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RESUMO: Este estudo analisa o uso das Medidas Provisérias como técnicas
de governo a luz das ideias de Giorgio Agamben. Partiu-se da elucidagdo
do Estado de Excecdo e da forma como vem se tornando a regra nas de-
mocracias contemporaneas, chegando a realidade brasileira, onde se tenta
demonstrar como a exce¢ao impera sobre a vida dos excluidos sociais.
Apos, tentou-se delinear os tragos do Estado de Excegao que perdura no
amago das Medidas Provisérias, perpassando por suas origens até chegar a
forma como estabelecida na Constitui¢ao Federal de 1988. Por fim, tentou-
-se esclarecer como tal instituto tem servido de instrumento de governo,
a atender interesses escusos de Estado e mercado. Como resultado, restou
evidenciado que o uso das Medidas Provisorias se tornou corriqueiro na
resolugao de problemas comuns do Estado, reafirmando a tese de Agamben

de que o Estado de Excegao tem se tornado referencial de governo.

PALAVRAS-CHAVE: Soberano, Biopolitica, Separagao de poderes.

ABSTRACT: This study analyzes the use of Provisional Measures as govern-
ment techniques in the light of Giorgio Agamben’s ideas. It started from the
elucidation of the state of exception and the way it has become the rule in
contemporary democracies, arriving at the Brazilian reality, where one tries
to demonstrate how the exception rules over the life of the social excluded.
Afterwards, it was tried to delineate the traces of the state of exception that
endures at the heart of the Provisional Measures, going through its origins
until arriving at the form established in the Federal Constitution of 1988.
Finally, it was tried to clarify how this institute has served as instrument
of government, to attend to the interests of the State and the market. As a

result, it has become clear that the use of Provisional Measures has become

120



ESTAEL LINCOLN DE OLIVEIRA, FRANCISCO TADEU DE SENA FERNANDES

commonplace in solving common state problems, reaffirming Agamben’s

thesis that the State of Exception has become a benchmark for government.

KEYWORDS: Sovereign, Biopolitics, Separation of powers.

1. INTRODUCAO

isto ndo mais como excepcional, mas como regra, o Estado de

Exce¢ao tornou-se referéncia de governo em muitos Estados

ocidentais. E no Brasil ndo é diferente. Por aqui, existem mui-

tos tracos e manifestagdes tipicas — ainda que veladas - acerca
da existéncia de um Estado de Exce¢do permanente, apesar de formalmente
vivermos num Estado que se diz democratico de direito.

Mas dai adviria a seguinte indagagao: como ¢ possivel a existéncia tao
contundente de indicios de Estado de Exce¢do em regimes constitucionais
que elevam ao mais alto patamar os principios democraticos? O pensador
italiano Giorgio Agamben propoe a tese de que o Estado de Exce¢do nao
mais deve ser compreendido como uma situagdo extraordinaria, evocada
numa tentativa desesperada de se restabelecer a ordem diante de um mo-
mento emergencial, e sim como uma técnica de governo que, pelo fato de ser
aplicada com normalidade 4 administracio da vida, fora alcada ao patamar
de referencial ou paradigma de governo nos atuais regimes democraticos.

Nesse diapasdo, ndo é dificil se aperceber que o uso das Medidas Pro-
visorias, medida excepcionalissima, editada pelo Presidente da Republica
sob os auspicios da relevancia e urgéncia, tem se tornado, cada vez mais,
pratica corriqueira na resolugdo de problemas comuns de Estado. E isto

¢ preocupante, visto que estiola o principio democratico da separagao de
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poderes, pois o Poder Executivo absorve de fato, em grande medida, o Poder
Legislativo e o transforma em mera chancelaria de politicas governamentais.

Portanto, pretende-se com este trabalho contribuir com a discussao
acerca do pensamento politico de Giorgio Agamben e, a0 mesmo tempo,
analisar as Medidas Provisdrias enquanto técnicas de governo sob a luz
de sua teoria, visando uma melhor compreensao do instituto no cenario
politico brasileiro contemporaneo.

Para tanto, levou-se a cabo um estudo: interdisciplinar, que tangen-
cia diversos setores do conhecimento; juridico-teérico, uma vez que visa
associar e analisar de forma descritiva institui¢des juridicas, utilizando
para tal, dados secunddrios constantes na doutrina, jurisprudéncia, entre
outros, tendo como marco tedrico a obra de Giorgio Agamben, “Estado de
Excecdo’; de método hipotético-dedutivo, visto que ndo tem a pretensio de
esgotar o assunto e sim abrir precedentes para que outras pesquisas sejam

engendradas.

2. ESTADO DE EXCECAO COMO REGRA

Para o filésofo italiano Giorgio Agamben (2004, p.12), o Estado de
Excecao pode ser traduzido numa zona de indeterminagdo entre politica
e direito, sendo um fendémeno extrajuridico para alguns e juridico para
outros. A aporia reside justamente aqui, pois como compreender medidas
excepcionais no plano do Direito, se o principal mister das mesmas é afastar
o proprio Direito? Como compreender uma situagao em que se suspende
o ordenamento juridico para, num momento posterior, restaura-lo? Ou
colocando de forma mais clara, como garantir a existéncia de direitos fun-

damentais, estiolando estes proprios direitos? Por isso as palavras de Agam-
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ben sdo no sentido de que o Estado de Excegdo criou-se como forma legal
daquilo que nao pode ser legal. Tenta cobrir de legitimidade juridica aquilo
que, € por natureza, ilegitimo: “As medidas excepcionais encontram-se na
situagdo paradoxal de medidas juridicas que ndao podem ser compreendidas
no plano do direito, e o Estado de Exce¢do apresenta-se como a forma legal
daquilo que ndo pode ser legal”. (Agamben, 2004, p. 12).

No Estado de Excegdo todas as decisdes sao tomadas pelo soberano,
que tem o poder de instaura-lo, suspendendo o ordenamento juridico. Hda
derrocada da for¢a normativa dalei e os atos do soberano adquirem forga de
lei (Schmitt, 2006, p. 7). O ponto fulcral da tese de Agambem é descortinar
aincapacidade do Estado de Direito em extirpar a vontade soberana e criar
leis isonomicas, posto que ela persevera como poténcia nas penumbras do
Estado, para ser utilizada como técnica de governo quando preciso.

Neste diapasao, a medida que se invoca, amitude, fundamentos vagos
ou vazios, como a chamada “crise”, que esta presente no Brasil desde a sua
constituicao, para se instaurar medidas de exce¢do, a vida humana vai sendo
quebrantada e facilmente controlada pela politica. E o que Michel Foucault
(2008, p. 30) denomina de biopolitica, ou seja, a politica que governa a vida
das pessoas.

O cerne desta biopolitica reside na comunhao de designios que corre-
lacionaram o surgimento do Estado com o mercado moderno. Ambas com-
pactuavam com a promogao da escraviddo a um negdcio bastante rentavel
para o mercado e a uma estratégia politica essencial na expansdo e dominio

territorial do Estado. Neste sentido Castor Bartolomé Ruiz esclarece:

A escraviddo s6 aconteceu porque houve politicas de
Estado que criaram leis, incentivos financeiros, apoios
militares, instituigdes politicas, etc., que viabilizaram o
comércio de carne humana em grande escala como um
produto altamente lucrativo para o mercado em todos os
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seus processos. A escravidao é a experiéncia biopolitica
origindria do Estado moderno. (2012, p.15, on-line)

Essa forma de fazer (bio) politica, inerente ao Estado moderno, que
teve no escravismo sua forma originaria, perdura até os dias atuais, pelo
menos na esséncia: a administragao da vida humana como objeto produtivo.
Basta atentar-se para os debates politicos que versam sobre a economia.
Uma gama de medidas governamentais ¢ tomada — neste rol incluem-se
até decisoes judiciais — em prol da estabilidade econdmica, do crescimento
econdmico, etc., muitas vezes sem se importar com direitos fundamentais.
Estado e mercado veem a vida humana como mero recurso produtivo a

ser governado:

Desde sua origem, a questdo que as orienta é a objetiva-
¢do da vida humana como recurso produtivo a ser gover-
nado. A vida humana se tornou, para essas instituicdes,
o recurso natural mais produtivo que existe na natureza.
A vida é mensurada pela economia politica. O valor da
vida se traduz em cifras contaveis, em valores economi-
cos, o que reduz a politica a um governo produtivo da
vida humana. (RUIZ, 2012, p. 16, on-line)

Hannah Arendt, em sua obra A condig¢do humana, inobstante nao se
utilizar do conceito de biopolitica, constatou em seus estudos a transforma-
¢do da vida humana, na sociedade moderna, em objeto a ser administrado.
O essencial da politica, como era concebido na polis, isto é, como espago
de deliberagdo e autodeterminagdo dos sujeitos, definhou. O primordial
tornou-se a administragao da vida bioldgica dos individuos (in Ruiz, 2012,
p.9).

Desse modo, o Estado de Exce¢do tem por escopo o controle politi-

co da vida humana, tornando-se uma técnica biopolitica de governo por
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exceléncia. Os Estados modernos se utilizam, cada vez mais, da exce¢do
juridica para governar. E nesse sentido que Agamben (2004, p. 13) vaticina
a tese de que o Estado de Excecao tende a se apresentar como paradigma
de governo dominante da politica contemporanea, inclusive dos chamados
estados democriéticos, configurando um quadro de indeterminagio entre
democracia e absolutismo.

Impende salientar que, a analise do Estado de Exce¢do que nos é
cara, a qual perpassa a evolugdo dos regimes parlamentares modernos,
tem como marco essencial a ampliacao da fungdo atipica do executivo no
ambito legislativo por meio da promulgacdo de decretos e disposigdes,
como consequéncia da delega¢do contida em leis ditas de “plenos poderes”
(Agamben, 2004, p.17). Entende-se por leis de plenos poderes “aquelas
por meio das quais se atribui ao executivo um poder de regulamentagio
excepcionalmente amplo, em particular o poder de modificar e de anular,
por decretos, as leis em vigor” (Agamben, 2004, p. 18-9). Esta ampliacao da
funcao atipica do executivo em dmbito legislativo ocorreu, sobremaneira,
durante as duas guerras mundiais e, dai para frente, passou a ser uma pratica
aceita por todas as forcas politicas (Agamben, 2004, p. 19).

Embora o uso temporario e controlado dos plenos poderes seja, ao
menos em tese, compativel com as constituicdes democraticas, certo é que
um exercicio sistematico e regular do instituto acarreta a liquidagao da
democracia. Com efeito, o desgaste progressivo do poder legislativo, que,
com frequéncia, se limita a ratificar disposi¢oes promulgadas pelo executivo
sob a forma de decretos com forca de lei, tornou-se uma pratica comum.
E esta indistingdo entre os poderes legislativo, executivo e judiciario, con-
forme aponta Agamben (2004, p. 22), é uma das caracteristicas essenciais
do Estado de Exce¢do, que mostra sua tendéncia em transformar-se em

pratica duradoura de governo. Nesse sentido, esclarecedoras sdo as palavras
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de Clinton Rossiter:

Descrevendo os governos de emergéncia nas democra-
cias ocidentais, este livro pode ter dado a impressdo de
que as técnicas de governo, como a ditadura do execu-
tivo, a delegagdo dos poderes legislativos e a legislagao
por meio de decretos administrativos, sejam por nature-
za puramente transitorias e temporarias. Tal impressdo
seria certamente enganosa [...]. Os instrumentos de go-
verno descritos aqui como dispositivos temporarios de
crise tornaram-se em alguns paises, e podem tornar-se
em todos, institui¢oes duradouras mesmo em tempo de
paz. (ibidem, p. 313). (in Agamben, 2004, p. 22)

Tal transformagdo da ordem constitucional, malgrado seja da cién-
cia de grande parcela de juristas e politicos, permanece desconhecida por
parte dos cidadaos, que ndo se dao conta do estiolamento dos principios
que alicercam a democracia. Ao invés de caminhar-se para uma maior
efetividade da participagdo popular no debate publico, nas decisdes que
hdo de orientar os rumos do pais, desloca-se ao revés. Cada vez mais, as
decisdes sdo concentradas nas maos de poucos, qui¢d, em maos tnicas, as
do chefe do poder executivo. Ocorre aquilo que Foucault descrevia como
uma inversdo operada pela modernidade, isto é, outrora a vida continha
a politica, hodiernamente nesta encontra-se inserida aquela: “O homem,
durante milénios, permaneceu o que era para Aristdteles: um animal vivo
e, além disso, capaz de existéncia politica; o homem moderno é um animal,
em cuja politica, sua vida de ser vivo esta em questao” (1999, p. 134).

Outra adaptagdo importante do Estado de Exce¢do no século XX
foi justamente ressignificar o estado de necessidade sobre o qual se funda.
Além de situagdes emergenciais militares, o Estado de Exce¢do também
passou a se ancorar em situagdes emergenciais econdmicas, dado a assi-

milagao implicita entre guerra e economia. O discurso de Franklin Delano
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Roosevelt, assemelhado ao de um comandante durante campanha militar,
com o escopo de assegurar poderes extraordindrios para enfrentar a grande

depressao, nesse sentido é bem elucidativo:

Assumo sem hesitar o comando do grande exército de
nosso povo para conduzir, com disciplina, o ataque aos
nossos problemas comuns [...]. Estou preparado para re-
comendar, segundo meus deveres constitucionais, todas
as medidas exigidas por uma nagio ferida num mundo
ferido [...]. Caso o Congresso ndo consiga adotar as me-
didas necessdrias e caso a urgéncia nacional deva prolon-
gar-se, nao me furtarei a clara exigéncia dos deveres que
me incumbem. Pedirei ao Congresso o tinico instrumen-
to que me resta para enfrentar a crise: amplos poderes
executivos para travar uma guerra contra a emergéncia,
poderes tdo amplos quanto os que me seriam atribuidos
se fossemos invadidos por um inimigo externo (Roose-
velt, 1938, p. 16). (in Agamben, 2004, p. 37).

Conforme explicita Agamben, o “New Deal foi realizado do ponto de
vista constitucional pela delegacdo, ao presidente, de um poder ilimitado
de regulamentacédo e controle sobre todos os aspectos da vida econémica
do pais” (2004, p. 37). Dessarte, com poderes de influir na economia, o
Estado, juntamente com o mercado, continua a ter em maos as ferramentas
necessarias para a consecucao de seus designios, quais sejam, expansao dos
dominios estatais e lucratividade para o mercado. Nesta senda, perpetua-se

a relacao objetal de governo produtivo da vida humana.

3.0 ESTADO DE EXCECAO ANTE A REALIDADE
JURIDICO-POLITICA BRASILEIRA

Na contemporaneidade, o Estado de Exce¢do enquanto paradigma de
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governo chegou ao ponto de ndo mais poder ser visualizado como excepcio-
nal, mas sim como regra (Agambem, 2004). No Brasil vive-se num Estado
Democratico de Direito porque assim diz a Constituicdo da Republica de
1988, em seu artigo 1°, porém, na realidade, existem muitas evidéncias da
existéncia de um Estado de Excecdo, que néo se revela de forma explicita,
mas escamoteada, que se vale das vestes do Direito para perpassar por varios
caminhos sem sofrer incomodos, caminhos estes que vao desde aeroportos
as mais carentes comunidades.

Jose Afonso da Silva (2006, p. 118) ensina que o Estado Democratico
de Direito, enquanto alternativa de superagao tanto do Estado de Bem-Estar
Social, quanto do Estado de Socialismo Real, surge como concepgio de
“Estado de legitimidade justa’, edificador de uma sociedade democratica, na
qual haja a efetiva incorporagao de todo o povo nos mecanismos do controle
das decisoes, e que todo o povo tenha real participagdo nos rendimentos da

producao. Vejam-se as palavras do ilustre professor:

A democracia que o Estado Democriético de Direito re-
aliza ha de ser um processo de convivéncia social numa
sociedade livre, justa e solidaria, em que o poder emana
do povo e deve ser exercido em proveito do povo, direta-
mente ou por meio de representantes eleitos; participati-
va, porque envolve a participa¢do crescente do povo no
processo decisorio e na formacdo dos atos de governo;
pluralista, porque respeita a pluralidade de ideias, cultu-
ras e etnias e pressupde assim o didlogo entre opinides e
pensamentos divergentes e a possibilidade de convivén-
cia de formas de organizagdo e interesses diferentes da
sociedade; ha de ser um processo de liberagao da pessoa
humana das formas de opressio que ndo depende apenas
do reconhecimento formal de certos direitos individu-
ais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de
condi¢des econdmicas suscetiveis de favorecer o seu ple-
no exercicio. (Silva, 2006, p. 119-20)
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Disto depreende-se que, ao insculpir no bojo da Constituigao da Re-
publica de 1988 o sintagma Estado Democritico de Direito, o constituinte
simplesmente rompe com as ordens constitucionais anteriores, ao passo
que pretende criar condi¢des para a superagdo das desigualdades sociais e
regionais, através do progressivo enraizamento da democracia participativa,
social, cultural e econdmica. No entanto, existe um abismo insofismavel
entre o que esta escrito, positivado na Constitui¢do, e a realidade que nos
circunda. A frustra¢ao quanto a nao realizacao de certos ideais constitucio-
nais ¢ tdo grande, que juristas de envergadura como Celso Antonio Bandeira
de Mello, Fabio Konder Comparato, entre outros, escrevem, soturnamente,
sobre a celebra¢ao de um réquiem para o projeto constitucional brasileiro
(Cattoni de Oliveira, 2002, p. 131-2).

Em certa medida, ha que se dar razao a estes juristas. Vige no Brasil
uma espécie de “coloniza¢do” politico-economica da Constituicdo que, com
malabarismos tedricos, tem seu sentido normativo deturpado, com o fim de
favorecer a interesses politicos e econdmicos que vém de encontro ao projeto
constitucional democratico brasileiro e contribuir para a perpetuagao de
praticas e tradigdes autoritarias, que nao se compatibilizam com o Estado

Democratico de Direito. Nesse sentido esclarece Raul Zamorano Farias:

Dai que, na regido, a constitui¢cdo tenha sido e seja usada
de forma retorica para legitimar os governantes, gover-
nos e grupos de poder. Observagdo que fica claramen-
te exemplificada quando se estuda a discussdo sobre o
Estado latino-americano durante as tltimas décadas. Ai
se faz evidente a construgdo de uma concepgio cada vez
mais técnico formal, cada vez mais reificada, que preten-
de explicar a operacao procedimental de um conjunto
de burocracias que aparecem por cima e desconectadas
da sociedade. “Nessas elaboragdes, o Estado é concebi-
do como conjunto de estruturas e procedimentos que se
deve proteger para ndo comprometer a ‘governabilidade
democratica’, de tal forma que referidas conceitualiza-
¢des acabam, no geral, colocando o sotaque sobre o regi-
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me politico, os sistemas de partido, a contagem de votos e
as elei¢oes, de forma descontextualizada e irreflexiva, de
tal forma que parecem responder mais a interesses politi-
co ideoldgicos que ao estudo do problema das estruturas
sociais disponiveis (cognitivas e normativas) para os ci-
dadédos no Estado democratico de direito. (2005, p. 97-8)

Neste diapasao, os movimentos sociais sao importantissimos no sen-
tido de conclamar a falta de participacao democratica em decisoes politicas
cruciais, como as que versem sobre violagao de direitos fundamentais ou
projetos econdmicos que venham a devastar o meio ambiente, por exemplo.
O fato é que sdo parcos os instrumentos de participagcao popular, como

referendo e plebiscito, e quase nunca sao utilizados.

4. A EXCECAO E OS EXCLUIDOS SOCIAIS BRASI-
LEIROS

Diante deste quadro de irmandade, que nao deixa de ser promiscuo,
entre o mercado, com seu capitalismo selvagem, e o Estado, corporativista,
alheio aos anseios da sociedade, a excegdo ¢ cada vez mais presente, prin-
cipalmente na vida daqueles que sdo os excluidos sociais. Walter Benjamin,
em sua tese VIII da obra Teses sobre o conceito de Historia, assevera que
“para os oprimidos o Estado de Excec¢do é a norma” (1996, p. 226, on-line).

No Brasil, o Estado de Excegdo que recai sobre os excluidos sociais é
flagrante, posto que estao privados de direitos fundamentais para uma vida
digna: terra, trabalho, educagao, satude, transporte, seguranca, alimentagao,
entre outros. Milhares de pessoas sobrevivem de forma indigna e, em grande
parte, sdo condenadas a morte por causas absurdas como inani¢iao ou por

falta de atendimento basico a saude, simplesmente por ndo terem como
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pagar. Nos excluidos opera, como auténtica técnica de governo da vida, o
Estado de Excegdo. Nesse sentido Castor Bartolomé Ruiz ensina que esta

excecdo que pesa sobre os excluidos:

(...) é uma excecdo decretada além do direito; abrange a
economia politica. A exce¢do imperante sobre a vida nua
dos excluidos emerge de uma vontade soberana an6nima
operativa na burocracia do Estado e nas corporagdes do
mercado. A exce¢do opera como técnica biopolitica da
economia. Cada vez que se decide soberanamente cor-
tar investimentos em saude, educagio, saldrio minimo,
moradia..., atinge-se a vida humana. Ao decretar por
um ato de governo do Estado, ou por uma decisdo ad-
ministrativa da corporagéo, que ¢ necessario o sacrificio
de milhares de pessoas para um ajuste fiscal ou aumento
de lucros, aplica-se uma suspensio efetiva de condi¢oes
necessarias para uma vida digna desses milhares de pes-
soas e sua inexoravel condenagio a condi¢ao de homo sa-
cer’. A vida humana entra na logica da economia politica
como um recurso util a ser governado segundo a logica
dos interesses institucionais. (2012, p. 24, on-line)

Outro exemplo desta exce¢ao que se abate sobre os excluidos sociais,
pode ser obervado no sistema prisional brasileiro, onde grande parte da
populagao carcerdria é constituida de pessoas marginalizadas que, invaria-
velmente, sobrevivem na pobreza. Sem falar de outras questdes nesta seara,
das quais se vislumbra com nitidez a presenca do Estado de Excegdo, tais
como o uso excessivo de prisdes provisdrias e as condigoes inumanas de
confinamento nos carceres, que muitas vezes podem até ser comparados a

verdadeiras “pocilgas”

3 Homo sacer é uma figura juridico-politica romana, que pode ser entendida como a vida hu-
mana, considerada em seu mero ser bioldgico; uma vida sem direitos, sem mais valor que sua
materialidade corporal e bioldgica. (Agamben, 2002)
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5. 0 ESTADO DE EXCECAO QUE SE REVELA POR
MEIO DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Dentro deste paradigma de Estado de Exce¢do como técnica de
governo da vida humana, a desarmonia entre os poderes ¢ patente frente
ao agigantamento do Poder Executivo, o qual tem se utilizado, excessiva-
mente, de um expediente que remonta a regimes totalitarios, qual seja, as
medidas provisérias. O uso abusivo (e sem o menor controle) de medidas
provisdrias se tornou corriqueiro na resolu¢ao dos problemas mais comezi-
nhos do Estado, reduzindo o processo legislativo a uma fungdo meramente
legitimadora de (bio) politicas governamentais (Cattoni de Oliveira, 2002,
p. 140). Nesse mesmo sentido, Agamben assevera: “O parlamento ndo ¢é
mais um 6rgao soberano a quem compete o poder executivo de obrigar os
cidadéos pela lei: ele se limita a ratificar os decretos emanados pelo poder
executivo” (2004, p. 32).

Certo é que, ao se proceder a uma digressao histdrica acerca do ins-
tituto, chega-se a conclusao que, indubitavelmente, as medidas provisdrias
tém seu arcabougo juridico construido a partir dos decretos-lei, previstos
na Constitui¢do Italiana de 27 de dezembro de 1947, em seu artigo 77, o
qual prevé a edi¢ao de decreto-lei em casos extraordindrios de necessidade

e urgéncia. Nesse sentido leciona Agamben:

A histdria e a situagdo juridica do Estado de Excegdo na
Italia apresentam um interesse particular sob o ponto de
vista da legislacdo por meio de decretos governamentais
de urgéncia (chamados “decretos-lei”). Na realidade,
pode dizer que, sob este dngulo, a Itdlia havia funciona-
do como um verdadeiro laboratério juridico-politico no
qual, pouco a pouco se organizou o processo — presente
também, com diferencas, em outros estados europeus
- pelo qual o decreto-lei “de instrumento derrogatério
e excepcional de produ¢io normativa transformou-se
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em uma fonte ordindria de produgdo do direito. (Fresa,
1981, p. 164)”. (in Agamben, 2004, p. 30-31)

Esse pensamento veio ganhar relevo no Brasil em 1937 com a Cons-
tituicdo “Polaca” Posteriormente, foi utilizado pelo governo na ditadura
militar como instrumento de sujei¢do de elaboragdo de leis a vontade do
poder executivo. De acordo com Bolivar Lamounier (1996, p. 23, on-line),
a histdria da politica brasileira, em especial os periodos ditatoriais, delineia
o crescimento em demasia do poder Executivo, que, tradicionalmente, era
detentor de decretos-leis. A Constituicao Federal de 1937, durante o que se
denominou Estado Novo, concedia ao Presidente da Republica poderes para
emitir decretos-lei. Da mesma forma, a ditadura militar pds-1964 utilizou-se
dos referidos atos executivos para subtrair as fungdes tipicas do legislativo.

Com o advento da Constitui¢ao de 1988, o que antes era denomina-
do decreto-lei passa a ser denominado medidas provisérias. Os contornos
entre os institutos sdo basicamente os mesmos, ou seja, ¢ uma func¢ao ati-
pica exercida pelo poder executivo, em caso de necessidade (relevancia) e

urgéncia. Veja-se o que diz o artigo 62 da carta magna:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente
da Republica podera adotar medidas provisorias, com
fora de lei, devendo submeté-las de imediato ao con-
gresso nacional.

[...]

§7°. Prorrogar-se-4 uma Unica vez por igual periodo a
vigéncia de medida provisdria que, no prazo de sessenta
dias, contado de sua publicagédo, ndo tiver a sua votagio
encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional. (Bra-
sil, 1988, on-line)

Elaborada e editada pelo Presidente da Reptblica sob o fundamento

de relevancia e urgéncia, a medida provisoria é um ato normativo com forca
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de lei, de carater excepcional, que deve ser apreciado pelo Congresso Na-
cional num prazo de 60 dias, prorrogaveis por mais 60 dias. A esse respeito,
ensina Bernardo Gongalves Fernandes: “Observamos aqui que a medida
provisoria nio ¢ lei, mas tem for¢a de lei conforme nossa atual Constituigao.
Sem duvida, é um ato normativo excepcional” (2012, p. 853). E 0 que dizem
também Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco na obra
Curso de Direito Constitucional: “Em resumo, as medidas provisérias sao
atos normativos primadrios, sob condigao resolutiva, de carater excepcional
(...)” (2014, p. 881).

E imperioso destacar que os requisitos formais, relevancia e urgéncia,
sao requisitos que devem se apresentar conjuntamente. A esse respeito asse-
vera Marcelo Figueiredo: “Nao se pode isolar e analisar apenas os valores em
si - relevdncia e urgéncia s6 podem ser entendidos em cotejo e a0 mesmo
tempo na Constituicao” (in Tavares, 2011, p. 1.305).

Posto isso, inobstante a forma de governar por meio de medidas
provisorias remonte a técnicas de agdo de regimes totalitarios, certo é que,
cada vez mais se amolda ao modo de governar das democracias ocidentais.
Nesse sentido, de forma muito elucidativa, Fernando Henrique Cardoso,

entdo senador da republica, expde que:

O Executivo abusa da paciéncia e da inteligéncia do
pais quando insiste em editar medidas provisdrias sobre
o pretexto de que, sem sua vigéncia imediata, o Plano
Collor vai por dgua abaixo e, com ele, o combate a infla-
¢do. Com esse ou com pretextos semelhantes, o governo
afoga o Congresso numa enxurrada de “medidas provi-
sorias”. O resultado é lamentavel: Camara e Senado nada
mais fazem do que aprecia-las aos borbotdes. Nos ulti-
mos dois meses e meio, foram enviadas ao Congresso 42
medidas provisorias. (...) E certo, porém, que, seja qual
for o mecanismo, ou o congresso pde ponto final no rei-
terado desrespeito a si proprio e a Constituicao, ou entao
¢é melhor reconhecer que no pais sé existe um “poder de
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verdade”, o do presidente. E dai por diante esquecamo-
-nos também de falar em “democracia”. (1998, on-line)

Impende destacar que o mesmo Fernando Henrique Cardoso, ao assu-
mir o posto de Presidente da Republica, sucumbiu as taticas governamentais
que outrora criticara. Em seus dois mandatos, usou demasiadamente das
medidas provisorias como técnica de governo: foram 419 medidas provi-
sorias. (Rover, 2013, on-line)

Interessante se faz trazer também a colagdo a afirmagao emblematica
de Roberto Mangabeira Unger, quando de sua estada como ministro de
Assuntos Estratégicos, no governo Lula. Em 2008, na abertura de um semi-
nério sobre os 20 anos da Constituicao, realizado pelo Instituto de Direito
Publico (IDP), Mangabeira declarou: “Vivemos num Estado de Excegdo
permanente porque o presidente da Republica ndo consegue governar
sem editar medidas provisérias”. Tal posicionamento foi, em certa medida,
também curioso, posto que o discursador era integrante de um governo que
editara 419 medidas provisorias. (Rover, 2013, on-line)

Com efeito, conforme assevera Eduardo Martins de Lima* (in Ferreira,
2014, on-line), os tltimos seis presidentes do Brasil promulgaram em média

uma medida provisoria por semana. Para o ilustre professor:

A medida proviséria é instrumento de governabilidade,
um “cheque em branco para o presidente legislar sobre
qualquer assunto”. Independentemente da posi¢do parti-
daria do chefe do governo, o Congresso tende a conver-
ter a medida em lei apds a sua expira¢io, o que fortalece
o executivo (...). “O executivo é o responsavel pela maior
parte da aprovagdo de leis no pais. Toda semana o pre-
sidente edita uma medida provisdria, que vai desde ho-

4 Professor de Direito Constitucional da Universidade FUMEC, tratou deste assunto em sua
obra “Medidas Provisorias no Brasil - Origem, evolugao e perspectivas”
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menagens até mexer na economia, sem discussdo com a
Céamara e o Senado’. (2014, on-line)

O cenario, indubitavelmente, é fatidico. O uso indiscriminado, a
vulgarizagdo do instituto, fez com que se criassem limitagdes as medidas
provisorias. A Emenda Constitucional n° 32, criada em 2001, vedou medidas
provisorias relativas a nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos
politicos, direito eleitoral, direitos penal, processual penal e processual ci-
vil, organizac¢ao do Judicidrio e do Ministério Publico, planos plurianuais,
orcamentos e créditos suplementares. Nada obstante, o resultado nio foi o
esperado, pois, nem o Congresso, nem o Supremo Tribunal Federal exer-
cem o devido controle sobre as medidas provisorias. Alids, este tltimo ja
chegou a se pronunciar afirmando que o juizo de valor sobre a necessidade
e urgéncia é do Presidente da Republica.

Neste passo, merece trazer a baila a Medida Provisoria n° 689 de 31
de agosto de 2015, editada pela Presidente da Republica Dilma Rousseft,
com o escopo de alterar a Lei 8.112 de 11 de dezembro de 1990. Veja-se
o que traz esta medida provisoria em seu artigo 3°: “Art. 3. Esta Medida
Proviséria entra em vigor na data de sua publicagao, produzindo efeitos a
partir do primeiro dia do quarto més subsequente ao de sua publicacao”
Pode uma medida provisoria ter seus efeitos projetados no tempo? Onde
estd a urgéncia, requisito fundamental para sua edi¢do? O que é urgente ndo
demanda imediatismo? Nota-se que esta medida provisdria é flagrantemente
inconstitucional, posto que nao hd a minima urgéncia e, ndo obstante, seus
efeitos continuaram intocados, visto que o sistema de “freios e contrapesos’,
sobre tal instituto, na realidade ¢ uma quimera.

Ademais, a atual presidente tem inovado no que diz respeito ao uso

abusivo das medidas provisorias. A chefe de estado tem se utilizado deste
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expediente para alterar leis essenciais ao pais — como no caso da medida
provisdria citada acima -, inclusive aprovadas recentemente, como a Lei
12.651 de 25 de maio de 2012 (Cddigo Florestal), ou para se antecipar a
projetos em curso no Congresso Nacional que, inclusive, demandam dis-
cussdes junto a sociedade civil, haja vista a relevancia dos mesmos - como
a discussdo acerca da reforma da Lei 8.666 de 21 de junho de 1993 (Lei de
Licitagdes), que vinha sendo discutida no Congresso, com a sociedade civil
participando dos debates (Baran, 2012, on-line). Tal postura mina os debates
publicos, impede a participacao da sociedade, enfim, situagcdes que sao da
esséncia de um regime que se diz democratico.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, enquanto as medidas provi-
sorias existirem de forma abusiva, utilizar-se-a delas o governo brasileiro
sem temor por qualquer tipo de reprimenda por parte dos demais poderes,
dos meios de comunicagdo ou da sociedade em geral. Isto porque, segundo
o autor, o chefe do executivo desfruta no Brasil, psicologicamente, de sta-
tus de soberano, de imperador, ao passo que nds detemos a mentalidade
ndo de cidadaos, mas de suditos. Para ele, no Brasil vigora um sentimento
espontaneo e genuino de vassalagem. (in ARIAS, 2001, p. 46)

Destarte, o cendrio nao ¢ dos mais promissores. O agigantamento do
Poder Executivo que, efetivamente, legisla por meio de medidas provisérias,
ante a omissao do Poder Legislativo e a inércia do Poder Judiciario, denota
a persisténcia do poder soberano — poder que tem o conddo de decretar
a exce¢do — nas entranhas da politica brasileira e, consequentemente, da

sociedade civil.
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6. ARELACAO ESTADO/MERCADO E O GOVERNO
DA VIDA PELAS MEDIDAS PROVISORIAS

Conforme descrito alhures, a comunhéo de designios entre Estado e
mercado tornou a vida humana um mero recurso produtivo a ser governado,
um valor econdmico mensuravel pela economia politica (Ruiz, 2012). Tanto
0 ¢, que uma gama de agdes governamentais sao implementadas em prol da
estabilidade economica, do desenvolvimento econdmico, do crescimento
do produto interno bruto® (PIB), etc., sem muitas vezes levar em conta os
direitos fundamentais atinentes a estas questdes. Neste sentido muito bem

observa Jorge Luiz Souto Maior, quando da década de 90:

(...) o governo do PSDB, adotando explicitamente, a teo-
ria neoliberal, buscava alavancar um projeto econémico
por meio da supressdo de direitos trabalhistas, conside-
rando-os apenas sob a 6tica dos custos, com desprezo ao
aspecto humano envolvido e mesmo ao fato de que tais
direitos foram conquistados apds muita luta da classe
trabalhadora. Com vistas a atingir seu objetivo, valia-se
o governo de Medidas Provisdrias, exatamente para, por
intermédio da tatica do fato consumado, evitar o debate
democratico congressual sobre as medidas e dificultar a
resisténcia dos trabalhadores. (2015, on-line)

Com efeito, a subjugagdo de direitos trabalhistas em prol da economia
remete a um unico ponto de vista, qual seja, de que o interesse econémico
do mercado deve ter primazia sobre o interesse social. A este respeito, sao

cristalinas as palavras de Jorge Luiz Souto Maior:

5 Produto Interno Bruto (PIB) , segundo defini¢do de De Placido e Silva (Vocabulario Juridico,
on-line), “representa o valor dos bens e servigos finais produzidos por um pais num determi-
nado periodo de tempo”.
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(...) a classe trabalhadora foi punida nos 21 anos da dita-
dura civil-militar, sofreu as consequéncias na década de
80, e pagou a conta a partir da década de 90. E quando se
estd diante de uma iniciativa como esta, da imposic¢do de
Medidas Provisorias que retiram direitos dos trabalha-
dores sob o argumento de que isso é importante para ala-
vancar a economia, tem-se a prova de que a frase correta
ndo ¢ “os trabalhadores pagaram a conta na década de
90” e sim, que “estdao pagando a conta desde a década de
90”7, mantendo-se o principio do “tudo pelo econdmico”
e ndo do “tudo pelo social”. (2015, on-line)

Neste ponto, cabe trazer a baila as Medidas Provisorias 664 e 665,
as quais estabelecem um rol de mudancas para o acesso a determinados
beneficios previdencidrios, tais como seguro-desemprego, abono salarial,
pensao por morte, auxilio-doenca e auxilio reclusdo. Alias, vale lembrar
que ambas as medidas provisorias foram editadas no dia 30 de dezembro de
2014, demonstrando outra “marca registrada” desta pratica: sua publicacao
na virada de ano. A este respeito, Luis Carlos Moro (2015, on-line), intitu-
lando este modo de agir de “embrulinho p6s-natal”, alude: “E impressionante
como se legisla nos estertores de dezembro de cada ano”.

Sandro Sarda e José Antonio Ribeiro de Oliveira Silva trazem resu-
midamente as principais mudancas nas Medidas Provisdrias 664/2015 e
665/2015:

I - exigéncia de 24 meses de casamento ou de unido esta-
vel para recebimento de pensdo por morte;

IT - reducédo do valor da pensdo por morte de 100% para
50%, acrescido de 10% por dependente;

III - redugédo do tempo de duragdo do beneficio de pen-
sao por morte, de acordo com a expectativa de vida do
conjuge;

IV - caréncia de 24 meses para pensdes por morte;
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V - alteragdo da base de célculo do auxilio-doenga, ob-
servando-se a média das 12 dltimas contribui¢des;

[...]

VIII - alteragdo das caréncias para requerimento do
seguro-desemprego, de 6 meses para 18 meses na 12 soli-
citagdo, de 6 para 12 meses na 22, mantendo-se o periodo
de 6 meses apenas a partir da 3? solicitacdo. (in Souto
Maior, 2015, on-line).

Basicamente, a justificativa constante da exposi¢ao de motivos para
a edicao das referidas medidas provisorias foi tornar mais rigido o acesso
e a percepcao dos beneficios, uma vez que hd a necessidade de reduzir os
custos da Previdéncia e também para evitar fraudes. No entanto, Jorge Luiz

Souto Maior adverte:

No que se refere ao seguro-desemprego, por exemplo, o
novo requisito vai fazer com que dos atuais 3,2 milhdes
de trabalhadores dispensados sem justa causa que ndo
tém direito ao beneficio, vez que seus contratos nao
chegam a seis meses, atinja-se ao numero tragico de 8
milhoes de trabalhadores, o que equivale a 64,4% dos
trabalhadores dispensados, sem justa causa. Ora, se lem-
brarmos que hd uma proje¢do de crise econdmica para
0 presente ano, o governo ao promover tal medida, ndo
pensa apenas em economizar, mas também em néo so-
frer as consequéncias financeiras do desemprego, que
resta, entdo, admitido como saida natural para a crise. O
que o governo estd dizendo é que os trabalhadores, que
ja pagaram historicamente com a supressio de seus di-
reitos e que tiveram sua forca de trabalho utilizada a ser-
vi¢o da producio de riquezas para o capital, serdo, agora,
simplesmente, jogados fora e conduzidos a prépria sorte,
fazendo-o, ainda, mediante forte inversdo de valores e
por meio de um rebaixamento moral dos trabalhadores,
argumentando, de forma dissimulada, que a Medida tem
o objetivo de eliminar fraudes, como se a fraude nao ti-
vesse de ser identificada especificamente e punida. Alias,
seria bem mais certo apontar a arma da moralidade para
outros lados. (2015, on-line)
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Ademais, cabe trazer a colagdo o fundamento econémico utilizado
por Souto Maior a refutar as medidas provisorias em comento. De acordo
com o autor (2015, on-line) “a reducao do gasto em R$ 18 bilhoes para uma
economia como a do Brasil cujo PIB é R$ 4,84 trilhdes é mesmo insignifi-
cante”. Na verdade, conforme assevera o professor da Universidade de Sao
Paulo (USP) (Souto Maior, 2015, on-line), a despeito de a justificativa ser a
contencao de gastos, o governo quis foi se antecipar ao déficit de suas contas
e anunciar uma medida que acalmasse o mercado. Destarte, Souto Maior

demonstra os cdlculos:

Em célculo grosseiro e bastante conservador, portanto,
pode-se dizer que os tais 18 bilhdes que o governo agora
quer tirar dos trabalhadores, para que paguem uma con-
ta que ndo fizeram, foram gastos previamente em:
Isencéo para a FIFA, R$ 1,1 bilhao;

desvios na Petrobrds, R$ 2,1 bilhoes;

desoneragao da folha de pagamento, R$ 13,2 bilhoes;

auséncia de recolhimento nos processos trabalhistas, R$
1 bilhéo;

Total: R$ 17,4 bilhoes. (2015, on-line)

Carlos Pereira e Bernardo Mueller (in ARIAS, 2001, p. 36-7) confir-
maram por meio de dados estatisticos aproximados, as principais areas de
atuagdo do chefe do Executivo por meio de medidas provisorias, sendo: 75%
aludem a temas intrinsecos a economia; 17% se referem a propostas admi-
nistrativas e; somente 8% se relacionam a temas politicos ou sociais. Mas
por que esta predominancia de medidas provisorias referentes a economia?
Por que a drea econdmica é tdo cara ao Poder Executivo que, dentre as tantas

tentativas de se limitar a drea de atuacao das medidas provisdrias, desta, ele
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ndo abria mao? A resposta ¢ que, na atual conjuntura, o poder econémico

¢ a grande for¢a que movimenta o mundo, estabelece as “regras do jogo”,

inclusive determinando quem vive ou morre. Slavoj Zizek, discorrendo so-

bre o capitalismo global, dd um exemplo claro de como o poder econdmico

esta por tras da engrenagem que atende aos dois lados, Estado e mercado:

Tomemos o caso do Congo hoje: é facil discernir os
contornos do capitalismo global por tras da fachada das
“paixdes étnicas primitivas’, que mais uma vez explo-
dem no “coragdo das trevas” da Africa. Depois da que-
da de Mobutu, o Congo deixou de existir como Estado
unificado operante; sua parte oriental, em particular, é
uma multiplicidade de territérios governados por che-
fes guerreiros que controlam seu pedago de terra com
um exército que, via de regra, inclui crian¢as drogadas,
e cada um desses chefes possui ligacdes comerciais com
uma corporag¢do ou companhia estrangeira que explora a
riqueza (principalmente) mineral da regido. Essa organi-
zagdo atende aos dois lados: a corporagdo ganha o direito
de minerar sem pagar impostos, etc., e o chefe guerreiro
ganha dinheiro. (2012, p. 17-8, on-line)

Da mesma forma, Castor Ruiz (2012, p. 12-3, on-line) traz outro

exemplo de como o poder econémico é determinante, inclusive influindo

na possibilidade de vida e morte das pessoas, de acordo com os interesses

do Estado e mercado:
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No Brasil de forma especial, muitos médicos tém que
decidir diariamente quem fica dentro e fora das Unida-
des de Tratamento Intensivo (UTIs), sabendo que quem
ficar fora estd exposto perigosamente a morte e, em cer-
tos casos, simplesmente condenados a tal fim. Ainda, o
médico deve decidir quais os critérios para ficar fora da
UTI ou ter acesso ao tal direito constitucional a saude.
Presumindo a boa vontade real de quem decide, os crité-
rios que deliberam quem deve viver e quem pode morrer
sdo sociais. Salvam-se normalmente os mais jovens e as
criangas; condenam-se normalmente os mais velhos ou
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os casos graves. E sempre sdo os pobres que se encon-
tram submetidos a esse dilema, pois os ricos e a classe
média tem plano de saude particular, dinheiro suficiente
para aceder diretamente & UTI sem ter que passar pelo
filtro da decisao soberana do médico. O critério de vida
e morte do hospital é econdmico. A decisdo soberana de
quem deve viver nao faz nada mais do que complemen-
tar as decisoes prévias dos poderes econdmicos que ja
condenaram a vida dos pobres a subsistir como mera
vida natural.

Obviamente que, para se governar eficientemente a vida humana, ha
que se extirpar a democracia ou entdo manté-la em patamares minimos.
Propagandead-la, incutir nas pessoas a sensa¢ao de que, efetivamente, estao
sob a égide da mesma e, a0 mesmo tempo, encobrir as facies daquele que
tem o poder de decretar a exce¢do, o soberano. Para tanto, nao sdo mais
utilizadas técnicas de governo descaradamente autoritdrias, mas sim téc-
nicas sutis de normaliza¢do, como as medidas provisdrias. Nesse sentido

se posiciona Castor Ruiz (2012, on-line):

O governo da populagio se faz sem democracia ou com
o minimo possivel. A eficiéncia dos dispositivos biopo-
liticos de governo da vida humana exigem o minimo de
democracia e o maximo de gerenciamento previsivel.
(...) As técnicas economicas de governo das populagdes
abandonaram os métodos autoritarios da soberania e de-
senvolveram novas formas de governamentalidade nor-
malizadora. Contudo, um novo autoritarismo lateja nos
dispositivos de normalizacéo.

Neste diapasao, as medidas provisorias — medidas de exce¢do — tém se
constituido um verdadeiro instrumento de governo, comumente utilizado
para gerir a vida das pessoas, servindo a manuten¢do de uma estrutura
espuria de poder, na qual o Estado cria condi¢des para que o mercado

possa alcar voos cada vez mais altos e, com isso, obviamente, atender a seus
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proprios interesses escusos. O interessante ¢ que, nesta logica, a observancia
dos direitos fundamentais ndo entra nas contas econémicas do governo. O
seu estiolamento, na maioria das vezes, é tido como um mal necessario, ou

melhor, como um meio a justificar determinados fins.

7. CONCLUSAO

Ante o exposto, restou evidenciado que o uso das medidas proviso-
rias, instituto excepcionalissimo editado pelo Presidente da Republica sob
os auspicios da relevancia e urgéncia, se tornou corriqueiro na resolugao de
problemas comuns, até os mais comezinhos, do Estado, estiolando o prin-
cipio democrético da separagdo de poderes, haja vista o Poder Executivo
absorver de fato, em grande medida, o Poder Legislativo, transformando-o
em mera chancelaria de politicas governamentais.

Este quadro brasileiro vem reafirmar a tese de Agamben de que o Esta-
do de Excegdo, pelo fato de ter se tornado referencial de governo em muitos
Estados ocidentais, ndo pode mais ser visto como excepcional, mas como
regra. Por aqui existem muitos tragos e manifestagdes tipicas — ainda que
veladas — acerca da existéncia de um Estado de Exce¢ao permanente, apesar
de formalmente vivermos num estado que se diz democratico de direito.

O uso exacerbado das medidas provisdrias, medidas de excegao,
como técnicas de governo aplicadas com normalidade a administra¢ao
da vida, na maioria das vezes para atender a interesses espurios do Estado
e do mercado, revelam a presenca do soberano nas entranhas do Estado
Democratico de Direito.

De toda sorte, fica a esperanga de extirparmos a legislagdo de emer-

géncia embebida de autoritarismo do nosso ordenamento juridico. Demo-
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cracia requer prudéncia, cautela, deliberagdo com participa¢ao popular. O
povo deve se reconhecer nao apenas como destinatario de normas, mas
também como autor, haja vista ser ele o verdadeiro detentor do poder.
Devemos caminhar, pelo menos em esséncia, no sentido do ideal grego de
democracia, com ampla participagdo popular e ndo ao revés, com concen-
tracdo de tomada de decisdes nas maos de poucos, qui¢a nas maos de uma

unica pessoa, o Presidente da Republica.
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