia sdo consideradas insucesso ou derrota do governo. Porém,
compreende-se que apenas a rejeicdo e a devolucdo demonstram cla-
ramente uma posicao contraria do Congresso. Na perda de vigéncia,
essa contrariedade parte de uma presuncio (nio necessariamente
verdadeira) de que o governo nio conseguiu coordenar com o Le-
gislativo a votacdo e aprovagio da MP durante o prazo de 120 dias,
apontando uma inabilidade para fazer avancar sua agenda e a po-
litica de governo veiculada na MP. Mesmo no caso de MP revogada,
nem sempre revogacio significa contrariedade do CN e uma tentativa
mais honrosa do governo de evitar derrota e desgaste politico diante
de uma possivel rejei¢do da matéria. Na caducidade e na revogagio,
ndo é possivel identificar, a priori, o tipo de relagdo entre os poderes,
pois nem sempre indicam dissenso politico. Assim, é preciso analisar
individualmente as especificidades de cada matéria.

A despeito de os estudos entenderem o fim da vigéncia de uma
MP, que é cada vez mais expressivo, como um desalinhamento entre
os poderes, a tese aqui proposta é que nio se pode presumir in limine
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esse padrdo. Isso desvelaria uma desorganizacio institucional mui-
to expressiva entre os poderes ja a partir do governo Temer (2016-
-2018). Também denotaria falta de racionalidade e aprendizado do
Executivo em testar a base de apoio no Legislativo e evitar desgaste
politico. A expressividade com que ocorre perda de eficicia de MPs
pelo decurso de prazo questiona a hipdtese comum de contrariedade
entre os poderes, sob o risco de afetar a governabilidade do pais, algo
ndo propriamente identificado desde 2016. De uma maneira ou de
outra, o0 Congresso deu respostas legislativas a cada matéria que se
colocou de forma relevante na agenda publica.

E importante frisar que a perda de eficicia da matéria nio alcanca
o tempo em que a MP teve validade, uma vez que ficam conservados
os efeitos juridicos produzidos sempre que ndo houver a edi¢do de
decreto legislativo pelo CN dispondo o contrario, o que quase nunca
ocorre. Assim, normalmente, a perda de eficicia ndo significa a anula-
¢do dos efeitos produzidos durante a vigéncia. Em termos praticos, os
efeitos juridicos da MP sdo mantidos. O siléncio tacito do Congresso
implica concordancia com os efeitos gerados durante a vigéncia (Abra-
movay, 2010). Dessa forma, pode-se apontar que o alinhamento entre
os poderes venha a ocorrer, de forma até esperada, ndo apenas com a
aprovacio da MP, mas também em casos de ndo conversdo em lei de
MPs por perda de eficicia, a partir desse consentimento tacito.

Isso ocorre porque, constitucionalmente, o Congresso ndo precisa
deliberar para que seja mantida a eficicia das relagdes juridicas cria-
das pela MP. Em ndo sendo editado o decreto legislativo em até ses-
senta dias apds a perda de eficicia, as relacdes juridicas constituidas
e decorrentes de atos praticados durante a vigéncia da MP continuam
regidos pelo que foi estabelecido na MP (811 do art. 62 da CF). Os
atos praticados permanecem véalidos, mesmo apds o término de sua
vigéncia, efeito que se denomina ultratividade juridica (debatido pelo
Supremo Tribunal Federal na Acdo por Descumprimento de Precei-
to Fundamental 84/DF, em 2006, acerca da MP 242/2005). Nesse
caso, ndo faz sentido interpretar a ndo deliberacdo da MP pelo CN
e o fim de sua vigéncia como desalinhamento. N&o ha uma relacio,
direta e esperada, entre ndo aprovacio da MP no prazo de vigéncia e
desalinhamento dos poderes, como tem sido amplamente conside-
rado por pesquisadores que utilizam o indicador padrdo, como Joyce
Luz, Hannah Aflalo e Ana Beatriz Dutra (2018), Luiz Alberto Gomes
e Joyce Luz (2019), Francine Derschner (2020), Maria Paula Jesus
(2021), Luan Corréa (2017), Antonio Bastos (2018) e, anteriormente,
Fernando Limongi (2006), Argelina Figueiredo e Fernando Limongi
(2007), Luciano Da Ros (2008) e Suely Aratjo e Rafael Silveira e
Silva (2012), entre outros. Como ser evidenciado na parte empirica,
é muito provavel que nio haja desalinhamento, mas alinhamento.
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De fato, o prazo de vigéncia de 120 dias pode ser suficiente para
que a MP atinja os objetivos pelos quais foi editada, sem necessidade
de conversdo em lei. Até por uma questdo pratica de agenda, torna-

-se desnecessario o Congresso Nacional deliberar sobre MP que ja
atingiu seu objetivo, se ndo ha utilidade adicional dai advinda. Isso
ocorre, em regra, nas MPs orcamentarias, mas também, de forma
expressiva, nas demais matérias. Esse foi o caso da MP 1.122/2022,
por exemplo, que reabriu o prazo de opcéo de servidores de ex-ter-
ritérios federais em pouco mais de dois meses para se enquadrarem
nas carreiras da Unido. Também foi o caso da MP 995/2020, edita-
da para permitir a venda da Caixa Seguradora. Ainda que no tenha
sido convertida em lei, 0 objetivo do governo foi alcancado durante a
vigéncia temporéaria da MP e a empresa publica passou a ser listada
na B3 (sob o cédigo CXSE3), gerando perda de interesse do governo
pela aprovacdo da MP. A MP 1.141/2022 também se enquadra nessa
situagdo: autorizou a contratagio temporaria sem processo seletivo
para atuagio no Censo 2022, 0 que ocorreu enquanto ela vigeu, da
mesma forma prescindindo de conversdo.

Nesse sentido, a perda de eficacia ndo é, automaticamente, preju-

dicial a0 Executivo. Sobretudo, é preciso observar se o prazo no qual
a MP vigorou ja foi suficiente para atender aos interesses do governo;
ou se a perda de sua eficacia foi vantajosa para os dois poderes. Isso
ajuda a explicar o volume crescente de MPs ndo aprovadas ou, no
jargdo do CN, feitas para “cair”. Como se observa na Tabela 1, 0 ex-
-presidente Lula perdeu 25 MPs em 8 anos de mandato; no governo
Temer, 43 MPs “caducaram” em 2 anos e 7 meses; j no governo Bol-
sonaro, das 48 MPs editadas no primeiro ano, 23 perderam a efica-
cia, superando a quantidade de MPs convertidas em lei no mesmo
periodo. Para todo 0 mandato de 4 anos, 112 de 284 MPs expiraram,
ou quase 409%, contra 164 conversdes em lei. E a taxa mais alta ja
registrada de ndo aprovagio de MPs.

Ao mesmo tempo, a perda de eficacia da MP pode ocorrer por ndo
restar tempo habil para concluir a votagdo (Oliveira, 2019). Ou seja,
por uma questdo processual, de agenda do préprio CN. Isso acaba ad-
quirindo relevancia, pois é comum que as MPs sejam apreciadas pelas
casas apenas perto do fim de sua validade. Isso tende a ocorrer sobre-
tudo no Senado, pois é reiterado o envio de MP pela CD com poucos
dias (menos de dez) para ser apreciada e votada, enquanto a matéria,
muitas vezes, exige analise técnica robusta pelos senadores, até diante
das modificacdes introduzidas pelos deputados. Quando a data de
perda de vigéncia é préxima de recessos parlamentares, e a agenda
puablica requer esforco concentrado em matérias mais relevantes,a MP
também pode ser objeto de decadéncia. Ha até mesmo uma dimensao
processual que explica a perda de validade de varias MPs, uma vez que

490 TAXA DE CONSENTIMENTO DE MEDIDAS PROVISORIAS B CESAR RODRIGUES VAN DER LAAN



TABELA |
MPs ndo convertidas em lei por mandato presidencial (2003-2022)

Mandato Aprovadas Nao Nao aprovadas por Total
aprovadas decurso de prazo

Lulai 217 23 9 3,8% 240
Lulan 149 30 16 8,9% 179
Dilma 108 37 36 24,8% 145
Dilma i 58 19 u 14,3% 77
Temer 71 54 43 34,4% 125
Bolsonaro 164 120 12 39,4% 284

Fonte: Helen Jacobsen (2016), Helen Romero (2022).

hé situages de concordancia do Legislativo em MPs com temas sem
oposicio politica que ndo teriam sido votadas por falta de quérum
(Oliveira, 2019). S3o situacdes que independem de alinhamento entre
poderes, mas tém relacdo com a priorizagio de temas da pauta publica
que serdo privilegiados ou no pelas Casas Legislativas.

Todas essas situacdes que acabam na perda de eficacia por decur-
so de prazo ndo implicam, por si s6, derrota do governo. Como sera
detalhado, das 112 MPs (de 284) que perderam a vigéncia no governo
Bolsonaro, 90 ndo podem ser consideradas derrotas politicas. Isso
refor¢a o argumento de que o indicador usual nio espelha, de forma
fidedigna, as rela¢des entre os poderes. Sobretudo, no se pode pre-
sumir que a ndo deliberagio significa apenas rejei¢do tcita pelo CN,
apenas uma forma de rejeicio menos custosa politicamente do que
a rejei¢do expressa.

Aqui, cabe a reflexdo ja posta por Celina Pereira (2017) em mea-
dos do governo Temer, refutando a identificagio de um governo mais
desarticulado com o CN a partir da leitura da quantidade de MPs ndo
deliberadas ou com perda de vigéncia. A autora aponta o ex-presiden-
te como extremamente eficiente na relacio com o CN e ressalta sua
carreira consistente de advogado constitucionalista, deputado federal
e presidente da propria CD, com bagagem sélida acerca do funciona-
mento da relagdo entre os poderes. Rodrigo Bedritichuk (2021) tam-
bém registra grande sucesso na conversio em lei de MPs polémicas
durante o governo Temer.
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A crescente relevincia da estratégia de perda de eficicia exige uma
nova leitura dos dados, ndo mais a partir da visdo binaria aprovacio/
ndo aprovagio. Houve uma mudanca estrutural, implicita na tramita-
¢do de MPs ao longo de mais de duas décadas, que sugere a necessi-
dade de se reconstruir o indicador de sucesso legislativo do Executivo
para espelhar essa realidade subjacente que tem se consolidado nos
Gltimos anos. Sob essa dtica, passamos a analisar os dados e a situa-
¢do fatica subjacente a cada MP ndo aprovada no governo Bolsonaro.
De antemio, a Tabela 2 resume os resultados da tramitacio de MPs
por mandato presidencial, ja identificando a expressiva participacio
das MPs que perderam a eficicia por decurso de prazo entre 2003 e
2022 (239 de1051).

INVESTIGAGAO EMPIRICA

A construgdo de indicadores ndo é tarefa facil, havendo em regra a
criacdo de consensos praticos na adogdo de um determinado refe-
rente. Ainda que sirvam como proxies — ou seja, N30 necessariamen-
te refletem a realidade em si, mas apontam para ela —, indicadores
devem ter a maior acurécia possivel. Quando se mostram falhos, é
for¢oso questionar os consensos e propor aprimoramentos. Assim,
buscamos um indicador com as propriedades ja apontadas por Pau-

TABELA 2
Resultado das MPs editadas por mandato presidencial (2003-2022)

Resultado Lulai Lulan Dilma Dilman Temer Bolsonaro Total
Aprovada 217 149 108 45 84 164 767
Nzo 23 30 37 14 6o 120 284
aprovada
Perda de 9 16 36 u 55 12 239
eficacia
Revogada 2 4 1 2 2 4 15
Rejeitada 10 8 o 1 2 2 23
Prejudicada 2 1 o o o o 3
Devolvida o 1 o o 1 2 4
Total 240 179 145 59 144 284 1051

Fonte: Helen Romero (2022), Mayara Michéias (2020).
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lo Jannuzzi (2015), sobretudo a validade. Ou seja, a capacidade de
representar, com a maior proximidade possivel, a realidade que se
deseja medir. Se mal construido, o indicador ndo tem neutralidade
do ponto de vista académico, pois carrega um viés que distorce a rea-
lidade. No limite, pode desinformar.

No caso da MP como objeto do indicador, é comum quantificar o
nimero de MPs aprovadas para avaliar o desempenho legislativo do
Executivo (Aratjo; Silveira e Silva, 2012). A categoria “sucesso” com-
preende aquelas que nio foram obstaculizadas pelo Legislativo (Da
Ros, 2008). As revogadas, rejeitadas, prejudicadas e sem eficicia for-
mam a categoria “fracasso”. Simone Diniz (2005) ja questionou essa
metodologia, particularmente no que diz respeito a leitura das ndo
aprovadas. Questdes conjunturais muitas vezes forcam o Executivo a
tomar iniciativas nio previstas em sua agenda. Uma matéria conside-
rada prioritaria em determinado momento pode perder importéncia
em face de outras questdes que surjam no decorrer da tramitagdo.
Diante disso, a autora sugere que sucesso e fracasso poderiam ser
indicados ndo mais pelo computo puro e simples das proposicdes
do Executivo apresentadas e aprovadas, mas pela verificagio das MPs
que surtiram ou nfo o efeito desejado.

Essa visdo fornece um ponto de partida para a presente pesquisa.
Adotamos, aqui, a dtica de sucesso legislativo com base no alinha-
mento entre CN e Executivo, a partir da verificacdo da concretizacio
de efeitos ou ndo da MP ao longo de sua vigéncia. Isso ocorre nas
MPs aprovadas, mas também em uma parcela das néo aprovadas, es-
pecialmente das que perderam eficicia por decurso de prazo. Assim,
propomos um olhar qualitativo sobre a “ndo aprova¢io”, afastando
a suposicdo comum de nio alinhamento entre os poderes. A meto-
dologia, além de considerar o percentual de aprovagio de MPs, busca
informacdes adicionais a partir do resultado das proposi¢des nio
aprovadas, as quais ndo sdo mais tratadas como um bloco mono-
litico que indica diretamente um desalinhamento entre os poderes.
Ressignificamos cada resultado da tramita¢io da MP no CN a fim de
extrair conclusdes mais robustas.

A analise das 284 MPs editadas entre 2019 e 2022 (870/2019 a
1153/2022) é feita a partir dos dados oficiais dos portais do Congres-
50, do Senado e da CAmara. Nao assume, de antem3o, desalinhamen-
to nos casos de perda de vigéncia e revogagio.

DESEMPENHO LEGISLATIVO DO GOVERNO BOLSONARO
A relacdo Executivo-Legislativo durante o governo Bolsonaro apre-
sentou uma taxa de aprovagio de MPs menor que 589% (Grafico 1),

pouco acima do desempenho do governo Temer. Porém, no altimo
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ano de mandato, Bolsonaro atingiu indice de quase 809% de aprova-
¢do de MPs (Tabela 3), superior ao resultado de Dilma e Temer.

Ao mesmo tempo, ha um comportamento de alta da ndo apro-
vagio de MPs: de 23 no governo Lula I (10%) para 120 no governo
Bolsonaro, representando 429 do total das MPs editadas no periodo.
Isso questiona a expectativa de que a edi¢io de uma MP seja conver-
tida em lei, ainda que agregando modifica¢des pelo CN.

O Grafico 2 permite verificar a representatividade da tendéncia
diagnosticada de crescimento de MPs ndo aprovadas.

A crescente ndo conversdo em lei de MPs desde 2003 pode ser
relacionada a dois fatores principais. Por um lado, uma alteracio na

GRAFICO |
Taxa de aprovagdo de MPs por governo (2003-2022)

Lulat 90,4%
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Fonte: Helen Jacobsen (2016), Helen Romero (2022).

TABELA 3
Taxa de aprovagdo de MPs (2019-2022)

Ano Aprovada Nao aprovada %
2019 22 26 45,8
2020 52 56 48,1
202I 44 26 62,9
2022 46 12 79,3
Total 164 120 577

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br
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GRAFICO0 2
MPs aprovadas e n3o aprovadas por mandato de quatro anos (2003-2022)

217
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Fonte: Helen Jacobsen (2016), Helen Romero (2022).

finalidade da edicdo da MP, diversa da sua conversio em lei. Ha regis-

[2] AMPalterouasleis 6.404/1976 tro de que a MP 892/2019 tenha sido editada apenas como resposta

¢ 13-043/2014 para dispor sobre pu- politica ao eleitorado, como uma espécie de prestacio de contas le-

blicagdes empresariais obrigatorias, . . .
10 caso, paradesobrigara publicagio gislativa (Bedritichuk, 2021), atendendo a promessas de campanha,

de balancos em jornais. O tema era sem, contudo, haver real inten¢o ou esforco efetivo para transforma-
parte da agenda de liberalizagao do

governo, mas nio tinha apoio rele- -las em lei. Nesse caso, a taxa de aprovacdo de MPs é incapaz de re-
vante no CN. Com parecer pela rejei- fletir o objetivo do Executivo quando este ndo é a conversio da MP
¢ao na comissao mista, nao Chegou a . . .

servotada nem na CD. em lei. O sucesso do governo nesse caso independia do resultado

efetivo da tramitagdo da MP, 0 que ndo esta previsto na construgio
do indicador tradicional de sucesso legislativo.

A medida encontrou grande resisténcia no CN e, mesmo sem acor-
do prévio para a votagdo e com todos os indicios de que o parecer do
relator governista seria derrotado na comissdo mista, o governo de-
cidiu ir para o voto, op¢do em geral nio adotada nesses casos. Ndo
houve nenhum acordo politico para evitar a derrota ptblica e o parecer
acabou rejeitado por treze votos contra cinco, fato considerado inédi-
to desde a Emenda Constitucional 32/2001. Nesse caso, o encami-
nhamento de uma proposi¢ao ao CN pode ter a finalidade de passar
determinada imagem para a opinido ptblica ou dar uma resposta a
grupos de pressio, independentemente de conversio em lei da MP. Ou
seja, pode ndo corresponder a uma preferéncia efetiva do Executivo de
aprovar a matéria. Assim, a derrota ndo deve ser lida como fracasso do
Executivo, pois este ndo objetivava a conversdo em lei da MP.

Por outro lado, isso também se relaciona com uma mudanca quali-
tativa na tramitacdo, que passa a admitir uma maior perda de eficacia
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GRAFICO 3
Quantidade de MPs ndo aprovadas por decurso de prazo (2003-2022)
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Fonte: Helen Jacobsen (2016), Helen Romero (2022).

de MPs que nio chegam a ser votadas no CN. Ha uma crescente caduci-
dade (perda de eficacia) e volume de edicio das proposicdes, fendmeno

jé identificado por Mariana Jacob e Melissa Mestriner (2020). Porém,
os efeitos desse fato estilizado nio tém sido enfatizados nem avaliados

mais especificamente no dmbito da pesquisa académica e o indicador

tradicional de desempenho legislativo do Executivo deixa de ser ques-
tionado. Como se observa no grafico seguinte, a maioria das MPs nio

s30 aprovadas por perda de eficicia por decurso de prazo.

Em termos percentuais, a ndo aprovacdo por decurso de prazo
sobe de menos de 4% no Governo Lula I e 25% em Dilma para 349%
em Temer e 399% em Bolsonaro. Essa tendéncia se mantém no gover-
no Lula I11, com taxa de conversio de MPs editadas no primeiro ano
de mandato ainda menor, abaixo de 309 para aquelas ja apreciadas
no CN (Schmitt, 2023).

ATabela 4 resume os resultados da tramitacdo das MPs no gover-
no Bolsonaro. Os dados comprovam que a rejeicdo expressa constitui
excecdo na tramitacao de uma MP, com a quantidade de apenas duas
rejeicdes expressas do CN. O nimero é muito menor do que os 112
casos de perda da eficacia por decurso de prazo. O total de quatro
MPs revogadas também é bastante reduzido.

PERDA DE VIGENCIA

No 4mbito das 112 MPs que perderam validade por decurso de prazo
durante a gestdo Bolsonaro, 59 foram de matéria nio or¢amentaria.
Destas, em mais da metade (36 MPs) nio se identifica contrariedade
entre os poderes. E o caso, por exemplo, da MP 875/2019, que ins-
tituiu auxilio emergencial de 600 reais para familias de baixa renda
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TABELA 4
Resultado da tramitagdo de MPs (2019-2022)

Ano Convertida em Lei Rejeitada Perda de Eficacia Revogada Devolvida Total
2019 22 1 23 2 o 48
2020 52 o 55 o 1 108
2021 44 1 23 1 1 70
2022 46 o u 1 o 58
Total 164 2 112 4 2 284
% 577 07 39,5 14 0,7 100,0

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br. Obs. MPs rejeitadas: 879/2019 € 1045/2021; revogadas: 905/2019, 916/2019,

1069/2021 € 1143/2022; devolvidas: 979/2020 € 1068/2021.

em Brumadinho (MG). A MP nio foi convertida em lei, mas o valor
foi pago em parcela Gnica no prazo de vigéncia. Da mesma forma, a
MP 878/2019 autorizou o Iphan a prorrogar 143 contratos tempora-
rios de trabalho até 28 de junho de 2019, 0 que efetivamente ocorreu,
tendo a validade da MP vencido posteriormente em 29 de julho do

mesmo ano. Também nesse caso, ndo se pode presumir contrarieda-
de entre os poderes. O Executivo alcancou seu objetivo, com a chan-
cela tacita do CN. Nesse caso, o siléncio do CN implicou nio a rejeicdo

tacita da MP, mas a concordancia com os efeitos gerados durante a

suavigéncia. Do mesmo modo, a MP 898/2019 criou abono natalino

do Programa Bolsa Familia para o més de dezembro de 2019, que foi

pago durante a vigéncia da MP. A proposicio perdeu eficicia em 24
de mar¢o de 2020, sem ser apreciada, mas o objetivo foi alcancado,
exaurindo seus efeitos e prescindindo de conversdo em lei.

Durante a pandemia de Covid-19, a simbdlica MP 1.000/2020 tam-
bém perdeu validade por decurso de prazo. O texto, que garantiu au-
xilio emergencial até o fim de 2020, perdeu eficicia apenas em 10 de
fevereiro de 2021. O contetido da MP s6 dizia respeito a 2020 e ja havia
sido cumprido durante suavigéncia, prescindindo de confirmacéo pelos
parlamentares. Assim, apesar de ndo ter sido aprovada no CN, a perda de
vigéncia ndo fez diferenca para o objetivo almejado pelo Executivo, que
foi acompanhado pelo Legislativo durante os meses em que a MP vigeu.

Podemos salientar que a pandemia alterou o funcionamento nor-
mal do CN, dificultando a tramitagdo de uma série de proposicdes
legislativas, sobretudo nas primeiras semanas de mar¢o de 2020.
A agenda publica do pais mudou diante da gravidade da pandemia,
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tomando lugar uma pauta que privilegiava matérias urgentes rela-
cionadas a pandemia. O decurso de prazo da MP 922/2020, edi-
tada no comeco de marco de 2020, pode ser associado a abrupta
mudanga de agenda publica do pais nesse periodo. A MP autorizava
a contratagao temporaria de servidores civis federais aposentados
pelos érgdos da administragdo federal. Todavia, a matéria perdeu
sentido e relevincia na agenda do governo diante do funcionamento
precario da Administracdo Publica no periodo e da prioridade de
uma série de outras MPs, editadas para lidar com a pandemia. Pode
ser considerado um caso de perda de interesse do governo, mais do
que de contrariedade politica.

Nzo deliberacdo e perda de eficicia por decurso de prazo também
se verificam em periodos conhecidos como “recesso branco”, em que
os parlamentares estdo em suas bases eleitorais, disputando eleicdes.
Isso efetivamente esvazia as Casas Legislativas, dificultando a apre-
ciacio de MPs. E o caso da MP 1118/2022, que suspendia crédito
tributario sobre combustivel com aliquota zero e tramitou durante
a campanha eleitoral de 2022, quando muitos parlamentares dis-
putavam reelei¢do ou outros cargos. Pautada no Senado em 26 de
setembro de 2022, a sessdo acabou cancelada e a MP perdeu validade
no dia seguinte, apesar de aprovada na Cdmara.

A perda de vigéncia também pode constituir objetivo do gover-
no quando a MP ¢ editada para interferir na pauta do CN, como no
caso da MP 883/2019, editada apenas para retirar temporariamente
a MP 866/2018, e destrancar a pauta do CN. Ainda que nio tenha
sido convertida em lei, 0 objetivo da MP 883/2019 foi cumprido. Nio
constitui caso de rejei¢do tacita do CN.

Diante disso, as conclusdes de Luiz Alberto Gomes e Joyce Luz
(2019) — acerca das MPs que perderam validade por decurso de pra-
zo na gestdo Bolsonaro — podem ser relativizadas. Nio se identifica
desarticulagdo politica e falta de governabilidade a partir da simples
leitura da série de MPs que perderam validade. A existéncia de efeitos
temporarios que se cumprem antes do término da vigéncia da MP, ou
mesmo para aqueles que perduram diante da auséncia de decreto le-
gislativo do CN para modular esses efeitos em contrario, demonstra
a eficicia de MPs temporérias que n3o sdo convertidas em lei. Isso
afasta a interpreta¢do a priori, que associa a ndo aprovacdo de MP a
sua rejei¢do, como se tivesse sido imposta uma derrota ao governo.
Perda de vigéncia ndo indica necessariamente rejeicio tacita, poden-
do a matéria simplesmente prescindir de conversdo em lei.

Também discordamos da interpretacgio de Oscar Vieira, Rubens
Glezer e Ana Laura Barbosa (2022) para os quais o alto nimero de
MPs caducadas no governo Bolsonaro (2019-2022) indica dire-
tamente falta de entendimento sobre a necessidade de negociagio.
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[3] 27 (de 34) MPs ndo orcamen-
tarias ndo convertidas em lei por
decurso de prazo, ndo votadas, com
alinhamento tacito (2019-2022): 875,
878,883,898,908,de 2019; 933,950,
951,952, 955, 981, 995, 1.000, 1.019,
1.022, de 2020; 1.039, 1.046, 1.055,
1.060, 1.066, 1.071, 1.074, 1.078, de
2021;1105,1.122,1.136 e 1141, de 2022.
As demais 7 (de 34) MPs estdo listadas
naTabela 6.

[4] 25 MPs ndo orcamentarias ndo
convertidas em lei por decurso de
prazo, ndo votadas, sem alinhamen-
to tacito (2019-2022): 873, 877, 882,
891,892, 895,896, 900, 902, 904,
010,914,de 2019; 922,927,928, 946,
954, 966, 968, 973, 992, de 2020;
1.065, de 2021; 1118, 1.135, 1.137, de
2022. Por limitacdo de espaco, o deta-
lhamento analitico de cada MP nio
foiapresentado, mas pode ser pedido
por e-mail: cesarvdl@yahoo.com

Mais ainda, devemos sopesar as conclusdes de trabalhos que adotam
o usual indicador binario de aprovacio de MPs e consideram perda
de vigéncia diretamente como indicativo de derrota do governo, sem
avaliar individualmente a tramitacdo de cada proposicio, como em
Antdnio Bastos (2018). A abordagem ndo considera a perda de eficacia
ou a prescindéncia de conversio em lei como estratégias de governo,
ou outros fatores processuais que nio necessariamente significam
contrariedade de agendas.

Ademais, a analise histérica das MPs sugere uma alteracio signi-
ficativa na tramita¢do, em que a ndo conversio em lei adquire maior
magnitude. Isso se verifica ja a partir de 2016, como mostra a Tabela 1.
O fendémeno pode ser associado a alteracdes processuais derivadas da
decisio do STF na A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5.127/
DF, em 2015, que afastou o uso da tramitagio de MPs para aprovacio
de “jabutis”. A decisdo reduziu a incorporacio parlamentar de maté-
rias sem pertinéncia tematica ao texto inicial da MP, como ja identi-
ficamos (Van der Laan, 2018), e gerou menor necessidade e interesse
parlamentar de converter MPs em lei, especialmente naquelas em que
os efeitos ja haviam se concretizado.

A Tabela 3 resume a analise de todas as 59 MPs ndo orcamentarias
que perderam validade por decurso de prazo no periodo considerado.
Constata-se predominio de consentimento tacito do CN na matéria
em 34 casos (589% do total). Destes, verifica-se que em 27 MPs3 os
efeitos foram concluidos na vigéncia temporaria da proposi¢io. Nas
7 MPs restantes (das 34), questdes processuais levaram a perda de
eficicia, sem, contudo, haver contrariedade politica das casas (ver Ta-
bela 6). Nas outras 25 MPs (de 59),4 efetivamente a nio conversio
em lei traduziu contrariedade majoritaria do CN, o que equivale a
429% dos casos de decurso de prazo.

Tais evidéncias mostram como extremamente valida a conclusdo
de Clarice Oliveira (2019) de que a perda de eficicia de uma medida
proviséria decorre de razdes diferentes e nem sempre significa exerci-
cio da capacidade de impedir da parte do Parlamento; e que a néo vo-
tacdo de medida provisoria deve ser analisada contextualmente, caso
a caso, podendo servir tanto a acertos entre governo e Parlamento
como a disputas (ibidem, p. 294).

INCORPORAGAO DA MATERIA EM OUTRA MP OU PL

Trata-se de caso particular, mas ndo raro, em que o teor da MP é con-
vertido em lei por outra MP ou PL. Houve sete casos desse tipo na
gestdo Bolsonaro, listadas na Tabela 6.

A constatacdo de que a matéria veiculada em MP que perde efi-
cicia é convertida em lei por outra proposi¢do revela aprovacio ex-
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TABELA 5

MPs ndo orgamentarias nio convertidas (2019-2022)

Ano Perda de Eficacia Perda de Eficacia Total
(consentida) (contrariedade)
2019 7 12 19
2020 14 9 23
2021 8 1 9
2022 5 3 8
Total 34 25 59
Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.
TABELA 6
MPs com matérias convertidas em lei por outras proposicdes legislativas (2019-2022)
MP Ementa Comentario Resultado
876/19 Facilita registro pablico de empresas, Incorporada no PLV da MP 881/19, Convertida por
para abertura e fechamento de pequenos transformada na Lei 13.874/19 outra MP
empreendimentos
901/19 Transfere terras da Unido a Roraima e Amapa Transformada na Lei 14.004/20, pelo PL Convertida por PL
1304/20, de igual teor
958/20 Cria normas para facilitar o acesso ao crédito Reeditada na MP 10238, incluindo bancos Convertida por
junto aos bancos publico na pandemia privados, convertida na Lei 14.179/21 outra MP
964/20 Permite contratagio de pilotos de aeronaves Reeditada na MP 1029/21, convertida na Convertida por
terceirizados pelo Ibama Lei 14.163/21, sem emendas outra MP
1013/20 Prorroga o prazo de recebimento de gratificacdes Incorporada e transformada na Lei Convertida por
por servidores requisitados pela AGU 14.204/21, por outra MP, a1042/21 outra MP
1069/21 Altera a MP 1063/21, sobre comercializacio de Convertida na Lei 14.292/21, pela Convertida por
combustiveis e P1S/Cofins nas operagdes incorpora¢io ao PLV da MP 1063/21 outra MP
1110/22 Dispbs sobre o Programa de Simplificacdo do Incorporada no PLV da mp 1107/22, do Convertida por

Microcrédito Digital para Empreendedores

mesmo tema, convertida na Lei 14.438/22

outra MP

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg br.
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pressa do CN quanto a matéria (alinhamento politico). Foi o caso
da MP 876/2019, de 14 de marco, que dispds sobre o registro pu-
blico de empresas mercantis para facilitar a abertura e o fechamento
de pequenos empreendimentos. O texto foi incorporado ao projeto de
lei de conversdo (PLV) da MP 881/2019, de 30 de abril, que gerou
a Lei 13.874/2019, a Lei de Liberdade Econémica. A mesma situa-
¢do se verificou na MP 1.110/2022, que dispds sobre o Programa de
Simplificagdo do Microcrédito Digital para Empreendedores (SIM
Digital). O texto foi incorporado ao PLV da MP 1.107/2022, sobre o
mesmo assunto, convertido na Lei 14.438/2022. Trata-se de um caso
de consenso construido entre os poderes sobre matéria disposta em
mais de uma MP.

Uma matéria chegou a tramitar em outras duas MPs distintas,
mas idénticas textualmente: MP 964/2020 e MP 1.029/2021. A pri-
meira nio foi convertida, ndo tendo sido votada sequer na CD, mas
a matéria acabou convertida em lei no ano seguinte, a partir da MP
1.029/2021. O PLV obteve ampla margem de aprovagio (cerca de
809 ) nas duas casas: 329 votos favoraveis e 69 contrarios na CAma-
ra e 59 favoraveis e 16 contrarios no Senado, convertendo-se na Lei
14.163/2021 a partir do texto original, sem alteracdes.

Em se tratando de duas MPs idénticas, com o mesmo texto re-
petido literalmente em ambas, ainda que tenha sido votada apenas
a segunda, entende-se que seria contraditério considerar perda de
eficacia como rejei¢do tcita na primeira (MP 964/2020), havendo
pouco tempo depois aprovagio expressa na segunda (MP 1.029/2021).
E possivel, efetivamente, que tenha ocorrido um amadurecimento po-
litico da matéria que excedeu o periodo de tramitagio da primeira MP.
Isso também estaria relacionado a questdes processuais limitantes do
proprio processo legislativo sumario das MPs, que se tornou ainda
mais exiguo no periodo da pandemia: ndo houve nem constitui¢do
de comissdo mista, na qual efetivamente ocorrem audiéncias publicas
com especialistas e representantes do governo para instruir a matéria.

No entanto, em nenhum dos sete casos ha elementos para presu-
mir rejeicdo tacita da MP caducada, hipotese que é enfraquecida pelo
siléncio do CN quanto aos efeitos concretos produzidos durante a vi-
géncia de cada uma e pela posterior conversio em lei da segunda MP.
As MPs geraram efeitos concretos ao longo de 120 dias, com consen-
timento do CN, que ndo foram posteriormente desconstituidos. Suge-
rimos se ndo a totalidade do alcance do objetivo do governo, a0 menos
um alcance parcial, temporario, mas substancial desde a primeira MP.

Analisando em conjunto a tramita¢io da matéria nas duas propo-
si¢des, consideramos haver mais um alinhamento ou uma constru¢io
de consenso politico sobre a matéria do que mudanga de posicio
politica majoritaria no CN entre uma e outra, em pouco tempo. Até
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porque inexistem elementos ou evidéncias nesse sentido. A hipéte-
se mais plausivel a ser extraida desses dados indica serem casos de
maior aproximagao entre as proposicoes.

Ha indicios de que a pratica nio se limitou & gestdo Bolsonaro.
Rogério Schmitt (2023) aponta sua continuidade e relevancia no go-
verno Lula ITI. Apenas em 2023, em doze MPs que perderam validade,
a matéria foi total ou parcialmente incorporada a outras proposicdes
legislativas convertidas em lei,’ contra oito conversdes em lei no mes-
mo ano. Isso sugere haver um costume processual ndo desprezivel,
que, todavia, ndo encontra previsdo na metodologia usual.

CREDITO EXTRAORDINARIO

A Constituicio Federal autoriza a abertura de crédito extraordina-
rio para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decor-
rentes de guerra, comogio interna ou calamidade publica (art. 167,
§ 3). Pela propria natureza juridica do crédito extraordinario, é uma
acdo veiculada tipicamente por MP, pois em tese carrega ndo apenas
aspectos de relevancia e urgéncia, mas também de imprevisibilidade,
dispondo sobre a alocacio de recursos ptblicos ndo previstos na tra-
mitacdo normal das leis orcamentarias.

Trata-se do tipo de MP mais comum de ndo conversio em lei, pois,
em regra, exaure seus efeitos durante a vigéncia temporéria. Geralmen-
te, nd0 sdo votadas pelo CN, pois a natureza do crédito extraordinario
é de imediato emprego dos recursos e a deliberagio do Parlamento
ndo tem consequéncias faticas (Aradjo, 2008). Os créditos extraor-
dinarios tendem a ser executados em poucas horas ou dias (Sanches,
2000). Basta a vigéncia imediata da MP para que ocorra a liberacdo de
recursos pela Unido. Ao fim do prazo de vigéncia, ha perda de interesse
e necessidade de aprovagdo da MP, tanto do CN quanto do Executivo.
Nesse caso, a ndo deliberagio da matéria ajuda a desafogar a pauta de
votagdo das Casas Legislativas.

Tal situacdo ganhou proeminéncia no governo Bolsonaro e expli-
ca, parcialmente, o menor indice de aprovacio de MPs, pois houve
uma maior edi¢io de MPs or¢amentérias nesse perfodo. Em média,
em torno de 209% das MPs tratam de matéria orcamentaria (Rome-
r0,2022), mas a participagao alcancou 269% no periodo, 0 que esta
relacionado com a pandemia. No total, das 74 MPs orcamentarias
editadas, 53 perderam a vigéncia e apenas 21 (289%) foram converti-
dos em lei, como mostra a Tabela 7.

Em nossa leitura, as 53 MPs® de crédito extraordinario que per-
deram vigéncia por decurso de prazo cumpriram a finalidade para a
qual foram editadas. Como a légica da MP é de vigéncia imediata, em
ndo havendo contrariedade expressa do CN, a ndo apreciagio pode
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[5] Aqui, o autor ja faz, implicita-
mente, um questionamento sobre a
adequacio da taxa de aprovacdo de
MPs, apontando a necessidade de in-
Col‘porar esse fenémeno PrOCeSSual
ao indicador, o que gera resultados
e conclusdes muito distintas da sim-

ples aprovacdo formal de MPs.

[6] 53 MPs orcamentarias ndo con-
vertidas em lei por decurso de prazo
(2019-2022): 874, 880, 911, 912, de
2019; 921, 924, 929, 935, 937 939,
940,943,947,949,953,956,957,965,
970, 972, 978, 985, 988, 989, 990,
991, 997, 999, 1.001, 1.002, 1.005,
1.007, 1.008, 1.011, 1.015, 1.020, de
2020;1.032,1.035,1.037,1.038, 1.041,
1.043, 1.044, 1.048, 1.053, 1.056,
1.062,1.084,1.086,1.088, de 2023;
1131,1134, 1144, de 2022.



TABELA 7
MPs de abertura de crédito extraordinario (2019-2022)

Ano Abertura de Crédito Convertidas em Lei* Perda de vigéncia
Extraordinario

2019 4 o 4

2020 43 1 32

2021 19 5 14

2022 8 5 3

Total 74 21 53

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.; “MPs orcamentérias
convertidas em lei: 920, 941,942, 962, 963, 967,969, 976, 977, 994 € 1004, de 2020;1030,1054,1083,1087
€1092,de 2021;1096,1097,1102, 1111 € 1130, de 2022.

ser compreendida como consentimento e nio rejeicio tacita. Dada
a natureza transitéria e imediata, em esséncia, do contetdo das MPs
orcamentarias, ndo se pode presumir contrariedade diante da inércia
do CN na tramitacio da MP. HA consentimento tacito na efetiva li-
beragdo ou remanejamento de recursos pelo Executivo, que alcanga
seu objetivo, independentemente do resultado da tramitagio (Lima,
2007; Rocha, 2009; Oliveira, 2019). Assim, pouca ou nenhuma par-
ticipacdo do CN é esperada nesse tipo de proposicéo.

Autores como Pedro Abramovay (2010), Acir Almeida (2018),
Rodrigo Bedritichuk (2016), Rafael Melo (2016) e Luiza Ferreira
(2019) alegam que a inclusdo dessas MPs no indicador de aprovagio
de MPs distorce os resultados e, por isso, as excluem de suas analises.
Pedro Abramovay (2010) chega a ressaltar que elas obedecem a uma
dinimica distinta, com fundamentacao em outro artigo da Constitui-
¢30, 0 artigo 167, e ndo o artigo 62. Sem a exclusio dessas MPs, em
tese, a taxa de sucesso cair, pois ndo ha majoritariamente conversao
em lei — o que acentua o resultado de menor taxa de aprovagio na
gestdo Bolsonaro.

Em nossa metodologia, incluimos as MPs orcamentérias, mas
fazemos uma leitura mais detalhada, além do indicador binario de
aprovagio ou nio aprovacio. O objetivo ¢, justamente, propor uma
interpretagio mais adequada do processo legislativo de MPs, que in-
clui as proprias MPs orcamentarias. Exclui-las produziria um conjun-
to parcial e distorcido de dados. Também se mostra relevante extrair
informagio da variagio ao longo do tempo da edi¢do de MPs orca-
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mentarias. Sua exclusdo ndo permitiria identificar o crescimento pro-
nunciado de seu uso durante a pandemia. Porém, diferentemente do
indicador tradicional, interpretamos a perda de vigéncia das MPs or-
camentarias como alinhamento e ndo contrariedade entre os poderes.

REVOGACAO E DEVOLUCAO

Apenas quatro MPs (905/2019,916/2019,1.069/2021 € 1.143/2022)
foram revogadas7 e duas MPs <979/2.020 e 1.068/2. 02.1) foram de— [7] Tecnicamente, ocorre mera sus-
pensio de vigéncia da primeira MP,

volvidas. Quanto as devolugdes, trata-se de rejeicdo expressa do CN.

, ) ] ) . R ] . . enquanto a segunda MP (a revogado-
E considerada um tipo de “medida cautelar” legislativa (Nascimento, ra) estavigente. A revogacio de pleno

2021). No entanto, ndo ha contrariedade do CN em todos os casos de direito ocorre somente quando a se-
gunda MP é efetivamente convertida

revogacdo de MP. A revogacio da MP 905/2019 pela MP 955/2019 em lei. Essa estratégia foi usada pelo

envolveu, de fato, contrariedade politica. Porém, caso distinto ocor- governo na MP 866/2018, “revoga-
da” (suspensa) temporariamente

reu com a MP 916, de 31 de dezembro de 2019, revogada pela MP pela MP 883/2019 ¢, posteriormente,
919, de 31 de janeiro de 2020. A primeira, publicada anteriormente convertidanalei13.903/2015.
a divulga¢do da inflacdo de dezembro, aumentou o salario-minimo

para R$ 1.039,00 a partir de janeiro do ano seguinte. O valor vigo-

rou em janeiro e acabou reajustado pela MP 919 para R$ 1.045,00 a

partir de fevereiro. A MP revogadora (MP 919) foi convertida na Lei

14.013/2020 e a MP 916 (revogada) perdeu eficicia.

Entretanto, a MP revogada cumpriu seu objetivo, que era tempo-
rério, de aumentar o salario-minimo j& em janeiro de 2020. A atuali-
zagio posterior do salario-minimo para valor mais alto pela MP 919
apenas ampliou o comando veiculado na MP 916, ainda que a tenha
revogado. Seus efeitos concretos também nio foram desconstituidos
pelo CN. Nio se identifica, assim, contrariedade politica na MP revo-
gada. Caso similar foi a MP 1143, de 12 de dezembro de 2022, que
também atualizou o valor do salario-minimo para janeiro de 2023.
A MP acabou revogada pela MP 1.172, de 12 de maio de 2023, que ins-
tituiu novo salario-minimo a partir de entdo. A MP revogada cumpriu
seu objetivo por quatro meses, sem obje¢ao do CN nem posterior
desconstituicio de efeitos juridicos. Por sua vez, a MP 1.069/2021 foi
editada para dirimir davidas da MP 1.063/2021 e acabou convertida
em lei pela incorporacdo de trechos a0 PLV da MP 1.063/2021. Poste-
riormente, foi revogacla pela MP 1.100/2022. Nesse caso, a revogagao
era mais uma questdo formal, tendo sido construido consenso na
tramitacio da matéria.

Assim, também é apropriado fazer uma corre¢do na leitura de
MPs revogadas pelo Executivo. Ndo necessariamente a revoga¢io in-
dica fracasso do Executivo ou contrariedade do CN. Os casos listados
mostram que ndo ha como presumir, in limine, que a revogagio de MP
implique contrariedade do CN. De forma oposta, houve predominio
de consenso, com excecio da MP 905/2019.
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RESULTADOS CONSOLIDADOS: DA TAXA DE APROVAGAO A DE CONSENTIMENTO

A Tabela 8 consolida os resultados. Sob a acepcéo proposta, das 120
MPs ndo convertidas em lei, constata-se consentimento politico em
90 proposicdes (75%). Destas, 83 relacionam-se a casos de perda de
vigéncia.

A anélise qualitativa também permite identificar uma série de
motivos subjacentes 4 ndo conversdo em lei de MPs que podem ser
agregados ao ja ressaltado por outros pesquisadores. A Tabela 9 ofe-
rece uma consolidac3o.

J4 a Tabela 11 resume os resultados encontrados. Se o indicador
tradicional aponta uma evolug¢io da taxa de conversdo em lei das MPs
editadas no governo Bolsonaro, saindo de um primeiro ano de de-
sempenho legislativo fraco, com 459%, para quase 809 no altimo ano
do mandato (Tabela 1), a metodologia proposta aponta um desempe-
nho legislativo bem mais significativo, passando de uma taxa de 709%
para 95% ao longo de quatro anos (Tabela 11).

TABELA 8
MPs néo convertidas em lei (2019-2022)

Resultado 2019 2020 2021 2022 Total %
Perda de vigéncia (rejeigdo tacita) 12 10 1 2 25 20,8
Perda de vigéncia - Crédito extraordinario (consentida) 4 32 14 3 53 44,2
Perda de vigéncia - Efeitos concluidos (consentida) 5 12 8 5 27 22,5
Perda de vigéncia - Incorporada em mp/pL (consentida) 5 1 fo) 1 7 58
Revogagdo (consentida) 1 o 1 1 3 2,4
Revogagdo (dissenso) 1 o o o 1 0,9
Devolugdo (rejeigéo expressa) o 1 1 o 2 1,7
Rejeicdo 1 o 1 o 2 L7
Total ndo convertidas ndo consentidas 14 11 3 2 30 25,0
Total nao convertidas consentidas 12 45 23 10 90 75,0
Total ndo convertidas 26 56 26 12 120 100,0

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.
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TABELA 9
Motivagdo subjacente a ndo conversado em lei de MPs ndo rejeitadas nem devolvidas

Tipo Motivo Provavel relagdo entre Poderes
| MP ja produziu os efeitos desejados, nao precisando ocupar a pauta do CN Alinhamento
2 Conversio da matéria em outra MP ou PL (questio processual) Alinhamento
3 Revogagdo como estratégia processual para desobstrugao da pauta do CN pelo governo Alinhamento
4 MP revogada por outra MP, ja tendo produzido os efeitos perseguidos Alinhamento
5 Revogacio a pedido do CN Desalinhamento
6 Falta de acordo para votar a matéria, diante de indicios de derrota do governo Desalinhamento
7 Obstrucao da oposicao na votagao Desalinhamento
8 Sobrestamento de MPs polémicas pelo presidente do CN Desalinhamento
9 Perda de interesse do proprio governo (mudanga de posi¢io técnica ou politica) Indefinido

10 Interferéncia do governo na pauta do CN Indefinido
Il Questdes técnicas do processo legislativo (prioridade de pautas do CN; falta de tempo Indefinido
habil para concluir a votagdo — demora na apreciacao pela CD, enviando ao SF com poucos
dias para o fim da vigéncia; cancelamento de sessdo deliberativa do CN; “recesso branco”)

Fonte: Silva (2019), Bittencourt (2012), Oliveira (2019).

TABELA IO
Resultados possiveis na tramitagao de MPs

Resultado Deliberagao no cN Indicacao da relagao
entre Poderes
Conversdo em lei (aprovada) Sim Alinhamento
Rejeigdo (ndo aprovada) Sim Desalinhamento
Devolugao Sim (pressupostos de Desalinhamento
admissibilidade)
Fim da vigéncia/ Perda de eficacia Nao* Indefinido
Revogacao durante vigéncia Nao* Indefinido

Fonte: elaborado pelo autor: em relacdo a deliberaio completa tricameral.
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TABELA I

Taxa de consentimento legislativo de MPs (2019-2022)

Ano Conversao Perda de Eficacia Perda de Eficacia mp Revogacao Total Total %
em Lei Consentida Orcamentaria Consentida Consenso Geral

2019 22 7 4 1 34 48 70,8

2020 52 14 32 o 98 108 90,7

202 44 8 14 1 67 70 957

2022 46 5 3 1 55 58 94,8

Total 164 34 53 3 254 284 89,4

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg br.

O grafico seguinte compara o resultado com o indicador tradicional.

GRAFICO 4
Dados comparados do sucesso legislativo (2003-2022)

Lulal 90,4%

Lula Il 83,2%

Dilma I 74,5%

Dilma Il 7513%

Temer 56,8%

Bolsonaro 57,7%

Bolsonaro 89,4%

Fonte: Helen Jacobsen (2016), Helen Romero (2022).
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Observe-se a diferenca conceitual: na metodologia proposta, ha
uma avalia¢io das matérias em si, do contetdo, do objeto das MPs, e
ndo apenas do resultado da tramitagio da MP em si. E, nesse sentido,
mais material do que formal e mais fidedigna 4 realidade da dinimica
politica no Legislativo. Priorizamos a convers3o de matérias (o tema
veiculado na MP) e a constatagio de cumprimento de objetivos, e nio
s6 a taxa de aprovacdo individual de cada MP, cujo teor pode tramitar
em mais de uma proposi¢do. Em decorréncia, sugerimos a concepgao
de taxa de consentimento e ndo mais de taxa de aprovagio para indi-
car o sucesso legislativo do Executivo. Sob essa 6tica, observa-se que
houve consenso no Legislativo ndo somente nas 164 MPs efetivamente
convertidas em lei, mas também em 254 das 284 MPs editadas no pe-
riodo, muitas das quais relacionadas & pandemia, com medidas clara-
mente de efeito temporario. E uma variacio de 31,7%, o que é bastante
elevado quando se trata de um mesmo fendmeno em anélise.

CONCLUSAO

O artigo apresentou a taxa de consentimento como indicador mais
consistente do desempenho legislativo do Executivo, a partir de uma
leitura mais aprofundada da tramitacio de MPs. A sistematizagdo
qualitativa empreendida confirma a hipétese inicial de imprecisio do
indicador usual, a taxa de sucesso, que consiste em uma analise quan-
titativa baseada apenas na aprovacao formal de MPs. Evidenciamos
sua perda de capacidade como instrumento rigoroso para demonstrar
o alinhamento entre Executivo e Legislativo e, por conseguinte, avaliar
a governabilidade e a relagdo entre os poderes. Como demonstrado,
apenas a aprovagio de MPs é incapaz de mensurar a performance do
Executivo e apontar uma coalizio mais ou menos forte ou grau de
governabilidade. A taxa de aprovagio ndo considera a ndo conversio
de MPs que alcangam seus objetivos sem obstrucio politica, fendme-
no que se tornou mais relevante no governo Temer, manteve-se na
gestdo Bolsonaro e persiste em Lula I11. Como se procurou mostrar, a
crescente caducidade de MPs sem dissenso claro distorce o indicador
tradicional, comprometendo as analises decorrentes.

Refutamos sobretudo a leitura comum de que uma maior quan-
tidade de MPs ndo aprovadas indica um menor alinhamento entre
os poderes e que MPs ndo votadas decorrem necessariamente de
falta de apoio parlamentar para sua aprovagio. Nesse sentido, é
inadequada a associagio a priori entre ndo aprovagio de MPs e ndo
alinhamento entre poderes: trata-se de erro metodolégico que gera
distorcdes de percentual estatistico elevado. A natureza da relagdo
que se estabelece entre Executivo e Legislativo, identificada a partir
da ndo conversio de MPS, ndo é determinada ex ante. Trata-se de
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uma questdo empirica, que admite variacdes entre alinhamento ou
ndo do Congresso Nacional.

Os achados deste artigo, quando aplicados aos demais governos,
também apontam perda de capacidade analitica da taxa de sucesso.
Ainda que ndo seja o escopo desta pesquisa, é possivel identificar
padrdo similar na série de MPs n3o aprovadas no governo Temer
(2016-2018), que perderam a eficicia também sem oposi¢io clara.
Observamos, da mesma forma, MPs cuja matéria foi convertida por
outra proposi¢io e ndo sio captadas adequadamente pelo indicador
usual. Sendo assim, o sucesso legislativo de 56,89 carrega distor¢io
significativa sobre a governabilidade no periodo.

Concluimos, portanto, pela necessidade de substituicio da consta-
tacdo de aprovacdo formal de MPs pela concep¢io de consentimento
do Legislativo & matéria veiculada. Esse conceito possui maior capa-
cidade de espelhar com precisio o alinhamento entre os poderes na
tramitagdo de MPs que perdem eficicia por decurso de prazo e reco-
nhecer a chancela ticita bastante comum do Congresso Nacional.

De fato, a ndo conversio em lei de MPs é uma op¢io processual
cada vez mais utilizada, sobretudo porque elas ja produziram os efei-
tos desejados durante a sua vigéncia. Por ter se tornado tio comum,
a caducidade de MPs sem dissenso politico deve ser vista como uma
estratégia legislativa do Executivo em prol da governabilidade, pois
evita os desgastes inerentes & entrada em pauta de uma MP. Nesses
casos, ha éxito do Executivo ndo mensurado pelo indicador usual.
A taxa de consentimento, em linha com a maior releviancia da nio
votacdo de MPs, reconhece que o fendmeno se dissocia de uma me-
nor governabilidade, mostrando um desempenho legislativo positivo.

Quanto ao governo Bolsonaro, sugerimos um alinhamento entre
os poderes bem mais expressivo do que é comumente apontado pela
taxa de sucesso, passando de menos de 589 para 899%, uma varia-
¢do bastante significativa. Tais resultados contrapdem a interpretacdo
bastante generalizada de menor governabilidade associada a uma me-
nor aprovagio formal de MPs, em decorréncia de uma coalizdo parla-
mentar fraca. Muitas dificuldades politicas no primeiro ano podem
ser consideradas superadas ao longo dos quatro anos de mandato, na
medida em que o Executivo conseguiu fazer avancar medidas impor-
tantes para ele. A prépria pressao da pandemia, a0 exigir respostas
tempestivas do poder pablico, levou a uma maior concertagio entre os
dois poderes por praticamente dois anos. Mesmo as medidas infrale-
gais adotadas para promover mudangas no status quo e evitar desgastes
politicos no CN mantiveram-se em vigor, sem serem revogadas por
decreto legislativo. Ou seja, sem contraposicdo efetiva do CN.

Para sermos rigorosos, o que se extrai dos dados analisados é a
manutengio da capacidade do Executivo de implementar sua agenda
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por MP (governabilidade). A taxa de consentimento permanece ele-
vada, mostrando que as medidas colocadas em vigor foram bem-
-sucedidas. Porém, ndo capta altera¢des importantes que ocorreram

na relagio entre os poderes desde 2015 e que questionam a teoria do

presidencialismo de coalizio (TPC). Aponta uma governabilidade

elevada e, segundo a leitura usual, uma coalizio associada de mes-
mo grau, contudo sem aderéncia empirica — ou seja, a despeito de

um quadro que exige mais negociacio da parte do Executivo, sem

base de apoio ampla no Legislativo. A taxa ndo capta esse cenario de

maior dissonancia e disputa entre os poderes, inexistindo, por outro

lado, aderéncia fatica para a leitura de uma coalizio forte. Nesse sen-
tido, a taxa proposta ndo serve de proxy para mensurar a dimensio

de coalizdo porventura subjacente 4 agenda do Executivo. Ela indi-
ca, objetivamente, o desempenho da agenda do Executivo, mas ndo

pressupde uma agenda Unica nem implica coalizdo forte em torno

dela. E preciso admitir sua limitacio como indicador nos moldes

daTPC.

Portanto, dissocia-se o pressuposto tedrico de coalizio politica
(para governabilidade) da aprovagdo de MP ou do consentimento ta-
cito do CN, o que alinha este estudo aos trabalhos que revisitam os
pilares da TPC. A teoria se apoia na aprovagio da agenda do Executi-
vo como principal evidéncia do éxito do presidente, sustentado por
uma coalizdo parlamentar forte, considerada necessaria para garantir
a governabilidade. Pressupde centralidade do Executivo na defini¢io
da agenda politica e uma relaco forte entre acdo de governo (gover-
nabilidade) e coalizio politica. A taxa de consentimento questiona a
associacdo tedrica entre aprovacao de MP e coalizio forte, afastando
0 equivocado pressuposto entre ndo conversdo e coalizdo fraca. Mais
do que isso, a taxa sugere que o conceito de grau de coalizdo aparen-
temente perde sua capacidade explicativa. Os objetivos da MP conti-
nuam sendo alcan¢ados, independentemente do grau de coalizio ou
das alteracdes na relagdo entre os poderes.

H& um maior protagonismo do CN, reforcado pela autonomia
orcamentaria das emendas impositivas que reduz a necessidade de
coalizdo forte em torno da agenda do Executivo, o que indica uma
governabilidade mais compartilhada. E maior o espaco de uma agen-
da do préprio Legislativo, o que sugere a fragilidade da teoria. Nesse
contexto, nio se desqualificam pesquisas que enfatizam a conflitu-
alidade da gestdo Bolsonaro com o CN, ou a paralisia decisdria
do ex-presidente, propiciando ao Legislativo mais liberdade para
conduzir sua agenda. O que se aponta é a impropriedade tanto do
indicador usual como do proposto para corroborar a solidez da TPC,
concluindo-se que ha perda de aderéncia factual da teoria que infor-
ma a ciéncia politica brasileira ha mais de duas décadas.
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Por fim, é preciso observar outros indicadores para captar essa
maior conflituosidade politica e perda de fundamentagio da TPC.
Ainda que as MPs se mantenham relevante instrumento legislativo,
é restrita a capacidade de sua tramitacdo no CN de captar o confronto
entre os poderes. A partir de 2019, observa-se que o embate passou a
suceder de forma mais pronunciada na apreciacio de vetos presiden-
ciais a MPs e projetos de lei aprovados. H4 uma maior autonomia do
CN para alterar proposi¢des do Executivo e manté-las, inclusive der-
rubando vetos presidenciais, tendéncia que se mantém no governo
Lula IT1. Isso aponta para a relevincia das emendas incorporadas aos
textos enviados  san¢io, as quais ndo sdo captadas pelo indicador

, , _ usual ou pelo proposto. Assim, recomendamos que pesquisas futu-
Editora responsavel:Renata Francisco.
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APENDICE 1. PROCEDIMENTOS DE PESQUISA EMPIRICA

A metodologia de pesquisa aqui utilizada consistiu em duas etapas.
Num primeiro momento, observamos a tramitacao formal de cada
MP, verificando sua conversdo ou nio em lei, que é o procedimento
comumente adotado para medir o desempenho do Executivo e cuja
capacidade de interpretacio analitica é aqui contestada. Para as MPs
convertidas, buscamos a expressio “transformada em norma juri-
dica”. No caso de MPs ndo convertidas, procedemos 4 observacio
do resultado da tramitacio declarado pela Secretaria do Congresso
Nacional, buscando as seguintes palavras: “vigéncia encerrada”, “sem
eficacia”, “revogada”, “rejeitada”, “prejudicada”, “devolvida”. Sdo status
que apontam proposicdes ndo convertidas. Isso permitiu gerarmos
uma primeira classificacio de MPs nio convertidas em cinco catego-
rias: perda de eficicia, revogacio, rejeicdo, prejudicialidade e devolu-
¢30. A Tabela 2 consolida os resultados dessa etapa.

Apbés essa etapa formal, desenvolvemos analise qualitativa a par-
tir do contetido e, subsidiariamente, de outras informacdes sobre a
tramitagio de cada MP ndo convertida em lei. O procedimento visou
identificar a concretizagio de efeitos e alcance dos objetivos da edi-
¢do da MP ja durante a sua vigéncia temporaria, e a motivagao subja-
cente a ndo conversio em lei de MPs nfo rejeitadas nem devolvidas.
Como afirmamos ao longo do texto, havendo produgio de efeitos
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pela MP, que decorre de sua eficicia antecipada a deliberacéo do CN,
a MP prescinde de conversio formal. Assim, ela pode simplesmen-
te caducar, ja que o CN ndo edita, em regra, decreto legislativo para
disciplinar as relacdes juridicas decorrentes da CN, desfazendo os
efeitos ja produzidos. Avaliamos também a ocorréncia de producio
de efeitos em MPs revogadas.

Para a anélise de contetido, partimos da leitura do texto de cada
MP e da exposicdo de motivos que sempre a acompanha. S3o fontes
primarias essenciais para avaliar o alcance e o tipo de modifica¢io
legal proposta pelo Executivo. No caso de MP autorizativa de recur-
SOs or¢amentarios, por exemplo, ¢ sintomatico o efeito concreto pro-
duzido nos dias subsequentes a sua edi¢do, como o pagamento de
parcela de algum beneficio social do governo, como vimos na pande-
mia. Também nos auxiliaram nessa etapa as informagdes produzidas
pelos setores de comunicacéo especializados das Casas Legislativas,
aAgéncia Senado e Agéncia Cimara. As matérias jornalisticas oficiais
traduzem o processo politico ocorrido em torno de cada MP e regis-
tram a percepcdo dos parlamentares sobre cada matéria. As agéncias
foram, assim, fontes relevantes para nossa pesquisa, especialmente
por divulgarem decisdes de reunides de lideres sobre as MPs que
seriam votadas e as que caducariam e o registro de eventuais con-
trovérsias politicas. Em regra, mencionam se as matérias causaram
controvérsia e se houve oposi¢do dos parlamentares ou acordo com o
governo sobre outra forma de tramitacio da matéria veiculada na MP.

Os resultados da analise individual das MPs foram consolidados
em planilha e apresentados em tabelas e graficos na terceira se¢io
do artigo.
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APENDICE 2
TABELA 2

MPs ndo orgamentarias ndo convertidas em lei por decurso de prazo, néo votadas, com alinhamento tacito (2019-2022)

MP Ementa Comentario Tipo
875/2019 Institui auxilio de seiscentos reais as familias de Auxilio pago durante vigéncia temporaria Efeitos concluidos
baixa renda que foram vitimas do rompimento da (parcela Ginica) (ndo necessita de
barragem de Brumadinho conversao em lei)
876/2019 Registro piblico de empresas mercantis e Texto incorporado ao PLV da MP da liberdade Questdo processual
atividades afins (facilita abertura e fechamento de econdmica (MP 881/2019) (incorporadaa
pequenos empresas) outro PLV)
878/2019 Autoriza o Iphan a prorrogar 143 contratos Efeitos temporarios com prazo determinado, Efeitos concluidos
temporarios de trabalho até 28/6/2019, antes de cumprido antes de expirar (n3o necessita de
perder validade (24/7) conversao)
883/2019 Revoga a MP 866/2018, que autorizou a criagao Manobra do proprio governo para desobstruir Efeitos concluidos
da empresa publica NAV Brasil (Servicos de a pauta por 120 dias e votar outras MPs. Houve (cumpriu objetivo,
Navegacdo Aérea S.A.) acordo. Posteriormente, a MP 866 foi aprovada de carater
processual)
898/2019 Cria abono natalino do Programa Bolsa Familia O 13° foi pago durante vigéncia (vencimento em Efeitos concluidos
para o més de dezembro de 2019 24/3/2020). A pandemia atrapalhou a conversao (n30 necessita de
conversao)
901/2019 Transfere para o dominio dos estados de Roraima e Perdeu eficacia em marco de 2020, no inicio Questo processual
Amapé terras pertencentes a Unido da pandemia. O CN estava fechado, ainda sem (pandemia,
sessdo remota. A matéria foi aprovada via PLe conversio por PL)
virou a Lei 14.004/2020
908/2019 Institui auxilio emergencial para os pescadores Auxilio de R$ 1.996,00 pago em duas parcelas, Efeitos concluidos
atingidos pelo vazamento de 6leo na costa do durante vigéncia da MP (ndo necessita de
Nordeste. Prazo até 7/5/2020 conversio)
933/2020 Suspende por sessenta dias o ajuste anual de Medida temporaria na pandemia (adiou reajuste Efeitos concluidos
precos de medicamentos para 0 ano 2020 de remédios). (n3o necessita de
conversao)
950/2020 Desconto de 100% na Tarifa Social de Energia Medida temporaria durante a pandemia Efeitos concluidos
Elétrica (de 1/4/2020 a30/6/2020). Autoriza a (trés meses) (ndo necessita de
Unido a destinar R$ 900 milhdes aos descontos conversao)
951/2020 Autoriza uso do Sistema de Registro de Precos Medida temporaria durante a pandemia Efeitos concluidos
(SRP) e dispensa licitagao na compra de bens, (ndo necessita de
servicos e insumos destinados ao combate da conversio)
Covid-19
952/2020 Prorroga de 31/3/2020 até fim de agosto do mesmo Medida temporaria durante a pandemia Efeitos concluidos
ano o vencimento de tributos incidentes sobre a (ndo necessita de
prestacio de servicos de telecomunicacdes (pacote conversio)
de ades de enfrentamento da pandemia)
955/2020 Revoga a MP 905 de 11/11/2019, que institui o Medida a pedido do CN. Efeitos concluidos
Contrato de Trabalho Verde e Amarelo e altera a (ndo necessita de
legislagdo trabalhista conversao)
958/2020 Normas para facilitar acesso a crédito e mitigar os Medida temporaria durante a pandemia. A Questdo processual

impactos da pandemia. Dispensa até 30/9/2020
as instituicSes financeiras pablicas de exigirem
documentos de regularidade fiscal e tributaria em
contratagdes e renegociagdes de crédito

matéria entrou na MP 1028, que depois foi
convertida em lei

(incorporadaa
outro PLV)
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MP Ementa Comentario Tipo
964/2020 Flexibiliza a contratacio de tripulantes de voo ou Convertida em lei a partir da MP 1.029, de Questio processual
cabine para atuar em missdes institucionais ou 10/2/2021 (reedicio ipsis litteris da primeira) (incorporadaa
policiais, para 61930 ou entidade da administracéo outro PLV)
publica, prescindindo de contrato de trabalho direto
981/2020 Revoga a MP 979/2020, que dispde sobre a MP decorrente de pedido do CN (alinhamento) Efeitos concluidos
designagio de dirigentes pro tempore para as (ndo necessita de
institui¢des federais de ensino durante a pandemia conversio)
984/2020 Direitos de transmissio e duragio de contrato de Efeitos concretos na pandemia e posterior Questio processual
trabalho de atletas durante a pandemia transformacdo em lei via PL 2336/21, enviado pelo (transformada em
governo, aprovagao unanime no SF lei por PL)
995/2020 Autoriza reorganizacio societaria e Cumpriu seu objetivo: venda de parte da Caixa Efeitos concluidos
desinvestimentos (venda de ativos) da Caixa e Seguridade (1PO) (n30 necessita de
subsidiarias até 31/12/2021 conversao)
1.000/2020 Institui o auxilio emergencial residual para Medida temporaria durante a pandemia; Efeitos concluidos
enfrentamento da pandemia até 31/12/2020, pago cumpriu seu objetivo antes de expirar em (ndo necessita de
em até quatro parcelas de trezentos reais 10/2/2021 conversao)
1.013/2020 Prorroga o prazo de recebimento de gratificacdes Transformada em lei por outra MP Questdo processual
por servidores ou empregados requisitados (reconhecimento de que uma matéria tramita em (incorporadaa
pelaagu mais de uma MP e apenas uma é aprovada) outro PLV)
1.019/2020 Autoriza pagamento em 2021 do beneficio ao setor Medida temporaria durante a pandemia; Efeitos concluidos
da cultura com os recursos ja aprovados em 2020 e cumpriu os objetivos durante a sua vigéncia (ndo necessita de
destinados a0 cumprimento da Lei Aldir Blanc (MP conversao)
1109/2020) que ndo tenham ainda sido utilizados
1.022/2020 Autoriza o Ministério da Satide a prorrogar Medida temporaria; cumpriu seu objetivo antes Efeitos concluidos
contratos por tempo determinado de de expirar em 28/2/2021 (ndo necessita de
profissionais de satide para atender a necessidade conversio)
temporaria da pandemia
1.039/202I Institui o Auxilio Emergencial 2021 parao Medida temporaria durante a pandemia; Efeitos concluidos
enfrentamento da pandemia cumpriu os objetivos durante a sua vigéncia (ndo necessitade
conversao)
1.046/202! Medidas trabalhistas temporarias para preservacao Medida temporaria, durante a pandemia; Efeitos concluidos
do emprego durante a pandemia, no prazo de 120 cumpriu o objetivo durante a sua vigéncia (n30 necessita de
dias da publicagio conversio)
1.055/202! Institui a Camara de Regras Excepcionais MP da Crise Energética. Editada em junho de Efeitos concluidos
para Gestdo Hidroenergética (Creg) para 2021,a Creg funcionou até 30/12/21. As decisdes (n30 necessita de
estabelecer medidas emergenciais para uso dos permaneceram vélidas mesmo apds a MP perder conversio)
recursos hidroenergéticos e enfrentamento da avalidade
escassez hidrica
1.060/202I Dispde sobre a garantia de acesso a Internet Cumpriu seu papel. A MP 1.088 chegou a abrir Efeitos concluidos
para fins educacionais a alunos e professores da crédito extraordinario para esse fim (ndo necessita de
educacio basica pablica conversao)
1.066/202I Prorroga o prazo de recolhimento de contribuicdes Medida com efeitos temporarios; Efeitos concluidos
ao setor elétrico, relativas a agosto, setembro e cumpriu o objetivo. (ndo necessitade
outubro de 2021, para fim de novembro de 2021 conversao)
1.071/202 Reduz a zero as aliquotas de contribuicao Medida de efeitos temporarios; Efeitos concluidos
incidentes sobre a importacao de milho cumpriu o objetivo (ndo necessita de
(até 31/12/2021) conversao)
1.074/2021 Estende prazo para entes federativos informarem Cumpriu o objetivo — 409% dos municipios ndo Efeitos concluidos

dados ao Fundeb

haviam encaminhado informagcdes essenciais
para os repasses do Fundeb

(ndo necessita de
conversao)
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MP Ementa Comentario Tipo
1.078/202l Medidas de enfrentamento contra os impactos Medida de efeitos temporarios; Efeitos concluidos
financeiros no setor elétrico decorrentes da cumpriu o objetivo (ndo necessita de
escassez hidrica conversao)
1.105/2022 Autoriza saque de até mil reais na conta vinculada Medida de efeitos temporarios; a Caixa Efeitos concluidos
a0 Fundo de Garantia por Tempo de Servico Econémica Federal liberou os saques até junho (ndo necessitade
(FGTS) até 15/12/2022 de 2022 conversao)
1.110/2022 Dispde sobre o Programa de Simplificacdo Texto incorporado ao PLV da MP 1107 do mesmo Questdo processual
do Microcrédito Digital para Empreendedores assunto, convertida em lei (incorporadaa
(s1M Digital) outro PLV)
1.122/2022 Reabre prazo de opcio de servidores dos ex- Medida de 9 dejunho reabriu prazo até 11 de Efeitos concluidos
Territorios Federais para se enquadrarem nas agosto, ndo precisou converter em lei (ndo necessita de
carreiras de Finangas e Controle e de Planejamento (efeito temporario). conversao)
e Orgamento.
1136/2022 Contingencia recursos do Fundo Nacional Retirou recursos do FNDCT enquanto vigeu; Efeitos concluidos
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico cumpriu o objetivo, sem precisar (ndo necessita de
(ENDCT) para cumprimento do teto de gastos de conversao conversao)
1.141/2022 Autoriza contratacdes sem processo seletivo para

atuagao no Censo 2022

Gerou efeito durante a sua vigéncia, sem precisar
de conversao

Efeitos concluidos
(ndo necessita de
conversao)

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.

NOVOS ESTUD. B CEBRAP  SAO PAULO HV43n03 H485-522 N SET.-DEZ. 2024 N 5(5



APENDICE 3
Tabela I3

MPs ndo orgamentarias ndo convertidas em lei por decurso de prazo, ndo votadas, sem alinhamento tacito (2019-2022)

MP Ementa Comentario Tipo
873/2019 Extingue a contribuicio sindical na MP de 1/3/2019, gerou polémica (513 emendas). Contrariedade
folha salarial Nao foi votada nem na CM. Expirou em 28/6/2019
877/2019 Dispensa de retencéo de tributos federais MP de 26/3/2019, aprovado o PLV 16/2019, enviado Contrariedade
na aquisido de passagens aéreas pelos em 2/7/2019 a CD. Nao votada, expirou em 23/7/2019
rgaos ou entidades da administracdo (reedicio da MP 822/18)
publica federal
882/2019 Amplia a atuagio do Banco Nacional de MP de 3/5/2019; aprovado PLV 19/2019 na CM. Enviada a Contrariedade
Desenvolvimento Econdmico e Social CD em 14/8/19, expirou em 30/8/2019. Nao foi votada na
(BNDES) nos processos de desestatizacio CD nem no SF
e altera o Programa de Parcerias de
Investimento (PPI)
891/2019 Antecipacio de 13° de beneficiarios do INSS MP de 6/8/2019, aprovada na CM na forma do PLV Contrariedade
e prorrogacao de prazo de pericias do INSS 28/2019. Nao foi votada na CD — sem acordo, PLV com
alteragdes substanciais. Expirou em 3/12/2019
892/2019 Altera as leis 6.404/1976 €13.043/2014, MP de 6/8/19, parecer pela rejeicio na CM. Nio foi votada Contrariedade
para dispor sobre publicacdes empresariais na CD. Expirou em 3/12/19
obrigatérias (desobriga publicacdo de
balancos em jornais)
895/2019 Inclui o Ministério da Educagio entre os MP de 9/9/2019, gerou polémica (163 emendas). CM nem Contrariedade
emissores da Carteira de Identificacio formada. Expirou em 16/2/20
Estudantil, gratuita e preferencialmente
digital. Quebra a exclusividade da Unido
Nacional dos Estudantes (UNE)
896/2019 Dispensa publicagio de licitacdes pablicas MP de 9/9/2019, gerou polémica. Foi suspensa pelo ST em Contrariedade
em jornais 18/10/2019. CM nio formada. Expirou em 16/2/2020
900/2019 Autoriza o Ministério do Meio Ambiente a Aprovada na CM na forma de substitutivo. Expirou em Contrariedade
contratar instituicdo financeira oficial para 26/3/2020, no comeco da pandemia (CD fechada) (aprovadanacM,
criar e gerir fundo privado constituido por a tramitagao foi
recursos decorrentes da conversdo de multa prejudicada pela
de que trata o art. 72, § 4, da Lei 9605/1998 pandemia)
902/2019 Extingue exclusividade e transforma MP de 6/11/2019, rito sumério. Expirou em 14/4/2020. Nao Contrariedade
aautarquia Casa da Moeda em foi votada nem na CD (prejudicada pela pandemia)
empresa publica
904/2019 Extingéo a partir de 2020 do Seguro MP de 12/11/2.019, suspensa ja em 12/2.019 pelo STE. Nao foi Contrariedade
Obrigatério de Danos Pessoais por Veiculos votada nem na CD (rito sumario). Expirou em 20/4/2020.
Automotores Terrestres (DPVAT) Virou PLP 108/20 em 23/4/20, mas o governo desistiu
910/2019 Regularizacio fundiria das ocupagdes de MP de 11/12/2019, gerou polémica (542 emendas). Contrariedade
terras da Unido na Amazdnia Matéria complexa. Aprovado o PLV na CM, expirou em
19/5/2.0, sem votagio na CD (a tramitacdo foi prejudicada
pela pandemia). Sem acordo. Virou PL 510/21 (ainda em
tramitacdo em 2023)
914/2019 Escolha dos dirigentes das universidades Editada em 24/12/2019, gerou polémica (204 emendas). Contrariedade
federais, dos institutos federais e do Colégio Nao foi votada nem na CD. Expirou em 2/6/2020
Pedro 11
922/2020 Contratagio por tempo determinado de MP de 2/3/2020, gerou polémica (186 emendas). Nao Contrariedade

servidores apose ntados

foi votada nem na CD (auge da pandemia). Expirou em
30/6/20 (a tramitagdo foi prejudicada pela pandemia e pela
perda de interesse do proprio governo, que mudou a pauta
em razio da pandemia)
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MP Ementa Comentario Tipo
927/2020 Medidas trabalhistas para enfrentamento MP de 22/3/2020, gerou polémica (1082 emendas). Contrariedade
da pandemia Aprovado PLV 18/2020 na CD. Expirou em 19/7/2020 (com cumprimento
(sem acordo no SF), mas gerou efeitos concretos por quatro parcial)
meses (suspendeu contratos na pandemia)
928/2020 Suspende prazos de resposta a pedidos de MP de 23/3/20, gerou polémica. Foi suspensa pelo STF trés Contrariedade
acesso 4 informagio em 6rgios ou entidades dias depois, em 26/3/20. Nao foi votada nem na CD. Sem
da administracdo publica na pandemia efeitos concretos
946/2020 Extingue o Fundo PIS-Pasep em 31/5/2020; | Medida temporaria (pandemia); contrariedade do governo Contrariedade
permite saques emergenciais do FGTS de até aemenda inserida pelo Senado para ampliar os saques. O parcial (emenda
R$ 1.045,00 em razdo da pandemia. Valeu governo pediu retirada de pauta no retorno a CD e expirou. do SF, com efeitos
até 31/12/2020 parciais)
954/2020 Compartilhamento de dados cadastrais de MP de 17/4/20, gerou polémica (344 emendas). Foi Contrariedade
empresas de telefonia com 0 IBGE durante suspensa em 24/4/20 pelo STE. Expirou em 14/8/20
a pandemia para a realizacdo de pesquisas
domiciliares remotas
966/2020 Dispde sobre a responsabilizagio de agentes MP de 14/5/2020, gerou polémica (duzentas emendas). Contrariedade
publicos por agdo e omissao em atos Nao foi votada nem na CD. Decisao do STF em ADI em
relacionados com a pandemia de Covid-19 21/5/20 limitou efeitos desde logo
968/2020 Prorroga contratos temporarios no MP de 20/5/20, editada no auge da pandemia, ndo gerou Efeitos
Ministério da Justica e Seguranca Pablica polémica, mas ndo era prioritaria. Nao foi votada nem na parciais (sem
por mais um ano CD. Teve efeitos por quatro meses desalinhamento,
foi prejudicada pela
pandemia)
973/2020 Dispensa pessoa juridica autorizada a operar MP de 28/5/2020 (auge da pandemia). Aprovado texto Efeitos
em Zona de Processamento de Exportacdo original na CD em 22/9/2.0. Expirou em 24/9/20. Nao parciais (sem
de auferir e manter, no ano-calendario 2020, | gerou polémica, mas ndo prioritaria, nao foi votada no SE. desalinhamento,
receita bruta decorrente de exportacdo Teve efeitos por quatro meses MP da pandemia)
para o exterior de, no minimo, 80% de sua
receita bruta total
992/2020 Financiamento de micro, pequena e média Editada em 16/7/20, ndo foi votada na CD. Foi incorporada Efeitos
empresa até 31/12/2020. parcialmente 4 MP 1.057/21, voltada para as MPEs. Foi parciais (sem
Crédito presumido e alienacao fiduciaria convertida na lei 14.257/2021. Teve efeitos concretos parciais desalinhamento)
compartilhada (mudanga politica do governo, desnecessidade de conversao,
dados outros programas de crédito, como o Pronampe e a
melhora da economia). Expirou em 12/11/2020
1.065/202I Dispde sobre a exploragao do servico de Falta de acordo politico, governo sobrepujou o SE, Contrariedade
transporte ferroviario que havia aprovado pouco antes o PL do marco legal
das ferrovias
1.118/2022 Suspende crédito tributario sobre Tramitagao durante recesso branco. Foi aprovada na CD, Contrariedade
combustivel com aliquota zero mas ndo foi apreciada no SF parcial (do SFa
jabuti da CD)
1.135/2022 Dispde sobre o apoio financeiro ao setor MP de 29/8 suspensa pelo STF em 8/11/22 (governo Contrariedade
cultural e de eventos. Adia transferéncias de revogava decisdes do Legislativo)
recursos para o setor cultural, previstas nas
leis Paulo Gustavo e Aldir Blanc 2.
1.137/2022 Redugdo do IR a residente ou domiciliado Nao foi votada, ficou parada na CD. Néo teve apoio politico Mudanga de
no exterior em operagdes financeiras governo (perda de
interesse)

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.
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APENDICE 4
TABELA 14

MPs orcamentarias ndo convertidas em lei por decurso de prazo (2019-2022)

MP Ementa
874/19 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 1.368.600,00, para o fim que especifica
880 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Defesa, no valor de R$ 223.853.000,00, para os fins que especifica
all Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 131.702.068,00, para o fim que especifica
912 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Defesa, no valor de R$ 31.793.585,00, para o fim que especifica
921/20 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Defesa, no valor de R¢ 11.287.803,00, para os fins que especifica
924* Abre crédito extraordinario, em favor dos ministérios da Educagio e da Satide, no valor de R$ 5.099.795.979,00,
para os fins que especifica
929 Abre crédito extraordinario, em favor dos ministérios da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes, Relacdes Exteriores,
Defesa e Cidadania, no valor de R$ 3.419.598.000,00, para os fins que especifica
935 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Economia, no valor de R$ 51.641.629.500,00, para os fins que especifica
937 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 98.200.000.000,00, para os fins que especifica
939 Abre crédito extraordinario, em favor de transferéncias a estados, DF e municipios, no valor de R$ 16.000.000.000,00,
para os fins que especifica
940 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satide, no valor de R$ 9.444.373.172,00, para os fins
que especifica (enfrentamento da pandemia)
943 Abre crédito extraordinario, em favor de Operaces Oficiais de Crédito, no valor de R$ 34.000.000.000,00, para o fim que especifica
947 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 2.600.000.000,00, para os fins que especifica
949 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério de Minas e Energia, no valor de R$ 900.000.000,00, para o fim que especifica
953 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 2,5 bilhdes
956 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 25.720.000.000,00, para o fim que especifica
957 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 500.000.000,00, para o fim que especifica
965 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Justica e Seguranca Péiblica, no valor de R$ 408.869.802,00,
para os fins que especifica
970 Abre crédito extraordinario, em favor dos ministérios da Satide e da Cidadania, no valor de R$ 29.058.260.654,00,
para os fins que especifica
972 Abre crédito extraordinario, em favor de Encargos Financeiros da Unido, no valor de R$ 15.900.000.000,00, para o fim que especifica
978 Abre crédito extraordinario, em favor de transferéncias a estados, DF e municipios, no valor de R$ 60.189.488.452,00,
para o fim que especifica
985 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Defesa, no valor de R$ 300.000.000,00, para o fim que especifica
988 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 101.600.000.000,00, para o fim que especifica
989 Abre crédito extraordinario, em favor dos ministérios da Educacao, da Saade e da Cidadania, no valor de R$ 348.347.886,00,
para os fins que especifica
990 Abre crédito extraordinario, em favor de transferéncias a estados, DF e municipios, no valor de R$ 3.000.000.000,00,
para o fim que especifica
99| Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, no valor de R$ 160.000.000,00,
para os fins que especifica
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MP Ementa

997 Abre crédito extraordinario, em favor de Encargos Financeiros da Unido, no valor de R$ 12.000.000.000,00, para o fim que especifica
999 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 67.600.886.209,00, para o fim que especifica
1.001 Abre crédito extraordinario, em favor dos ministérios da Educagio e da Cidadania, no valor de R$ 264.866.289,00,

para os fins que especifica

1.002 Abre crédito extraordinario, em favor de Operacdes Oficiais de Crédito, no valor de R$ 10.000.000.000,00, para o fim que especifica
1.005 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 2.513.700.000,00, para o fim que especifica,

e da outras providéncias
1.007 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Economia, no valor de R$ 98.270.969,00, para os fins que especifica
1.008 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 228.000.000,00, para o fim que especifica,

e da outras providéncias

1.0II Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério de Minas e Energia, no valor de R$ 80.000.000,00, para o fim que especifica
1.015 Abre crédito extraordinério, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 20.000.000.000,00, para o fim que especifica
1.020 Abre crédito extraordinario, em favor de Encargos Financeiros da Unido, no valor de R$ 10.193.233.748,00, para o fim que especifica

1.032/21 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satide, no valor de R$ 2.861.205.000,00, para os fins que especifica (reforco

orcamentario para programas de combate 4 Covid-19)

1.035 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Infraestrutura, no valor de R$ 275.000.000,00, para os fins que especifica

1.037 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 42.575.600.000,00, para o fim que especifica

1.038 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania e da AGU, no valor de R$ 394.560.026,00, para os fins que especifica

1.041 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 5.324.320.142,00, para os fins que especifica

1.043 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 2.693.315.000,00, para os fins que especifica

1.044 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Economia, no valor de R$ 9.977701.233,00, para o fim que especifica

1.048 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 5.500.071.904,00, para os fins que especifica

1.053 Abre crédito extraordinario, em favor de Encargos Financeiros da Unido, no valor de R$ 5.000.000.000,00, para o fim que especifica

1.056 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 20.272.300.000,00, para o fim que especifica

1.062 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Satde, no valor de R$ 9.102.436.262,00, para os fins que especifica

1.084 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Cidadania, no valor de R$ 4.153.017.000,00, para o fim que especifica

1.086 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Infraestrutura, no valor de R$ 200.000.000,00, para o fim que especifica

1.088 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério da Educacio, no valor de R$ 3.501.597.083,00, para o fim que especifica
1.131/22 Abre crédito extraordinario, em favor do Ministério do Trabalho e Previdéncia e de transferéncias a estados, DF e municipios, no valor

de R$10.901.400.000,00, para os fins que especifica

1.134 Abre crédito extraordinério, em favor de Encargos Financeiros da Unido, no valor de R$ 2.500.000.000,00, para o fim que especifica

1.144 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério do Trabalho e Previdéncia, no valor de R$ 7564.496.198,00

* Primeira MP editada no contexto da pandemia de Covid-19, em 13/3/2020.

Fonte: www.senado.leg.br; www.congressonacional.leg.br; www.camara.leg.br.
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