ESTADAO #=f

BLOGS

2 Fausto Macedo

Repoérter

EM ALTA Artigos Série ‘Nao Aceito Corrupcdo’ Série ‘Ministério Publico e Democracia’

O processo legislativo no governo
Bolsonaro
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Se no plano institucional o pais saira de 2022 pior do que entrou em 2019, por causa do desastre que € o atual
governo, no plano juridico o cendario sera ainda mais grave. Nos ultimos trés anos, o Brasil retrocedeu ao tempo
anterior a Constituinte, quando a ordem legal na transicao da ditadura militar para a redemocratiza¢ao primava
por incertezas normativas. Dois recentes decretos presidenciais fundamentam essa percepcao. Editado na
contramao das leis de protecao ambiental, o primeiro decreto incentiva o “garimpo artesanal” — um eufemismo
para autorizar a extracdo de ouro na regiao amazoénica, que é proibida pela legislacao ordinaria. O segundo
decreto confere a Casa Civil o poder de “ponderar dados e argumentos sobre atos normativos apresentados pelos
ministérios”, o que, no limite, abre caminho para que prevaleca fundamentacoes politicas em detrimento do
estatuido juridicamente.

Retrocessos como esses sao evidenciados pelo modo como o governo conduziu o processo legislativo a partir de
2019. Trés pontos merecem destaque. Eles envolvem Medidas Provisorias (MPs), decretos e Propostas de
Emenda Constitucional (PECs). O nrimeiro nonto diz respeito ao modo como as MPs foram usadas em nome de
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uma pretensa agenda de reformas liberais destinada a “libertar” as forcas de mercado da regulacao estatal. A
Constituicao incluiu em seu corpo um ntmero expressivo de politicas publicas, com o objetivo de assegurar a
uniformidade nos beneficios e a universalidade da cobertura dos direitos a educacao, saade, trabalho e
previdéncia, além de normas estruturantes do Estado e da democracia. Desse modo, ela constitucionalizou a
agenda do Executivo, limitando o alcance das vontades majoritarias que se alternam no poder.
Independentemente de suas propostas ideologicas, os governos ficaram juridicamente obrigados a atuar em
conformidade com essa agenda.

“Constituicoes que contém apenas normas fundamentais tém sobre o jogo politico impacto distinto daquele de
constitui¢oes que contemplam politicas publicas”, afirmam Arantes e Couto, apds lembrar o alto nimero de
dispositivos da Carta que sao policies. Como envolvem assuntos inerentes ao processo politico cotidiano, acabam
atraindo para o plano constitucional o interesse de dirigentes governamentais. Eles tém de fazer “politica
constitucional” conforme suas respectivas preferéncias programaticas para transformar o quadro de politicas
publicas obrigatorias, caso queiram levar adiante suas proprias agendas[1]. Desde o inicio, a equipe econémica do
governo tentou contornar essa situacao. Desprezando as funcoes corretivas e distributivas do poder publico,
criticando a ideia de justica definida por critérios de equidade e atribuindo o sucesso ou insucesso dos individuos
a seus acertos e erros e nao a fatores socioeconomicos, essas MPs se destacaram por seu carater darwinista. Entre
2019 e 2020, 0 governo baixou 156 MPs, das quais s6 42% acabaram sendo aprovadas e convertidas em lei[2], um

nimero pequeno comparativamente as MPs baixadas pelos governos anteriores.

Do ponto de vista do contetudo, varias MPs primaram por seu viés patronal. Uma autorizou a suspensao de
contratos de trabalho sem prever medidas compensatorias para os trabalhadores. Outra dificultou o acesso aos
tribunais de acidentados do trabalho e autorizou cobranca de imposto de renda sobre seguro-desemprego. Sem
compreender que o contrato social e o pacto moral nele implicito sdo erodidos quando servicos essenciais sao
reduzidos ao conceito de mercadoria, uma MP autorizou a transformacao de obrigacoes publicas em negocios
privados. Do ponto de vista juridico, varias MPs desprezaram os requisitos constitucionais de relevancia e
urgéncia. Também incorporaram varios temas numa tinica MP e fragmentaram um mesmo tema em varias MPs —
pratica condenada pelo STF. No mesmo exercicio, o governo ainda tentou colocar em novas MPs o contetido de
MPs que haviam caducado ou sido rejeitadas, o que nao é permitido. Sem maioria no Legislativo para tratar de
matérias que s6 podiam ser objeto de lei ordinaria, o governo usou MPs para criar situacoes de fato. Como cada
MP tem validade de 60 dias, prorrogaveis por mais 60, mesmo que venha a caducar ou ser rejeitada, ela tem forca
de lei no periodo de sua vigéncia.

O segundo ponto no modo como o processo legislativo vem sendo conduzido envolve a corrosao da ordem juridica
infraconstitucional por meio da figura juridica do decreto. Usado para contornar a incapacidade do governo de
articular uma coalisao majoritaria que lhe dé poder de agenda, assegurando a aprovacao de suas politicas publicas
e de seus projetos de lei, o decreto nao precisa ser votado pelo Legislativo. No direito constitucional, ele é definido
como “ato discricionario” do presidente da Reptiblica. Como a figura juridica do decreto foi concebida para
regulamentar obrigacoes previstas pelas leis, o governo recorreu a ele para, sem altera-las, mudar seu sentido,
desfigura-las ou limitar seu alcance. Em seus dois primeiros anos de gestao, o presidente da Republica baixou 439
decretos[3]. Um extinguiu 6rgaos colegiados vinculados a Unido. A justificativa invocada foi promover corte de
gastos, mas o objetivo era reduzir ao minimo o peso da representacao da sociedade civil em conselhos federais nas
areas ambiental, cultural, de protecao a infancia e de direitos humanos. Outros decretos flexibilizaram o acesso da
populacao a armas de fogo e ampliaram o poder da ABIN de requisitar informacoes sigilosas.

O terceiro ponto a ser destacado na conducao do processo legislativo é a banalizacao da PEC. Apesar de exigir
quérum qualificado de 3/5 e quatro votacoes sucessivas, duas na Camara e duas no Senado, ela foi um dos
instrumentos escolhidos pelas equipes econémica e politica do governo, por um lado para criar condicoes para a
resolucao de problemas fiscais de curto prazo, e, por outro, para viabilizar as ambicoes eleitoreiras do presidente
da Reptblica. Esse é o caso da PEC que assegurou o auxilio emergencial. E, também, o caso da PEC dos
Precatorios, apresentada com o objetivo de adiar o pagamento de parte das dividas da Uniao, sob o pretexto de
disponibilizar recursos para o beneficio do Auxilio Brasil.

E o caso, ainda, de duas PECs recém apresentadas no Congresso, prevendo desoneracao dos combustiveis, corte



de impostos sobre energia, criacao de um auxilio diesel e subsidios a compra de gis. Sem fundamentacao técnica,
essas PECs desprezaram as adverténcias da equipe econémica do governo. Mas, paradoxalmente, por razoes
eleitorais, elas sao apoiadas pelo presidente. As estimativas sao de que acarretarao perdas de R$ 100 bilhoes, com
efeito ruinoso nas contas publicas. Esse paradoxo, que no plano politico da a medida da irresponsabilidade do
inquilino do Palacio do Planalto, é s6 um dos lados do problema. O outro lado envolve o risco de implosao do que
resta da unidade sistémica e doutrinaria do ordenamento legal, que ja h4 algum tempo é marcado mais por suas
lacunas e antinomias do que por sua completude e precisao l6gico-formal. Esse risco mostra o quao ameacados
estdo o principio da hierarquia das leis e a seguranca do direito no pais.

No universo juridico, essas ameacas levam parte das 170 mil leis federais em vigor a deixarem de ser o
fundamento de validade de determinadas decisdes no ambito do poder publico e da vida social. Entre outros
motivos, porque corroem a nocao de direitos e interferem em clausulas pactuadas previamente entre as partes nos
mais variados tipos de contrato, o que tende a levar os advogados a invocarem, nos tribunais, a teoria da
imprevisao. Essa tendéncia abre caminho para novas ondas de judicializacao, com os juizes sendo pressionados a
decidir com base em principios vagos, como o de “for¢a maior”, aprofundando o debate sobre o ativismo judicial.
No ambito econémico, a crescente inviabilizacao do direito como técnica juridica, resultante do uso abusivo das
MPs, decretos e PECs por parte do governo, cobra da sociedade um alto preco. Ela amplia as incertezas legais que
minam a confianca de investidores, aumentam as taxas de risco nos investimentos produtivos, desestimulam o
setor privado, alteram o ritmo da producao e pressionam juros e cambio, dificultando a retomada do crescimento
e a expansao do mercado de trabalho.

No Estado de Direito, a ordem legal estabiliza as relacoes, neutraliza tensoes politicas e assegura previsibilidade
com base num sistema normativo que se expressa pela abstracao e pela generalidade de suas regras. Para tanto, o
direito desenvolveu mecanismos que permitem desarmar o potencial corrosivo dos conflitos, como é o caso da
triparticao de poderes e do controle judicial da maquina governamental e da constitucionalidade das leis.
Evidentemente, governantes tém de seguir as regras do jogo, nao podendo encara-las como se fossem passiveis de
testes de resisténcia, para identificar o ponto em que podem ser descumpridas. Quando essa ordem juridica é
eficaz e suas normas sao uniformemente aplicadas, ela cria um ambiente de normalidade — entendida como
rotina, regularidade e expectativas futuras comuns de justica. E para essas circunstincias que o sistema legal
recorre ao principio da generalidade, regulando atividades e atores sociais sem precisar levar em conta suas
particularidades. Mas o que se tem visto, desde o inicio do governo, é o oposto, pois o presidente da Republica
sempre insistiu em “ir até o limite do que a lei permite”, como tem afirmado. E na medida em que seu governo
sempre funcionou em circuito fechado, decidindo com base em critérios que desprezam bom senso e anseios de

muitas parcelas da sociedade, a partir de sua posse a normalidade foi sendo substituida por anormalidades.

Elas sdo causadas por iniciativas irresponsaveis e decisoes inconsequentes, ou seja, por uma combinatoria fatal de
rejeicao da ciéncia, negacao de problemas, disseminacao de mentiras, polarizacao ideolégica e disseminacao de
odio. Isso vem despertando nao s6 enorme rejeicao dos eleitores em relacao ao presidente da Republica, mas,
também, contrariando até mesmo parte do eleitorado que o apoiou em 2018. Um cenario como esse entreabre o
que ja ocorreu varias vezes ao longo da histéria, em diferentes paises e periodos, e que foi chamado por uma
escritora inglesa, Barbara Tuchman, ganhadora do Prémio Pulitzer, de A marcha da insensatez. Para quem
encara a histéria como um processo, numa intrincada dialética entre continuidades e descontinuidades, entre
normalidades e rupturas, esse € um livro que merece ser lido. Ele ajuda a compreender por que motivo, 33 anos
apos a promulgacao de uma Constituicao que assegurou a uniformidade nos direitos basicos e a irredutibilidade
nas garantias fundamentais, a consisténcia e a qualidade de nossas instituicoes de direito parecem ameacadas.

*José Eduardo Faria, professor titular da Faculdade de Direito da USP. Chefe do Departamento
de Filosofia e Teoria Geral do Direito. Foi um dos ganhadores do Prémio Jabuti de 2012, na area
de Direito

[1] Cf. Rogério Bastos Arantes e Claudio Gongalves Couto, “Construcao democratica e modelos de Constituicao”,
in DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 53, n° 5, p.548 e seguintes.

[2] Cf. Folha de S. Paulo, edicoes de 12 e 14 de janeiro de 2022, paginas A 5 e A 6, respectivamente.



[3] Cf. Folha de S. Paulo, op. cit.
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