Poder Legislativo: permanéncia ou extincao?
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Ainda na mocidade aprendemos que o exercicio do
poder estatal, a0 menos nos regimes democréticos, deve
ser dividido entre trés fung¢des distintas: a legislativa, a
executiva e a judicidria. Essa divisdo, em sua expressao
mais simples, indica que o Poder Legislativo edita a lei
a ser observada por todos, o Poder Executivo cumpre
os seus comandos, praticando os atos administrativos
necessdrios a realizacdo desse objetivo e o Judicidrio julga,
em carater definitivo, os conflitos de interesses que sejam
submetidos a sua apreciagdo. Além disso, o sistema deve
ser estruturado de modo que certos atos exijam o concurso
de dois ou mais Poderes, de maneira que cada um deles
possa contribuir para frear os excessos do outro. Apesar
das inegaveis contribui¢cbes de Aristoteles e Locke, a
honra maior dessa sistematizagdo coube a Montesquieu,’
que, esmiugando as instituicdes inglesas, demonstrou,
cabalmente, a necessidade de a divisao funcional do poder
ser associada a divisao orgénica, de modo que as distintas
fungdes ndo possam ser exercidas pelo mesmo 6rgéo.

Pois bem, a Constitui¢do brasileira, ao menos no plano
semantico, adotou, em seu art. 2°, a tripartigdo do poder.
O problema é que, ap6s a reconstrugdo democratica do
pais, estamos caminhando, a passos largos, rumo a um
sistema dual, sem o Poder Legislativo.

Observa-se, inicialmente, que padecemos de males
semelhantes aqueles vivenciados por incontaveis Estados
contemporaneos, sendo o principal deles a substituicao
da tensdo dialética, de natureza institucional, entre
“Legislativo e Executivo”, pela contraposicdo de natureza
partidéria entre “bloco de governo e bloco de oposicao”;
assim, quando o partido algado a Chefia do Executivo
(com a colaboracdo dos partidos aliados) nele também
se instala e assume cardter dominante, este termina por
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anular qualquer postura independente do Legislativo.
Enquanto a expressdo “partido politico” indica o conjunto
de pessoas dotadas de semelhancas ideolédgicas, que se
reitnem para conquistar e manter o poder, o designativo
“partitocracia” (Parteienstaat para os alemdes, Stato di
Partiti ou Partitocrazia para os italianos) significa, em
sentido lato, “o governo dos partidos”. As decisdes ja
ndo sdo mais tomadas pelos parlamentares, mas, sim,
pelos dirigentes dos seus partidos, cuja influéncia é
diretamente proporcional a sua falta de visibilidade para
a opinido puablica. Quando ocupam cargos no governo e
sao flagrados em escandalos de corrupgdo, retiram-se e
passam a atuar nos bastidores, influenciando as decisées
do partido, de modo que possam voltar ao poder em
momento politico mais favoravel. As institui¢des, com
isso, deixam de ser o epicentro estrutural do poder,
cedendo lugar aos partidos politicos, que dominam a cena
politica e absorvem as instituicoes.

Além dos problemas sistémicos inerentes a qualquer
democracia, o nosso sistema tem sido campo fértil para
o florescimento desse vicio. Basta lembrar que teimamos
em atribuir fun¢des Legislativas ao Poder Executivo.

No passado, tinhamos os “decretos-lei”, denominados
decretos por emanarem do Executivo e lei por tratarem
de matérias que o direito publico contemporaneo tem
tradicionalmente outorgado as camaras legislativas e
por terem forca derrogatéria sobre as normas legais
preexistentes. Ndo obstante, a similitude seméntica, essa
espécie normativa, sempre assumiu, no continente latino-
americano, especificidades que a distinguiam de outros
paradigmas de andlise. Giuseppe Viesti® aponta, em sébria
constatagdo, que, nos regimes democraticos, os decretos-
leis sempre tiveram a sua difusdo associada aos sistemas
de governo do tipo parlamentar, caracterizados pela
relagdo de confianga existente entre os 6rgaos executivo e
legislativo, de modo que a vontade externada pelo primeiro
era vista como o entendimento do dltimo; nos sistemas
presidenciais, por sua vez, reservava-se o uso dos decretos-
leis as situagdes particularissimas, que “integram os
extremos da mais absoluta necessidade e urgéncia”, como
aquelas que colocam em risco “a independéncia nacional, a
integridade do territdrio, o funcionamento das instituicdes
constitucionais e a execugdo de tratados internacionais”.
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Na forma de governo do tipo mondrquico, em franco
desuso na atualidade, o decreto-lei era uma opcao
natural para o soberano absoluto, que o consentia na
presenca de uma assembleia representativa. O autor
italiano ainda observa que, apds o segundo conflito
mundial, o denominado Estado autoritario, caracterizado
pela concentragdo de poderes, teve franca expansdo,
sofrendo posterior retracdo em face do reconhecimento

da democracia enquanto ideal universal e a crescente
protecdo aos direitos humanos.

A Carta Ditatorial de 1937 foi responséavel pela introdugdo
dos decretos-lei no direito brasileiro; entre 1937 e 1946
forampublicados 9.908 decretos-lei, a quase totalidade pelo
Presidente Gettlio Vargas, alguns poucos pelo Presidente
interino José Linhares (outubro de 1945 a janeiro de 1946),
ap6s a queda de Vargas, e outros pelo Presidente eleito
Emilio Gaspar Dutra (fevereiro a setembro de 1946). Os
decretos-lei ressurgiram com o Golpe de 1964, ornando a
Constitui¢ao de 1967 e a Emenda Constitucional n®1/1969
e perdurando até a Constituigdo de 1988. Nao é necessério
um agucado espirito cientifico para se constatar que, no
Brasil, sempre que a democracia se fez ausente, o decreto-
lei emergiu com inegavel vigor.

No dltimo periodo em que fora adotado no
constitucionalismo brasileiro, o decreto-lei, ap6s a sua
edicao e imediata entrada em vigor, era submetido a
apreciagdo do Congresso Nacional, que deveria aprecié-
lo em 30 (trinta) dias, prazo posteriormente prorrogado
para 60 (sessenta) dias, isso sob pena de aprovacdo
pelo decurso do prazo. Esse sistema foi modificado
pela Emenda Constitucional n® 22/1982, passando a ser
imperativa a inclusao do decreto-lei, na ordem do dia, nas
dez sessGes subsequentes, em dias sucessivos, sempre que
este ndo tivesse sido aprovado no prazo de 60 dias. Se, ao
final dessas sessdes ndo fosse apreciado, seria considerado
aprovado. Apesar da limitacdo das matérias, passiveis
de ser reguladas por decreto-lei (seguranga nacional,
finangas publicas, incluindo normas tributarias, criagdo de
cargos publicos e fixagdo de vencimentos - EC n° 1/1969,
art. 55, I a Ill), o Supremo Tribunal Federal realizava
um controle meramente empirico, o que estimulava o
Executivo a dispensar interpretacdo extremamente ampla
aos conceitos constitucionais, estendendo em demasia o
potencial expansivo dessa espécie normativa.

Apbs a reconstrugdo democrética do pais, o que era
estranho a democracia foi por ela referendado, desta feita
com o pomposo nome de “medida proviséria”, medida por
ter alguma funcionalidade e proviséria por ter eficacia
por apenas trinta dias e estar sujeita a posterior rejeicao
pelo Legislativo. Diante da auséncia de restricdes em
relacdo as matérias passiveis de ser reguladas por esse
instrumento, da inércia do Legislativo em aprecia-las e
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da inacreditavel inexisténcia de limites para a reedicao
da mesma medida proviséria, o resultado foi catastréfico;
em pouco mais de uma década, foram editadas milhares
de medidas provisorias, algumas delas reeditadas quase
uma centena de vezes, ndo raro com alteragées no texto
anterior, o que causava calafrios no mais dedicado dos
operadores do direito. Assim, perguntava-se como era
possivel transitar nesse manancial de medidas definitivas
ditas provisorias. Para “amenizar” esse “pequeno
problema”, que faria melhor figura num anedotario e
nado na ordem constitucional de um Estado Democratico
de Direito, foi promulgada a Emenda n° 32/2001, a
qual, longe de extinguir o cancro, aplicou-lhe alguns
poucos lenitivos: excluiu algumas matérias do alcance
das medidas provisérias, eliminou a possibilidade
de reedicdo, permitindo apenas a prorrogagdo de sua
vigéncia por 60 (sessenta) dias, no caso de inércia do
Congresso, e estabeleceu uma consequéncia para o caso
de ndo apreciacdo pelo Legislativo, o sobrestamento da
pauta.

Como o Executivo continuou a editar medidas provisdrias
e o Legislativo continuou lento, o resultado foi o
trancamento da pauta; somente a partir de 17 de margo de
2009 foi que o Legislativo passou a adotar o entendimento
de que o sobrestamento alcangava, apenas, as deliberacdes
que versassem sobre matérias sujeitas a ser reguladas por
medida proviséria, decisio que foi monocraticamente
mantida no dmbito do Supremo Tribunal Federal (MS n°
27.931-1/DF, rel. Min. Celso de Mello). Para “compensar”
as concessdbes ao regime democratico, a reforma
constitucional manteve em vigor, indefinidamente, todas
as medidas provisdrias editadas até o seu advento.

Nao bastasse a anomalia das medidas provisérias, é dificil
imaginar que o Legislativo brasileiro volte a protagonizar
episédio semelhante ao impeachment do Presidente Collor.
Na atualidade, a mera convocacdo de um Ministro de
Estado para prestar esclarecimentos j4 se transforma
em uma odisseia. Com o dominio do bloco de governo,
raramente se aprova o que ndo convém ao Presidente da
Reptublica.

Nas poucas ocasides em que o avassalador predominio
do Poder Executivo nao se impde sozinho, as dificuldades
existentes (ou propositadamente criadas) ndo sdo
superadas com os olhos voltados a satisfacdo do interesse
publico. O objetivo, quase sempre, é negociar a aprovagdo
de matéria de interesse do bloco de oposicdo ou atender
a voracidade das legendas partidarias no preenchimento
do elevado quantitativo de atraentes cargos em comissao
e fungdes de confianca que, tal qual “arroz em época de
chuva”, brota em todos os rincdes do nosso pais. Basta
lembrar, por exemplo, que o salario anual dos diretores
da Petrobras se aproxima de um milhdo de reais.
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Outra pratica comum é a apresentacdo de emendas ao
orcamento, igualmente “negociadas” com o Executivo,
para a canalizacdo de recursos aos nichos eleitorais dos
aliados de plantao.

Acresce-se que Ministros de Estado e Secretarios
Estaduais, Distritais ou Municipais, bem como chefes de
missdo diplomatica temporaria, podem ser recrutados
pelo Executivo, no seio do Congresso Nacional. Em
terra brasilis, ainda ndo aprendemos que o estatuto do
congressista é incompativel com o exercicio de funcées
inerentes ao Executivo, assim como franceses e norte-
americanos aprenderam ja no final do século XVIII. E
o porqué fora ha muito respondido pelo cléssico Joao
Barbalho:* porque isso constitui “uma barreira contra a
corrupgdo pelo poder executivo”. De acordo com o sistema
vigente, apesar de o povo escolher os parlamentares,
estes, caso sejam escolhidos pelo Executivo, cedem lugar
a outros parlamentares, que receberam um quantitativo
de votos inferior e que ostentam, por conseguinte, menor
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prestigio diante do povo. E se o parlamentar escolhido for
um Senador, a situagdo ainda é mais grave, assumird o
seu suplente, normalmente um parente ou compadre do
eleito, cuja identidade raramente é conhecida pelo eleitor,
mas que teve a feliz oportunidade de compor a chapa do
Senador, sempre eleito com dois suplentes.

A situagdo atual, por certo, é muito atrativa para o
fisiologismo de intmeras legendas partiddrias e de
varios parlamentares, atraidos que sdo pelas benesses do
Executivo. Espera-se, no entanto, que os parlamentares
sérios do Legislativo brasileiro, pertencam ou ndo ao
“bloco de oposicao”, consigam frear a nossa jornada,
aparentemente sem volta, rumo a biparticao do poder.
Enquanto isso, as negociatas prosseguem (¢ dando que se
recebe...) e o nosso Congresso Nacional continua a esfacelar
a sua imagem ante a opinido publica, opcdo sempre
perigosa quando lembramos que a ditadura hd pouco
findou e o nosso povo ainda carece de uma verdadeira
consciéncia democratica.





