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INTRODUCAO

E inegével a importancia do Parlamento no contexto do
Estado Democratico de Direito, por tratar-se de instancia
de representacao plural da sociedade e espaco privilegiado
da mediacdo da vontade popular, a despeito da tdo
propalada crise de representacdo politica. A superacao
dessa crise passa necessariamente pelo fortalecimento
de nossas instituicbes democraticas, pela abertura de
canais de interlocucdo com a sociedade civil organizada
e pelo aprimoramento dos mecanismos institucionais
imprescindiveis para o bom exercicio das atividades
parlamentares. Nesse sentido, torna-se imperioso que
haja um aprofundamento dos estudos e reflexdes
atinentes a extensa gama de temas que compdem o
Direito Parlamentar.

A obra que ora apresentamos aos leitores, feita a
varias maos, aborda relevantes temas afeitos ao Direito
Parlamentar, vistos a partir de uma perspectiva que
conjuga a teoria com o vivencial pratico de servidores
envolvidos no dia a dia do assessoramento das atividades
parlamentares. A especificidade desse conjunto de saberes
e praticas que se reproduzem no Parlamento bem como
a consideravel ampliacdo das prerrogativas do Poder
Legislativo apds o advento da Constituicdo Federal de
88 justificam a edicdo de uma obra dessa natureza, cuja
leitura serd de bom proveito para os estudiosos do Direito
Publico em geral, especialmente para os que militam no
campo do Direito Parlamentar.
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O capitulo 1, intitulado Processo legislativo, Legistica
e democracia: a interacdao entre politica, Direito e
técnica na elaboracao legislativa, de autoria de José
Alcione Bernardes Junior, aborda, sob perspectiva critica,
a triplice dimensdo da democracia — a representativa,
a deliberativa e a constitucional — a partir da o6tica da
elaboracao legislativa. Objetiva-se mostrar como se da
a articulacdo entre essas dimensbdes da democracia e o
relevante papel que toca a politica, ao direito e a técnica
nesse processo interativo.

No capitulo 2, cujo titulo é Comissées parlamentares
no Regimento Interno da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais e sua importancia no processo
legislativo, escrito por Antonio José Calhau de Resende,
busca-se destacar a relevancia do papel exercido pelas
comissdes parlamentares no contexto da elaboracdo
legislativa. O estudo se desenvolve a partir de minuciosa
analise desses 6rgaos fracionarios no ambito da ALMG,
a luz de recente reforma empreendida no Regimento
Interno, mas sem perder de vista o enfoque comparativo
com diplomas procedimentais de outras casas legislativas,
em especial da Camara dos Deputados e do Senado
Federal.

Imunidades parlamentares da titulo ao capitulo 3,
escrito por Bruno de Almeida Oliveira, que empreende
detida andlise desse instituto, desde sua origem histérica,
passando por sua evolucdo até o presente momento,
com foco no contexto brasileiro. Trata-se de tema que
tem despertado grande interesse pratico, sobretudo em
face dos recorrentes escandalos de corrupcao envolvendo
detentores de mandatos eletivos em nosso cenario politico-
-institucional. A propdsito, o estudo aborda ainda dois
rumorosos casos envolvendo parlamentares brasileiros,
de modo a conferir contornos mais nitidos ao alcance
das imunidades parlamentares em nosso Direito Positivo.



O capitulo 4, Representacao e participacao popular:
analise da representacdo extraparlamentar no
Parlamento, tem como autores Mario César Rocha Moreira
e Paula Gabriela Mendes Lima. Trata-se de percuciente
estudo sobre a tensdo que se verifica entre a dimensao
participativa da democracia contemporanea, com as
diversas praticas participativas que lhe sdo inerentes, e a
dimenséo da representacao politica. O estudo aponta para
a necessidade de se reinventar a representacdo politica
na contemporaneidade, de modo a promover o didlogo
entre participacdo popular no Parlamento e a pluralidade
de representacdes. A tensao entre essas duas dimensoes
encerra inumeras possibilidades de fortalecimento da
democracia, especialmente a partir de uma concepcao
de democracia participativa permedvel as influéncias
do cidadao nos intersticios dos periodos eleitorais.

O capitulo 5, de autoria de Luiza Homem Oliveira, intitula-
-se Avancos da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais no controle sobre a administracao publica”
e versa sobre uma das atividades mais relevantes do
Parlamento, qual seja a fiscalizacdo e controle dos atos
do Poder Executivo. Como se depreende do texto, que
é rico em dados empiricos a embasar a argumentacdo, o
exercicio do controle parlamentar sobre a gestao publica
representa um grande desafio, seja em face do volume
e da complexidade dos atos administrativos a fiscalizar,
seja em razao de injuncdes politicas que comprometem a
realizacao concreta e eficaz da vigilancia.

Legislativo e Judiciario na reforma politica:
divergéncia sobre a clausula de barreira é o titulo
do capitulo 6, elaborado por Sérgio Pompeu de Freitas
Campos. A despeito da acesa polémica em torno dos
diversos aspectos que envolvem a tdo propalada reforma
politica, é inquestiondvel que, no que tange ao Nosso
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sistema partidario, hd uma excessiva pulverizacdo de
partidos politicos, muitos deles totalmente destituidos
de qualquer conteddo programatico e ideoldgico, o que
compromete de modo evidente a governabilidade e o
regime democratico. O estudo aponta que tal quadro
motivou medidas legislativas, editadas pelo Parlamento,
instituindo clausulas de barreira na legislacdo eleitoral e
partidaria, o que gerou uma disputa, entre o Legislativo
e o Judiciario, sobre a interpretacdo constitucional dos
principios da liberdade de criacdo de partidos politicos
e do pluripartidarismo, a partir de acbes diretas de
inconstitucionalidade, levadas ao Supremo Tribunal
Federal, que sdo objeto de acurada andlise pelo autor.

Ensaio sobre a duracdo razoavel do processo
legislativo compde o capitulo 7, escrito por Guilherme
Wagner Ribeiro, que desenvolve instigante reflexdo acerca
da dimensao da temporalidade no ambito do processo
legislativo, a qual se apresenta como uma importante
variavel a influenciar o complexo jogo do poder politico.
Segundo o autor, a complexidade da gestdo do tempo
nos processos decisdrios que tém curso na arena publica
revela que os diferentes interesses nao disputam apenas o
contelido das decisdes, mas também o momento em que
serao tomadas.

O capitulo 8 intitula-se A letra da lei, sua reescrita, sua
releitura e foi elaborado por Marcos de Castro Alvarenga
e Bernardo Costa Couto Maranhdo, que nos convidam
a refletir sobre a complexa tarefa de redacao legislativa
a partir de uma perspectiva critica que supere a mera
formulacéo de um receitudario formalistico desprovido do
necessario aprofundamento das questdes de interpretacao
e aplicacdo. Cientes de que todo texto normativo se
apresenta como algo incontornavelmente aberto, os
autores encarecem a importancia da interacao entre texto



e contexto para a producao do sentido e o especial relevo
da pragmaética social nesse processo interpretativo.

As modalidades e os procedimentos de vota¢do nas
modernas democracias ocidentais constitui o titulo do
capitulo 9, elaborado por Sabino José Fortes Fleury, que
aborda o momento de culminancia do processo politico-
-deliberativo: a votacdo das matérias sujeitas a apreciacao
da casa legislativa. Apdés empreender um enfoque de
natureza descritiva das diversas tipologias de votacao,
0 autor nos mostra que os jogos de poder subjacentes
ao processo politico-decisério interferem no arranjo
institucional que delimita tais modalidades de votagao.

O capitulo 10, intitulado Conexao eleitoral das
emendas ao orcamento de Minas Gerais, foi escrito
por Valéria de Cassia Silva Guimardes e Luciana Lopes
Nominato Braga. A conexdo eleitoral consiste na
relacdo entretida entre representante eleito e suas bases
eleitorais, a qual, segundo a literatura especializada,
aponta para uma tendéncia de o parlamentar direcionar
sua atuacdo em proveito dos interesses de seu eleitorado,
em detrimento dos demais eleitores. O estudo, marcado
pelo rigor cientifico no trato dos dados empiricos que
levanta, busca aferir se tal fendmeno se verificou na
atuagao dos parlamentares mineiros eleitos no pleito de
2010, a partir da analise das emendas orcamentarias por
eles apresentadas no periodo de 2012 a 2014.

Antodnio José Calhau de Resende e José Alcione
Bernardes Junior, coordenadores
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1. INTRODUCAO

A democracia apresenta uma triplice dimensao: a do
voto, quando sobressai a ideia de representacdo; a
dimensao juridica, uma vez que a democracia pressupde
a obediéncia a preceitos juridico-constitucionais, os quais
se erigem em barreiras contra correntes majoritarias
ocasionais tendentes a conspurcar o texto constitucional;
e a dimensdo do debate publico, o qual deve nortear
o processo decisério. Dai falar-se em democracia
representativa, democracia constitucional e democracia
deliberativa.! Pois bem, veremos como a politica, o
Direito e a técnica interagem entre si e impactam essas
trés dimensdes da democracia, sobretudo por ocasido da
atividade de producao legislativa.

De fato, a génese democratica da lei depende de trés
fatores fundamentais: a fonte de que promana a norma,
j& que esta deve provir de uma instancia de representacao
plural da sociedade, o Parlamento; o procedimento
adotado para a sua elaboracdo, de modo a assegurar
condicbes simétricas de participacdo a todas as correntes
politico-ideoldgicas com representacdo no Parlamento,

A propésito dessa triplice dimensao da democracia, confira-se instigante artigo do
professor Luis Roberto Barroso, intitulado A razdo sem voto: O Supremo Tribunal
Federal e 0 governo da maioria (BARROSO, 2015). No referido artigo, o autor, em
sintese lapidar, afirma que “a democracia contemporanea, portanto, exige votos,
direitos e razdes” (p. 26).

I 1. Processo legislativo, Legistica e democracia: a interagdo entre politica, Direito e técnica na elaboragdo legislativa
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dal a exigéncia do devido processo legislativo; o rigor
metodolégico adotado na sua elaboracdo, de modo
a propiciar os subsidios e os elementos necessarios a
qualificacdo do debate parlamentar. Nesse passo, sao de
grande relevancia os contributos da Legistica, com vistas a
evitar uma discussao enviesada e desprovida dos elementos
imprescindiveis a uma decisao estatal adequada.

Portanto, a legitimacdo democratica se funda nado sé no
voto, quando entdo sobreleva a importancia da dimensao
representativa, mas também na observancia dos preceitos
juridico-constitucionais, em especial os de indole
procedimental, sob pena de se instalar a ditadura das
maiorias, e ainda deve basear-se na exigéncia de rigor na
construcao do contetido normativo, em busca da solucao
que melhor atenda ao interesse coletivo. E desse modo
que a politica, o Direito e a técnica contribuem para a boa
elaboracao legislativa.

Este estudo, portanto, volta-se precipuamente para
a andlise de um dos momentos mais marcantes do
Direito, qual seja, 0 momento de sua elaboragao, de sua
construcao. A proposito, é facilmente constatavel que,
em geral, damos grande importancia ao Direito posto,
positivado, mas negligenciamos o modo de producao
do Direito. De fato, os operadores juridicos em geral
conferem grande importancia ao Direito positivo, mas,
paradoxalmente, ndo dispensam a mesma atencao
e o0 mesmo labor intelectual ao modo de producdo do
Direito, ao procedimento de elaboracao legislativa. Isto se
da tanto no ambito académico e doutrinario quanto na
esfera jurisprudencial.

Com efeito, no plano académico, impde-se repensar o
ensino juridico no Pais, o qual deve voltar-se mais para o
momento de criagdo da norma juridica, e nao quedar-se



apenas na andlise do Direito posto e de sua aplicacao,
0 que pressupde naturalmente uma revisdo das grades
curriculares das faculdades de Direito.

No ambito doutrinario, tem-se verificado a prevaléncia de
abordagens meramente empirico-descritivas do processo
legislativo, destituidas de uma analise mais aprofundada
do tema, naturalmente com raras e honrosas excecoes.
Isso em contraposicdo a uma grande producao intelectual
voltada para o Direito positivado, a lei em geral, o
Direito posto. De fato, quanto a este, nossa doutrina
nao poupou esforcos para a sua reelaboracdo no plano
tedrico, buscando identificar as suas principais categorias
conceituais, os institutos juridicos mais relevantes, os
principios fundamentais decorrentes de normas comuns.
Enfim, ha todo um esforco no sentido de imprimir
unidade e ordenacéao ao fenémeno juridico visto da ética
de sua positividade. Quanto aos modos de positivacdo
do Direito, os procedimentos de formacado das leis foram
praticamente reduzidos a mero tecnicismo, a meras
formas e ritos, sem receber um tratamento metodoldgico,
cientifico (BERNARDES JUNIOR, 2009).

No plano jurisprudencial tem-se observado uma visao
desjuridicizante do processo de elaboracéo legislativa e
ainda marcada por um dogmatismo excessivo?, com um
alargamento indevido da concepcdo de questdes interna
corporis e uma visdo distorcida do principio da separacao

Empregamos o termo dogmatismo no sentido utilizado por Clémerson Merlin Cle-
ve, que, ao estrema-lo da ideia de dogmaética, afirmou o seguinte: “O dogmatismo
é 0 apego preconceituoso e irrefletido a dogmas. [...] Nao ha direito sem doutrina,
e, portanto, sem dogmaética”. (CLEVE apud BARROSO, 1999, p. 280). A propésito
do momento de flexibilizacdo que deve ser proporcionado pela dogmatica juridica,
confira-se a posicao de Luhmann, citado por Larenz, segundo a qual o sentido da
dogmatica nao consiste em fixar o que esta simplesmente estabelecido, mas em
possibilitar a distancia critica, em organizar estratos de reflexées, de motivos, de
ponderacoes de propor¢ao, meios pelos quais o material juridico é controlado para
além do que é imediatamente dado e é preparado para a sua utilizagdo” (LUH-
MANN apud LARENZ, 1997, p. 321).

I 1. Processo legislativo, Legistica e democracia: a interagdo entre politica, Direito e técnica na elaboragdo legislativa
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dos Poderes, a determinar uma postura mais contida do
Judicidrio na andlise de questbes atinentes a elaboracdo
legislativa, em especial quando estdo em pauta questoes
regimentais.

E preciso ressaltar que os ritos e formas que compodem
o procedimento de elaboracao legislativa ndo constituem
meras formalidades, antes apresentam-se como condicao
de possibilidade para a génese democratica da lei, razdo
pela qual ndo podem ser vistos de uma perspectiva
estritamente tecnicista, mas sim como garantia de
igualdade e liberdade no momento de se produzirem
as normas que vao reger a vida em sociedade. Nesse
sentido, forma e conteddo estdo imbrincados, de modo
que as formas e procedimentos adotados por ocasiao da
tramitacdo de uma proposicao legislativa determinam
em boa medida o contelido que essa norma apresentara
ao final. Daf a frase lapidar de Ihering, segundo a qual a
forma é a inimiga jurada do arbitrio e a irma gémea da
liberdade.

Se o processo legislativo é marcado, como visto, por
abordagens meramente empirico-descritivas, sem o
adequado adensamento tedrico necessario para se resgatar
o profundo significado de que se reveste enquanto fator
de legitimidade do Direito, a Legistica recebe, entre nés,
atencéo ainda mais escassa, sendo certo que a propria
terminologia é utilizada de maneira ainda incipiente na
literatura juridica nacional, diversamente do que ocorre
em outros paises, em que o estudo da Legistica se encontra
em estagio mais avancado.? E tanto o processo legislativo

A esse proposito, é de louvar-se o trabalho da professora Fabiana Menezes, da Uni-
versidade Federal de Minas Gerais, que nao tem poupado esforcos para disseminar
entre n6s o estudo da Legistica, promovendo um intenso e qualificado debate
com renomados estudiosos do tema na literatura estrangeira, como os professores
Ulrich Karpen, Luzius Mader, Jean-Daniel Delley, Marta Tavares de Almeida, entre
outros.



guanto a Legistica cumprem um papel fundamental para
a consolidacdo da cidadania democratica, conforme
veremos adiante.

Retomando a andlise da triplice dimensao da democracia,
no gue toca a dimensdo do voto, é preciso dizer que o
poder politico, embora tendo como titular o povo, deve ser
exercido indiretamente por meio de representantes eleitos,
ou diretamente, nos termos previstos na Constituicdo
da Republica, conforme estabelece o paragrafo Unico
do artigo inaugural da Lei Maior. A regra, portanto, é
a do exercicio indireto do poder politico, ressalvadas as
hipoteses constitucionais de exercicio direto do poder. E
por meio do sufrédgio que deve legitimar-se a autoridade
publica, legitimidade essa que deve consubstanciar-se no
mandato eletivo. A ideia-forca dessa primeira dimensao da
democracia é a de fonte do poder. O povo deve ser a fonte
do poder politico, daf a importancia das casas legislativas
como férum privilegiado de mediacdo da vontade e
da opinido publicas, ja que constituem a instancia de
representacao plural da sociedade e para a qual confluem
as mais diversas correntes politico-ideoldgicas presentes
no seio social.

Dessa perspectiva, resulta que a funcado essencial da
politica é a tomada de decisdes coletivamente vinculantes
(LUHMANN, 1983), o que implica a opcao preferencial
entre os diversos valores sociais que concorrem na
sociedade, de modo a positiva-los, isto é, transforma-los
em normas juridicas.

Mas essas decisdes devem respeitar as balizas juridico-
-constitucionais. Nesse passo, sobreleva o Direito. Tais
decisdes coletivamente vinculantes devem ser tomadas a
luz dos procedimentos juridicos estabelecidos de modo
a permitir que as diversas correntes politico-partidarias

I 1. Processo legislativo, Legistica e democracia: a interagdo entre politica, Direito e técnica na elaboragdo legislativa
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com assento no Parlamento participem em simétricas
condigdes no processo de producdo legislativa. Para além
dos procedimentos juridicamente estabelecidos para a
deliberacdo politica, hdo de ser respeitados também os
preceitos juridico-constitucionais de ordem material.
Portanto, por ocasidao da elaboracdo legislativa, deve
haver conformacdo material e formal aos preceitos
juridico-constitucionais. Sob essa 6tica, a nocdo basica
que se depreende dessa dimensdo da democracia ¢ a de
ambito ou limite do poder politico. Ndo fosse assim, as
decisdes politicas resultantes da vontade das correntes
majoritarias poderiam conduzir a tirania das maiorias
sobre as minorias.

A terceira dimensao refere-se a do debate publico, daf
falar-se em democracia deliberativa. Uma deliberacao
politica deve ser precedida do mais amplo debate publico
acerca da matéria objeto de decisdo. A ideia-forca,
portanto, é a de ampla discussao, de modo a explicitar o
dissenso na busca do consenso possivel.

Assim, a politica deve viabilizar a escolha entre os
diversos valores sociais que concorrem entre si em busca
de positivacdo juridica, o Direito deve legitimar tais
escolhas e a técnica deve viabilizar os meios necessarios a
qualificacdo do debate, disponibilizando os subsidios e o
necessario suporte técnico para deliberacoes adequadas.

Essas trés dimensdes se articulam e devem ser entendidas
a partir de uma perspectiva interativa, e ndo como esferas
compartimentadas ou separadas. A divisdo que fazemos
é meramente didatica. Mal comparando, é como procede
o0 estudioso da anatomia humana ao examinar o sistema
cardiovascular e o sistema pulmonar, dividindo-os para
fins de analise e de estudo, mas sempre ciente de que tais
sistemas operam de modo integrado e interdependente.



Ha problemas nessas trés esferas. Na primeira, relativa
ao voto, temos uma crise da representacdo politica, a
promover um descolamento entre a classe politica e
a sociedade, o que nos remete a distincdo conceitual
entre representacdo e representatividade, nos termos
propostos por Canotilho (1998). Com efeito, segundo o
constitucionalista portugués, a nocao de representacao
ndo se confunde com a de representatividade. Aquela,
sob o prisma organizatério-funcional, é entendida
como um esquema de selecdo fundamentalmente
baseado na eleicdo dos governantes. E dessa maneira
que se da a institucionalizacdo do exercicio do poder
politico. Ja a representatividade traduz a efetiva ou real
correspondéncia entre a composicdo de um colégio ou
orgao representativo e os individuos ou grupos sociais
dos quais ele é expressao. Em grande medida, a crise da
representacao politica decorre da grande promiscuidade
entre setor publico e setor privado, o que acaba por
contaminar o processo eleitoral, que apresenta inimeras
mazelas e vicios. Ha4 uma necessidade premente de
reconfiguracdo de nossas institucionalidades centrais.

Na segunda dimenséo, a juridica, também identificamos
inumeros problemas, boa parte deles ligados ao momento
de criacdo do Direito, o que acarreta a proliferacao
de leis inconstitucionais, a edicdo de leis meramente
simbdlicas, sem nenhum efeito pratico na realidade
concreta, hiperinflacdo legislativa.  Evidencia-se a
necessidade de reforma no ensino juridico, bem como de
uma jurisprudéncia mais ciosa de seu papel de instancia
contramajoritaria, de modo a conter 0s excessos e
arroubos das maiorias. Temos a urgéncia de uma doutrina
gue se volte nao s6 para o momento de aplicacao da lei,
como também para 0 momento de sua criacao.

Ha ainda problemas na terceira, a dimensao do debate
publico: precisamos qualificar o debate, disponibilizar
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informacdes para subsidiar a discussdo e o debate publico,
acabar com o que se convencionou chamar “legislacao
do panico”, expressdéo empregada para designar o
imediatismo do legislador, que age na base do improviso,
acionando o aparato legislativo do Estado sempre que ha
um fato que cause comocao social ou mobilize a opiniao
publica. Temos que desenvolver entre nés a cultura do
planejamento legislativo, com um olhar de médio e longo
prazo.

Tudo isso aponta para graves consequéncias: descrédito
nas instituicdes, subversao das relacdes entre os Poderes
constituidos, ativismo judicial, explosdo de litigiosidade,
banalizacdo da atividade legislativa, inseguranca juridica,
entre outras.

Ao longo deste estudo, veremos como O processo
legislativo e a Legistica podem contribuir para a adequada
articulacdo entre essas trés dimensoes da democracia, de
modo a combater os problemas que a afligem.

Para os fins deste trabalho, faz-se necessario, pois,
estabelecer um delineamento conceitual do processo
legislativo e da Legistica, os quais, em Ultima andlise,
constituem préticas e saberes que confluem para a
producdo do ato legislativo. Bem por isso, a exposicao
deve principiar por uma aproximacao conceitual da lei,
termo unificador daqueles conceitos, que também serdo
trabalhados tendo em vista a conexao que entretém entre
si e o relevante papel que exercem para o fortalecimento
da democracia, nas trés dimensbes apontadas.
Desenvolveremos, pois, o conceito de processo legislativo,
buscando identificar o seu profundo significado, para além
de sua visdo como um conjunto de atos preordenados a
producao da lei. Veremos o conceito de Legistica, a sua
subdivisdo em Legistica material e Legistica formal, bem
Ccomo a sua relevancia para a génese democratica da lei.



Em seguida, buscaremos empreender uma andlise critica
de nossa producao legislativa, tendo sempre presente
a licdo do saudoso professor José Alfredo de Oliveira
Baracho, segundo o qual a teoria ndo pode jamais perder
de vista o horizonte da pratica.

2. O PROCESSO LEGISLATIVO COMO FATOR
DE LEGITIMIDADE DO DIREITO

A lei se apresenta como uma grande aquisicao evolutiva no
processo civilizatério, permitindo um consideravel ganho
em termos de reducdo de arbitrariedades e injusticas no
seio da sociedade. E inegével o salto qualitativo que se
experimentou ao se passar do chamado governo dos
homens para o governo das leis, que operam como
poderoso instrumento de regulacdo social, a possibilitar a
coexisténcia pacifica entre as pessoas em um ambiente de
ordenacao social. Evidentemente seria inconcebivel uma
sociedade em que ndo houvesse um minimo de leis a
regular a vida coletiva, teriamos o caos e o arbitrio, com a
opressao dos mais fortes sobre os mais fracos. Na verdade,
a lei, enquanto uma das expressées do Direito, contribui
para cumprir o importante papel de estabilizacdo de
expectativas congruentes de comportamento, na licdo de
Luhmann (1983), o que implica assegurar um minimo de
previsibilidade nas relacdes entre as pessoas. Isso equivale
a dizer que, sob a égide das leis, as pessoas ja podem
antever quais as consequéncias que advirdo de seus
comportamentos.

Essa importante funcdo social que a lei exerce decorre
de suas propriedades légico-semanticas, caracterizadas
pelas notas de imperatividade, generalidade e abstracao.
O carater imperativo, cogente, da lei se traduz no fato
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de que ela se imp&e a observancia compulséria de todos.
Ela é, portanto, obrigatéria. O carater de generalidade
significa que a lei se aplica indistintamente a todas as
pessoas que se enquadram na sua hipotese de incidéncia
normativa, irradiando seus efeitos de modo difuso na
sociedade. Por fim, a lei tem a nota de abstracéo, que se
traduz na circunstancia de que ela se exterioriza por meio
de uma proposicao hipotética, que prevé, em termos
abstratos, uma determinada situacdo a qual se ligam
determinadas consequéncias juridicas. Assim, ocorrendo
no plano da realidade concreta um fato que guarde
correspondéncia com o modelo legal, a norma incide e
produz seus efeitos. E precisamente em funcdo da nota de
abstracdo que a norma legal se torna suscetivel de varias
aplicacbes recorrentes, desde que, como dito, haja uma
correspondéncia entre as situacdes da realidade fatica e o
modelo legal (BERNARDES JUNIOR, 2015, p. 84-85).

Assim, gracas as suas propriedades légico-semanticas, a
lei cumpre o seu importante papel de pacificacdo social,
a permitir que as pessoas possam saber antecipadamente
quais as consequéncias que advirdo de suas acoes,
estabilizando, pois, expectativas congruentes de
comportamento. A lei estabelece, pois, padrdes de
conduta humana, aos quais se ligam determinadas
consequéncias juridicas. Tais padrdes de conduta sdo
orientados a realizacdo de fins, os quais expressam
valores. A questdo que se pbe é: como proceder a
escolhas valorativas? Como deliberar acerca de valores e
fins a serem prestigiados pela sociedade politica e, assim,
positivados, transformados em normas juridicas? Tal
questdo ganha em importancia sobretudo diante de uma
sociedade cada vez mais complexa, plural, heterogénea,
multiforme, em que coexistem visdes de mundo as mais
diversas, com os mais diversos projetos existenciais. Como



ditar quais serdo os valores que devem ser traduzidos em
normas juridicas e receber, assim, a tutela do Estado?

Em um regime democratico, todas essas diferencas,
divergéncias, todos esses conflitos, ndo podem ser
neutralizados, abafados, mas, ao contrario, devem
aflorar e ser tematizados em um debate publico o mais
amplo possivel, e nas instancias de representacao plural
da sociedade, que sdo os parlamentos. Nesse passo,
cumpre dizer que a premissa fundamental da democracia,
conforme ensina Edgar Morin, consiste na inexisténcia de
valores sociais absolutos. Consoante o ilustre filésofo,
se ha uma licdo que aprendemos amargamente com 0s
regimes totalitarios, e pagando um preco demasiadamente
alto, foi que a democracia mantém um elo vital com a
diversidade (MORIN, 2007, p. 108).

E nesse ponto que o processo legislativo assume especial
relevo, na medida em que consiste em uma técnica de
gue se vale o Direito para coordenar e articular as diversas
vontades dos agentes representativos das inUmeras
correntes politico-ideoldgicas da sociedade, de modo
gue a lei que resulte dessa deliberacao politica seja uma
sintese das diversas vontades que concorreram para sua
formacao.

Trata-se, pois, de explicitar o dissenso, na busca do
consenso possivel. Nesse sentido, o processo legislativo
configura uma densificacdo técnica do principio
democratico. Tal processo ha de ser informado por
uma racionalidade procedimental e ha de disponibilizar
mecanismos assecuratorios de condicdes simétricas de
participagao entre as diversas correntes politico-partidarias
no momento de se estabelecerem as normas que vao
reger a vida social.

Portanto, ha uma intima relacdo entre processo legislativo
e formas de governo. Daf porque a andlise das normas
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constitucionais relativas a elaboracdo legislativa de um
determinado Estado serve de parametro para aferir o maior
ou menor grau de democratizacdo ou de centralizacdo
politica desse Estado. Tome-se o exemplo do Brasil. Sob a
égide do Estado Novo, a Constituicdo de 1937, na parte
relativa ao processo de elaboracao legislativa, concentrava
grande parcela de poder nas maos do presidente da
Republica. O art. 11 da Constituicao estabelecia que
se o Parlamento apresentasse um projeto de lei e em
seguida o presidente também apresentasse um projeto
de lei tratando do mesmo assunto, o primeiro projeto (de
autoria parlamentar) deveria ser suspenso, tramitando o
segundo, do presidente da Republica. Priorizava-se uma
instancia unipessoal de poder (a Presidéncia da republica)
em detrimento de uma instancia de representacao plural
da sociedade (o Parlamento). Também na Constituicdo
Federal de 1967, tinhamos o exemplo do decreto-lei,
com o instituto do decurso de prazo. Se o decreto-lei ndo
fosse apreciado no prazo previsto constitucionalmente,
ele automaticamente se transformaria em norma juridica.
Em todos esses casos havia um contexto autoritario de
exercicio do poder politico, o que se refletia na fisionomia
mesma das normas atinentes a elaboracao legislativa.

Ressalte-se contudo que a mera existéncia, na
Constituicdo, de normas que prevejam um pProcesso
legislativo bem delineado, com uma distribuicao
equitativa das competéncias legislativas, nao é garantia
de um processo legislativo democratico. Isso porque
nenhuma norma se autoaplica, o texto deve interagir
com o contexto. Como adverte o saudoso professor Raul
Machado Horta, se as condicdes concretas de exercicio
de poder politico apontarem para o surgimento de um
partido politico hegemdnico, que venha a se assenhorear
do Legislativo e do Executivo, o processo legislativo pode
passar a ostentar um alto grau de automatismo, deixando



o Parlamento de funcionar como uma instancia discursiva
e dialégica de deliberacdo politica (HORTA, 1995).

Tamanha é a importancia do processo de elaboracao
legislativa que sua fonte normativa principal deve ser a
Constituicao. Assim, a Constituicao prevé as normas que
conferem os contornos basicos do processo legislativo,
cabendo aos regimentos internos das casas legislativas
desenvolver e pormenorizar tais normas. Desse modo,
evita-se que maiorias eventuais venham a desnaturar
o processo de elaboracdo legislativa, j& que as normas
nucleares a ele atinentes tém sede constitucional.

3. O NEXO CONSTITUTIVO ENTRE
DEMOCRACIA E CONSTITUCIONALISMO: A
INTERFACE ENTRE A POLITICA E O DIREITO

Neste ponto da exposicao, é importante trazer a colacéo
a licao de Luhmann, segundo o qual a Constituicdo
representou uma grande aquisicdo evolutiva, tendo
como papel essencial interligar a politica com o
Direito (LUHMANN, 1997). De fato, com o advento
da Constituicdo, esta passou a conter normas que
disciplinam a producao de normas, de modo que o Direito
passou a criar a si proprio, desvinculando-se de um nucleo
externo que o condicionava, representado pelo Direito
natural. Com isso, a grande consequéncia do advento da
Constituicao foi a relativizacdo do Direito, que passou a
criar a si préprio, exibindo um alto grau de variabilidade
estrutural, passando a expressar o seu carater contingente.
A Constituicdo se torna um equivalente funcional do
Direito natural. Assim, o que é Direito hoje, pode deixar de
sé-lo amanha. Nao existe nada que seja “naturalmente”
juridico. Mesmo as questdes morais penetram no Direito
por meio da deliberacao politica.
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Assim é que se da o que, em linguagem sistémica, se
convencionou chamar acoplamento estrutural entre a
politica e o Direito, que se prestam servicos reciprocos.
Cabe a politica empreender as escolhas seletivas dos
valores que devem ser traduzidos em normas juridicas. A
ela cabe, pois, a tomada das decisdes que vinculam toda a
coletividade, de modo que a politica fornece as premissas
materiais para o contetido do Direito. Porém, tais decisoes
coletivas devem ser tomadas a luz dos procedimentos
juridicos que foram instituidos para tal deliberacao. Assim,
o Direito confere legitimidade a politica.

Essa interface entre a politica e o Direito nos remete,
em Ultima andlise, a tensdao que se verifica entre
democracia e constitucionalismo, e que se reflete, por
exemplo, na possibilidade de o Poder Judiciario declarar
a inconstitucionalidade de uma norma aprovada pelo
Parlamento, instancia de representacdo plural da
sociedade. Tal fato suscita a critica de muitos, que nao
admitem que 11 juizes possam contrariar a vontade de
representantes eleitos pelo povo. Essa incompreensao é
fruto da perspectiva distorcida que se tem da democracia
e do constitucionalismo, que costumam ser vistos numa
relacdo de antagonismo e de oposicdo. Na verdade,
deve prevalecer uma perspectiva de integracdo, que
revele a relacdo de complementaridade, de implicacdo
reciproca entre constitucionalismo e democracia. Trata-
se de distinguir, e ndo de separar. De discernir, e ndo de
compartimentar. Como ensina Edgar Morin, o pensamento
gue separa reduz, o pensamento que distingue une, busca
apreender o que é complexo, o que é tecido junto (MORIN,
2007, p. 46). Portanto, democracia e constitucionalismo
devem ser vistos como termos constitutivos um do outro,
ha um nexo constitutivo entre eles, de modo que sé ha falar
em democracia se houver constitucionalismo e vice-versa.



De fato, o idedrio democratico gira em torno de uma
nocdo-chave, que é a de fonte do poder. Dai a ideia
de autogoverno, soberania popular, autodeterminacao
popular. J& o constitucionalismo gira em torno da ideia de
limite do poder, de dmbito do poder. Dai a necessidade de
conjuga-los, de modo que a autodeterminacao popular
seja balizada pela autolimitagao popular, conforme ensina
Binenbojm (2001). Temos todo um legado vivencial que
nos mostra que a democracia nao se esgota na regra da
maioria, que pode muito, mas ndo pode tudo. Talvez o
exemplo mais contundente e tragico de que a democracia
ndo se esgota na regra da maioria seja o exemplo
da experiéncia nazista, quando entdo as maiorias se
arvoraram no direito de exterminar as minorias.

Precisamente em razao disso, a Constituicdo possui um
nucleo intangivel (que alguns autores denominam de
clausulas pétreas) que representam consensos minimos,
gue nao se sujeitam a deliberacdo politica, nao estao
a disposicdo das maiorias. Isso porque se trata de
questdes de tal centralidade que elimina-las ou esvazia-
las equivaleria a desnaturar a esséncia da Constituicao,
aquilo que lhe da identidade. Incluem-se nesse nucleo
tematico o voto direto, secreto, universal e periédico, o
principio da separacao dos poderes, os direitos e garantias
fundamentais, a forma federativa de Estado.

Assim, o processo legislativo deve estar estruturado
de modo a garantir a tomada de decisdes majoritarias,
respeitando-se os direitos das minorias e mantendo-
-se permanentemente abertos os canais institucionais
de mudancas politicas, de modo que as minorias de
hoje possam vir a se tornar as maiorias de amanha.
Com isso, evita-se a absolutizacdo da regra majoritaria
e a tirania das maiorias. Dito noutros termos, a tensao
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entre democracia e constitucionalismo deve encontrar
um ponto de equilibrio que assegure, de um lado, a
garantia de consensos minimos, e, de outro, espacgo para
a deliberacdo democratica majoritaria.

E essencial também que o processo legislativo preveja
mecanismos de interlocucdo com a sociedade civil
organizada, com o que Habermas (1997) chama de esfera
publica culturalmente mobilizada, o que contribui para
conferir maior legitimidade a norma legal. Desse modo, é
importante que haja a realizacdo de audiéncias publicas,
seminarios, ciclos de debates, instituicio de comissao
de participacdo popular. Quanto maior o grau de
institucionalizacdo da participacdo no processo politico-
-decisério, tanto maior a legitimidade e a efetividade do
principio democratico.

Em um regime democratico, as casas legislativas
constituem, pois, a instancia de mediacao institucional
da vontade e da opinido publicas. Assim, o processo
legislativo constitui uma técnica de que se vale o Direito
para coordenar e articular as diversas vontades dos agentes
que representam as mais diversas correntes politico-
-partidarias com assento no parlamento. O processo
legislativo se apresenta como um mecanismo de escolha
seletiva dos valores que devem ser traduzidos em normas
juridicas. Longe de constituirem meras formas ou ritos, tais
procedimentos de elaboracao legislativa buscam assegurar
as condigdes comunicacionais para que haja o mais amplo
debate publico acerca da matéria objeto de legislacao.
Sdo garantia de igualdade e liberdade no momento
de se definirem as normas que vado reger a vida social.

Retomando a questdo do controle jurisdicional do processo
legislativo, e tendo em conta essas consideracoes, é
oportuno abordar alguns pontos fundamentais que tém



5

sido objeto de equivocos correntes, tanto na doutrina
guanto na jurisprudéncia.*

Um desses pontos diz respeito a controvérsias
regimentais atinentes a elaboracéo legislativa. Na visao
do Supremo Tribunal Federal, tais questdes devem ser
resolvidas no ambito privativo do Parlamento, vedando-
se o contraste judicial, por se tratar de matéria interna
corporis. O contraste judicial s6 seria admissivel em
relacdo a questdes processuais previstas diretamente na
Constituicdo. Segundo o STF, se o Judiciario interviesse
em controvérsias incidentes sobre disposicoes regimentais
atinentes ao tramite legislativo, restaria violado o principio
da separacao dos Poderes. Assim, tais questdes haveriam
de encontrar solucdo no ambito privativo do Parlamento.

Ora, se é certo que o processo legislativo deve voltar-se
precipuamente para a tomada de decisdes que sejam
coletivamente vinculantes, e, nesse ponto, sobreleva o seu
carater politico-deliberativo, ndo é menos certo que tais
decisdes devem ser tomadas a vista dos procedimentos
juridicos validos instituidos precisamente para assegurar
uma participacdo igualitaria e plural de todos os
envolvidos no operar legislativo. Sob essa 6tica, ganha
relevo a dimenséo juridica do fendmeno procedimental.

Portanto, o processo legislativo deve estar normativamente
estruturado, de modo a expressar uma regulacdo
imparcial e igualitaria do processo de formacdo da opiniao
e da vontade publicas, para usarmos uma expressao de
Habermas (1997). Para esse autor, a legitimidade do

A prop6sito, confira-se nossa obra “O controle jurisdicional do processo legislativo”
(BERNARDES JUNIOR, 2009), que serviu de base para algumas reflexdes desenvol-
vidas no presente trabalho.

Cf. a integralidade dos votos proferidos no MS 22.503 no Ementario — STF n°
1.872-03.
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Direito posto repousa nas condicdes comunicacionais e
nos pressupostos negociais de sua génese democratica.

E preciso dizer que, na base do equivocado entendimento
do Supremo Tribunal Federal, esta uma visdo distorcida
do principio da separacdo dos Poderes, cuja ideia-forca
consiste naimposicao de limites ao poder. E é precisamente
issO 0 que nao ocorre quando o Judiciario se demite de
sua funcdo constitucional de zelar pela regularidade do
procedimento de elaboracao legislativa, cujo transcurso
entdo se da ao sabor do jogo politico, desenvolvido sem
a garantia da observancia das regras que o presidem. De
fato, cabendo ao Parlamento a palavra final a respeito
de controvérsias regimentais sobre o processo legislativo,
e considerando que o Parlamento delibera por maioria,
abrem-se as portas para a instauracao da ditadura das
maiorias sobre as minorias. Desse modo, a pretexto
de se preservar a autonomia do Parlamento, chega-
-se a um resultado oposto, pois se expde O processo
de producdo das leis a manobras politicas realizadas a
margem dos procedimentos juridicos validos, dando
ensejo a manipulacdo do processo politico pelas maiorias
eventuais.

Assim, a ideia de autonomia é erroneamente associada
a de insindicabilidade judicial. Ora, frise-se que a
autonomia a ser preservada é a do Parlamento, instituicdo
plural, representativa dos diversos segmentos politicos
da sociedade, e ndo a autonomia dos blocos politicos
hegemdnicos. Nesse sentido, a nao ingeréncia do
Judicidrio no processo legislativo para fiscalizar a sua
regularidade, ao invés de salvaguardar a autonomia do
Parlamento, acaba por comprometé-la, pois o processo
politico se torna suscetivel de manipulacao pelas maiorias
eventuais. Desse modo, a autonomia parlamentar pode
ser violada mediante um processo enddgeno, originado,



portanto, no interior do parlamento, numa espécie de
autofagia de sua legitimidade.

Na verdade, a autonomia do Parlamento revela-se, por
exemplo, na prerrogativa de autorregramento, que se
consubstancia na edicdo de seu regimento interno, e
na aplicacdo desse regimento, sem a interferéncia de
qualquer 6rgao externo. Mas essa autonomia nao vai ao
ponto de se permitir ao Legislativo contrariar preceitos
juridicos, regimentais ou constitucionais. H4 uma frase
lapidar de Aurelino Leal a esse respeito: “O poder de uma
Camara de votar o seu Regimento envolve o seu dever de
cumpri-lo” (LEAL, 1924 apud SILVA FILHO, 2003, p. 77).

Trata-se, pois, de um grave equivoco dizer que
o Judicidrio, ao eximir-se de dirimir controvérsias
regimentais referentes a elaboracao legislativa, assume
uma posicdo de isencdo e equidistancia em assuntos
politicos. Na verdade, sob o prisma politico, tal postura
é nitidamente favoravel as maiorias em detrimento das
minorias. Isencado e equidistancia haveria se o Judiciario
interviesse no processo legislativo para assegurar a estrita
observancia dos procedimentos juridicos instituidos para

a deliberacao politica.

Uma outra critica que pode ser dirigida ao entendimento
do STF refere-se ao seu acentuado formalismo, que
encontra expressao no critério erigido pelo Supremo
para determinar a ocorréncia ou ndo do controle judicial,
gue é o critério da localizagdo da norma procedimental
objeto de controvérsia. Se se tratar de norma abrigada
no Regimento, veda-se a apreciacdo judicial, que s6 tem
lugar se a questao envolver norma processual prevista na
Constituicao. Trata-se de um formalismo estéril, baseado
na ilusdo de que uma féormula aprioristica possa ditar
antecipadamente as solugbes para os casos concretos.
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Ora, nado se racionaliza mediante férmulas aprioristicas,
mas sim mediante principios operacionais. Entdo a
questdo central consiste em verificar se, diante de uma
controvérsia concreta, o principio democratico esta
sendo de algum modo violado, se os canais institucionais
de participacdo politica estdo sendo de algum modo
obstruidos, quando entdo serd de rigor a apreciacdo
judicial. E, nesse ponto, os regimentos cumprem um papel
fundamental, tendo em vista os inUmeros dispositivos
regimentais que viabilizam o jogo democratico, como
aqueles que disciplinam a definicdo da pauta dos trabalhos
legislativos, as hipdteses de arquivamento de proposicao,
0 prazo para apresentacdo de emendas, os casos de
prejudicialidade, de anexacdo de proposicdo a outra
em tramitacdo em virtude de similitude de conteldo,
enfim, disposicdes referentes a dinamica da atividade
legiferante. Conforme a interpretacdo que se dé a tais
disposicoes, pode-se obstruir os canais institucionais de
participacao politica, em prejuizo das minorias. Dai o fato
de doutrinadores de renome, como Raul Machado Horta
(HORTA, 1995, p. 530) e Menelick de Carvalho Netto
(CARVALHO NETTO, 1992, p. 204-205), considerarem
as normas regimentais atinentes ao processo legislativo
como normas materialmente constitucionais. Conforme
ensina Eros Grau, nao se aplica o Direito em tiras (GRAU,
2001). Ha de se afastar a perspectiva estatica do Direito,
substituindo-a por uma perspectiva dindmica, operacional.

Outrossim, proclamar a insindicabilidade dos atos
que precedem a edicdo da lei e que sdo praticados no
interior do Parlamento, sob a alegacdo de que sdo atos
interna corporis e, como tais, destituidos de relevancia
externa, é perder de vista o principio da unicidade do
procedimento legislativo. Segundo tal principio, todos
os atos integrantes da série procedimental estdo em



conexdo funcional e teleoldgica com o ato final, no caso,
a lei, de modo que o conteldo que esta venha a ter é
condicionado pelo caminho trilhado na sua formacao.
Forma e matéria condicionam-se reciprocamente, estao
imbricados. A relacdo existente entre o operar legislativo
e o resultado desse operar expressa a conexao existente
entre legitimidade e legalidade. Ora, como a lei opera
efeitos de modo difuso sobre a sociedade, tendo em vista
suas caracteristicas légico-semanticas da imperatividade,
da generalidade e da abstracdo, impde-se reconhecer
relevancia externa aos atos que concorreram para a
sua formacdo. E tal relevancia se traduz em garantia de
igualdade e de liberdade na elaboracéo da lei.

Ha ainda uma objecdo muito frequente a intervencao
do Judicidrio no processo legislativo, segundo a qual
haveria, nessa hipodtese, um deslocamento do embate
politico travado originariamente na arena legislativa
para a instancia judiciaria, que daria a palavra final em
assuntos politicos. Assim, o Judiciario poderia sobrepor-
-se ao Poder Legislativo, transformando-se numa instancia
superior de decisdo politica, com a agravante de nao
possuir legitimagdo politica para tanto. Cunhou-se até
uma expressao para designar essa ideia: a judicializacao
da politica. Ora, esse entendimento decorre de uma
incompreensdo da adequada demarcacdo das funcbes
institucionais que tocam ao Legislativo e ao Judiciario.
Uma coisa é a margem de escolha politica que cabe ao
Legislativo, e s6 a ele, no momento de tomar decisdes
coletivamente vinculantes, mediante a escolha seletiva
de valores que devem merecer a tutela juridica do
Estado. Outra coisa completamente diferente sdo os
parametros juridicos que devem ser observados para que
haja tal escolha. Diante de uma controvérsia insuperavel
a respeito desses parametros juridicos, a palavra final
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cabe ao Judiciario, por forca do principio constitucional
da inafastabilidade da tutela jurisdicional. Assim, ao
Judiciario caberia dizer, por exemplo, se a audiéncia
de uma dada comissao foi realizada, tendo em vista a
aprovacado de requerimento nesse sentido; se o prazo
para a apresentacdo de emendas foi cumprido; se o
recurso referente a questdo de ordem foi intempestivo;
se as emendas tais ou quais ficaram prejudicadas, enfim,
questdes nitidamente juridicas. Ndo lhe compete dizer
da conveniéncia ou oportunidade de tal ou qual politica
publica, ou se deve haver a concessdo legal de subsidios
para uma dada atividade econémica, ou se alteracdes na
legislagao educacional contribuirdo para a otimizacdo do
ensino, e casos dessa ordem, de natureza eminentemente
politica. Canaotilho sintetiza muito bem essas ideias na
seguinte frase: “o problema néo reside em, por meio do
controle de constitucionalidade, se fazer politica, mas em
apreciar a constitucionalidade da politica”.

Portanto, o processo legislativo é um fenémeno de
natureza hibrida, no qual confluem o Direito e a politica,
0s quais, nesse entrecruzamento, se prestam servicos
reciprocos, numa espécie de acoplamento estrutural, de
tal modo que a politica oferece as premissas materiais
para a positivacdo do Direito, conferindo-lhe efetividade,
ao passo que o Direito confere legitimidade a politica,
instituindo os procedimentos juridicos a serem observados
para a decisdo.

O Judiciario, ao eximir-se de decidir sobre controvérsias
regimentais, repassando tal tarefa para o Legislativo,
rende ensejo aquilo que, em linguagem sistémica, é
chamado de corrupcao de cddigos, pois o sistema juridico
abandona o seu modo tipico de operar, com base no
cédigo binario licito/ilicito, e se permite colonizar pelo
sistema politico, orientado pelo cédigo maioria/minoria,



ou governo/oposicdo. Com isso, rompe-se o acoplamento
estrutural que deve haver entre o Direito e a politica.
Como consequéncia, o Direito deixa de ser efetivo e a
politica transforma-se em forca bruta.

4. LEGISTICA E QUALIDADE DA LEI: A
ELABORACAO LEGISLATIVA PARA ALEM
DOS RITOS E DAS FORMAS

Enquanto o processo legislativo constitui o conjunto
de atos preordenados a elaboracdo da lei, de modo
a propiciar um debate publico o mais amplo possivel
acerca da matéria legislada, erigindo-se, pois, em fator
de legitimidade do Direito, é preciso dizer que o conceito
de Legistica é mais abrangente. Com efeito, a Legistica
constitui o campo do saber que se ocupa do estudo da
concepcao e da producdo da lei, de forma sistematica
e metddica, subdividindo-se em Legistica material e
Legistica formal.

As inovacbes da Legistica material objetivam aprimorar
o processo legislativo para além de seus aspectos
formais e ritualisticos. Entdo, sobrelevam aspectos como
diagnose legislativa, planejamento legislativo, abordagem
multidisciplinar, avaliacdo legislativa, tanto a avaliacdo
prospectiva, que é aquela que precede a elaboracdo da
lei, quanto a avaliacao retrospectiva, que se da apos a
edicao da lei, com vistas a monitorar os seus efeitos e
aferir se os objetivos da lei estdo sendo alcancados,
estudo de impacto legislativo, entre outros. Trata-se,
enfim, de implantarmos uma cultura de responsabilidade
e de exceléncia na producao legislativa, que priorize um
olhar de médio e longo prazo no trato dos problemas
sociais demandantes de intervencéo legislativa do Estado.
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J& a Legistica formal possui acepcdo mais restrita,
voltando-se para os atos de confeccdo, de estruturacdo e
de redacéo do texto legal, que deve apresentar-se sob a
forma de um articulado. Nesse sentido, Legistica formal e
técnica legislativa se confundem.

Analisemos mais detidamente a Legistica material.

Infelizmente, temos uma cultura politica marcada pelo
imediatismo na busca de solucdo dos problemas sociais,
com normas sendo produzidas sem uma avaliacdo
consistente dos resultados que podem trazer. Trata-se do
mau vezo de sair legislando sempre que ocorre um fato
que cause comogcao popular ou que seja particularmente
rumoroso. Nessa hora, diante da pressdo da midia
sensacionalista, a primeira coisa que os legisladores
fazem é propor leis para “resolver” o problema, sem uma
avaliacdo mais detida e criteriosa da realidade.

A Legistica envolve, pois, inUmeros momentos importantes
que precedem a elaboracao legislativa.

O problema: hd o momento da chamada diagnose
legislativa, que consiste na identificacdo de um problema
social. Tal problema exige mesmo a edicao de uma lei para
resolvé-lo ou mitiga-lo? Ou o problema pode ser resolvido
administrativamente, ou judicialmente? Esse problema
foi devidamente analisado sob todas as perspectivas
possiveis? A solucdo normativa que se pretende dar é
realmente exequivel? Os dados empiricos que envolvem
o setor da realidade que se pretende disciplinar foram
devidamente analisados? Faz-se, pois, necessario um
estudo preliminar sobre a viabilidade da medida legislativa
que se pretende instituir, a partir da mais ampla analise do
problema social demandante de intervencdo normativa
do Estado.



Pois bem, se ha um problema social, isso significa que
nés estamos diante de uma situacdo indesejada e
gueremos passar para uma situacdo desejada e a lei deve
servir como uma espécie de ponte para essa passagem.
Portanto, identificado um problema no seio social, que
demanda uma intervencdo normativa, estabelece-se
uma contraposicao entre uma situacao vivida, concreta,
conflitiva, e uma situacdo desejada, a qual se visa chegar
mediante a regulacéo estatal (BERNARDES JUNIOR, 2009,
p. 146).

Na licdo de Jean-Daniel Delley,

Toda andlise da situacdo presente remete a valores que
permitem qualificar essa situacao e, por conseguinte, os
objetivos que lhe sdo imanentes. Ou seja, a expressao
de uma insatisfacdo em relacdo a uma situacao de fato
revela uma tensao entre uma realidade vivida e uma rea-
lidade desejada (DELLEY, 2004, p. 102).

Figure-se o exemplo da obrigatoriedade do uso de
cinto de seguranca. Até alguns anos atras, tal medida
de seguranca s6 era exigida em rodovias, mas ndo em
perimetro urbano. Contudo, o elevado indice de acidentes
com politraumatismos graves e mesmo com mortes nas
cidades passou a ser um problema sério. Essa situacdo
indesejada levou os legisladores a aprovarem uma norma
obrigando o uso do cinto mesmo em perimetro urbano,
apos varios testes de impacto comprovando que mesmo a
baixas velocidades colisdes frontais poderiam causar lesdes
graves, o que era minimizado significativamente com o
uso do cinto. A lei funcionou, pois, como uma ponte que
viabilizou a passagem de uma situacao indesejada (alto
indice de acidentes graves em perimetro urbano) para
uma situacdo desejada (reducdo de acidentes graves nas
cidades).
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Cite-se também o exemplo da Lei Complementar
ne 135/2010, a Lei Ficha Limpa. Antes de seu advento,
havia uma situacdo indesejada, que era a candidatura,
a cargos eletivos, de pessoas com vida pregressa
comprometedora, o que levou a ampla mobilizacdo
popular e a apresentacdo de um projeto de lei de iniciativa
popular que resultou na Lei Ficha Limpa, a qual permite a
impugnacao do registro de candidatos ficha suja.

Muitas vezes, porém, o impulso legislativo resulta
de demandas casuisticas, que nao sao devidamente
analisadas, e que ndo deveriam ensejar a producao de
uma lei.

A necessidade: Todas as agbes possiveis voltadas para a
solucao do problema devem ser ponderadas. Como visto,
muitas vezes ndo é o caso de legislar. A lei, de modo
geral, tem um contetdo impositivo de natureza restritiva.
E bem verdade que as restricbes impostas se ddo em
proveito da sociedade como um todo, mas ndo havendo
a necessidade de legislar, ndo se deve fazé-lo. Nao se
justifica mobilizarmos todo o aparato legislativo do Estado
para produzir uma lei desnecessaria. Muitas vezes, um
determinado problema se resolve administrativamente,
ou judicialmente, ou entdo recorrendo-se a principios
do Direito. Ndo raro, a edicdo de uma lei vai trazer mais
problemas do que solucdes.

Considere-se o exemplo da rentncia a mandatos eletivos,
que, no Brasil, chegou a se transformar em sinénimo
de impunidade. Os politicos flagrados em ilicitudes e
ameacados de cassacdo renunciavam ao mandato com o
proposito exclusivo de ndo perderem os direitos politicos.
O que fazer nesses casos? Ora, é 6bvio que uma renuncia,
nesse contexto, nao se caracteriza como uma renuncia
genuina, mas sim como um expediente escuso para evadir-



-se da iminente cassacdo. Bastaria entdo a aplicacdo de um
principio elementar do Direito, segundo o qual ninguém
pode valer-se da prépria torpeza em beneficio proprio.
Em vez de se adotar tal orientacdo interpretativa, de base
principiolégica, optou-se por fazer constar na Constituicao
uma norma segundo a qual a renuncia de parlamentar
submetido a processo que vise ou possa levar a perda de
mandato terd seus efeitos suspensos até que se ultime
a deliberacao acerca da cassacao®. Resultado: o festival
de renuncias de parlamentares envolvidos em falcatruas
antes de iniciado o processo de cassacdo. Interpretou-
-se de maneira miope o dispositivo constitucional,
preferindo-se a letra da norma em detrimento do espirito
gue a anima, o que revela clara desatencdo a dimensao
normativa dos principios juridicos. Assim, diante de um
problema ocorrido no seio social, em lugar de se buscar
uma solucao juridica para aquele problema com base nos
principios juridicos, parte-se para a elaboracdo de regras e
mais regras juridicas, o que sé faz sobrecarregar o sistema
normativo, tornando-o disfuncional.

A Exequibilidade: A lei deve ser exequivel, ela ndo pode
prescrever algo que ndo seja suscetivel de aplicacdo. A
norma deve ter eficacia social. Muitas vezes sdo editadas
leis inexequiveis. Deve-se, pois, reconhecer os limites e as
potencialidades da legislacdo. No Congresso Nacional,
foi apresentado um projeto de lei objetivando proibir o
uso de expressdes estrangeiras no Pais (Projeto de Lei
n.e 1.676/1999). Eis um exemplo do desconhecimento
dos limites da lei. A lingua ¢ um organismo vivo, que ndo
se deixa aprisionar. Nao sera a edicao de um ato legislativo
que excluird, do uso dos falantes de uma lingua, um termo
que ja vem sendo intersubjetivamente compartilhado

Trata-se do § 4° do art. 55 da Constituicdo Federal, acrescentado pela Emenda
Constitucional de Revisao n.° 6, de 7/6/1994.
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por todos. Outro exemplo de norma que se mostrou
inexequivel: a norma constitucional que estabelecia o
limite de juros em 12% ao ano, que constava do art. 192,
§ 3¢, da Constituicdo Federal. Ora, o sistema do Direito,
gue muitas vezes ndo consegue regular nem a si mesmo,
ndo pode se mostrar indiferente a outros sistemas
operativos na sociedade, como é o sistema econdmico,
gue simplesmente nao “lI&” uma norma como essa do
limite de juros. Em um primeiro momento, buscou-
-se argumentar que tal dispositivo constitucional nao
seria autoaplicavel, de modo que sua aplicacdo exigiria
legislacao integradora. Posteriormente, numa perspectiva
mais realista, optou-se pela revogagdo da norma.’

Neste ponto da exposicdo é importante dizer que sempre
haverd um coeficiente de descumprimento da norma
juridica. Eisso porque o néo Direito é condicao de existéncia
do proéprio Direito. Sempre vai haver comportamentos
desviantes e, portanto, algum grau de inobservancia da
lei. Se nenhuma norma juridica fosse descumprida, se
ndo houvesse um minimo de inobservancia das normas
juridicas, o Direito nao seria necessario, sobretudo em
seu aspecto coercitivo e sancionatério. Por outro lado,
se todas as normas fossem integralmente descumpridas,
o Direito nao teria nenhum préstimo, nao haveria razédo
para sua existéncia. Isso equivale a dizer que a lei deve ter
algum grau de conformacao da realidade social, de modo
a servir como aquela ponte que nos faz passar de uma
situacao indesejada para uma situacao desejada.

A proporcionalidade: para a edicdo de uma lei, ha que
se ponderar entre os ganhos que ela propicia e 0s custos
que ela implica. A relacdo custo/beneficio ha de ser

O referido dispositivo foi revogado pela Emenda Constitucional n.° 40, de
29/5/2003.



positiva. 1sso pode ser visto com mais clareza no campo
da legislacdo ambiental. Nesse sentido, uma preocupacao
excessiva com o meio ambiente pode levar a inviabilizacao
do desenvolvimento econdémico, que sempre implica
algum impacto ambiental. Do mesmo modo, o contrario
também é extremamente nocivo, ou seja, preocupacoes
estritamente econdmicas e nenhuma importancia dada
ao meio ambiente. De fato, toda e qualquer intervencdo
no meio ambiente deve nortear-se pelo principio da
sustentabilidade. Portanto, ha que se proceder a um juizo
ponderativo, em busca de uma solucdo conciliatéria.

A Inteligibilidade e simplicidade do ato legislativo: a lei
tem como destinatarios a generalidade das pessoas, de
modo que ela deve atender ao requisito da inteligibilidade
e da simplicidade, o seu conteiudo deve ser de facil
entendimento, sobretudo porque a lei deve buscar, ao
menos idealmente, o maior grau possivel de uniformidade
interpretativa.

A avaliacdo: a avaliacdo é um aspecto importantissimo
da Legistica material. Costuma-se falar em avaliacao
prospectiva e avaliacdo retrospectiva. A primeira se refere
a um momento que precede a elaboracdo da lei. Busca-se
avaliar a situacdo demandante de disciplina legal sob todos
0s aspectos possiveis, com o propdsito de se definir qual
a melhor maneira de legislar sobre a matéria. Na verdade,
a Legistica prestigia uma abordagem multidisciplinar, de
maneira que o objeto da disciplina legal seja examinado
do modo mais amplo possivel.

N

Uma vez editada a lei, deve-se proceder também a
avaliacao retrospectiva, de modo a monitorar os efeitos
gue a legislacdo tem trazido na realidade concreta. Na
verdade, melhor seria falar em um movimento circular,
pois a avaliacdo prospectiva e retrospectiva acabam
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sendo interdependentes. Quando se faz uma avaliacdo
retrospectiva de uma lei j& existente, de modo a monitorar
os seus efeitos, é Obvio que isso de alguma maneira
contribui para uma avaliacdo prospectiva, buscando-se
eventualmente aprimorar a legislacao.

Nas avaliacbes retrospectivas, quando se cuida de
monitorar os efeitos de uma lei, é preciso ter presente que
muitas vezes tais efeitos sao potencializados pela nota de
novidade da legislacdo, pela sua tematizacdo na midia,
por toda a simbologia em torno do ato legislativo recém-
-criado. Tais efeitos nao podem ser sobrevalorizados.
Tome-se o0 exemplo dos efeitos praticos do novo Cédigo de
Transito Brasileiro por ocasido de sua edicdo. Houve uma
significativa queda nos indices de acidentes nos primeiros
dias de vigéncia da norma. Com o tempo, tais indices
voltaram a crescer. O mesmo se diga quanto a Lei Seca.
Com o passar do tempo e o relaxamento na fiscalizacao,
aumentou o coeficiente de descumprimento da norma
e, como consequéncia, elevou-se também o indice de
acidentes de transito. Esse fato deve ser considerado no
contexto avaliativo.

A questdo da avaliacdo legislativa, tanto a prospectiva
quanto a retrospectiva, encerra enormes dificuldades,
pois concorrem para tal avaliacdo inimeras variaveis de
dificil afericdo e acompanhamento. Aqui, diferentemente
do que ocorre no campo das ciéncias naturais, em que é
possivel isolar determinadas condicdes em laboratério e
proceder as devidas andlises, a dificuldade é extrema. Nao
é por outra razao que o jurista alemdo Hermann Jahrreiss
afirmou que “legislar é fazer experiéncias com o destino
humano” (JAHRREISS, apud BRASIL, 2002), naturalmente
experiéncias bem mais complexas do que qualquer outra
gue se possa conceber.



Muitas vezes, avaliagdes malfeitas conduzem a legislagoes
desastrosas, com efeitos extremamente negativos
para a sociedade. Figure-se o exemplo das normas
constitucionais que disciplinavam a previdéncia, por
ocasido da promulgacao da CF de 88. A Constituicdo
foi extremamente generosa na previsdo dos direitos
previdenciarios, mas sem maiores preocupacdes quanto
aos recursos que deveriam custea-los. Isso provocou um
comentario irénico do entdo senador Roberto Campos,
segundo o qual nés tinhamos uma seguridade social suica
com recursos mocambicanos. Na verdade, nao foi feita
uma avaliacdo criteriosa, que tomasse em consideracao,
por exemplo, a relacdo entre ativos e inativos, a
realizacao de célculos atuariais, 0 aumento progressivo da
longevidade, a necessidade de contribuicdo dos servidores
para a composicao do fundo previdencidrio. Na verdade, o
sistema nao era sequer bicontributivo, ou seja, o servidor
nao contribufa para a formacao do fundo. E evidente que
um sistema previdenciario assim concebido ndo tinha
como se sustentar, dai a necessidade de reformas do
sistema previdenciario, que de fato ocorreram. Desde a
promulgacdo da Constituicdo de 88 até o momento em
gue este texto foi publicado, j& haviamos experimentado
duas reformas previdenciarias e estavamos a caminho da
terceira.

Um outro exemplo interessante que podemos citar diz
respeito as Leis de Organizacdo e Divisdo Judicidrias.
Muitas vezes, diante do mau desempenho de um tribunal
de justica na prestacao jurisdicional, busca-se resolver
o problema por meio da solucdo convencional de criar,
por lei, mais cargos de magistrados. Nesse aspecto,
experimentamos um grande avanco institucional com a
criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que tem
norteado sua atuacdo a partir de dois vetores: gestao
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e planejamento. O CNJ trabalha com pesquisa, dados
estatisticos e subsidios os mais diversos para aferir a
qualidade da prestacdo jurisdicional. A partir desses
dados empiricos, é possivel verificar, por exemplo, que um
tribunal de justica de um determinado Estado, conquanto
com um menor numero de magistrados, consegue
uma performance melhor do que o de outro Estado de
proporcoes semelhantes e com um quadro de magistrados
maior. Entdo, antes de sair aumentando, mediante lei, o
numero de cargos de juiz, é necessaria uma avaliacao
criteriosa, de modo a aferir a taxa de congestionamento
das acdes, a relacdo entre o nimero de juizes e 0 nUmero
de habitantes, o grau de informatizacdo do tribunal, o
montante de gastos com pessoal, 0 montante de gastos
com atividade-fim e com atividade-meio. Tudo isso
deve ser criteriosamente avaliado. Sé para ficarmos no
exemplo da informatizacdo dos tribunais, a chamada
justica eletronica, sdo inUmeras as vantagens de sua
implementacao. Para além da questdo de economia de
espaco, com a informatizacdo concretiza-se o principio
da ubiquidade do processo. Se antes uma das partes ndo
poderia ter acesso aos autos porque estes estavam com
vista para a outra parte, com a justica eletrénica os autos
estdo permanentemente a disposicdo de autor e réu. Isso
sem falar no melhor aproveitamento que se pode dar
a inumeros funcionarios com bom potencial, mas que
ficavam ocupados com tarefas como bater carimbo e
dar baixa em processos. Some-se a isso a economia de
tempo e a praticidade de se peticionar pelo computador,
sem a necessidade de deslocamentos fisicos e com toda a
seguranga que os sistemas criptografados proporcionam.
E claro que tudo isso vai contribuir no combate a
morosidade da Justica.



Outro exemplo é a questdo da emancipacao de distritos
e criacdo de novos municipios. O texto original da
Constituicao de 88 determinava que essa matéria deveria
ser disciplinada por leis complementares estaduais, as
guais estabeleceriam os requisitos a serem observados para
a criacdo de municipios. Contudo, tais legislacoes foram
extremamente permissivas no que toca a esses requisitos,
0 que acabou por ensejar uma verdadeira avalanche de
novos municipios, boa parte deles sem a menor condicao
de se transformarem em uma unidade da federacdo, sem
viabilidade econdmica, e cuja existéncia em boa medida
so se fazia possivel em razdo do repasse do fundo de
participacao dos municipios. E o status de municipalidade
implica todo um aparato estatal, com Poder Executivo,
Poder Legislativo, secretarias, despesas com pessoal,
subsidios com agentes politicos, remuneracdo de
servidores. Tudo isso ha de ser devidamente considerado,
de modo que uma eventual criacdo de municipio seja
motivada por necessidades concretas, e ndo por interesses
politicos que acabam se sobrepondo ao interesse publico.
Sé em Minas Gerais ha 853 municipios! No Pais inteiro,
5.568! Foi necessaria uma alteracdo constitucional® que
estabelecesse a competéncia legislativa da Unido para
tratar da matéria, o que pds termo a essa verdadeira
enxurrada de municipios.

Todos esses exemplos ilustram de modo claro o quanto
sdo importantes o planejamento legislativo e a avaliacdo
legislativaprecedentemente a apresentacao de proposicoes
de lei. A proposito, a professora Fabiana Menezes tem

Trata-se do § 4° do art. 18 da Constituicdo da Republica, cuja redacao foi alterada
pela Emenda Constitucional n.° 15, de 12/9/1996. Eis a nova redacéo do dispo-
sitivo: “A criacdo, a incorporacao, a fusdao e o desmembramento de Municipios
far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar
federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos
Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei.”
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encarecido a necessidade de avancarmos na discussao
sobre a avaliacdo legislativa. Segundo ela, na Europa ja
ha alguns exemplos de processos de avaliacdo legislativa
que foram implementados e estdo em curso. Um deles é
o Simplex, modelo de nossos irmaos portugueses. Outro
exemplo seria 0 modelo belga, curiosamente denominado
Kafka. A professora citaainda o IA, um relatério de impacto
sobre a legislacdo desenvolvido no Reino Unido, bem
como o modelo suico, com instrumentos de participacdo
popular e de democracia direta (SOARES, 2009).

Ressalte-se que a incorporacao dos principios e diretrizes
da Legistica material a dinamica do processo legislativo
em nada interfere com o poder de agenda e de decisao
dos parlamentares. Sdo estes os detentores do mandato
politico e por isso cabe a eles a decisdo de apresentar o
projeto x ou y, tomar a decisdo tal ou qual. Mas é ébvio
que, com o aporte dos subsidios trazidos pela Legistica,
aumenta em muito a responsabilidade dos parlamentares
no momento de decidirem politicamente. Portanto,
a politica ndo pode prescindir da técnica, a politica e a
técnica sao indissocidveis. Ha que haver essa interface
entre ambas, até porque uma mesma questdo pode
envolver mais de uma solucdo técnica, cabendo a politica
optar entre elas. De fato, ndo existe a decisdo técnica,
mas sim varios entendimentos dotados de plausibilidade,
de modo que cabe a politica escolher, entre as diversas
possibilidades técnicas vislumbradas, aquela que lhe
parece a mais apropriada. A politica sem a técnica pode
resultar no populismo, ao passo que a técnica sem a
politica resulta na tecnocracia. Tanto um como outra séo
indesejaveis.

Assim, enquanto a politica confere legitimidade a
decisdo estatal, porquanto fundada no consentimento
popular, consubstanciado no voto, a técnica oferece



os elementos e subsidios necessarios para uma decisdo
adequada a finalidade que se quer alcancar. Por vezes,
uma decisao politica ndo tem viabilidade técnica e a lei
se transforma em letra morta, caracterizando a chamada
legislacao simbdlica, desprovida de eficacia social, o que é
absolutamente indesejavel.

Como ndo ¢ possivel fazer uma boa politica sem
um suporte técnico qualificado, torna-se necessaria
a existéncia, no ambito dos parlamentos, de uma
assessoria técnica institucionalizada®, apartidaria, nao
s para subsidiar a atividade politica, com o adequado
suporte técnico, como ainda para minimizar o problema
da assimetria informacional que costuma se fazer
presente no Parlamento. De fato, as casas legislativas se
compdem de parlamentares de diversas procedéncias,
com formacoes as mais distintas e niveis diferenciados de
informacdo. Além disso, uma assessoria institucionalizada
contribui para a preservacdo da memdria institucional,
diferentemente do que ocorre quando, ao cabo de
cada legislatura, os assessores ligados aos gabinetes de
parlamentares que nao foram reeleitos também acabam
se desligando de seus cargos, instaurando-se uma intensa
e indesejavel rotatividade nos cargos publicos.

Abordagem muiltidisciplinar: foi-se o tempo em que a
atividade de elaboracdo legislativa ficava confinada aos
juristas e especialistas do Direito. Na verdade, a atividade
de planejamento legislativo, dada a complexidade dos
problemas sociais demandantes de solucdo normativa,
exige uma abordagem multidisciplinar, de modo que a

Confira-se, a propésito, interessante artigo de Flavia Pessoa Santos, Gabriela Horta
Barbosa Mourao e Guilherme Wagner Ribeiro, publicado no Cadernos da Escola do
Legislativo sob o titulo Poder Legislativo e suas consultorias institucionais: reflexdes
sobre 0 assessoramento parlamentar e a experiéncia da Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais (SANTOS; MOURAOQ; RIBEIRO, 2007).
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matéria objeto de legislacdo seja analisada da forma mais
ampla possivel, evitando-se abordagens reducionistas.
Dai a necessidade da confluéncia de saberes como a
Linguistica, (até porque a lei se da a conhecer mediante a
palavra escrita), a Economia, a Ciéncia Politica, o Direito,
a Sociologia, a Estatistica, a Tecnologia de Informacao,
a Comunicacdo. O conhecimento dos dados empiricos
relativos ao setor da realidade que se pretende disciplinar
mostra-se essencial para a boa elaboracdo legislativa.
Aqui é importante reconhecer que nossa capacidade de
conhecimento da realidade é sempre limitada, de modo
que sempre vai remanescer uma dose de incerteza nas
avaliacbes. Todo esforco de racionalizacdo é sempre
envolto em incertezas. Uma vez mais, vale lembrar a
maxima de que legislar é fazer experiéncias com o destino
humano. Diferentemente do pesquisador das ciéncias
naturais, que pode, em laboratério, isolar determinadas
condicoes e avalia-las, o legislador se volta para uma
realidade muito mais complexa, em que comparecem
inimeras varidveis insusceptiveis de mensuracdo. E
precisamente por isso que, muitas vezes a lei, uma vez
editada, produz efeitos insuspeitados pelo legislador.

Portanto, no contexto da elaboracdo legislativa, ndo se
pode perder de vista o substrato fatico sobre o qual a
norma deverd incidir, sob pena de se produzirem normas
absolutamente inexequiveis, as chamadas “leis que ndo
pegam”, segundo a linguagem popular.

Dessa forma, mudancas operadas na estrutura da
sociedade se refletem posteriormente na legislacdo,
visto que as instituicbes sao reativas a tais mudancas e
buscam promover a adequacao da lei a realidade social.
E o que explica inovacoes normativas como a da guarda



compartilhada, a desburocratizacdo da separacao judicial,
0 novo marco civil da internet, entre tantas outras, que
sao tentativas de o Direito adaptar-se a dinamica social.

Como visto, é comum nos depararmos com proposicoes
legislativas baseadas em analises superficiais do problema
sobre o qual se busca legislar e que evidenciam o mau
vezo do legislador de valer-se da norma como se essa
fosse uma varinha de conddo, com a va pretensao de
resolver, a golpes de caneta, problemas cujas solucdes
vao bem além da mera edicdo de um ato legislativo. A
lei deve ser vista como um instrumento, entre tantos
outros, a serem utilizados pelo poder publico para o
enfrentamento dos problemas sociais. Tome-se o exemplo
do elevado numero de acidentes rodoviarios que resultam
em vitimas fatais. Boa parte desses acidentes envolvem
veiculos pesados. Pois bem, diante dessa constatacao,
o que fizeram os legisladores? Aprovaram uma lei que
proibe que os caminhoneiros dirjam por mais de 4 horas
ininterruptas (Lei n.2 12.619/12), posteriormente alterada
pela Lei n.2 13.103/15, que ampliou tal periodo para 5
horas e meia ininterruptas. Para além da questdo pratica
de como fiscalizar uma norma como essa, que requer
todo um aparato tecnoldgico para sua operacionalizacao,
cabe indagar: seria possivel resolver os problemas
envolvendo acidentes fatais com essa norma? Resta
obvio que a solucdo de um problema dessa natureza é
bem mais complexa. Devemos investir na qualidade da
nossa estrutura viaria. No Brasil, temos inUmeras rodovias
em situacdo precaria, que disputam entre si a moérbida
alcunha de rodovia da morte, como é o caso da BR 381,
em Minas Gerais, ou da Régis Bittencourt, estradas que,
ano a ano, ceifam a vida de inumeras pessoas, levando dor
e sofrimento a um sem numero de familias. A propésito,
a 381 ha anos espera pelas obras de duplicacdo, isso
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sim, medida que traria mais seguranca ao transito. Outra
medida eficaz seria expandir nossa malha ferroviaria, de
modo que pudéssemos transportar mercadorias cobrindo
grandes distancias e com seguranca. Também contribuiria
para mitigar o problema a utilizacdo do transporte fluvial.
Ante tantas possibilidade de atuacdo concreta do poder
publico, optou-se pela saida convencional e mais cdmoda:
a edicao de mais uma lei para “resolver” a questao.

Check-list. outro ponto importante relativo a elaboracao
legislativa diz respeito ao check-list, uma espécie de
questiondrio de referéncia que deve servir de guia para
o legislador. Trata-se de um conjunto de indagacées que
devem ser feitas antes da formulacdo de um projeto de
lei. A desconsideracao dessas indagacdes pode resultar
na edicdo de leis desnecessarias, absurdas, bizarras,
leis que violam disposicoes constitucionais formais e
materiais. Portanto, o check-list consiste em um método
interessante de perguntas que se encadeiam: ha um
problema social demandante de intervencao legislativa?
Ou o problema pode ser resolvido na via administrativa
ou judicial? Quais as possibilidades legislativas que se
apresentam? O problema em questdo foi amplamente
analisado, a partir de uma abordagem multidisciplinar?
A medida legislativa que se preconiza atende a relacdo
custo-beneficio, ou seja, os condicionamentos e restricoes
que a lei impde sdo compensados pelos beneficios que
ela acarreta? Qual ente politico detém competéncia para
legislar sobre o assunto: Unido, estados ou municipios?
Ha regra instituidora de reserva de iniciativa sobre a
matéria? Ha violacao a preceitos materiais da Constituicao
Federal e da Constituicao Estadual? E o caso de se editar
uma lei autbnoma ou basta alterar lei preexistente? Ha a
necessidade de normas transitérias? Ha a necessidade de
se estabelecer um prazo para a entrada em vigor da lei, de



modo a possibilitar que os destinatarios da norma possam
adaptar-se as suas exigéncias? E necesséria a previsao de
disposicoes sancionatorias?

Naturalmente a lista aqui apresentada é meramente
exemplificativa. A propdsito, o Decreto n.2 4.176/2002,
gue estabelece normas e diretrizes para a elaboracéo, a
redacao, a alteracdo, a consolidacdo e o encaminhamento
ao presidente da Republica de projetos de atos normativos
de competéncia dos 6rgdos do Poder Executivo Federal,
traz em seu final uma check-list ainda mais ampla e
gue se mostra bastante Util para orientar a elaboracdo
normativa.

E evidente que esse conjunto de indagacées levanta
inumeras dificuldades praticas, pois, conforme dito
anteriormente, nossa capacidade de conhecimento da
realidade é sempre limitada: o conhecimento dos dados
empiricos relacionados ao problema demandante de
solucdo normativa nao é algo fécil, daf a necessidade de
uma assessoria técnica multidisciplinar. Também o deslinde
dos aspectos juridicos é extremamente complexo. Tome-
-se 0 exemplo do sistema constitucional de reparticao de
competéncias legislativas, que deve apontar qual o ente
politico competente para legislar sobre a matéria tal ou
gual. Muitas vezes, conforme o angulo de andlise de um
determinado assunto, surgem fundadas duvidas quanto
ao seu correto enquadramento tematico: trata-se de
matéria relativa ao Direito do Consumidor, e portanto
de competéncia concorrente entre os estados e a Unido,
ou matéria comercial, privativa da Unido? Trata-se de
protecdo da saude (competéncia concorrente) ou norma
de transito? (competéncia privativa da Unido). Nao é por
acaso que essas questdes dividem mesmo 0s ministros
do STF por ocasido do julgamento de acbes diretas de
inconstitucionalidade.
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Legistica formal: vimos que a Legistica se subdivide
em Legistica material e Legistica formal. Feitas as
consideracoes sobre a primeira, cumpre examinar, a voo
de passaro, a segunda, cuja analise mais detida refoge do
proposito deste trabalho.™

A Legistica formal possui acepcao mais restrita, voltando-
-se para os atos de confeccdo da lei, a sua redacdo e
estruturacao sob a forma de um articulado. Nesse sentido,
Legistica formal e técnica legislativa se confundem.

Existem varios preceitos de técnica legislativa ou de
Legistica formal que devem ser observados na redacdo da
lei. O primeiro deles é o de que a lei deve apresentar-
se sob a forma de um articulado que tem como unidade
basica o artigo. Este pode subdividir-se em paragrafos,
incisos, alineas, numeros.

O artigo deve conter uma disposicdo autbnoma, e seu
texto ndo deve exceder um periodo. Quando se quer
abrir uma excecdo ao comando do artigo, ou quando se
busca explicitar ainda mais o seu contetido, conferindo-
-lhe contornos mais nitidos, langa-se mao dos paragrafos,
que sao, pois, complementos restritivos ou explicativos
do caput do artigo. Ja os incisos prestam-se a estabelecer
discriminacoes e podem subdividir-se em alineas e estas
em ndmeros.

Quando se tem uma lei mais extensa, deve-se buscar
uma sistematizacdo adequada, de modo que o conjunto
de artigos afins compde uma subsecdo, o conjunto de
subsecdes compbe uma secao, o conjunto de secoes

Para uma abordagem mais detida acerca da Legistica formal, confira-se o Manual
de Redacédo Parlamentar, editado pela Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais (MINAS GERAIS, 2013), bem como a obra de Natéalia de Miranda Freire, in-
titulada “Técnica e processo legislativo: comentarios a Lei Complementar n® 95/98,
com as alterages introduzidas pela Lei Complementar n° 107/01.” (FREIRE, 2002).



constitui um capitulo, o conjunto de capitulos compde o
titulo, depois temos os livros e, por fim, as partes.

Do ponto de vista da linguagem, deve-se visar a obtencao
da clareza, da concisdo, da coesdo, da coeréncia, da
simplicidade.

Ja Aristoteles dizia que a clareza é a primeira regra do
estilo. Tanto mais em um comando normativo. Quantas
nao sao as acdes deduzidas em juizo exatamente em
razdo de ambiguidades nos textos legais!

Para a obtencao da clareza, ha uma série de preceitos
a serem observados na redacdo das disposicoes legais:
onde a mesma ideia, a mesma palavra, evitando-se,
pois, o emprego da sinonimia. Deve-se empregar a
linguagem comum, salvo quando se tratar de assunto
técnico. Sem prejuizo do sentido, deve-se preferir o uso
do singular ao plural. Os termos da oracdo devem estar
preferencialmente dispostos na ordem direta, com sujeito,
verbo e complemento.

A concisao significa dizer o maximo com o minimo. A lei
ndo pode conter palavras inUteis e deve evitar o uso de
expressoes enfaticas ou de reforco.

A coesao significa que, embora haja inUmeras disposicoes
em um texto normativo, este deve apresentar uma
unidade de sentido, um fio condutor de todos aqueles
preceitos.

A coeréncia impbe a auséncia de contradicdes, tanto
internas quanto externas, ou seja, tanto no que toca as
disposicdes do diploma normativo em questao, quanto em
relacdo as demais normas que compdem o ordenamento
juridico como um todo.

I 1. Processo legislativo, Legistica e democracia: a interagdo entre politica, Direito e técnica na elaboragdo legislativa

Ul
~N

NEPEL



(%]
-]

NEPEL

Ha leis que tratam da elaboracéo de leis. No plano federal,
temos a Lei Complementar ne 95, de 26 de fevereiro de
1998, que dispde sobre aelaboracao, aredacao, aalteracdo
e a consolidagao das leis, alterada pela Lei Complementar
n.e 107, de 26 de abril de 2001, bem como o Decreto
n.e 4.176/2002, que estabelece normas e diretrizes para
a elaboracao, a redacao, a alteracado, a consolidacéo e o
encaminhamento ao presidente da Republica de projetos
de atos normativos de competéncia dos 6rgaos do Poder
Executivo Federal. J& no plano estadual, temos em Minas
Gerais a Lei Complementar n.© 78, de 2007.

(e}
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Considerando-se  que a Legistica prestigia uma
abordagem multidisciplinar, e que ela pressupde uma
ampla avaliacéo legislativa, conforme ja visto, é preciso
que os parlamentos busquem equipar-se adequadamente
para atender a tantas exigéncias. Figure-se o exemplo da
Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, que
mantém uma assessoria institucionalizada composta por
um corpo técnico altamente qualificado. Ha a consultoria
tematica, que se divide em varias areas, as quais mantém
entre si permanente contato e intercambio, de modo
a otimizar o assessoramento legislativo em setores os
mais diversos, como saude, educacao, meio ambiente,
Direito Constitucional e Administrativo, financas publicas,
seguranca, etc. O setor de apoio as comissoes e ao plenario
oferece o suporte técnico para o assessoramento da parte
procedimental. A Escola do Legislativo promove cursos
de capacitacdo técnica e aprimoramento. Na consultoria
temadtica, hd um setor encarregado especificamente da
técnica legislativa. Tudo isso aponta para a importancia
do servidor enquanto agente corresponsavel para a boa
qualidade dos trabalhos parlamentares.



5. CONCLUSAO

Anossademocraciaainda é muito jovem e estd em processo
de amadurecimento. De todo modo, pode-se constatar, a
partir de um olhar retrospectivo, que avancamos muito:
instituimos entre nés o voto feminino na década de 30,
superamos as eleicdes a bico de pena; em termos de
logistica eleitoral, hoje somos exemplo no mundo inteiro
com a urna eletronica; alcancamos quase 30 anos de
estabilidade institucional, apds um longo periodo marcado
por rupturas institucionais e quarteladas. Mas democracia
é processo, sempre sujeito a aprimoramentos, e, a cada
avanco institucional, novos horizontes se descortinam e
novas conquistas democraticas devem ser buscadas. E, no
nosso caso, ha muito que avancar!

No que toca a primeira dimensao da democracia, a do
voto, ha que combater firmemente as mazelas de nosso
processo eleitoral, que o tornam bastante vulneravel a acéo
nefasta do poder econémico. Se em termos de logistica
eleitoral somos um modelo a ser sequido, ficamos devendo
(e muito) no que se refere a esséncia do processo eleitoral,
gue é precisamente assegurar a legitimidade do pleito. De
fato, de que adiantam os avancos na logistica envolvida
para a operacionalizacao das elei¢des se o abuso do poder
econbmico e as mazelas do processo eleitoral acabam
levando a captacéo ilicita de sufragio e conspurcando a
legitimidade das eleicbes? A esse proposito, a operacao
Lava-Jato veio desnudar a extensdo desses abusos,
de proporcbes amazonicas, € a promiscuidade que se
estabeleceu entre o setor publico e o setor privado. Este
Ultimo financiando fartamente partidos e candidatos,
0 que desequipara por completo o processo eleitoral, e
apresentando a conta posteriormente, sob a forma de
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contratos superfaturados ou outros meios de favoritismo.
Gracas a recente decisdo do STF, relativa a Acado Direta
de Inconstitucionalidade n.e 4.650, passou a ser vedado
o financiamento empresarial de campanhas eleitorais, o
gue ja nao era sem tempo. Ainda que se reconheca que
aportes clandestinos continuardo a ser feitos, é claro que
tal proibicdo reduz as possibilidades de abuso econémico
e de desequiparacdes entre os candidatos.

No que tange a democracia constitucional, em que
sobreleva a dimensédo do Direito, também experimentamos
avancos importantes: a Constituicdo deixou de ser
uma mera carta de intencdes e passou a ostentar a sua
dimensdo normativa; os principios, que durante muito
tempo cumpriram uma funcao meramente supletiva, sé
vindo a ser invocados ante lacunas normativas, também
passaram a ser reconhecidos como normas, portanto,
dotados de carater impositivo. Foi-se o tempo em que
somente tinha bom direito aquele que pudesse invocar
uma regra explicita em seu favor. Na esfera penal,
grassava a impunidade entre os chamados crimes de
colarinho branco, a ostentar uma gritante desigualdade
entre ricos e pobres, circunstancia retratada de forma
lapidar na desconcertante afirmativa do Bispo Mauro
Moreli de que no Brasil ha o Codigo Civil para aquele que
é, que sabe e que tem, e o Cddigo Penal para aquele que
nao é, ndo sabe e ndo tem (MORELLI, 2000, p. 33). Basta
um rapido olhar para nossa populacdo carceréaria e logo
identificamos o perfil da grande maioria dos presidiarios.
Comecamos a mudar esse estado de coisas recentemente,
sobretudo nas agbes do Mensalao e da Lava-Jato. Hoje
vemos delinquentes do colarinho branco cumprindo a
pena privativa de liberdade, af incluidos executivos de
grandes empresas e figuras politicas que ocupavam cargos
governamentais de primeiro escaldo, algo absolutamente



impensavel em outras épocas. E bem verdade que deve
haver prudéncia para evitar que se migre ao extremo
oposto, instaurando-se uma caca as bruxas e com
desconsideracdo pelos direitos fundamentais, em especial
o direito a ampla defesa e a presuncdo de inocéncia.

Mas torna-se imperioso atribuir a devida valorizacdo ao
momento de criacdo do Direito. E isso deve dar-se em todas
as frentes. Entre os docentes, no campo do ensino juridico,
com revisdo da grade curricular, de modo a prestigiar
cadeiras que tratem da elaboracdo legislativa, processo
legislativo, técnica legislativa, Legistica. Os doutrinadores
devem dar mais atencao a esses assuntos, em vez de se
limitarem a poucas e superficiais abordagens do tema,
quase sempre a partir de uma perspectiva meramente
empirico-descritiva e sem maiores reflexdes acerca do
profundo significado de que se reveste o processo de
elaboracao legislativa. O Judicidrio deve mostrar-se mais
cioso de sua responsabilidade em garantir a observancia
dos procedimentos de elaboracao legislativa e cuidar para
gue nao haja obstrucdo dos canais institucionais para a
atuacao das minorias, na linha propugnada por John Hart
Ely (ELY, 1980). Os parlamentares devem conscientizar--
se de que estdo investidos do poder legiferante, mas tal
poder, como qualquer funcdo publica, ha de nortear-se
pela consecucdo do interesse publico, dai falar-se em
dever-poder. Dessa perspectiva, o poder assume feicao
meramente instrumental, a viabilizar a realizacdo de um
dever, qual seja, o de bem curar o interesse publico, dai o
dever de bem legislar. E para tanto, sdo imprescindiveis os
subsidios da Legistica, bem como o abandono de praticas
nocivas, calcadas no imediatismo, no puro calculo politico
ou em interesses meramente corporativistas. E assim
como os parlamentares devem voltar-se para a formulacdo
de politicas publicas na area da saude, da educacao, da
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seguranca, do transporte publico, ha que haver também
uma preocupacao especifica com uma politica publica
de regulacdo, nos termos preconizados por Radaelli e
De Francesco (2007). Nesse aspecto, ja demos alguns
importantes passos. Temos a Lei Complementar n.2 95, de
26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboracao, a
redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis, alterada pela
Lei Complementar n.2 107, de 26 de abril de 2001, bem
como o Decreto n.° 4.176/2002, que estabelece normas
e diretrizes para a elaboracdo, a redacdo, a alteracao,
a consolidacdo e o encaminhamento ao presidente da
Republica de projetos de atos normativos de competéncia
dos 6rgaos do Poder Executivo Federal.

De fato, é inquestiondvel a importancia que cerca
o momento de criacdo do Direito. Hoje padecemos
de sérios problemas em institucionalidades centrais,
problemas cujas solucdes passam, em boa medida, por
alteracoes legislativas imprescindiveis. Basta imaginar o
guanto seria importante para o Pais uma reforma politica
bem-conduzida, uma reforma previdenciaria adequada e
também uma reforma tributaria que elimine as distor¢oes
presentes no modelo atual, que é regressivo, injusto e
extremamente desigual.

Figure-se o exemplo da excessiva pulverizacdo de
partidos politicos no Brasil, com a proliferacdo das
chamadas legendas de aluguel, destituidas de contetdo
programatico ou ideolégico e voltadas tdo somente
para a acomodacdo de interesses politico-partidarios.
Trata-se de um problema que acaba prejudicando a
consolidacao de nossa democracia, porque praticamente
inviabiliza a governabilidade e a faz refém de barganhas
inaceitaveis, préprias do mais baixo fisiologismo. Uma
medida legislativa que poderia sanar esse problema seria
a criacdo de uma cldusula de barreira, o que evitaria



gue esses partidos nanicos tivessem representacdo no
Congresso, mas ndo uma clausula de barreira tupiniquim,
ao modo daquela contida na Lei n.2 9.096/95. Tal lei, em
vez de simplesmente estabelecer um percentual de votos
abaixo do qual os partidos nao teriam representacao,
determinava que os partidos que nao alcancassem 5%
dos votos para deputado federal teriam restricdes em seu
funcionamento parlamentar, diminuicao do tempo de
radio e TV, e diminuicdo dos recursos do fundo partidario,
0 que abriu brechas para sua impugnacao judicial, sob
o argumento de que tais disposicoes haviam criado
parlamentares classe A e classe B. O Supremo Tribunal
Federal acabou declarando a inconstitucionalidade dessas
disposicdes por ocasiao do exame da ADI 5.105.

Portanto, nao podemos desprezar o potencial
transformador de normas juridicas bem-elaboradas.
Tome-se o exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
gue po6s fim a um verdadeiro descalabro que marcava
a gestdo publica antes do advento desse diploma legal.
Figure-se ainda o exemplo da mudanga constitucional
incidente sobre a matéria relativa a emancipacdo de
distritos e a criacdo de municipios. O texto original da
Constituicao previa a competéncia legislativa dos estados
membros para disciplinar tal assunto, estabelecendo os
requisitos legais para a criacdo de novos municipios. As
legislacbes estaduais se mostraram pouco exigentes
guanto a tais requisitos, o que redundou, conforme
visto, na avalanche de municipios criados sem qualquer
viabilidade econ6mica e totalmente dependentes do
repasse do fundo de participacdo de municipios. Bastou
uma mudanca na Lei Maior, instituindo a competéncia da
Unido para tratar da matéria, e foi colocado um freio nessa
situacdo. Cite-se também a importancia do advento da Lei
Complementar n.2 135/2010, a chamada Lei Ficha Limpa,
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com forte teor moralizador, que tem contribuido para
alijar da politica candidatos improbos e de vida pregressa
comprometedora. Ha varios outros exemplos, mas esses
ja bastam para evidenciar o quanto é relevante uma maior
atencdo ao momento de construcdo, de formacdo de
nossas normas juridicas, e o quanto isso pode impactar
positivamente a vida dos cidaddos. Ou negativamente, na
hipotese de negligéncia e descuido para com o momento
de elaboracéo legislativa.

A esse propdsito, é inegavel que nosso ordenamento
juridico esta repleto de normas juridicas que s6 fazem
alimentar o chamado viés de selecdo adverso, consistente
na tendéncia do sistema politico de recrutar politicos
profissionais, voltados tdo somente para 0s seus
interesses pessoais e seus projetos de poder, ao invés de
politicos verdadeiramente vocacionados a causa publica,
ao interesse publico. A permissividade de nossa legislacdo
com relacdo a gastos com campanha eleitoral, inclusive
admitindo, até bem pouco tempo, o financiamento
empresarial, mostrou a que ponto isso pode chegar. Nesse
sentido, sdo mais que bem-vindas as recentes alteracoes
legislativas voltadas para o barateamento das campanhas
eleitorais. Tome-se ainda como exemplo a questdo do
foro privilegiado. A inaceitavel amplitude que tal instituto
tem em nosso sistema politico-juridico, somada a
existéncia de quatro instancias judiciarias (o que também
é incompreensivel), a oferecer inUmeras possibilidades de
recurso, tornaram a prescricdo dos ilicitos algo comum.
Com isso, tem-se campo propicio e fecundo para grassar
a impunidade, o que s6 faz aumentar a certeza de que o
crime compensa, alimentando ainda mais o circulo vicioso.

Impbdem-se, assim, alteracdes legislativas que promovam
as condicdes para que os politicos vocacionados a vida
publica tenham vez e para que sejam afastados os politicos



profissionais, que se servem do publico em beneficio
préprio. Com isso, romperiamos com o circulo vicioso que
alimenta o viés de selecdo adverso em que ha maiores
chances para 0s que jogam 0 jogo sujo e cada vez menos
espaco para os bons politicos. Aqui, vemos que essas
dimensdes da democracia (a democracia representativa,
a democracia constitucional e a democracia deliberativa)
se tocam, se mostram interdependentes. De fato, uma
boa reforma politica, levada a efeito em um contexto de
amplo debate publico, pode contribuir para a melhoria da
representacao que temos.

Contudo, ndo se pode olvidar que o0s agentes
constitucionalmente legitimados a promover essas
pretensas mudancas legislativas sdo os préprios
parlamentares, portanto, os préprios beneficiarios
do status quo. Mas tal circunstancia s6 faz reforcar
a necessidade de mobilizacdo popular em prol de
mudancas tdo necessarias. Dai a necessidade de difusao
dos espacos publicos informais de geracdo da vontade e
da opiniao publicas, bem como a de adocao de praticas
participativas que efetivamente insiram os cidadaos no
processo politico-decisério. E nesse passo chegamos a
terceira dimensdo da democracia, a do debate publico,
gue ha de qualificar-se pela ampla participacdo dos
cidadaos, de modo a reduzir a distancia semantica entre
representacao e representatividade. Nao fosse assim, a Lei
Ficha Limpa néo existiria entre nos, visto que tal diploma
normativo sé se tornou possivel apdés ampla mobilizacéo
da sociedade civil organizada. Se fossemos depender
da acao tdo somente de nossos representantes, jamais
terfamos norma desse teor em nosso sistema juridico.

Uma Ultima consideracdo: é preciso ter presente que
um sistema de leis nada vale sem um eficiente sistema
de educacdo. Aqui entra em jogo a questdo da cultura
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politica e da gramatica de praticas sociais, essas sim,
atributivas de sentido aos signos juridicos. A lei, conquanto
importante, é apenas um entre tantos outros elementos
que integram o complexo contextual de que se compde
o Direito, o qual abrange os valores sociais e as praticas
intersubjetivamente compartilhadas na coletividade, a
pragmaticasocial. Ademais, paraalém daqualidade técnica
de nossas leis e da gramatica de praticas sociais, impoe-se
0 aprimoramento e a consolidacdo de uma complexa rede
institucional sem a qual as leis caem no vazio. De fato, de
que vale uma boa lei aprovada pelo Poder Legislativo se
0 seu cumprimento ndo é devidamente fiscalizado pelo
Executivo? Para as classes mais pobres, de que adianta um
amplo catalogo de direitos previstos na Constituicdo e nas
leis, se ndo houver um 6rgao de defensoria publica bem-
-estruturado e apto a prestar assisténcia juridica a essas
pessoas para assegurar a implementacao pratica desses
direitos? A propdsito, a Constituicdo do Estado de Minas
Gerais estabelece expressamente que todas as comarcas
do Estado devem possuir defensoria publica, mas, nao
obstante o comando constitucional, das cerca de 290
comarcas, aproximadamente 80 nao possuem o referido
orgao! De que adianta uma boa legislacdo ambiental
se 0s Orgaos responsaveis pela fiscalizacdo de seu
cumprimento se mostram inoperantes? Qual o préstimo
de uma excelente legislacdo sobre licitacao, se nao houver
mecanismos eficientes de controle que assegurem a sua
efetiva aplicacdo? Qual a utilidade pratica da previsdo
constitucional de inUmeros direitos sociais, se 0s recursos
necessarios a sua implementacdo escoam pelo ralo da
corrupgao sistémica, sem que os tribunais de contas e
outros 6érgdos de controle fiscalizem a contento?

Vale aqui lembrar a feliz imagem invocada por Celso
Campilongo, segundo o qual o Direito, longe de ser
uma varinha de conddo pronta a resolver todos os



problemas sociais, estd muito mais para uma bengala de
cego, tateando aqui e ali em busca do melhor caminho,
da melhor solucdo. A esséncia dessa ideia foi captada
magistralmente pela verve poética do grande Carlos
Drummond de Andrade, em frase lapidar: “as leis nao
bastam, os lirios ndo nascem das leis”.
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1. INTRODUCAO

As regras basicas sobre a atuacao das comissoes legislativas
estdo elencadas no art. 58 da Constituicdo Federal de
1988, que atribui ao Congresso Nacional e a suas casas o
dever de manter comissbes permanentes e temporarias,
cujas competéncias deverao constar do regimento ou do
ato de que resultar sua criacao. Disposicao analoga consta
no art. 60 da Carta mineira de 1989. Entre as atribuicdes
constitucionais desses 6rgaos, destaca-se o poder de
discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma
regimental, a competéncia do Plenario. Essa inovacao
constitucional ampliou as prerrogativas dessas comissdes
para a producdo do direito, conforme veremos ao longo
deste estudo, e reservou ao regimento interno das casas
legislativas a prerrogativa de fixar o quantitativo de tais
6rgaos, suas atribuicdes especificas e as matérias objeto
de deliberacdo conclusiva.

Uma vez estabelecidos os parametros constitucionais sobre
as comissdes parlamentares, cabe ao regimento interno
a fixacdo das normas especificas sobre a tramitacdo das
proposicoes e as peculiaridades do processo legislativo, o
gue atesta a relevancia desse ato normativo na disciplina
das atividades parlamentares.

NaAssembleiadeMinas, asalteracdesrecentesintroduzidas
no regimento por meio da Resolucdo n.e 5.511, de
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2015, fortaleceram e ampliaram os poderes dessas
comissdes, especialmente da Comissdo de Constituicdo e
Justica. Ao longo desse trabalho, destacaremos algumas
particularidades dessas inovacoes, comparando-as com as
disposicoes regimentais da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

Este trabalho tem por finalidade destacar a importancia
das comissdes parlamentares, permanentes e temporarias,
na elaboracdo das normas juridicas, a luz das disposicdes
legais pertinentes. Pretende-se demonstrar que esses
orgaos fraciondrios do Poder Legislativo desempenham
papel relevante para o aperfeicoamento da legislacdo, em
face dos estudos técnicos que realizam sobre as proposicoes
em tramitacdo, da especializacdo de seus integrantes e do
assessoramento realizado por profissionais qualificados
para o exercicio dessa funcao.

2. COMISSOES PERMANENTES

As comissdes permanentes, também denominadas
comissdes tematicas, sao as que subsistem na legislatura,
nos termos do art. 96, |, da Resolucdo n.25.176, de 1997,
que contém o Regimento Interno da Assembleia de Minas.
Sao, na verdade, comissbes especializadas em razédo da
matéria ou assunto, daf a referéncia a comissdes tematicas.
Ndo se confundem com as comissdes temporarias, que
tém prazo certo de funcionamento e se extinguem com o
término da legislatura ou antes dele, desde que atingida a
finalidade para a qual forem constituidas.

As comissdes tematicas sao érgdos fracionarios do Poder
Legislativo, cada qual com atribuicoes especificas previstas
no Regimento Interno, compostas por parlamentares
em quantitativo estabelecido no mencionado ato
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normativo. Atualmente, existem na Assembleia de Minass
21 comissdes dessa natureza, a maioria das quais é
composta de cinco membros efetivos e igual nimero de
suplentes. Apenas as Comissdes de Constituicdo e Justica,
de Administracdo Publica e de Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria sdo constituidas de sete membros efetivos e
sete suplentes. O papel do suplente é substituir o membro
efetivo em suas faltas ou impedimentos. O nimero de
comissdes permanentes e de seus integrantes depende
da discricionariedade de cada casa legislativa, levando-se
em conta principalmente o total de seus parlamentares.
Na Camara dos Deputados, a teor da Resolucdo n.2 17,
de 1989, que contém o seu regimento, com as alteracdes
ulteriores, existem 23 comissdes permanentes’, ao passo
gue, no Senado Federal, a Resolucdo n.2 93, de 1970, com
as modificacdes posteriores, a qual contém o regimento
dessa casa, estabelece 13 comissdes dessa natureza?.

Normalmente, o quantitativo de membros das comissdes
tematicas estd previsto no regimento da corporacdo
legislativa, como ocorre na Assembleia de Minas e no
Senado Federal. Todavia, essa regra nao é utilizada na
Camara dos Deputados, cujo regimento assegura a Mesa,
apos a oitiva do Colégio de Lideres, a prerrogativa de
fixar o numero de membros das comissdes tematicas, o
gue ocorre no inicio de cada legislatura e prevalece pelo
periodo de quatro anos>.

Na Assembleia mineira, os membros das comissdes
sdo designados pelo Presidente do Poder Legislativo,
mediante indicacdo dos lideres das bancadas® ou

Art. 32 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Art. 72 do Regimento Interno do Senado Federal.
Art. 25, caput e 26, caput, do Regimento Interno da Cdmara dos Deputados.

De acordo com o art. 66 do Regimento Interno da Assembleia, “Bancada é o
agrupamento organizado de, no minimo, cinco Deputados de uma mesma repre-
sentacao partidaria”.
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dos blocos parlamentares®, em conformidade com o
disposto no caput do art. 97 do Regimento Interno.
Ademais, assegurar-se-a, na constituicdo de tais 6rgaos,
a representacdo proporcional de tais bancadas e blocos.
Assim, quanto maior o numero de deputados de
determinado partido politico, mais representantes tera na
composicao das comissoes.

As comissoes permanentes s6 podem ser criadas ou
extintas mediante resolucdo da casa legislativa, o que
exclui a possibilidade juridica de tais 6rgdos serem
instituidos por ato unilateral do presidente ou da Mesa.
Consequentemente, a modificacdo das competéncias
dessas comissbes tematicas também depende de
resolucao aprovada pelo Poder Legislativo.

No que diz respeito a iniciativa para a apresentacao de
projeto de resolucdo que vise a alterar o numero de
comissdes ou qualquer dispositivo regimental, é preciso
verificar as diretrizes da Constituicdo e do préprio
regimento interno de cada corporacdo legislativa.
Na Assembleia de Minas, apenas a Mesa desfruta da
prerrogativa de elaborar ou alterar o regimento, nos
termos do art. 66, I, “a”, da Carta mineira de 1989, norma
reproduzida pelo art. 79, VII, “a”, do regimento dessa
Casa. Trata-se, pois, de competéncia privativa da Mesa
da Assembleia a apresentacao de projeto de resolucdo
gue tenha por finalidade criar, transformar ou extinguir
comissdes tematicas.

Entretanto, essa regra varia de acordo com as
particularidades de cada instituicio parlamentar.
Na Camara dos Deputados, a iniciativa de alteracéo

Com base no art. 71 do regimento da casa, entende-se por bloco parlamentar o
agrupamento de representacoes partidarias, sob lideranca comum, para satisfazer
interesses politicos.



regimental por meio de resolugao pode ser exercida pela
Mesa, por qualgquer deputado ou comissao permanente
ou por comissao especial criada para essa finalidade. Nesse
ponto, verifica-se que o regimento da Camara Federal
¢ mais democratico que o regimento da Assembleia
mineira, uma vez que assegura a varias autoridades ou
6rgaos a prerrogativa de propor alteracdes regimentais.

As atribuicdes genéricas das comissdes tematicas estdo
elencadas no art. 100 do regimento da Assembleia
Legislativa e abrangem tanto as atividades relacionadas
com a producao do direito (elaboracdo normativa) quanto
as de controle e fiscalizacdo da administracdo publica.
A titulo de exemplificacdo, cabe a essas comissoes:
discutir e votar proposicdes, dispensada a apreciacdo
do Plenario em alguns casos; apreciar os assuntos e as
proposicoes submetidos ao seu exame e sobre eles
emitir parecer; iniciar o processo legislativo e apresentar
emenda; realizar audiéncia publica; convocar secretario
de Estado, dirigente de entidade da administracdo
indireta ou titular de 6rgdo diretamente subordinado
ao governador do Estado para prestar informacao sobre
assunto previamente determinado; e propor a sustacao
de ato normativo do Poder Executivo que exorbite da
competéncia regulamentar ou dos limites de delegacao
legislativa.

As atribuicoes especificas das comissdes permanentes
estdo enumeradas no art. 102 do mencionado regimento
e relacionam-se, obviamente, com o campo tematico
inerente a cada 6rgdo fracionario do Poder Legislativo.
Atualmente, sdo as seguintes as comissdes permanentes:
Administracdo  Publica;  Assuntos  Municipais e
Regionalizacdo; Constituicdo e Justica; Defesa do
Consumidor e do Contribuinte; Direitos Humanos;
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia; Fiscalizacdo Financeira
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e Orcamentaria; Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel; Agropecudria e Agroindustria; Redacao;
Saude; Transporte, Comunicacdo e Obras Publicas;
Desenvolvimento  Econémico; Trabalho, Previdéncia
e Assisténcia Social; Seguranca Publica; Participacdo
Popular; Cultura; Minas e Energia; Esporte, Lazer e
Juventude; Defesa dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia;
e Prevencao e Combate ao Uso de Crack e Outras Drogas,
perfazendo um total de 21 comissdes tematicas.

Nesse ponto, julgamos oportuno fazer uma breve
referéncia a Mesa da Assembleia, que é composta do
presidente, de trés vice-presidentes e de trés secretarios.
Trata-se de uma comissao executiva encarregada da
direcdo dos trabalhos parlamentares, cujo mandato
de seus membros é de dois anos, permitida uma unica
reconducao para 0 mesmo cargo na eleicdo subsequente.
Embora ndo seja uma comissdo tematica propriamente
dita, ela tem a atribuicdo regimental de apresentar, em
carater privativo, projetos de lei ou de resolucao e emitir
parecer sobre determinadas proposicdes. Em relacdo a
iniciativa legislativa, cabe a ela propor projeto de lei que
fixa o subsidio do deputado estadual, do governador do
Estado, do vice-governador e de secretario de Estado, nos
termos do art. 66, I, “b” e “c”, da Carta mineira. Isso
porque os agentes politicos, que abrangem principalmente
os titulares de mandato eletivo, sao remunerados sob a
forma de subsidio, em parcela Unica, vedada a incidéncia
de vantagens pecuniarias, com fulcro no art. 39, § 4e,
da Constituicdo da Republica. Entretanto, o Regimento
Interno da Assembleia Legislativa (art. 79, XVII, “a" e
“b"), ao assegurar a competéncia privativa da Mesa
para a deflagracdo do processo legislativo nessa matéria,
ndo guarda fidelidade com os mencionados preceitos
constitucionais, uma vez que a norma regimental faz



referéncia a “remuneracdo”, e ndo a “subsidio”, o que
nao se coaduna com os parametros constitucionais.

Outrossim, compete a Mesa a apresentacao de projeto de
resolucdo que vise a dispor sobre o Regimento Interno, o
regulamento geral da Secretaria da Assembleia e a criacao
e extincdo de cargos publicos no ambito desse Poder, entre
outras matérias. Todavia, constata-se um grave equivoco
no art. 79, VII, “f”, do regimento, o qual faculta a Mesa
a apresentacdo de projeto de resolucdao para criar
entidade da administracao indireta da Assembleia
Legislativa. A  administracdo indireta  abrange
tradicionalmente as autarquias, as fundacoes publicas
e as empresas estatais (sociedade de economia mista e
empresa publica). Aqui, o dispositivo regimental afigura-
se-nos flagrantemente inconstitucional, uma vez que a
criacao de autarquia ou fundacdo publica depende de lei
especifica, e ndo de resolucdo da Assembleia Legislativa,
a teor do disposto nos arts. 37, XIX, da Constituicdo da
Republica, e 14, § 42, |, da Carta mineira. Referimo-nos
apenas a criacdo de autarquias e fundacdes publicas
porque a instituicdo de empresa estatal é incompativel
com a natureza do Poder Legislativo.

Dessa forma, a criacdo de entidade autarquica ou
fundacional, seja no Executivo, onde é mais usual, seja
no Legislativo ou no Judicidrio, onde é pouco comum,
depende de lei aprovada pela Assembleia Legislativa
e posterior sancdo do governador do Estado. Isso
demonstra a inconstitucionalidade do preceito regimental
guanto a espécie legislativa a ser utilizada para a criacdo
dessas entidades publicas. Infelizmente, esse equivoco
regimental nao foi corrigido pela Resolugdo n° 5.511.

Algumas competéncias regimentais atribuidas a Mesa
nos parecem totalmente impertinentes, como é o caso
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da prerrogativa exclusiva de emitir pareceres sobre
proposicoes de sua autoria. Para exemplificar, cabe a
Mesa apreciar os projetos de resolucdo que visam a
alterar o regimento interno e a criacdo, transformacao e
extincdo de cargos publicos. Outrossim, compete a essa
comissao executiva emitir pareceres sobre projetos de lei
que fixam os subsidios dos deputados, do governador,
do vice-governador e de secretario de Estado, além da
remuneracao dos servidores da Secretaria da Assembleia
Legislativa. Em todos esses casos, a Mesa é, a0 mesmo
tempo, a autora dos projetos e o 6rgao encarregado
da elaboracdo dos pareceres, o que compromete a
imparcialidade na apreciacdo de tais matérias. Dificilmente
0 autor de um projeto emitiria um parecer contrario a algo
gue ele mesmo apresentou e sobre o qual teria interesse
direto na aprovacdo. Independentemente de o parecer
nado ter efeito vinculante para o Plenario, ndo é razoavel
gue se concentre no mesmo 6rgdo ou instancia as
atribuicdes de propor o projeto e de emitir parecer sobre
ele. Essa sistematica regimental, que ndo se coaduna com
a neutralidade e imparcialidade das decisdes, merece
reflexdo por parte dos membros da casa legislativa de
Minas.

Os membros das comissdes permanentes sao designados
pelo presidente da Assembleia, mediante indicacdo dos
lideres das bancadas ou dos blocos parlamentares, para
um periodo de dois anos. Apds a designacao, os proéprios
membros elegem o presidente e o vice-presidente. O
numero de suplentes corresponde ao de efetivos, sendo
permitido ao deputado fazer parte de até duas comissdes
tematicas, na condicdo de membro titular. Saliente-se
que o art. 78 do regimento proibe expressamente que
membro da Mesa faca parte de comissdo permanente,
0 mesmo ocorrendo com o regimento da Camara dos
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Deputados®. Todavia, no Senado Federal é licito a membro
da Mesa fazer parte de comissao permanente, exceto o
presidente.”

Na pratica, a principal atribuicdo dessas comissoes
consiste na elaboracao de pareceres sobre as proposicdes
legislativas. Nesse particular, ensina José Afonso da Silva:

Em esséncia, as comissdes permanentes tém por fim prin-
cipal estudar os assuntos submetidos, regimentalmente,
ao seu exame e sobre eles manifestar a sua opiniao, o
que é feito através de um parecer... Seus pareceres tém
importancia fundamental no processo de formacao das
leis. Sao tidos em grande conta na sessao plendria, onde
realmente a matéria vai ser discutida e votada definitiva-
mente. (SILVA, 2006, p. 109-110).

De acordo com o art. 144 do regimento da Assembleia de
Minas Gerais, “parecer é o pronunciamento de comissao,
de carater opinativo, sobre matéria sujeita a seu exame”.
E composto de trés partes: relatdrio, fundamentacdo
e conclusdo. O parecer da Comissao de Constituicdo
e Justica deve concluir pela constitucionalidade/
inconstitucionalidade,  juridicidade/antijuridicidade e
legalidade/ilegalidade da matéria. Os pareceres das
demais comissdes tematicas encarregadas do exame de
meérito das proposicoes devem concluir pela aprovacao ou
rejeicao.

Cabe ao presidente da Assembleia Legislativa a
distribuicdo de proposicdes as comissdes tematicas,
mas é o primeiro-secretério que a formaliza por meio de
despacho. Nenhuma proposicado podera ser distribuida
a mais de trés comissdes para exame guanto ao mérito,

Art. 26, § 3°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).
Art. 77, caput e § 1° do Regimento Interno do Senado Federal (BRASIL,1999).
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sem contar o exame preliminar da Comissdo de Justica,
que é encarregada regimentalmente de verificar os
aspectos juridico, constitucional e legal das matérias em
tramitacdo. Em consonancia com essa regra basica, nao
ha possibilidade juridica de uma proposicao ser analisada
por mais de quatro comissdes permanentes. Os projetos
de lei referentes a declaracdo de utilidade publica e
denominacao de proprios publicos sao distribuidos apenas
a duas comissdes tematicas: a Comissao de Justica, para
exame preliminar, e a uma comissdo para exame quanto
a0 mérito.

Se determinada proposicdo receber, em analise de
mérito, parecer contrario de todas as comissdées a que
for distribuida, serd considerada rejeitada para os efeitos
regimentais. Isso significa que a matéria ndo sera objeto
de discussao e votacdo posterior pelo Plenario. Todavia,
essa norma nao se aplica quando o projeto for distribuido
a apenas uma comissao para exame de mérito.

A designacao de relatores para a elaboracdo de pareceres
sobre as proposicoes é uma atribuicdo privativa do
presidente de cada comissao tematica, sendo admitida
a escolha de relatores parciais para analisar o mesmo
projeto, em face da complexidade da matéria. No entanto,
uma vez aprovado o parecer, este passa a ser da respectiva
comissdo, e ndo do relator ou relatores individualmente
considerados.

O prazo regimental para a elaboracdo de pareceres pelas
comissdes permanentes é de 20 dias para projetos de lei
ordinaria e de resolucdo. Se se tratar de projeto de lei
complementar ou proposta de emenda a Constituicdo, o
prazo é de 40 dias e, nos casos de parecer de redacao
final ou de parecer sobre emenda, recurso, requerimento,
proposta de acdo legislativa, indicacdo, mensagem, oficio



ou instrumento assemelhado, o prazo é de 10 dias, nos
termos do art. 134 do regimento.

Quando o projeto for distribuido a duas ou mais comissdes
permanentes, elas poderdo reunir-se conjuntamente
nos casos previstos no Regimento Interno ou mediante
deliberacdo de seus membros, sem prejuizo do exame
preliminar da Comissao de Justica. Ademais, determinada
proposicdo podera tramitar em regime de urgéncia a
pedido do governador do Estado, para projeto de sua
autoria ou a requerimento de deputado. Na Assembleia de
Minas somente poderao tramitar, em regime de urgéncia,
quatro proposicoes, sendo duas por solicitacdo do chefe
do Poder Executivo e duas a requerimento de deputado.
Se se tratar de projeto de iniciativa do governador do
Estado distribuido a mais de uma comissdo, a CCJ
emitird parecer preliminar, no prazo de cinco dias, e as
demais comissoes se reunirdo conjuntamente para exame
do mérito da proposicao, nos 10 dias subsequentes.
Nao se submetem a tramitacdo abreviada as seguintes
proposicoes: as que dependem de quérum especial para
aprovacao; os projetos de lei organica, estatutaria ou
equivalente a cddigo; e os projetos orcamentarios.

Com a promulgacao da Resolucdo n®5.511, as comissdes
passaram a gozar da prerrogativa de requerer a Mesa
da Assembleia a realizacdo de consulta publica para
“subsidiar a elaboracdo de anteprojeto ou a apreciacdo de
proposicao, bem como para colher propostas e sugestoes
sobre assunto de relevante interesse”, com fulcro no art.
79, XVIII, do regimento. Antes, apenas a Comissdo de
Participacao Popular desfrutava dessa faculdade.

Neste trabalho, destacaremos as competéncias
regimentais das trés mais importantes comissées do
Parlamento mineiro, a saber, as de Constituicdo e Justica,
de Administracdo Publica e de Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria.
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2.1 COMISSAO DE CONSTITUICAO E
JUSTICA (CCJ)

Em todas as casas legislativas (Camara dos Deputados,
Senado Federal, assembleias legislativas e camaras
municipais) deve haver uma comissdo encarregada de
realizar o controle preventivo de constitucionalidade
e legalidade das proposicdes em tramitacdo. Diz-se
preventivo porque incide sobre o projeto em fase de
gestacdo no ambito do Poder Legislativo, ou seja, antes
de ser transformado em lei, em oposicdo a controle
repressivo, que é realizado pelo Poder Judiciario apds a
promulgacdo da norma juridica.

De acordo com o art. 102, lll, do Regimento Interno
da Assembleia de Minas, compete a Comissao de
Constituicao e Justica (CCJ) apreciar:

a) Os aspectos juridico, constitucional e legal das
proposicoes.

No exercicio dessa relevante atribuicdo, cabe a essa
comissao verificar a compatibilidade das proposicoes com
as normas das Constituicdes Federal e Estadual, bem
como com as normas gerais emanadas da Unido, as quais
sao vinculantes para os Estados.

O art. 170 do regimento define proposicao como “toda
matéria sujeita a apreciacdo da Assembleia Legislativa”.
Trata-se, pois, de um termo genérico que abarca uma
pluralidade de proposicdes, tais como proposta de
emenda a Constituicdo, projeto de lei complementar,
projeto de lei ordindria e projeto de resolucdo. Emendas,
requerimentos e pareceres também sao abrangidas pelo
conceito, entre outras matérias especificadas na norma
regimental.



b) A representacdo que vise a perda de mandato de
deputado, nos casos previstos no § 1° do art. 53.

O dispositivo em questdo trata do comportamento do
parlamentar que infringir proibicdo prevista no art. 57 da
Constituicao mineira, que tiver procedimento declarado
incompativel com o decoro parlamentar e que sofrer
condenacao criminal por meio de sentenca transitada em
julgado. Nesses casos, o parecer da comissao sera enviado
a Mesa da Assembleia e incluido em ordem do dia.

¢) O pedido de sustacdo do andamento de acdo judicial
contra deputado.

De acordo com o art. 62, VI, da Carta mineira, modificado
pela Emenda a Constituicdo ne 84, de 2010, compete
privativamente a Assembleia Legislativa resolver sobre
prisdo e sustar o andamento de acdo penal contra
parlamentar. Nesse caso, antes da deliberacao do Plenario,
a Comissao de Justica emite parecer sobre tal pedido.

d) O recurso de decisdo de questdo de ordem, na forma
do § 12 do art. 167, de decisdo de ndo recebimento de
proposicdo por inconstitucionalidade e o recurso de que
trata o § 32 do art. 112.

O regimento da Assembleia de Minas define questdes
de ordem como “as duvidas sobre a interpretacao deste
regimento, na sua pratica, ou as relacionadas com o Texto
Constitucional”, nos termos do art. 165. Se a questdo de
ordem formulada em Plenério estiver relacionada com a
Constituicdo, é necessaria a manifestacdo da Comissao
de Constituicao e Justica, antes da decisdo do presidente
da Assembleia.

O § 32 do art. 112 do mesmo diploma regimental cuida
especificamente do despacho do presidente da Casa de
indeferimento de criacdo de Comissao Parlamentar de
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Inquérito que ndo atenda aos requisitos regimentais.
Nesse caso, cabe recurso ao Plendrio, no prazo de cinco
dias, ouvida a Comissao de Justica.

e) A adequacdo de proposicao as exigéncias regimentais,
nos termos do disposto no § 5° do art. 173 e no § 2° do
art. 288.

O art. 173 do regimento estabelece que o presidente
da Assembleia sé receberd proposicdo que satisfaca
0s seguintes requisitos: esteja redigida com clareza e
observancia da técnica legislativa; esteja em conformidade
com a Constituicdo e com o regimento; ndo guarde
identidade nem semelhanca com outra em tramitacao; e
ndo constitua matéria prejudicada. O § 5° desse artigo
estabelece que o projeto que objetivar a declaracdo de
utilidade publica so sera recebido pelo presidente da Casa
se estiver acompanhada da documentacao que comprove
o preenchimento dos requisitos legais. Cabe a Comissao
de Justica verificar se essa documentacdo encontra-se
anexada a proposicdo e, em caso contrario, tomar as
medidas cabiveis para a regular tramitacdo do projeto.

Além disso, 0 § 2° do art. 288 relaciona-se com o projeto
de lei de iniciativa popular, que podera ser encaminhado
a Comissao de Constituicdo e Justica para sua adequacao
as exigéncias constitucionais e regimentais. Além disso,
encarta-se nas atribuicbes desa comissao permanente,
com fulcro no § 6° do art. 173, o desmembramento, em
proposicoes especificas, de proposicdo que versa sobre
varias matérias. Para exemplificar, a citada comissao
podera transformar determinado projeto de lei que trata
de assuntos como saude, educacdo e meio ambiente
em trés projetos distintos, cada qual com tramitacdo
separada.



A Resolucdo ne 5.511, de 2015, introduziu profundas
alteracdes no Regimento Interno da Assembleia de
Minas e ampliou o papel das comissbes permanentes,
especialmente o da Comissao de Constituicdo e Justica.
De acordo com a nova sistematica regimental, quando
esse 6rgao fraciondrio concluir pela inconstitucionalidade,
ilegalidade ou antijuridicidade de proposicdo, esta sera
arquivada, salvo se houver requerimento de um décimo
dos membros dessa Casa legislativa para que o parecer
seja apreciado pelo Plenario. Tal requerimento devera ser
apresentado no prazo de cinco dias contados da publicacao
do parecer no Diario do Legislativo, nos termos do caput
do art. 185 do regimento. Assim, a CCJ passou a ter poder
terminativo sobre as proposicoes sujeitas a sua apreciacao,
guando o parecer for desfavoravel. Essa é a regra geral,
que fortaleceu significativamente o poder da comissao.
Entretanto, se houver recurso ao Plenario, duas situacoes
poderao ocorrer: se ele aprovar o parecer, a Proposicao
serd arquivada; se rejeitar, ela serd encaminhada as
outras comissdes a que tiver sido distribuida. Com base
na regra revogada, se a Comissdo de Justica concluisse
pela inconstitucionalidade de determinada proposicao,
o parecer era encaminhado a Mesa da Assembleia para
posterior votacdo em Plenério. Dessa forma, os pareceres
desfavoraveis dessa comissao necessitavam de uma
ratificacdo do Plendrio para acarretar o arquivamento dos
projetos.

Outra inovacdo importante diz respeito a prerrogativa
da Comissdo de Justica de proceder ao juizo de
admissibilidade das propostas de emenda a Constituicao
(PECs), o que ndo ocorria anteriormente. Agora, a PEC
¢ encaminhada a essa comissdo tematica para exame
preliminar de constitucionalidade. Se a conclusao for pela
inconstitucionalidade da proposicao, ela sera arquivada,
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0 que realca o poder terminativo, salvo se houver
requerimento para exame do parecer pelo Plendrio. Se o
parecer for pela constitucionalidade da proposta, ela sera
enviada a comissdo especial (temporaria) para exame de
mérito. Pela regra antiga, a proposta era encaminhada
apenas a Comissdo Especial constituida para essa
finalidade, oportunidade em que ela analisava questoes
de mérito e de constitucionalidade da matéria.

Essa alteracdo regimental foi extremamente positiva e
oportuna, uma vez que nao se justifica isentar as propostas
de emenda a Constituicao do controle preventivo de
constitucionalidade. Se todas as proposicdes, de uma
maneira geral, submetem-se ao crivo da Comissao de
Justica, por que razdo néo utilizar o mesmo procedimento
para as proposicdes que visam alterar o texto da Carta
mineira? Antes de qualquer coisa, é preciso verificar se
tais propostas estdo em sintonia com os principios da
Constituicdo da Republica, dai a necessidade de juizo
preventivo de sua admissibilidade. Assim, no tocante ao
exame preliminar de constitucionalidade dos projetos
de lei e das propostas de emenda a Constituicdo, a
Assembleia mineira seqguiu o procedimento utilizado no
regimento da Camara dos Deputados.

No Senado Federal, a proposta de emenda a Constituicao
¢ apreciada, exclusivamente, pela Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJC), que é composta
de 27 senadores, inexistindo previsao regimental de
exame de mérito por comissdo especial. Isso demonstra
gue esse 6rgao colegiado exerce dupla funcdo na Camara
Alta: realiza o juizo de admissibilidade da proposta e o
exame de mérito. Se a comissao emitir parecer pela
inconstitucionalidade e injuridicidade de qualquer
proposicdo, ela serd considerada rejeitada e arquivada
definitivamente, mediante despacho do presidente
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do Senado, a menos que haja recurso ao Plendario,
possibilidade admitida se o parecer ndo for unanime?.

No que se refere ao momento de apreciacdo das
proposicoes, é oportuno assinalar que, na Assembleia
mineira, a Comissao de Justica é a primeira a se manifestar,
no 1°turno, ao passo que, na Camara Federal, a comissao
equivalente é a Ultima a analisar a matéria, além de ter
a atribuicdo regimental de proceder a redacao final das
proposicdes em geral. Mas isso nao significa dizer que
eventual emenda inconstitucional apresentada durante
a tramitacdo do projeto, seja nas comissdes, seja no
Plendrio, ndo possa ser apreciada pela CCJ. O art. 185,
§8§ 2° e 3°, do regimento desta Casa prevé a possibilidade
de a comissdo analisar, em 2¢ turno, de oficio ou a
requerimento, alteracoes ulteriores. Todavia, esse exame
posterior da CCJ somente poderd ocorrer antes de
iniciada a fase de votacdo em 2° turno. Se o parecer da
comissao concluir pela inconstitucionalidade, ilegalidade
ou antijuridicidade da matéria, ela serd retirada do
texto ou deixara de ser submetida a votacdo, salvo se o
Plendrio rejeitar o parecer, em virtude de requerimento
apresentado nos termos regimentais.

Na Camara dos Deputados, as atribuicées da CCJC sdo
mais amplas que as da CCJ da Assembleia Legislativa,
pois, além de realizar o controle preventivo de
constitucionalidade, ela é encarregada da redacao final
dos projetos, atribuicdo que, na Assembleia mineira, é da
competéncia da Comissao de Redacdo. Além disso, na
Camara Federal, essa comissao tematica goza da atribuicdo
regimental de manifestar-se sobre diversos assuntos, tais
como direitos e garantias fundamentais; organizacdo do
Estado e dos Poderes; direito constitucional; eleitoral;

Art. 101, § 1°, do Regimento Interno do Senado Federal (BRASIL, 1999).
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civil; penal; penitenciario; processual e notarial®. Essa
enumeracdo extensa deve-se ao fato de a competéncia
legislativa da Unido ser muito mais ampla que a do Estado
Federado.

A Comissao de Justica é, sem duvida alguma, uma das
mais importantes comissdes tematicas da Assembleia e
funciona como um filtro das proposicdes em tramitacao.
Além disso, é a que mais emite pareceres, visto que a
maioria dos projetos passam pelo exame preliminar de
juridicidade, constitucionalidade e legalidade. A tabela a
seguir evidencia o elevado numero de pareceres editados
pela citada comissao:

Tabela 1 — Comissao de Constituicdo e Justica da
Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(2003-2015)

ek Parecgr gela ' 'Parecer. pel'a .
constitucionalidade inconstitucionalidade

152 (2003/2006) 2.960 464

162 (2007/2010) 3.839 550

172 (2011/2014) 3.474 560

182 (até31/12/2015) 853 174

TOTAL 11.126 1.748

Fonte: TRAMITACAQ de projetos. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/atividade_
parlamentar/tramitacao_projetos/index.html> Acesso em: 30 mar. 2016.

Verifica-se gue o gquantitativo de pareceres desfavoraveis
aos projetos é bem inferior ao de pareceres favoraveis,
fato que pode levar o leitor a achar que todos os projetos
que receberam parecer pela constitucionalidade estejam,
efetivamente, em consonancia com a Constituicdo
em vigor, o que nao é verdade. Em algumas situacoes,
ainda que em carater excepcional, a CCJ emite pareceres

Art. 32, IV, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).



favoraveis a projetos inconstitucionais em razao de
injuncdes politicas que prevalecem sobre questdes
eminentemente técnicas. Além disso, muitos projetos
eivados de vicio juridico em sua redacéo original podem ser
sanados por meio de emenda ou substitutivo apresentado
pela prépria comissdo, o que ocorre frequentemente.

2.2 Comissao de Administracao Publica (CAP)

No ambito do Direito Administrativo, o termo
“Administracdo Publica” comporta, tradicionalmente,
duas acepcoes: a formal e a material. Administracao
em sentido formal é o conjunto de 6rgdos e entidades
administrativas, ou seja, o aparelho burocratico do
Estado. Administracdo em sentido material é a atividade
administrativa em si mesma, que abrange a prestacao de
servicos publicos, o exercicio do poder de policia (restricoes
a liberdade e a propriedade), o fomento (incentivo a
iniciativa privada) e a intervencao estatal (desapropriacao,
tombamento, etc.).

De acordo com o art. 102, I, do Regimento Interno
do Parlamento mineiro, compete a Comissdo de
Administracdo Publica apreciar as matérias relacionadas
com:

a) A organizacao dos Poderes Executivo e Judiciario, do
Tribunal de Contas, do Ministério Publico, da Advocacia
do Estado, da Defensoria Publica, das Policias Militar e
Civil e do sistema de defesa civil.

Com base nesse dispositivo, encartam-se nas atribuicdes
dessa comissao a elaboragao de pareceres sobre projetos
de lei ordinaria ou complementar que disponham sobre
fixacdo de competéncias dos mencionados &rgaos
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constitucionais, sua estrutura organica e o regime juridico
de seus integrantes.

b) Os regimes juridicos dos servidores publicos civis e dos
militares.

Regime juridico é o conjunto de principios e regras que
disciplinam as relacdes entre o poder publico e seus
servidores. Assim, os direitos, os deveres e as proibicoes
dos profissionais da administracao publica estdo elencados
no Estatuto dos Servidores Publicos Civis e no Estatuto
dos Militares. Todas as proposicoes que versarem sobre
esse tema podem ser apreciadas pela citada comissdao
permanente.

¢) Os quadros de pessoal das administracbes direta e
indireta.

A administracdo direta abrange o conjunto de érgdos
desprovidos de personalidade juridica, tais como a
Governadoria, as Secretarias de Estado, os &rgaos
colegiados e os o6rgaos autdénomos. A administracao
indireta abarca o conjunto de entidades dotadas de
personalidade juridica, como é o caso das autarquias,
fundacoes publicas, sociedades de economia mista e
empresas publicas. Portanto, toda matéria relacionada
com o quadro de pessoal dessas instituicbes encarta-se
no campo de atribuicdo da CAP.

d) A politica de prestacdo e concessao de servicos publicos.

Trata-se das diretrizes que norteiam a execucdo dos
servicos publicos, sejam os prestados diretamente pelo
Estado, sejam os prestados por empresas concessionarias
de servico publico. A concessdo é uma modalidade
de contrato administrativo por meio do qual o Estado
transfere a uma empresa privada, apés o devido processo

licitatorio na modalidade de concorréncia, a execucao



de determinado servico publico. Assim, as proposicdes
legislativas que versarem sobre essa matéria sao passiveis
de anélise pela Comissdo de Administracao Publica.

e) O direito administrativo em geral.

Trata-se de tema extremamente amplo, que abrange uma
pluralidade de institutos juridicos, tais como a alienagao
de bens imdéveis (venda, permuta, doacao, etc.); contratos
de concessao e permissao de servicos publicos; licitacao;
regime juridico de servidor publico; parcerias publico-
-privadas; e organizacao administrativa.

Essa comissao tematica tem a prerrogativa regimental de
emitir parecer sobre os projetos do governador do Estado
gue objetivam criar, transformar ou extinguir 6rgaos
da administracdo direta e entidades da administracdo
indireta, como autarquias e fundacoes publicas; aumento
de remuneracdo dos servidores ou revisdo geral anual;
criacao, transformacdo ou extincdo de cargos publicos
efetivos ou comissionados; e plano de carreira dos
servidores publicos. Igualmente, cabe a ela apreciar
projetos de lei ordinaria ou complementar originarios dos
Tribunais de Justica e de Contas, bem como do Ministério
Publico, que se refiram a criacdo ou extincdo de cargos,
aumento de vencimentos, revisao geral anual e regime
juridico de seus membros e servidores publicos.

Para se ter uma ideia do quantitativo de proposicoes
apreciadas pela CAP, a tabela a seguir contém o nimero
de pareceres exarados pela mencionada comissao sobre
projetos de lei complementar, de lei ordinaria e de
resolucdo no periodo compreendido entre 2003 e 2015:

2. As comissOes parlamentares no regimento interno da Assembleia Legislativa de Minas Gerais
e sua importancia no processo legislativo

[(-]
w

NEPEL



o
'

NEPEL

Tabela 2 - Comissdao de Administracdo Publica da
Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(2003-2015)

. Parecer pela Parecer pela

Legislatura - L
aprovagao rejeicdo

152 (2003/2006) 173 3
162 (2007/2010) 147 5
172 (2011/2014) 19 1
182 (até31/12/2015) 853 174
TOTAL 476 10

Fonte: TRAMITACAOQ de projetos. Belo Horizonte: Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http:/Avww.
almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/index.html>.
Acesso em: 30 mar. 2016.

2.3 Comissao de Fiscalizacao Financeira e
Orcamentaria (CFFO)

O controle e a fiscalizacdo dos gastos publicos é uma
questdo fundamental nas democracias modernas. Se o
Poder Legislativo é o titular do controle externo e o 6rgao
responsavel pelo julgamento das contas do Executivo,
com o auxilio do Tribunal de Contas, é natural que,
em sua estrutura interna, haja uma comissao tematica
encarregada de emitir pareceres sobre todas as proposicoes
que impliqguem aumento da despesa publica.

Nos termos do art. 102, VI, do Regimento Interno,
cabe a essa comissao tematica apreciar a repercussao
financeira das proposicoes em tramitacao, especialmente
as seguintes matérias:

a) O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI),
o Plano Plurianual de Acao Governamental (PPAG), as
diretrizes orcamentarias, o orcamento anual, o crédito
adicional e as contas publicas, destacadamente as



apresentadas pelo Governador do Estado e pelo Tribunal
de Contas do Estado.

O PMDI é um instrumento de planejamento de longo
prazo que tem previsao expressa na Constituicao Estadual.
Seus objetivos estao elencados no § 2° do art. 231 da
Carta mineira e serve de fundamento para a elaboracdo
das leis orcamentarias.

O PPAG é um instrumento de planejamento de médio
prazo e tem vigéncia pelo periodo de quatro anos. Trata-
-se de uma lei que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracao publica
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas a programas de duracao continuada, nos
termos do caput do art. 154 da Constituicdo Estadual.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) abrange as metas
e prioridades da administracao publica estadual e inclui as
despesas correntes e de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orienta a elaboracdo da lei orcamentaria
anual e dispbe sobre as alteracoes na legislacao tributaria,
além de estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais, conforme determina o caput do art.
155 da Carta mineira.

A lei orcamentaria anual compreende o orcamento
fiscal dos Poderes do Estado, de seus fundos, érgaos e
entidades da administracdo indireta e o orcamento de
investimento das empresas de que o Estado, de forma
direta ou indireta, detenha a maioria do capital social com
direito a voto, conforme estabelece o art. 157 da citada
carta politica.

Os créditos adicionais ao orgamento do Estado abrangem
os créditos suplementares, especiais e extraordinarios. O
crédito suplementar corresponde a um reforco de caixa,
uma vez gque 0S recursos previstos no orcamento foram
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insuficientes para a realizacdo do servico ou da obra. O
crédito especial é utilizado para a realizacdo de despesas
nao previstas no orcamento e o crédito extraordinario
destina-se a atender despesas imprevisiveis e urgentes,
decorrentes de calamidade publica. Todas as matérias de
cunho orcamentario sao de iniciativa privativa do chefe do
Poder Executivo.

As contas do governador do Estado e do Tribunal de
Contas também se enquadram nas atribuicdes dessa
comissao tematica, a qual compete a emissdo de pareceres
para posterior apreciacdo da proposicao pelo Plenario da
Assembleia Legislativa.

b) O acompanhamento e a fiscalizacdo da execucao
orcamentaria do Estado.

As normas orcamentarias, especialmente o PPAG, contém
0 conjunto de programas e acoes a serem implementados
pelo Estado na execucao das politicas publicas (saude,
educacdo, meio ambiente, seguranca publica, etc).
Acompanhar e fiscalizar a execucdo do orcamento
é verificar se as politicas publicas constantes nas leis
orcamentarias, que foram aprovadas pela Assembleia
Legislativa, estdo sendo cumpridas pelo Poder Executivo.

¢) O sistema financeiro e a matéria tributaria.

As proposicoes legislativas que versam sobre o sistema
financeiro estadual e a matéria tributaria, que abrange os
impostos, as taxas e as contribuicdes em geral submetem-
-se a apreciacdo dessa comissao tematica. Assim, projetos
que criam ou extinguem tributos, majoram aliquotas
e concedem isencdes de tributos de competéncia do
Estado, entre outras matérias correlatas, serdo objeto de
analise da CFFO.

d) A repercussao financeira das proposicoes.

Os projetos que impliqguem aumento da despesa publica,
tais como a criacdo de Secretarias de Estado, autarquias



ou fundacbes publicas, o aumento de vencimentos
dos servidores publicos, a criacdo de cargos publicos
ou funcdes de confianca na administracdo publica,
a instituicdo de gratificacdes e adicionais, bem como
a criacdo de programas orcamentdrios passam pelo
crivo dessa comissao permanente. No exercicio de suas
atividades, cabe a ela verificar se as despesas publicas que
se pretende criar estdo dentro dos limites fixados pela Lei
Complementar Federal n® 101, de 2000, popularmente
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

e) A comprovacdo de existéncia e disponibilidade de
receita, nos termos do inciso | do art. 68 da Constituicao
do Estado.

O dispositivo constitucional de que se cogita estabelece
gue nao sera admitido aumento da despesa prevista nos
projetos de iniciativa do governador do Estado, ressalvada
a comprovacao da existéncia de receita e o disposto no art.
160, lll. Na esséncia, a norma regimental assegura a essa
comissao tematica a prerrogativa de apreciar se as emendas
parlamentares que impliguem aumento de despesa a
projetos do governador tém suporte orcamentario, ou
seja, se existem recursos financeiros suficientes para que
a atividade seja executada. Igualmente, compete a ela
verificar se as emendas ao projeto de lei orcamentaria sdo
compativeis com o PPAG e a LDO, bem como se existe a
indicacdo dos recursos necessarios.

f) A matéria de que tratam os incisos XIV e XVI do art. 100.

O inciso XIV do mencionado artigo regimental reporta-se
ao acompanhamento e a fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial das unidades
administrativas dos Poderes do Estado, do Ministério
Publico e do Tribunal de Contas, das entidades da
administracdo indireta, inclusive das fundacbes e das
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sociedades instituidas e mantidas pelo Estado, e das
empresas de cujo capital social ele participe. O inciso
XVI cuida da fiscalizacdo e do controle dos atos da
administracdo publica, que abrangem, obviamente, as
decisdes da administracdo direta e indireta do Estado.

Verifica-se, portanto, que a comissdo de que se cogita
é, efetivamente, uma das comissdes tematicas mais
importantes da Assembleia Legislativa, pois a ela compete
manifestar-se sobre todas as proposicdes de cunho
orcamentario ou que acarretam aumento da despesa
publica. De acordo com o § 12 do art. 184 do Regimento
Interno, se a proposicdo depender de pareceres das
Comissdes de Justica e de Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentdria, serdo estas ouvidas em primeiro e Ultimo
lugares, respectivamente. No entanto, essa regra so
prevalece no primeiro turno, uma vez que, no segundo
turno, a proposicdo é encaminhada a apenas uma
comissao para exame de mérito.

Os projetos orcamentdrios sdo encaminhados apenas a
CFFO para a emissao de pareceres e tramitam em turno
Unico, por expressa determinagao regimental. A CCJ nao
analisa proposicoes dessa natureza.

Na Camara dos Deputados, existem duas comissoes
tematicas distintas: a Comissdo de Financas e Tributacao e
a Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Controle. Compete
a primeira analisar matérias relacionadas com o sistema
financeiro nacional; o mercado de capitais; a autorizacdo
para funcionamento das instituicées financeiras; o sistema
financeiro de habitacao; os titulos e valores mobiliarios; e a
divida publica interna e externa, entre outras matérias'®. A
Comissdo de Financas também goza de poder terminativo

10 Art. 32, X, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).
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guando emite parecer pela rejeicdo de projeto, sob a 6tica
da adequacao financeira e orcamentéria, o que acarreta
o arquivamento da proposicao. Assim, verifica-se que,
na Camara Federal, ndo é apenas a Comissao de Justica
gue desfruta de poder terminativo em caso de parecer
desfavoravel a proposicao.

Cabe a Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle
apreciar as seguintes matérias: tomada de contas do
Presidente da Republica, na hipétese do art. 51, Il, da
Constituicao Federal; acompanhamento e fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta; planos e programas de desenvolvimento
nacional ou regional; exame dos relatérios de atividades do
Tribunal de Contas; requisicdo de informacdes, relatérios,
balancos e inspecdes sobre as contas ou autorizacbes
de despesas de 6rgdos e entidades da administracdo
federal'". Essa enumeracdo é meramente exemplificativa,
pois ndo abarca todas as atribuicbes regimentais da
mencionada comissao.

No Senado Federal, todas as proposicbes que versam
sobre tributacdo, matéria orcamentaria, financas publicas,
empréstimos compulsérios, divida publica e assuntos
correlatos enquadram-se nas atribuicdes regimentais da
Comissdo de Assuntos Econémicos’.

A Comissdao de Fiscalizacdo Financeira da Assembleia
de Minas aprecia um elevado numero de proposicoes,
conforme se constata na tabela a sequir:

Art. 32, XI, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).

12 Arts. 99 e 99-A do Regimento Interno do Senado Federal (1999).
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Tabela 3 - Comissdao de Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentaria da

Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais
(2003-2015)

. Parecer pela Parecer pela

Legislatura - L
aprovagao rejeicdo

152 (2003/2006) 729 49
162 (2007/2010) 686 23
172 (2011/2014) 677 40
182 (até31/12/2015) 85 1
TOTAL 2.177 113

Fonte: TRAMITACAO de projetos. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/atividade_
parlamentar/tramitacao_projetos/index.html>. Acesso em: 30 mar. 2016.

3. O PODER DELIBERATIVO DAS COMISSOES
PERMANENTES

Conforme dito anteriormente, as comissées permanentes
sdo 6rgaos fracionarios do Poder Legislativo e atuam com
numero reduzido de parlamentares. Os pareceres exarados
por elas servem de subsidio para a votacao das proposicdes
em Plenario, que é soberano para decidir pela aprovacao
ou rejeicdo. Isso significa dizer que tais pareceres nao
se vinculam a decisdo do 6rgado maximo de deliberacdo
parlamentar, visto que ele podera rejeitar projetos que
receberam pareceres favoraveis das comissdes. Da mesma
forma, poderd aprovar proposicoes que tiveram pareceres
contrarios desses 6rgdos fracionarios, salvo nos casos
regimentais.

Entretanto, o Regimento Interno da Assembleia de Minas
enumera as proposicdes sujeitas a apreciacdo conclusiva



das comissdes tematicas, situacdo em que elas fazem as
vezes do Plenario na discussdo e votacdo das matérias.
As proposicdes submetidas ao poder deliberativo das
comissdes sao as de menor complexidade, as quais
dispensam estudos mais aprofundados, e constituem
a maioria das proposicbes que tramitam nessa casa
legislativa.

Trata-se dos projetos de lei que versam sobre a declaracao
de utilidade publica e a denominacédo de préprios publicos,
bem como dos requerimentos escritos que solicitarem:
providéncia a 6rgao publico ou entidade publica ou
privada; manifestacao de pesar por falecimento de membro
do poder publico ou de pessoa que tenha se destacado
por relevante servico prestado a sociedade; manifestacao
de apoio ou congratulacdes; manifestacdo de repudio
ou protesto; e informacdo a érgdo ou entidade publica
de outra unidade da Federacdo ou a entidade privada.
Todas as proposicoes sujeitas ao poder deliberativo das
comissdes tramitam em turno Unico, observadas, no que
couber, as normas regimentais aplicaveis as matérias
submetidas a deliberacao do Plenéario.

Nesses casos, 0s pareceres favordveis a proposicao
acarretam aprovacao e os contrarios implicam rejeicao, néo
havendo necessidade de ulterior votacdo pelo Plenario da
Assembleia Legislativa. Entretanto, existe a possibilidade
regimental da apreciacdo do mérito da proposicdo pelo
Plenario, desde que haja requerimento de um décimo
dos membros da Casa, no prazo de dois dias contados da
publicacdo da decisdo no Didrio do Legislativo.

Assim, o procedimento normal na Assembleia mineira é a
apreciacao dos projetos pelo Plenario em dois turnos de
discussao e votacdo, apds a emissdo de pareceres pelas
comissbes tematicas. Excepcionalmente, determinadas
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matérias submetem-se a deliberacdo conclusiva dessas
comissdes, o que implica o poder de aprova-las ou rejeita-
-las sem a participacdo do Plenario no processo legislativo.
Na préatica, como a maioria dos projetos que tramitam
na Casa referem-se a declaracdo de utilidade publica
e denominacdo de proéprios publicos, a norma geral
(deliberacdo em Plenario e tramitacdo em dois turnos)
converte-se em regra excepcional (deliberacao conclusiva
e tramitacdo em turno unico). Na Camara dos Deputados
e no Senado Federal, as proposicbes tramitam em um
so turno de discussdo e votacdo, exceto a proposta de
emenda a Constituicdo, que tramita em dois turnos por
imposicao constitucional.

A nosso ver, esse poder deliberativo das comissoes
temdticas deveria ser ampliado, pois, a rigor, sdo elas
que analisam profunda e detidamente as proposicoes
em tramitacdo, realizando os estudos necessarios ao
aperfeicoamento dos textos normativos. Para tanto,
contam com o assessoramento técnico-legislativo
de profissionais altamente capacitados (consultores
e assessores), 0s quais dao o suporte necessario aos
membros das comissdes para a elaboracdo das leis e a
fiscalizacdo da administracdo publica. Além disso, as
decisdes do Plenario tm um viés eminentemente politico,
ao passo que as decisdes dos 6rgdos fracionarios tém um
aspecto predominantemente técnico, o que justifica a
ampliacao de sua competéncia deliberativa.

Na Camara dos Deputados, o poder deliberativo das
comissdes permanentes ¢ bem mais amplo do que na
Assembleia de Minas e constitui o procedimento comum.
As excecdes estdo enumeradas no regimento e abrangem
as seguintes proposicoes: projetos de lei complementar;
de coddigo; de iniciativa popular, de comissao; que tratam
de matérias arroladas no art. 68, § 1°, da Constituicdo



da Republica; de iniciativa do Senado Federal; que forem
aprovados pelo Plenario de qualquer das casas legislativas;
que receberam pareceres divergentes; e que tramitam em
regime de urgéncia'>.

Todavia, as normas regimentais ndo podem ignorar
algumas diretrizes estabelecidas na Constituicdo da
Republica, as quais, de forma antecipada, exigem a
deliberacdo do Plenario sobre determinadas proposicoes.
E o caso da proposta de emenda & Constituicdo, que seréa
discutida e votada em cada casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, e serd aprovada se obtiver, em ambos,
trés quintos dos votos de seus membros. Procedimento
semelhante ocorre no ambito estadual, uma vez que
tais propostas deverdo sujeitar-se ao crivo do Plendrio,
observado o quérum de trés quintos dos membros da
Assembleia Legislativa.

A proposito do procedimento deliberante das comissoes
no ambito federal, ensina Paulo Adib Casseb:

A disciplina regimental da matéria, no Brasil, posiciona
o procedimento deliberante das comissdes como a re-
gra geral no processo legislativo, instaurado de modo
automatico, sem que o Plenario tenha de manifestar-se
expressamente, deferindo a delegacdo. Na realidade, o
presidente da Casa que recebe a proposicao verifica se
ha compatibilidade com o procedimento deliberante e,
ao distribuir o projeto para a comissao competente ja
menciona, no préprio despacho, o procedimento a ser
utilizado. O sistema de comissdes deliberantes desponta,
entdo, como verdadeiro “procedimento normal”, tanto
na Camara dos Deputados como no Senado (CASSEB,
2008, p. 319).

13 Art. 24, Il, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).
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O poder deliberante das comissdes permanentes da
Assembleia, que incide sobre determinadas proposicoes
enumeradas no regimento, ndo se confunde com o poder
terminativo da Comissdo de Justica. Aquele substitui o
Plenario na andlise de mérito, ao passo que este substitui
o Plenario no exame preliminar de constitucionalidade.
Quando a CCJ concluir pela inconstitucionalidade de um
projeto, ele serd arquivado antes da apreciacdo do mérito,
salvo se houver apresentacdo de recurso.

O mencionado jurista Paulo Casseb (CASSEB, 2008,
p. 321-322) e Luciana Botelho Pacheco (PACHECO,
2002, p. 54) entendem que, em caso de arquivamento
de proposicdo resultante de parecer desfavoravel da
Comissao de Justica, o projeto poderia ser reapresentado
na mesma sessao legislativa, ndo se aplicando o disposto
no art. 67 da Constituicdo da Republica. O preceito em
referéncia determina que o projeto rejeitado somente
poderia ser objeto de novo projeto na mesma sessao
legislativa mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer das casas do Congresso Nacional.
Discordamos desse ponto de vista, pois, nesse caso,
estar-se-ia estabelecendo certa primazia ou importancia
do exame de mérito sobre o controle preventivo de
constitucionalidade. Quando a Comissao de Justica
conclui pela inconstitucionalidade de determinada
proposicdo, em razdo de desconformidade com a ordem
juridica em vigor, entendemos que o efeito terminativo
(arquivamento) corresponde a uma rejeicdo do projeto, o
que inviabilizaria sua tramitacdo na casa legislativa, salvo
requerimento a ser apreciado pelo Plenario. Assim, tanto
a inviabilidade juridica (juizo de admissibilidade) quanto
a inviabilidade de mérito (conveniéncia, oportunidade,
utilidade, etc.), apreciada pelas demais comissdes
tematicas, impediria a apresentacdo de novo projeto na



mesma sessdo legislativa, exceto se for subscrito pela
maioria absoluta dos membros do Parlamento.

O exame de mérito das proposicoes ndo pode se sobrepor
ao exame de constitucionalidade, pois, em ambos os
casos, hd uma deliberacdo dos 6rgdos fracionarios do
Poder Legislativo, embora sob angulos distintos. Afirmar
que a regra do art. 67 da Lei Maior nao se aplica quando
a Comissao de Justica atestar a inconstitucionalidade de
um projeto seria, em Ultima analise, colocar em segundo
plano o controle preventivo de constitucionalidade e,
consequentemente, a integridade do texto constitucional,
gue é a lei fundamental do Estado e fundamento
de validade para todas as normas juridicas. Para
corroborar esse entendimento, poder-se-ia mencionar,
analogicamente, o veto do Executivo (negativa de sancao)
a projeto aprovado no Legislativo, o qual tem como
fundamentos a inconstitucionalidade e a contrariedade
ao interesse publico. Em ambos os casos, o chefe do
Executivo manifesta sua discordancia com a proposta de
lei, caso em que o processo serd devolvido ao Parlamento
para apreciacdo. Independentemente do argumento
invocado pela autoridade governamental para motivar
a negativa de sancao, seja por razdes juridicas, seja por
razdes de interesse publico, isso ndo altera a esséncia
do veto, que é a recusa do Executivo em transformar o
projeto em lei.

Dessa forma, parece-nos razoavel a tese segundo a qual
os poderes terminativo e deliberativo das comissdes
teméticas se equivalem para os efeitos de proibir a
proposta de novo projeto na mesma sessao legislativa.
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4. COMISSOES TEMPORARIAS

O art. 96, I, do regimento da Assembleia Legislativa
define essas comissdes como “as que se extinguem com
o término da legislatura ou antes dele, se atingido o fim
para que foram criadas ou findo o prazo estipulado para
seu funcionamento”. O art. 110, por sua vez, elenca as
espécies ou modalidades de tais comissdes: especiais;
de inquérito; de representacdo; e extraordinarias. O
quantitativo de comissdes e de seus integrantes varia em
funcdo do nimero de parlamentares e das particularidades
de cada casa legislativa. A titulo de exemplificacdo, na
Camara Federal existem trés espécies de comissdes
temporarias: especiais, de inquérito e externas'. Elas
sdo constituidas pelo presidente da Camara, de oficio
ou a requerimento de deputado, para cumprir missao
temporaria autorizada que acarretar o afastamento do
parlamentar para representar a Camara nos atos a que
esta tenha sido convidada ou a que tenha de assistir'>.

Na Assembleia mineira, as comissdes temporarias sao
compostas de cinco membros, salvo a de inquérito,
que é constituida de sete membros; a comissdo
especial instituida para emitir parecer sobre pedido de
instauracao de processo por crime de responsabilidade,
Cuja composicao observard a legislacdo pertinente; e
a de representacdo, cuja composicao serd fixada pelo
presidente da Assembleia.

As atribuicoes regimentais dessas comissdes sdo as mais
variadas possiveis e abrangem tanto a prerrogativa de

Art. 33 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 2003).

Art. 38, caput e paragrafo Unico do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(BRASIL, 2003).



elaborar pareceres quanto as de fiscalizar a administracdo
ou representar o Poder Legislativo em eventos externos.

4.1 Comissao Especial

Nos termos do art. 111 do regimento do Parlamento
mineiro, as comissdes especiais podem ser constituidas
para elaborar parecer sobre as seguintes matérias:

| — Mérito de proposta de emenda a Constituicao.

O méritoaqueserefere o dispositivo regimental dizrespeito
as questdes de conveniéncia, oportunidade, justica,
utilidade e repercussao da matéria no interesse publico.
Nao se confunde com o exame preliminar da Comissao
de Justica, que verifica a compatibilidade da proposta
com o ordenamento constitucional em vigor. Se essa
comissao permanente concluir pela inconstitucionalidade
da proposta e ndo houver recurso para o Plenario, ndo
ha que se falar em exame de mérito, pois a criacdo dessa
comissao especial pressupde o parecer favoravel daquele
6rgao tematico. O prazo para a comissao emitir parecer é
de 40 dias, contados da remessa da proposta.

Il — Veto a proposicdo de lei.

Se o governador do Estado vetar, total ou parcialmente,
proposicdo de lei aprovada pelo Legislativo, devera
encaminhar o processo a Assembleia com as razdes do
veto, para apreciacdo dos deputados. Antes da votacdo
em Plendrio, sera constituida uma comissao especial para
emitir parecer sobre o veto, no prazo de 20 dias.

Il — Escolha dos titulares dos cargos previstos nos incisos
XXl e XXIIl do art. 62 da Constituicao do Estado.

Trata-se da escolha de quatro cargos de Conselheiros do
Tribunal de Contas do Estado indicados pela Assembleia
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Legislativa; de cargos de Conselheiros da citada Corte
indicados pelo governador do Estado; dos membros do
Conselho de Governo indicados pelo chefe do Executivo,
do Conselho Estadual de Educacdo e do Conselho
de Defesa Social; de interventor em municipio; dos
presidentes das autarquias e fundacbes publicas; e de
titular de cargo, nos casos previstos em lei. Em situacoes
dessa natureza, a comissao tera o prazo de dez dias para
a elaboracéo de parecer sobre as escolhas.

IV — Pedido de instauracdo de processo por crime de
responsabilidade.

Crime de responsabilidade é uma espécie de infracdo
que s6 pode ser cometida por determinadas autoridades
publicas em razdo da natureza do cargo. Tais crimes estao
tipificados na Constituicdo da Republica e em lei federal
especifica. No ambito do Estado, apenas o governador e o
vice-governador, secretarios de Estado, o procurador-geral
de Justica e o advogado-geral do Estado podem cometer
esses crimes e ser processados, apds a autorizacdo prévia
da Assembleia Legislativa. Antes da deliberacao plenaria
sobre a matéria, a comissdo especial manifesta-se sobre
o pedido.

V - Projeto de resolucdo que aprova a apresentacdo
de proposta de emenda a Constituicdo da Republica,
conforme previsto no inciso Il do caput do art. 60 da
Constituicao da Republica.

O dispositivo constitucional em referéncia assegura a
apresentacao de proposta de emenda a Constituicao
Federal por “mais da metade das Assembleias Legislativas
das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros”.
Para que essa proposta seja concretizada é necessaria a
manifestacao favoravel de, pelo menos, quatorze casas



legislativas estaduais, entre as quais se enquadra a Camara
Legislativa do Distrito Federal.

O projeto de resolucdo que aprova essa proposta submete-
-se a apreciacdo dessa comissao especial, que tera o prazo
regimental de 20 dias para a elaboracdo do parecer.

4.2 Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)

Essa modalidade de comissdo tempordria consta
expressamente no art. 58, § 32 da Constituicdo da
Republica e no art. 60, § 3°, da Carta mineira. Trata-
-se de um importante instrumento de fiscalizacdo da
administracdo publica, sendo dotada de poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais. As normas
especificas sobre a organizacdo, o funcionamento e as
prerrogativas das CPIs sdo detalhadas nos regimentos das
casas legislativas, observadas as diretrizes estabelecidas
na Constituicao Federal.

Na Assembleia de Minas, a matéria é disciplinada nos
arts. 112 a 114 do Regimento Interno. A criacdo de
uma CPI depende de requerimento subscrito por, pelo
menos, um terco dos membros da Casa para investigar
fato determinado, por prazo certo, o qual somente
serd indeferido pelo presidente se nao atender aos
requisitos legais e regimentais. Assim, 0s pressupostos
para a constituicao de CPl encontram-se elencados no
mencionado diploma regimental: ndmero minimo de
26 assinaturas, de um total de 77 parlamentares; fato
determinado, que nédo se confunde com fato genérico
ou vago; prazo certo de funcionamento (120 dias,
prorrogaveis por mais 60 dias, a pedido da comissao).
O requerimento enderecado ao presidente da Casa nao
depende de deliberacdo em Plenario, pois trata-se de
um direito constitucionalmente assegurado as minorias
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parlamentares, conforme entendimento do Supremo
Tribunal Federal™. Se os pressupostos legais de criacdo
da comissao forem respeitados, a autoridade competente
tem o dever de deferir o requerimento.

O § 1° do art. 112 do Regimento Interno define
fato determinado como “o acontecimento de
relevante interesse para a vida publica e para a ordem
constitucional, legal, econémica e social do Estado, que
demande investigacado, elucidacao e fiscalizacao e esteja
devidamente caracterizado no requerimento que deu
origem a comissdo”. Essa definicdo de fato determinado
reproduz, essencialmente, a prevista no art. 35, § 12, do
regimento da Camara dos Deputados'.

A CPI é constituida pelo presidente da Assembleia
Legislativa, sendo composta de sete membros efetivos e
igual numero de suplentes, os quais sao indicados pelos
lideres das bancadas e blocos parlamentares. Poderao
funcionar, simultaneamente, até seis comissdes de
inquérito, que desfrutam de varias prerrogativas legais,
entre as quais se destacam as seguintes: determinar
diligéncias, convocar secretario de Estado, inquirir
testemunhas e requisitar documentos, informacdes e
servicos. O primeiro signatario do requerimento faz parte
da comissao, mas nao pode funcionar como presidente
ou relator.

Na Camara Federal, podem funcionar concomitantemente
até cinco comissdes de inquérito, salvo mediante projeto
de resolucdo com o mesmo quérum de apresentacdo, e

ADI 3.619, Rel. Min. Luiz Fux, DJ de 20/04/07. (BRASIL, 2007).

Art. 35, § 1°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados: “considera-se
fato determinado o acontecimento de relevante interesse para a vida publica e a
ordem constitucional, legal, econdmica e social do Pais, que estiver devidamente
caracterizado no requerimento de constituicdo da Comisséo” (BRASIL, 2003).



sua composicdo numérica é indicada no requerimento ou
projeto de criacdo™®.

Ao terminar os trabalhos de investigacao parlamentar,
a comissdo apresentard um relatério circunstanciado,
contendo conclusées, o qual serd enviado a Mesa para
publicacdo no Digrio do Legislativo e as providéncias
de sua alcada. De acordo com o teor das conclusdes
apresentadas no relatério, este podera ser encaminhado
a outros érgdos e autoridades, tais como o Ministério
Publico, a Advocacia-Geral do Estado, o Tribunal de Contas
ou a Comissdo de Fiscalizacao Financeira e Orcamentaria
da Casa.

A Resolucao ne 5.511, de 2015, ampliou a autonomia
dessas comissdes temporarias ao revogar o dispositivo
regimental anterior que facultava ao Plenario rever as
conclusdes do relatorio final, em caso de recurso subscrito
por um décimo dos membros da Assembleia. Trata-se de
uma alteracao de suma importancia, pois dispensou a CPI
estadual o devido tratamento normativo. Na verdade, nao
ha fundamento juridico para submeter o relatério de tais
comissdes a revisdo do Plenario por duas razdes que nos
parecem Obvias: a primeira diz respeito aos poderes de
investigacdo proprios das autoridades do Poder Judiciario;
a segunda refere-se a especializacdo de seus membros e
dos servidores altamente qualificados que assessoram 0s
parlamentares durante os trabalhos fiscalizatérios.

As CPIs sdo emanacdes do Poder Legislativo, embora
atuem com menor numero de parlamentares, a bem
da eficiéncia dos trabalhos investigativos. As decisdes
tomadas por esses érgdos fracionarios, como o relatério
final apresentado, equivalem as decisdées do proprio

Art. 35, 8§ 4° e 5° do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL,
2003).
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Parlamento. Assim, seria um contrassenso submeter o
relatério de uma CPI a posterior deliberacdo do Plenério,
além de tal medida ndo se harmonizar com suas
prerrogativas constitucionais de investigacdo semelhantes
as autoridades do Poder Judiciario.

Embora gozem de amplos poderes investigatérios, as
CPIs ndo tém competéncia punitiva nem aplicam san¢des
a investigados e, entre as recomendacbes ou sugestoes
apontadas no relatério final, poderdo constar medidas
legislativas que visem ao aprimoramento das normas
juridicas em vigor. Nao é incomum a apresentacdo de
projetos de lei pelas comissdes de inquérito constituidas
no Legislativo estadual. Para confirmar tal assertiva,
saliente-se que, entre 1997 e 2015, foram apresentados
34 projetos de lei ordindria e trés projetos de lei
complementar, perfazendo um total de 37 proposicoes,
das quais varias foram transformadas em lei. Para
exemplificar, mencionem-se a Lei n® 12.936, de 1998, que
estabelece diretrizes para o sistema prisional do Estado;
a Lei n® 12.985, de 1998, que transfere a administracdo
das cadeias e dos presidios para a Secretaria de Estado da
Justica, atualmente Secretaria de Estado de Defesa Social;
e alein® 13.042, de 1998, que dispde sobre o Conselho
de Beneficiarios do Ipsemg.

4.3 Comissao de Representacao

A Comissao de Representacdo é uma espécie de comissao
temporaria constituida de oficio ou a requerimento, cuja
finalidade é estar presente a atos em nome da Assembleia
Legislativa. E composta de cinco membros titulares,
sendo a Unica comissdo que ndo possui suplentes. Se a
representacdo acarretar 6nus para o Poder Legislativo,



fica condicionada a existéncia de disponibilidade
orcamentaria.

Se a Assembleia se fizer representar em determinados
eventos, tais como conferéncia, simpdsio, congresso ou
reunido, a escolha dos integrantes dessa comissao incidira,
preferencialmente, sobre deputados que se dispuserem a
apresentar tese ou trabalho especifico relacionado com o
tema.

Na Camara dos Deputados ndo existe comissao temporaria
com essa denominacdo, mas ha as Comissoes Externas,
que tém atribuicdes analogas e previsdo regimental
explicita. Essas comissdes destinam-se a cumprir missao
temporéria autorizada, entendendo-se como tal a que
“implicar o afastamento do parlamentar pelo prazo
maximo de oito sessdes, se exercida no Pais, e de trinta,
se desempenhada no exterior, para representar a Camara
nos atos a que esta tenha sido convidada ou a que tenha
de assistir” ',

Verifica-se, pois, que a Comissdo de Representacdo da
casa corresponde, na esséncia, a Comissao Externa da
Camara Federal. Alias, na seara juridica, o nome dos
institutos € o que menos importa, sendo mais relevante a
sua natureza e finalidade, levando em conta as disposicoes
legais pertinentes.

Embora essa comissao ndo goze da atribuicdo regimental
de emitir pareceres sobre proposicoes legislativas, ndo ha
impedimento a que apresentem projetos de lei.

Art. 38, paragrafo Unico, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRA-
SIL, 2003).
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4.4 Comissao Extraordinaria

Além das inovacbes anteriormente mencionadas,
introduzidas pela Resolucdo ne 5.511, esta estabeleceu
a disciplina normativa das comissdes extraordinarias,
nos termos do art. 115-A, do Regimento Interno.
Tais comissdes podem ser constituidas mediante
requerimento, aprovado pelo Plendrio, ou de oficio, pela
Mesa da Assembleia, para:

| — tratar de assunto relacionado com a defesa de direitos
coletivos;

Il — proceder a estudo sobre matéria determinada; e

Il — tratar de tema relacionado a competéncia de mais de
uma comissao permanente.

O prazo de funcionamento dessas comissdes serd fixado
no requerimento ou na decisdo da Mesa que as instituiu.
Entretanto, o regimento estabelece o prazo maximo de
duracao dos trabalhos parlamentares. Se versarem sobre
a defesa de direitos coletivos ou sobre tema atinente as
atribuicoes de mais de uma comissdo permanente, o
prazo maximo sera de um ano, prorrogavel uma vez, por
igual ou menor periodo. Se a comissdo tiver por objetivo
realizar estudo sobre matéria determinada, o prazo
maximo sera de 60 dias, prorrogavel por até 30 dias.

Se a comissao de que se cogita resultar de requerimento
aprovado em Plenario, o primeiro signatario dela fara
parte, e os demais membros serdo designados pelo
presidente da Casa, mediante indicacdo dos lideres das
bancadas e dos blocos parlamentares, observada a regra
elementar da proporcionalidade.

Ao término dos trabalhos, a Comissdo Extraordinaria
apresentard um relatério de suas atividades, cujas



conclusdes sdo passiveis de revisdo pelo Plenario se, no
prazo de dois dias contados da publicacdo da decisao
no Diario do Legislativo, houver requerimento de um
décimo dos membros da Assembleia. Ademais, poderdo
funcionar, simultaneamente, até quatro comissdes dessa
natureza, inexistindo excecdo regimental a essa regra.

Saliente-se que, mesmo antes da regulamentacdo da
matéria no Regimento Interno, foram constituidas
inimeras comissdes extraordindrias, a nosso ver de forma
irregular, pois as decisdes tomadas pela Mesa devem ter
suporte regimental. Para exemplificar, de 2009 a 2015,
foram criadas 14 comissdes dessa natureza, valendo-
-se de uma atribuicdo genérica e vaga prevista nos arts.
74 e 79, |, do regimento, os quais conferem a Mesa, na
gualidade de comissdo executiva, a direcdo dos trabalhos
da Assembleia Legislativa e as providéncias necessarias
a sua regularidade. Em 2015, foram constituidas cinco
Comissoes Extraordinarias: das Mulheres, de Protecao dos
Animais, das Aguas, do Idoso e das Barragens. Entre elas,
destaca-se a Comissao Extraordindria das Barragens, cuja
finalidade foi

realizar estudos, promover debates e propor medidas de
acompanhamento das consequéncias sociais, ambientais
e econdmicas da atividade mineradora no Estado, nota-
damente no que tange ao rompimento das barragens
ocorrido em Mariana e seus desdobramentos e as acoes
de recuperacdo dos danos causados, bem como de dis-
cutir a situacdo de outras barragens existentes no Esta-
do. (MINAS GERAIS, 2015a).

Essa comissao foi criada mediante Decisao da Mesa, de
11/11/2015, com vigéncia no primeiro biénio da atual
legislatura.
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5. INICIATIVA LEGISLATIVA DAS COMISSOES
PARLAMENTARES

Todas as comissdes legislativas, sejam permanentes ou
temporarias, tém a prerrogativa de apresentar projetos
de lei. Essa afirmacdo tem suporte no caput do art. 65
da Constituicdo do Estado, que assegura a qualquer
membro ou comissdo da Assembleia Legislativa a
iniciativa de lei complementar e ordinaria, comando que
reproduz, mutatis mutandis, o disposto no caput do art.
65 da Constituicdo da Republica. Seguindo as diretrizes
constitucionais, o art. 186, lll, do Regimento Interno da
Assembleia também assegura as comissoes a iniciativa de
apresentar projeto.

Todavia, o poder de deflagracdo do processo legislativo
pelos 6rgaos fracionarios do Parlamento ndo abrange
qualquer matéria, uma vez que devem ser observadas
as regras basicas de iniciativa privativa estabelecidas no
ordenamento constitucional vigente, as quais constituem
desdobramento do classico principio da separacdo de
Poderes.

Nessa linhaderaciocinio, as comissdes nao poderao usurpar
as competéncias reservadas a outros 6rgaos e autoridades,
sob pena de vicio formal de inconstitucionalidade. A titulo
de exemplificacdo, as proposicoes que versam sobre os
orcamentos publicos e a organizacdo e a atividade do
Poder Executivo sao de iniciativa exclusiva do governador
do Estado. Igualmente, o projeto de lei complementar
que trata da organizacdo e divisao judiciarias do Estado
encarta-se no dominio legislativo do presidente do
Tribunal de Justica. Da mesma forma, o projeto de lei que
majora os subsidios ou os vencimentos dos membros e
servidores do Ministério Publico Estadual somente sera



20

21

apresentado pelo procurador-geral de Justica, que é o
chefe da instituicao.

Ainda que o assunto seja da competéncia exclusiva da
Assembleia Legislativa, é preciso ficar atento as disposicoes
constitucionais e regimentais pertinentes ao objeto. Isso
significa dizer que nem toda matéria afeta ao Parlamento
pode ser deflagrada por qualguer comissao permanente
ou tempordaria. Para exemplificar, a fixacdo dos subsidios
do governador, do vice-governador e dos secretarios de
Estado depende de projeto de lei de iniciativa privativa da
Mesa da Assembleia?®. Qutrossim, a fixacdo dos subsidios
dos deputados também segue o mesmo procedimento. A
elaboracdo e a alteracdo do Regimento Interno, que trata
da organizacdo e do funcionamento do Poder Legislativo,
s6 podera ser realizada mediante projeto de resolucao de
iniciativa da Mesa?".

Quanto a proposta de emenda a Constituicdo do Estado,
embora possa ser apresentada pela Assembleia Legislativa,
a Carta mineira exige que ela seja subscrita por, no minimo,
um terco dos membros do Parlamento, ou seja, deve ter a
assinatura de, pelo menos, 26 deputados. Em face dessa
exigéncia constitucional, pode-se afirmar, em principio,
gue as comissdes parlamentares ndo tém a prerrogativa
de apresentar proposicdes dessa natureza.

Dessa forma, se a matéria ndo se encartar nas ressalvas
anteriormente citadas, qualquer comissao permanente ou
temporaria podera apresentar projetos de lei ordinaria e
complementar e projetos de resolucdo. A tabela abaixo
mostra o numero total de projetos de iniciativa das

Art. 66, |, “a”, da Carta mineira (MINAS GERAIS,1989) e art. 79, XVII, “b"”, do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa (MINAS GERAIS, 1997).

Art. 66, |, “a”, da Carta mineira (MINAS GERAIS, 1989) e art. 79, VII, “a”, do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa (MINAS GERAIS, 1997).
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comissdes apresentados nas Ultimas quatro legislaturas na
Assembleia mineira, sem discriminacdo quanto a espécie
legislativa utilizada.

Tabela 4 — Projetos de iniciativa de comissdo da Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais (2003-2015)

Legislatura Projeto
152 (2003/2006) 101
162 (2007/2010) 49
172 (2011/2014) 155
182 (até31/12/2015) 14
TOTAL 319

Fonte: TRAMITACAQ de projetos. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/atividade_
parlamentar/tramitacao_projetos/index.html>. Acesso em: 30 mar. 2016.

A tabela demonstra que, levando em consideracdo que a
Assembleia possui 21 comissdes permanentes e que foram
constituidas inUmeras comissdes temporarias entre 2003
e 2015, o quantitativo total de projetos apresentados é
bem modesto se comparado ao nimero proposto por
deputados, conforme se constata na tabela a sequir:

Tabela 5 - Projetos de iniciativa de Deputado da Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais (2003-2015)

Legislatura Projeto
152 (2003/2006) 3.321
162 (2007/2010) 4.655
172 (2011/2014) 5.207
182 (até31/12/2015) 3.186
TOTAL 16.369

Fonte: TRAMITACAQ de projetos. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/atividade_
parlamentar/tramitacao_projetos/index.html> Acesso em: 30 mar. 2016.



Esse elevado nuUmero de projetos de iniciativa de
deputado demonstra a vocacdo cultural do Poder
Legislativo para a producdo do Direito, havendo
uma preocupacdo mais acentuada com a elaboracao
normativa, independentemente da qualidade dos textos
legais. Concorre para essa proliferacdo de proposicoes o
exorbitante niUmero de projetos relativos a declaracdo de
utilidade publica e denominacao de préprios publicos, o
que corresponde a, aproximadamente, 80% do total de
projetos apresentados na Assembleia de Minas.

De todo modo, ndo obstante o excessivo nimero de
projetos apresentados pelos deputados, fato que realca a
preeminéncia da funcdo normativa em relacdo as outras
funcdes do Poder Legislativo, as comissées parlamentares
ndo esgotam suas atividades emitindo pareceres sobre
as proposicdes em tramitacao, pois tém a prerrogativa
constitucional e regimental de deflagrar o processo
legislativo, a par da atuacdo fiscalizadora. Na pratica,
a atividade por exceléncia desses 6rgdos fracionarios
consiste na emissao de pareceres e, ainda que nao tenham
efeito vinculante, os estudos realizados pelas comissdes
funcionam como subsidios valiosos para a votacdo
definitiva da matéria pelo Plendrio, que, normalmente,
segue a orientacdo exarada nessas pecas opinativas.

O papel dessas comissbes é destacado pelo
constitucionalista José Afonso da Silva:

As comissdes parlamentares tém papel de relevante im-
portancia no processo legislativo. Na maioria dos casos
cabe-lhes o preparo dos textos, sobre os quais ofere-
cem pareceres ou relatérios, que servirdo de base para
a discussao e votacao por parte da Camara reunida em
sessdo plenaria. Ha hipdteses em que esse preparo vai
além do simples exame e estudo de um projeto inicial,
partindo a Comissdo de uma mera peticdo legislativa,
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isto é, de uma peticao para que se elabore uma lei sobre
determinada matéria (SILVA, p. 432).

Posicdo semelhante é extraida do magistério de Paulo
Bonavides, que, ao abordar a influéncia dos grupos de
pressdo no ambito do Poder Legislativo, realca a atuacao
de tais grupos principalmente sobre as comissdes
parlamentares, as quais atuam com menor numero de
deputados e constituem a chave do processo legislativo.
Segundo ele, “a sorte das leis, onde o parlamento ainda
legisla, se decide menos no plenario do que nas comissoes
técnicas de cada camara” (BONAVIDES, p. 468).

6. CONCLUSAO

As comissOes parlamentares, sejam permanentes ou
temporarias, exercem papel fundamental no Poder
Legislativo, pois, além da producdo de pareceres que
subsidiam as decisbes do Plenario, exercem funcao
fiscalizadora sobre a administracdo publica e gozam da
prerrogativa constitucional e regimental de apresentar
projetos de lei. Os estudos técnicos sobre as proposicdes
ocorrem no ambito desses érgaos fracionarios, os quais
contam com o assessoramento de profissionais altamente
qualificados.

AResolucaon©5.511,de 2015, ampliou significativamente
as prerrogativas das comissdes, principalmente da
Comissao de Constituicdo e Justica, encarregada do
controle preventivo de constitucionalidade. Agora,
sempre que ela concluir pela inconstitucionalidade
de determinada proposicdo, esta serd arquivada,
ndo havendo necessidade de posterior deliberacao
do Plenario, salvo se houver recurso. Ademais, essa



comissao recebeu a atribuicdo regimental de proceder
ao juizo de admissibilidade de proposta de emenda a
Constituicdo, modificando completamente o tratamento
antes dispensado a matéria, visto que tal proposta era
encaminhada somente a comissdo especial para receber
parecer. Em ambos os casos, o Parlamento mineiro seguiu,
em linhas gerais, o procedimento previsto no regimento
da Camara dos Deputados.

Outra inovacdo importante refere-se a Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI), cujo relatério apresentado
ao final dos trabalhos investigativos ndo é mais passivel
de revisao pelo Plenario, o que conferiu maior autonomia
as decisoes das CPls. Essa alteracao regimental fortaleceu
o papel desses 6rgaos e deu a eles o tratamento
regimental compativel com a sua natureza e as diretrizes
constitucionais, pois ndo se justifica submeter a exame de
outra instancia do Parlamento as conclusdes de comissao
de inquérito dotada de poderes de investigacdo proprios
das autoridades do Poder Judiciario.

Ainda no tocante as inovacoes regimentais, as Comissoes
Extraordindrias, que eram constituidas pela Mesa da
Assembleia mesmo na auséncia de previsao legal expressa,
passaram a ter disciplina normativa especifica, e podem
ser constituidas para a defesa de direitos coletivos, realizar
estudo sobre matéria determinada e tratar de assunto
concernente a atribuicdo de mais de uma comissao
tematica.

A consulta publica, que antes somente poderia ser
solicitada a Mesa pela Comissao de Participacdo Popular,
agora pode ser requerida por qualquer comissdo da
Assembleia Legislativa, o que amplia as possibilidades de
participacao do cidaddo nas atividades relacionadas com
0 processo de elaboracao normativa. Alias, quanto mais o
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individuo participa do processo legislativo mais concorre
para a legitimidade das leis, sobretudo porque elas devem
corresponder aos anseios do povo e refletir a realidade
social.

Quanto ao poder deliberativo das comissdes, que é a
regra geral tanto na Camara dos Deputados quanto no
Senado Federal, na Assembleia de Minas ainda configura
uma excecdo, pois abrange apenas os projetos de lei
que versam sobre declaracdo de utilidade publica e
denominacdo de préprios publicos. Entendemos que
essa competéncia deliberativa dos 6rgaos fracionarios
poderia ser ampliada, reservando-se ao Plenario algumas
proposicoes de maior repercussao e que dependam de
quérum qualificado para serem aprovadas.

Nao ha duvida de que as comissdes parlamentares
concorrem de forma significativa para o aperfeicoamento
da legislacdo, seja por meio das proposicdes que
apresentam, seja principalmente mediante os pareceres
que emitem sobre os projetos em tramitacdo. Os
trabalhos parlamentares seriam extremamente pobres
sem a participacdo desses orgdos fracionarios, uma
vez que a analise profunda, criteriosa e detalhada dos
projetos é realizada no ambito das comissdes, as quais
fornecem subsidios relevantes para a votacdo definitiva
pelo Plendrio. Este decide com base em critérios
predominantemente politicos, enquanto aquelas decidem
com fulcro em aspectos preponderantemente técnicos.

Dessa forma, as alteracdées no regimento da Assembleia
mineira fortaleceram as comissdes parlamentares,
ampliaram suas atribuicoes e dispensaram a esses 6rgaos
colegiados o tratamento mais compativel com a sua
importancia no processo legislativo.
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1. INTRODUCAO

O tema das imunidades parlamentares tem ganhado
destaque nos Ultimos tempos. Com os fatos recentes
da histéria politica do Pais — desde a deflagracdo da
notoriamente conhecida “Operacdo Lava Jato"”, estdo
em curso, simultaneamente, além dos processos de
destituicdo dos presidentes da Camara dos Deputados e
da Republica, uma série de acdes judiciais nas quais o polo
passivo é ocupado por parlamentares e diversas outras
autoridades politicas do Pais —, discute-se cada vez mais
intensamente a conveniéncia das protecoes estabelecidas
pelo constituinte aos que exercem mandatos eletivos, em
especial no Poder Legislativo.

Noentanto, o temanao é novo. Como se podera verificarno
segundo tépico deste texto, que é causa e consequéncia de
trabalho de pesquisa realizado na Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas), a necessidade de
se estabelecerem protecdes especificas aos parlamentares
¢ antiga e bastante presente no Direito Comparado. A
despeito da controvérsia sobre as suas origens, sabe-se
que, desde a instituicdo dos orgaos legislativos, aos seus
membros tém sido concedidas imunidades, sobretudo
com o intuito de proporcionar-lhes maior liberdade para o
exercicio das suas funcbes, tendo em conta a necessidade
do equilibrio de poderes com o Executivo e o Judiciario.
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Porque, de alguma maneira, as imunidades sempre se
fizeram presentes nas constituicbes patrias, com maior
ou menor énfase, o texto toma como base os diversos
momentos constitucionais do Brasil para apresentar e
avaliar, ao longo desses ja quase 200 anos desde a Carta
de 1824, como e em que medida se estabeleceram as
protecdes normativas aos membros do Poder Legislativo.
Como nao poderia deixar de ser, a apoteose se da com
a Constituicdo de 1988. A assim chamada “Constituicdo
Cidada” foi editada e j& modificada no que diz respeito
ao tema; ha, ainda, uma série de decisdes jurisprudenciais
a interpreta-lo.

Ao final, sdo analisados dois casos atuais sobre as
imunidades parlamentares. O primeiro envolve o
deputado Eduardo Cunha, ex-presidente da Camara dos
Deputados, que, ademais, também é acusado de utilizar
0 cargo para blindar-se da persecucdo penal contra si
em curso e para manipular o andamento do processo
que requereu a sua cassacao junto ao Conselho de Etica
da Camara. O outro caso diz respeito ao deputado Jair
Bolsonaro. Neste precedente, o Supremo Tribunal Federal
parece ter alterado sua histérica posicao mais restritiva a
respeito da imunidade material ao receber, por maioria,
denuncia oferecida contra o referido parlamentar pela
suposta pratica dos delitos de incitacdo ao crime de
estupro e injuria.’

Inquérito 3.932/DF e Peticao 5.243/DF (queixa-crime da deputada Maria do Rosa-
rio), ambos apreciados na sessao do Tribunal Pleno do dia 21/6/2016. Disponivel
em: <http://www.stf jus.br>. Acesso em: 28 jul. 2016.



2. UM BREVE RESGATE HISTORICO

2.1 - Inglaterra e Franca

Durante o século XIll, na Inglaterra, o rei Jodo entrou
em conflito com o rei francés Filipe Augusto, ja que
este atacou, vitoriosamente, o Ducado da Normandia,
0 qual pertencia ao rei inglés por heranca dinastica.
Para o financiamento de sua campanha militar, o rei
Jodo aumentou as exacdes fiscais do reino, causando
o enfraquecimento de sua supremacia sobre os bardes
feudais, que chegaram até mesmo a ocupar Londres, em
uma revolta armada, fazendo com que o rei buscasse uma
forma de cessar a contenda.

Nesse contexto, em 1215, o rei foi obrigado a assinar
a Magna Carta, exigida pela nobreza como uma forma
de reconhecimento formal de seus direitos. O famoso
documento resguardava os direitos feudais dos bardes
guanto a propriedade, a tributacao e a liberdade religiosa,
de certa maneira limitando o poder do rei e separando
Estado e Igreja. Seria a primeira vez que um monarca se
veria vinculado as normas que ele préprio editara.

Na Magna Carta, também ¢ possivel reconhecer a origem
do parlamento inglés?:

12. Nenhuma taxa de isencdo do servico militar (scuta-
gium) nem contribuicdo alguma sera criada em nosso
reino, salvo mediante o consentimento do conselho co-
mum ao reino, a Nao ser para resgate da nossa pessoa,

Segundo Saldanha, havia indicios de um parlamento na Inglaterra antes mesmo
da invasao normanda, em 1066. O monarca tinha um conselho para ajuda-lo com
a administracdo do reino, sendo que esse conselho era formado por pessoas in-
timas do rei. Chamado de Privy Council, tinha apenas funcao consultiva; alguns
membros tinham mais prestigio perante o rei e cuidavam de assuntos de maior
importancia. Esse grupo era conhecido como Committee of State ou Cabinet (SAL-
DANHA, 1993, p. 69).
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para armar cavaleiro o nosso filho mais velho e para ce-
lebrar, uma Unica vez, o casamento de nossa filha mais
velha; e para isto, tao somente, uma contribuicao razoa-
vel sera lancada.

[...]

14. E para obter o consentimento do conselho comum
do reino a respeito do lancamento de uma contribuicao
(exceto nos trés casos supramencionados), ou uma taxa
de isencdo do servico militar, convocaremos os arcebis-
pos, bispos, abades, condes e os principais barées, indi-
vidualmente, por carta [...] (COMPARATO, 2015, p. 96).

Ainda no século XIll, reuniu-se pela vez primeira o
parlamento inglés, entdo denominado “O Grande
Conselho”, no reinado de Eduardo I. Os parlamentares,
convocados e controlados pelo rei, eram representantes
de aristocratas de alta classe, de baixa classe e da
burguesia urbana.?

O parlamento era um érgao de defesa dos suditos perante o
rei e, por isso, ndo poderia se submeter a ele (COMPARATO,
2015). Para tanto, foram criados dois institutos com o
nitido objetivo de protecdo aos parlamentares: o freedom
of speech e o freedom from arrest. O primeiro determinava
que nenhum membro parlamentar seria julgado em
tribunal por opinides ou votos emitidos no exercicio de sua
funcao; o segundo impedia que o membro fosse preso por
dividas (FALCAO, 1955).

Tais instrumentos podem ser considerados os indicios mais
antigos de um sistema de imunidades parlamentares,
pois consubstanciavam garantias aos parlamentares

Piovesan e Gongalves (2003, p. 194) consideram que esse conselho nao teria es-
séncia representativa. Nesse sentido, “o Parlamento medieval inglés deve ser de-
finido mais sob a perspectiva de um organismo consultivo, ato de criacao do rei e
hierarquicamente inferior a sua vontade, que como uma instituicdo representativa
de vontade popular”.



daquela época para o livre exercicio de suas funcoes.
Entretanto, distinguem-se das imunidades como
atualmente compreendidas por ndo pressuporem um
sistema democratico de representacdo. No entanto, na
Declaracdo de Direitos de 1789 verificam-se imunidades
deveras similares aquelas com que lidam os parlamentares
de hoje, como demonstra Comparato:

Que a eleicao dos membros do Parlamento deve ser livre;
que a liberdade de palavra de debates ou procedimentos,
no Parlamento, nao deve ser coarctada por processos de
acusacao politica ou investigacao criminal (ought not to
be impeached or questioned) em nenhum tribunal ou
local fora do Parlamento (COMPARATO, 2015, p. 109).

Em uma outra linha de estudo, segundo Krieger (2002) e
Piovesan e Goncalves (2003), a Franca seria o berco das
imunidades parlamentares conforme os moldes atuais.
Para esses autores, as imunidades nos processos criminais
surgem a partir do direito publico francés. Em um
ambiente sociopolitico pés-revolucdo, e sob a influéncia
de pensadores como Montesquieu, que acreditava na
devida separacdo dos Poderes, as imunidades foram
declaradas no decreto de 20 de julho de 1789. Nesse
periodo, foram convocados por Luis XVI, em um contexto
de crises politicas, os Estados Gerais*, em maio de1789 —
fato que nao ocorria desde1614.

Definiu-se, entdo, a inviolabilidade dos membros do
“Tercier Etat”.

Os Estados Gerais tém origens semelhantes as do parlamento inglés. Neles ficaram
definidos os principais representantes do Terceiro Estado, que era bastante hete-
rogéneo — compreendia cerca de 98% da populagéo francesa. Dele faziam parte:
a alta, a média e a baixa burguesia, com os grandes empresarios, profissionais
liberais, artesaos e lojistas, além dos aprendizes e dos camponeses.
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Qualquer individuo, organizacdo, tribunal, magistrado
ou comissao, que durante ou depois das sessdes par-
lamentares ousasse perseguir, investigar, prender ou
fazer prender em funcdo de alguma proposta, parecer
ou discurso, proferidos pelo parlamentar no uso de suas
atribuicoes, seriam condenados traidores da nacéo e cul-

pado por crime capital (KRIEGER, 2002, p. 28).

Pouco tempo mais tarde, na Constituicdo Francesa de
1791, as imunidades parlamentares estabelecidas pelo
decreto de 1789 foram consolidadas e adquiriram forca
e prestigio.

Nao obstante as divergéncias acerca da primariedade de
origem, ambos 0s sistemas, inglés e francés, sao de fato
relevantes para a compreensao da formacao do vigente
sistema de imunidades parlamentares.

2.2 - Brasil

Na tentativa de acompanhar o que acontecia ao redor
do mundo, principalmente apds o advento da Revolucao
Francesa, o Brasil procurou construir um sistema de
imunidades parlamentares adequado a sua realidade
juridica desde a primeira Constituigao.

Apesar da auséncia de uma teoria democratica para a
promocdo dos seus designios em terras brasileiras, a
presenca de um sistema de imunidades parlamentares na
Constituicao do Império ainda assim pode ser considerada
um significativo avanco para a época. Mesmo lentamente,
o instituto foi abracando as funcdes parlamentares, de
forma a de fato protegé-las.

2.2.1 - Constituicao de 1824

A Constituicdo Imperial concedia aos membros do Poder
Legislativo a inviolabilidade por opinides, palavras e votos
proferidos no exercicio de suas funcdes, assim como era



garantido que o parlamentar ndo seria preso durante
a legislatura, salvo no caso de flagrante delito de pena
capital, por ordem e licenca de sua respectiva Camara.

Assim, preceituava o texto constitucional:

Art. 26. Os Membros de cada uma das Camaras sao in-
violaveis pelas opinides, que proferirem no exercicio das
suas funcoes.

Art. 27. Nenhum Senador, ou Deputado, durante a sua
deputacao, pode ser preso por Autoridade alguma, salvo
por ordem da sua respectiva Camara, menos em flagran-
te delito de pena capital.

Art. 28. Se algum Senador, ou Deputado for pronuncia-
do, o Juiz, suspendendo todo o ulterior procedimento,
dard conta a sua respectiva Camara, a qual decidira, se
0 processo deva continuar, e 0 Membro ser, ou nao sus-
penso no exercicio das suas funcdes (BRASIL, 1824).

2.2.2 - Constituicao de 1891

A Constituicdo de 1891 manteve a imunidade material,
bem como aquela referente a prisdo, determinando que
os deputados e os senadores nao poderiam ser presos
nem processados criminalmente sem a prévia licenca da
casa legislativa de origem, salvo em flagrante de crime
inafiancavel. Como inovacao, havia a possibilidade de o
parlamentar acusado poder renunciar a sua imunidade
processual, caso optasse pelo julgamento imediato (art.
20 da Carta de 1891).

Assim, a Constituicdo da Republica Velha fortaleceu o
instituto da imunidade parlamentar, que poderia entao
ser visto como instrumento de consolidagdo do regime
democratico e da representatividade dos estados membros
da Federacdo recém-inaugurada. A partir do momento
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em que imuniza opinides, palavras e votos dos deputados
e dos senadores, o exercicio do mandato se torna mais
livre de pressdes e dominagdes politicas, incompativeis
com os objetivos republicanos.

2.2.2.1 - A primeira Constituicao de Minas Gerais

A primeira Constituicdo mineira, promulgada em 15 de
junho de 1891, conferiu notavel desenvolvimento aos
Poderes estaduais. No entanto, demonstrou também
a tendéncia de autolimitacdo, ao optar por seguir mais
atentamente a simetria constitucional e recusar sugestoes
que trariam mais originalidade a Constituicdo do estado
membro.

A matéria constitucional do Poder Legislativo desdobrava-
-se em seis capitulos. O Capitulo |, que trazia as Disposicoes
Gerais, delegava o Poder Legislativo a um Congresso
composto por Camara dos Deputados e Senado, como
na Constituicdo Federal. Além disso, previa o inicio e o
periodo de funcionamento anual do Congresso, o quérum
das deliberacoes, as imunidades dos deputados e dos
senadores e o poder de elaborar os regimentos internos.

A respeito das imunidades dos membros do Congresso,
a Constituicdo do Estado espelhou-se na Constituicdo
Federal. Porém, uma andlise do texto constitucional em
sua totalidade leva a conclusao de que a Constituicdo que
deu origem ao Estado de Minas Gerais ndo consagrou
desmedidamente o Executivo, como ocorreu em outros
estados, como o Rio Grande do Sul. A Constituicao
mineira reservou ao Congresso estadual uma posicdo de
relevo, a imagem da Carta Federal, e colocou em sua area
de competéncia ampla matéria.

2.2.3 - Constituicao de 1934

No exercicio da presidéncia ao final da Revolucdo de 1930,
Getulio Vargas, ndo antes de experimentar pressoes e



rebelides para a promulgagao de uma nova Constituicao,
a exemplo da Revolucdo Constitucionalista de 1932,
promulgou, em 16 de julho, a Constituicdo de 1934, de
inspiracao social e vigéncia breve. A Constituicdo manteve
as garantias de sua antecessora, além de criar mecanismos
gue possibilitavam a fiscalizacdo das atividades de
interesse publico, por meio das comissdes de inquérito e
investigacdo. Com isso, buscava se desvincular das antigas
doutrinas de permissividade politica.

Art. 36 - A Camara dos Deputados criara Comissoes de
Inquérito sobre fatos determinados, sempre que o re-
querer a terca parte, pelo menos, dos seus membros.

Paragrafo Unico - Aplicam-se a tais inquéritos as normas
do processo penal indicadas no Regimento Interno (BRA-
SIL, 1934).

Em seus arts. 31 e 32, tratava das imunidades material e
formal, respectivamente, também inovando ao estender
as imunidades aos suplentes imediatos daqueles em
exercicio.

2.2.4 - Constituicao de 1937

“A Polaca”, como ficou conhecida em razdo de sua
semelhanca com a autoritaria Carta Magna polonesa,
surgiu sob a justificativa de um (ilusério) perigo comunista®.
O preambulo daquela Carta ja indicava a natureza do
momento:

Lecionam Vicentino e Dorigo (2013, p. 44): “em setembro de 1937, o governo
divulgou a existéncia de um falso plano comunista para assumir o poder no Brasil,
o Plano Cohen, que, na verdade, fora redigido por um oficial integralista do exérci-
to. O plano serviu de pretexto para o golpe: em 10 de novembro, Vargas ordenou
o fechamento do Congresso, a extingdo dos partidos politicos e a suspensao da
campanha presidencial e da Constituicdo. Estava instalada a ditadura do Estado
Novo".
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ATENDENDO as legitimas aspiracbes do povo brasileiro
a paz politica e social, profundamente perturbada por
conhecidos fatores de desordem, resultantes da crescen-
te agravacao dos dissidios partidarios, que, uma, notéria
propaganda demagdgica procura desnaturar em luta de
classes, e da extremacao, de conflitos ideoldgicos, ten-
dentes, pelo seu desenvolvimento natural, resolver-se em
termos de violéncia, colocando a Nacdo sob a funesta
iminéncia da guerra civil (BRASIL, 1937).

Na Constituicdo do Estado Novo destacam-se a enorme
concentracdo de poder nas maos do presidente, a
limitacdo da funcao legislativa estadual aos decretos-leis
presidenciais e o apequenamento do Poder Legislativo,
sensivelmente esvaziado de suas funcdes. Freitas Neto e
Tasinafo (2011, p. 77) lecionam que, naquele momento,
"0 parlamento e os partidos politicos eram tidos como
marcas da democracia liberal, que o governo tributava
como responsavel pelas instabilidades politicas vividas no
periodo”.

“Vargas explicou suas razdes e seus projetos a populacdo
através do radio: diante da inoperancia do Legislativo,
era preciso, segundo ele, reajustar o organismo politico
as necessidades econdémicas do pais. Esse reajuste signifi-
cou a total centralizacdo do poder: em 27 de novembro,
com a concordancia dos governadores, transformados
em interventores, as bandeiras estaduais foram queima-
das em cerimdnia publica, e em 2 de dezembro todos os
partidos politicos foram extintos” (ARAUJO, 2011, p. 21).

Assim, as garantias legislativas foram relativizadas, e suas
funcdes foram suprimidas, impondo-se uma enorme
censura as palavras proferidas pelos parlamentares.
Melhor exemplo encontra-se no art. 43 daquela Carta:



Art. 43. S6 perante a sua respectiva Camara responderao
os membros do Parlamento nacional pelas opinides e vo-
tos que, emitirem no exercicio de suas funcdes; nao es-
tardo, porém, isentos da responsabilidade civil e criminal
por difamacao, caltnia, injdria, ultraje a moral publica ou
provocacao publica ao crime.

Paragrafo Unico. Em caso de manifestacdo contraria a
existéncia ou independéncia da Nagao ou incitamento
a subversao violenta da ordem politica ou social, pode
qualquer das Camaras, por maioria de votos, declarar
vago o lugar do Deputado ou membro do Conselho Fe-
deral, autor da manifestacdo ou incitamento (BRASIL,
1937).

2.2.5 - Constituicao de 1946

A Constituicdo promulgada apés o encerramento do
Estado Novo possuia um carater liberal democratico.
Estabelecia eleicbes diretas em todos os niveis e a
independéncia entre os Poderes (FREITAS NETO;
TASINAFO, 2011, p. 739).

A Assembleia Constituinte, receosa de um novo governo
autoritario, expandiu as garantias parlamentares,
estabelecendo ndo apenas as antigas imunidades material
e formal, mas implantando um procedimento para os
casos de flagrante de crime inafiancavel. Passou a exigir
a remessa dos autos em 48 horas a Camara respectiva,
para que se decida o que sera feito, devendo obedecer ao
prazo maximo de 120 dias (art. 45, § 2°).

QOutra inovagao ocorre no que tange a incorporacao de
parlamentares as Forcas Armadas, o que s6 poderia ser
levado a efeito em tempo de guerra e com a autorizacao
da respectiva Casa.

I 3. Imunidades parlamentares

-
w
(-]

NEPEL



140

NEPEL

2.2.6 - Constituicao de 1967

Nascida em plena ditadura, numa fase de extrema
turbuléncia politico-institucional, a Constituicdo de 1967
manteve, em seu art. 34, a imunidade material. Também
a imunidade formal foi mantida, inovando a Carta ao
acrescer uma nova norma no sentido de permitir a
licenca para o processo parlamentar, tendo em vista que,
se a respectiva Casa ndo deliberasse sobre o pedido de
licenca no prazo de 90 dias, a contar do recebimento,
essa solicitacao seria incluida na pauta da Ordem do Dia
e, se passassem 15 sessdes ordinarias consecutivas e nada
fosse deliberado, seria concedida a licenca.

Embora o preceito legal continuasse o mesmo, o Comando
Militar, como se sabe, efetuou prisdes politicas de todos
aqueles que demonstravam qualquer resisténcia a ordem
implantada, incluindo-se os parlamentares. Dessa forma,
nao possuiam os legisladores a total liberdade, a seguranca
e 0 necessario amparo para melhor desempenharem suas
funcoes.

Num cendrio que se deteriorava para uma ditadura
violenta, a primeira alteracdo no instituto da imunidade
aconteceu com a EC n? 1, de 17 de outubro de 1969;
posteriormente, a Emenda n? 11, de 13 de outubro de
1978, marcou mais um acentuado retrocesso em relacao
aotema®. Coma Emendan? 1, a prerrogativa passou a ndo
ser aplicada nos casos de crimes de caltnia, difamacao e
injuria, bem como nos crimes previstos na famigerada Lei
de Seguranca Nacional. J4 com a EC n? 11/78, os crimes
contra a honra foram excluidos da Constituicdo, sob o

EC n. 1: Art. 32. Os deputados e senadores sdo inviolaveis, no exercicio do man-
dato, por suas opinides, palavras e votos, salvo nos casos de injuria, difamacao
ou caltnia, ou nos previstos na Lei de Seguranca Nacional. EC n. 11: Art. 32. Os
deputados e senadores s&o inviolaveis no exercicio do mandato, por suas opinioes,
palavras e votos, salvo no caso de crime contra a Seguranca Nacional.



pretexto de serem conexos aos crimes contra a seguranca
nacional.

3. AS IMUNIDADES PARLAMENTARES NA
CONSTITUICAO DE 1988

A atual Constituicdo pretendeu instituir no Brasil um
genuino Estado Democratico de Direito. Como forma
de consolidar a democracia, a referida Constituicao
redesenhou o Estado no sentido de fortalecer os Poderes
Judicidrio e Legislativo, em especial no que se relaciona ao
instituto das imunidades.

As  imunidades  parlamentares,  tradicionalmente
classificadas em imunidade material e imunidade formal,
foram positivadas na Carta vigente, entendidas como
necessarias’ e garantidoras da liberdade funcional dos
membros do Congresso.

No entanto, a necessidade de um novo enfoque sobre o
instituto, alvo de criticas ao longo dos anos que sucederam
a promulgacao da Constituicdo, trouxe a lume a Emenda
Constitucional n? 35/2001, que introduziu alteracdes
significativas no art. 53 da Constituicdo Federal, locus do
sistema constitucional de imunidades parlamentares em
vigor.

Quanto a imunidade formal, o instituto havia se revelado
um meio utilizado para a pratica de abusos pelos préprios
parlamentares. Nessa linha, Trigueiro (1997) ja alertava
gue, em todos os regimes, aimunidade havia se convertido
em irresponsabilidade, ja que as casas legislativas

Durante o curso do mandato parlamentar, as imunidades séo irrenunciaveis. Os
parlamentares sé responderao como cidadaos comuns apés o término de seus
mandatos, quando cessam as prerrogativas.
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guase sempre se negavam a conceder a licenca para o
processo de um de seus membros. Sendo assim, os fatos
ocorridos traziam indignacdo e a opinido popular ganhou
forca no sentido de que seriam necessarias reformas na
Constituicao que limitassem a extensdo das imunidades.

A alteracdo mais importante se deu em relacdo ao
processo. Antes, se fazia necessaria a licenca da casa
legislativa para que o membro do parlamento fosse
processado pelo Supremo Tribunal Federal, o que restou
modificado, bastando que seja dada ciéncia a respectiva
Casa.

Sob essa perspectiva, a EC n? 35 deve ser vista como um
grande avanco no que se refere ao esforco em reduzir
a sensacao de impunidade. A referida emenda também
determinou a possibilidade de suspensao do processo,
cujos efeitos se encerram com o término do mandato.

Ainovacao mais consistente deu-se no paragrafo 32 do art.
53, relativo a dispensa da licenca prévia da casa legislativa,
o que evitou que fosse dada cobertura a diversos crimes,
numa tentativa de resgate do parlamento.

Nada obstante, tais modificacoes ainda ocasionam
duvidas quando postas em pratica, bem como sao
encontradas lacunas a partir dos acontecimentos que
permeiam a realidade do Pais. O fato de existirem
politicos envolvidos em grandes esquemas de corrupgao
traz a tona a necessidade de se analisar as medidas
juridicamente validas que possibilitem a manutencdo da
imunidade sem a sua aproximacdo com a impunidade e
o desvio de poder. Além disso, no tocante a imunidade
material, mais recentemente passou-se a indagar até que
ponto o parlamentar se encontra protegido, a partir do
momento em gue suas opinides se tornam aptas a ferir os



principios basicos de dignidade e de cidadania, inscritos
na atual Constituicao.

3.1 - Imunidade material

A imunidade material, prevista no art. 53, ampara o
parlamentar ante a incriminacdo pelos denominados
“crimes de opiniao”, tais como a callnia, a difamacao e a
injuria. Em sintese, trata-se de conceder aos congressistas
ampla liberdade de expressao, a fim de possibilitar o
debate nas questdes de interesse de seus representados.

No entanto, vale dizer que a imunidade material s
protege os congressistas enquanto estiverem no exercicio
do mandato, evidenciando que se trata essencialmente de
uma prerrogativa ligada a funcdo e ndo de um privilégio,
sendo, por esse motivo, irrenuncidvel. Nas palavras do
ministro Celso de Mello:

Trata-se de uma prerrogativa de carater institucional
inerente ao Poder Legislativo, que sé é conferida ao
parlamentar ratione muneris, em funcao do cargo e do
mandato que exerce. E por essa razdo que ndo se re-
conhece ao congressista, em tema de imunidade parla-
mentar, a faculdade de a ela renunciar. Trata-se de uma
garantia institucional deferida ao Congresso Nacional. O
congressista, isoladamente considerado, ndo tem, sobre
a garantia da imunidade, qualquer poder de disposicdo
(BRASIL, 2009).

O STF, em diversas decisdes sobre o tema® manteve o
entendimento de que se trata de uma prerrogativa do
congressista, desde que no exercicio e/ou em funcéo do

Ing. 2.036, rel. Min. Carlos Britto, 23 jun. 2004; Pet. 4.199, rel. Min. Celso de
Mello. Veja também: RTJ 104/441 — RTJ 112/481 — RTJ 129/970 - RTJ 135/509 —
RTJ 141/406 — RTJ 155/396-397 — RTJ 166/844 — RTJ 167/180 — RTJ 169/969 — RTJ
191/448.
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mandato eletivo. Sob esse prisma, também citam-se as
palavras de Celso de Mello:

A clausula de inviolabilidade constitucional, que impe-
de a responsabilizacdo penal e/ou civil do membro do
Congresso Nacional, por suas palavras, opinides e votos,
também abrange, sob seu manto protetor, as entrevistas
jornalisticas, a transmissdo, para a imprensa, do conteu-
do de pronunciamentos ou de relatérios produzidos nas
Casas Legislativas e as declaracoes feitas aos meios de
comunicacao social, eis que tais manifestacdes — desde
gue vinculadas ao desempenho do mandato — qualifi-
cam-se como natural projecao do exercicio das ativida-
des parlamentares (Ing. 2.332 AgR).

Faz-se mister salientar, ainda segundo entendimentos
anteriores da Corte Suprema®, que, se as manifestacoes
ocorressem no recinto da casa legislativa, estariam sempre
protegidas, havendo, nesse caso, uma presuncao absoluta
de pertinéncia com a atividade parlamentar, por tratar-
se a tribuna do ambiente mais elementar do mandato.
Nesse sentido, pode-se aludir ao exposto nos trechos
dos inquéritos 390 e 1.710, extraidos da Constituicdo
comentada pelo Supremo Tribunal Federal:

Assim, é de se distinguir as situagdes em que as supos-
tas ofensas sdo proferidas dentro e fora do Parlamento.
Somente nestas Ultimas ofensas irrogadas fora do Par-
lamento é de se perquirir da chamada “conexao com o
exercicio do mandato ou com a condicdo parlamentar”
(Ing. 390 e 1.710). Para os pronunciamentos feitos no
interior das Casas Legislativas ndo cabe indagar sobre o
contetido das ofensas ou a conexao com o mandato,
dado que acobertas com o manto da inviolabilidade.

9  Pet. 3.686, rel. Min. Celso de Mello, 28 ago. 2006; Al 473.092, rel. Min. Celso de
144 Mello, 7 mar. 2005.
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Todavia, a crescente sensacao de impunidade tornou-se um
ambiente propicio para o surgimento de questionamentos
acerca da abrangéncia dessa imunidade. Em uma
sociedade em constante evolucao, ndo se pode permitir
gue os representantes agridam os ideais e os valores
preservados pela Constituicdo protegendo sua reprovavel
conduta sob o pdlio da imunidade, que, portanto, acaba
se traduzindo em impunidade.

Sendo assim, muito recentemente, o STF passou a
interpretar o sistema constitucional das imunidades
buscando estabelecer uma relacao direta entre as palavras
proferidas e o mandato do parlamentar, o que pode ser
visto como uma quebra na corrente de pensamento
adotada tradicionalmente pela Suprema Corte do Brasil. A
partir desse novo contexto, pdem-se em questao os limites
da imunidade, para que uma eventual interpretacdo mais
flexivel também nédo se preste ao enfraguecimento do
instituto. Cita-se, sob essa perspectiva, a recente decisao
envolvendo o deputado federal Jair Bolsonaro, que sera
abordada um pouco mais adiante.

3.2 - Imunidade formal

A imunidade formal tem como objetivo proteger o
parlamentar contra a prisdo e, nos crimes praticados
ap6s a diplomacéo, torna possivel a sustacdo do
andamento processual penal instaurado pelo Supremo
Tribunal Federal. Dessa forma, excetuadas as situacoes
protegidas pela imunidade material, os parlamentares
respondem pelos crimes eventualmente praticados da
mesma maneira que os individuos em geral, a nado ser
pela existéncia de algumas prerrogativas relacionadas a
prisdo ou a possibilidade de sustacdo do andamento do
processo perante o STFE. Conforme afirma Alexandre de
Moraes:
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Assim, os parlamentares, salvo nas hipéteses [...] de imu-
nidade material, estdo submetidos as mesmas leis que
os outros individuos em face do principio da igualdade,
tendo de responder como estes por seus atos criminosos,
mas, no interesse publico, convém que eles nao sejam
afastados ou subtraidos de suas funcoes legiferantes por
judiciais arbitrarios ou vexatoérios, emanados de adversario
politico, ou governo arbitrario (MORAES, 2003, p. 424).

Por conseguinte, depreende-se que existem dois tipos
de imunidade formal, sendo uma relacionada a prisdo e
outra a instauracao de um processo.

A imunidade relacionada a prisdo esta determinada no
paragrafo 22 do art. 53, que estabelece a expedicao do
diploma pela Justica Eleitoral como o marco inicial da
imunidade, abrangendo, ainda, os crimes eventualmente
praticados até mesmo antes da diplomacéo. Sendo assim,
mesmo que haja um processo e a real possibilidade de
prisao do parlamentar pela justica comum, tal possibilidade
¢ afastada a partir de sua diplomacao.

Numa situagcdo que indique que o parlamentar esteja
respondendo a uma acao criminal antes da diplomacao
na Justica Estadual comum ou Federal, estas se tornarao
incompetentes para o processo e o julgamento apos a
expedicao do diploma. De maneira tal que, uma vez que
o candidato tenha sido eleito para um cargo na esfera
federal — Deputado ou Senador —, por exemplo, os autos
passam a ser automaticamente remetidos ao STF — Su-
premo Tribunal Federal — para sua apreciacao. Caso con-
trario, uma vez que o crime seja cometido no momento
posterior a diplomacédo, a denuncia serad recebida pela
Corte Excelsa sem a necessidade de prévia licenca da res-
pectiva Casa. (MORAES, 2003, p. 425).



"1

Vale dizer que a Unica situacdo em que se admite a prisdo
do parlamentar ¢ a de flagrante de crime inafiancavel', o
que ja reduz consideravelmente o leque punitivo. Mesmo
nesses casos, a prisdo dependera de autorizacdo da casa
legislativa, e ndo do Judiciario.

Sob ¢tica diversa, entende-se que a imunidade formal
impede também a conducao coercitiva do parlamentar',
muito embora, segundo a jurisprudéncia firmada pelo STF,
a imunidade nao proiba a prisdo do congressista quando
determinada por sentenca judicial transitada em julgado.

Além das garantias relacionadas a prisao, a imunidade
formal incide sobre o processo de incriminacdo do
parlamentar, com a possibilidade de a casa legislativa
a qual pertenca o congressista sustar o andamento da
acao (8§ 32 ao 52 do art. 53). Eis o oportuno magistério
do ministro Sepulveda Pertence, em voto proferido no
Inquérito n? 1.344:

Ao contrario da inviolabilidade ou imunidade material
gue elide a criminalidade do fato ou, pelo menos, a res-
ponsabilidade do agente [...], a “licenca prévia” antes
exigida caracterizava mera condicdo de procedibilidade,
a qual configurava empecilho temporério ao exercicio da
jurisdicao, impedindo a instauracdo ou curso do processo.

Diante de tantas prerrogativas relacionadas a prisao
e ao processo, torna-se novamente recorrente o
guestionamento acerca dos privilégios que, na pratica, tais
prerrogativas acarretam. Da mesma forma, faz-se mister o
guestionamento acerca dos limites e dos pressupostos que

A CF estabelece que sao inafiancdveis o crime de racismo, a prética de tortura, o
trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os crimes definidos
em lei como hediondos, bem como a acdo de grupos armados, civis ou militares,
contra a ordem constitucional e o Estado democratico (art. 52, XLII, XLIIl e XLIV).

(Ing. 1.504, rel. Min. Celso de Mello, 10 ago. 2000).
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justificam esse tipo de imunidade, bem como as brechas
existentes na legislacdo que possibilitam ao STF agir de
determinado modo, como é o caso da medida cautelar
de afastamento de um membro do Congresso Nacional.

Contam-se  muitos fatos reprovaveis envolvendo
parlamentares nessa Ultima quadra de nossa histéria', o
que acarreta a preocupacdo em evitar que a imunidade
se converta em um mecanismo de acobertamento de
atos delituosos que nao deveriam fugir da atuacdo do
Poder Judiciario. Uma vez que a prerrogativa se torna
desviada da utilizacdo para a qual foi proposta e gera
irresponsabilidades, passa-se a avaliar a necessidade de
revisao dos pontos falhos e do que precisa ser aprimorado
na aplicacdo do instituto para que seja este de fato uma
prerrogativa ligada a funcdo e ndo um privilégio dado a
pessoa.

4. ESTUDO DE CASOS

4.1 -Imunidade material: o caso do deputado federal
Jair Bolsonaro

Diz a norma contida no art. 53 da Constituicdo: “Os
Deputados e Senadores sao inviolaveis, civil e penalmente,
por quaisquer de suas opinides, palavras e votos”. O
dispositivo contém a chamada imunidade material
(freedom of speech), instrumento que visa a garantir aos

Mencionam-se como fatos que indignaram a opiniao publica o envolvimento, na
década de 90, dos entao senadores José Roberto Arruda e Antonio Carlos Ma-
galhaes (violagao do painel eletrénico do Senado Federal por ocasido da votacao
pela cassagdo ou ndo do também entdo senador Luiz Estevao), que renunciaram
ao mandato para evitar a cassacao; o caso do entao deputado federal Hildebrando
Pascoal (a época acusado de narcotrafico e de ser o mandante de diversos ho-
micidios); e os recentes escandalos do mensalao e da Petrobras, que envolveram
parlamentares, como o entdo senador Delcidio do Amaral.



parlamentares ampla liberdade de manifestacdo de seu
pensamento e o direito ao exercicio da critica, sem que
precisem se preocupar com os dissabores de uma eventual
responsabilizacdo, porque se manifestam no e para o livre
exercicio de seus mandatos.

De acordo com o entendimento do STF, tal direito os
alcanca quando estdo no exercicio do mandato legislativo
(préatica in officio) ou quando atuam em razdo do mandato
(pratica propter officium), sendo absoluta a imunidade
se proferida dentro do recinto do Congresso Nacional,
dispensando-se a configuracdo da pertinéncia entre as
ofensas irrogadas e o exercicio da atividade parlamentar.
Veja-se:

QUEIXA. CRIME CONTRA A HONRA. CALUNIA, DIFA-
MACAO E INJURIA. IMUNIDADE PARLAMENTAR. ART
53, CAPUT, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. INCI-
DENCIA DA REGRA IMUNIZANTE MESMO QUANDO AS
PALAVRAS FOREM PROFERIDAS FORA DO RECINTO DO
PARLAMENTO. APLICABILIDADE AO CASO CONCRETO,
POIS AS SUPOSTAS OFENSAS PROFERIDAS GUARDAM
PERTINENCIA COM O EXERCICIO DA ATIVIDADE PAR-
LAMENTAR. OFENSAS IRROGADAS NO RECINTO DO
PARLAMENTO. CARATER ABSOLUTO DA IMUNIDADE.
PRECEDENTES. 1. A regra do art. 53, caput, da Cons-
tituicdo da Republica contempla as hipoteses em que
supostas ofensas proferidas por parlamentares guardem
pertinéncia com suas atividades, ainda que as palavras
sejam proferidas fora do recinto do Congresso Nacio-
nal. Essa imunidade material tem por finalidade dotar os
membros do Congresso Nacional da liberdade necessaria
ao pleno exercicio da atividade parlamentar. 2. A ativida-
de parlamentar, para além da tipica funcao legislativa,
engloba o controle da administracdo publica (art. 49, X,
da CR), razao pela qual os congressistas, ao alardearem
praticas contrarias aos principios reitores da probidade
e moralidade administrativas, encontram-se realizando
atividade que se insere no ambito de suas atribuicoes
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constitucionais. 3. A regra do art. 53, caput, da CR con-
fere ao parlamentar uma protegdo adicional ao direito
fundamental, de todos, a liberdade de expressao, pre-
visto no art. 52, IV e IX, da CR. Mesmo quando eviden-
temente enquadraveis em hipdteses de abuso do direito
de livre expressao, as palavras dos parlamentares, desde
que guardem pertinéncia com a atividade parlamentar,
estardo infensas a persecucdo penal. 4. Configura-se,
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como
absoluta a imunidade material parlamentar quando as
palavras tidas por ofensivas forem proferidas no recinto
do Parlamento, dispensando-se a configuracdo da perti-
néncia entre as ofensas irrogadas e o exercicio da ativi-
dade parlamentar. Precedentes. 5. Queixa rejeitada. (Ing.
4.097, rel. Min. Edson Fachin, j. 31 mar. 2016).

Assim sendo, o afastamento da imunidade material s¢ se
configura na auséncia de vinculo entre o contetdo do ato
praticado e a funcao publica parlamentar exercida, desde
que proferidas fora do recinto parlamentar, conforme
aduz a ministra Carmen Lucia, ao julgar o Inquérito 3.677.

A imunidade nao deve ser vista como um privilégio
pessoal. Nao se trata de um predicado intuitu personae,
mas rigorosamente intuitu funcionae, alojando-se no
campo mais estreito das relagdes publicas, uma vez que,
caso contrario, culminaria na banalizacdo do instituto,
com consequente agressao a principios constitucionais.

No entanto, considerado o contexto jurisprudencial, pode-
-se perceber a atual compreensao acerca da amplitude do
instituto e seus contornos para a Suprema Corte nacional
no recente julgamento de caso de grande repercussao
que envolveu o deputado federal Jair Bolsonaro. Por
quatro votos a um, a Primeira Turma do STF recebeu a
denuncia formulada contra o referido parlamentar pela
Procuradoria-Geral da Republica pela suposta pratica



dos delitos de incitagdo ao crime de estupro e injuria
(Inquérito 3.932). Os ministros Edson Fachin, Rosa Weber
e Luis Roberto Barroso acompanharam o voto do relator.
Ficou vencido o ministro Marco Aurélio, que argumentou
gue as manifestacdes de Bolsonaro em Plendrio e em
entrevistas estavam também protegidas pela imunidade
parlamentar.

A denuncia do 6rgao do Ministério Publico refere-se aos
fatos ocorridos em dezembro de 2014 durante discurso
no Plendrio da Camara dos Deputados, quando o
parlamentar teria dito que a deputada Maria do Rosario
(PT/RS) “ndo merecia ser estuprada”. No dia seguinte, em
entrevista ao jornal Zero Hora, Bolsonaro teria reafirmado
as declaracdes, dizendo que Maria do Rosario “é muito
feia, ndo faz meu género, jamais a estupraria”. Jarbas
Aragao esclarece o contexto:

Bolsonaro defendia penas mais severas para estuprado-
res. O parlamentar mencionou o caso de “Champinha”,
que torturou e estuprou a adolescente Liana Friedenbach
durante 5 dias. A menina em seguida foi morta com um
facdo cego. Maria do Rosario se intrometeu na entre-
vista, acusando Bolsonaro de ser responsavel por crimes
violentos no Brasil. Ele rebateu, questionando: “Eu sou
o estuprador, agora?”. Quando a petista afirmou que
sim, a tréplica foi uma declaracao irénica. O carioca as-
segurou que nao estupraria Maria do Rosario, pois ela
ndo merecia. Em 2014, durante um debate no plena-
rio da Camara, a galcha voltou a tentar responsabilizar
Bolsonaro por crimes. Ele lembrou do episédio, reiterou
que ela ndao merecia ser estuprada e acrescentou que a
postura mostrava que ela era “mentirosa, deslavada e
covarde (ARAGAO, 2016, p. 1).

Nos autos, o ministro Luiz Fux, relator, ao fundamentar
0 seu voto, entendeu que “o conteludo ndo guarda

I 3. Imunidades parlamentares

-
(¥, ]
-

NEPEL



NEPEL

relacio com a funcdo de deputado, portanto nao
incide a imunidade prevista na Constituicdo Federal”. O
ministro acrescentou que, apesar de as palavras terem
sido proferidas no gabinete do deputado, ao se tornarem
publicas exigiam a configuracdo do nexo de causalidade
da manifestacdo com o desempenho das funcdes do
mandato parlamentar, nao incidindo, assim, a teoria
absoluta prevista para o instituto.'

Em outras palavras, para afastar a incidéncia da imunidade
material, o STF desconectou as declaracdes proferidas do
mandato politico do deputado que as verbalizou.

Com respeito a extensao territorial, analisando-se a
jurisprudéncia, verifica-se que o STF tem entendido que as
palavras e as opinides manifestadas pelos parlamentares,
mesmo fora da sede do Poder Legislativo, sao abarcadas
pela imunidade material, ndo ocorrendo, até a presente
data, decisbes dissonantes.

Para ilustrar, cita-se o seguinte acérdao:

INQUERITO. DENUNCIA QUE FAZ IMPUTACAO A PARLA-
MENTAR DE PRATICA DE CRIMES CONTRA A HONRA,
COMETIDOS DURANTE DISCURSO PROFERIDO NO PLE-
NARIO DE ASSEMBLEIA LEGISLATIVA E EM ENTREVISTAS
CONCEDIDAS A IMPRENSA.. INVIOLABILIDADE: CONCEI-
TO E EXTENSAO DENTRO E FORA DO PARLAMENTO. A
palavra “inviolabilidade” significa intocabilidade, intan-
gibilidade do parlamentar quanto ao cometimento de
crime ou contravencao. Tal inviolabilidade é de natureza
material e decorre da funcdo parlamentar, porque em
jogo a representatividade do povo. O art. 53 da Consti-
tuicdo Federal, com a redacao da Emenda n? 35, nao re-
editou a ressalva quanto aos crimes contra a honra, pre-
vista no art. 32 da Emenda Constitucional n® 1, de 1969.

13 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.

asp?idConteudo=319431>.



Assim, é de se distinguir as situacdes em que as supostas
ofensas sao proferidas dentro e fora do Parlamento. So-
mente nessas Ultimas ofensas irrogadas fora do Parla-
mento é de se perquirir da chamada “conexdo como (sic)
exercicio do mandato ou com a condicdo parlamentar”
(Ing. 390 e 1.710). Para os pronunciamentos feitos no
interior das Casas Legislativas nao cabe indagar sobre o
contetido das ofensas ou a conexao com o mandato,
dado que acobertadas com o manto da inviolabilidade.
Em tal seara, cabera a propria Casa a que pertencer o
parlamentar coibir eventuais excessos no desempenho
dessa prerrogativa. No caso, o discurso se deu no plena-
rio da Assembleia Legislativa, estando, portanto, abar-
cado pela inviolabilidade. Por outro lado, as entrevistas
concedidas a imprensa pelo acusado restringiram-se a
resumir e comentar a citada manifestacdo da tribuna,
consistindo, por isso, em mera extensdao da imunidade
material. Dendncia rejeitada. (Ing. 1.958, rel. Min. Carlos
Velloso, j. 29 out. 2003, DJ 18 fev. 2005).

Mais recentemente, em 2014, o ministro Teori Zavascki,
nos autos do Inquérito 3.677, assim entendeu:

A acusacao trazida a julgamento nao escapa da consta-
tacdo de que tanto o denunciado como a suposta vitima
sdo protagonistas politicos do mesmo meio, o Rio de
Janeiro, onde sdo adversarios notorios, o que contribui
para a conclusao de que, ao reproduzir em seu blog pes-
soal imputacdes ja circulantes — v.g. pela revista Veja e
pelo jornal Folha de S&o Paulo — contra a suposta vitima,
ainda que as dirigindo, restringindo ou enfatizando, o
acusado agiu (certo ou errado do ponto de vista moral)
ligado ao exercicio de suas atividades politicas, que de-
sempenha vestido de seu mandato parlamentar; logo,
sob 0 manto da imunidade constitucional solidamente
prestigiada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral, mesmo fora do recinto parlamentar (Inqg. 3.677, rel.
Min. Carmen Lucia, j. 27 mar. 2014).
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O caso dizia respeito a queixa-crime em que o deputado
Anthony Garotinho figurava como polo passivo da acéo,
por acusar, em seu blog, outro parlamentar de adentrar
na politica com o auxilio dos agentes do trafico de drogas
da comunidade da Rocinha.

O acolhimento da dendncia contra o deputado Jair
Bolsonaro configura um fato incomum na jurisprudéncia
do STF. Historicamente, a jurisprudéncia daquela Corte
vem entendendo de forma deveras elastica a extensao
do liame de causalidade que liga a opinido proferida pelo
parlamentar e o exercicio de seu mandato. No entanto,
ha precedentes em que ministros — mesmo vencidos
— manifestaram entendimento contrério a chamada
“teoria absoluta” da imunidade, sob o argumento da
inobservancia ao postulado da proporcionalidade e, em
especial, pela falta de conexdo entre a suposta conduta
critica e a funcao legislativa exercida. Veja-se, a respeito, o
seguinte trecho do voto da ministra Carmen LUcia:

O exercicio do direito de informacao e critica, no qual o
denunciado busca enquadrar suas declaragoes, nao per-
mite a imputacdo de ofensas graves a honra de quem
quer que seja, pessoa publica ou ndo. Necessario que, no
exercicio do direito de informacéo e de critica, sempre se
mantenha a ética e o decoro, ndo podendo a liberdade
de expressdo justificar ofensa a outras pessoas (Ing.
3.677, rel. Min. Carmen Lucia, j. 27 mar. 2014).

Em relacdo a casos envolvendo vereadores, contam-se
diversos episédios em que ndo sé a denudincia foi recebida
como também houve condenacdo final, pela pratica de
crime contra a honra. Exemplificativamente:

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE
600.063-RG, Rel. Min. Marco Aurélio, no qual fiquei



como Redator do acérddo, firmou entendimento no
sentido de que os parlamentares sdo inviolaveis pelas
opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e na
circunscricdo do Municipio, desde que haja relacdo de
pertinéncia entre a declaracdo e as atividades do par-
lamentar. 2. No caso, correta a decisao proferida pelo
Tribunal de origem, que assentou o dever de indenizar,
tendo em vista que nao héa correlacdo entre a declaracao
do parlamentar e as atividades vinculadas ao seu car-
go politico. Precedente. 3. Ademais, a parte recorrente
limita-se a postular uma nova apreciacao dos fatos e do
material probatério constante dos autos (Sumula 279/
STF), procedimento invidvel em recurso extraordinario. 4.
Agravo regimental a que se nega provimento (Ag. reg. RE
n. 639.136, Min. rel. Luis Roberto Barroso, 4 ago. 2015).

Voltando ao julgamento em exame neste ponto, verifica-
-se que o conteldo da fala do deputado foi decisivo
para a formacao da conviccao dos julgadores da Primeira
Turma — e impediu a elasticidade interpretativa que se
dava até entdo ao nexo de causalidade entre o dito e a
funcao parlamentar. Note-se que o ministro Luiz Fux fez
guestao de consignar em seu voto comentario a respeito
do tema (estupro — crime hediondo, segundo a redacao
dada pela Lei n? 12.015, de 2009, a Lei n? 8.072/90).
Afirmou o ministro relator: “a violéncia sexual é um
processo consciente de intimidagao pelo qual as mulheres
sao mantidas em estado de medo” .

O ministro também salientou que o deputado disse,
implicitamente, que deve haver merecimento para
ser vitima de estupro, uma vez que o emprego do
vocdbulo “merece” conferiu o atributo de “prémio” a
mulher que merece ser estuprada por suas aptidoes e

No Brasil, cerca de 90% das mulheres dizem temer agressao sexual (FORUM BRA-
SILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2015).
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qualidades fisicas. “As palavras do parlamentar podem
ser interpretadas com o sentido de que uma mulher ndo
merece ser estuprada quando é feia ou nao faz o género
do estuprador”, afirmou. “Nesse sentido, da a entender
gue o homem estaria em posicao de avaliar qual mulher
poderia e mereceria ser estuprada”, disse, ressaltando
que tal declaracdo menospreza a dignidade da mulher.

Para o relator, “ao menos em tese, a manifestacao
teve o potencial de incitar outros homens a expor as
mulheres a fragilidade, a violéncia fisica e psicoldgica,
a ridicularizacdo, inclusive a pratica de crimes contra a
honra da vitima e das mulheres em geral”, declarou. “Um
parlamentar nao pode desconhecer os tipos penais de lei
oriunda da Casa Legislativa onde ele proprio exerce seu
munus publico”.

O ministro Luis Roberto Barroso acompanhou o relator
em seu voto, acrescentando argumentos a respeito da
dignidade da pessoa (ofendida) como limite a se impor a
imunidade parlamentar:

Ninguém deve achar que a incivilidade, a grosseria e a
depreciacao do outro sdo formas naturais de viver a vida.
O instituto da imunidade parlamentar é muitissimo im-
portante. Porém, nao acho que ninguém possa se escu-
dar na imunidade material parlamentar para chamar al-
guém de “negro safado”, para chamar alguém de “gay
pervertido”.

Percebe-se, novamente, ter prevalecido a repercussao
negativa do conteldo da manifestacdo do deputado,
em relacdo a imunidade de opinido do parlamentar
in concreto. Nos debates repercutidos na imprensa',

Até o momento da finalizacdo deste artigo, o inteiro teor da decisdo ainda nao
havia sido disponibilizado pelo STF.



pode-se observar que os ministros que compuseram a
maioria enfatizam que tais declaracdes contribuem para
a consolidacdo de uma “cultura do estupro” e para a
naturalizacdo da violéncia contra a mulher, tdo combatida
na atualidade, além de alegarem que nao foi apenas uma
ofensa a pessoa da deputada Maria do Rosério, mas uma
ofensa contra a condicdo feminina, como consignou o
ministro Luis Roberto Barroso.

O tribunal parece caminhar em direcdo a um entendimento
mais limitativo do sentido da imunidade, que ndo devera
dar guarida a atos que possam ser interpretados como
um estimulo a pratica de racismo ou estupro, por exemplo
(SCOCUGLIA; MUNIZ, 2016). Lenio Streck, no entanto,
cita uma série de outras recentes decisdbes do STF em
casos similares e questiona se o Supremo, a partir de
agora, dird que, em determinados casos, a imunidade do
parlamentar ndo prevalece ou que se trata apenas de “um
ponto fora da curva” (STRECK, 2016)."®

“Entao? Ah, dird o lider da minoria no Congresso, mas
esse caso do Bolsonaro é (mais) grave. Ok. Mas a apre-
ciacdo é moral? Discutimos a imunidade pela apreciacao
moral do que foi dito? Como sabem, decisbes devem
ser pro principio e nao por politica ou moral.” (STRECK,
2016, p. 3).

De acordo com Percival Maricato, a cobertura da
imunidade parlamentar no caso do deputado foi
prejudicada pela entrevista concedida posteriormente,
quando ele deu a entender que o crime de estupro
depende da outra pessoa: “Ele ndo estava mais no

Além de citar a manutencdo da imunidade de Jandira Feghali (Peticdo n2
5.875/2015), Streck lembra também o caso em que o senador Fernando Collor de
Mello xingou o procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot.
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debate politico propriamente dito, ali me pareceu uma
injuria a deputada e incitacdo ao crime, e é isso que a
sociedade deve considerar inadmissivel” (MARICATO
apud SCOCUGLIA; MUNIZ, 2016).

De todo modo, o ineditismo da decisdo reside no ato
de o STF, por sua Primeira Turma, receber a denuncia, o
gue ja denota uma sensivel modificacdo hermenéutica'’.
O Supremo parece indicar o inicio do fim da “teoria
absoluta” da imunidade, permitindo maior escrutinio
a respeito da liberdade garantida pela Constituicdo aos
congressistas.

4.2 - Imunidade formal: o caso do deputado
federal Eduardo Cunha, presidente da Camara dos
Deputados

Existe uma grande diferenca entre imunidade e
impunidade. A ideia de que as imunidades parlamentares
seriam privilégios apenas se torna coerente quando esse
instrumento é empregado de forma isolada. Pelo julgado
HC 89.417, a ministra Carmen Lucia coloca que “a norma
constitucional que cuida da imunidade parlamentar e da
proibicao de prisao do membro do érgao legislativo ndo
pode ser tomada em sua literalidade, menos ainda como
regra isolada do sistema constitucional” (HC 89.417, rel.
Min. Carmen LUcia, j. 22/8/2006, DJ de 15/12/2006).
As imunidades procuram proporcionar a protecdo e a
liberdade que a funcéo requer.

N&o obstante, concordamos com a critica de Streck (2016), para quem a decisdo

parece pautar-se em argumentos morais (reprovabilidade do contetdo da decla-
racdo), em detrimento dos argumentos juridicos (limites da imunidade — discurso
de odio — e nexo de causalidade). Além disso, ressalta-se o enfraquecimento de
um instituto que, como se viu, tem suas origens umbilicalmente ligadas ao préprio
nascimento da funcao parlamentar.



Elucida a ministra:

A Constituicdo nao diferencia o parlamentar para privile-
gia-lo. Distingue-o e torna-o imune ao processo judicial
e até mesmo a prisdo para que os principios do Estado
Democratico da Republica sejam cumpridos; jamais para
que sejam desvirtuados (HC 89.417, rel. Min. Carmen
Lucia, j. 22/8/2006, DJ de 15/12/2006).

O paragrafo 22 do art. 53 da Constituicao da Republica
trata especificamente da imunidade formal, que pode ser
vista por duas vertentes: a prisdo e o processo levados a
efeito contra parlamentares.

A esse respeito, a recente decisao proferida por
unanimidade pelo Supremo Tribunal Federal, na Acéo
Cautelar 4.070/DF, tem gerado manifestacoes criticas
por parcela da comunidade juridica porque, no momento
em que o STF suspendeu o mandato de um congressista
a titulo de medida cautelar penal diversa da prisao,
acabou por criar uma interferéncia indevida em um outro
Poder, levando a um eventual desequilibrio na relacéo
interinstitucional. Afirma-se, entdo, que a decisdo do
Supremo é carente de fundamentos juridicos e ultrapassa
os limites constitucionais de sua atividade de controle, em
face do que estabelecem os arts. 53, § 22, e 55, § 29,
da Constituicao de 1988 (OLIVEIRA, 2016). Trata-se da
medida cautelar que culminou no afastamento do entao
presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha,
de suas funcodes e do exercicio do mandato parlamentar.

Para o relator, ministro Teori Zavascki, a suspensao
se justificou, essencialmente, pelos indicios de que
o deputado se utilizava de seu cargo para obstruir a
investigacdo e a coleta de provas, além de intimidar
testemunhas e, somado a isso, impedir indiretamente
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o tramite regular da acdo penal em curso contra ele
no Supremo Tribunal Federal. Na referida dendncia, a
acusacao imputa ao parlamentar desvio de funcéo e
utilizagdo do cargo publico e de sua posicdo politica para
satisfacdo de interesses pessoais.

Zavascki fundamenta a medida no art. 282, inciso |,
do Cdédigo de Processo Penal (CPP), o qual prescreve
que cabem medidas cautelares em processo penal para
assegurar a aplicacdo da lei, resguardar a conveniéncia
das investigacoes e da instrucao penal e evitar a pratica
de novas infracoes penais. Aplicou-se, entdo, uma das
medidas cautelares diversas da prisao, previstas no art.
319 do CPP.

Na decisao proferida consta que:

As ocorréncias referidas [...] trazem uma compilacdo de
indicios materiais que, vistas em conjunto, diagramam
um cendrio inegavelmente suspeito de iniciativas par-
lamentares exercidas em diversas instancias da Camara
dos Deputados, tais como a Comissao de Fiscalizacao de
Contratos, a Comissao Parlamentar de Inquérito forma-
da para apurar ilicitos na Petrobras, e o Conselho de Etica
da Camara dos Deputados. Nao apenas os depoimentos
prestados a Procuradoria-Geral da Republica por parti-
culares (entre eles os relatos feitos por representantes
da empresa Schahin e por causidico que acompanhou
procedimentos de colaboracdo premiada, até mesmo
perante esta Suprema Corte), mas também revelacdes
obtidas de parlamentares integrantes do Conselho de
Etica, apontam, no minimo, no sentido da existéncia
nessas instancias de uma ambiéncia de constrangimen-
to, de intimidacao, de acossamento, que foi empolgada
por parlamentares associados ao requerido. Embora nao
existam provas diretas do envolvimento do investigado
nos episodios de extorsionismo descritos com riqueza de
detalhes pelo Ministério Publico, ha uma miriade de in-
dicios a corroborar as suspeitas de que o requerido ndo



apenas participou dos fatos, como os coordenou (AC
4.070, Min. rel. Teori Zavascki).

Na ratificacdo no Pleno, varios ministros, entre os quais
Luiz Fux, Gilmar Mendes e Celso de Mello, também
destacaram a excepcionalidade da decisao, que justificaria
a medida cautelar concedida.

A decisdo, muito embora proferida por unanimidade, tem
gerado manifestacoes criticas por parcela da comunidade
juridica.'®

E certo que o STF ndo depende de autorizacao da casa
legislativa para seguir o julgamento de parlamentar, salvo
em casos de prisdo em flagrante e de pedido de suspensao
do andamento do processo por partido politico, de acordo
com os paragrafos 22 e 32 do art. 53 da Constituicao.
Certo também é que a Corte ndo tem competéncia
para cassar mandato legislativo, considerando que os
paragrafos 22 e 32 do art. 55 remetem as casas legislativas
a perda de mandato.

No entanto, como ensina Rafael Tomaz de Oliveira
(2016, p. 1), "a expressdo Estado Constitucional de
Direito quer designar uma realidade politica no interior
da qual o exercicio do poder encontra-se limitado por
uma Constituicdo”. E a acdo institucional dos Poderes
constituidos deve ser praticada de forma equilibrada.
Assim, Estado Constitucional de Direito ndo corresponde
a qualquer Estado de Direito, mas apenas aqueles que
observam um regime de poder limitado e equilibrado.

Como exemplo, citam-se os posicionamentos de Alexandre Gustavo Melo Franco
de Moraes Bahia, Bernardo Gongalves Fernandes, Diogo Bacha e Silva e Marcelo
Andrade Cattoni de Oliveira.
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Limitacao e equilibrio sao, portanto, expressdes correla-
tas quando o assunto é Estado Constitucional de Direito.
Quando ha equilibrio institucional, ha, consequente-
mente, poder limitado. Erupcdes de arbitrio, voluntaris-
mos e autoritarismos na acao institucional de um dos
poderes leva a desequilibrios e, consequentemente, a
exercicio do poder fora dos limites constitucionais (OLI-
VEIRA, 2016, p. 1).

A restauracgao do equilibrio, em tais casos, é planejada pela
propria Constituicao quando estabelece as contrapartidas
de controle reciproco entre os Poderes constituidos
estampadas no sistema, um tanto quanto vulgarizado
pela literatura constitucional, de freios e contrapesos (ou
checks and balances). Assim, ao mesmo tempo em que
garante a independéncia institucional de cada um dos
Poderes (ou funcoes do Poder), a Constituicao estabelece
contornos gerais sobre as possibilidades de intervencoes
reciprocas cuja finalidade ultima é a manutencdo ou a
restauracdo do equilibrio perdido, que se configuram
nas hipdteses em que um dos Poderes, por meio de seus
agentes, pratica atos questionaveis do ponto de vista das
limitagbes constitucionais aplicadas a sua acao.

Nessa mesma linha, nao prevalece o argumento de que a
decisdo da Suprema Corte estaria a contrariar o principio
da separacao dos Poderes. O Poder Judiciario é aqui
empregado como auxiliar para amparar o Poder Legislativo
e preservar as prerrogativas das fungoes exercidas em prol
dele. Aimunidade nao é do parlamentar. E do parlamento.
Ele s6 pode esgrimi-la a seu favor, pessoalmente, quando
estiver sendo atacado e, com isso, por sua condicdo, o
parlamento e a democracia representativa ficarem em
xeque (STRECK, 2016).



Mais uma vez, centra-se o foco no tema autonomia, que
nao é ilimitada.

Uma decisao judicial — que restaure a integridade da
ordem juridica e que torne efetivos os direitos assegu-
rados pelas leis — ndo pode ser considerada um ato de
interferéncia na esfera do Poder Legislativo, consoante ja
proclamou, em unanime decisdo, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal, qualquer que seja a natureza do 6rgao
legislativo cujas deliberacdes venham a ser questionadas
em sede jurisdicional, especialmente quando houver,
como no caso, alegacao de desrespeito aos postulados
que estruturam o sistema constitucional (MS 24.458,
Min. rel. Celso de Mello, j. 18/2/2003, DJ de 21/2/2003).

A despeito dos questionaveis argumentos utilizados pela
Suprema Corte para afastar o deputado Eduardo Cunha
de suas funcdes, a medida resultou na salvaguarda da
propria casa legislativa.

Como afirmam Bahia, Fernandes, Silva e Cattoni de
Oliveira (2016), decisdo “certa” com fundamentacdo
errada é nula por imposicao constitucional (art. 93, inciso
IX, da CR/88) e legal, sendo a fundamentacao correta um
elemento essencial da sentenca (art. 381, inciso lll, do CPP
e art. 489, Il e § 12 do CPC).

Se nao, de que adiantaria o processo? O suposto acer-
to no resultado, mas o erro na fundamentacéao levanta
sérios problemas para a integridade do Direito, pois leva
ao absurdo de o Supremo Tribunal Federal poder des-
considerar a propria exigéncia normativa de reconstru-
cao adequada do sentido da Constituicdo e, inclusive,
invocar no futuro, o argumento da excepcionalidade, tal
qual como o fez neste caso (BAHIA; FERNANDES; SILVA,
CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 3).
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Um parlamentar ndo pode se esconder atrds de suas
imunidades para atentar contra o proprio parlamento ou
contra a Constituicdo. Assim, a questdao é de principio,
diz respeito a propria compreensao das imunidades
parlamentares e de seu sentido. “Confundir, pois, abuso
de prerrogativas com as proprias prerrogativas seria jogar
a Constituicdo contra ela mesma, criando medidas de
excecao schmittianas em que a Jurisdicdo Constitucional,
numa suposta auséncia de norma, poderia suspender
no todo ou em parte o edificio constitucional” (BAHIA;
FERNANDES; SILVA; CATTONI DE OLIVEIRA, 2016, p. 4).

5. CONCLUSAO

Este artigo — e a pesquisa que o subsidiou —, buscou
realizar uma avaliacdo critica acerca das imunidades
parlamentares, a partir da reconstrucao histérica de suas
origens e de sua evolucdo até o presente momento,
incluido o contexto brasileiro.

Trata-se de um instituto imprescindivel para a autonomia
e a independéncia dos Poderes constituidos, com o fito
de dar guarida a atuacdo parlamentar e garantir o livre
funcionamento do parlamento. No entanto, verifica-
-se, em especial no contexto nacional, o crescente
questionamento da conveniéncia do instituto, ja que
tais prerrogativas sdo, por diversas vezes, vistas como
privilégios.

Os questionamentos se tornam plausiveis a medida que
se aprofundam as investigacoes a respeito de diversos
fatos que envolvem ocupantes de mandatos legislativos,
em cujos casos 0 amparo das imunidades muitas vezes
é tido como causa de uma “sensacao de impunidade”



generalizada. Também ndo é rara a divulgacdo de
matérias jornalisticas em que se afirma que determinado
parlamentar teria se utilizado do cargo ou até mesmo da
prerrogativa da imunidade para cometer atos reprovaveis
ou para proteger-se de uma eventual responsabilizacao
penal.

Diante dos casos apresentados, conclui-se que as
imunidades, como prerrogativas ligadas a funcdo, sao
necessarias e devem prevalecer como garantia da atuacao
livre dos representantes eleitos. No entanto, imunidade
e impunidade ndo podem coadunar-se. E preciso
gue se entendam as imunidades como inerentes ao
republicanismo democratico e ndo como um empecilho
a sua consolidacdo. Por essa razdo é que se acredita que
0 tema estard cada vez mais em pauta, ndao somente
pelos motivos que justificam a sua existéncia, mas
principalmente pelo comportamento adotado em relacao
aos fatos concretos que envolvem o instituto.

Vale ainda dizer que evolucdes ja puderam ser notadas
em relacdo ao tema, principalmente apés a modificacao
da redacdo original do art. 53, dada pela Emenda
Constitucional n2 35, de 2001. As mudancas, que
priorizaram a imunidade formal, buscaram reduzir a
sensacao de impunidade e coibir atos irresponsaveis
por parte de alguns representantes, o que demonstra
reconhecimento pelos préprios parlamentares dos anseios
populares por uma nova dinamica politica no Brasil.

Casos recentes, como 0s que envolvem os deputados
Eduardo Cunha e Jair Bolsonaro, trazem a tona a
necessidade de um debate mais critico e amplo a
respeito do assunto, que possa efetivamente ultrapassar
o contelido puramente formal da lei, sem, no entanto,
descambar para os argumentos meramente morais.
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E cada vez mais imperativo que se fixem os limites das
imunidades, formal e material.

A imunidade material protege o livre discurso do
parlamentar, mas também a sociedade, que podera ter
acesso as mais divergentes opinides. Afasta-la apenas
porque as declaracdes se tornaram publicas é restringir o
espaco do debate parlamentar aos muros do Congresso
Nacional e, com isso, limitar o acesso da sociedade. Por
ocasiao do julgamento da denuincia contra o deputado Jair
Bolsonaro, o Supremo deixou de discutir uma importante
justificativa para a limitacdo da imunidade material: a
manifestacdo de édio, desprezo e intolerancia contra um
determinado grupo socialmente estigmatizado, ou seja, o
discurso de 6dio™.

O estupro é uma pratica historicamente utilizada para
dominar, humilhar e silenciar mulheres. Em termos de
direitos fundamentais, nesse caso especifico, o STF fez
a pergunta errada. A questdo é se Bolsonaro incidiu ou
nao em discurso de édio e, assim, se deveria ou nao ser
responsabilizado por tanto.

Em vez de defender a nao incidéncia, a priori, da
imunidade material, correndo o risco de banalizar suas
excecdes, o Supremo poderia té-la contraposto com os
demais interesses em jogo.

J& no caso do ex-presidente da Camara, mais adequado
seria se cogitar a aplicacdo do principio segundo o qual
ninguém pode se beneficiar de sua propria torpeza.

Reconhecida em diversos paises como limite a liberdade de expressao, essa ideia
ja foi utilizada pelo Supremo no caso Ellwanger. Na ocasido, entendeu-se que dis-
cursos antissemitas nao seriam protegidos pela referida liberdade. A vedacao de
discurso de odio busca assegurar a igualdade, a dignidade e a néo discriminacao
de membros de minorias sociais e politicas. Para um estudo mais aprofundado do
caso Ellwanger, indica-se a obra de Ommati, Liberdade de expressao e discurso de
odio na Constituicao de 1988 (2016).



Eduardo Cunhajamais poderia alegar em seu proveito algo
que ele mesmo cometeu. Nao poderia sustentar que agiu
abrigado em suas prerrogativas e sob o manto protetor
das imunidades parlamentares. H& varios principios em
jogo, como a republica, a democracia, a moralidade, etc.
A imunidade n&o é do parlamentar. E do parlamento.

Porfim, éimprescindivel frisar que, na contemporaneidade,
as discussdes em torno das imunidades parlamentares
devem estar sempre pautadas no ideal democratico, tanto
em sua esséncia quanto em relagdo aos casos concretos.
Trata-se de uma evolucao social e, consequentemente,
de uma evolucao na estrutura politica do Estado, com o
objetivo de amadurecer os pressupostos que justificam
as prerrogativas primordiais do Estado Democratico de
Direito. Dessa forma, se os cidadaos anseiam pela prépria
liberdade, devem também zelar pela liberdade de suas
esferas representativas, para que elas garantam os mais
variados e legitimos interesses da coletividade e nao se
traduzam em inconsequéncia ou em mera satisfacdo de
interesses mesquinhos e pessoais.
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1. INTRODUCAO

Este capitulo tem como tarefa refletir sobre a participacao
popular no Parlamento. A participacdo, para Nnosso
ordenamento juridico-constitucional, é um instrumento da
nossa democracia. E um mecanismo ou um processo que
se realiza no exercicio de praticas democraticas em todos
0s setores da sociedade, tais como escolas, associacoes e,
também, os espacos publicos dos parlamentos.

A Assembleia Legislativa de Minas Gerais reconhece a
participagdo como um instrumento de integracdo de
varios atores sociais, de vocalizacao de preferéncias e de
fiscalizacdo sobre os atos e as acdes dos governantes e
de seus representantes. A sua atual estrutura e as suas
diretrizes de atuacdo tém como alicerce as praticas
participativas que tém sido construidas permanentemente.
Ha varias formas de participacdo popular nesse parlamento
estadual, algumas institucionalizadas e outras informais.
Essas sdo comumente realizadas por grupos de pessoas
conjuntamente aos gabinetes dos deputados; aquelas sao
planejadas e visam trazer a sociedade civil organizada e o
cidadao para os debates realizados na Casa.

Entre os mecanismos formais e institucionalizados,
destacam-se os seminarios legislativos, os foruns técnicos,
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as audiéncias publicas e os ciclos de debates, eventos esses
que contam com a participacao presencial dos cidadaos.
Também foram instituidos, nos Ultimos anos, instrumentos
virtuais de consulta publica e de registro de opinides
sobre projetos em tramitacdo. Sao praticas participativas
centrais para o funcionamento do Parlamento e refletem
a efetiva participacdo de grupos e pessoas interessadas
nas decisdes politicas tomadas na instituicdo. Seminarios
legislativos sao eventos que visam aprofundar a reflexao
de temas importantes para a sociedade, a partir do
debate entre diversas opinides (PRATA, 2007)'. Os féruns
técnicos visam criar interlocucdo com a sociedade civil
organizada para subsidiar a producao legislativa. Os ciclos
de debates visam realizar discussdes que contribuam para
a expansao de temas relevantes. As audiéncias publicas,
por sua vez, sdo reunides abertas ao publico, realizadas
por comissdo, a pedido de um de seus membros ou
de entidade interessada, para discussdo de assunto de
interesse publico. Além dos eventos institucionais
citados acima, existem outras formas e instrumentos de
participacdo na ALMG que podemos sistematizar, de um
modo geral, da seguinte maneira:

PRATA, Nilson Vidal. Informacao e democracia deliberativa: um estudo de caso de
participacao politica na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Disser-
tacao (Mestrado em Ciéncia da Informacdo) — Escola de Ciéncia da Informacao,
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2007.



Quadro 1 — Formas e instrumentos de participacao social

na Assembleia de Minas

Participagao social na Assembleia de Minas

Oqueé

Quem pode
solicitar

Proposta de agdo
legislativa (PLE)

Proposicdo elaborada pela
Comissdo de Participagdo Popular
a partir de sugestdo apresentada
por entidade, que pode resultar
em: requerimento de informagdes
oficiais ou pedidos de providéncia
a 6rgdos publicos e a autoridades;
projeto de lei; emenda a projeto
de lei.

Qualquer entidade
associativa legalmente
constituida, exceto partido
politico com representagdo
na Assembleia.

Projeto de lei de
iniciativa popular

Proposi¢do que traz um conjunto
de normas sobre qualquer assunto
ou questdo que possa transformar-
se em norma juridica. Deve ser
assinada por, no minimo, 10 mil
eleitores do Estado, no maximo
25% dos quais poderado ser eleitores
alistados na Capital.

A lista deve ser organizada
por entidade associativa
legalmente constituida, que
se responsabilizard pela
idoneidade das assinaturas.

Audiéncia publica

Reunido aberta a participagdo de
diversos segmentos da sociedade,
realizada por uma comissdo para
debater assunto de interesse
publico relevante ou instruir

um projeto em tramitagdo na
Assembleia.

Qualquer cidaddo pode
sugerir aos deputados ou a
Comissdo da Assembleia.

Consultas publicas
via internet

Realizada para saber a opinido

da sociedade sobre: assunto de
interesse publico; anteprojeto de
lei, de resolugdo ou de emenda a
Constituigdo; questdo relacionada
com matéria em tramitacdo.

Cidaddo ou entidade da
sociedade civil; deputado
e comissdo permanente da
Assembleia Legislativa.
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institucionais

Semindrios, foruns técnicos e
debates publicos realizados pela
ALMG em parceria com entidades
da sociedade civil, para discutir
temas de competéncia do Poder
Legislativo e subsidiar a elaboragdo
legislativa.

Qualquer comissao
da ALMG

Representacdes

Representagdo de pessoa fisica ou
juridica contra ato ou omissdo de
autoridade ou entidade publica

serd examinada pelas comissGes da
ALMG, desde que seja encaminhada
por escrito e seja matéria de
competéncia da ALMG.

Pessoa fisica
ou juridica

Fonte: elaboracao propria. Fonte primaria: MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa.
Regimento interno da Assembleia Legislativa: Resolucao n.° 5.176, de 1997. Belo
Horizonte: 2015. 255 p. (As alteracdes promovidas pela Resolucédo n° 5.511, de
2015, entraram em vigor em 1.° de fevereiro de 2016).

Essas formas institucionais realizadas na Assembleia
Legislativade Minas Gerais estao previamente estabelecidas
no seu Regimento Interno e sao essenciais para a proposta
de abertura do parlamento a participacao cidada. Apesar
da sua importancia, ndo é o foco do presente trabalho
a analise de cada um desses instrumentos, pois ha uma
gama de estudos tedricos sobre eles?. A proposta deste
capitulo é pensar a participacdo a partir da analise da
atuacdo da Comissdo de Participacdo Popular (CPP) da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, o que traz ao
texto um elemento inovador.

A CPP é uma comissao permanente, criada em junho de
2003, cujo objetivo é aampliacdo da participacao direta do

Para maior aprofundamento sobre essas praticas participativas, ver:

MENDONCA, Ricardo Fabrini; CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Relatdrio Apri-
moramento de Eventos da ALMG. Belo Horizonte: Universidade Federal de Minas
Gerais. Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas. Departamento de Ciéncia Poli-
tica, 2012. 255 p.

OLIVEIRA, Myriam Costa de. (Org.) A Assembleia de Minas e a construgdo coletiva
de politicas publicas: eventos institucionais, 1990-2009. Belo Horizonte: Assem-
bleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009. 200 p.



cidadao, de forma a possibilitar que ele, individualmente
ou coletivamente, influa nos trabalhos legislativos. Ela,
como veremos, proporciona ao cidaddo uma forma
de participar diretamente do processo legislativo. £ um
espaco institucionalizado no parlamento em que se
observa a presenca conjunta de deputados, sociedade
civil, associacbes, movimentos sociais e do cidadao. Ha,
com isso, um espaco publico em que uma pluralidade
de representacdes deliberam sobre assuntos de interesse
politicos e sociais. Ou seja, essa comissao é um espaco
destinado as praticas participativas, constituidas de
representes parlamentares e extraparlamentares que
dialogam para o aprimoramento das decisoes legislativas.

A andlise do processo participativo realizado na CPP
exige que se expandam as reflexdes para o tema das
varias formas de representacdo politica. Este capitulo,
por isso, propde repensar a relacdo entre a participacao
popular no parlamento e a representacao politica, a partir
das seguintes questbes: o que é representacdo politica
na contemporaneidade? Como dialogar participacao
popular no parlamento e pluralidade de representacdes?
Essas sao questdes centrais para se pensar o papel da CPP
em relacdo a sua atribuicdo de articular o debate entre
varios atores politicos.

Na primeira parte do texto, busca-se relacionar democracia
e o0 tema da representacdo politica, a fim de apresentar
uma necessaria mudanca de pressuposto. A democracia
ndo pode ser reduzida ao governo representativo.
Democracia e representacdo sao conceitos diferentes e
gue dialogam mutuamente, mas que nao dependem um
do outro para se sustentarem como categorias politicas.

Essas observacoes semanticas sao indispensaveis para a
construcao de um conceito de representacao politica que
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dé conta da realidade da CPP e das nuances que existem
nesse espaco institucionalizado em que se encontram
uma multiplicidade de tipos de relacionamentos
representativos. Esses relacionamentos povoam o estado
social-democréatico atual e exigem que se repense o proprio
conceito de representacdo, indo além da sua concepcao
como autorizacao realizada no momento eleitoral.

O repensar da representacdo politica, apresentado na
segunda parte do texto, nos auxilia na analise das praticas
participativas realizadas na Assembleia Legislativa de
Minas Gerais, por meio da CPP, conforme desenvolvido
na terceira parte deste trabalho.

Como se vera, a andlise da participacdo popular no
parlamento, realizada a partir do funcionamento da CPP,
torna indispensavel o enfrentamento da tensdo entre
participacao e representacdo politica. O Parlamento deve
conviver em permanente didlogo entre os representantes
parlamentares e extraparlamentares. E é com esse desafio
da convivéncia que este texto pretende contribuir.

2. DEMOCRACIA E REPRESENTACAO
POLITICA

A populacdo brasileira demonstra empiricamente
claro desapoio e desconfianca em relacdo aos seus
representantes e suas instituicbes politicas. Essa
insatisfacdo politica se apresenta no debate tedrico
como a crise da democracia representativa (ALMEIDA,
2015)%. A principal justificativa para a crise parece ser o

ALMEIDA, Débora Rezende de. Representacdo Além das Eleicoes: Repensando as
fronteiras entre Estado e sociedade. Jundiai: Paco Editorial, 2015.



distanciamento entre os interesses dos representantes e
os dos representados.

Apesar das varias teorias politicas sobre representacdo
politica trazerem o instituto da substituicao ou da mimese
entre representante e representado, o fato é que a
representacao é uma ficcdo tedrica. No plano dos fatos,
ha uma real impossibilidade de se romper o hiato que
existe entre eles. O grande pensador do pensamento
politico, Nicolau Maquiavel, dizia que no espago publico
existem sempre dois “humores” diferentes®. Segundo ele,

em todas as cidades se encontram essas duas tendéncias
diversas e isso nasce do fato de que o povo nao deseja
ser governado nem oprimido pelos grandes, e estes de-
sejam governar e oprimir o povo. Desses dois apetites di-
ferentes nasce nas cidades um destes trés efeitos: princi-
pado, liberdade, desordem® (MAQUIAVEL, 2010, p. 26.).

Helton Adverse (2007)° afirma que se tem, nessa
passagem, duas importantes consideragdes que devem
ser suscitadas: a ideia de existéncia de dois humores
incompativeis (dominar/ndo ser dominado), e a de que
a ordenacao politica € uma consequéncia desse conflito.
E continua, que “estamos diante, entao, de uma tensao
irresoluvel e, ao mesmo tempo, estruturante” (ADVERSE,
2007). Para a preservacao da cidade, é preciso enfrentar

Maquiavel desenvolve essa tese argumentativa especialmente em:

MACHIAVELLI, Niccolo (1469 — 1527). Do principado civil. In: ___. O Principe. [S.l.]:
Ed. Ridendo Castigat Mores, 2005. 164 p. (Versao em pdf.) (Escrito em 1505 e
publicado em 1515.)

—-. Discursos sobre a Primeira Década de Tito Livio. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2007. Livro I.

—. Historia de Florenca. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007. (Capitulo 1, Livro IIl.)

N&o consideramos boa a traducao apresentada, mas optamos por manter o texto
do livro que utilizamos como referéncia bibliografica para este trabalho.

ADVERSE, Helton. Maquiavel, a Republica e o Desejo de Liberdade. Trans/Form/
Acéo, Sao Paulo, v. 30, n. 2, 2007, p. 33-52.
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permanentemente esse conflito entre humores que sao
incompativeis e inconcilidveis.

A crise da democracia, portanto, ndo é uma crise do politico
em si, pois o conflito entre representante e representado é
constitutivo da prépria politica. Mas nado significa que os
conflitos atuais ndo sejam importantes para repensarmos
algumas categorias politicas importantes. A insatisfacdo
do cidaddo com a democracia representativa reflete a
sua percepcao de que se trata de uma forma de governo
que nao da conta da complexidade social. Por isso, em
contrapartida, vém surgindo outros atores no processo
politico, como organizacdes governamentais, associagdes
e movimentos sociais, que se tornam cada vez mais
importantes por trazer ao espaco publico a pluralidade
da sociedade.

A crise, na verdade, ndo caminha para a destruicdo da
democracia, mas traz uma necessidade de ressignificacdo
de conceitos centrais como o de representacdo politica.
Este trabalho pretende apresentar uma nova leitura dessa
categoria politica, considerando também o conceito de
democracia a partir de uma outra leitura.

O ponto de partida para se pensar a democracia é
compreendé-la, como ensina Alexis de Tocqueville (2000 e
2005)7, como um fato do nosso tempo. E 0 nosso tempo,
como ensina Claude Lefort (1987)8, é a experiéncia da
democracia e de suas ambiguidades. Para ambos, a
democracia é uma aventura histérica sem precedentes,
em que causas e efeitos ndo sdo localizéveis na esfera

TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América: livro | — leis e costumes. Tradu-
cao de Eduardo Brandao. 2. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005.

Ibid. Livro Il — sentimentos e opinides. Tradugdo de Eduardo Brandao. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2000.

LEFORT, Claude. A invencédo democratica: os limites do totalitarismo. 2. ed. Séo
Paulo: Brasiliense, 1987.



convencionalmente definida como sendo a do governo.
Esses pensadores ndo veem a democracia apenas como
uma forma de governo. Ndo a observam como um
regime em que sobressai a soberania do povo e no qual
se governa em seu nome.

A concepcao de que a soberania popular é o alicerce
da democracia, de fato, mostra-se inadequada quando
se leva em consideracdo que o povo, o soberano em
guestao, afinal, nada decide. Na modernidade, a nocao
de soberania tendeu a se universalizar, a se manifestar
cada vez mais como expressdo de uma totalidade e ndo
como um reflexo das “parcialidades” em que se constituiu
a sociedade.

A partir dessas concepcoes, pretende-se ndo reduzir a
democracia ao governo representativo. Este trabalho
parte do pressuposto, definido pela teoria politica de
Claude Lefort, de que a democracia é uma invencdo. Ou
seja, a democracia significa uma “criacdo ininterrupta
de novos direitos, subversdo continua do estabelecido e
reinstituicdo permanente do social e do politico” (CHAUI,
2001, p. 11)°. Claude Lefort (1987) fixa a democracia
como lugar de questionamento das suas préprias
instituicbes e como ponto de abertura para a historia.
Nao como regime inventado em determinada época
Como necessario para se ter uma “boa sociedade” ou um
“bom governo”, mas como uma reinvencdo permanente
da politica. A democracia é concebida como um estado
social aberto.

Nesse contexto, tem-se a existéncia de um poder que
antecede o poder do Estado e que se encontra no seio
da sociedade civil. Trata-se do poder social, para Claude

CHAUI, Marilene. Prefacio. In: LEFORT, Claude. Pensando o politico: ensaios sobre
democracia, revolucao e liberdade. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2001.
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Lefort (1987). Um poder que surge do espaco social e,
distanciando-se dele, o garante. A construcdo de uma
sociedade livre, justa, solidaria e efetivamente democratica
se realiza pelo fortalecimento desse poder social e pelas
lutas constantes pela tutela dos direitos e pelas mudancas
politicas e institucionais.

As reivindicacoes coletivas, diz o filésofo politico,
ndo seriam sinais da emergéncia de uma situacao
revolucionaria ou de uma reviravolta politica que levaria
ao poder os partidos que reivindicavam o socialismo.
Os partidos que procurassem se beneficiar de tais
reivindicacdes para assumirem o poder, depois de o
terem conseguido, enfrentariam as mesmas dificuldades
que os governos estabelecidos e, ainda, acenderiam, por
terem despertado esperancas, reivindicagdes muito mais
intensas. Essas lutas tém como alicerce a consciéncia dos
direitos, inclusive o direito de participacdo de decisdes
politicas vinculantes.

Vé-se que o objetivo ndo é ocupar o poder, mas
tornar vivas as aspiracdes das minorias ou de camadas
particulares da populacdo. Segundo Lefort (1987)'° essas
minorias sao produtos de circunstancias, elas descobrem
suas identidades proprias...

[...] quer seja de ordem étnica ou fundada sobre uma
afinidade de costumes ou sobre uma similitude de con-
dicdes ou em funcdo de um projeto de alcance geral
(protecéo dos consumidores, defesa do meio ambiente
[...]. Sdo tao variados seus modos de formacao e seus
motivos que a primeira vista acreditariamos que nada as
une. (LEFORT, 1987, p. 61).

10 LEFORT, Claude. A invencdo democratica: os limites do totalitarismo. 2. ed. Sdo
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As reivindicacdes sdo multiplas e heterogéneas, mas
possuem afinidades nas iniciativas porque se combinam,
paradoxalmente, a ideia de uma legitimidade e a
representacdo de uma particularidade.

A base da teoria politica de Lefort (1987) é a concepcao
de democracia de Alexis de Tocqueville (2000 e 2005). Na
obra A democracia na América I, Tocqueville desenvolve
uma concepcao original: a de que a grande novidade da
democracia era a ideia de igualdade de condi¢des. Para
ele, ai estava o conceito central da passagem para a
democracia. Furet (2005, p. 37)", citado por Tocqueville
(2000 e 2005), afirma que a igualdade de condicbes
evidenciada por Tocqueville ¢ uma norma, ndo uma
constatacao. Estd no ambito do “dever ser”, e ndo do

" "

ser-.

Tal igualdade ndo impede que existam ricos e pobres,
mas muda-lhes o espirito e, com isso, modifica-lhes as
relacbes. Na democracia, “a percepcao igualitaria da
relacdo social modifica a natureza da relacdo, mesmo
guando ela permaneceu totalmente desigual” (FURET,
2005, p. 38). A igualdade é, por isso, um processo de
constante subversao de todos os aspectos da vida social e
politica, de todos os aspectos da vida humana.

A democracia, como estado social baseado na igualdade,
da a cada homem o direito de ter os mesmos direitos de
outro homem. Para Tocqueville (2000 e 2005), a maioria
presente nos espacos de um parlamento ndo da conta de
representar todos os homens e, em regra, decide a partir
de uma ficcdo de unidade da sociedade, o que oprime
minorias ndo representadas.

FURET, Francois. Prefacio, bibliografia e cronologia. In: TOCQUEVILLE, Alexis de. A
democracia na América: livro | - leis e costumes. Traducao de Eduardo Brandéo. 2.
ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.
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Para fugir da tirania da maioria, Alexis de Tocqueville
(2000 e 2005) sugere a associacdo entre homens
que possuem interesses semelhantes. Ao descrever a
sociedade americana de 1830, diz que os homens unidos
por interesse debatem assuntos publicos e, com isso,
participam ativamente da sociedade. Isso s6 é possivel
devido a presenca da liberdade nesse pais.

Para o autor, os Estados Unidos estabeleceram instituicdes
livres capazes de concretizar a participacdo. Conseguiram
criar formas de ampliacdo da acdo coletiva, por exemplo,
por meio da participacdo dos cidaddos nos assuntos
coletivos no ambito dos municipios. Esses cidaddos
possufam instrucdo civica e eram bem-informados
politicamente. Eles aprendiam o autogoverno no ambito
municipal, resolvendo seus assuntos publicos, e isso
contribuia para que esse mecanismo se estendesse a
esfera do Estado. A liberdade politica e a abertura para
a participacdo popular apresentavam-se como uma saida
aos riscos da tirania da maioria. O fato democrético
definido pela igualdade era, nos Estados Unidos, associado
aos mecanismos de liberdade politica.

Esta concepcdo de democracia como um estado social
baseado naigualdade, em que se institucionalizam espacos
de participacdo de uma pluralidade de representacoes,
parece ser um bom ponto de partida para reformulagdes
do sistema politico diante de um momento de crise.

2.1 Repensar a representacao politica

A tarefa acima dispendida — dissociar democracia de
governo representativo — visa a lancar luz sobre o tema
da representacao politica para além da concepcao
moderna de governo representativo. Busca-se pensar
a legitimidade politica da representacdo para além do



momento autorizativo do voto e da ideia de democracia
Ccomo governo em que o povo elege representantes que
possam defender, gerir, estabelecer e executar todos os
interesses da populacao.

Este texto, por isso, parte do conceito de representacao
politica apresentado pela pesquisadora e professora de
ciéncias politicas Débora Rezende de Almeida, na obra
Representacao além das eleicoes: repensando as fronteiras
entre Estado e sociedade'?. Trata-se de um conceito
vidvel para se pensar a estrutura da representacao e
da pluralidade de representacoes presentes na CPP da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais.

Nessa obra, Débora Almeida (2015) prioriza a reformulacao
do conceito de representacdo politica na atualidade,
considerando as novas formas de representacdo e a
desvinculacdo entre representacao e autorizagao eleitoral
(AVRITZER, 2007)'3. Para Leonardo Auvritzer,

o monopdlio eleitoral da representacdo esta em crise em
todas as importantes democracias no mundo, onde ou
os niveis de satisfacao e identidade com a representacao
sd0 muito baixos ou os cidaddos querem revisdes impor-
tantes de suas escolhas eleitorais (AVRITZER, 2007).

Ela propde repensar a representacdo a partir de trés
dimensdes inter-relacionadas: quem representa, o que
se representa e como se representa. Para a autora, sao
questdes historicamente contingentes e que permitem
compreender melhor a variedade da dindmica da
representacao politica. A ideia é recuperar a dimensao

ALMEIDA, Débora Rezende de. Representacdo Além das Eleicdes: Repensando as
fronteiras entre Estado e sociedade. Jundiai: Paco Editorial, 2015.

ADVERSE, Helton. Maquiavel, a Republica e o Desejo de Liberdade. Trans/Form/
Acéo, Sao Paulo, v. 30, n. 2, 2007, p. 33-52.
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plural e dinamica da representacao, considerando-a como
um processo. Nao haveria, dessa forma, um modelo Unico,
sendo necessario avaliar distintos e complementares
modos de representacao e a legitimidade deles, por meio
de um levantamento de experiéncias contemporaneas
(ALMEIDA, 2015). Segundo a autora:

A representacao, desse modo, é uma atividade que se
coloca continuamente no tempo e no espaco e envolve
distintos atores e arenas, do Estado e da sociedade. Nes-
se processo, a definicdo do que é representado e quem
representa esta sempre em disputa e construcao. Ao in-
vés de falar em legitimidade numa qualidade de uma
propriedade estatica adquirida por algum mecanismo. A
legitimidade é estabelecida ao longo do tempo e depen-
de do exame critico da acao politica e do comportamen-
to das instituicoes e atores (ALMEIDA, 2015, p. 24).

Representacdo, portanto, é um conceito histérico e
sociopolitico. Ela se caracteriza essencialmente por
ser um processo, um ato de criacdo. Trata-se de um
processo advindo de relacionamentos construidos
permanentemente ao longo do tempo, no qual quem
e 0 que se representa estdo em constante construcao.
Almeida (2015) afirma que

Ademais, se 0 aspecto criativo é importante na represen-
tacao, ele ndo pode se dar sem atencao aos significados
compartilhados numa sociedade e a dimensao cultural.
Essa construcdo nao pode ser arbitraria no sentido de
desrespeitar tendéncias do tecido social. Uma demanda
representativa ndo tem sentido se ndo for ouvida, vista
ou decifrada por seu publico-alvo, por aqueles a quem
se destina a atrair e convencer (ALMEIDA, 2015, p. 172).



A existéncia de representantes de um povo uno nado
reflete a complexidade e a pluralidade da sociedade.
E indispensavel uma dindmica mais plural da politica,
considerando uma multiplicidade de polos de poder.
Uma possivel solucdo para essa demanda é a abertura
democratica para praticas participativas, de forma a
inserir nas instancias governamentais movimentos sociais
institucionalizados. Com isso, a legitimidade de uma
decisdo politica estaria garantida pela parceria entre
governo e sociedade. Débora Almeira (2015), nesse
sentido, afirma que um dos papéis da participacdo seria o
aprimoramento do processo decisério estatal.

[...] o éxito da participacdo societaria esta relacionado
com a capacidade dos atores sociais transferirem prati-
cas e informacdes do nivel societario para o nivel admi-
nistrativo. Ademais, a participacdo sugere alternativa ao
problema da inclusdo da diversidade social. (ALMEIDA,
2015, p. 114-115).

Representar é criar porque da “forma a uma vontade que
néo existe a priori” (ALMEIDA, 2015, p. 67). Até mesmo os
interesses que devem ser representados sdo demandados
de forma espontanea e nao séo pré-determinados.

O ato de representar, portanto, envolve a defesa de
interesses ou preferéncias anteriormente existentes,
bem como a criacdo desses interesses. Para tanto, a
representacao exige relacionamento entre atores, abertura
e interacdo constantes. “Representar nao é uma atividade
de tornar presente o ausente, ou agir no interesse do
outro, pela delegacdo recebida” (ALMEIDA, 2015, p.
178). Nao ha um lado em que se tenha o representado
como uma figura passiva.
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Verifica-se que a proposta semantica de Débora
Almeida (2015) nos auxilia a repensar novas formas
de representacdo que ja estao presentes em praticas
participativas da Assembleia Legislativa. Incluir varias
pessoas e grupos no processo representativo significa
assumir uma forma de representacdo mais plural. A
representacdo sé se completa com a participacdo, e
a participacdo tem como pressuposto a inclusao de
variadas formas de relacionamentos participativos para
interlocucdo entre Estado e sociedade.

3. REPRESENTACAO NA PARTICIPACAO:
ANALISE DA COMISSAO DE PARTICIPACAO
POPULAR DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE
MINAS GERAIS (CPP)

A Comissao de Participacdo Popular (CPP) foi criada
pela Resolucdo n ° 5.212, de 9 de maio de 2003™.
Regimentalmente'®, cabe a CPP: a) apreciar a proposta
de acao legislativa; b) realizar, com a concordancia prévia
da Mesa da Assembleia, consulta publica sobre assunto
de relevante interesse e ¢) apreciar a sugestdo popular
visando a aprimorar os trabalhos parlamentares. Para este
trabalho e considerando essas atribuicdes, a Comissao de
Participacdo Popular da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais serd o local em que a categoria da representacao

MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Resolucdo n.° 5.212, de 9 de maio de
2003. Cria a Comissao de Participacao Popular, mediante alteracdo nos arts. 101,
102, 288 e 289 da Resolugao n° 5.176, de 6 de novembro de 1997, que contém o
Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

___. Regimento interno da Assembleia Legislativa: Resolucao n.° 5.176, de 1997.
Belo Horizonte: 2015. 255 p. (As alteragdes promovidas pela Resolugdo n° 5.511,
de 2015, entraram em vigor em 1° de fevereiro de 2016).



politica serd analisada. Trata-se da dimensao denominada
por Débora Almeida (2015) como “onde” se representa.

Em relacdo ao “como se representa”, tem-se a proposta
de acdo legislativa (PLE) entendida como a proposta
elaborada por entidade associativa da sociedade civil
(artigo 289 do Regimento Interno), com sugestdes para
criacdo ou alteracdo de proposicdes em tramitacdo na
casa. O Regimento estabelece ainda que a proposta de
acao legislativa serd encaminhada a apreciacdo da CPP,
que podera realizar audiéncia publica para discuti-la.
Apreciada pela comissdo, a PLE pode ser acolhida na
forma de alguma proposicdo de autoria da Comissdo de
Participacao Popular. Como se pode ver nos pareceres
das PLEs publicados no site da Assembleia de Minas'®,
no periodo entre 2003 e 2015 foram apresentadas 2.973
PLEs a CPP. Entre as PLEs apreciadas pela comissao,
80,8% foram aprovadas, concluindo pela apresentacdo
de requerimentos com pedidos de informacdo ou de
providéncias a autoridades do Estado, emendas a projetos
de lei ou novos projetos de lei. As outras 19,2 % néo
foram acolhidas pela comissdao, em geral pelo fato de
j& haver acoes previstas para contemplar o que estava
sendo demandado ou de falta de pertinéncia as normas e
diretrizes das politicas publicas.

Além da apreciacdo das PLEs, outros elementos do
“como” se representa referem-se ao fato de que a CPP
realiza, sozinha ou em conjunto com outras comissoes,
diversos eventos que contribuem no monitoramento,
avaliacdo e planejamento das politicas publicas, como
debates publicos, seminarios ou ciclo de debates,
realizando, inclusive, visitas in loco para verificacdo das

MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Assembleia de Minas: Poder e voz do Ci-
dadao. Belo Horizonte: [s.d.]. Disponivel em: < http:/Avww.almg.gov.br/ativida-
de_parlamentar/tramitacao_projetos/index.html>. Acesso em: 20 jul. 2016.
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condicoes de implementacdo das mesmas. Por solicitacdo
da sociedade civil organizada, a comissdo ja discutiu e
interveio em uma ampla gama de temas como o conceito
contemporaneo de familia, a violéncia e a discriminacdo
racial contra adolescentes em situacao de vulnerabilidade
social, a legislacao e a gestao das regides metropolitanas
em Minas Gerais, a ampliacdo da representacdo e a
participacdo de mulheres em instancias decisorias e
representativas, os direitos das familias que vivem em
ocupacdes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH) e em outras regides do Estado, o transporte
publico na RMBH, o enfrentamento da violéncia contra
mulheres, criancas e adolescentes, a ampliacao da coleta
seletiva e a inclusdo social dos catadores de materiais
reciclaveis, o atendimento as demandas das comunidades
indigenas e quilombolas, o financiamento, a gestdo e
os recursos humanos da politica de assisténcia social, a
erradicacdo da pobreza e a diminuicao das desigualdades
sociais e regionais em Minas.

A lista de temas é ampla e se consubstancia da dimensao
"o que se representa”. O objeto de representacdo
é construido no decorrer do funcionamento da CPP.
Nao é algo posto anteriormente, mas que se edifica
de forma criativa e considerando o contexto social ao
longo do tempo. De uma maneira geral, podemos
dizer que as populacdes e grupos sociais em situacdo
de vulnerabilidade encontram na CPP um espaco para
vocalizacdo de suas demandas e lutas por direitos. Em
muitos casos, situacoes especificas como o fechamento
de uma unidade de salde, a iminente execucao de ordens
de despejo em ocupacdes, a violéncia policial ou o atraso
de repasses de recursos para politicas cofinanciadas pelo
Estado sao motivos que ensejam a realizacdo de debates
com a presenca de autoridades publicas. Nesses casos, a



CPP exerce papéis ora de fiscalizacdo, ora de mediacao,
ou mesmo de ponte, facilitando a interacdo e o didlogo
entre diversas entidades sociais e instituicdes publicas de
diferentes niveis.

Uma atividade de destaque da comissdo é a realizacao,
desde 2003, de audiéncias publicas para discussao do
Projeto de Lei do Plano Plurianual de Acao Governamental
(PPAG), do Projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e de
suas revisdes anuais. Esse é outro elemento do “como
se representa”. Nas audiéncias, a populacdo apresenta
propostas de alteracdo nesses projetos de lei. As sugestoes
populares sdo analisadas, agrupadas por afinidade
tematica e transformadas em PLEs. As PLEs aprovadas
geram outras proposicoes legislativas, entre as quais
requerimentos ou emendas a projetos de lei orcamentarios
que alteram atributos das acoes planejadas (acrescentam
recursos, ampliam metas, incluem regides ou publicos a
serem beneficiados, alteram érgaos responsaveis, etc.).

Os requerimentos gerados sao, em sua maioria, referentes
a pedidos de providéncias ao Poder Executivo para
viabilizar uma determinada sugestdo popular na fase
de implementacdo das politicas publicas ou pedido de
informacoes especificas sobre o planejamento e execucao
das politicas.

As emendas ao PPAG ou a LOA, por sua vez, alteram
atributos nas acdes orcamentarias ja previstas. Algumas
emendas ndo tem impacto financeiro, por nao alterarem
a meta financeira inicialmente prevista. Outras emendas
podem alterar a meta financeira, acrescendo ou
diminuindo o recurso para a acao, ou alterar a meta fisica,
gue diz respeito a quantidade de um determinado bem
ou produto a ser entregue ao publico-alvo da agdo. A
emenda pode também criar uma nova acao, o que implica
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alocar novos recursos. Pode haver ainda a especificacdo
gastos em acoes ja previstas, sem alteracdo do total de
recursos inicial, como, por exemplo, a especificacdo de
uma parte do recurso para uma atividade ou projeto
especifico. Conforme publicacdes no site da ALMG, entre
2003 e 2015, foram mobilizados R$190,17 milhdes em
acréscimos de recursos nas agoes ja existentes, na criacao
de novas acbes ou na especificacdo de objetos de gasto
em determinadas acdes. Nao é demais lembrar que a
aprovacao do orcamento significa uma autorizagdo do
Legislativo para que o governo gaste O recurso nessas
acdes, o que nao significa que todo esse recursos foi
efetivamente executado pelo governo.

Os temas em que mais incidiram emendas foram
educacdo e assisténcia social. Mas também se destacam
os temas direitos humanos, agricultura (principalmente
a agricultura familiar), saude, seguranca publica, gestdo
ambiental e transporte. Entidades relacionadas aos temas
discutidos sempre estiveram presentes e atuantes nas
audiéncias da comissao.

Além das alteracbes nos projetos de lei orcamentarios
em discussdo na Casa, deve-se registrar a capacidade da
participacdo popular de incluir novos temas na agenda
publica, ou de mudar o escopo das politicas planejadas,
como é o caso das alteracdes propostas e realizadas
na legislacdo estadual referente a politica publica de
Assisténcia Social, de forma a alinhar a politica estadual
a politica nacional e estruturar o Sistema Unico de
Assisténcia Social no Estado. A partir da participacao
popular, foi criado o Piso Mineiro de Assisténcia Social,
que gerencia o cofinanciamento estadual aos municipios,
e foram organizados projetos de capacitacéo nos
municipios. Essa discussdo contou com a presenca
constante de movimentos e entidades da &rea, como o



Conselho de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(Cogemas), o Conselho Regional de Servico Social e o
Forum dos Trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas).

Como exemplo, podem-se citar ainda as sugestdes
populares que contribuiram para a estruturacdo do
Protocolo de Humanizacdo no Atendimento as Vitimas
de Violéncia Sexual, para a criacdo da delegacia-modelo
e para a organizacdo do Forum Interinstitucional de
Enfrentamento a Violéncia Sexual contra Criancas e
Adolescentes do Estado de Minas Gerais (FEVCAMG),
entre outras. Muitas dessas iniciativas tiveram importante
participacdo do Ministério Publico Estadual durante as
discussdes na ALMG.

Os povos indigenas também se fizeram presentes.
Entidades como o Conselho dos Povos Indigenas de Minas
Gerais (Copimg) compareceram ao Abril Indigena, evento
gue trouxe a tona a garantia de direitos desses povos,
como habitacao, saude e cultura. Gracas a essa iniciativa,
foram assegurados recursos, via emendas da comissao,
para a realizacdo anual dos jogos indigenas, cujo objetivo
é garantir o resgate das culturas tradicionais indigenas e
de seus valores, promovendo a cidadania e a integracao
dos povos por meio do esporte socioeducacional como
instrumento de valorizacdo da identidade cultural.

Esses sao apenas alguns poucos exemplos da diversidade
de entidades e temas discutidos na comissao. Ja em seu
primeiro ano de funcionamento, em 2003, 700 pessoas,
representando 236 entidades, participaram das audiéncias
publicas de discussao do PPAG, em Belo Horizonte e
cidades do interior de Minas. Foram apresentadas 213
propostas que resultaram em 32 emendas ao PPAG e
23 a LOA. Uma das propostas populares gerou a criacao
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do projeto estruturador Inclusdo Social de Familias
Vulnerabilizadas, que reuniu as acoes relativas a protecao
social de grupos vulnerabilizados. Nos demais anos, ndo
foi diferente.

Em 2007, por exemplo, quando houve a participacdo de
975 cidadaos, entre representantes de entidades e de
setores diversos, esse processo possibilitou o aporte de
recursos para: a estruturacdo do Sistema de Vigilancia
Alimentar e Nutricional (Sisvan); a compra de equipamentos
destinados a conselhos tutelares e ao Conselho de Direitos
da Crianca e do Adolescente; o combate ao trabalho
infantil; a melhoria das cozinhas das escolas e a supervisao
técnica da alimentacdo escolar; o apoio a cooperativas e
associacdes de catadores de material reciclavel; o apoio
técnico e financeiro as escolas Familia Agricola e aos
produtores da Economia Popular Solidaria.

Em 2011, a comissdo participou da organizacdo do
seminario legislativo Pobreza e Desigualdade, que colheu
sugestdes de enfrentamento da pobreza em 12 cidades
mineiras. Um total de 4.030 pessoas participaram de todas
as etapas do seminéario. Entre as sugestdes populares
acatadas pela comissao, destacam-se as seguintes:
a antecipacdo da universalizacdo do piso mineiro de
assisténcia social; acées de seguranca nas escolas; a
ampliacao do programa de dgua no semiarido mineiro; a
ampliacdo de recursos para a prevencao da criminalidade
e para a promocao da agricultura familiar; a definicdo de
recursos para o Programa Bolsa Reciclagem, destinado
aos catadores de material reciclavel, e a regularizacao
fundiaria de unidades de conservacao.

Em 2013, as emendas da comissao contribuiram para o
combate ao trafico de seres humanos e a estruturacao
da Delegacia Especializada em Crimes Raciais e Delitos de



Intolerancia. J& em 2014, uma das emendas garantiu a
estruturacao da Comissao da Verdade de Minas Gerais
e as atividades resultantes de sua atuacdo, incluindo
a implementacdo do Centro de Memoria Relativa a
Resisténcia Democratica e a criacdo do Monumento aos
Mortos e Desaparecidos Mineiros.

Mais recentemente, novos atores entraram em cena,
como o publico LGBT, que, em 2014, teve aprovada uma
emenda que criou acdo destinada a elaborar o Plano de
Afirmacdo dos Direitos da Populacdo LGBT no Estado.
E, em 2015, o Movimento Mineiro pelos Direitos dos
Animais conseguiu incluir acdes em defesa dos animais
no PPAG.

De um modo geral, pode-se classificar as instituicbes
publicas ou entidades sociais participantes nas seguintes
categorias (de acordo com a classificagdo “quem
representa”): 6érgaos gestores de politicas publicas
estaduais e municipais; instituicbes de controle social;
entidades representativas de categorias profissionais;
unidades prestadoras de servicos publicos; entidades
parceiras na prestacdo de servicos publicos; instancias
participativas de defesa de direitos; érgaos do sistema de
defesas de direitos; instituicoes de ensino superior e de
pesquisa; camaras legislativas e prefeituras municipais;
6rgaos de controle interno do governo e outros, como
empresas privadas e partidos politicos. O grupo de 6rgaos
gestores e de entidades parceiras sdo 0s mais significativos
numericamente.

Nao se pode deixar de citar, ainda, a participacao da
CPP como comissdo que recepciona as propostas do
projeto participativo denominado Parlamento Jovem de
Minas, em que alunos de escolas mineiras experienciam
a vivéncia parlamentar, debatendo temas relevantes para
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a sociedade e contribuindo com sugestdes que também
se transformam em PLEs e seguem a mesma tramitacao
ja descrita anteriormente. Essa experiéncia tém sido
avaliada pelos jovens participantes como uma importante
aprendizagem democratica.

3.1 Impactos da pluralidade de representacao

A secao anterior, que descreve a atuacao da Comissao
de Participacao Popular, demonstra como ela possibilita o
dialogo entre o parlamento e as diversas representacoes
da sociedade, articulando o debate entre varios atores
politicos.

Sua atuacao corrobora, a nosso ver, o pressuposto de
que a democracia ndo pode ser reduzida ao governo
representativo sem a necessaria participacao da sociedade
em momentos nao eleitorais.

Por outro lado, a experiéncia da CPP traz a tona a inevitavel
tensao entre participacdo e representacao politica. Todos
0Ss avangos nas politicas publicas estaduais, oriundos de
discussoes e intervencdes no planejamento do Estado, ndo
se dao, como pode parecer pela exposicao dos resultados,
de maneira sempre harmoniosa e consensual.

No processo participativo, também assistimos disputas por
recursos, por ideias e visdes de mundo. O governo, em
muitos momentos, vé-se na berlinda, ao expor os dados
e informacdes referentes a implementacdo das politicas
e justificar escolhas. Mas esse aspecto ¢ um ganho em
transparéncia.

As divergéncias entre grupos e entidades também podem
ficar expostas no processo de discussdo e priorizacao,
COmMO ocorreu No processo participativo de discussao do
PPAG em 2015. Mas isso também faz parte das regras



do jogo e pode oportunizar a aprendizagem do modelo
deliberativo de democracia, no qual busca-se deliberar
com base nos melhores argumentos.

Na tramitacdo de proposicoes é necessario lancar mao
de mecanismos préprios ao debate parlamentar, como
a argumentacao, a negociacao, o convencimento. Nem
sempre as propostas populares podem ser aceitas, o
gue por si s6 traz um Onus para os relatores das PLEs.
Frequentemente, apds encerrado o processo de emendas
ao PPAG, os proponentes exigem retorno quanto a forma
e ao estado atual da execucdo de suas propostas. Nem
sempre o resultado corresponde exatamente aos anseios
dos proponentes, seja em termos de valores ou de escopo
da acao.

Todos esses aspectos revelam uma permanente tensao
entre representantes eleitos e representados e, até
mesmo, entre os participantes das audiéncias publicas
e as entidades que eles préprios representam. Mas os
ganhos vdo além das intervencdes no planejamento
do Estado. Ha também o ganho de aprendizagem e
de fortalecimento de um modelo de democracia no
qual a participacdo é uma pedra fundamental, além
do conhecimento adquirido sobre a prépria estrutura e
atuacao do Estado, algo que nao deve ser menosprezado,
principalmente no atual estagio de crise de representacao
politica, como apontado por muitos autores.

Por fim, cabe uma reflexdo sobre esses novos
relacionamentos participativos vivenciados na CPP. Eles
se encaixam na forma descrita por Keane (2013)"” como
democracia monitéria, termo esse que, segundo o autor,
tem sido utilizado para descrever uma nova forma histérica

KEANE, John. Democracia Monitéria. Traducao de Daniel Reis Silva. In: ___. Demo-
cracy and Medlia Decadency. Cambridge. Cambridge University Press, 2013. Cap.
2,p. 1-33.
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da democracia, uma variedade de politicas e governos
pos-eleitorais em que iniciativas de monitoramento criam
raizes dentro de campos “internos” aos governos e a
sociedade civil, assim como em ambientes transnacionais
antes sujeitados ao poder arbitrario dos impérios, Estados
e corporacoes.

A ideia basica da democracia monitéria é a de que
pessoas e organizagcbes que exercem poder sao agora
rotineiramente sujeitadas ao monitoramento publico e
a contestacao publica por uma variedade de 6rgaos e
iniciativas extraparlamentares. O aparecimento, durante
as Ultimas décadas, de dezenas de novos tipos de
mecanismos de escrutinio e controle do poder, que eram
desconhecidos em sistemas anteriores de democracia, é
sintomatico da mudanca historica.

Keane (2013) observa que instituicdes de monitoramento
desempenham uma multiplicidade de papéis.

Alguns deles realizam um escrutinio primariamente acer-
ca das demandas dos cidaddos para governos ou 6rgaos
da sociedade civil; outros mecanismos de monitoria es-
tao preocupados com a vigilancia e a contestacao sobre
os chamados processos politicos; outros se concentram
em monitorar os resultados e politicas publicas de érgdos
governamentais ou de ONGs (KEANE, 2013, p. 6).

As instituicdes de monitoramento sao definidas também
pelo seu compromisso com o fortalecimento da diversidade
de vozes dos cidaddos, aumentando a influéncia desses
nas escolhas e decisdes que afetam suas vidas de modo
que atuam, conforme (KEANE, 2013) “como um freio
sobre a democracia da maioria e sua fascinacdo por
numeros”. Assim, para Keane, as instituicbes monitorias:



[...] conferem voz aos perdedores e proveem uma re-
presentacao independente para minorias, tais como os
indigenas, deficientes fisicos e outras pessoas que nao
possuem expectativas de se reivindicarem como maioria
ou mesmo se tornar uma (KEANE, 2013, p.8).

O autor adverte para um possivel engano: o de que a
democracia monitéria prescindiria da representacao.
Segundo ele, todos 0s novos experimentos de vigilancia
do poder em nome do “povo” ou do empoderamento dos
“cidadaos” dependem inevitavelmente da representacao,
ou seja, de alegacbes publicas sobre uma ou outra
guestao, realizadas por alguns atores em nome e em
defesa de outros.

A democracia monitéria, na verdade, prospera a partir
da ideia de representacdo. Os esforcos para expandir
e melhorar a qualidade da representacdo eleitoral e
legislativa nao sdo, de forma alguma, finalizados ou
superados. A democracia monitéria caracteriza-se pela
intensa preocupacado publica com a vigilancia aberta sobre
questdes que antes eram consideradas como nao politicas.
A mudanca também se manifesta na forte tendéncia para
o escrutinio publico independente de todas as areas da
politica de governo. As relacdes de poder sao submetidas
a esforcos organizados que tentam, com ajuda da
midia, expor publicamente questdes que até entdo eram
mantidas ocultas.

Em termos de geometria politica, o sistema da
democracia monitéria é uma complexa teia de iniciativas
de monitoramento de diferentes tamanhos que
continuamente responsabilizam publicamente aqueles
que exercem o poder.

As andlises sobre o funcionamento da CPP, portanto,
abrem caminho para diversas respostas referentes a
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relacdo entre participacdo e representacao politica, o que
contribui para o aprimoramento das praticas participativas
no Parlamento.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A discussdo tedrica e a experiéncia de participacao
popular no ambito da Comissdo de Participacao Popular
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais demonstram
que existe uma permanente tensao na democracia entre
representantes e representados, no que se refere aos
resultados esperados, as tematicas a serem discutidas e as
formas de exercer essa representacao.

Mas a experiéncia descrita demonstra também que
existem possibilidades para se lidar com essa tensdo
de modo a fortalecer a democracia, notadamente em
uma concepcao de democracia participativa permedavel
as influéncias do cidadao nos intersticios dos periodos
eleitorais.

Entretanto, essa democracia participativa também néao é
livre de tensdes. Além disso, a promocado da participacao
social por meio de uma comissdao no ambito do poder
legislativo é uma possibilidade entre outras experiéncias e
espacos participativos.

Diferentes instancias participativas se somam, se
complementam e adensam as discussdes sobre
determinados temas colocados em pauta por diferentes
comunidades politicas e, assim, vao adensando a opinido,
compartilhando projetos e visdes de mundo, construindo
e propondo alternativas para a resolucdo de problemas
publicos.



A CPP se coloca, assim, como uma instancia que
cumpre multiplos papéis que vao além da elaboracao
de proposicoes legislativas, como: o de monitoramento
e fiscalizacdo das politicas publicas; o de mediacdo
nas resolucdes de problemas publicos junto a 6rgaos
governamentais; o de instancia participativa que promove
o exercicio da cidadania e o aprendizado da democracia
e, finalmente, o de ponte entre diversas instituicoes na
formacéo de comunidades de politicas.

Essa multiplicidade de papéis da CPP faz com que ela se
encaixe na percepcao de representacdo de Débora Almeida
(2015), empregada como marco teérico deste texto:
um ato permanente de reivindicacdo da representacao
e de atribuicdio da representatividade, para além da
autorizacao eleitoral; e também na descricdo de Keane
das instituicdes monitérias, por possibilitar aos cidadaos o
monitoramento de uma diversidade de politicas publicas,
inclusive aguelas destinadas a grupos minoritarios.
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1. INTRODUCAO

A legalidade e a moralidade publicas, impostas pela
Constituicao Federal, parecem cada vez mais distantes
da realidade do Pais. Impessoalidade, eficiéncia,
transparéncia — tudo isso se mostra como simples
ficcdo aos brasileiros que acompanham diariamente os
noticiarios. Descontando algum sensacionalismo e um
tanto de parcialidade politica que se pode atribuir a
imprensa nacional, o que resta é o sentimento de que
a corrupcao permeia grande parte da administracao
publica, que os recursos publicos deveriam ser mais bem
aplicados pelos gestores e que o Estado Democratico vem
mesmo passando por um momento critico — percebe-
-se uma certa “desarmonia” entre os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, cujas acdes muitas vezes divergem
de suas fungdes e prerrogativas constitucionais.

Diante desse cendrio, vé-se que é preciso efetivar e
ampliar o alcance dos mecanismos de controle sobre a
administracdo publica, uma vez que a gestao responsavel
da coisa publica é dever dos detentores do poder e direito
de todos. Nesse sentido, é certo que compete ao Poder
Legislativo a tarefa de fiscalizar e controlar os atos do
Executivo, mas é importante que também a sociedade
compreenda o funcionamento do Estado e se organize
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para monitorar a atividade administrativa, pois a opinido
publica e a acdo organizada de cidaddos efetivamente
implicam mudangas nos rumos das acdes estatais. O
interesse publico determina que a atividade administrativa
seja pautada por padrdes éticos e de eficiéncia, mas esses
resultados precisam ser apreensiveis pela populacao,
e é nesse ponto que resta patente a importancia do
engajamento do servico publico para esse fim.

A eficiéncia administrativa, esse principio tado caro para
o Estado, também é responsabilidade dos servidores
publicos, que tém o dever de construir instituicoes sélidas
e lhes garantir o cumprimento de suas funcoes tipicas. No
caso do Poder Legislativo, a burocracia exerce relevante
papel para que as atividades legislativa e fiscalizadora
sejam executadas plenamente, porquanto cabe ao corpo
funcional garantir que os parlamentares estejam bem
assessorados quanto ao devido processo legislativo,
ao conteldo tematico das matérias em tramitacdo e
as mais diversas questbes em debate. Mais que isso,
compete as assessorias técnicas refletir sobre o Poder
Legislativo na contemporaneidade e assegurar uma
estrutura institucional que corresponda aos interesses
da sociedade e ofereca os recursos necessarios para que
os parlamentares desempenhem suas atribuicdes, tendo
em vista um Estado em que se respeitem os principios da
administracdo publica. Este trabalho pretende apresentar
como a Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMQG)
vem caminhando nesse sentido.



2. BREVES NOTAS SOBRE O CONTROLE
PARLAMENTAR

A Constituicao Federal de 1988, adotando o principio
da separacdo dos Poderes, prescreve expressamente
a independéncia e a harmonia entre o Executivo, o
Legislativo e o Judiciario, ressalvados os mecanismos
de controle reciproco. Esses mecanismos, apresentados
por Montesquieu como um sistema de freios e
contrapesos, pressupdem a limitacdo do poder pelo
poder, sendo fundamentais as democracias modernas,
pois tém como escopo estabelecer um equilibrio entre as
funcdes estruturantes do Estado e evitar arbitrariedades
decorrentes da concentracdo de poder. Conforme a
triparticdo classica das competéncias estatais, atribui-se
precipuamente ao Poder Legislativo, além da atividade
legislativa, o exercicio de fiscalizacdo e controle dos atos
da administracdo publica. Com efeito, a Constituicao
Federal prevé, entre as atribuicdes do Congresso Nacional
(art. 49, inciso X): “fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracao indireta” (BRASIL, 1988).

No exercicio de sua funcéo tipica de controle, cabe ao
Legislativo impor que a administracdo publica exerca suas
atribuicbes de modo transparente e sem arbitrariedades,
exigindo a correcdo de eventuais desvios que levem a
violagcdo de direitos individuais ou do interesse publico.
O controle parlamentar deve ultrapassar os limites
legais dos atos administrativos, mas vasculhar, também,
a conveniéncia e a oportunidade de sua execucdo,
sempre levando em consideracdo quais sao os resultados
esperados, a fim de induzir a melhoria da gestdo publica.
Sem duvida, o efetivo funcionamento dos mecanismos de
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controle é imprescindivel para que a administracdo publica
corresponda aos interesses da populacdo, no caminho da
moralidade, da legalidade, da eficiéncia e do correto uso
de recursos publicos.

Entretanto, sabemos que o controle parlamentar ainda
representa um desafio para as casas legislativas, tendo em
vista o volume e a complexidade dos atos administrativos
a fiscalizar, que abrangem todo o universo da gestdo
governamental, e, muitas vezes, o perceptivel desinteresse
politico na realizacdo concreta e eficaz da vigilancia.

A multiplicidade de demandas inerentes a funcao de
representacao, além da necessidade de se concentrarem
nos aspectos estratégicos de lideranca politica, acarreta o
risco de os parlamentares priorizarem seus esforcos para
a resolucao de casos pontuais e urgentes, que atraem
atencao popular a curto prazo, em detrimento de questoes
de mais longo prazo e problemas de maior repercussao
coletiva, mas sem bastante visibilidade imediata. Além
disso, sabe-se que a possibilidade de o Poder Executivo
determinar, por via da ascendéncia sobre os partidos, a
atuacéo subordinada dos membros do Legislativo também
reflete diretamente na omisséo legislativa em controlar
os atos da administracdo publica (BITTENCOURT, 2009).
Embora a separacao dos Poderes permaneca como um
dogma constitucional destinado a garantir a democracia
e as liberdades individuais, essa teoria nem sempre é o
suficiente para impedir a concentracdo de poderes pelo
Executivo e o distanciamento entre a sociedade e o Estado.

Em Minas Gerais, o Regimento Interno da Assembleia
Legislativa do Estado (MINAS GERAIS, 2016) reproduz os
principais instrumentos de controle parlamentar previstos
nas Constituicoes Federal (BRASIL, 1988) e Estadual
(MINAS GERAIS, 1989), atribuindo principalmente as
comissdes parlamentares o exercicio de fiscalizacdo e



controle de atos da administracdo publica, de maneira
gue cabe a elas, entre outras atribuicoes:

a) realizar inquérito;

b) receber representacdo de qualquer pessoa contra ato
ou omissao de autoridade ou entidade publica, bem
como realizar audiéncias publicas e visitas;

€) convocar autoridades para prestar informacdes ou
solicita-las por escrito, por intermédio da Mesa;

d) apreciar plano de desenvolvimento e programa de
obras do Estado e exercer a fiscalizacdo dos recursos
estaduais neles alocados;

e) exercer o acompanhamento e a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das
unidades administrativas dos Poderes do Estado, do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas, das entidades
da administracdo indireta, inclusive das fundacbes e das
sociedades instituidas e mantidas pelo Estado, e das
empresas de cujo capital social ele participe, podendo
solicitar o auxilio do Tribunal de Contas;

f) propor a sustacdo dos atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem da competéncia regulamentar
ou dos limites de delegacdo legislativa, elaborando o
respectivo projeto de resolucao; e

g) acompanhar e avaliar a execucdo das politicas publicas

no Estado.

Pode-se constatar que na Assembleia Legislativa de Minas
Gerais os tradicionais instrumentos de controle externo
nao tém alcancado satisfatoriamente o fim para o qual
foram previstos. Citem-se, como exemplo, as comissoes
parlamentares de inquérito, a convocacao de secretarios
de Estado e outras autoridades para prestar informacdes
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e 0s pedidos escritos de informacdes a autoridades
estaduais.

Com poderes de investigacdo proprios das autoridades
judiciais, a comissao parlamentar de inquérito apura fatos
determinados, podendo, entre outras medidas, convocar
pessoas para depor, ouvir testemunhas, requisitar
documentos e determinar diligéncias. A acdo dessas
comissdes permite uma rapida e profunda geracdo de
informacdes e, mesmo que seus resultados devam ser
em grande parte submetidos a outros érgaos, o principal
fator de pressao das comissdes parlamentares de inquérito
é 0 peso da opinido publica em reacdo aos dados por
elas levantados e sistematizados (BITTENCOURT, 2009).
Contudo, verifica-se que nos ultimos dez anos, ou seja,
nas Ultimas trés legislaturas, apenas uma comissao
parlamentar de inquérito foi constituida na ALMG, a CPI
da Telefonia, que realizou suas atividades entre 14 de
junho de 2013 e 19 de fevereiro de 2014.

Quanto as convocacbes de secretarios de Estado e
outras autoridades para prestarem informacoes sobre
assuntos previamente determinados inerentes a suas
atribuicdes, observa-se que se trata de um processo
delicado, permeado por negociacbes politico-partidarias,
gue, na maioria dos casos, nao parece passar de mera
formalidade (BITTENCOURT, 2009). Ressalta-se, ainda,
que 0 nao comparecimento das autoridades ndo tem
ensejado na pratica qualquer sancéo, o que reforca a ideia
de ineficiéncia do instituto.

Os pedidos escritos de informacdoes a autoridades
estaduais, por sua vez, dependem de parecer da Mesa da
Assembleia para que possam ser apreciados. O que ocorre,
bastante frequentemente, é que 0s pareceres sequer sao
emitidos, provavelmente por um juizo politico, e isso



inviabiliza a inclusdo em pauta e a consequente apreciacao
dessas proposicdes pelo Plenario da Assembleia. Além
disso, ainda que haja no Regimento Interno a previsdo
de que esses requerimentos possam ser reiterados se as
informacoes ndo forem recebidas em 30 dias ou forem
insuficientes, esse é um expediente pouco utilizado pelo
Parlamento mineiro.

3. A ABERTURA DA ALMG PARA A
PARTICIPACAO POPULAR E O CONTROLE
SOCIAL SOBRE A ADMINISTRACAO PUBLICA

Apesar de uma certa descrenca quanto a eficacia da
fiscalizacdo exercida pelo Poder Legislativo sobre a
administracdo publica e a escassez de resultados dessa
atuacdo, nota-se que cada vez mais a sociedade exige
mais transparéncia e participacdo nos sistemas de
monitoramento da administracdo publica e de tomada de
decisao. Conforme Odete Medauar, insere-se no ambito
do controle social (MEDAUAR, 2014, p. 186):

[...] as atuacbes do cidadao, isolado ou mediante asso-
ciacoes, referentes a decisdes ja tomadas e a decisdes em
via de adocdo, com o intuito de verificar ou provocar a
verificacdo da sua legalidade, moralidade, impessoalida-
de, economicidade, conveniéncia e oportunidade etc. Os
mecanismos de controle social permitem por si sé que
a Administracdo corrija ou evite inadequacdes nos seus
atos ou omissoes, e também suscitam a atuacao dos or-
gaos de controle.

Nesse aspecto, é preciso destacar os avancos da ALMG,
gue desempenha relevante papel no controle social
sobre as politicas publicas do Estado. A abertura para a
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participacdo popular é, sem duvida, uma alternativa de
propiciar o maior engajamento da sociedade na esfera
publica e ampliar o alcance do controle parlamentar.

Com efeito, as comissdes parlamentares realizam
audiéncias e debates publicos para discutir diversos
temas de relevante interesse para a sociedade e para o
Estado, na maioria das vezes problemas relacionados
a gestao e a execucao das politicas publicas estaduais.
Nesses eventos, relnem-se parlamentares, autoridades
da 4rea e interessados, e o tema em questdo pode
ser amplamente discutido ou esclarecido, sendo que,
em momento oportuno, a palavra é franqueada ao
publico presente. Além de se inteirar melhor acerca das
diferentes correntes de opinido sobre o problema, a
sociedade tem a oportunidade, inclusive, de apresentar
propostas e solucdes aos parlamentares ou diretamente
as autoridades responsaveis. Tomando conhecimento
das reclamacobes e demandas vocalizadas pela populacdo
do Estado, o Legislativo tem um expressivo recurso para
avaliar a entrega de bens e servicos publicos.

Na 17.2 Legislatura, as comissdes realizaram 1.042
audiéncias publicas e 37 debates publicos, sendo que 331
dessas reunides foram realizadas no interior do Estado
de Minas Gerais. Esses numeros demonstram o quanto
as comissdes parlamentares dedicam-se a realizacdo de
eventos que ensejam a discussao sobre os mais variados
temas, propiciando a interlocucdo entre a sociedade
e o Estado e, com isso, muitas oportunidades para a
supervisao da atividade administrativa.

O processo participativo de discussdo orcamentaria na
ALMG é outro interessante exemplo de controle sobre as
politicas publicas do Estado, devido a sua periodicidade
e pelo fato de abranger praticamente a totalidade dos
programas governamentais.



Desde 2003, com a instituicio da Comissdao de
Participacdo Popular, a ALMG realiza anualmente
audiéncias publicas para discutir o Plano Plurianual de
Acdo Governamental (PPAG) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) com a sociedade, ocasiao em que sao apresentados
os resultados das politicas publicas estaduais. Esses
resultados sao comparados aos objetivos previstos nas
referidas leis. As audiéncias sao excelente oportunidade
para parlamentares e sociedade compreenderem melhor
as politicas publicas, acompanharem sua implementacdo
e monitorarem sua execucao.

Habitualmente esses eventos sao precedidos de cursos
sobre o ciclo de politicas publicas e as leis orcamentarias,
o que favorece o entendimento pela sociedade dos
programas e acdes governamentais, da sistematica
de alocacdo de recursos publicos e da execucdo de
despesas. Os cursos também simplificam a compreensdo
desses temas, os quais inicialmente podem parecer
demasiadamente complexos para o publico em geral.
Devidamente informados, os participantes dessas
audiéncias publicas podem apresentar sugestdes de
alteracbes das leis orcamentarias em discussdo que,
guando acolhidas pela Comissao de Participacao Popular,
acabam resultando em requerimentos de providéncias ou
informacodes, novos projetos de lei ou, ainda, emendas
ao Plano Plurianual de Acdo Governamental e a Lei
Orcamentaria Anual.

Conforme dados da Consultoria Tematica da ALMG, entre
2003 e 2014 foram apresentadas 1.553 propostas de acao
legislativa originarias das sugestdes populares suscitadas
nas audiéncias publicas de discussdo do PPAG e, a partir
delas, houve a aprovacao de 591 emendas populares aos
Planos Plurianuais de Acdo Governamental e 523 emendas
populares as leis orcamentarias anuais, o que mobilizou o
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total de 162,79 milhdes de reais. Por um lado, percebe-
se, com isso, 0 quanto esses canais de comunicacao entre
a Assembleia e a sociedade sdo validos para materializar
em resultados objetivos a participacdo popular, a medida
gue os cidadaos adquirem mais clareza sobre as politicas
publicas e tém a oportunidade de interferir efetivamente
no planejamento do Estado. Por outro lado, esse processo
também fortalece a representacdo politica exercida
pelos deputados, o que parece ser algo essencial para a
legitimacao do Poder Legislativo.

4. O PAPEL DAS ASSESSORIAS TECNICO-
-INSTITUCIONAIS NO APRIMORAMENTO DO
CONTROLE PARLAMENTAR

Ha que se ressaltar, entretanto, que as oportunidades
de interlocucdo com a sociedade ainda precisam ser
mais bem aproveitadas pela ALMG, pois, mesmo que
participacdo popular propicie ou facilite o controle,
nem sempre reveste as acdes parlamentares de cunho
verificador (MEDAUAR, 2014). O excesso de informacoes
dispersas pode tornar toda a massa de dados irrelevante:
mesmo que a disponibilidade de dados seja garantida, o
suporte a decisdo envolve sua selecao e sistematizacao
para que se tornem informacao relevante e abordavel
dentro do processo legislativo (BITTENCOURT, 2009).

Diante da complexidade dos problemas de gestao
governamental e da natureza politica inerente a atividade
parlamentar, percebe-se claramente a necessidade de as
assessorias técnicas estarem aptas a facilitar o exercicio da
funcao fiscalizadora do Legislativo, uma vez que cabe ao
servico publico garantir o pleno desempenho institucional.



Sobre a importancia da organizacdo administrativa para a
melhoria do desempenho das instituicdes, cite-se Daniel
Luiz de Souza em seu trabalho sobre planejamento
estratégico em organiza¢des publicas:

Papel fundamental atribuido as organizacoes publicas
no mundo moderno é a de ampliar de forma sistémi-
ca e integrada as oportunidades dos cidadaos. O Estado
tem o dever de estimular o desenvolvimento e a incor-
poracdo de novas tecnologias e inovacdes no setor pu-
blico para que sejam criadas as condicoes necessarias ao
atendimento crescente das demandas sociais. Para cum-
prir bem sua funcdo, a administracdo publica — 6rgaos
e entidades — deve possuir os recursos adequados e o
capital humano necessario de modo a atuar com efici-
éncia, eficacia e efetividade em beneficio da sociedade.
Assim, para atuar de forma positiva em favor da socie-
dade, é necesséria a adocao de ferramentas que orien-
tem a administracdo na melhoria de seu desempenho. A
elaboracdo de um plano estratégico tem como objetivo
principal fornecer direcionamento comum a ser seguido
por toda a organizacao, identificando responsabilidades,
garantindo alinhamento e oferecendo meios para medi-
¢ao do sucesso da estratégia de modo focado, visando o
alcance dos objetivos institucionais e a maximizacao dos
resultados (SOUZA, 2010, p. 10).

Nesse sentido, atuando na perspectiva dos interesses
da sociedade e da obtencdo de melhores resultados, a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais elaborou, em
2010, seu Direcionamento Estratégico, fundamentado
em compromissos e objetivos a serem cumpridos no
periodo 2010-2020. Foram instituidos mecanismos
para a continuidade do processo de implementacdo ao
longo desta década, de maneira que, a cada dois anos,
as novas Mesas definam as prioridades do respectivo
biénio. Iniciativa inédita de uma casa legislativa no Brasil,
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o Direcionamento Estratégico, formalizado por meio de
Resolucdo n.° 5.334, de 2010 (MINAS GERAIS, 2010a),
significa um salto de qualidade no papel institucional da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, uma vez que se
projeta para alcancar a visdo de futuro planejada para
2020, qual seja, a de “ser reconhecido como o poder
do cidadao na construcdo de uma sociedade melhor”
e de firmar-se como ator relevante no desenvolvimento
do Estado (MINAS GERAIS, 2016a). Com efeito, um dos
objetivos finalisticos estabelecidos foi o de “fiscalizar os
orgaos e entidades da administracdo publica e avaliar as
politicas publicas, com base em resultados”.

Os objetivos estratégicos finalisticos e estratégicos
organizacionais traduzem os resultados prioritarios que
devem ser alcancados e tém a finalidade de viabilizar
visdo de futuro e os compromissos estabelecidos até
2020. Os objetivos estratégicos, por sua vez, desdobram-
-se em linhas de acdo, compostas de iniciativas relevantes
que indicam como a Assembleia pretende alcancar
cada objetivo e que sdo o grande fio condutor das
transformacoes desejadas.

Entre vérias a¢des do Direcionamento Estratégico voltadas
para aprimorar o exercicio do controle parlamentar,
duas merecem destaque neste trabalho, porquanto
representam o empenho das assessorias técnico-
-institucionais em sedimentar a base de conhecimento
dentro do Parlamento, de modo que deputados estaduais
possam intervir no processo decisério em tempo habil
e devidamente informados: a) o Monitoramento de
Requerimentos e b) o site Politicas Publica ao Seu Alcance
(MINAS GERAIS, 2016b). Ambos projetos viabilizam
a oferta aos parlamentares de informacbes e dados
previamente trabalhados, de modo que possam ser



facilmente acessados, compreendidos e utilizados no
melhor desempenho das funcdes dos deputados.

a) Monitoramento de Requerimentos: monitoramento de
proposicoes extremamente importantes para 0 processo
legislativo mineiro. E por meio de requerimentos que
os deputados solicitam, por exemplo, a realizacdo de
audiéncias e debates publicos em comissdes, eventos
gue aproximam o Legislativo da sociedade e viabilizam
a participacdo popular e o consequente controle social.
Além disso, ap6s ouvir as demandas do publico presente,
frequentemente os deputados apresentam requerimentos
de informacgdes ou providéncias a diversas autoridades,
motivo pelo qual pode-se afirmar que, na maioria dos
casos, essas proposicoes sdo o principal resultado pratico
e imediato dos eventos realizados pelas comissdes.

Nao obstante, até 2010, por mais numerosos e oportunos
gue fossem os reguerimentos, a simples propositura
deles pelas comissdes pouco acrescentava para o efetivo
controle parlamentar sobre a administracdo publica,
pois nao era possivel acompanhar sistematicamente sua
tramitacdo, suas respostas (ou a auséncia delas) e seus
desdobramentos.

O controle da tramitacdo desses requerimentos, do
envio aos respectivos destinatarios e do monitoramento
de resposta era absurdamente precario, quando ndo
inexistente. Isso porque os requerimentos apresentados
em comissdes nao eram cadastrados em sistemas de
dados informatizados, nem tampouco disponibilizados
para consulta no Portal da ALMG. Assim, dificilmente os
interessados poderiam ter conhecimento sobre a situacao
dos requerimentos de informacdes e providéncias
decorrentes de uma audiéncia publica e sobre suas
eventuais respostas.
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Por isso, logo na primeira carteira de projetos
do Direcionamento Estratégico (2009-2010),
foi apresentado o projeto Monitoramento de
Requerimentos (MONITORAMENTO ..., [s.d.]), cujo
escopo era implementar uma sistematica de cadastro e
monitoramento dos requerimentos das comissdes e de
acompanhamento de suas respostas e desdobramentos,
o que possibilitaria avaliar a efetividade desse importante
mecanismo de atuacdo parlamentar.

O projeto foi finalizado em 2011 e atualmente pode-se
monitorar cada etapa da tramitacdo dos requerimentos.
O Sistema de Reunides de Comissdes (SRC), principal
ferramenta de trabalho das comissdes na ALMG, foi
aprimorado e permite identificar quais requerimentos
originaram-se de cada evento realizado, a data em que
foram protocolados em Plenério, se foram aprovados ou
nao, a data na qual o oficio foi expedido ao respectivo
destinatario do pedido de providéncias ou informacoes e,
finalmente, se houve resposta.

Atualmente, a Consultoria Tematica da Casa procede
a uma andlise das correspondéncias recebidas, a fim
de avaliar se a informacdo obtida em resposta aos
requerimentos de comissdo é ou nao satisfatéria. As
analises sdo consolidadas e encaminhadas mensalmente
aos membros das comissdes autoras dos requerimentos,
de maneira que os parlamentares tém, entdo, a
oportunidade de conhecer de maneira sistematizada os
resultados de suas audiéncias publicas ou de sua atuacao
relativa a outras questdes passiveis de controle.

Para a sociedade, o projeto também representa um grande
avanco, pois foi conferida ao cidadao a possibilidade
de acompanhar a tramitacdo dos requerimentos pelo
Portal da Assembleia, bem como acessar suas respectivas



respostas, que sdo digitalizadas e disponibilizadas
integralmente (TRAMITACAO....[s.d.]). O monitoramento
de requerimentos atribui contornos profissionais as
comissdes parlamentares, conferindo transparéncia as
suas acoes e implementando inumeras possibilidades de
controle.

b) Portal de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Publicas: na segunda carteira do Direcionamento
Estratégico (2011-2012), foi apresentado o projeto do
site Politicas Publicas ao Seu Alcance, com o objetivo de
fornecer informacbes relevantes, sintéticas e atualizadas
sobre a eficacia e os beneficios das politicas publicas
estaduais e ampliar a participacdo popular em sua
formulacao, em seu monitoramento e em sua avaliacao,
considerando que proporcionar a compreensao desse
conjunto de informacdes era fundamental para aprimorar
a atuacao da Assembleia de Minas nas etapas de formacéo
das politicas publicas (PORTAL... [s.d.])

O site foi lancado em 2013, e nele estdo publicadas
diversas informacdes sobre as politicas publicas, como
textos que explicam o escopo de cada politica, de sua
estrutura organizacional e de gestdo e de financiamento;
a legislacdo basica; o monitoramento fisico e financeiro
das acdes do planejamento do Estado de Minas Gerais
gue operacionalizam as politicas publicas; além de dados
e indicadores. O site sistematiza, ainda, informacoes sobre
atuacao da Assembleia de Minas no ambito de cada politica
publica, como, por exemplo, proposicdes legislativas
em tramitacdo relacionadas ao tema; requerimentos
aprovados nas comissdes, para o encaminhamento de
pedidos de providéncias ou de informacdes a érgdos e
entidades da administracdo publica; e eventos realizados
pelas comissoes.
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Os dados de monitoramento sdo provenientes de
sistemas geridos pelo Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais e sdo recebidos e carregados em bases
de dados da Assembleia Legislativa bimestralmente, de
forma automatica. A partir deles, é possivel monitorar a
execucao fisica e financeira das acbes que materializam as
politicas publicas executadas pelo Estado de Minas Gerais.
Diferentes aspectos das politicas publicas sdo evidenciados
através de mapas, graficos ou tabelas, a partir de dados
e indicadores de fontes diversas, tais como Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Fundacdo Joao
Pinheiro (FJP), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (Inep), entre outros.

Por tratar, organizar e analisar as informacdes sobre as
politicas publicas estaduais de forma clara e completa,
tornando-as acessiveis, o site € um importante facilitador
para a sociedade e para os parlamentares mineiros
exercerem seu papel fiscalizador, tendo em vista que
a capacidade de informacdo e andlise é critica para o
desempenho das funcoes parlamentares, devido a enorme
massa de dados brutos que envolve os orcamentos
publicos em qualquer ente governamental. Desincumbir
os deputados da busca e da andlise de informacoes
brutas, de modo a proporcionar-lhes dados objetivos e
direcionados para avaliacdo da gestdo publica, é, sem
duvida, uma via para ampliar o exercicio e a efetividade
do controle parlamentar sobre a administracdo publica.

Iniciativas fundamentais como a implementacdo do
monitoramento dos requerimentos das comissoes
parlamentares e o tratamento de informacdes sobre as
politicas publicas do Estado tém o condado de aperfeicoar
os trabalhos do Legislativo e aproxima-lo das expectativas
da sociedade. Percebe-se, pois, que o planejamento
estratégico da Assembleia Legislativa de Minas Gerais



aponta para uma iniciativa acertada, pois evidencia
gue a atividade-fim de fiscalizar deve ser efetivada
e, principalmente, deve ter como foco os resultados
esperados da administracdo publica.

5. CONCLUSAO

Embora fundamental e inescusavel, o controle do Poder
Legislativo sobre a administracao publica ainda apresenta
dificuldades, ndo obstante esteja na base da ideia de
separacao de Poderes enunciada pela Constituicdo Federal.
Por um lado, a atividade estatal é atualmente bastante
complexa e, por isso, mas também por razées politicas,
muitas vezes os parlamentares priorizam outras atividades
em detrimento do controle dos atos do Executivo. Por
outro lado, observa-se que cada vez mais os cidaddos
passam a exigir melhores servicos, respeito a cidadania
e mais transparéncia, honestidade, economicidade e
efetividade no uso dos recursos publicos. A sociedade
espera que a administracdo publica aja conforme os
principios da moralidade e da eficiéncia, mas constata-
-se que nem sempre a populacao consegue compreender
e acompanhar as engrenagens da administracao publica.
Com efeito, a efetividade da fiscalizacdo depende em
grande parte do acesso a informacéo.

Nesse aspecto, assume papel fundamental a busca
pelo aperfeicoamento e pela profissionalizacdo da
administracao publica, bem como pela transparéncia de
suas acoes, na medida em que se atribui as organizacoes
publicas a tarefa de ampliar, de forma sistémica e
integrada, as oportunidades dos cidadaos. O Estado tem o
dever de estimular o desenvolvimento e a incorporacao de
novas tecnologias e inovacdes no setor publico para que
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sejam criadas as condicdes necessarias ao atendimento
das demandas sociais. Os parlamentares, por sua vez, ndo
podem prescindir do conhecimento substantivo sobre a
variedade de temas que compdem a agenda parlamentar
e, por isso, faz-se essencial uma estrutura de apoio
técnico-institucional que lhes ofereca subsidios acerca dos
fatos levados a sua atencéao.

A crescente abertura para a participacdo popular e
iniciativas como o planejamento estratégico de suas a¢des,
com foco em resultados, demonstram que a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais parece ter encontrado uma
safda para aproximar-se de sua missdo constitucional.
Ainda que a intencdo imediata dos parlamentares nem
sempre seja o exercicio do controle, ndo ha duvida de que
0s espacos de interacdo com a sociedade sdo importantes
para a participacao de questdes relevantes para o Estado
e, além disso, para o fortalecimento de uma cultura de
supervisao e monitoramento da coisa publica. No entanto,
estamos nos aproximando de 2020 e, infelizmente, a
ALMG parece estar um tanto distante da visdo de futuro
projetada em 2010, no Direcionamento Estratégico 2010-
-2020, qual seja, a de “ser reconhecida como o poder do
cidadao na construcao de uma sociedade melhor”.

O que se percebe é que a instituicdo avanca, mas bastante
lentamente, principalmente em relacao as expectativas da
sociedade. A despeito de projetos como o Monitoramento
de Requerimentos, o site Politicas Publicas ao Seu Alcance
e outros tantos concluidos ou em andamento desde 2010,
0 objetivo estratégico de “fiscalizar os 6rgaos e entidades
da administracao publica e avaliar as politicas publicas,
com base em resultados”, ainda nao foi satisfatoriamente
alcancado. Nao basta que dados e informacdes sobre
a acdo governamental estejam facilmente acessiveis
aos deputados e a sociedade, é preciso fortalecer o



Parlamento. E necessario que esses dados e informacoes
sejam de fato apreendidos com a intencéo de controle,
a fim de sanar eventuais lesdes ao interesse publico e
induzir a melhoria da gestao publica. Resta a impressao
de que ainda h& muito trabalho a ser feito.
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1. INTRODUCAO

Ha um argumento relevante no debate sobre a
reforma politica’ seqgundo o qual o excesso de partidos
politicos?, especialmente de pequenos partidos, com
baixa representatividade na Camara dos Deputados (e
da sociedade), prejudica a governabilidade do Pais, na
medida em que afeta a estabilidade do sistema politico.?

Observa-se, também, que as principais crises no governo
federal brasileiro no século corrente, decorrentes de
propalados escandalos de corrupcao, tém relacdo com o
financiamento de partidos politicos.

Precisamos mesmo refletir sobre o sistema partidario
brasileiro. E, se voltarmos um pouco no tempo, veremos
gue o legislador federal, muitas vezes acusado de omissao
em matéria de reforma politica, tentou avancar nesse

A expressao “reforma politica” tem sido utilizada ha muitos anos no Brasil para
designar, mais especificamente, propostas de reformas nos sistemas eleitoral e par-
tidario. Confira-se, por exemplo: MULHOLLAND, T. (Org.) et al. Reforma politica
em questao. Brasilia: Ed. UnB, 2008. Confira-se, também, o Relatério da Comissao
Especial da Reforma Politica, que funcionou na Camara dos Deputados entre 2011
e 2012 (BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissao Especial
Destinada a Efetuar Estudo e Apresentar Propostas em Relacao a Reforma Politica.
Relatorio. Brasilia: 2012.).

Ha, atualmente, 35 partidos politicos em funcionamento no Brasil, dos quais 26
tém representacao na Camara dos Deputados.

Confira-se, por exemplo: DULCI, O. S. Representatividade e governabilidade no
Legislativo: o controle da fragmentacéo partidaria. /n: IANONI, M. (Org.). Reforma
politica democrética: temas, atores e desafios. 1. ed. Sao Paulo: Ed. Fundacao
Perseu Abramo, 2015, p. 194-202.
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particular desde a década de 1990, quando estabeleceu
espécies de clausulas de barreira na legislacao eleitoral e
partidaria.

Mas teve inicio, entdo, uma série de divergéncias entre os
Poderes Legislativo e Judiciario, referentes a interpretacao
constitucional, sobretudo dos principios da liberdade de
criacdo de partidos politicos e do pluripartidarismo.

Cumpre indagar, todavia, sobre o custo dessas
divergéncias para a seguranca juridica, necessaria ao
salutar funcionamento do sistema politico.

2. CLAUSULA DE BARREIRA

A chamada clausula de barreira consiste na determinacao
de parametro minimo de representatividade, normalmente
expresso em percentual de votos nas eleicdes para
o Legislativo, como condicdo para o exercicio de
prerrogativas dos partidos politicos.*

A importancia do tema decorre do papel fundamental
dos partidos em sistemas politicos como o brasileiro,
caracterizado como uma democracia representativa em

CASTRO, M. M. M. de. Clausula de barreira. In: ANASTASIA, F.; AVRITZER, L. (Org.).
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2006, p. 188-191; FLEIS-
CHER, D. Reforma politica no Brasil: os partidos politicos em questao. /n: MU-
LHOLLAND, T. (Org.) et al., op. cit., p. 163-190.



gue a filiacdo partidaria é condicdo de elegibilidade, nos
termos dos arts. 12 e 14 da Constituicdo da Republica.®

Mas, diferentemente de constituicbes anteriores, que
disciplinaram a clausula de barreira®, a Constituicdo de
1988 remeteu a matéria a legislacao ordinaria:

5 "Art. 1° — A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico
de Direito e tem como fundamentos: [...]

Paragrafo Unico — Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao. [...]

Art. 14 — A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...]

§ 3° — Sao condicoes de elegibilidade, na forma da lei:

| — a nacionalidade brasileira;

Il — o pleno exercicio dos direitos politicos;

Il - o alistamento eleitoral;

IV — o domicilio eleitoral na circunscricao;

V - a filiagdo partidaria; [...]."

6  No século passado, a Constituicao de 1967 foi a primeira a tratar da matéria,
nos seguintes termos: “Art. 149 — A organizacdo, o funcionamento e a extin-
cao dos Partidos Politicos serdo regulados em lei federal, observados os seguintes
principios: [...] VIl — exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na
Ultima eleicao geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois tercos dos
Estados, com o minimo de sete por cento em cada um deles, bem assim dez por
cento de Deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e dez por cento de
Senadores;”.

A Emenda n° 1/69, que deu nova redacao a essa Constituicao, atenuou esses
requisitos: “Art. 152 — A organizacao, o funcionamento e a extincao dos partidos
politicos serdo regulados em lei federal, observados os seguintes principios: [...]
VIl - exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja votado na ultima eleicao
geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em sete Estados,
com o minimo de sete por cento em cada um deles;”.

O dispositivo foi posteriormente alterado pela Emenda n® 11/78 — “Art. 152 - [...]
§ 2°— O funcionamento dos partidos politicos devera atender as seguintes exigén-
cias: | - filiacdo ao partido de, pelo menos, 10% (dez por cento) de representantes
na Camara dos Deputados e no Senado Federal que tenham, como fundadores,
assinado seus atos constitutivos; ou Il — apoio, expresso em votos, de 5% (cinco por
cento) do eleitorado, que haja votado na ultima eleicdo geral para a Camara dos
Deputados, distribuidos, pelo menos, por nove Estados, com o minimo de 3% (trés
por cento) em cada um deles; [...] § 3° — N&o tera direito a representacéo o partido
que obtiver votacoes inferiores aos percentuais fixados no item Il do paragrafo
anterior, hipdtese em que serdo consideradas nulas.” — e pela Emenda n° 25/85
— "Art. 152 —[...] § 1° = Nao tera direito a representacao no Senado Federal e na
Cdamara dos Deputados o partido que ndo obtiver o apoio, expresso em votos, de
3% (trés por cento) do eleitorado, apurados em eleicdo geral para a Camara dos
Deputados e distribuidos em, pelo menos, 5 (cinco) Estados, com o minimo de 2%
(dois por cento) do eleitorado de cada um deles. § — 2° Os eleitos por partidos que
nao obtiverem os percentuais exigidos pelo paragrafo anterior terao seus manda-
tos preservados, desde que optem, no prazo de 60 (sessenta) dias, por qualquer
dos partidos remanescentes.”.
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Art. 17 —E livre a criacéo, fusdo, incorporacéo e extincao
de partidos politicos, resguardados a soberania nacional,
o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e observados os se-
guintes preceitos:

| — carater nacional;

Il — proibicdo de recebimento de recursos financeiros de
entidade ou governo estrangeiros ou de subordinacao
a estes,

Il — prestacao de contas a Justica Eleitoral,

IV — funcionamento parlamentar de acordo com a lei. [...]
§ 3° — Os partidos politicos tém direito a recursos do
fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao,
na forma dalei. [...].7

2.1 Clausula de barreira nas eleicoes de 1994

Aleine8.713/93, que “estabelece normas para as eleicoes
de 3 de outubro de 1994", definiu, entdo, espécies de
clausulas de barreira para os partidos participarem dessas
eleicbes, especialmente daquelas regidas pelo sistema
majoritario:
Art. 5° — Podera participar das eleicoes previstas nesta lei
o partido que, até 3 de outubro de 1993, tenha obtido,
junto ao Tribunal Superior Eleitoral, registro definitivo
ou provisério, desde que, neste Ultimo caso, conte com,
pelo menos, um representante titular na Camara dos De-
putados, na data da publicacdo desta lei.
§ 1° — S¢ podera registrar candidato proprio a eleicao
para Presidente e Vice-Presidente da Republica:
| — o partido que tenha obtido, pelo menos, cinco por
cento dos votos apurados na eleicdo de 1990 para a Ca-
mara dos Deputados, ndo computados os brancos e os
nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos Esta-
dos; ou

7  BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
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Il — o partido que conte, na data da publicacdo desta lei,
com representantes titulares na Camara dos Deputados
em numero equivalente a, no minimo, trés por cento
da composicdo da Casa, desprezada a fracao resultante
desse percentual; ou

Il - coligacao integrada por, pelo menos, um partido que
preencha condicdo prevista em um dos incisos anterio-
res, ou por partidos que, somados, atendam as mesmas
condicoes.

§ 2° — S6 poderd registrar candidatos a Senador, Gover-
nador e Vice-Governador:

| — o partido que tenha atendido a uma das condicdes
indicadas nos incisos | e Il do paragrafo anterior; ou

Il — o partido que, organizado na circunscricao, tenha
obtido na eleicdo de 1990 para a respectiva Assembléia
ou Camara Legislativa trés por cento dos votos apurados,
excluidos os brancos e nulos; ou

Il - coligacao integrada por, pelo menos, um partido que
preencha uma das condicdes previstas nos incisos | e |l
deste paragrafo, ou por partidos que, somados, aten-
dam as mesmas condicoes.®

2.1.1 Inconstitucionalidade da clausula de
barreira nas elei¢oes de 1994

Imediatamente apés a edicdo dessa lei, porém, ainda em
outubro de 1993, o Partido da Reedificacdo da Ordem
Nacional questionou essas restricoes perante o Supremo
Tribunal Federal (STF) por meio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) ne 958.°

Inicialmente, o Tribunal, por maioria, indeferiu o pedido
de suspensao cautelar das disposicoes impugnadas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LIMINAR
— ARTIGO 5° DA LEI N. 8.713/93 — ELEICOES DE 1994

BRASIL. Lei n® 8.713, de 30 de setembro de 1993.

Na sequéncia, o Partido Social Cristdo apresentou a ADI n® 966, com o mesmo
objeto.
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— PARTIDOS — REGISTRO DE CANDIDATO. O DEFERI-
MENTO DE LIMINAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITU-
CIONALIDADE PRESSUPOE A RELEVANCIA DO PEDIDO,
ASSENTADO ESTE PREDICADO NO SINAL DO BOM DlI-
REITO E NO RISCO DE MANTER-SE COM PLENA EFICA-
CIA A NORMA ATACADA. NA DICCAO DA ILUSTRADA
MAIORIA, ISTO NAO OCORRE QUANTO AQO ARTIGO 5°
DA LEI'N. 8.713/93, NO QUE IMPLICOU RESTRICAO AQS
PARTIDOS RELATIVAMENTE AO REGISTRO DE CANDIDA-
TOS, CONSIDERADA A REPRESENTATIVIDADE. RESSAL-
VA DO ENTENDIMENTO PESSOAL, TENDO EM CONTA
A AUSENCIA DE DESLOCAMENTO DA REDACAO DO
ACORDAO NO CASO DE O RELATOR HAVER FORMADO
NA CORRENTE MINORITARIA.
Decisao
Por maioria de votos, o Tribunal indeferiu o requerimento
de medida cautelar, vencidos os Ministros Relator e Celso
de Mello, que a deferiam, para suspender, até a decisao
final da acdo, a eficacia do art. 5° da Lei n. 8.713, de
01.10.93.[...]."°
Posteriormente, contudo, no julgamento definitivo da
acao, também por maioria, o STF declarou inconstitucionais
0s 8§ 12 e 2° do art. 5° da Lei n° 8.713/93. Manteve,
assim, para participacdo nas eleicdes gerais de 1994,
apenas as exigéncias referentes ao registro do partido
politico a, pelo menos, um ano das elei¢cbes e, no caso
de registro provisério, a alguma representacdo na Camara

dos Deputados:

PARTIDOS POLITICOS — INDICACAO DE CANDIDATOS
— PRESSUPOSTOS — INCONSTITUCIONALIDADE. EXSUR-
GEM CONFLITANTES COM A CONSTITUICAO FEDERAL
OS PRECEITOS DOS PARS. 1° E 2° DO ARTIGO 5° DA
LEI N. 8.713/93, NO QUE VINCULARAM A INDICACAO
DE CANDIDATOS A PRESIDENTE E VICE-PRESIDENTE DA
REPUBLICA, GOVERNADOR E VICE-GOVERNADOR E SE-

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade (Med. li-
minar) — 958. Relator: Min. Marco Aurélio. Julgamento: 20 out. 1993. Publicacao:
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NADOR A CERTO DESEMPENHO DO PARTIDO POLITICO
NO PLEITO QUE A ANTECEDEU E, PORTANTO, DADOS
FATICOS CONHECIDOS. A CARTA DE 1988 NAO REPE-
TIU A RESTRICAO CONTIDA NO ARTIGO 152 DA PRE-
TERITA, RECONHECENDO, ASSIM, A REPRESENTACAO
DOS DIVERSOS SEGMENTOS SOCIAIS, INCLUSIVE OS
QUE FORMAM DENTRE AS MINORIAS.

Decisao

Por maioria de votos, o Tribunal julgou procedente, em
parte, a acdo, para declarar a inconstitucionalidade dos
8§ 1° e 2° e seus incisos I, Il e lll, do art. 5° da Lei n.
8.713, de 01.10.93, vencidos os Ministros Francisco Re-
zek, Carlos Velloso e Sepulveda Pertence, que julgavam
constitucionais esses dispositivos. E, também por maioria
de votos, o Tribunal declarou a constitucionalidade do
caput do art. 5°, da mesma Lei (n. 8.713/93), vencidos,
em parte, os Ministros Francisco Rezek, llmar Galvao e
Carlos Velloso, que declaravam inconstitucionais (sic) a
expressao “desde que, neste Ultimo caso, conte com,
pelo menos, um representante titular na Camara dos
Deputados, na data da publicacao desta Lei”. [...].""

2.2 Clausula de barreira na Lei dos Partidos
Politicos

Por seu turno, a Lei n° 9.096/95, que "“dispde sobre
partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14, § 3¢,
inciso V, da Constituicdo Federal”, estabeleceu, em sua
redacdo original, espécies de clausulas de barreira para a
atuacdo de partido politico no Poder Legislativo e para a
distribuicdo dos recursos do fundo partidario e do tempo
de propaganda partidaria no radio e na televisao:

Art. 13 — Tem direito a funcionamento parlamentar, em
todas as Casas Legislativas para as quais tenha elegido

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 958. Re-
lator: Min. Marco Aurélio. Julgamento: 11 maio 1994. Publicacao: 25 ago. 1995.
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representante, o partido que, em cada eleicdo para a Ca-
mara dos Deputados obtenha o apoio de, no minimo,
cinco por cento dos votos apurados, nao computados
os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um
terco dos Estados, com um minimo de dois por cento do
total de cada um deles. [...]

Art. 41 — O Tribunal Superior Eleitoral, dentro de cinco
dias, a contar da data do depdsito a que se refere 0 § 1°
do artigo anterior, fara a respectiva distribuicdo aos or-
gaos nacionais dos partidos, obedecendo aos seguintes
critérios:

| —um por cento do total do Fundo Partidario sera desta-
cado para entrega, em partes iguais, a todos os partidos
que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Supe-
rior Eleitoral;

Il — noventa e nove por cento do total do Fundo Parti-
dario serao distribuidos aos partidos que tenham preen-
chido as condicoes do art. 13, na proporcao dos votos
obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara dos De-
putados. [...]

Art. 48 — O partido registrado no Tribunal Superior Elei-
toral que nao atenda ao disposto no art. 13 tem assegu-
rada a realizacdo de um programa em cadeia nacional,
em cada semestre, com a duracdo de dois minutos.

Art. 49 — O partido que atenda ao disposto no art. 13
tem assegurado:

| — a realizacdo de um programa, em cadeia nacional e
de um programa, em cadeia estadual em cada semestre,
com a duracdo de vinte minutos cada;

Il — a utilizacdo do tempo total de quarenta minutos, por
semestre, para insercdes de trinta segundos ou um mi-
nuto, nas redes nacionais, e de igual tempo nas emisso-

ras estaduais.’

Também  estabeleceu, contudo, regulamentacao
transitéria da matéria, de tal sorte que essas regras gerais

12 BRASIL. Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995.



s6 valeriam dafa 12 anos, para a legislatura que se iniciaria
em 2007:

Art. 56 — No perfodo entre a data da publicacdo desta
Lei e o inicio da proxima legislatura, serd observado o
seguinte:

| — fica assegurado o direito ao funcionamento parla-
mentar na Camara dos Deputados ao partido que tenha
elegido e mantenha filiados, no minimo, trés represen-
tantes de diferentes Estados;

Il — a Mesa Diretora da Camara dos Deputados dispora
sobre o funcionamento da representacdo partidaria con-
ferida, nesse periodo, ao partido que possua representa-
cdo eleita ou filiada em numero inferior ao disposto no
inciso anterior;

Il = ao partido que preencher as condi¢des do inciso |
é assegurada a realizacdo anual de um programa, em
cadeia nacional, com a duracado de dez minutos;

IV — ao partido com representante na Camara dos Depu-
tados desde o inicio da Sessao Legislativa de 1995, fica
assegurada a realizacdo de um programa em cadeia na-
cional em cada semestre, com a duracdo de cinco minu-
tos, ndo cumulativos com o tempo previsto no inciso ll;
V — vinte e nove por cento do Fundo Partidario sera des-
tacado para distribuicdo a todos os partidos com esta-
tutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, na pro-
porcao da representacdo parlamentar filiada no inicio da
Sessao Legislativa de 1995.

Art. 57 — No periodo entre o inicio da proxima Legisla-
tura e a proclamacao dos resultados da segunda eleicdo
geral subsequente para a Camara dos Deputados, sera
observado o seguinte:

| — direito a funcionamento parlamentar ao partido com
registro definitivo de seus estatutos no Tribunal Superior
Eleitoral até a data da publicacdo desta Lei que, a partir
de sua fundacdo tenha concorrido ou venha a concorrer
as eleicoes gerais para a Camara dos Deputados, elegen-
do representante em duas eleicoes consecutivas:

a) na Camara dos Deputados, toda vez que eleger repre-
sentante em, no minimo, cinco Estados e obtiver um por
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14

cento dos votos apurados no Pais, ndo computados os
brancos e os nulos;

b) nas Assembleias Legislativas e nas Camaras de Ve-
readores, toda vez que, atendida a exigéncia do inciso
anterior, eleger representante para a respectiva Casa e
obtiver um total de um por cento dos votos apurados na
Circunscricao, ndo computados os brancos e os nulos;

Il - vinte e nove por cento do Fundo Partidério sera des-
tacado para distribuicdo, aos Partidos que cumpram o
disposto no art. 13 ou no inciso anterior, na proporcao
dos votos obtidos na ultima eleicao geral para a Camara
dos Deputados;

Il — é assegurada, aos Partidos a que se refere o inciso |,
observadas, no que couber, as disposicdes do Titulo IV:
a) a realizacdo de um programa, em cadeia nacional,
com duracao de dez minutos por semestre;

b) a utilizacdo do tempo total de vinte minutos por se-
mestre em insercoes de trinta sequndos ou um minuto,
nas redes nacionais e de igual tempo nas emissoras dos
Estados onde hajam atendido ao disposto no inciso I, b."?

2.2.1 Inconstitucionalidade da clausula de
barreira na Lei dos Partidos Politicos

Ainda em 1995, o Partido Comunista do Brasil e o Partido
Democratico Trabalhista, de um lado, e o Partido Social
Cristdo, de outro, impugnaram essas disposicoes — em
especial o art. 13 da Lei dos Partidos Politicos — perante o
STF, por meio das ADIs ne 1.351" e 1.354,

No inicio de 1996, o Tribunal julgou — e, por unanimidade
de votos, indeferiu — o pedido de medida cautelar na ADI
ne 1.354:

BRASIL. Lei n®9.096, de 19 de setembro de 1995.

Também subscreveram a ADI ne 1.351 o Partido Liberal, o Partido Popular Socialis-
ta, o Partido Social Democrético e o Partido dos Trabalhadores, que, no entanto,
foram excluidos do processo, porque nao apresentaram procuracoées com poderes
para tanto. Posteriormente, aderiram & acao o Partido Popular Socialista, o Partido
Socialismo e Liberdade, o Partido Socialista Brasileiro e o Partido Verde.



MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTI-
TUCIONALIDADE. SUSPEICAO DE MINISTRO DA CORTE:
DESCABIMENTO. PARTIDOS POLITICOS. LEI N° 9.096, DE
19 DE SETEMBRO DE 1995. ARGUICAO DE INCONSTI-
TUCIONALIDADE DO ART. 13 E DAS EXPRESSOES A ELE
REFERIDAS NO INCISO Il DO ART. 41, NO CAPUT DOS
ARTS. 48 E 49 E AINDA NO INCISO Il DO ART. 57, TO-
DOS DA LEI N° 9.096/95. 1. Manifestacdo de Ministro
desta Corte, de lege ferenda, acerca de aperfeicoamento
do processo eleitoral, ndo enseja declaracao de suspei-
¢do. Descabimento de sua arguicdo em sede de controle
concentrado. Ndo conhecimento. 2. O artigo 13 da Lei
n 9.096, de 19 de novembro de 1995, que exclui do
funcionamento parlamentar o partido politico que em
cada eleicdo para a Camara dos Deputados, ndo obte-
nha o apoio de no minimo cinco por cento dos votos
validos distribuidos em, pelo menos, um terco dos Esta-
dos, com um minimo de dois por cento do total de cada
um deles, nao ofende o principio consagrado no artigo
17, seus incisos e paragrafos, da Constituicdo Federal.
3. Os parametros tracados pelos dispositivos impugna-
dos constituem-se em mecanismos de protecao para a
propria convivéncia partidaria, ndo podendo a abstracao
da igualdade chegar ao ponto do estabelecimento de
verdadeira balburdia na realizacdo democratica do pro-
cesso eleitoral. 4. Os limites legais impostos e definidos
nas normas atacadas nao estao no conceito do artigo 13
da Lei n® 9096/95, mas sim no do proprio artigo 17, seus
incisos e paragrafos, da Constituicao Federal, sobretudo
ao assentar o inciso IV desse artigo, que o funcionamen-
to parlamentar ficard condicionado ao que disciplinar a
lei. 5. A norma contida no artigo 13 da Lei n°® 9.096/95
nao é atentatoéria ao principio da igualdade; qualquer
partido, grande ou pequeno, desde que habilitado pe-
rante a Justica Eleitoral, pode participar da disputa elei-
toral, em igualdade de condicdes, ressalvados o rateio
dos recursos do fundo partidario e a utilizacdo do horario
gratuito de radio e televisdo — o chamado “direito de
antena” —, ressalvas essas que o comando constitucional
inscrito no artigo 17, § 3°, também reserva a legislagcao
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ordindria a sua regulamentacdo. 6. Pedido de medida li-
minar indeferido.™

Em fins de 2006, ou seja, mais de 10 anos depois, porém,
quando resolveu julgar definitivamente as referidas acoes,
as vésperas da vigéncia das normas permanentes da Lei
dos Partidos Politicos que estabeleciam clausulas de
barreira, notadamente no julgamento do mérito da ADI
n® 1.351, o STF decidiu em sentido oposto, declarando a
inconstitucionalidade das referidas disposicdes:

PARTIDO POLITICO — FUNCIONAMENTO PARLAMEN-
TAR — PROPAGANDA PARTIDARIA GRATUITA — FUNDO
PARTIDARIO. Surge conflitante com a Constituicdo Fe-
deral lei que, em face da gradacao de votos obtidos por
partido politico, afasta o funcionamento parlamentar e
reduz, substancialmente, o tempo de propaganda parti-
déria gratuita e a participacao no rateio do Fundo Par-
tidario. NORMATIZACAO - INCONSTITUCIONALIDADE
— VACUO. Ante a declaracdo de inconstitucionalidade
de leis, incumbe atentar para a inconveniéncia do vacuo
normativo, projetando-se, no tempo, a vigéncia de pre-
ceito transitério, isso visando a aguardar nova atuacao
das Casas do Congresso Nacional.

Decisao

O Tribunal, a unanimidade, julgou procedente a acao di-
reta para declarar a inconstitucionalidade dos seguintes
dispositivos da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995:
artigo 13; a expressao “obedecendo aos seguintes cri-
térios”, contida no caput do artigo 41; incisos | e Il do
mesmo artigo 41; artigo 48; a expressao “que atenda
ao disposto no art. 13", contida no caput do artigo 49,
com reducdo de texto; caput dos artigos 56 e 57, com in-
terpretacdo que elimina de tais dispositivos as limitacdes
temporais neles constantes, até que sobrevenha dispo-

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade (Med. limi-
nar) — 1.354. Relator: Min. Mauricio Corréa. Julgamento: 7 fev. 1996. Publicacao:
248 25 maio 2001.
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sicdo legislativa a respeito; e a expressao “no art. 13",
constante no inciso Il do artigo 57. [...]."®

2.2.2 Redefinicao da clausula de barreira na Lei
dos Partidos Politicos

Pouco tempo depois, no inicio de 2007, o Congresso
Nacional decretou e o Presidente da Republica sancionou
alein®11.459/07, que introduziu o art. 41-A na citada Lei
dos Partidos Politicos, redefinindo a clausula de barreira
relativa a distribuicdo dos recursos do fundo partidario —
embora nao reproduzindo a restricdo do art. 13:

Art. 1° — A Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995,
passa a vigorar acrescida do seguinte art. 41-A:

"Art. 41-A - 5% (cinco por cento) do total do Fundo
Partidario serdo destacados para entrega, em partes
iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral e 95% (noven-
ta e cinco por cento) do total do Fundo Partidario serdo
distribuidos a eles na proporcdo dos votos obtidos na
ultima eleicdo geral para a Cadmara dos Deputados.”
Art. 2° — Revogam-se o inciso V do art. 56 e o inciso |l
do art. 57, ambos da Lei n® 9.096, de 19 de setembro
de 1995.

Art. 3° — Esta Lei entra em vigor na data de sua publi-

cacdo."”

2.3 Clausula de barreira na Lei das Eleicoes

Anteriormente, a Lei n©9.504/97, que “estabelece normas
para as eleicdes”, havia definido ainda outra espécie
de clausula de barreira, referente a distribuicdo entre

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 1.351.
Relator: Min. Marco Aurélio. Julgamento: 7 dez. 2006. Publicacdo: 30 mar. 2007.
Parece que ha um equivoco no dispositivo do acérdao, pois os arts. 56 e 57 da Lei
dos Partidos Politicos ndo poderiam vigorar simultaneamente. De acordo com o
voto do relator, retificado apds debates, a decisdo alcancaria apenas o art. 57.

BRASIL. Lei ne 11.459, de 21 de marco de 2007.
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os partidos politicos do tempo de propaganda eleitoral
gratuita no radio e na televisdo’:

Art. 47 — As emissoras de radio e de televisao e os canais
de televisdo por assinatura mencionados no art. 57 reser-
vardo, nos quarenta e cinco dias anteriores a antevéspera
das eleicoes, horario destinado a divulgacdo, em rede,
da propaganda eleitoral gratuita, na forma estabelecida
neste artigo.

§ 1° — A propaganda sera feita: [...]

§ 2° — Os horarios reservados a propaganda de cada
eleicdo, nos termos do paragrafo anterior, serao distri-
buidos entre todos os partidos e coligacdes que tenham
candidato e representacdo na Camara dos Deputados,
observados os seguintes critérios:

| — um terco, igualitariamente;

Il — dois tercos, proporcionalmente ao nimero de repre-
sentantes na Camara dos Deputados, considerado, no
caso de coligacdo, o resultado da soma do numero de
representantes de todos os partidos que a integram.

§ 3° — Para efeito do disposto neste artigo, a represen-
tacdo de cada partido na Camara dos Deputados sera a
existente na data de inicio da legislatura que estiver em
curso.

§ 4° — O numero de representantes de partido que te-
nha resultado de fusdo ou a que se tenha incorporado
outro corresponderd a soma dos representantes que os

18 A chamada Lei das Eleicdes, posteriormente alterada no ponto pelas Leis n=
12.034/09 e 13.165/15, definiu clausula de barreira também na regulamentacao
da participacdo de candidatos em debate transmitido por emissora de radio ou
televisdo:

"Art. 46 — Independentemente da veiculacdo de propaganda eleitoral gratuita no
horéario definido nesta Lei, é facultada a transmissao, por emissora de radio ou
televisdo, de debates sobre as eleicoes majoritaria ou proporcional, sendo assegu-
rada a participacdo de candidatos dos partidos com representacao na Camara dos
Deputados, e facultada a dos demais, observado o seguinte:

Art. 46 — Independentemente da veiculagdo de propaganda eleitoral gratuita no
horario definido nesta Lei, é facultada a transmissdo por emissora de radio ou
televisao de debates sobre as elei¢cdes majoritaria ou proporcional, sendo assegu-
rada a participacao de candidatos dos partidos com representacao superior a nove
Deputados, e facultada a dos demais, observado o seguinte: (Redacdo dada pela
Lei 13.165/1995)".



partidos de origem possuiam na data mencionada no
paragrafo anterior.

Por seu turno, a Lei n° 11.300/06 alterou a redacdo do
§ 3° desse artigo, para considerar o resultado das ultimas
eleicbes para apuracao da representacdo de cada partido
na Camara, de forma a afastar o problema da infidelidade
partidaria do critério de distribuicdéo do tempo de
propaganda eleitoral no radio e na televisao:

Art. 1° — A Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997,
passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

[

Art. 47 —[...]

§ 3° — Para efeito do disposto neste artigo, a represen-
tacdo de cada partido na Camara dos Deputados é a
resultante da eleicdo. (NR) [...]".2°

2.3.1 Inconstitucionalidade da clausula de
barreira na Lei das Elei¢oes

J& no inicio de 1998, o Partido Popular Socialista havia
guestionado junto ao STF a constitucionalidade dos
§§ 29, 3% e 4° do art. 47 da Lei das Eleicées, com a ADI n®
1.822. Nessa oportunidade, contudo, o Tribunal sequer
conheceu da acao, considerando que o acolhimento dos
pedidos entao veiculados importaria em indevida atuacao
legislativa positiva do Poder Judiciario:
Acédo direta de inconstitucionalidade. Medida Liminar.
Arguicado de inconstitucionalidade da expressdo “um ter-
¢co” doinciso I e doinciso Il do § 2°, do § 3° e do § 4° do
artigo 47 da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997,

ou quando nao, do artigo 47, incisos |, lll, V e VI, exceto
suas alineas “a” e “b" de seu § 1°, em suas partes mar-

19 BRASIL. Lei n2 9.504, de 30 de setembro de 1997.
20 BRASIL. Lei n® 11.300, de 10 de maio de 2006.
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cadas em negrito, bem como dos incisos e paragrafos do
artigo 19 da Instrucdo n° 35 — CLASSE 122 — DISTRITO
FEDERAL, aprovada pela Resolucao n°® 20.106/98 do TSE
que reproduziram os da citada Lei 9.504/97 atacados.
— Em se tratando de instrucao do TSE que se limita a
reproduzir dispositivos da Lei 9.504/97 também impug-
nados, a arguicao relativa a essa instrucao se situa ape-
nas mediatamente no dmbito da constitucionalidade,
razao por que nao se conhece da presente agcao nesse
ponto. — Quanto ao primeiro pedido alternativo sobre
a inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei 9.504/97
impugnados, a declaracao de inconstitucionalidade, se
acolhida como foi requerida, modificara o sistema da Lei
pela alteracdo do seu sentido, o que importa sua im-
possibilidade juridica, uma vez que o Poder Judiciario,
no controle de constitucionalidade dos atos normativos,
s6 atua como legislador negativo e ndo como legislador
positivo. — No tocante ao segundo pedido alternativo,
ndo se podendo, nesta acao, examinar a constituciona-
lidade, ou nao, do sistema de distribuicdo de honorérios
(sic) com base no critério da proporcionalidade para a
propaganda eleitoral de todos os mandatos eletivos ou
de apenas alguns deles, ha impossibilidade juridica de se
examinar, sob qualquer angulo que seja ligado a esse cri-
tério, a inconstitucionalidade dos dispositivos atacados
nesse pedido alternativo. Acao direta de inconstituciona-
lidade nao conhecida.

Decisao

O Tribunal, por votacdo unanime, ndo conheceu da acao
direta, nos termos do voto do Relator, restando prejudi-
cada, em consequéncia, a apreciacao da medida caute-
lar. [...].%

Mas, anos depois, em 2010, o Partido Humanista da
Solidariedade impugnou as mesmas disposicoes perante
o STF, por meio da ADI n® 4.430. Posteriormente, em
meados de 2012, o Democratas, o Partido do Movimento

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 1.822.
Relator: Min. Moreira Alves. Julgamento: 26 jun. 1998. Publicacdo: 10 dez. 1999.



Democratico Brasileiro, o Partido da Social Democracia
Brasileira, o Partido Popular Socialista, o Partido da
Republica, o Partido Progressista e o Partido Trabalhista
Brasileiro também ajuizaram ADI (n° 4.795) contra o art.
47, § 22, 1l, da Lei das Eleicdes, embora pleiteando apenas
a determinacao da sua interpretacdo conjugada com o
disposto no § 3¢.

O Tribunal julgou, entdo, essas acdes, declarando a
inconstitucionalidade da exclusdo dos partidos sem
representacdo na Camara dos Deputados da diviséo do
tempo de propaganda eleitoral no radio e na televisao;
e, ainda, a inconstitucionalidade da exclusdo de novos
partidos que ndo tenham participado de eleicbes gerais
da divisdo do tempo de propaganda eleitoral proporcional
a representacdo na mesma Casa Legislativa:

Acoes diretas de inconstitucionalidade. Julgamento con-
junto da ADI n°® 4.430 e da ADI n° 4.795. Artigo 45,
§ 6° e art. 47, incisos | e Il, da Lei n® 9.504/97 (Lei das
Eleicbes). Conhecimento. Possibilidade juridica do pedi-
do. Propaganda eleitoral no radio e na televisao. Incons-
titucionalidade da exclusao dos partidos politicos sem re-
presentacao na Camara dos Deputados. Violacao do art.
17, 8§ 3°, da Constituicdo Federal. Critérios de reparticao
do tempo de radio e TV. Divisdo igualitaria entre todos os
partidos que lancam candidatos ou divisao proporcional
ao numero de parlamentares eleitos para a Camara dos
Deputados. Possibilidade constitucional de discriminagao
entre partidos com e sem representacao na Camara dos
Deputados. Constitucionalidade da divisao do tempo
de radio e de televisdo proporcionalmente a represen-
tatividade dos partidos na Camara Federal. Participacao
de candidatos ou militantes de partidos integrantes de
coligagdo nacional nas campanhas regionais. Constitu-
cionalidade. Criacao de novos partidos politicos e as alte-
racoes de representatividade na Camara dos Deputados.
Acesso das novas legendas ao radio e a TV proporcional-
mente ao numero de representantes na Camara dos De-
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putados (inciso Il do § 22 do art. 47 da Lei n® 9.504/97),
considerada a representacao dos deputados federais que
tenham migrado diretamente dos partidos pelos quais
foram eleitos para a nova legenda no momento de sua
criacdo. Momento de afericdo do nimero de represen-

tantes na Camara Federal. Nao aplicacdo do § 32 do art.
47 da Lei 9.504/97, segundo o qual, a representacao de
cada partido na Camara Federal é a resultante da ultima
eleicdo para deputados federais. Critério inaplicavel aos
novos partidos. Liberdade de criacdo, fusdo e incorpora-
¢ao de partidos politicos (art. 17, caput, CF/88). Equipa-
racao constitucional. Interpretacdo conforme. [...]
Decisao

O Tribunal, por maioria, rejeitou a preliminar de necessi-
dade de procuracdo com poderes especificos para ajuizar
a acao, vencido o Ministro Marco Aurélio; por unanimi-
dade, rejeitou a preliminar de inépcia da peticdo inicial,
e, por maioria, rejeitou a de impossibilidade juridica do
pedido, vencidos os Senhores Ministros Carmen Lucia,
Marco Aurélio, Ricardo Lewandowski e Joaquim Barbo-
sa. [...] o Tribunal, prosseguindo no julgamento, julgou
parcialmente procedente o pedido formulado na ADI
4.430 para declarar a constitucionalidade do § 6° do ar-
tigo 45 da Lei n® 9.504/1997; a inconstitucionalidade da
expressao “e representacdo na Camara dos Deputados”,
contida no § 2° do artigo 47, da Lei n° 9.504/1997, e
para dar interpretacdo conforme a Constituicao Fede-
ral ao inciso Il do § 2° do artigo 47 da mesma lei, para
assegurar aos partidos novos, criados apos a realizacao
de elei¢des para a Camara dos Deputados, o direito de
acesso proporcional aos dois tercos do tempo destinado
a propaganda eleitoral no radio e na televisao, conside-
rada a representacao dos deputados federais que migra-
rem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos
para a nova legenda na sua criacao, vencidos os Senho-
res Ministros Cezar Peluso e Marco Aurélio, que acom-
panhavam o Relator quanto a inconstitucionalidade da
expressao “e representacdo na Camara dos Deputados”,
contida no § 2° do artigo 47, da Lei n° 9.504/1997, e
declaravam a inconstitucionalidade de todo o inciso Il e



da expressdo “um terco”, contida no inciso | do referido
artigo 47, e os Senhores Ministros Joaquim Barbosa e
Carmen Lucia, que julgavam totalmente improcedente
a acao. Quanto ao pedido formulado na MC-ADI 4.795,
o Tribunal, por maioria, julgou prejudicado o pedido, em
face da decisao tomada na ADI 4.430, vencido o Senhor
Ministro Joaquim Barbosa, que a julgava improcedente.

[..].2

2.4 Reacao do legislador: constitucionalidade da
clausula de barreira

Posteriormente, a Lei ne 12.875/13 alterou tanto a Lei dos
Partidos Politicos como a Lei das Eleicdes, para reafirmar o
critério do numero de votos obtidos na Ultima eleicao para
a Camara dos Deputados para distribuicdo de noventa
e cinco por cento dos recursos do fundo partidario; e
para restabelecer o critério do numero de deputados
federais eleitos para divisdo do tempo de propaganda
eleitoral gratuita no radio e na televisao — excluidos,
assim, em ambos 0s casos, 0s novos partidos, salvo
aqueles decorrentes de fusao de partidos anteriormente
existentes:

Art. 12 — A Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995,
passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

"Art. 29.[...]

§ 6° — Havendo fusao ou incorporacdo, devem ser so-
mados exclusivamente os votos dos partidos fundidos
ou incorporados obtidos na Ultima eleicdo geral para a
Camara dos Deputados, para efeito da distribuicdo dos
recursos do Fundo Partidario e do acesso gratuito ao ra-
dio e a televisdo.” (NR)

“Art. 41-A. Do total do Fundo Partidario:

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 4.430.

Relator: Min. Dias Toffoli. Julgamento: 29 jun. 2012. Publicagdo: 19 set. 2013.
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| — 5% (cinco por cento) serdo destacados para entrega,
em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus
estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral; e

Il - 95% (noventa e cinco por cento) serdo distribuidos
aos partidos na proporcdo dos votos obtidos na dltima
eleicao geral para a Camara dos Deputados.

Paragrafo Unico — Para efeito do disposto no inciso I, se-
rdo desconsideradas as mudancas de filiacdo partidaria,
em quaisquer hipoteses, ressalvado o disposto no § 6°
do art. 29.” (NR)

Art. 2° - O art. 47 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de
1997, passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

“Art. 47 - [...]

§ 2° — Os horarios reservados a propaganda de cada elei-
¢ao, nos termos do § 1°, serdo distribuidos entre todos
os partidos e coligacdes que tenham candidato, observa-
dos os seguintes critérios:

| — 2/3 (dois tercos) distribuidos proporcionalmente ao
numero de representantes na Camara dos Deputados,
considerado, no caso de coligacao, o resultado da soma
do numero de representantes de todos os partidos que
a integram;

Il - do restante, 1/3 (um terco) distribuido igualitariamen-
te e 2/3 (dois tercos) proporcionalmente ao ndmero de
representantes eleitos no pleito imediatamente anterior
para a Camara dos Deputados, considerado, no caso de
coligacao, o resultado da soma do nimero de represen-
tantes de todos os partidos que a integram.

[...]

§ 7° — Para efeito do disposto no § 2°, serao desconside-
radas as mudancas de filiacdo partidaria, em quaisquer
hipoteses, ressalvado o disposto no § 6° do art. 29 da Lei
n° 9.096, de 19 de setembro de 1995.” (NR)

Art. 3° — Esta Lei entra em vigor na data de sua publi-
cacao.?

23 BRASIL. Lei n® 12.875, de 30 de outubro de 2013.



2.5 Reacao do STF: inconstitucionalidade da
clausula de barreira

No comeco de 2014, o Solidariedade apresentou ao STF
a ADI n° 5.105, contra os citados arts. 12 e 2° da Lei n®
12.875/13 — sendo o segundo apenas na parte em que
acrescentou o § 7¢ ao art. 47 da Lei n® 9.504/97.

J& em fins de 2015, o Tribunal declarou a
inconstitucionalidade das disposicdes impugnadas, por
contrariedade a sua jurisprudéncia:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. DIREITO DE
ANTENA E DE ACESSO AOS RECURSOS DO FUNDO
PARTIDARIO AS NOVAS AGREMIACOES PARTIDARIAS
CRIADAS APOS A REALIZACAO DAS ELEICOES. REVER-
SAO LEGISLATIVA A EXEGESE ESPECIFICA DA CONS-
TITUICAO DA REPUBLICA PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL NAS ADIs 4.490 (sic) E 4.795, REL. MIN. DIAS
TOFFOLI. INTERPRETACAO CONFORME DO ART. 47, §
2°, 1l, DA LEI DAS ELEICOES, A FIM DE SALVAGUARDAR
AOS PARTIDOS NOVOS, CRIADOS APOS A REALIZACAO
DO PLEITO PARA A CAMARA DOS DEPUTADOS, O DIREI-
TO DE ACESSO PROPORCIONAL AOS DOIS TERCOS DO
TEMPO DESTINADO A PROPAGANDA ELEITORAL GRA-
TUITA NO RADIO E NA TELEVISAO. LEI N° 12.875/2013.
TEORIA DOS DIALOGOS CONSTITUCIONAIS. ARRANJO
CONSTITUCIONAL PATRIO CONFERIU AO STF A ULTIMA
PALAVRA PROVISORIA (VIES FORMAL) ACERCA DAS
CONTROVERSIAS CONSTITUCIONAIS. AUSENCIA DE SU-
PREMACIA JUDICIAL EM SENTIDO MATERIAL. JUSTIFICA-
TIVAS DESCRITIVAS E NORMATIVAS. PRECEDENTES DA
CORTE CHANCELANDO REVERSOES JURISPRUDENCIAIS
(ANALISE DESCRITIVA). AUSENCIA DE INSTITUICAO QUE
DETENHA O MONOPOLIO DO SENTIDO E DO ALCAN-
CE DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS. RECONHECI-
MENTO PRIMA FACIE DE SUPERACAO LEGISLATIVA DA
JURISPRUDENCIA PELO CONSTITUINTE REFORMADOR
OU PELO LEGISLADOR ORDINARIO. POSSIBILIDADE DE
AS INSTANCIAS POLITICAS AUTOCORRIGIREM-SE. NE-
CESSIDADE DE A CORTE ENFRENTAR A DISCUSSAO JU-
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RIDICA SUB JUDICE A LUZ DE NOVOS FUNDAMENTOS.
PLURALISMO DOS INTERPRETES DA LEI FUNDAMEN-
TAL. DIREITO CONSTITUCIONAL FORA DAS CORTES.
ESTIMULO A ADOCAO DE POSTURAS RESPONSAVEIS
PELOS LEGISLADORES. STANDARDS DE ATUA(;AO DA
CORTE. EMENDAS CONSTITUCIONAIS DESAFIADORAS
DA JURISPRUDENCIA RECLAMAM MAIOR DEFERENCIA
POR PARTE DO TRIBUNAL, PODENDO SER INVALIDADAS
SOMENTE NAS HIPOTESES DE ULTRAJE AOS LIMITES
INSCULPIDOS NO ART. 60, CRFB/88. LEIS ORDINARIAS
QUE COLIDAM FRONTALMENTE COM A JURISPRUDEN-
CIA DA CORTE (LEIS IN YOUR FACE) NASCEM PRESUN-
QAO IURIS TANTUM DE INCONSTITUCIONALIDADE,
NOTADAMENTE QUANDO A DECISAO ANCORAR-SE
EM CLAUSULAS SUPERCONSTITUCIONAIS (CLAUSULAS
PETREAS). ESCRUTINIO MAIS RIGOROSO DE CONSTITU-
CIONALIDADE. ONUS IMPOSTO AO LEGISLADOR PARA
DEMONSTRAR A NECESSIDADE DE CORRE(;AO DO PRE-
CEDENTE OU QUE OS PRESSUPOSTOS FATICOS E AXIO-
LOGICOS QUE LASTREARAM O POSICIONAMENTO NAO
MAIS SUBSISTEM (HIPOTESE DE MUTACAO CONSTITU-
CIONAL PELA VIA LEGISLATIVA). [...]

Decisao

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator,
julgou procedente o pedido formulado na acao direta
para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 1° e 2°
da Lei n°® 12.875, de 30 de outubro de 2013, vencidos
os Ministros Edson Fachin, Teori Zavascki, Gilmar Men-
des, Celso de Mello e Ricardo Lewandowski (Presidente).

[...].2#

2.6. Clausula de barreira na Minirreforma
Eleitoral de 2015

Ocorre que, dois dias antes desse julgamento, em 29 de
setembro, foi publicada a Lei n® 13.165/15, que “altera as

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 5.105.
Relator: Min. Luiz Fux. Julgamento: 1 out. 2015. Publicacdo: 16 mar. 2016. Ob-
serve-se que, de acordo com o dispositivo do acérdéo, a decisao extrapolou do
pedido, declarando a inconstitucionalidade, além do art. 12, de todo o art. 2¢ da
Lei ne 12.875/13, que havia sido apenas parcialmente impugnado.
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Leis ne= 9.504, de 30 de setembro de 1997, 9.096, de 19
de setembro de 1995, e 4.737, de 15 de julho de 1965 —
Codigo Eleitoral —, para reduzir os custos das campanhas
eleitorais, simplificar a administracdo dos partidos politicos
e incentivar a participacao feminina”.

Anteriormente, a Lei ne 13.107/15 também havia
“altera(do) as Leis n° 9.096, de 19 de setembro de 1995,
e 9.504, de 30 de setembro de 1997, para dispor sobre
fusdo de partidos politicos”.?®

Ambas as leis modificaram disposicoes da Lei dos Partidos
Politicos referentes a clausula de barreira, que seriam
declaradas inconstitucionais pelo STF nesse ultimo
julgamento: o inciso | e o paragrafo Unico do art. 41-A da
Lei n© 9.096, respectivamente.

Observa-se, porém, a partir da interpretacdo conjugada
dessas leis e do dispositivo do acérdao proferido pelo
STF na ADI ne 5.105, considerando, ainda, a regra do
efeito repristinatério de decisdo judicial que declara a
inconstitucionalidade de lei?, que a redacdo em vigor
desse artigo ficou com comandos desconexos:

Art. 41-A - 5% (cinco por cento) do total do Fundo Parti-
dario serao destacados para entrega, em partes iguais, a
todos os partidos que tenham seus estatutos registrados

O Partido Republicano da Ordem Social questionou no STF a constitucionalidade
de disposicoes da Lei ne 13.107/15 que recrudesceram as condicdes para criacao,
fusdo e incorporacao de partidos politicos, por meio da ADI n¢ 5.311, que teve o
pedido de medida cautelar indeferido: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALI-
DADE. LEI NACIONAL N. 13.107, DE 24 DE MAGO (sic) DE 2015. ALTERACAO DA
LEI DOS PARTIDOS POLITICOS E DA LEI ELEITORAL (LEI 9.096/1995 E 9.504/1997).
NOVAS CONDICOES LEGAIS PARA CRIACAO, FUSAO E INCORPORACAO DE PAR-
TIDOS POLITICOS. APOIO DE ELEITORES NAO FILIADOS E PRAZO MINIMO DE CIN-
CO ANOS DE EXISTENCIA DOS PARTIDOS (sic). FORTALECIMENTO DO MODELO
REPRESENTATIVO E DENSIFICACAO DO PLURIPARTIDARISMO. FUNDAMENTO DO
PRINCIPIO DEMOCRATICO. FIDELIDADE PARTIDARIA. INDEFERIMENTO DA CAUTE-
LAR. [...]".

BARROSO, L. R. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo

sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 3. ed., 2. tiragem. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 201.
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no Tribunal Superior Eleitoral e 95% (noventa e cinco por
cento) do total do Fundo Partidario serao distribuidos a
eles na proporcao dos votos obtidos na Ultima eleicao
geral para a Camara dos Deputados. (Incluido pela Lei
n° 11.459, de 2007)

| = 5% (cinco por cento) serdo destacados para entre-
ga, em partes iguais, a todos os partidos que atendam
aos requisitos constitucionais de acesso aos recursos do
Fundo Partidério; e (Redacdao dada pela Lei n°® 13.165,
de 2015)

Paragrafo Unico — Para efeito do disposto no inciso I,
serdo desconsideradas as mudancas de filiagao parti-
déaria em quaisquer hipoteses. (Redacao dada pela Lei
n°13.107, de 2015)

A Lei ne 13.165/15 alterou, também, o ja citado art. 49
da Lei dos Partidos Politicos, redefinindo a clausula de
barreira relativa a participacdo na divisdo do tempo de
propaganda partidaria no radio e na televisao, tendo
como critério o numero de deputados federais do partido,
excluindo-se aqueles que nao tenham representante no
Congresso Nacional:

Art. 3° — A Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995,
passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

“[.]

Art. 49 — Os partidos com pelo menos um representante
em qualquer das Casas do Congresso Nacional tém asse-
gurados os seguintes direitos relacionados a propaganda
partidaria:

| — a realizacdo de um programa a cada semestre, em
cadeia nacional, com duracao de:

a) cinco minutos cada, para os partidos que tenham elei-
to até quatro Deputados Federais;

b) dez minutos cada, para os partidos que tenham eleito
cinco ou mais Deputados Federais;

Il — a utilizacdo, por semestre, para insercoes de trinta
segundos ou um minuto, nas redes nacionais, e de igual
tempo nas emissoras estaduais, do tempo total de:



a) dez minutos, para os partidos que tenham eleito até
nove Deputados Federais;

b) vinte minutos, para os partidos que tenham eleito dez
ou mais deputados federais. [...]".?

Similarmente, alterou o § 22 do art. 47 da Lei das Eleicoes,
para redefinir a cldusula de barreira relativa a distribuicao
do tempo de propaganda eleitoral gratuita no radio e na
televisao:

Art. 2° — A Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997,
passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

“..]

Art. 47 — As emissoras de radio e de televisao e os canais
de televisdo por assinatura mencionados no art. 57 re-
servarao, nos trinta e cinco dias anteriores a antevéspera
das eleicoes, horario destinado a divulgacdo, em rede,
da propaganda eleitoral gratuita, na forma estabelecida
neste artigo. [...]

§2°-1[.]

| — 90% (noventa por cento) distribuidos proporcional-
mente ao numero de representantes na Camara dos
Deputados, considerados, no caso de coligacao para
eleicoes majoritdrias, o resultado da soma do nimero de
representantes dos seis maiores partidos que a integrem
e, nos casos de coligacdes para eleicdes proporcionais,
o resultado da soma do numero de representantes de
todos os partidos que a integrem;

Il — 10% (dez por cento) distribuidos igualitariamente.

[...]".%®

27 BRASIL. Lei ne 13.165 de 29 de setembro de 2015.

28 BRASIL. Lei n2 13.165 de 29 de setembro de 2015. A nova redagao do § 22 do art.
47 da Lei n2 9.504/97, determinada pela Lei ne 13.165/15, foi, também, questio-
nada no STF, por meio das ADIs n= 5.423, do Partido Humanista da Solidariedade,
Partido Republicano Progressista, Partido Trabalhista Cristao e Partido Trabalhista
Nacional; 5.487, do Partido Socialismo e Liberdade e Partido Verde; e 5.491, do
Solidariedade. Essas agdes foram julgadas em 25/8/2016 — juntamente com as
ADIs n= 5.488 e 5.577, que impugnavam apenas a clausula de barreira relativa
a participacdo de candidatos em debate transmitido por emissora de radio ou
televisao. O pedido de declaracéo de inconstitucionalidade do referido dispositivo
foi, entao, julgado improcedente. Quando da conclusao do presente texto, porém,
ainda néo havia sido publicado o acérdéo referente ao julgamento dessas acoes. 261
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3. CONCLUSAO

Partindo do pressuposto de que o excesso de partidos
politicos dificulta a governabilidade do Estado, além
de desafiar a propria autenticidade da democracia
representativa, essa breve pesquisa se propds discutir a
atuacao e a responsabilidade dos Poderes Legislativo
e Judiciario no desenvolvimento do sistema politico
brasileiro, considerando as tentativas de definicao de
cldusulas de barreira na legislacdo eleitoral e partidaria
editada ap6s a Constituicao de 1988.%°

Constatamos que o legislador federal, apesar de
frequentemente acusado de omissdo em matéria de
reforma politica, tentou por diversas vezes enfrentar o
problema do excesso de partidos, mediante cldusulas de
barreira. Entretanto, foi recorrentemente censurado pelo
STF, que, a partir da provocacdo de partidos politicos,
invalidou ou alterou as principais disposicdes legais
editadas a respeito.

A chamada Corte desenvolveu, assim, notaveis capitulos
da sua jurisprudéncia referente ao controle judicial de
constitucionalidade das leis, com avancos significativos
sobre a funcao legislativa do Estado. Podemos citar, nesse
sentido, a invocacao do “principio da proporcionalidade”
no julgamento do mérito da ADI ne 958; a superacao
do “dogma do legislador negativo” (e uma espécie de

Cumpre registrar que haveria uma possivel solucdo mais simples para desestimular
o fendmeno da pulverizacao partidaria, qual seja, a proibicdo de coligacoes em
eleicoes regidas pelo sistema proporcional. Essa proposta, apesar de depender de
reforma constitucional, parecia amadurecida nos debates sobre a reforma poli-
tica, mas nao prevaleceu no simulacro de reforma consubstanciado nas Leis ne
13.107/15 e 13.165/15. Confira-se, a proposito, o relatério da Comisséo Especial
da Reforma Politica, que funcionou na Camara dos Deputados entre os anos de
2011 e 2012: BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados, Comissao Es-
pecial Destinada a Efetuar Estudo e Apresentar Propostas em Relacao a Reforma
Politica, op. cit.
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"apelo ao legislador”) na decisao definitiva sobre a ADI ne
1.351 e, explicitamente, no acérddo proferido sobre a ADI
ne 4.430; finalmente, a discussao sobre a “teoria dos
didlogos constitucionais” na ADIne5.105. Entre alteragcdes
na composicdo do Tribunal e na sua jurisprudéncia,
inclusive no posicionamento de determinados ministros, o
STF ndo logrou, contudo, definir critérios objetivos estaveis
sobre limites constitucionais a clausula de barreira, talvez
mesmo porque ndo seria essa sua funcao.

Em que pesem a complexidade e a sensibilidade do tema —
gue obviamente comporta o risco da legislacdo em causa
prépria por parte da maioria dos parlamentares, como esté
também fadado a “judicializacdo” por iniciativa de partido
politico derrotado no Congresso Nacional — parece que
a inseguranca juridica decorrente das divergéncias entre
Legislativo e Judiciario tem, na realidade, prejudicado o
desenvolvimento saudavel do sistema politico brasileiro.

Por bem fundamentadas que tenham sido, as citadas
decisdes do STF teriam fomentado mais a confusao que
a racionalidade do sistema partidario, eventualmente
provocando até efeitos contrarios aos desejados,
possivelmente por falta de uma visdo global do problema,
vale dizer, por inadequacao do foro judicial para discussao
da matéria.>® Observa-se, nesse sentido, por exemplo, no
julgamento da ADI ne 5.105, o Ministro Gilmar Mendes
reconhecendo que a instituicdo da fidelidade partidaria®’

Sobre os limites institucionais do Poder Judicidrio ou as deficiéncias da delibera-
¢ao judicial, sobretudo em matéria de interpretacao constitucional, confiram-se:
BRANDAO, R. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a quem cabe a
ultima palavra sobre o sentido da Constituicao? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011,
p. 183 et seq.; e MENDES, C. H. Direitos fundamentais, separacédo de poderes e
deliberagdo. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 100 et seq.

Cumpre recordar que a fidelidade partidaria, como condicao para a manutencéao
de mandato eletivo, foi originalmente instituida, sob a ordem constitucional em
vigor, pelo Tribunal Superior Eleitoral, por meio da Resolugdo n° 22.610/07, cuja
constitucionalidade foi posteriormente afirmada pelo STF no julgamento da ADI
ne 3.999. Depois disso, a matéria foi disciplinada pela Lei n® 13.165/15.
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acabou por estimular a criacdo de novos partidos, inflando
ainda mais o numero de agremiacoes em funcionamento
no Pais — o mesmo se poderia dizer, alids, das decisdes
da ADI ne 4.430 e da propria ADI ne 5.105, no que
estenderam prerrogativas legais a novos partidos:

[...] E, veja, as armadilhas da vida intelectual. N6s imagi-
navamos que estadvamos dando uma resposta — e certa-
mente demos — adequada ao fendmeno do transfuguis-
mo, com a caracterizacdo da fidelidade partidaria como
um valor, que poderia levar até mesmo ao comprome-
timento do mandato. Claro que nao tinhamos a alter-
nativa de — o ministro Toffoli até tem ressaltado isso —,
gue talvez a solucdo realmente a mais perfeita ou, pelo
menos, a menos imperfeita seria ter fechado todas as
portas e ter dito que sair do partido vai envolver a per-
da do mandato. O sujeito terd de, na verdade, sair do
partido e se qualificar no mundo partidario. Em suma,
o Tribunal entendeu que era vidvel que nao se desse a
perda do mandato nos casos de notéria perseguicao,
distorcdo do programa partidario, que pode acontecer e,
também, para fundar uma outra agremiacao. Essa valvu-
la de escape é aquela que tem sido agora utilizada com
maior frequéncia, levando a distorcao do sistema, como
sabemos. [...]*2

Chama atencao, ademais, nos debates travados no STF,
a dimensao politica da jurisdicado constitucional exercida
pelo Tribunal. Assim, por exemplo, na oportunidade da
decisao sobre a ADI n° 1.351: apés o indeferimento da
liminar (na ADI ne 1.354), a acao ficou por longos 10 anos
praticamente parada, sendo, afinal, julgada procedente as
vésperas da entrada em vigor das disposicdes permanentes
da Lei dos Partidos Politicos que estabeleciam clausulas

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 187-188.



de barreira, a vista do resultado eleitoral que definira os
efeitos de sua aplicacdo. Interessaria a cidadania saber
também dos bastidores dessa decisdo. Em seu voto, o
Min. Gilmar Mendes acabou por explicitar o substrato

po

ftico do julgamento, quando passou a defender a

fidelidade partidaria — embora estivesse em discussao a
clausula de barreira:

[...] Recentemente o pais mergulhou numa das maiores
crises éticas e politicas de sua histoéria republicana, crise
esta que revelou algumas das graves mazelas do sistema
politico-partidario brasileiro, e que torna imperiosa a sua
imediata revisao.

De tudo que foi revelado, tem-se como extremamente
grave o aparelhamento das estruturas estatais para fins
politico-partidarios e a apropriacao de recursos publicos
para o financiamento de partidos politicos.

A crise tornou, porém, evidente, para todos, a neces-
sidade de que sejam revistas as atuais regras quanto a
fidelidade partidaria. [...]*?

Essa dimensao politica transparece, também, por exemplo,
no voto do Min. Ricardo Lewandowski na ADI ne 5.105 —
alias, um dos cinco votos vencidos nesse julgamento:

Senhores Ministros, tenho expressado uma profunda
preocupacao com aquilo que tenho chamado — e o disse
em pleno Congresso Nacional, numa audiéncia publica
— de hiperpartidarismo no Brasil. J& ultrapassamos, de
longe, o pluripartidarismo, que é algo normal, existente
em varios paises democraticos do mundo. [...]

E penso, eminente Ministro Luiz Fux, que nao afronta de
forma central a decisao que n6s tomamos na ADI 4.430,
alids, tomada h& mais de dois anos e meio, porquanto
ela foi decidida, julgada no dia 29/6/2012. Nesses dois
anos e meio, o substrato fenomenolégico alterou-se fun-

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 1.351,

p. 137.
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damentalmente. Se j& tinhamos um hiperpartidarismo,
como eu o chamei — ja o chamava quando era Presidente
do TSE -, hoje, nao sei, noés temos uma aberracdo no
plano partidario. A cada dia, surgem novos partidos com
as designacoes mais bisonhas, e que sdo incompativeis
até com a seriedade, data venia, do ambiente politico-
-democratico. [...]**

E interessante observar, nesse diapasdo, como o STF
comporta-se de forma similar a que condena no legislador.
Assim, se, na ADI n® 958, o Tribunal censurou a definicao
da cldusula de barreira na Lei n28.713/93, porque baseada
em dados eleitorais conhecidos, o STF sé julgou a ADI
n® 1.351 apds conhecer o resultado eleitoral que
determinaria os efeitos da clausula da Lei dos Partidos
Politicos. Ja no julgamento da ADI ne 5.105, a Suprema
Corte critica o recurso do legislador ao argumento de
autoridade, mas acaba utilizando de argumento da
mesma espécie para derrubar a decisdo parlamentar.
Com efeito, consta do voto do Min. Luiz Fux, relator
desta ultima acao, que a Lei ne 12.875/13 seria “[...] um
atentado a dignidade da jurisdicdo do Supremo Tribunal
Federal. [...]”**. Ou entdo, nas expressivas palavras do
Min. Celso de Mello:

[...] E importante assinalar, neste ponto, que o Plenario
do Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 2.797/DF,
Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, advertiu que o legis-
lador ordinario ndo pode, a pretexto de editar lei inter-
pretativa da Carta Politica, “opor-se ao entendimento
da jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal —
guarda da Constituicao”, sob pena de usurpacédo, por

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 5.105,

p. 194-196.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 62.
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parte do Congresso Nacional, da funcao desta Corte Su-
prema como “intérprete final da Lei Fundamental”.

Ao assim decidir, o Supremo Tribunal Federal, enfatizan-
do a sua condicao institucional que lhe permite exercer,
soberanamente, o monopolio da Ultima palavra em in-
terpretacdo constitucional, concluiu pela impossibilidade
juridica de o Congresso Nacional, mediante lei, reformar
exegese do texto constitucional firmada por esta Corte
Suprema: [...J*

J&d a Min. Carmen Lucia mudou o entendimento que havia
manifestado em voto vencido na ADI ne 4.430, para fazer
prevalecer a autoridade da decisao do STF:

[...] A despeito, portanto, do que penso ser legitimo e
que declinei no voto proferido naquele outro julgamen-
to, tendo, como antes afirmado, ficado vencido pela
maioria, por respeito a instituicdo do Supremo Tribunal
Federal e a decisdo agora contrariada por uma lei or-
dinaria, sem que me tenham sido apresentadas razdes
para uma outra interpretacao constitucional, considero
validas as consideracdes postas no voto do Ministro-Re-
lator, o Ministro Luiz Fux, no sentido de que ndo haveria
porque descumprir o que foi o fundamento da decisao
final do julgamento do Supremo Tribunal Federal. [...]*

Entretanto, conforme, por exemplo, o parecer
apresentado pelo procurador-geral da Republica na ADI
ne 5.105, citado no voto vencido do Min. Edson Fachin,
seria mesmo questionavel o mérito da decisdo do Tribunal,
gue nao teria considerado devidamente a prépria realidade
do sistema eleitoral proporcional brasileiro, em que os

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 53.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 154-155.
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votos do partido ou da coligacdo sao determinantes para
a eleicdo da grande maioria dos deputados:

“[...] Nao ha igualdade material entre agremiacdes que
contem com representantes eleitos a Camara dos Depu-
tados e siglas criadas no curso da legislatura. Estas ainda
ndo se submeteram ao voto popular nem elegeram re-
presentantes no pleito. Embora iguais no plano da lega-
lidade, ndo o sao no que respeita a legitimidade politica.
De resto, a democracia carece de partidos solidos, cria-
dos com representatividade de movimentos sociais com
identidade clara, nao para atender a mandatérios cir-
cunstancialmente insatisfeitos com as legendas pelas
quais se elegeram; muito menos para agregar tempo de
radio e televisdo ou quota do FP a partidos estabelecidos
ou a coligacdes oportunistas, formadas sem harmonia
de perfis programaticos, apenas para alcancar represen-
tatividade politica que nao conseguiram por meio do
sufragio. As medidas que a lei questionada implantou
buscam combater tais praticas e dessa maneira fortale-
cer o sistema partidario, o regime democrético e a repre-
sentatividade das instituicdes politicas.”®

Ora, as clausulas de barreira instituidas na legislacao
brasileira apés a Constituicio de 1988 ndo seriam
assim draconianas. Como se extrai dos argumentos
apresentados nos proprios debates no STF, o nao
atendimento a clausula, em outros paises, pode resultar na
cassacao do partido ou de eventuais mandatos, ao passo
que as leis examinadas apenas restringiram prerrogativas
de participacdo nos orgdos do Poder Legislativo e,
especialmente, na distribuicdo dos recursos do fundo
partidario e do tempo destinado a propaganda partidaria
e eleitoral no radio e na televisdo. Ademais, além de
reviravoltas na jurisprudéncia e diversos votos vencidos,

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 86.



verifica-se nas decisdes do Tribunal e no relato das defesas
e das manifestacdes da Procuradoria-Geral da Republica,
relevante fundamento juridico para a cladusula de barreira,
a saber: o carater nacional dos partidos politicos exigido
pela Constituicdo.

Dessarte,  havendo  fundamentos  constitucionais
relevantes tanto para sustentar como para criticar a
cldusula de barreira, ndo deveria normalmente prevalecer
a lei, editada pelos 6rgaos competentes para regular
a matéria nos termos dos arts. 12, 22, 22, |, e 48 da
Constituicao da Republica?®® Nao seria essa a “regra” no
Estado Democratico de Direito? Vejamos, a proposito, as
palavras do Min. Edson Fachin, no ja referido voto vencido
no julgamento da ADI ne 5.105:

[...] Por fim, ainda que descartados os argumentos ante-
riores, remanesce a seguinte indagacdo: se ha posicdes
igualmente respeitaveis (sob o ponto de vista juridico)
qguanto ao direito ou a garantia que deve preponderar
nessa andlise: se o direito de igualdade material entre os
partidos criados, fundidos ou incorporados, por forca do
caputdo art. 17, CF ou o que prestigia o sistema politico-
-partidario, a fidelidade partidaria (§1° do art. 17, CF), a
partir da compreensao do direito dos partidos constitui-
dos as cadeiras por ele conquistadas nas eleicoes propor-
cionais e cujo ocupante migra para outra agremiagao — e
se a Constituicdo atribuiu a tarefa de regulamentar o § 3°

39 “Art. 1° — A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Es-
tados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito
e tem como fundamentos: [...].

Paragrafo Unico — Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representan-
tes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao

Art. 2° — Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. [...].

Art. 22 — Compete privativamente a Unido legislar sobre:
| — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, [...]

Art. 48 — Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, ndo
exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido [...]".
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do artigo 17 (que trata da divisao do tempo de antena e
acesso aos recursos do fundo partidario) a lei, como po-
deria a Suprema Corte declarar a inconstitucionalidade
da opcao do Legislativo se ela ndo é teratoldgica, mas
decorre de escolhas vélidas em termos constitucionais
(tdo validas que sufragadas pela prépria Corte em tem-
pos muito recentes sem que tenha havido alteracdo na
base fatica ou normativa) ainda que nao reflitam a posi-
¢do mais moderna (mas nao unanime da Corte)? Pode o
Judiciario sobrepor-se a escolhas validas de competéncia
do Legislativo? [...]*

Essa discussao suscitaria, ademais, a questdao da
responsabilidade do Poder Judiciario, sobretudo no
tocante ao controle judicial de constitucionalidade das
leis. Pois, como se sabe, os membros do Legislativo séo
regularmente submetidos a julgamento politico perante
0 povo, mediante eleicdes universais e periddicas. Mas
como se afere ou controla a responsabilidade politica do
STF?

Com efeito, seria de se indagar se o sistema politico-
-partidario brasileiro nao teria se desenvolvido de forma
mais responsavel caso a clausula de barreira, especialmente
da Lei dos Partidos Politicos, ndo tivesse sido declarada
inconstitucional. Sem desconsiderar a exortacdo ao
pluralismo democratico nessa decisdo da Suprema
Corte, cabe questionar se seria, de fato, desarrazoado o
quadro que entdo se estabeleceria, conforme os dados
apresentados pelo Min. Marco Aurélio no julgamento
definitivo da ADI n® 1.351, baseados nas elei¢des gerais
realizadas em 2006:

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo direta de inconstitucionalidade — 5.105,
p. 83-84.
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[...] Dos vinte e nove partidos existentes, apenas sete al-
cancaram e suplantaram o patamar de cinco por cento
dos votos para a Camara dos Deputados em todo o ter-
ritério nacional, distribuidos de tal forma a perfazer pelo
menos dois por cento em cada qual de nove Estados.|[...]*!

Enfim, parece mesmo que as relatadas divergéncias
entre os Poderes Legislativo e Judiciario nao estariam
contribuindo para a estabilidade da democracia no Brasil.
Tivesse o STF endossado a adverténcia do Min. Francisco
Rezek, em voto vencido no julgamento do mérito da ADI
n° 958, ainda no alvorecer da nova Republica, a conclusao
poderia ser diferente:

[...] Ter como premissa a liberdade ampla de criacao de
partidos e ao mesmo tempo limitar a prerrogativa do le-
gislador ordinario para estabelecer requisitos de partici-
pacao efetiva no processo eleitoral, seria lancar a semen-
te de um quadro cadtico. [...]*
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1. INTRODUCAO

O ensaio é uma espécie de texto nao ficcional de curto
félego e sem compromisso com o recorte preciso de
um objeto de estudo ou com o encadeamento ldgico
de um raciocinio dedutivo ou indutivo, o que se espera
de artigos cientificos e teses académicas. Presta-se
ao compartilhamento de insights e do processo de
aproximagao de seu autor em direcao a determinado
tema objeto de sua reflexdo. Nao sdo esperadas de um
ensaio conclusdes peremptérias ou demonstracoes
categodricas, o que nado significa que esteja isento a
criticas. Antes, pelo contrario, enquanto nos artigos
cientificos o autor busca certo rigor para se proteger a
priori de determinados questionamentos, o aparente
descompromisso do ensaio deixa-o propositadamente
aberto a criticas. A incompletude do ensaio é explicita e
convida o leitor ao pensamento critico. E com esse espirito
gue nos aproximamos do tema sobre a duracdo razoavel
do processo legislativo.

Para provocar uma reflexao sobre esse tema, convém
levar em consideracao a percepcao generalizada de que a
vida esta mais acelerada nos dias atuais. Isso se manifesta
na forma como as pessoas se relacionam com o tempo,
sempre com pressa e com o sentimento de que estamos
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atrasados em relacdo aos nossos afazeres. Esse tema abre
caminho para discutir a estreita relacdo entre o tempo e
o Direito, em particular, a importancia do devido processo
legal. Cabe uma visita ao debate sobre a morosidade
do Judiciario, uma vez que foi a partir desse problema
no acesso a Justica que se reconheceu a importancia da
duragdo razodavel do processo. Em seguida, sdo discutidos
mecanismos que levam a desconsideracdo do tempo
na producdo normativa, seja pela edicdo imediata da
norma por meio da medida proviséria, seja pela omissao
legislativa. Por fim, o texto destaca alguns aspectos da
organizacdo do Poder Legislativo e da disciplina do
processo legislativo que trazem impactos para o tempo
de tramitacdo das proposicoes legislativas. Nessa etapa
final, inicia-se pelo exame das normas constitucionais, em
especial o modelo de bicameralismo, para, em um segundo
momento, chamar a atencao de regras regimentais a
partir da comparacao de regimentos internos de algumas
assembleias legislativas.

O tema merece atencao porque, assim como outros
recursos, como dinheiro, espaco urbano ou rural,
informacdo ou conhecimento, o tempo é objeto de
tensdes e de disputas politicas, além de assumir diferentes
significados segundo a posicao dos atores sociais, sendo
distribuido de forma desigual entre as classes sociais.
Sdo muitos os exemplos de tensdes e conflitos em torno
do tempo ao longo da histéria. Segundo Le Goff (2014,
p.61), “O conflito do tempo da Igreja e do tempo dos
mercadores se afirma no coracdo da Idade Média, como
um dos acontecimentos maiores da histéria mental
desses séculos, em que se elabora a ideologia do mundo
moderno”. As reivindicagdes dos trabalhadores pela
regulamentacdo ou reducdo das jornadas de trabalho,
pelo intervalo de descanso e pelo tempo para qualificacao



fazem parte da histéria do Direito do Trabalho no Brasil e
no exterior. A luta pelo ensino publico e gratuito pode ser
reconhecida como um movimento de defesa da ampliacao
dos anos de estudo das classes desfavorecidas, assim
como a defesa de um transporte publico de qualidade
traduz o anseio de ter mais tempo para o descanso e
para a familia. O tempo tem diferentes significados, por
exemplo, para o mercado financeiro, para a producao
agricola ou para a regeneracdo dos recursos naturais.
A velocidade das redacdes jornalisticas ndo coincide
com o ritmo das deliberacdes democraticas nem com
o da reflexao académica. Enquanto alguns planejam o
envelhecimento com qualidade de vida, pensar o futuro
para quem passa fome pode significar apenas a busca de
sua préxima refeicao.

2. A ACELERACAO DA VIDAE O
SENTIMENTO DE URGENCIA

Se ha um tempo objetivo que independe da acdo humana,
reconhecido, por exemplo, pelo movimento dos astros
ou pelas estacdes do ano, as diferencas anteriormente
mencionadas revelam que variam de forma significativa
as formas como os seres humanos se relacionam com o
tempo, seja comparando diferentes momentos histéricos,
seja em uma mesma época. Essa diversidade de maneiras
de lidar com o tempo e as tensdes que elas engendram se
ampliam com o desenvolvimento tecnoldgico, que altera
os estilos e os ritmos de vida. Essa variacdo ja foi descrita
por historiadores ao examinarem a era moderna (séculos
XV a XIX), que foi palco de invencdes que impulsionaram
mudancas na forma de as pessoas perceberem o transcurso
do tempo. Destacam, por exemplo, como os relégios
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mecanicos, que incorporaram no século XVI o registo dos
minutos e, no século XVII, o dos segundos, contribuiram
para racionalizacdo do mundo do trabalho durante a
Revolucao Industrial no século XVIII (KOSELLECK, 2014,
p. 154; THOMPSON, 1998). O interesse dos historiadores
sob essa perspectiva decorre do fato de que a era
moderna foi uma época em que mudancas tecnolégicas
e politicas aconteceram de forma mais rapida do que em
qualquer outro momento histérico anterior, provocando
naqueles que viveram nesse periodo a impressdao de
certa aceleracdo da vida, como ressalta Koselleck
(2014, p. 153): “A intervalos menores, no dia a dia dos
afetados introduz-se um novo componente desconhecido,
gque nao pode ser deduzido de nenhuma experiéncia
conhecida. Isso distingue a experiéncia da aceleracdo”
da vida. A impressao de que a vida sofre um processo
de aceleracéo é intensificada pelo desenvolvimento de
tecnologias que proporcionam maior rapidez na interacdo
humana, em especial as formas de comunicacdo e de
transporte. Afinal, tem-se a impressao de que a vida
foi acelerada na medida em que a tecnologia encurta
o tempo de transposicdo de pessoas, mercadorias ou
informacoes de um lugar a outro. No século XVIII, pode-
se identificar outro salto tecnolégico com a invencao e
o desenvolvimento dos telégrafos, das ferrovias e dos
barcos a vapor.

Além do avanco das tecnologias, notadamente de
comunicacdo e transporte, a era moderna ensinou que
crises politicas e processos revoluciondrios sao fenémenos
gue também provocam a sensacao de aceleracao da vida,
na medida em que trazem sucessivos fatos em curto espaco
de tempo que parecem antecipar o futuro. A vida corre
tranquila nos momentos de continuidade até entrar em
um redemoinho por ocasido das rupturas. O tempo voou



em duas décadas que presenciaram a Revolucao Francesa,
gue parecem corresponder a séculos de transformacoes
sociais na Idade Média. Nao é por outro motivo que Karl
Marx chamou a revolucado de “a locomotiva da historia”.

Assim, parece inevitdvel certo paralelo entre essas
mudancas da forma de vivenciar o tempo naquela
época e as primeiras décadas do século XXI, reconhecida
como a era do conhecimento. Com a velocidade
dos acontecimentos, novos conhecimentos sao
constantemente exigidos, impondo-nos um processo de
aprendizagem permanente. Nesse contexto, surpreende
a atualidade das palavras do personagem de Goethe em
seu romance As afinidades eletivas, de 1809: "“Agora
nao podemos mais aprender nada para a vida. Nossos
ancestrais permaneciam fiéis ao ensino que recebiam
na juventude; nés, porém, precisamos reciclar nossos
conhecimentos se ndo quisermos sair de moda.” (apud
KOSELLECK, 2014, p. 153).

Se a velocidade do surgimento de novas tecnologias no
século XVIIl provocou a impressao de certa aceleracéo da
vida, os dias atuais levam essa experiéncia ao extremo,
com o acentuado desenvolvimento das tecnologias de
comunicacdo e informacdo por meio da internet e de
outros recursos eletronicos. H4 uma correlacao direta
entre a aceleracdo do ritmo de vida e a capacidade
de interacdo humana, que nos permite comunicar
instantaneamente com outras pessoas em qualquer
lugar do mundo, por meio de um dispositivo movel que
podemos levar no bolso, enquanto fazemos outras coisas,
como durante a alimentacdo ou nos deslocamentos.
Da mesma forma, de maneira cada vez mais rapida as
pessoas acessam novas informacoes por intermédio das
redes sociais, portais na internet, comunidades virtuais.
Ou seja, vivemos em uma sociedade em rede com um
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fluxo cada vez mais veloz de informacoes, conhecimento,
dinheiro, servicos e produtos, o que deixa as pessoas
com a impressdo de que estao sempre atrasadas. Ha
uma compressdo do tempo diante da aceleracdo da
vida no capitalismo digital (WAJCMAN, 2015), causando
ansiedade em decorréncia do que vem sendo chamado
de “sindrome do pensamento apressado”. O sentimento
de urgéncia parece orientar o ritmo de vida das pessoas,
que anseiam por respostas imediatas do Estado ou de
guem quer que seja para os seus problemas. Afinal, estao
se acostumando a ver o futuro — materializado em novas
e surpreendentes tecnologias — chegar cada vez mais
rapido. O futuro de outrora, como algo distante, remoto,
parece se desmanchar no ar, em face desse sentimento de
urgéncia e da cultura da impaciéncia.

Nesse quadro, ganha relevancia a nogdo do devido
processo legal, que estabelece um procedimento para
que as decisdes estatais sejam construidas em um tempo
diferido, respeitando determinados principios, como a
possibilidade de participacao dos afetados pela deciséo.
O processo legal, em suas diferentes vertentes — civil,
penal, administrativo — tem, entre outras, a funcao
de estabelecer certa distancia entre o fato gerador de
um problema e a decisdo estatal que busca a solucao,
partindo do pressuposto de que essa decisdo precisa
ser construida, de que ela carece de um tempo para a
maturacdo. A indignacdo e outros sentimentos reativos
levariam as pessoas a aplicar a pena maxima — quando
ndo o linchamento —, se a decisdo fosse tomada
imediatamente ap6s a pratica do delito. “Ao impulso
mortifero imediato, sucede o tempo diferido do processo”,
sustenta Ost (1999, p. 150). O processo penal permite
que os envolvidos, com suas versdes e seus argumentos,
reinterpretem o passado, dando-lhe um novo futuro,



com o reconhecimento definitivo da inocéncia ou com a
sancdo reparadora. A lembranca dolorosa da vitima tera
um futuro diferente a partir do momento da condenacao
do agressor. Da mesma forma, o processo legislativo
parte de uma discussdo sobre os problemas que advém
de um passado remoto ou recente, visando a uma decisdo
gue proporcione uma solucdo no futuro. O debate e a
negociacdo entre os atores interessados alteram os
vinculos entre o passado e o futuro. Essa deliberacdo
democratica, condicdo para a legitimidade da norma,
requer tempo, nao segue o ritmo da industria fabril, das
decisdes de cunho técnico e menos ainda do mercado
financeiro. Alids, mesmo apds a aprovacdo da norma,
ela ndo é incorporada as relagdes sociais em um passe de
magica. A renuncia do legislador ao periodo de vacatio
legis, por meio da costumeira clausula segundo a qual
“esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo”, pouco
antecipa a efetividade da norma, que com frequéncia
requer um trabalho de divulgacdo e educativo dos 6rgaos
publicos, para que a lei seja conhecida e gradativamente
incorporada as relagdes sociais.

E fato que ha situacbes excepcionais que exigem
decisdes rapidas, a serem confirmadas ou revogadas
apds a apreciacao cautelosa das autoridades, como a
prisdo de um criminoso que age para apagar as provas
de seu crime. O Direito contempla essas situacdes, com
a previsdo, na seara judicial, de prisdes temporarias e
medidas liminares e, na area legislativa, com as medidas
provisorias. Contudo, ha nitida percepcdo da sociedade,
por um lado, do abuso por parte das autoridades das
situacbes excepcionais previstas na legislacdo, seja
das tutelas de urgéncia constantes nos processos civil
e penal, seja das medidas provisérias. Por outro lado,
sabe-se também que, se o tempo é indispensavel para a
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legitimidade das normas legais ou das decisdes judiciais,
o seu prolongamento excessivo pode comprometer o
sentido democratico do devido processo legal, como é
do conhecimento de milhdes de pessoas que aguardam
por decisdes do Judicirio brasileiro. Reformulando o
dito popular, pode-se dizer que “a justica que tarda é
falha”. Alids, morosidade se transformou em marca
da atividade judicial no Brasil, motivando a inclusdo do
inciso LXXVIII do art. 5° da Constituicdo da Republica,
pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2005, segundo o
qual, "a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razodvel duracdo do processo e 0s meios
gue garantam a celeridade de sua tramitacao”. Convém
conhecer um pouco o debate em torno do principio da
duracdo razodavel do processo judicial, porque ele pode
jogar alguma luz sobre o problema similar que acontece
também no processo legislativo.

3. O PRINCIPIO DA DURACAO RAZOAVEL
DO PROCESSO JUDICIAL

Este ensaio inspira-se em um principio que orienta a
atividade jurisdicional e administrativa — o da duracao
razodvel do processo — para provocar uma reflexao
sobre o tempo no processo legislativo. Convém, entéo,
entender os motivos pelos quais esse principio foi
alcado a condicdo de direito fundamental pela referida
emenda a Constituicdo da Republica, para verificar se
fatores similares ocorrem também no Poder Legislativo.
E preciso cautela na comparacdo, porque as atividades
sdo distintas. O Judiciario atende, sobretudo, a demandas
individuais, enquanto o Legislativo cuida da producéo de
normas que resguardam o interesse da coletividade ou,



pelo menos, de grupos especificos. Além disso, nao ha
paralelo entre as estruturas de ambos os Poderes, uma vez
gue os 6rgaos do Judicidrio estdo organizados de forma
articulada e hierarquica, enquanto cada casa legislativa é
autonoma. Os tribunais superiores, que compdem o Poder
Judicidrio da Unido, sao instancias recursais de decisoes
proferidas nos tribunais estaduais. Nao ha essa integracao
entre os legislativos federal e estaduais. Ainda assim, essa
estratégia é uma porta de entrada para abordar a duracéo
do tramite das proposicoes legislativas.

Nao ha uma causa Unica que explique a morosidade do
Poder Judiciario, que é um problema complexo e envolve
muitas variaveis. Nao é o caso tentar levantar todas essas
varidveis, mas apenas destacar alguns aspectos centrais
gue provocam a inércia na atuacdo dos 6rgaos do
Judiciario. O numero elevado de acdes judiciais em tramite
nos tribunais e nas instancias iniciais certamente é um dos
principais fatores que provocam a morosidade na prestacao
dos servicos jurisdicionais. Havia aproximadamente 70,8
milhdes de processos tramitando na Justica brasileira em
2014, sendo gque o numero de acdes encerradas desde
2009 ¢é inferior ao numero de novas acdes, ou seja, O
estoque de processos judiciais vem crescendo de forma
significativa. Em 2009, esse volume girava em torno
de 59,1 milhdes de acbes judiciais. Ressalte-se que,
notadamente, em virtude das politicas adotadas pelo
Conselho Nacional de Justica, houve um crescimento
do numero de acbes concluidas no periodo em questao,
mas nao foi superior ao nimero de novas acdes. H4 um
aumento da demanda de prestacdo jurisdicional, que,
de um lado, pode ser percebido de forma positiva, pois
significa que os cidaddos estao ganhando consciéncia dos
seus direitos e reivindicando-os judicialmente. Todavia,
decorre também de uma cultura da litigiosidade, em que
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pessoas, empresas e diferentes 6rgaos estatais adotam
a estratégia de levar seus conflitos para o Judiciario em
vez de resolvé-los por outros meios, como a mediacao e
a arbitragem, ou, simplesmente, cumprindo o que a lei
determina. Deixar que o problema desague no Judiciario
representa, nessa perspectiva, postergar o seu desfecho.

Se a importancia da celeridade da Justica para a
democracia e para a pacificacdo dos conflitos sociais é
reconhecida por todos os estudiosos e operadores do
Direito, esse reconhecimento nao se materializa na
atuacao profissional de muitos advogados, que, ndo raras
vezes, optam por estratégias protelatdrias na expectativa,
por exemplo, de que a prescricao favoreca seus clientes
em acdes penais. A demora no transito em julgado de
decisdes judiciais é, com frequéncia, do interesse da parte
cujo resultado lhe serd desfavoravel. Em muitos casos,
a morosidade da Justica do Trabalho pode beneficiar as
empresas, seja porque o trabalhador é estimulado a fazer
um acordo ainda que por valor bastante inferior ao devido,
seja porque os recursos financeiros permanecem com a
empresa enquanto a acdo tramita pelas diversas instancias
judiciais. Todavia, ndo sdo apenas 0os advogados 0s
responsaveis pela morosidade proposital de determinadas
acdes judiciais. Notadamente nas instancias superiores,
magistrados utilizam de recursos, como o pedido de vista,
para adiar a apreciacdo de matérias, ainda que o resultado
ja esteja definido, como ficou evidente no julgamento da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 4.650, ajuizada
pelo Conselho Nacional da Ordem dos Advogados,
questionando a possibilidade de financiamento privado
por parte de pessoas juridicas, no qual o ministro Gilmar
Mendes solicitou vista em fevereiro de 2014, devolvendo
0s autos com seu voto em setembro de 2015. Essa
estratégia revela que nao decidir ja é, em si, uma forma



de decidir, no sentido da manutencéo do status quo, uma
decisao que ndo preenche as exigéncias de publicidade e
de fundamentacao.

Essa estratégia de contar com a morosidade do Judiciario
para retardar o cumprimento de uma obrigacao legal ou
contratual encontra terreno fértil nas regras processuais,
que preveem um complexo sistema de recursos e
diversos instrumentos que, em principio, visam garantir
a ampla defesa e o contraditério. As regras processuais
sao marcadas por um formalismo exacerbado, que tem
sido objeto de criticas e revisdo legislativa, mas ainda
assim pautam o ritmo da tramitacao das a¢des judiciais e
informam a cultura de parcela significativa dos operadores
do Direito.

Ao reconhecer a morosidade na tramitacdo das acoes
judiciais como um grave problema para a efetivacdo do
acesso a Justica, caminhou bem o constituinte ao nao
estipular como direito fundamental a répida apreciacdo
das demandas levadas ao Judiciario, mas a duracdo
razodvel do processo. Essa nuanca terminolégica,
que reflete diferentes concepcdes de justica, pode ser
encontrada em importantes textos normativos no Direito
Comparado. Enquanto a Sexta Emenda a Constituicao
dos Estados Unidos adotou a expressao “juizo rapido”
(fair trial), as Convencgbes Europeia e Americana de
Direitos Humanos, de 1950 e 1969, respectivamente,
referem-se a apreciacdo judicial em prazo razoavel, o que
nos parece mais adequado. Afinal, como ja destacamos
anteriormente, a apreciacao de uma demanda judicial
requer tempo. Nao obstante, a definicdo do que seja um
tempo razodvel para a apreciacdo de uma acao judicial
nao é tarefa facil.
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Instado diversas vezes em virtude de suposta violacdo ao
direito a uma prestacao jurisdicional em tempo razoéavel,
o Tribunal Europeu de Direitos Humanos foi, aos poucos,
estabelecendo alguns critérios para reconhecer a referida
violacdo em cada caso, considerando, por exemplo, os
efeitos sobre os acusados — se esta preso preventivamente,
por exemplo —, a contribuicdo dele para o atraso na
prestacao jurisdicional, a maneira como a investigacao foi
realizada e a complexidade da matéria.

E possivel colher alguns elementos da situacdo do Poder
Judiciario para identificar ou ndo similaridades com a
morosidade na apreciacdo de determinadas proposicdes
pelos parlamentos. Por exemplo, assim como nas agdes
judiciais, ndo se pode estabelecer um tempo razodvel
para apreciacao de qualquer projeto de lei, uma vez que
eles apresentam suas especificidades e diferentes graus
de complexidade. Assim como parte da lentiddo no
tramite das a¢des judiciais pode ser atribuida a estratégias
adotadas pelos advogados, com frequéncia parlamentares
atuam para postergar a apreciacdo de determinada
proposicao legislativa, promovendo a obstrucdo por
meio dos recursos disponiveis nos regimentos internos
e protelando indefinidamente a decisdo estatal. Cabe
chamar a atencdo mais uma vez para o fato de que, tanto
na esfera judiciaria quanto na legislativa, nao decidir ja é,
em si, uma forma de decidir: decide-se que a situacdo deve
permanecer como estad até que a autoridade judiciaria
ou legislativa, ndo se sabe quando, efetue o seu dever
de decidir a matéria. Dessa forma, o acusado continua
preso, o credor ndo pode cobrar seu crédito ou a matéria
fica sem regulamentacdo ou com regramento defasado
diante da realidade em constante transformacao.

Nessa linha de raciocinio de tracar um paralelo entre os
processos judicial e legislativo, merece, por fim, registro



uma diferenca entre as decisdes dos Poderes Judiciario e
Legislativo: por mais que elas possam demorar além do
razoavel, enquanto a decisao judicial pode concluir pela
procedéncia ou pela improcedéncia da acdo judicial,
condenando ou absolvendo o réu, a decisao legislativa
serd, salvo rarissimas excecoes, pela aprovacao do projeto
de lei. Superada a apreciacao pelas comissoes, em especial
0 juizo de constitucionalidade do projeto de lei, o Poder
Legislativo nao rejeita um projeto de lei no momento de
sua votacao em Plendrio. A rejeicdo de um projeto de
lei representa certo custo politico para os parlamentares
perante o publico que se beneficiaria da proposicao, custo
gue é fortemente amenizado se simplesmente o projeto
nao for apreciado, permanecendo nas gavetas das casas
legislativas até o seu arquivamento.

4. A DESTEMPORALIZACAO DA PRODUCAO
NORMATIVA

A nocao de destemporalizagao aqui adotada inspira-se
na obra seminal de Francois Ost intitulada O tempo do
direito (1999). Para Ost (1999), ha diferentes formas pelas
quais uma sociedade recusa a dimensdo do tempo em
seu devir. Uma delas é tomar o tempo por apenas uma de
suas dimensodes, quais sejam, a da duracdo, que importa
na estabilidade e na continuidade, e a dimensao do acaso,
do instante criativo, do inesperado. Para o autor, o tempo
tem essas duas dimensoes, representadas no pensamento
filoséfico por Bergson, que ressalta a continuidade, a
dimensao da duracao do tempo, e Bachelard, que destaca
a importancia das rupturas, da descontinuidade.
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O tempo é um e outro: uma duracao, cheia de desconti-
nuidades multiplas, sempre a reinventar. H4 uma diago-
nal que se inscreve no cruzamento dos dois eixos, pelo
menos de cada vez que somos capazes de iniciativa e de
histéria. Entre acaso e determinismo, vislumbra-se esta
terceira via do tempo histérico, [que] era denominada
por Aristoteles de kairos; ele via nela a expressao do bem
em matéria de tempo. (OST, 1999, p. 34).

Vejamos primeiro a perda da dimensdao da duracdo
e da continuidade do tempo, que esta associada aos
ja mencionados sentimento de urgéncia e cultura da
impaciéncia que informam a aceleracdo da vida. Essa
valorizacdo desmesurada do instante inovador, em que a
inovacdo surge como um objetivo em si, importa em uma
desconsideracao do potencial do passado, cujas releituras
nos permitiriam repensar o presente e tracar perspectivas
para o futuro, que, se ndo é certo e determinado,
tampouco é aleatério e absolutamente incerto. No que
tange a producao da lei, essa forma de destemporalizacdo
se materializa notadamente no excesso de medidas
provisorias, mas também em tramitacdes apressadas que
suprimem o tempo do debate, do exame detido, naquelas
entidades da federacao cujos chefes do Poder Executivo
nao podem editar tal espécie normativa.

As medidas provisérias deveriam ser utilizadas em
carater excepcional, como estabelece o art. 62 da
Constituicdo da Republica, ao instituir como pressuposto
o reconhecimento de situagdes de urgéncia e relevancia.
Como, na atualidade, tudo parece urgente para os setores
interessados, a edicdo de medida provisoria se torna a
melhor alternativa. Ademais, a dificuldade de tramitacao
dos projetos de lei no regime regular, os quais demoram
anos para serem apreciados, estimula o uso da medida



provisoria. O ministro Gilmar, referindo-se ao tempo em
gue era advogado-geral da Unido, conta-nos que,

ainda no primeiro governo de Fernando Henrique Car-
doso, o ministro Jobim recebeu uma comissao, que lhe
apresentou uma proposta de medida proviséria sobre
um determinado tema. O ministro, sensibilizado, per-
guntou em quanto tempo haviam desenvolvido o es-
tudo. Responderam-lhe que em dois anos. (MENDES,
2003, p. 61).

O setor interessado trabalhou dois anos para elaborar uma
minuta de regulamentacdo para a area de sua atuacao,
mas entendia que a aprovacao da matéria era urgente
e deveria ser veiculada por meio de medida proviséria.
Segundo o referido ministro, a demanda por edicdo de
medidas provisérias vem nao apenas do setor privado,
mas também da propria administracdo publica. Alias, os
proprios parlamentares fazem uso do tempo especial de
tramitacao do projeto de conversdo da medida proviséria
em lei, quando apresentam emendas estranhas ao tema
do referido projeto, o que é relativamente comum.

Vejamos agora a forma inversa de destemporalizagao,
que corresponde a desconsideracao do imponderado
na historia, dos instantes de descontinuidade e de
inovacdo, estando associada a expectativa de se
assegurar a eternidade de determinada situacdo. N&o raro
determinado grupo ou partido politico assume o governo
e ja traca um projeto de poder para varias geracdes, como
o fez Hitler, que propunha o Reich de mil anos. Nessa
perspectiva, supde-se o fim da histéria, porque o futuro
estaria predeterminado. Essa forma de destemporalizacéao
se materializa, no que tange a atividade legislativa, na
omissao do legislador quando ndo cumpre o seu dever

de regulamentar determinada matéria. O problema
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é antigo e ganhou expressao a partir da edicdo das
constituicdes dirigentes editadas na primeira metade
do século XX, que, além da organizacdo do Estado e
dos direitos fundamentais de primeira geracdo, previa
atuacdes do Estado e direitos sociais que dependiam de
regulamentacdo. Em muitos casos, essa regulamentacao
jamais entrou em vigor. O constituinte fez constar
da Constituicdo da Republica promulgada em 1988
dois instrumentos para, sendo superar o problema da
omissdo legislativa, pelo menos atenua-lo: a agao direta
de inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de
injuncao, a ser concedido “sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania” — art. 5.°,
LXXI. Vale o registro da evolugao jurisprudencial do STF,
no sentido de dar efetividade ao mandado de injuncao.
Aquela Corte entendeu, no comeco da década de 90,
que caberia apenas a notificacdo da autoridade omissa,
mas, a partir do Mandado de Injuncdo n.° 712, relativo
ao direito de greve do servidor publico, adotou caminho
diverso. Nesse caso, determinou a aplicacdo da lei que
disciplina o direito de greve do trabalhador da iniciativa
privada (Lei n.° 7.783, de 1989) até que a matéria fosse
regulamentada.

Nao obstante, ha diversos dispositivos esperando a
regulamentacdo, inércia do legislador que ultrapassa
qualquer prazo razoavel para a tramitacdo de uma
proposicao legislativa. E o caso, por exemplo, da
regulamentacdo da participacdo do usuario do servico
publico na administracdo direta e indireta, conforme
art. 37, § 3.° da CR; da emancipacdo de municipios,
segundo art. 18, § 4.° da CR; e da tributacdo das grandes
fortunas, consoante art. 153, VIl da CR. Nessas e em varias



outras situacoes, ha diferentes fatores que determinam a
inércia legislativa, ndo se podendo identificar uma Unica
causa. Em comum, tais dispositivos revelam a prevaléncia
da opcao politica em manter a lacuna no ordenamento
juridico, apesar da importancia das matérias.

5. NORMAS JURIDICAS E O TEMPO DE
TRAMITACAO LEGISLATIVA

A intencdo desta parte final do ensaio é destacar algumas
normas juridicas que impactam o tempo de tramitacao das
proposicoes legislativas. Seguindo a hierarquia das normas,
comecemos pelo Texto Constitucional. Mencionem-se,
entdo, duas normas que visam assegurar maior celeridade
ao processo legislativo: o pedido de urgéncia (art. 64, § 1.°
da CR) e a dispensa da apreciacdo por parte do Plenario
(art. 58, § 2.°, 1), atribuindo competéncia conclusiva
as comissdes, sdo regras previstas na Constituicdo da
Republica que permitem a aceleracdo na apreciacdo de
determinadas matérias. Em sentido contrario, ou seja,
estabelecendo um obstaculo a aprovacdo apressada de
determinada matéria, os arts. 29 e 32 da CR estabelecem
um intersticio de 10 dias entre um turno e outro para a
aprovacao de emendas as Leis Organicas do Municipio e
do Distrito Federal. Deveria o constituinte ter estendido
regra similar para a prépria Constituicdo da Republica,
evitando aprovagdes apressadas, como a apreciacdo, em
um mesmo dia, de dois turnos exigidos pelo § 2.° do
art. 62 da CR, como aconteceu com a aprovacdo da
Emenda a Constituicdo n.° 62, de 2009, que alterou o
regime de pagamento dos precatorios.

O principal aspecto constante na Constituicdo da
Republica que influencia o tempo de tramitacdo dos
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projetos de lei é a adogdo do bicameralismo com casas
equipotentes, embora ndo sejam simétricas, ou seja, elas
nao tém as mesmas atribuicoes, conforme se verifica com
o cotejamento dos arts. 51 e 52 da CR, que estabelecem as
atribuicoes, respectivamente, da Camara dos Deputados
e do Senado Federal. Verifica-se que o Senado tem um
conjunto de atribuicdes que a Camara ndo tem, mas, em
compensacao, a Camara ¢ a Casa Iniciadora de todos os
projetos de lei originarios de outros Poderes. Sabe-se que,
se a Casa Revisora alterar o projeto de lei, ele retorna a
Casa Iniciadora, que dé& a palavra final sobre a proposicéo,
acatando ou ndo as alteracbes patrocinadas pela Casa
Revisora. Assim, em matéria de processo legislativo, a
Camara apresenta uma condicdo vantajosa em relacdo ao
Senado, porgue controla as alteracoes por ele efetuadas
nos projetos de lei encaminhados pelos demais Poderes e
de iniciativa de suas comissoes e dos deputados. O fato
é que a tramitacdo em duas casas legislativas, ainda que
em turno Unico em cada uma delas, torna a tramitacao
mais demorada, notadamente se a Casa Revisora altera
o projeto por meio de emendas ou substitutivo, porque,
como ja foi esclarecido, o projeto deve retornar a Casa
Iniciadora. Alids, ndo raro os senadores sdo pressionados
a nao alterar o projeto para que ele possa ser aprovado e
encaminhado ao presidente para sancdo e promulgacgao.

No nivel regimental, sdo muitas as regras que disciplinam
o ritmo de tramitacdo das proposicoes legislativas,
definindo os prazos para o debate nas comissdes e no
Plenario, intersticio entre os turnos de votacao, tempo para
encaminhamento e declaracdo de votos etc. Além disso,
outros dispositivos disciplinam procedimentos especificos
que nao se referem diretamente a prazos ou tempo para
a pratica de determinado ato, mas sdo utilizados pelas
minorias como estratégia de obstrucdo. Assim, a exigéncia



de quérum é uma dessas situacdes, pois permite que a
minoria se retire do Plendrio quando a sua auséncia torna
insuficiente o nuimero de parlamentares para deliberar
sobre determinada matéria, impondo o adiamento da
votacdo. A disciplina dos regimes de votacao simbdlico e
nominal também influencia no tempo da apreciacdo das
matérias, uma vez que o primeiro é rapido, permitindo
varias votacdes em poucos minutos, enquanto o segundo
exige um tempo maior, podendo atrasar a apreciacao da
matéria. Nao cabe no espaco — e no tempo — deste ensaio
uma abordagem exaustiva sobre o tema, que poderia
se estender para averiguar elementos empiricos sobre
a duracdo do tramite de proposicdes em determinadas
casas legislativas.

Por ora, tendo como exemplos regimentos internos de
alguns legislativos estaduais, limitemo-nos a destacar
dois aspectos do regramento do processo legislativo
dos estados que apresentam grande importancia para
se refletir sobre uma duracdo razoavel do tramite de
uma proposicdo legislativa, a saber, a competéncia do
presidente para definir a ordem do dia e o prazo das
comissdes para a apreciacdo das matérias. Talvez a regra
gue mais impacte no tempo de apreciacdo das matérias
seja aquela que confere ao presidente da casa legislativa
a competéncia de definir a ordem do dia, dando a ele o
poder de, na pratica, suspender o tramite de determinada
proposicdo e encaminhar outras, de acordo com seus
interesses politicos e negociacdes com os lideres da casa’.
Evidentemente, o presidente exerce sua competéncia
conectado a uma rede de interesses e negociacdes, que
passa nao apenas pelos demais parlamentares e pelos
lideres dos outros Poderes, mas também pelos meios

Art. 17,1, m, do RI-ALSP; art. 65, |,0 do RI-ALSC.
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de comunicacdo, pela opinido publica e pelos lobistas,
todos influenciando em alguma medida a agenda do
Poder Legislativo. Reitere-se que, como regra nas casas
legislativas, a competéncia formal para definir a agenda é
do presidente da instituicdo, que pode acelerar, retardar
ou suspender o tramite das proposicoes.

O segundo ponto que merece destaque neste ensaio é
0 tempo reservado para as comissdes examinarem as
proposicoes legislativas. E para essa fase que os regimentos
internos reservam prazos maiores, porque as comissoes
permanentes constituem a instancia tanto para a analise
técnica do projeto de lei pelos técnicos das instituicdes e
pelos parlamentares, quanto para a deliberacdo publica,
por meio de audiéncias e consultas publicas. Esse prazo
das comissdes é dividido em duas etapas: a primeira se
refere ao tempo reservado para o relator emitir o parecer;
a segunda destina-se ao debate entre os parlamentares
tendo por base esse parecer. Como regra, as audiéncias
publicas, cuja organizacdo demanda tempo, acontecem
na primeira etapa, supondo auxiliar o relator na elaboracéo
de seu parecer. A hipdtese que nos move é a de que 0s
prazos para as comissoes estabelecidos nos regimentos
internos remetem-nos a uma concepgao tecnocratica do
processo legislativo, reservando tempo suficiente para o
exame técnico, mas insuficiente para o debate publico. A
deliberacdo publicarequertempodeidentificacdo deatores
a serem mobilizados, de esclarecimento sobre o contetido
da norma e de um mecanismo para aferir e confrontar
os argumentos favoraveis e contrarios a determinada
proposicao. A realizacdo de uma audiéncia publica requer
tempo para convidar as autoridades e demais interessados
com certa antecedéncia e para organizar as informacoes
e 0 conhecimento sobre a matéria expostos naquele
evento. Tendo essa preocupacdo como pano de fundo,
observemos os prazos estipulados em alguns regimentos



internos. O Regimento Interno da Assembleia Legislativa
de Santa Catarina adota a técnica de estipular os prazos
fixando o numero de reunides ordinarias da comissao,
gue sao realizadas uma vez por semana, conforme o
art. 131. O prazo é de quatro reunides, sendo que na
primeira o presidente desse colegiado distribui a matéria
para o relator. Na terceira, encerra-se o prazo para
emendas e, na quarta, ha leitura do parecer. Eventual
pedido de vista estende o prazo por mais trés semanas.
Ao se referir a audiéncia publica com entidade da
sociedade civil ou movimento social organizado, para
discutir o mérito e instruir matéria legislativa em tramite,
o Regimento Interno daquela casa nao faz qualquer
referéncia a eventual dilatacdo de prazos (arts. 162 e
seguintes).

O Regimento Interno da Assembleia Legislativa de Séo
Paulo estabelece o prazo de 30 dias para a apreciacao
das proposicdes, 15 dias se em regime de prioridade e
dois dias em regime de urgéncia (art. 53). Esse ultimo
prazo surpreende, porque a Assembleia tem 45 dias
nesse regime especial de tramitacdo, dos quais reserva
apenas dois para o 6rgao responsavel pelo trabalho mais
demorado na apreciacdo de uma matéria. O prazo do
relator ndo é previamente fixado pelo regimento, sendo
estipulado pelo presidente da comissao (art. 54, § 1.°).
A Assembleia Legislativa do Espirito Santo estabelece
o prazo de 15 dias Uteis para a comissdo aprovar o
parecer, sendo que o relator tem 10 dias para emitir seu
relatério. O Regimento Interno dessa casa também néao
faz qualquer referéncia a prazo ao dispor sobre audiéncia
publica, segundo art. 274. Em Minas Gerais, as comissoes
tematicas permanentes de sua casa legislativa tém o
prazo de 20 dias para apreciar projetos de lei e o dobro
para analisarem projetos de lei complementar e emenda
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a Constituicdo. Em qualquer das situacoes, o relator tem
a metade do prazo da comissdo para emitir o seu parecer,
de acordo com os arts. 134 e seguintes. Ao dispor sobre
audiéncia publica, o regimento nao estabelece qualquer
ampliacdo do prazo. Os prazos para a apreciacdo de
proposicoes na Assembleia Legislativa do Para também
sdo exiguos: 12 dias Uteis para projeto de lei em regime
regular, seis dias Uteis em regime de prioridade e trés dias
Uteis para proposicoes em regime de urgéncia. Também
nessa instituicdo o presidente fixa o prazo para o relator
(PARA, 1994).

Essa amostra de regramento sobre 0s prazos das comissoes
sugere certa consisténcia da hipodtese anteriormente
compartilhada de que, apesar da pressdo para abertura
das casas legislativas para a participacdo popular, as
assembleias legislativas ndo ajustaram seus regimentos
no que tange ao tempo necessario para uma deliberacao
publica que ultrapasse o exame técnico das proposicdes
legislativas. E possivel que o regramento dessa matéria
ndo esteja acompanhando as experiéncias das casas
legislativas em relacdo a promocdo do debate publico
de proposicdes importantes. Afinal, € comum que a vida
cotidiana e as instituicdes politicas e sociais caminhem
na frente do Direito, experimentem formatos e solucdes
e recebam a posteriori o ajuste normativo adequado. A
dinamica da vida social e a evolucdo normativa do Direito
nao sao sincronos, pois frequentemente a norma entra
no ordenamento juridico para dar estabilidade ao que ja
vem sendo anunciado ou experimentado. Somente uma
analise empirica apontarad se as regras sobre 0s prazos
das comissdes estdo defasadas diante das praticas de
deliberacdo publica com ampla participacao da sociedade
ou se, ao contrario, as casas legislativas pararam no tempo
em que a aprovacao de normas juridicas dependia apenas
do exame técnico da burocracia estatal.



6. CONSIDERACOES FINAIS

Ensaios nao combinam com conclusées peremptorias, pois
seu objetivo de convidar o leitor a um passeio por certa
reflexdo ndo estd preocupado com o ponto de chegada.
Nessa caminhada, ficou evidente a complexidade da gestao
do tempo nos processos decisérios na arena publica,
porque os diferentes interesses ndo disputam apenas o
contelido da decisao, mas também o momento em que
serd tomada. Ademais, conforme foi destacado, a relacdo
com o tempo entre os diferentes atores sociais torna
ainda mais dificil essa gestdao. Empresas que exploram
0 minério pautam o seu ritmo de producdo de acordo
com a légica do mercado, como a oscilacdo dos precos de
seus produtos, enquanto ambientalistas pressionam para
desacelerar a exploracao da terra, com base no principio
da precaucdo. E no principio do devido processo legal
gue se podem equacionar essas diferentes perspectivas; é
no processo de deliberacdo publica requlado pelo Direito
gue atores sociais com formas tao dispares de lidar com
o tempo se encontram, desde que o Estado seja capaz de
produzir suas decisdes dentro de um prazo razoavel. O
paradoxo dos mecanismos decisérios do Estado, que ora
abusa das decisdes com carater de urgéncia, ora posterga
indefinidamente suas decisdes, da sinais de que o poder
publico ndo estad sendo capaz de criar uma instancia de
interacao entre essas diferentes formas sociais de se lidar
com o tempo.

Nesse contexto, a partir do reconhecimento da
centralidade do tempo na dinamica politica e social,
o texto abre caminho para uma releitura das regras
gue regem o processo legislativo. Tanto a previsdo de
determinados prazos regimentais como o tempo de
tramitacao de certas proposicdes podem revelar o modelo
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de Parlamento que se pretende adotar e o papel efetivo
que se atribui ao Poder Legislativo no equilibrio entre os
Poderes. Esse olhar é relativamente novo, com poucos
estudos e, por conseguinte, exige tempo para o debate
e para a reflexdo que deem conta de sua complexidade.
Os profissionais que atuam nas instituicoes legislativas e
gue estao comprometidos com o aperfeicoamento dessas
casas sob uma perspectiva democratica tém o desafio de
organizar suas atividades no tempo de duas maneiras:
de um lado, precisam atender as demandas diarias que
garantem o funcionamento das casas legislativas; de
outro, é fundamental reservarem tempo e disposicdo
para se dedicarem a reflexao rigorosa e a producdo do
conhecimento sistematico que contribuam para que o
Parlamento ocupe um lugar de relevo na construgao do
Estado Democrético de Direito. Essas sao duas dimensdes
da atividade profissional com ritmos diferentes, mas
que devem estar integradas, de forma que a atividade
cotidiana, a um sé tempo, faca parte da reflexdo
sistematica e nela se inspire. Este livro que o leitor ora tem
em suas maos — ou na tela do computador ou no tablet —
reflete a disposicdo dos autores de enfrentar esse desafio.

REFERENCIAS

KOSELLECK, Reinhart. Estratos do tempo: estudos sobre
histéria. Rio de Janeiro: Ed. Contratempo: PUC-Rio, 2014.

LE GOFF, Jacques. Para uma outra idade média: tempo,
trabalho e cultura no ocidente. Petrépolis: Vozes, 2014

MENDES, Gilmar Ferreira. O ordenamento juridico
brasileiro e o instituto da consolidacdo. /n: Minas Gerais,
Assembleia Legislativa. A consolidacdo das leis e o
aperfeicoamento da democracia. Belo Horizonte: 2003.
p. 57-71.



OST, Francois. O tempo do direito. Lisboa, Instituto Piaget.
1999.

PINTO, Cristiano Paixdo Araujo. Modernidade, tempo e
direito. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. 319 p.

THOMPSON, E. P. Costumes em comum. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 1998. 528 p.

TUCCI, José Rogeério. Tempo e processo. Sado Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1998.

WAJCMAN, J. Pressed for time: the acceleration of live
in digital capitalism. Chicago: The University of Chicago
Press, 2015.

I 7. Ensaio sobre a duragdo razoavel do processo legislativo

305

NEPEL






A LETRA DA LE]|,
SUA REESCRITA,
- SUA RELEITURA

Marcos de Castro Alvarenga*
Bernardo Costa Couto Maranhao**

*Analista legislativo — Redator da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Graduado em Letras e
Mestre em Teoria da Literatura.

** Analista legislativo — Redator da Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Graduado em Direito e
Psicologia. Mestre em Direito.






1. INTRODUCAO

A elaboracdo tedrico-critica sobre o texto legal quase
sempre tem em mira a operacao interpretativa em jogo
no momento da aplicacdo da lei. Sdo relativamente
poucos 0s estudos que se voltam para a producdo do
texto legal, e tais estudos usualmente assumem a forma
de um receituario formalistico, sem aprofundamento
nas questdes de interpretacdo e aplicagao. Além disso,
verifica-se que ha pouco intercambio entre, de um lado,
0s que praticam e pensam a escrita do texto legal e, de
outro, os que praticam e pensam a criacdo do Direito a
partir desse mesmo texto no caso concreto.

O campo da técnica legislativa permanece fortemente
inspirado pelos ideais cientificistas e enciclopédicos
herdados do positivismo juridico e das grandes codificacdes
do inicio do século XX. Fato é que esse campo tem
recebido, mais recentemente, o influxo da Legistica, a qual
promete aumentar a eficiéncia do ordenamento juridico,
mediante a consolidacdo das leis e os estudos de impacto
da legislagdo. Apresentada como evolucdo da técnica
legislativa mais tradicional, a Legistica, pela concepcao
de racionalidade e de ciéncia que Ihe é subjacente, est3,
no entanto, em continuidade com o ideério codificador e
positivista.
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O debate sobre a interpretacao e a aplicacdo do Direito,
no decorrer das Ultimas décadas, tem passado por
verdadeira mudanca de paradigma, operada por autores
ligados a hermenéutica juridica e ao campo do Direito
Constitucional.” Sob esse novo prisma, a interpretacdo e
a aplicacdo da lei constituem uma sé operacdo, na qual,
mais do que se ater a letra da lei — isto é, ao conteudo
semantico das palavras da lei ou a sintaxe segundo a qual
elas se conectam —, o que importa é assegurar a maxima
efetividade dos direitos fundamentais expressos no texto
constitucional. O Direito, nessa perspectiva, é concebido,
nao como um sistema de comandos legais, mas como um
sistema composto por principios e regras, que admite uma
maior adequacao da norma juridica as situacoes concretas
por ela disciplinadas.

Nosso propésito neste artigo é tecer uma reflexao sobre a
feitura do texto legal a partir de nossa experiéncia cotidiana
como redatores. Interessa-nos recapitular alguns aspectos
do debate atual sobre a interpretacdo/aplicacdo da lei, a
fim de abordar criticamente a promessa de um incremento
cientificamente comandado da eficiéncia do ordenamento
juridico. Nessa trilha, estaremos especialmente atentos a
concepcao do Direito como sistema de principios e regras
e a dimensdo pragmatica da linguagem.

2. LEGALISMO, DOGMATISMO E DIREITOS
FUNDAMENTAIS

O sistema normativo é uma rede institucional intricada, da
qual a lei é apenas um dos componentes. A esse respeito,
observa Menelick de Carvalho Netto:

Por exemplo, Hans-Georg Gadamer, Friederich Mduller, Ronald Dworkin e Robert
Alexy.



Na descricao luhmanniana, por exemplo, o Legislativo é
apenas a periferia do sistema juridico, por meio da qual
os argumentos adentram o ordenamento. O ordena-
mento, é claro, nunca foi visto como a legislacao bruta.
Qualquer autor de peso, ao afirmar a coeréncia, o cara-
ter fechado do ordenamento, a sua harmonia interna, o
faz entendendo por ordenamento ndo a mera legislacao,
mas o trabalho de juizes e juristas sobre essa legislacao.?

No entanto, é recorrente o equivoco de descrever
o ordenamento juridico como o conjunto das leis
em vigor. Sdo efeitos dessa concepcdo legalista do
Direito o dogmatismo e o formalismo, a profusdo de
textos normativos de toda espécie — leis ordinarias,
leis complementares, medidas provisérias, decretos,
resolucdes, instrucdes — e a ilusdo quanto ao poder do
legislador de tudo controlar por meio de leis.® Nesse passo,
a lei como produto é supervalorizada, em detrimento do
seu processo de criacdo. Dito de outro modo, muitas
vezes a lei é feita sem a atencdo devida ao texto, que
constitui sua matéria-prima, e ao contexto em que ela
se insere — um contexto complexo, dado pela realidade
socio-historica, com suas limitacoes e demandas préprias,
e pelo conjunto do sistema normativo. Em razdo dessa
complexidade, no dizer de José Alcione Bernardes Junior,
a lei deve ter por horizonte “um padrao de uniformidade

CARVALHO NETTO, M. de. Racionalizacdo do ordenamento juridico e democracia.
In: MOURAOQ, G. H. B.; CASTRO, M. F. (Coord.). A consolidacdo das leis e o aper-
feicoamento da democracia. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais, 2003. p. 26-27.

Destaca-se, como mais um elemento motivador dessa inflagéo legislativa, o fato de
o Poder Legislativo ser avaliado — especialmente por setores dos meios académico
e jornalistico — por sua produtividade, entendida como a quantidade de leis criadas
OU COMO a Proporcao entre proposicoes apresentadas e leis elaboradas. Na esteira
dessa logica quantitativa, vem se constituindo um mercado de textos para projeto
de lei, voltado, sobretudo, para vereadores. Cite-se como exemplo o site Projetos
de Lei (www.projetosdelei.com.br), que exibe um catélogo de projetos de lei, orga-
nizados por tema, e os comercializa em pacotes de 10 a 100 projetos, com preco
unitario médio de R$ 20.
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interpretativa que, para além da qualidade técnica de seu
texto, depende fundamentalmente do hipertexto em que
ela se insere, representativo do mundo da vida, com todos
os condicionamentos histérico-sociais que o modelam” .4

Ao aplicador do Direito incumbe adequar a abstracdo da
lei as especificidades do caso concreto. Muitas vezes, no
entanto, essaadequacaofalhaemrazaode umdogmatismo
inflexivel e de um apego excessivo a literalidade do texto
legal. Mesmo diante de comandos legais aparentemente
simples pode haver formas equivocadas de interpretacdo
e aplicacdo. Citem-se, como exemplo, 0s casos em que
foram negados pedidos de licenca-gestante (ou licenga-
-maternidade) a mées adotivas, em razdo do que diz o
nome da licenca em questdo. No entanto, apesar de o
nome do beneficio estar relacionado a gestacao, o direito
em jogo é mais um direito da crianga, que necessita de
cuidados, do que da mé&e. Foi esse o argumento usado
pelo ministro Roberto Barroso, neste ano de 2016, no
julgamento do Recurso Extraordinario n® 778.889, contra
decisdo do Tribunal Regional Federal da 52 Regidao que
negou pedido de uma servidora publica que pretendia,
como adotante, obter 180 dias de licenca-maternidade.

Do lado do legislador, a edicdo de novas leis deveria
representar ampliacdo ou, no minimo, manutencao
de direitos e garantias fundamentais. No entanto, ha
casos em que o texto legal tem por efeito a restricdo de
tais direitos e garantias. Exemplo disso é o caso da Lei
Complementar Estadual n° 128, de 2013, que, ao dar nova
redacado ao art. 53 da Lei Complementar Estadual n© 64,

BERNARDES JUNIOR, J. A. Potencialidades e limites da lei: os paradoxos da nossa
producao legislativa. /n: CONGRESSO INTERNACIONAL DE LEGISTICA: QUALIDA-
DE DA LEI E DESENVOLVIMENTO, 2007, Belo Horizonte, MG. Legistica: qualidade
da lei e desenvolvimento: comunicagdes orais. Belo Horizonte: Assembleia Legisla-
tiva do Estado de Minas Gerais, 2007. v. 1, p.1.



5

de 2002, revogou seu paragrafo Unico, que estabelecia
gue a extincdo do Fundo de Previdéncia do Estado de
Minas Gerais, o Funpemg, teria que ser precedida de
plebiscito realizado entre todos contribuintes do Ipsemg.
Com a revogacdo, o governo pode extinguir o fundo e
incorporar seu patrimoénio por meio da Lei Complementar
Estadual ne 131, de 2013, sem o referido plebiscito. Ou
seja, o texto da lei, nesse caso, em vez de manter direitos
e garantias fundamentais, deixou-os a descoberto.

Em qualguer hipdtese, o que se verifica é que, por
definicdo, normas gerais e abstratas ndo se autoaplicam.
Por isso mesmo, as conquistas sociais ndo se esgotam
no texto da lei. Sua efetivacdo passa necessariamente
pelas instancias de aplicagdo da norma contida nesse
texto. Ha sempre o risco de um texto aprovado adquirir
o sentido oposto no momento de sua aplicacdo. O papel
da ciéncia do Direito é precisamente o de conhecer e
procurar controlar esses riscos.” E tal controle nao se da
por meio da hiperinflacdo legislativa, e sim com apoio
em uma concepcao principioldgica do ordenamento
juridico. Tal concepgao engaja uma abordagem do texto
normativo que é sempre atenta a dimensao pragmatica da
linguagem, isto é, que leva em conta os efeitos concretos
vinculados a formas especificas de uso da palavra em
contextos determinados.

3. AS PALAVRAS E O EXERCICIO DO PODER

No filme Alphaville, de Jean Luc Godard (1965), a cidade
gue dad nome ao filme é governada pelo computador Alpha
60. De maneira bastante engenhosa, tal computador

Cf. CARVALHO NETTO, M. de, op. cit., p. 37.
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tem como principal meio de dominacao da populacdo o
controle exercido sobre a lingua. Toda semana uma nova
edicao do dicionario — chamado de “biblia” —, cada vez
mais reduzida, é distribuida na cidade. A medida que
diminui a quantidade de palavras do dicionario, diminui
o léxico da populacdo, a ponto de, ndo se conhecendo,
por exemplo, a palavra “amor”, ndo se entender esse
sentimento.®

Essa mencao a ficcdo ndo é mero devaneio. Podemos
citar leis e proposicbes que se aproximam desses
cendrios. Veja-se o caso dos projetos de lei apresentados
em varias casas legislativas com o propdsito de proibir o
uso de estrangeirismos ou de termos que se desviem da
norma culta. No Congresso Nacional ha o Projeto de Lei
ne 1.676/1999, que dispde sobre a promocao, a protecao,
a defesa e o uso da Lingua Portuguesa e d& outras
providéncias. Entre outras disposicdes, a proposicdo, no
§ 2° do art. 1°, atribui a Academia Brasileira de Letras o
papel de guardid dos elementos constitutivos da lingua
portuguesa usada no Brasil e, no art. 4°, dispde que o
uso de palavras estrangeiras sera considerado lesivo ao
patriménio cultural brasileiro, e serd punido na forma da lei.

Outro exemplo é o Projeto de Lei ne 470/2011, que
tramita na Assembleia Legislativa do Estado do Rio
de Janeiro. Essa proposicdo, conforme o caput de seu
art. 1¢, profbe a adocéo e a distribuicdo, nas escolas do Rio
de Janeiro, de livro com contetdo contrario a norma culta
da lingua portuguesa ou que viole a gramatica. Projetos
idénticos ou parecidos com esse tramitaram em quase
todas as assembleias legislativas do Brasil. Ainda bem que
esses projetos ndo foram aprovados no Parlamento e ndo

QOutros exemplos podem ser citados, como os romances 1984, de George Orwell,
e Fahrenheit 451, de Ray Bradbury, transformado em filme por Francois Truffaut.



chegaram a se tornar leis, mas ndo tivemos a mesma sorte
guanto a recém-promulgada Lei Estadual ne 7.800, de 5
de maio de 2016, que, no Estado de Alagoas, institui o
programa “Escola Livre”. No art. 2¢ dessa norma lemos
gue “sdo vedadas, em sala de aula, no ambito do ensino
regular no Estado de Alagoas, a pratica de doutrinacéo
politica e ideoldgica, bem como quaisquer outras condutas
por parte do corpo docente ou da administracdo escolar
gue imponham ou induzam aos alunos opiniées politico-
-partidarias, religiosas ou filoséficas”.

Assim, no atual contexto politico brasileiro, marcado pela
eleicdo de um Congresso Nacional conservador, ha sinais
de retrocesso, inclusive quanto ao uso da lingua, em claro
contraste com a evolucao representada pela Constituicdo
da Republica de 1988. A respeito dessa evolucdo, Marcilio
Franca Castro’ observa que é possivel encontrar, na diccao
adotada pelo constituinte de 1988, formas discursivas
gue deixam vazar uma sutil reacdo ao autoritarismo,
algo que nao se podia entrever no texto constitucional
de 1967. Para exemplificar sua constatacdo, o autor
destaca a redacdo do art. 216, que trata da definicao dos
bens culturais brasileiros, e os capitulos que compdem o
titulo da Ordem Social, por ser esse o espaco que daria
mais visibilidade as expressdes particulares de natureza
politico-cultural. Se Franca Castro reconhece, no texto da
Constituicao de 1988, uma “reacao ao autoritarismo”,
verifica-se, contrariamente, nas proposicoes citadas mais
acima, uma “reacdo do autoritarismo”, com incidéncia
sobre o uso da lingua e sobre os direitos fundamentais a
educacao e a manifestacdo do pensamento.

CASTRO, M. F. Entre o texto e o contexto: a técnica legislativa além da regra. Ca-
dernos da Escola do Legislativo, Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais, v. 4. n. 7, p. 121-147, jan./jun. 1998.
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E interessante abordar essa discussao sob a perspectiva da
linguistica. Segundo Maurizio Gnerres, entender um texto
ou uma palavra ndo é reconhecer um sentido invariavel,
mas construir o sentido de uma forma no contexto no qual
ela aparece. Ainda de acordo com esse autor, o poder das
palavras é muito grande, especialmente o poder daquelas
palavras que carregam o conjunto de crencas e valores
aceitos e codificados pelas classes dominantes. Além
disso, a comecar do nivel mais elementar de relacdes com
o poder, a linguagem constituiria o arame farpado mais
poderoso para bloquear o acesso ao poder.

Uma palavra como “progresso”, por exemplo, de acordo
com Gnerre, exprime uma série de conteudos ideoldgicos
gue podem ser historicamente identificados. “Progresso”
é uma palavra relativamente recente, mas que tem
recebido, ao longo do tempo, a atribuicdo de diferentes
sentidos, tendo sido, inclusive, ao final do século XIX,
colocada com inspiracdo positivista no centro da bandeira
nacional. Mesmo que a forma das palavras permaneca a
mesma, diferentes contetdos podem lhe ser atribuidos.
E isso aconteceu com muitas palavras-chave da cultura
ocidental do século XX, como “democracia”, “ditadura”
e mais recentemente “golpe”, entre tantas outras. Na
variedade padrdao, especialmente, sao introduzidos
contetdos ideoldgicos, relativamente  simples de
manipular, que se escondem na solidez da forma.

4. A TECNICA LEGISLATIVA SOB INSPIRACAO
JUSPOSITIVISTA

O campo da técnica legislativa, no Brasil como no
estrangeiro, é caracterizadopelaexiguidade dasreferéncias.

GNERRE, M. Linguagem, escrita e poder. 5. ed. Sao Paulo: Ed. Martins Fontes,
2009, p. 19-20.



O que ha sao mencdes esparsas e pontuais ao tema nos
velhos manuais de hermenéutica juridica, além de uns
poucos titulos especificos. Nestes, o tom predominante é
o prescritivo, com énfase nas formas convencionadas de
enunciacao dos comandos e organizacao dos dispositivos.
Recomenda-se a busca quase obsessiva pela completude
tematica, pela ordenacdo l6gica impecavel, pela clareza
e precisdo infaliveis do texto. Exalta-se a linguagem
“escorreita”, “burilada”, “lapidar”.

A concepcao de ordenamento juridico — e de linguagem
— subjacente a esse receituario é aquela que acompanha
a era das grandes codificagdes na Europa Ocidental e que
vem repercutir sobre as leis da entdo recente republica
brasileira. O debate travado entre Rui Barbosa e Clovis
Bevilaqua na ocasido da elaboracdo do Cédigo Civil de
1916 é bem eloquente quanto a esse ponto. Veja-se, por
exemplo, este trecho da argumentacao de Rui:

Sao as codificacdes monumentos destinados a longevi-
dade secular. E s¢ o influxo da arte comunica durabi-
lidade a escrita humana, sé ele marmoriza o papel, e
transforma a pena em escopro. Necessario é, portanto,
que, nessas grandes formacoes juridicas, a cristalizacdo
legislativa apresente a simplicidade, a limpidez e a trans-
paréncia das mais puras formas da linguagem, das ex-
pressdes mais classicas do pensamento.®

Décadas mais tarde, a medida que avanca e se renova
o pensamento do positivismo juridico, sobretudo
sob a influéncia da obra de Hans Kelsen, parece que
o ordenamento continua a dever sua seguranga e
estabilidade a invariancia interpretativa que adviria do

BARBOSA, R. Parecer sobre a redacdo do Codigo Civil. 1902. t. 1, p. 3. (Obras
Completas de Rui Barbosa, 29). Disponivel em: <http://www.casaruibarbosa.gov.
br>. Acesso em: 24 jul. 2016.
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fechamento semantico dos termos empregados na escrita
da lei. O apreco extremado por esse tipo especifico de
rigor textual continua a comover os estudiosos que tratam
da técnica legislativa, a tal ponto que alguns chegam a
sonhar com uma lingua semelhante ao idioma analitico
de John Wilkins, mencionado por Jorge Luis Borges'® em
um de seus exercicios de dissolucdo das fronteiras entre o
ensaio tedrico e a ficcao literéria. Prova de que esse sonho
povoa, em plena luz do dia, 0 pensamento juspositivista
é a proposta lancada por Armando Uribe em seu artigo
As palavras da lei:

Seria entdo possivel fazer um repertério ou uma lista al-
fabética das palavras da lei, sendo certo que, por ideo-
logia, as constituicoes legais sdo todas necessariamente
frouxas, vagas e incertas? Esse trabalho sacrilego seria
bem util para dar uma univocidade semantica as palavras
da lei em um contexto preciso. Seria um instrumento de
andlise comparativa das diversas acepcdes de uma pala-
vra e permitiria, assim, determinar a intencdo manifesta
para cada um dos usos dessa palavra, sem perder de vis-
ta a ambiguidade de sua expressdo. Tal empreitada cor-
responderia a uma atribuicdo interpretativa da lei penal,
como em Kelsen e Metzger."!

Em contraposicdo a essa concepcao nao apenas lapidar,
mas monolitica do texto legal, convém ter em vista que,
conforme assinala Menelick de Carvalho Netto'?, o texto

John Wilkins “dividid el universo en cuarenta categorias o géneros, subdivisibles
luego en diferencias, subdivisibles a su vez en especies. Asigné a cada género un
monosilabo de dos letras, a cada diferencia, una consonante, a cada especie, una
vocal. Por ejemplo: de, quiere decir elemento, deb, el primero de los elementos,
el fuego, deba, una porcion del elemento del fuego, una llama”. (BORGES, J. L.
El idioma analitico de John Wilkins. In: Borges, J. L. Obras Completas 1923-1972.
Buenos Aires: Emecé Ed., 1974. p. 707).

URIBE, Armando. Les mots de la loi. Cahiers Confrontation, Paris, n. 11, printemps,
1984. p. 50.

CARVALHO NETTO, M. de. op. cit., p.32.



da lei é muito mais aberto do que julgava Kelsen. Jamais
se poderd estabelecer um quadro das leituras possiveis
desse texto, mesmo porque o devir historico faz com
que tal quadro se movimente. Em dez anos, pontua
Menelick, o entendimento de uma mesma palavra pode
mudar drasticamente. As praticas sociais sdo geradoras
de sentido e sdo cambiantes. Por isso, a textualidade
gue convém ao Direito é uma na qual a lei possa sempre
ser relida segundo as necessidades de regéncia de uma
sociedade que é necessariamente mutavel.

A Constituicdo dos Estados Unidos exemplifica bem esse
potencial de abertura do texto juridico a que se refere
Carvalho Netto. Em mais de duzentos anos de vigéncia
desse texto, tem mudado bastante a interpretacdo do
dispositivo que assegura igualdade e isonomia entre os
individuos. Veja-se o caso da igualdade entre negros e
brancos. Noinfcio, 0s negros, por serem escravos, Nao eram
sujeitos de direito. Em seguida, depois da guerra civil, a
Suprema Corte passou a aceitar a tese da igualdade entre
brancos e negros, ressalvando, no entanto, a segregacao
— iguais, mas separados (equal, but separate). Brancos e
negros, a partir de entdo, passaram a ter direito a escolas,
banheiros publicos e transporte coletivo idénticos.
Entretanto, as escolas, os banheiros e os assentos em
trens eram exclusivos para brancos ou para negros. Essa
interpretacao da lei, que ficou conhecida como orientacao
do caso Plessy vs. Ferguson, vigorou por mais 50 anos. Em
seguida, em 1954, a evolucéo jurisprudencial afastou a
segregacao, a discriminacdo, a partir do caso Brown vs.
Board of Education. E, por fim, recentemente, surgem
as acbes afirmativas, que consistem em compensar as
desigualdades histéricas, concedendo tratamento especial
a pessoas negras por meio, por exemplo, de sistema de
cotas em universidades.
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Essa concepcao das relacoes entre texto, Direito e contexto,
mais adequada a realidade social contemporanea e
mais favoravel a plenitude da democracia e dos direitos
fundamentais, é a que caracteriza a atual producao teérico-
-critica no campo da hermenéutica juridica constitucional.
No entanto, tal concepg¢ao encontra ainda pouco eco nas
préaticas concretas que envolvem a producdo e a aplicacao
do texto legal. Com efeito, a pregnancia do pensamento
juspositivista é tdo forte que, em regra, é essa, ainda,
a matriz que se reproduz nas escolas e nos manuais de
Direito e que continua a nortear a maioria dos que lidam
com o texto legal, seja no momento de sua escrita, seja
no de sua interpretacdo/aplicacdo. A esse respeito, cite-se
o diagnostico formulado por Lénio Streck:

Afinal, mais do que um imaginario a sustentar o modo-
-positivista-de-fazer/interpretar-direito, ha, no Brasil, uma
verdadeira “indUstria cultural” assentada em uma pro-
ducao juridica que tem nos manuais (a maioria de baixa
densidade cientifico-reflexiva) a sua principal fonte de
sustentacdo, retroalimentada pelas escolas de direito,
cursos de preparacao para concursos e exame de ordem,
além da prépria operacionalidade do direito, que conti-
nua —em pleno século XXI — a ter no dedutivismo™ a
sua forma de aplicar o direito. Por isto, ndo é temerario
(re)afirmar que o positivismo juridico — entendido a par-
tir da dogmética juridica que o instrumentaliza — é uma
trincheira que resiste (teimosamente) a essa viragem
hermenéutico-ontolégica.™

Isto é, na forma silogistica tradicional de aplicacdo da lei, segundo a qual o juiz faz
a subsuncdo do caso concreto (premissa menor) ao contetdo do dispositivo legal
aplicavel ao caso (premissa maior), e a decisdo judicial coincide com a conclusao
que, por necessidade légica, decorre dessa operacao.

STRECK, L. Aplicar a “letra da lei” é uma atitude positivista? Novos Estudos Juridi-
cos [recurso eletronico], v. 15, n. 1, p. 158-173, jan./abr. 2010. Citacdo: p. 166.



5. O INFLUXO DA LEGISTICA E SUAS
IMPLICACOES POLITICAS

A partir de meados dos anos 1990, a heranca positivista
ganha novo alento com o influxo da Legistica. O ideal de
eficiéncia da legislacdo passa a ter como representante
principal o instituto da consolidagcdo, acompanhado de
instrumentos de avaliacdo de impacto legislativo, com
lastro em programas informaéticos, algoritmos e outros
recursos técnicos. Em suma, o ideal iluminista da perfeicao
cientificamente comandada ganha novos contornos, mas
conserva como matriz a mesma crenca na infalibilidade da
ciéncia e no triunfo da razao, e faz seu apelo quando esta
em jogo a criacdo do Direito.

A Legistica, com seu envoltoério de cientificidade, talhado
nos moldes das ciéncias duras, ao submeter a legislacéo
a uma técnica supostamente objetiva, cujo fundamento
de validade seria um critério de eficiéncia pretensamente
neutro, tende a excluir o debate e o dissenso inerentes a
politica, além de colocar em risco a garantia democratica
advinda do processo legislativo. Uma adocdo acritica
dos pressupostos e instrumentos da Legistica pode
corresponder, portanto, ao exercicio de um despotismo
esclarecido.

Contudo, se utilizado com as ressalvas e precaucoes
devidas, o aparato técnico da Legistica pode ser de bom
proveito na feitura do texto legal. Conforme propde
Maria Coeli Simdes Pires'™, a Legistica pode contribuir ao
oferecer premissas técnico-cientificas como coadjuvantes

PIRES, M. C. S. Didlogos e conflitos no processo de elaboracéo das leis. /In: CON-
GRESSO INTERNACIONAL DE LEGISTICA: QUALIDADE DA LEI E DESENVOLVIMEN-
TO, 2007, Belo Horizonte. Legistica: qualidade da lei e desenvolvimento. Belo Ho-
rizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 2009.
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da decisao politica de escolha da oportunidade de legislar
e das solucoes regulativas; ao nortear a funcao redacional
destinada a apropriacdo dos comandos definidos; ao
proporcionar acdes de controle dos impactos ou da
efetividade da lei. Dito de outro modo, convém tomar
a Legistica, ndo com sua pretensao cientificista de
neutralidade e objetividade, mas em um sentido mais
amplo e flexivel.

Além disso, deve-se ter em vista a questao de como colocar
em acao o instrumental da Legistica e de quem deveria
fazé-lo. H& experiéncias em curso que oferecem uma
resposta, ainda que incompleta, a essa questao. Fabiana
de Menezes Soares'® relata que na ltélia foi criada na
Camara dos Deputados uma comissdo permanente para
emitir pareceres sobre a qualidade dos textos legislativos
acerca de sua homogeneidade, simplicidade, clareza e
propriedade na sua elaboracao, além da sua eficacia para
a simplificacdo e o reordenamento da legislacdo vigente.
J& no ambito brasileiro, a autora destaca a importancia
da checklist instituida pelo Anexo | do Decreto Federal
ne 4.176, de 2002, que estabelece normas e diretrizes
para a elaboracéo, a redacao, a alteracao, a consolidacao
e o encaminhamento ao Presidente da Republica de
projetos de atos normativos de competéncia dos 6rgaos
do Poder Executivo Federal e da outras providéncias. Esse
questiondrio teria o objetivo de realizar um diagnéstico
da situacao-problema e um progndstico em relacdo as
variaveis de impacto, mas para isso seria necessario que
sua utilizacdo se tornasse uma pratica incorporada pela
administracdo publica e que houvesse interacdo entre

SOARES, F. de M. Legistica e desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro da
otimizacao de uma melhor legislacdo. Revista da Faculdade de Direito da UFMG,
Belo Horizonte, n. 50, p. 177-199, jan./jun., 2007. Disponivel em: <http:/Avww.
polos.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/31/29>. Acesso em: 18 jul.
2016.



diversos profissionais, com uma rotina e um sistema de
recolhimento de informacdes, com prazos bem definidos.

Procedimento semelhante ao mencionado por Soares
¢ feito na Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais, onde a Geréncia-Geral de Consultoria Tematica se
ocupa interdisciplinarmente com a qualidade da producao
legislativa, sendo responsavel por prestar assessoramento
e consultoria tematica as comissées e aos deputados
nas atividades legislativas e politico-parlamentares,
desenvolver programas de pesquisa destinados a
subsidiar o processo legislativo e as manifestacoes
politico-parlamentares, realizar estudos técnico-cientificos
necessarios a elaboracao legislativa e proceder aos estudos
necessarios a elaboracdo do documento de informacao
prévia das proposicdes, levantando material e dados para
sua instrucao e analise. Mais especificamente, a geréncia
supramencionada abriga uma Geréncia de Redacao,
responsavel por assessorar os parlamentares da Comissao
de Redacao na elaboracao de pareceres. A ALMG, ainda,
editou um Manual de redacdo parlamentar'’, que traz
diretrizes para a elaboracdo dos diversos tipos de textos
produzidos no Parlamento, além de fixar algumas regras
de padronizacdo desses documentos. Ha, assim, uma
distincdo entre convencdes destinadas a uniformizar
a redacao dos documentos parlamentares em geral e
orientacdes, interpretaveis em cada caso, para o redator.
A construcdo de textos ndo aceita normas taxativas,
gue costumam se revelar ineficazes diante de situacdes
imprevisiveis. Quando se lida com a variedade e a
indefinicdo, recomendacdes e exemplos sdo muito mais
eficazes no auxilio ao trabalho didrio do redator, sem
engessa-lo.

MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Manual de redacdo parlamentar. 3. ed.
Belo Horizonte: 2013. 396 p.
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Em todo caso, deve-se sempre recordar que a técnica s
existe em sua relacdo com a politica. A rigor, a oposicao
entre uma esfera e outra ndo se sustenta — pelo menos ndo
nos termos mutuamente excludentes em que usualmente
essa oposicdo é estabelecida —, mesmo porque a politica se
serve da técnica e toda técnica tem implicacoes politicas'®.
Assim como a forma é inseparavel do contetdo, nao se
pode separar a técnica da politica.

De volta a questdo de como colocar em acdo o
instrumental da Legistica e de quem deveria fazé-lo, deve-
-se destacar a necessidade de tal operacao se desenvolver
no ambito dos trabalhos parlamentares, tendo em vista
que o devido processo legislativo é garantia democratica
e constitucional. O papel da Legistica se reafirma,
consequentemente, como sendo o de apoio técnico a
producao das leis, ao longo do processo legislativo.

Mesmo em um eventual trabalho de consolidacdo da
legislacdo, convém nao perder de vista as balizas do
processo legislativo. Afinal, em muitos casos, consolidar
implica revogar leis e decidir quais leis serdo revogadas,
ou seja, implica atos que sao formas de legislar. Apesar
de, por exemplo, o “digesto argentino”', para o qual

Cf. CARVALHO NETTO, M., op. cit., p. 22.

Antonio A. Martino, no artigo intitulado El digesto juridico argentino: racionaliza-
cion y simplificacion legislativa, publicado em Cadernos de Ciéncia de Legislagdo,
n. 50, p. 199-219, 2009, assim descreve o processo de elaboracdo do digesto
juridico argentino: “Un consorcio entre La Facultad de Derecho de la Universidad
de Buenos Aires y las principales empresas de publicacion de textos juridicos que
gano la licitacion para hacer el Digesto. Alli partié la aventura. En agosto de 1999
comenzd la empresa dividida en dos partes: una relativa a la redaccion de un Ma-
nual de técnica legislativa y otra, mucho mas grande encargada de revisar todos
los textos normativos emanados a partir de la Constitucion de 1853. Se trata de
un verdadero trabajo de consolidacion como dice el titulo de la ley 24.967 [...] El
producido de este trabajo consistio en establecer un universo de unos 45 mil enun-
ciados normativos entre leyes y decretos. A partir de alli comenzo la fatigosa labor
para poder quitarle a) todos los textos que habian sido abrogados expresamente,
b) todos los enunciados normativos que son objeto de caducidad por haberse ter-
minado el objeto que did lugar a la ley (como el de faroles a gas o postas) ¢) todos
los enunciados normativos cuyo objeto estaba cumplido y d) finalmente la lista de
aquellos enunciados normativos que deben ser eliminados por ser contradictorios
a alguna parte del sistema juridico que ha quedado en vigor".



foi montada uma espécie de constituinte de técnicos
juristas, linguistas e especialistas em diversas areas, ter
sido feito com éxito, é potencialmente antidemocratico
praticar esses atos fora do processo legislativo que lhe
seria correspondente.

Além desse problema relativo a legitimidade, a pratica
da consolidacdo suscita outras questdes. Convém ter em
conta, por exemplo, problemas de intertemporalidade
— como 0s que podem resultar da revogacdo de leis que
regem situacdes j& em curso, ou os que envolvem leis
de efeito concreto. H& também casos como os de leis
relativas a politicas publicas, as quais talvez tenham que
ser mantidas, a bem do interesse coletivo, embora sua
avaliacdo de impacto sugira que sdo ineficientes. Alias,
como assegurar a defesa do interesse publico em face
desse fetichismo da eficiéncia — “virtude” que nem sempre
se coaduna com a promocao do bem-estar social e com a
defesa dos direitos difusos? E como podera o Executivo,
gue é o Poder que se encarrega das consolidacoes, saber o
modo como os aplicadores do Direito usam as leis em vigor?

6. CONSIDERACOES FINAIS

Em suma, a racionalizacdo e o incremento na eficiéncia
do ordenamento juridico sao propoésitos cuja validade,
genericamente considerada, parece indiscutivel. E preciso,
no entanto, pér em questao as formas de racionalidade
e os critérios de eficiéncia subjacentes a maneira como
esses propoésitos tém sido encampados. A crenca no
triunfo onipotente da razao, herdada do pensamento
iluminista e correlacionada a concepcdes de ciéncia e de
Direito ja antiquadas, tem se mostrado incompativel com
as exigéncias do contexto socio-histérico contemporaneo.
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A ciéncia atual tem reconhecido o carater limitado da
razdo humana. Esse dado, se levado em conta quando
se propbe racionalizar o ordenamento juridico, pode
evidenciar, por exemplo, que as leis gerais e abstratas
ndo nos liberam da tarefa de aplica-las. Nao ha texto
legal capaz de abranger a complexidade da vida. Talvez
a efetiva racionalizacdo do direito corresponda a preferir,
em lugar de leis excessivamente detalhadas e casuisticas,
leis mais principiolégicas.?

Sob tal perspectiva, o texto legal assume outro estatuto,
que é o de mero signo. Dito de outro modo, sob uma
perspectiva principioldégica e pragmatica, o texto da lei
ndo contém conceitos juridicos estanques e coisificados,
mas apenas dados linguisticos a serem tomados, a cada
vez, em funcao do uso que deles se faz.?" Dessa maneira,
a tarefa de aplicacdo das normas gerais e abstratas
assume a elasticidade que a complexa realidade social
contemporanea lhe exige. Verifica-se, enfim, que a
racionalizacdo que convém imprimir ao ordenamento
juridico ndo é aquela comandada por uma razdo de
frieza matematica, e sim aquela movida por uma razao
discursiva imersa no mundo da vida.

20 CARVALHO NETTO, M., op. cit., p. 36.

21

Cf. GRAU, E. Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacéo do direito. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 79.
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1. INTRODUCAO

Adotado nos processos em que se requer decisdo coletiva,
o ato de votar é usualmente percebido, na maioria das
vezes e pela quase totalidade das pessoas, como parte
de um procedimento bem simples: a cada um dos
participantes deve corresponder um Unico voto e, apés a
apuracao do resultado da votacdo, vence a proposta ou,
se for o caso, o candidato que obtiver o maior nimero de
votos. Dois dos mais importantes principios sobre os quais
se fundamentam as decisdes nas modernas poliarquias’
— e que se tornam bastante visiveis nos momentos de
votacao — podem, assim, ser expressos da seguinte forma:

Dahl (1971) utiliza o termo “poliarquia”, e ndo “democracia”, para indicar regimes
substancialmente inclusivos e liberalizados, pois, na sua visao, nao ha, no mundo
real, regime plenamente democratico, mas existem graus variaveis de democrati-
zacao. Dessa forma, segundo ele, o termo define com mais precisao os regimes em
que a politica atende a certos requisitos de incluséo e contestacdo publica, que os
diferem das oligarquias ou das monocracias. Assim, o termo é o que se adota neste
trabalho para caracterizar os regimes plurais modernos.

I 9. As modalidades e os procedimentos de votagdo nas modernas democracias ocidentais
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“uma pessoa, um voto” (one person, one vote principle)
e “a maioria vence” (majoritarian postulate).?

Oreconhecimento de que aregra(ou o principio) damaioria
constitui um aspecto central nos arranjos institucionais
e nas normas constitucionais j& estd consolidado nas
modernas democracias do Ocidente e é intuitivamente
aceito pela maior parte dos participantes do jogo politico.
Ou, como afirmou Abraham Lincoln na sua primeira fala
perante o Congresso dos Estados Unidos, em 1861: “A
unanimidade é impossivel. O governo da minoria, como
um arranjo permanente, é totalmente inadmissivel;
assim, ao se rejeitar o principio da maioria, anarquia ou
despotismo de algum tipo é tudo que resta” .3

Os procedimentos para a apuracao dos resultados de
decisées tomadas de modo coletivo ou colegiado, sejam
as que acontecem nos processos politico-eleitorais que
pautam a escolha dos representantes e dos governantes
em regimes plurais, sejam as que ocorrem no interior de
orgaos colegiados publicos ou privados — assembleias de
condominio, casas legislativas ou tribunais superiores —,
ndo podem, portanto, prescindir de regras de votacao
em gue se assegure a prevaléncia da vontade da maioria

Krehbiel (2006, p. 16) considera que o postulado da maioria apresenta duas di-
mensoes: uma Sbvia e uma sutil. £ dbvio, sequndo ele, que as politicas publicas e
as demais decisdes de érgaos colegiados nao podem ser aprovadas sem que te-
nham obtido pelo menos um voto a mais do que a metade dos votos computados.
O aspecto sutil, segundo o autor, pertence ao dominio da elaboracdo das regras
primarias que ordenam o jogo politico: essas regras, sejam constitucionais ou re-
gimentais, por sua vez, podem ser aprovadas sem que tenham sido contempladas
por pelo menos um voto a mais do que a metade dos votos possiveis. Disso decorre
que também as regras que preveem formas especificas de apuracdo de votos e de
constituicdo de maiorias sempre devem sua vigéncia a aplicacdo prévia do postu-
lado da maioria, que, portanto, prevalece em todas os arranjos institucionais dos
processos de votacéo.

Primeiro discurso de Abraham Lincoln no Congresso (Lincoln’s First Inaugural
Address), proferido em 4 de marco de 1861. No mesmo sentido, afirmava Tocque-
ville (1998, capitulo XV, § 1°): “A verdadeira esséncia do governo democratico con-
siste na absoluta soberania da maioria; pois ndo ha nada nos estados democraticos
que seja capaz de a ela resistir”.



dos participantes legitimos. Essa é uma realidade que se
apresenta a todos de forma imediata e concreta.

Entretanto, como aponta Kosik* (1976), a manifestacao
aparente e imediata dos fendmenos politicos e das
relacbes sociais cotidianas, a qual o autor denomina
“pseudoconcreticidade da vida real”, alicerca-se em um
amplo conjunto de relagbes subjacentes, complexas e
intrincadas, sobre o qual interferem interesses e ideologias
diversas.

Nesse sentido, e aplicando-se essa concepcdo ao tema aqui
abordado, considera-se que a compreensdo dos processos
de votacao nas modernas poliarquias, ou seja, nos regimes
em que ha, como afirma Dahl (1971), significativos graus
de participacdo e de liberalizacdo, pressupde atentar
para o conjunto de arranjos institucionais, que, embora
pouco visiveis, interferem ativamente nos processos e
nos resultados das votacdes. Mas ndo se pode, também,
desconhecer as regras objetivas e as variacdes na sua
aplicacdo, nos casos concretos que se apresentam no dia
a dia das atividades politicas.®

Esse conjunto preliminar de observacées permite-
-nos destacar duas dimensdes na explanacao que se
segue. Na primeira delas, de formato descritivo, busca-
-se expor o contexto normativo brasileiro e, quando
necessario, destacam-se as variacdes existentes no

“O conjunto dos fendmenos que povoam o ambiente cotidiano e a atmosfera
comum da vida humana que, com a sua regularidade, imediatismo e evidéncia,
penetram na consciéncia dos individuos agentes, assumindo aspecto independen-
te e natural, constitui o mundo da pseudoconcreticidade.” p. 15. Segundo Kosik
(1976), esse é o mundo do claro/escuro, que indica e a0 mesmo tempo esconde a
realidade essencial.

Como alerta Ostrom (2005, p. 12), dois dos maiores desafios que se colocam para
os modernos analistas dos arranjos institucionais residem: 1 — na identificacao do
nivel adequado para a compreensao do quebra-cabecas (puzzles); 2 — no apren-
dizado dos significados da linguagem técnica que se utiliza para a elaboracao das
regras e na comunicagao dos agentes, em um determinado aspecto focal das rela-
coes sociais.
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Estado de Minas Gerais e, particularmente, nas regras de
votacdo no ambito do Legislativo mineiro. Na segunda,
predominantemente analitica, o foco reside no exame da
montagem das estruturas institucionais que orientam os
processos de votagdes e nas varidveis de natureza politica
que interferem nas escolhas dos atores individuais ou
coletivos, assim como na formatacao dos arranjos legais
e institucionais que delimitam as possibilidades licitas de
sua atuagao nas arenas politicas.

A principal proposta apresentada neste artigo é antiga
e bem conhecida: "as instituicdes importam”. E,
complementarmente, dado que as instituicoes também
sao fruto de contextos histéricos, sociais e politicos, adota-
-se a visdao de que o arranjo presente, que conhecemos
muitas vezes de forma intuitiva, foi construido a partir de
escolhas feitas no passado (dependéncia de trajetéria ou,
em inglés, path dependence) e, por sua vez, interferir3,
facilitando ou dificultando, no processo de mudancas
futuras.

Feitas essas consideracdes preliminares, passamos ao
exame de alguns elementos especificos relacionados
com o tema proposto, sem que tenhamos, contudo, a
pretensao de esgotar todas as possibilidades sobre o
assunto, dadas as limitacdes objetivas que se apresentam
na elaboracdo deste trabalho.

2. UMA TIPOLOGIA DOS PROCESSOS DE
VOTACAO

Uma tipologia dos processos de votacdo pode ser
construida a partir da combinacao entre duas dimensoes:
a da modalidade adotada e a do procedimento escolhido.



A dimensdo “modalidade” abrange dois tipos especificos
de votacao: a ostensiva (ou aberta) e a secreta. A dimenséo
“procedimento” engloba os tipos votacdo simbdlica e
votacao nominal.

A adocdo, no conjunto de regras constitucionais ou
regimentais, de combinacao especifica entre modalidade e
procedimento esta relacionada, em geral, com a natureza
da matéria a ser submetida a decisao e, principalmente,
com a visibilidade que se quer obter no processo.

No jogo politico, especialmente nos momentos de
propaganda eleitoral, a possibilidade de "rastrear” os
comportamentos e as escolhas pretéritas, bem como
de promover a divulgacdo ampla das condutas dos
participantes — sejam as proprias, sejam as dos aliados
ou as dos adversarios —, é uma das caracteristicas mais
marcantes na atualidade. Mayhew (1974) e Arnold (1990),
partindo do pressuposto de que a principal motivacao
para a atuacdo dos politicos (nos Estados Unidos e,
especialmente, no Congresso norte-americano) reside na
busca da sua reeleicdo, ressaltam que esse aspecto faz
com que escolhas consideradas eleitoralmente pouco
vantajosas tendam a ser ocultadas, ao passo que as
julgadas lucrativas tendam a ser expostas pelos atores
politicos e por suas assessorias. Essa realidade, que se
manifesta claramente nas campanhas eleitorais, é bem
conhecida pelos brasileiros. Também é bastante comum
nos pronunciamentos feitos nas tribunas das casas
legislativas.

A maior ou a menor visibilidade da manifestacdo dos
atores constitui, ainda, um elemento importante quando
se considera que os processos politicos, especialmente
0s gque ocorrem no interior das casas legislativas, podem
ser compreendidos a partir das formulacdes tedricas
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da “teoria dos jogos”. O exame dessa questdo sera
empreendido mais adiante, na parte final deste trabalho.
Por ora, basta adiantar que, dada a imensa fragmentacao
partidaria existente no Brasil, a visibilidade das condutas
nos momentos de votacdo contribui para a reducao da
incerteza quanto a comportamentos dos atores politicos,
além de permitir o monitoramento de membros de
coalizacdo e, também, o cumprimento de acordos.

Nesse contexto, temos que as variacoes possiveis entre as
duas dimensdes, no caso brasileiro, podem ser visualizadas
no quadro a sequir apresentado.

Modalidade de Procedimento de Visibilidade da conduta
votagdo votacdo individual
. simbdlico média
ostensiva X
nominal alta
secreta anonimo inexistente

A votacdo secreta é aquela correntemente utilizada
nos amplos processos eleitorais em que os governantes
sdo eleitos diretamente pela populacdo, nas modernas
poliarquias ocidentais. Nessa modalidade, a visibilidade
da conduta do agente é inexistente e o sigilo é condicdo
essencial para a validacdo do processo; a sua violacdo
pode acarretar até mesmo a nulidade da votacao, sequida
pela apuracdo das responsabilidades e, ao final do devido
processo legal, se comprovada a violagcdo, pela punicao
dos responsaveis. Ndo ha — ou, pelo menos, nao deve
haver —, nessa modalidade, qualguer possibilidade de
vinculacao individual entre a manifestacdo de vontade e
0 seu autor, sendo que a apuracao do resultado integra
um conjunto de procedimentos que contabiliza apenas
guantitativos finais.

A votacao secreta, quando adotada em situacdes em que
0 universo dos participantes ¢ institucionalmente limitado



e facilmente identificdvel — como é o caso de casas
legislativas —, por sua vez, somente pode ocorrer quando
ha um rigido controle institucional, pois a proclamacao e
a aceitacao do resultado depende da confianca dos atores
na legitimidade do processo. Essa forma é a atualmente
utilizada no Brasil, no interior das casas legislativas,
especialmente para a escolha dos membros dos 6rgaos
dirigentes. O voto secreto e individual, nos parlamentos,
pode ser obtido por meio de cédulas impressas ou por
meio de registro eletrénico (painel de votacao), sem que,
no entanto, sejam divulgados os dados relacionados com a
opcao individual adotada por cada um dos participantes.®

Deve-se ressaltar que essa modalidade — a votacdo secreta
— apresenta forte tendéncia ao desuso, especialmente
a partir do final do século XX, por ser considerada
pouco condizente com os principios constitucionais da
publicidade e da transparéncia.’

A votacado ostensiva, ou aberta, por outro lado, permite
o acompanhamento, pelos observadores, das escolhas
individuais dos representantes. Essa modalidade comporta

A votagdo secreta, por meio de células, existe no Senado Federal para a eleicdo da
Mesa Diretora — art. 60 do Regimento Interno (BRASIL, 2016b) e na Camara dos
Deputados — art. 7° do Regimento Interno (BRASIL, 2016a). Em Minas Gerais, por
meio da Emenda Constitucional n.° 91, de 17 de julho de 2013, a votagao secreta
foi totalmente abolida (MINAS GERAIS, 2013).

“Em uma democracia, a regra é a publicidade das votacoes. O escrutinio secreto
somente pode ter lugar em hipdteses excepcionais e especificamente previstas.
Além disso, o sigilo do escrutinio é incompativel com a natureza e a gravidade
do processo por crime de responsabilidade. Em processo de tamanha magnitude,
que pode levar o Presidente a ser afastado e perder o mandato, é preciso garantir
0 maior grau de transparéncia e publicidade possivel. Nesse caso, nao se pode
invocar como justificativa para o voto secreto a necessidade de garantir a liber-
dade e independéncia dos congressistas, afastando a possibilidade de ingeréncias
indevidas. Se a votacao secreta pode ser capaz de afastar determinadas pressoes,
ao mesmo tempo, ela enfraguece o controle popular sobre os representantes, em
violagdo aos principios democratico, representativo e republicano.” Acérdao do
Supremo Tribunal Federal, na ADPF 378 MC - Medida Cautelar na Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ajuizada pelo Partido Comunista do
Brasil, em que questionava aspectos do rito previsto para o processo de impeach-
ment da presidente Dilma Rousseff, de 17 de dezembro de 2015 (BRASIL 2016¢).
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duas formas distintas de procedimento: o simbdlico e o
nominal.

Na votacdo por procedimento simbdlico, o agente
manifesta-se por meio de condutas ou atos previamente
definidos nos regulamentos ou nas praticas aceitas: em
determinados parlamentos, como o britanico e o norte-
-americano, por exemplo, quando utilizado o roll call,
0 parlamentar expressa sua posicao proferindo em voz
alta as palavras yea (yes — sim) ou nay (no — nao), sendo
considerada vencedora a proposta que, no entendimento
dos participantes, obtiver o maior volume de som.

Na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais,
quando o procedimento simbdlico é adotado, o
presidente da reunido anuncia a votacdo por meio da
formula “os deputados que aprovam permanecam como
se encontram”, situacdo que, pela inércia, dificulta a
reprovacdo da matéria, pois, na maior parte das vezes,
ndo se adotam posturas ou posicionamentos que
indiqguem uma mudanca especifica de atitude (na maior
parte das vezes, os parlamentares que estdo assentados
assim permanecem e O MesMo OCorre Com 0S que se
encontram de pé). Esse tipo de votacdo, embora permita
0 acompanhamento das atitudes adotadas pelo conjunto
dos participantes, apresenta visibilidade imperfeita, pois é
bastante dificil observar opcdes individuais, as quais, em
geral, ndo sdo nem mesmo registradas formalmente em
atas ou documentos escritos.®

Na maior parte das vezes, os regimentos internos das casas
legislativas ou as praticas parlamentares consagradas
possibilitam que votacdes simbdlicas sejam substituidas

Uma variacéo da votacédo simbolica é a que se faz por meio do “voto de lideranca”.
Nessa variagdo, a posicdo da bancada ou da coligagao politica substitui a posicao
do ator individual, diluindo-se, portanto, a responsabilidade e a visibilidade.



por votacdes nominais, por meio da aprovacdo de
requerimentos. Trata-se de um mecanismo utilizado pelas
liderancas das oposicdes, quando pretendem expor as
op¢des dos membros dos partidos que apoiam o governo
na votacdo de matérias consideradas de alto custo
politico, e, também, pelos lideres de governo, quando
buscam aumentar o acompanhamento e o controle sobre
os membros de suas bases parlamentares.

Na votacdo ostensiva por procedimento nominal, a
opcdo do agente é institucionalmente registrada em
meio eletronico (painel) ou em meio fisico (cédulas ou
assinaturas), o que permite a divulgacdo individualizada
da opcdo do agente. Esse formato depende de previsao
expressa nos regimentos internos e geralmente esta
associado a proposicoes que exigem quérum qualificado
para aprovacdo, como projetos de lei complementar ou
propostas de emenda a Constituicdo. Essa é a forma de
votacdo adotada na Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais desde 2013, em decorréncia da promulgacao
da Emenda Constitucional n.2 91 (MINAS GERAIS, 2013),
nas votacdes de praticamente todas as matérias no
processo legislativo (exceto requerimentos e pareceres
de redacdo final) e de outras matérias relevantes, como
0s vetos e 0s processos de cassacao de deputados, e até
mesmo na eleicdo da Mesa Diretora.

Polémicas recentes no Brasil (em meados de 2016)
trouxeram para o debate politico um aspecto
procedimental especifico que se relaciona com a forma
de manifestacdo na votacdo ostensiva nominal. O registro
do voto em painel eletronico pode ser captado, de forma
inquestionavel, por imagens obtidas pela televisdo ou por
meio de fotos tiradas até mesmo por telefones celulares.
Entretanto, em momentos politicos de significativo
impacto, esse registro tem sido substituido pela declaracao
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feita individualmente nos microfones, filmada e
transmitida pelas emissoras de TV. Nas acoes relacionadas
aos processos de impeachment da presidente Dilma
Rousseff e de cassacdo do mandato do deputado Eduardo
Cunha, por exemplo, questionou-se a forma adotada para
a manifestacdo aberta dos parlamentares: o registro em
painel eletronico ou a declaracao individual por chamada
e uso de microfone. Essas polémicas reforcam a afirmacao
anterior de que a visibilidade individual dos agentes no
procedimento de votacdo possui natureza politica e &,
portanto, um aspecto importante a ser considerado no
arranjo institucional.

As formas de utilizacdo das variacdes possiveis entre as
modalidades e os procedimentos de votacdo descritos
sdo estabelecidas nos regimentos internos das casas
parlamentares. Para aqueles que se interessam pelos
processos politicos, conhecé-las é necessario. Mas a analise
da realidade nao se restringe ao conhecimento de aspectos
formais, previstos nos regimentos. A efetiva utilizacdo
decorre de escolhas politicas dos atores, em situacoes
concretas. Assim, como ja foi dito, a compreensao das
praticas de votacdo ndo pode prescindir do exame dos
arranjos institucionais vigentes, preservando-se também
a perspectiva histérica subjacente. E o que se faz a sequir.

3. A CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DOS
PROCESSOS DE VOTACAO: A DELIMITACAO
DO UNIVERSO DOS PARTICIPANTES

Uma primeira questdo que se coloca quando do estudo
dos processos decisorios em ambientes coletivos é a
da definicdo do universo de habilitados a participarem,
por meio do voto, em um determinado procedimento.



Esse ¢ um ponto fundamental que estd associado
especificamente ao processo de escolha de governantes e
de representantes nos paises do Ocidente. Dele decorrem
importantes implicacdes para a obtencdo de maiorias
e, conseguentemente, para a formatacdo das politicas
publicas resultantes.

Historicamente, no decorrer dos séculos XIX e XX, nos
paises ocidentais, o universo dos habilitados a votar e
a serem votados passou por um continuo processo de
expansao. No Brasil, a partir da década de 1880, por meio
da reforma promovida na legislacao eleitoral pelo Decreto
3.029, de 9 de janeiro de 1881 (Lei Saraiva), adotou-se
o voto direto na escolha dos representantes municipais,
provinciais e nacionais. Entretanto, foram mantidas as
restricbes de natureza censitaria (renda liquida de 200 mil
réis anuais para votar e para ser eleito), de idade (25 anos,
regra geral) e de género (mulheres ndo eram consideradas
eleitoras), além da exclusao dos escravos e de outras
categorias menos numerosas, como a dos religiosos e
dos militares, o que restringia bastante o conjunto dos
eleitores habilitados.

A exclusao do voto dos analfabetos, no entanto, foi o
gue mais interferiu na definicdo do universo dos eleitores.
Segundo Carvalho (2005, p. 39-40), ndo mais do que
20% da populacdo masculina livre, no final do Império,
era alfabetizada. E, portanto, o percentual de eleitores em
relacdo a populacdo do Pais sempre foi bem pequeno.
Segundo o autor, nas eleicdes parlamentares de 1886
votaram pouco mais de cem mil eleitores, o que equivalia
a 8% da populacao total do Império a época.

Veja-se, a titulo de ilustracdo dessa realidade, o
depoimento exemplar do politico mineiro Affonso Celso
de Assis Figueiredo Jr., filho do Visconde de Ouro Preto
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e um dos fundadores da Academia Brasileira de Letras,
guando narrou, em suas memorias politicas, os fatos que
marcaram sua atuacdo no parlamento nacional naquele
periodo:

Desde dezembro de 1881 até 15 de novembro de 1889,
isto é, durante oito anos menos um més, exerci, sem ou-
tras interrupgdes senao as provenientes dos intervalos le-
gislativos, as funcoes de deputado ao parlamento, como
representante do entdo 20° distrito eleitoral de Minas
Gerais, minha provincia nata. Fui eleito 4 vezes: a pri-
meira a 21 de outubro do mencionado ano de 1881, por
mais de 100 votos de maioria; a segunda a 1 de dezem-
bro de 1884, por 9 votos de maioria; a terceira, a 15 de
janeiro de 1886, por 11 votos de maioria; a quarta, a 31
de outubro de 1889, por centenas de votos de maioria —
637 contra 162, dados ao meu competidor (FIGUEIREDO
JR., 1901, p. 2).°

Nos cem anos que se seguiram a proclamacao da
Republica, a expansao do universo dos participantes
no processo eleitoral passou pela extincdo do voto
censitario, pelo reconhecimento do direito de voto das
mulheres e, mais recentemente, pela possibilidade de
voto de analfabetos e de adolescentes com idade entre
16 e 17 anos. Esse conjunto de transformacdes alterou
inegavelmente a representatividade do voto no Brasil,
multiplicando, no decorrer de cem anos, por cerca de seis
vezes o percentual de eleitores em relacdo a populacao:
os mais de 105 milhdes de eleitores que participaram no
2° turno das eleicdes de 2014 representaram pouco mais

O 20° Distrito a que se refere Affonso Celso compreendia Grao Mogol, Rio Pardo,
Boa Vista, Januéria e Sao Francisco. Naquela época, a populacao total de Minas
Gerais (IBGE — Censo de 1890) era de cerca de 3 milhdes de habitantes e a da
regido de Minas Novas, que pode ser usada como referéncia, de cerca de 170 mil
habitantes. Esses nimeros, quando comparados com os do eleitorado de Affonso
Celso, confirmam quao pequeno era o comparecimento de eleitores.



da metade do total de habitantes do Pais — cerca de 202
milhoes, segundo a estimativa do IBGE (2014) divulgada
em julho daquele ano.

A delimitacdo do universo de participantes de processos
eleitorais, prevista no ordenamento juridico em vigor,
representa, portanto, uma condicdo prévia para a
constituicdo da arena politica em que os votos sdo
lancados e apurados. Entretanto, a constituicdo da arena
nao se restringe aos elementos apontados. E preciso
levar em conta uma série de outros fatores que podem
interferir na apuracdo do resultado das votacdes. Sao
fatores que, muitas vezes, ndo se mostram claros a néo ser
para um conjunto de especialistas, e que também estao
relacionados com a qualificacdo prévia do eleitorado.

A Constituicdo do Brasil, no art. 45, § 1°, prevé que
nenhum estado da Federacdo terd menos que 8 ou mais
do que 70 representantes na Camara dos Deputados.
Essa regra introduz uma forte distorcdo na proporcao
entre populacdo e representante: dados do Censo de
2010 mostram que a relacdo entre Sdo Paulo (estado
mais populoso) e Roraima (estado menos populoso) era
de 10/1 no que dizia respeito a relacdo entre populacao
e deputado eleito. Essa relacaéo mantém-se em 2016,
conforme as projecdes do IBGE, validas para meados de
agosto: a cada deputado paulista correspondem 640.173
habitantes, enquanto que para Roraima sdo computados
64.528 habitantes.™

A natureza restritiva do modelo brasileiro foi destacada
por Stepan (1999), para quem o receio da prevaléncia
da forca das unidades federadas mais fortes (que talvez
tenha suas origens nas lembrancas da politica dominada

10 Projecao populacional do IBGE, apurada em 17 de agosto de 2016, as 15 horas.
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por Minas Gerais e S&do Paulo na Republica Velha) introduz
uma nova variavel que interfere na formula classica do
“um voto, uma pessoa”. Segundo o autor:

A natureza restritiva do demos do federalismo brasileiro
torna-se ainda maior se levarmos em conta a Camara
Baixa. [...] Cabe notar, porém, que a forca retérica e po-
litica da necessidade de representar o territério (em vez
da populacéo, quer dizer, “um voto, uma pessoa”) é tao
forte no Brasil que cada estado, independentemente de
seu pequeno tamanho, recebe um “piso” de oito repre-
sentantes na Camara dos Deputados e nenhum estado,
a despeito da extensdo de sua populacao, pode receber
mais do que o0 “teto” de setenta deputados. Se houvesse
uma perfeita proporcionalidade no Brasil, Roraima teria
um deputado e Sao Paulo teria perto de 115.

Mas as relacoes entre territorio e populacdo ou entre eleitor
e eleito apresentam outros tipos de questionamentos,
gue nao sao caracteristicos de regimes ainda em fase de
consolidacao democratica, como é o caso do Brasil. No
modelo paradigmatico do Ocidente, os Estados Unidos da
América, ainda hoje sdo bastante frequentes os conflitos
e 0s guestionamentos relacionados com o modelo de
representacao.

O modelo eleitoral norte-americano, como se sabe, prevé
a divisao do eleitorado em distritos internos no ambito
estadual, ao contrario do modelo brasileiro, em que a
circunscricao (estado ou municipio) representa um grande
e Unico distrito eleitoral. Mais do que isso, a divisdo
distrital nos Estados Unidos permite a distincdo territorial
entre os relacionados com as eleicdes para o Congresso



Nacional, os relativos ao Senado estadual e os que dizem
respeito aos deputados estaduais (State House)'.

Em 2011, o Estado do Texas, em consonancia com as
praticas e a legislacdo norte-americana, promoveu o
redesenho decenal do mapa dos seus distritos eleitorais.
Esse redesenho foi elaborado conforme a distribuicao
populacional apurada no censo do ano precedente.
Pouco tempo depois, dois cidaddos, Sue Evenwel e
Edward Pfenninger, que viviam em distritos com niimeros
particularmente altos de pessoas residentes e, também,
com muitos eleitores registrados, questionaram nos
tribunais estaduais a validade do redesenho promovido
pelo governo do Estado, sob o argumento de que o
principio “one person, one vote” teria sido violado."
Segundo eles, o seu voto “valeria menos” do que os dos
eleitores residentes em distritos largamente habitados por
imigrantes sem registro eleitoral e, ainda, por um nimero
de criancas e adolescentes com idade abaixo da permitida
para o registro, sendo, portanto, o critério de elegibilidade
0 mais adequado para o desenho dos distritos eleitorais.
A questdo, apds os tramites na justica local, chegou
a Suprema Corte, que, em abril de 2016, decidiu pela
improcedéncia do pedido e manteve o redesenho fundado

Vejamos o Estado do Texas (exemplo que utilizamos): sdo 36 distritos para o Con-
gresso (2014-2016), 31 para o Senado estadual (2015-2016) e 150 para a Assem-
bleia estadual (State House, 2015-2016). Dados disponiveis em: www.tlc.state.
tx.us/redist/districts/congress.html.

Vale lembrar que o sistema eleitoral norte-americano nao contempla o voto obri-
gatorio e que, no caso especifico do Texas, dada a grande quantidade de imigran-
tes, ha uma parcela significativa da populagéo residente que néo pode ser regis-
trada como eleitora. Assim, pode haver distor¢bes entre os varios distritos: uma
grande populagdo nao significa necessariamente um grande numero de eleitores.
E, portanto, pode haver distritos com relativamente poucos eleitores, mas uma
grande populagdo, nos quais o voto “valeria” mais.
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na distribuicdo populacional, abrangendo tanto os
eleitores registrados quanto a populacdo ndo registrada.’

Esses sao apenas alguns exemplos que ilustram a
complexidade do arranjo institucional subjacente que
existe nas poliarquias ocidentais e que interfere no ato
aparentemente simples de votar. Mas h4, ainda, outras
variadveis que podem interferir nas escolhas dos atores.
Uma delas, interessante e pouco notada, é a relacionada
com a introducdo de novas tecnologias: a adocdo de urnas
eletrénicas, no Brasil, em substituicdo as antigas cédulas
de votacdo, por exemplo, alterou de forma significativa,
entre 1994 e 2002, o processo eleitoral e o célculo dos
agentes. O caso de Adelino de Carvalho Lino (PMN),
eleito deputado estadual em Minas Gerais em 1998 (para
a 142 Legislatura — 1999-2003) e nao reeleito em 2002,
demonstra como isso pode acontecer.

Adelino de Carvalho obteve, nas eleicbes de 1998,
22.193 votos nominais, tendo sido eleito deputado
estadual. Nas eleicobes de 2002, obteve 43.054,
praticamente duplicando sua votacdo nominal, nao
tendo sido, no entanto, eleito. Em ambas as eleicoes,
sua votacdo nominal, se considerada de forma exclusiva,
seria suficiente para colocad-lo no Parlamento mineiro.
A explicacdo para os motivos pelos quais nao foi eleito,
embora tenha tido votacdo significativamente maior,
passa pelo conhecimento das regras do jogo (do arranjo
institucional) e das escolhas dos agentes, como se vera
mais adiante.

A fundamentacao completa esta em EVENWEL ET AL v. ABBOT, GOVERNOR OF
TEXAS, ET AL. Nesse caso, a Suprema Corte, além de mencionar a jurisprudéncia
consolidada, reforcou a tese de que o processo de votacao nao se restringe a es-
colha do dirigente, mas desdobra-se na formatacdo das politicas publicas, sendo,
portanto, importante que se tenha em vista o conjunto dos habitantes de determi-
nado distrito. A integra da deciséo esté disponivel em: https:/Avww.supremecourt.
gov/opinions/15pdf/14-940_ed9g.pdf (ESTADOS UNIDOS, 2016).



As normas que regem o processo eleitoral no Brasil
preveem gue, antes de computada a votacdo nominal de
cada candidato, o partido ou a coligacdo deve alcancar
0 numero de votos necessario para atingir o chamado
“qguociente eleitoral”, o qual, por sua vez, é apurado a
partir da divisdo do total de votos validos pelo de cargos
em disputa. Uma vez alcancado esse nimero, elege-se o
candidato que tenha obtido mais votos nominais entre os
apresentados pelo partido ou pela coligacdo.™

Nas eleicbes de 1998, o PMN, partido de Adelino de
Carvalho, coligou-se com o PSC, o PRTB e o PAN, e a
coligacdo obteve 331.469 votos, elegendo, além dele,
outros dois deputados estaduais (embora ele ndo tenha
sido o mais votado entre os seus correligiondrios de
partido). Nas eleicoes de 2002, o PMN nao se coligou
com outros partidos e obteve 115.070 votos, mas nao
conseqguiu atingir o quociente eleitoral e, portanto, ndo
elegeu nenhum deputado.

A explicacdo passa pela alteracdo tecnoldgica no processo
de votacdo: em 2002, pela primeira vez, a urna eletronica
foi utilizada em todo o Estado de Minas Gerais. Com isso, 0
percentual de votos validos aumentou significativamente:
de 78,35%, em 1998, passou para 90,96%, em 2002."
E, consequentemente, o quociente eleitoral subiu de
96.326 para 124.207 votos nesse periodo.

Esse mecanismo, que, em tese, fortalece a agremiacdo partidaria, tem sido cri-
ticado por facilitar a transferéncia de votos entre candidatos distintos: os votos
nominais obtidos por um “puxador”, sendo superiores ao necessario para atingir
o quociente eleitoral, permitem que o partido ou a coligacao eleja outro candidato
com muito menos votos nominais.

Os votos nulos foram 10,50%, em 1998, e 3,63%, em 2002. Vale lembrar que,
nos tempos da célula em papel, anulava-se o voto pelo seu preenchimento equivo-
cado ou, 0 que era bastante comum, pela aposicao de manifestacao de protesto
ou de ofensas a governantes ou politicos de renome, fatos que ndo podem ser
feitos quando se vota por meio de urna eletronica.
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E licito presumir que Adelino de Carvalho, de posse de
informacdes acerca do processo eleitoral passado, e
tendo controle politico sobre o PMN, tenha optado por
evitar coligagdes e por afastar do partido os eventuais
competidores internos. Com sua posicao fortalecida,
presumivelmente seria eleito sem grandes dificuldades.
Mas a alteracdo no quociente eleitoral, diretamente
relacionada com a tecnologia de votacdo, acabou por
impedir a concretizacdo de sua estratégia, pois o seu
partido ndo obteve o nuimero minimo de votos que lhe
asseguraria pelo menos uma vaga no corpo parlamentar.

Esse caso nos leva a abordagem final neste trabalho: a
relacdo entre as escolhas dos agentes e 0s processos de
votacao adotados no modelo institucional.

4. AS ESCOLHAS DOS AGENTES NOS
PROCESSOS POLITICO-ELEITORAIS E NAS
VOTACOES NOS PARLAMENTOS

O ato de votar (e, complementarmente, a situacao de ser
votado), sequndo uma importante linha de andlise politica,
é resultado de escolhas racionais, de atores que buscam
a maximizacao de bens ou de recursos obtidos. Ferejohn
e Pasquino (2001, p. 5), embora apontem relevantes
problemas nessa vertente de analise, reconhecem que:

Na sua maior parte, a teoria da escolha racional entrou
na Ciéncia Politica a partir da Economia, como resultado
dos trabalhos pioneiros de Anthony Downs, James Bu-
chanan, Gordon Tullock, George Stigler e Mancur Olson.
Embora esses autores possam ter discordado em indme-
ros aspectos entre si, todos adotaram uma interpretagao
particularmente materialista da teoria da escolha racio-
nal. Para todos eles, os agentes sociais estariam interes-



sados na maximizacao da riqueza, de votos, ou de outras
dimensdes mais ou menos mensuraveis em termos de
quantidades e sujeitas a constrangimentos de recursos
materiais.

A chamada “racionalidade instrumental”'®, quando
posta em préatica, fornece exemplos interessantes que
pdéem em evidéncia a impossibilidade de se ter um
conhecimento perfeito acerca das variaveis que interferem
na concretizacdo das escolhas (como ocorreu no caso
narrado de Adelino de Carvalho).

O jogo politico, preconiza Tsebelis (1998), assenta-se
sobre um tripé composto por jogadores (participantes
licitos), estratégias (adotadas pelos participantes de
acordo com regras previamente definidas) e recompensas
(payoffs). Uma vez iniciado o jogo, as variacoes possiveis
dependem principalmente de alteracdes na distribuicao de
recompensas, uma vez que, em situacdes de normalidade,
ndo se admitem alteragbes nas regras e no conjunto
de participantes. E, o que é mais importante, segundo
ele, na dimensdo politica os jogos frequentemente
ocorrem de forma sequencial, em mdltiplas arenas. Isso
permite que “jogos ocultos”, que aportam recompensas
especificas para atores determinados, interfiram nos
comportamentos mais facilmente observados nas arenas
visiveis. E a existéncia dessas dimensdes subjacentes

A racionalidade instrumental, conforme os estudos pioneiros de Downs (1999), diz
respeito a maximizacdo de ganhos ao menor custo possivel. Aplicada a politica,
manifesta-se pela busca da reeleicdo ou da manutencédo da carreira politica, como
afirmam Mayhew (1974) e Arnold (1990).
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reflete-se no arranjo institucional que delimita os
processos de votacdo."

Scharpf (1997) aponta a existéncia, na arena politica, de
jogos “cooperativos” e “nao cooperativos”. A distincao
nao estad relacionada a presenca de conflitos entre os
atores, como se poderia imaginar, mas a possibilidade
de existéncia prévia de acordos entre eles, nos jogos de
natureza cooperativa. Transpondo essa situacdo para
o ambito das casas parlamentares, percebe-se que é
bastante comum, nos momentos de votacao, a busca de
consenso anterior ao inicio do processo. Nas situacoes
em que ha "acordo de lideres”, o jogo assume natureza
cooperativa e a votacdo pode ser feita sem grandes custos.
Ao contrario, nos momentos de conflito em que nédo ha
acordo, a natureza nao cooperativa manifesta-se sob a
forma de processos de obstrucdo por parte de grupos
minoritarios ou, como ja ocorreu no Brasil, por meio
da construcdo de mecanismos como o da “fidelidade
partidaria”, que prevé a punicao de parlamentares cujos
votos divergem da orientacdo dos lideres de partidos ou
coligacoes.

Os casos concretos delimitam, também, conforme
ensina Ostrom (2005, p. 170-171), as “arenas de acdo”,
nas quais os participantes, ocupantes de posicoes e
habilidades especificas, atuam de acordo com as regras
previsiveis, previamente definidas, e sdo influenciados

A literatura especializada é repleta de exemplos e qualquer pessoa que tenha al-
gum tipo de familiaridade com os comportamentos dos atores em momento de
votagao relevante consegue identificar (no Brasil pelo menos) a interferéncia de
algumas dessas arenas subjacentes: é bastante comum, por exemplo, que a apro-
vacao de determinada matéria na casa legislativa seja vinculada a liberacdo de
recursos das chamadas emendas parlamentares ou a nomeacao de correligionarios
para cargos publicos. Nesse caso, a arena principal — a aprovacao da politica publi-
ca — esta vinculada (relacao direta) a obtencao de recompensa que nao se encontra
nessa arena e, possivelmente em decorréncia dessa recompensa, ao fortalecimento
de posicdo nas proximas competicoes eleitorais (relagao indireta).



por variaveis sociais, econémicas e politicas exdgenas, na
busca dos resultados desejaveis. Segundo a ganhadora
do Prémio Nobel de Economia em 2009, a liberdade de
escolha dos participantes é também constrangida por
uma “configuracdo de regras legais e normas, além de
estratégias compartilhadas que influenciam as escolhas
individuais”.

Nas arenas politicas complexas (Ostrom) que sdo o0s
parlamentos modernos, os momentos de votacdo sao
influenciados pela existéncia de jogos e interesses ocultos
(Tsebelis) e ocorrem em situacdes cooperativas ou ndo
(Scharpf). Nessas ocasides, ampliar o conhecimento
acerca da atuacdo dos demais participantes significa,
para os agentes politicos, conferir maior previsibilidade
e provavel estabilidade ao jogo.'® O voto secreto, diz-
-se, incentiva a “traicdo”. E, no contexto de ampla
fragmentacdo partidaria, como ocorre no Brasil, a
guestao da estabilizacdo do processo é de fundamental
importancia.

A associacao entre o arranjo institucional, regulamentado
por normas constitucionais ou regimentos internos, e
a atuacdo de agentes racionais em arenas complexas
¢ evidente, portanto. A definicdo, nos regimentos,
da modalidade e do procedimento de votacdo estd
relacionada com essa complexidade. E, para finalizar,
pode-se perceber, ainda que de forma intuitiva, pois ha

Scharpf (1997, p. 8) faz distincao, também, entre jogos simultaneos e jogos se-
quenciais. Nos parlamentos, a sequéncia é condicao sempre presente: as escolhas
e os apoios obtidos em um dia podem influenciar decisivamente as escolhas e
os apoios futuros. A pratica do logrolling — termo cunhado nos Estados Unidos
da América para caracterizar o apoio mutuo entre parlamentares — é bastante
comum, especialmente quando a competicdo ndo é excludente e os beneficios
podem ser individualmente apropriados e partilhados por todos, como é o caso,
por exemplo, no Brasil, da aprovacdo de um grande numero de projetos de lei
de natureza simplesmente simbdlica ou honorifica (homenagens, declaracao de
utilidade publica, entre outros).
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a necessidade de maior aprofundamento das pesquisas,
que acdes como a aprovacao da Emenda Constitucional
n.e 91, de 2013, em Minas Gerais, que eliminou todas
as possibilidades de votacdo secreta na Assembleia
Legislativa mineira, contribuiu, ao conferir visibilidade, de
forma significativa para a estabilizacdo e a consequente
previsibilidade nos resultados, independente de qual seja
a posicdo de cada participante do jogo politico, em um
contexto de grande fragmentacao partidaria.

5. CONCLUSAO

As instituicbes, ou seja, as regras escritas e as praticas
aceitas, importam, como foi dito de inicio. Sdo elas
que conferem inteligibilidade as condutas interpessoais.
Nas arenas especificas em que ocorre o jogo politico,
especialmente no interior das casas parlamentares, o
arranjo institucional vigente contribui para que os atores
compartilhem um conhecimento que lhes permite prever,
com alguma seguranca, as condutas futuras dos demais
participantes. Esse tipo de conhecimento compartilhado
¢ condicao fundamental para o desenrolar e para o
acompanhamento do “jogo” que ali acontece.

As instituicdes, por sua vez, sdo construidas e modificadas
pela acao de atores racionais. O conjunto de regras que
delimitamos processosdevotacao, nosregimespolidrquicos
modernos, registrado em regimentos e cédigos legais,
contribui para que os processos politicos ndo sofram

Conhecer as regras do jogo, seja ele qual for, permite, também, o seu acompanha-
mento por parte do publico que o observa. Temos um bom exemplo: o conjunto
de movimentos de um grupo de jogadores com uma bola e que atuam em um
espaco delimitado, para a maior parte dos brasileiros, sera simples e facil de se
acompanhar, caso o jogo seja o de futebol. Mas provavelmente serd ininteligivel
se o jogo for o basebol, por exemplo.



rupturas e, portanto, para que o jogo democratico
funcione. Mas esse processo de construcdo institucional
das regras do jogo, como se procurou demonstrar, nao é
isento de interesses e contradicdes. Nao é “neutro”, pois
mesmo aqueles principios aparentemente mais simples,
como o que preconiza a relacdo direta entre um votante
e 0 seu voto e o que referenda a prevaléncia da maioria,
podem passar por interpretacbes que sdo histérica e
politicamente determinadas.

As regras de votacao inseridas nos regimentos — as
modalidades e os procedimentos de votacdo — devem ser
conhecidas pelos participantes, pelos estudiosos e pelos
que se interessam pela politica. O acompanhamento das
préaticas e das escolhas é sempre mais dificil, pois o jogo
politico acontece em multiplas arenas e os interesses que
permeiam o processo muitas vezes ndo sao facilmente
identificaveis.

A realidade complexa, que vai além do mundo das
aparéncias, exige de participantes e acompanhantes
um esforco de interpretacdo que, no entanto, também
se mostra diferenciado a partir da posicdo ocupada
pelos atores na arena de acdo: lideres de partidos ou
de coalizbes, por exemplo, ou mesmo pesquisadores
académicos especializados precisam estar mais atentos
aos "jogos ocultos” do que os demais participantes (o
chamado “baixo clero” no Brasil; “rank and file” nos EUA,
“back benchers” na Inglaterra; ou o publico em geral).

Disso tudo, pode-se concluir que o conhecimento das
regras formais de votacao é condicdo prévia, indispensavel,
porém nao é o suficiente quando se quer ou se necessita
obter um conhecimento mais profundo e avancado
acerca dos processos politicos. Nesse caso, é necessario
também procurar descobrir 0s jogos que acontecem em
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multiplas arenas, tentando desvendar possiveis interesses
“ocultos” de atores, especialmente daqueles que, por
sua condicao especifica, detém capacidade para interferir
significativamente nos resultados do processo.
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1. INTRODUCAO

A conexao eleitoral, isto é, a relacdo entre representante
eleito e suas bases eleitorais, ¢ bastante estudada na
Ciéncia Politica. A literatura predominante pressupde
que o parlamentar, visando a reeleicdo, tende a atuar
para atender aos interesses de seu eleitorado, em
detrimento dos demais eleitores. As politicas que visam
atender ao interesse exclusivo de um determinado
eleitorado, conhecidas como pork barrel, sdo comumente
denominadas “paroquianas” ou “paroquiais” na literatura
nacional. Politicas paroquianas podem surgir nas mais
diversas formas de atuacdo parlamentar sujeitas a votacao
e a implementacdo. Este trabalho analisa a conexdo
eleitoral das emendas orcamentarias de parlamentares do
Estado de Minas Gerais entre 2012-2014 com o eleitorado
de seus autores, os deputados mineiros vencedores do
pleito de 2010. Mais especificadamente, trata-se das
emendas apresentadas e das emendas aprovadas dentro
da cota orcamentaria disponibilizada pelo Executivo para
alteracoes legislativas nos anos de 2012, 2013 e 2014.

Trabalhos que analisaram a conexao eleitoral em relacao
a producao legislativa ndo encontraram vinculo estrito
entre eleitorado e atuacao parlamentar no que diz
respeito a apresentacdo de projetos de lei, constatando
uma tendéncia a proposicao de leis de carater universal ou
social, e ndo paroquiano (LIMONGI, 1999; LEMOS, 2001;
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AMORIM NETO e SANTOS, 2003; SILVA, 2011). Silva
(2011), ao analisar o paroquialismo na producéo legislativa
da Camara Municipal de Sao Paulo, propds que a conexao
eleitoral, apenas residual na producao legislativa, poderia
se encontrar nas emendas orcamentarias, sendo essas um
instrumento mais efetivo para distribuir beneficios. E o
que nos propomos a analisar neste trabalho.

De fato, as emendas orcamentdrias parecem ter, a
primeira vista, maior concretude que outras proposicdes
legislativas, como projetos de lei, uma vez que é a forma
direta de alocacdo de recursos publicos. Projetos de
lei de beneficios difusos podem ser percebidos como
benéficos de modo geral pelo eleitorado ainda que nao
o atinja diretamente, mantendo-se o modelo racional
em uma base coletivista (LEMOS, 2001). De modo
distinto, as emendas orcamentarias, que correspondem
a uma disputa orcamentaria na qual o aumento de
despesas em determinado local ou acao sempre implica
reducdo equivalente em outro', provavelmente serao
percebidas como mais benéficas quando direcionadas
especificamente ao eleitorado. Assim, ao contrario do
que ocorre no caso de projetos de lei, espera-se maior
tendéncia ao paroquialismo das emendas, especialmente
para deputados cuja base eleitoral seja concentrada
territorialmente. Deputados cuja base eleitoral seja
espalhada em todo o Estado ou proveniente de grandes
municipios tenderao a apresentar emendas mais difusas,
de beneficios mais gerais, dentro da hipotese aventada.

Conforme a Constituicdo da Republica, as emendas parlamentares de aumento

de despesa apenas podem ser aprovadas se indicadas as deducoes corresponden-
tes (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.
htm>. Acesso em: 24 jul. 2016.).



2. EMENDAS AO ORCAMENTO

Emendas orcamentérias sdo propostas de alteracao
feitas pelo Legislativo ao projeto de lei de orcamento
remetido ao Parlamento pelo Poder Executivo.
Constituem o principal instrumento para o exercicio do
“poder de bolsa” do Legislativo, isso é, a capacidade
de o parlamento controlar o financiamento das acoes
do Estado (WEHNER, 2006). O poder dos parlamentos
de emendar o orgamento varia muito de pals para pais.
Com base nessas diferencas, Wehner (2004) propde a
classificacdo dos parlamentos em: budget making, com
alto poder de emendar o projeto do Executivo; budget
influencing, com o poder de influenciar em certo grau,
mas ndo de mudar substancialmente o projeto; e little or
no budgetary effect, que atuam apenas como ratificadores
do projeto encaminhado. No Brasil, o sistema orcamentario
federal, replicado no nivel estadual e municipal, pode ser
classificado como budget influencying. A Constituicao
da Republica garante aos parlamentares (embora com
alguns limites) poder de emenda aos projetos de lei que
compdem o sistema orcamentario?.

Recentemente, uma alteracdo constitucional passou a
destinar um percentual orcamentario da receita para
as emendas parlamentares individuais, que é como

O sistema orcamentario é composto pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretri-
zes Orcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA) —, que devem ser ar-
ticulados, interdependentes e compativeis entre si. As leis do sistema orcamentério
tém a funcao de integrar as atividades de planejamento, orcamento e gestao para
assegurar a eficiéncia e a eficacia da acdo governamental. O PPA corresponde ao
planejamento de médio prazo do governo e define as estratégias, diretrizes e me-
tas da administracao por um periodo de quatro anos. A LDO estabelece as regras
que deverao ser observadas pelo Poder Executivo na formulacao do Projeto de LOA
e na sua discussao, votacao e aprovacdo pelo Poder Legislativo; define as acoes
do planejamento que terdo prioridade no orcamento e estabelece compromissos
fiscais que darao sustentabilidade a essas acdes no longo prazo. A LOA estima as
receitas e fixa as despesas do governo para o ano seguinte.
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se convencionou chamar as emendas parlamentares
de destinacdo predominantemente regional, inclusive
prevendo sua execucdo obrigatéria. Até entdo, a
execucao era vista como instrumento de barganha entre
Executivo e Legislativo (PEREIRA; MUELLER, 2002), apesar
das evidéncias em contréario levantadas por Figueiredo e
Limongi (2008), que entendiam a alta execucdo como
face do pertencimento a base governista, e ndo como
moeda de troca individual. Independentemente das
“emendas parlamentares individuais”, recentemente
tornadas impositivas, qualquer parlamentar pode propor
emendas ao orcamento, desde que cumpridos requisitos
constitucionais, legais e aqueles previstos no regimento
interno das casas legislativas, mesmo sem garantias de
execucao.

No caso mineiro, apesar de a execucdo das emendas
paroquianas ainda ndo ser obrigatoria, vigora desde 2004
um acordo entre Executivo e Legislativo que assegura
a cada parlamentar um valor fixo para a alocacdo
orcamentaria paroquiana. Desde 2010, esse valor é de R$
1.500.000,00 por deputado. E interessante notar como
esse pacto reflete a tendéncia, apontada por Shepsle e
Weingast (1981), a universalizacdo de politicas do tipo
pork. No modelo proposto pelos autores, parlamentares
ndo tém certeza se serdo vencedores ou perdedores
na votacdo de um projeto que distribui recursos. Para
aumentar as chances de se aprovarem os projetos desse
tipo, cada parlamentar aprova o pork dos demais, o que
acaba dispersando tanto beneficios como custos entre
todos os eleitores. O resultado é um equilibrio em que
a coalizdo vencedora é unanime, e ndo minima, como
comumente suposto.

Em geral, o percentual de execucdo das emendas
parlamentares é superior a 90%. Além das emendas



indicadas para serem cumpridas dentro dessa cota
orcamentaria, os deputados mineiros podem apresentar
outras emendas, mas sem garantias de aprovacao ou
execucdo. E importante destacar que todas as emendas
apresentadas pelo parlamentar sdo publicadas na integra,
sendo a apresentacdo, por si s6, um instrumento de
divulgacao disponivel ao parlamentar.

3. SISTEMA ELEITORAL E TIPOLOGIA DE
CANDIDATOS

O sistema eleitoral adotado para a escolha dos
parlamentares estaduais é o proporcional de lista aberta.
O distrito é equivalente ao préprio Estado. Assim,
independentemente da sua localizacdo geografica dentro
do Estado, o eleitor pode escolher entre quaisquer
candidatos ou quaisquer legendas partidarias. Tal sistema
eleitoral possibilita a formacdo de varios eleitorados dentro
de um mesmo arcabouco institucional (AMES, 1995b), e
portanto a eleicdo de candidatos com diferentes perfis
de espacamento geografico. Ames (1995a), em estudo
classico sobre o Congresso brasileiro, distingue entre
candidatos concentrados e espalhados, considerando
concentrados os eleitos por votos de uma area geogréfica
contigua, como um Unico municipio ou varios municipios
proximos, e espalhados os candidatos eleitos com
votos em diversos municipios ndo contiguos. Dessa
dimensao espacial, associada a dimensao de dominancia/
compartilhamento, calculada pelo percentual de votacao
de um parlamentar em relacdo ao total de votos de um
municipio, surgem quatro tipologias, a saber, dominante-
-concentrado, dominante-espalhado, compartilhado-
-concentrado e compartilhado-espalhado.
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De acordo com essa tipologia, a figura tipica do dominante-
-concentrado é o “cacique”, que domina a maior parte
de seu reduto eleitoral. Ainda conforme Ames (1995a),
o tipo dominante-espalhado é caracteristico de politicos
gue ja ocuparam cargos no Executivo ou altos burocratas,
os quais, tendo facilidade de acesso aos recursos
publicos, atraem lideres locais interessados em trocar
votos por beneficios. Parlamentares que representam
eleitores dispersos regionalmente, coesos enquanto
grupo, mas numericamente fracos, como evangélicos e
ambientalistas, correspondem ao tipo compartilhado-
-espalhado. Ja& o compartilhado-concentrado representa
grupos de espacos ideoldgicos/interesse, como por
exemplo os trabalhadores da indUstria do Estado de Sao
Paulo, que estao em areas contiguas.

Avelino, Biderman e Silva (2011) criticam, dentre outras,
a metodologia de cdlculo de concentracdo eleitoral
de Ames (1995a), propondo a utilizacdo de um indice
de concentracdo denominado G, o qual, conforme os
autores, é bem difundido na literatura de economia
regional. Grosso modo, aplicado a concentracao eleitoral,
o G mede quanto a votacdo de um determinado
deputado se distancia do que seria sua votacao se ela
fosse completamente proporcional ao eleitorado dos
municipios (no caso, para o Estado de Sdo Paulo). A
medida, portanto, indica a “desigualdade” em relagao
a uma eleicdo proporcionalmente uniforme, na qual
ndo houvesse qualquer concentracdo pelo candidato.
Conforme veremos adiante, este trabalho inicialmente
tentou utilizar, sem éxito, o indice G dos parlamentares
da 17?2 Legislatura do Estado de Minas Gerais® como

A 17° Legislatura foi de fevereiro de 2011 a janeiro de 2015.



variavel independente para explicar seu comportamento
em relacdo a apresentacdo de emendas orcamentarias.

Cabe mencionar que Ames (1995a) cria tal tipologia
considerando o Congresso Nacional. Apesar de o sistema
eleitoral ser o mesmo, proporcional de lista aberta,
entendemos que a tipologia e os métodos poderiam
ser simplificados no caso de uma unidade federativa
como Minas Gerais. Considerando que o Estado tem
853 municipios e grandes desigualdades regionais e
municipais, pressupomos que a dimensdo territorial
concentrada-espalhada teria mais preponderancia para
explicar a conexao eleitoral, sendo que deputados cuja
base eleitoral é concentrada em poucos municipios teriam
mais incentivos para apresentar emendas paroquianas
do que aqueles com base eleitoral espalhada. Como
complementacdo dessa dimensao espacial, e ainda,
partindo do pressuposto de que, em municipios maiores,
o eleitorado possui demandas mais diversificadas,
consideramos que deputados cuja base eleitoral é
proveniente de grandes cidades, superiores a 100.000
habitantes, teriam mais incentivo para fazer emendas mais
genéricas ou universais. Nossos pressupostos, hipéteses,
metodologia de calculos e resultados, serdo mais bem
explicados adiante.

4. DESENVOLVIMENTO DO MODELO PARA
AS EMENDAS AO ORCAMENTO DE MINAS
GERAIS

Para verificar a conexao eleitoral das emendas ao
orcamento de Minas Gerais, utilizou-se a andlise de
regressao e considerou-se a hipotese de que, quando o
eleitorado estd concentrado em poucos municipios de
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pequeno porte, o parlamentar tem maior proximidade
com seu eleitor, conhece suas necessidades e tende
a apresentar emendas que beneficiem diretamente a
populacdo dessas localidades. Como as necessidades
sdo variadas, essas emendas representariam o aporte de
recursos em projetos-atividades* com finalidade genérica,
CUja execugao ocorreria por meio da simples transferéncia
de recursos a esses municipios ou a entidades locais. Essas
emendas foram denominadas paroquianas.

J& aquele politico cujo eleitorado é espalhado por varios
municipios ou concentrado nos grandes municipios do
Estado tenderia a estabelecer uma relacdo mais formal
e institucionalizada com seu eleitor, tendo uma bandeira
ou uma politica publica que o caracterize, a exemplo do
tipo compartilhado-espalhado de Ames (1995a). Assim,
as emendas desse parlamentar destinariam recursos
a politicas publicas definidas, como saude, educacao,
seguranca publica, entre outras.

Para a elaboracdo do modelo, foram analisadas as
emendas apresentadas pelos deputados e as aprovadas
dentro da cota aos orcamentos de 2012 a 2014. Tal
escolha se baseou no fato de os trés anos pertencerem
a um mesmo governo e fazerem parte de um mesmo
Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG). Assim,
evitamos diferencas como a alteracdo do escopo das
acdes, bem como as modificacdes nas relacoes entre
Executivo e Legislativo, que podem ter ocorrido de 2014
para 2015, com a mudanca de governo.

Foi considerada paroquiana a emenda que destinou
recursos por meio das seguintes acoes, constantes no
PPAG 2012-2015 (MINAS GERAIS, 2014):

O PPAG é organizado em programas, que aglutinam os projetos-atividades perti-
nentes, os quais correspondem as acoes orcamentarias.



e Acaone 1107 — Apoio aos Municipios em Intervencoes
de Infraestrutura Urbana e Rural, cuja finalidade é
“fomentar o desenvolvimento municipal através de
investimentos em infraestrutura viaria e equipamentos
publicos visando a melhoria da qualidade de vida da
populacdo”. A acado é utilizada para a transferéncia de
recursos para municipios para obras de infraestrutura,
como pavimentacao de ruas, construcao de pontes,
matadouro, quadras poliesportivas, etc.

e Acdo n° 1167 — Execucao do Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Municipal (Padem), com a finalidade
de “promover o desenvolvimento socioeconédmico
e sustentdvel nos municipios, mediante apoio a
implementacao de obras de infraestrutura urbana,
rural, saneamento, servicos e na aquisicdo de
equipamentos basicos, por meio de repasses de
recursos para municipios e entidades sem fins
lucrativos”.

e Acdo n° 4506 — Acdes Urbanisticas Pontuais, cuja
finalidade é “melhorar a qualidade de vida urbana nas
cidades, por meio de obras pontuais de infraestrutura”,
como a implantacdo de sistemas de saneamento,
entre outras.

As emendas em tais acoes foram consideradas paroquianas
porque a finalidade delas é de apoio geral aos municipios,
por meio de projetos genéricos que nao tém vinculo
especifico com as politicas publicas constantes no PPAG.
Por outro lado, a destinacao de recursos para as demais
acdes do PPAG foi tratada como aporte de recursos
em politicas publicas especificas, com maior adesdo ao
planejamento do Estado.

Para o periodo estudado, computaram-se os valores
que cada parlamentar alocou nas acbes consideradas
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paroquianas e nas demais acdes de politicas publicas.
A partir desses valores foi calculado o percentual de
recursos destinados as acdes paroquianas. Inicialmente,
esse percentual foi utilizado como varidvel dependente.
Contudo, com o desenvolvimento do trabalho, foi preciso
categorizar a varidvel’, o que foi feito da sequinte forma:
para os percentuais inferiores a 50%, atribuiu-se o indice
zero, indicando que aquele deputado tende a alocar
recursos em politicas publicas; ja para os percentuais
iguais ou superiores a 50%, atribuiu-se o indice um,
indicando os parlamentares que apresentavam emendas
predominantemente paroquianas. Esse indice foi
denominado “tipo de emenda”, a varidvel dependente
da andlise.

Com relacao a dimensao territorial, primeiramente usou-se
o indice G, explicado acima, como variavel independente.
Todavia, o indice ndo se mostrou adequado para retratar
0 grau de concentracao/espalhamento da votacdo dos
deputados, porque mede apenas o médulo da diferenca
entre o resultado eleitoral do parlamentar em cada
municipio em relacdo ao eleitorado do municipio. O G
seria adequado para analisar a diferenca do eleitorado de
um parlamentar em relacdo a distribuicdo do eleitorado
mineiro. Porém, ndo pode ser usado para o propdsito
desse trabalho, pois um indice muito grande poderia
significar tanto uma forte concentracdo, como um grande
espalhamento de votos e nao serviria justamente para
distinguir essas duas situacoes.

Assim, para dimensionar a concentracao-espalhamento
dos votos dos deputados, desenvolveram-se indicadores
alternativos. Segregaram-se 0S municipios mineiros

Conforme sera explicado adiante, foi necessario categorizar a variavel “percentual
de recursos destinados as acoes paroquianas” para se fazer a regresséo logistica,
uma vez que a regressao linear no atendeu aos pressupostos.



de acordo com o porte, sendo considerados grandes
municipios aqueles com mais de 100.000 habitantes®.
Os demais foram considerados pequenos municipios.
A partir dessa divisao, construiram-se duas varidveis. A
primeira se refere ao percentual de votacdo que cada
deputado obteve nos grandes municipios, avaliando-
-se, assim, a representatividade dos grandes municipios
na votacdo daquele parlamentar. A segunda variavel
se refere ao numero de municipios responsaveis por
90% dos votos de cada deputado nos municipios
pequenos, objetivando-se mensurar a concentracdo ou
o espalhamento dos votos. O corte de 90% mostrou-se
necessario para o tratamento dos dados, uma vez que é
comum os parlamentares receberem apenas um ou dois
votos em diversos municipios, o que eleva o numero de
municipios onde obtiveram votos, muito embora sem
representatividade alguma.

Foram incluidas ainda duas variaveis explicativas no estudo:
o numero de mandatos exercidos pelo parlamentar, como
indicador de sua experiéncia, e o fato de o parlamentar
pertencer ou ndo a base de governo. Esperava-se que
aquele deputado mais experiente tenderia a concentrar
os recursos disponiveis em politicas publicas, uma vez
gue ja teria sua base eleitoral consolidada e necessitaria
menos do contato direto com o eleitor. Com relacdo
ao pertencimento a base de governo, supOs-se uma
tendéncia ao paroquialismo, como vem sendo observado
no caso de projetos de lei por parte da base governista
(AMORIM NETO e SANTOS, 2003). Assim, o deputado

Existem 29 municipios mineiros com mais de 100.000 habitantes: Araguari, Barba-
cena, Belo Horizonte, Betim, Conselheiro Lafaiete, Contagem, Coronel Fabriciano,
Divinépolis, Governador Valadares, Ibirité, Ipatinga, Itabira, Juiz de Fora, Montes
Claros, Muriaé, Passos, Patos de Minas, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Ribeirdo
das Neves, Sabard, Santa Luzia, Sete Lagoas, Teéfilo Otoni, Ub4, Uberaba, Uberlan-
dia, Varginha, Vespasiano.
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da base teria reduzido interesse em alterar o orcamento
planejado pelo Executivo e tenderia a concentrar os
recursos em emendas paroquianas.

5. ANALISE DOS DADOS

No estudo, foram utilizados dados referentes aos valores
das emendas apresentadas e das aprovadas segundo a
cota estabelecida para os execicios de 2012 a 2014, a
base eleitoral dos deputados, ao nimero de mandatos e
ao pertencimento ou ndo a base de governo. A Tabela 1
apresenta uma descricdo das emendas ao orcamento no

periodo.

Tabela 1 — Emendas parlamentares ao orcamento
do Estado de Minas Gerais de 2012 a 2014

2012 2013 2014
Emendas Emendas Emendas Emendas Emendas Emendas
Apresen- Aprovadas Apresen- Aprovadas Apresen- Aprovadas
tadas na Cota tadas na Cota tadas na Cota
Ne de parlamentares que
apresgntaram emenda§ ; 1 1 5 5 5 2
exclusivamente em politicas
publicas
Ne de parlamentares que
apresentaram emendas 17 2 12 16 2% 38

exclusivamente em agdes
consideradas paroquianas

Média do percentual de
recursos destinados as agdes 68,04% 71,62% 55,33% 63,43% 61,27% 73,38%
consideradas paroquianas

Desvio padréo* do
percentual de recursos

. .~ 30,15% 28,01% 32,13% 29,38% 38,02% 34,64%
destinados as a¢bes
consideradas paroquianas

o
MPCRETEERED 490 208 514 370 748 231
orgamento
Valor total das emendas
(R$1.000.000) 188,38 115,50 564,86 117,00 6.357,25 115,50
N2 de deputados que wdesti-
A 9

naram acima de 50% dos 56 61 47 55 8 58

recursos as agdes
consideradas paroquianas




Fontes: EMENDAS apresentadas e aprovadas dentro da cota ao Projeto de Lei
n°2.521/2011. Diério do Legislativo, Belo Horizonte, 7 dez. 2011. p. 95-127.
Disponivel em: <http:/Awww.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/
arquivo_diario_legislativo/pdfs/2011/12/L20111207.pdf>. Acesso em: 14 jun.
2016; PARECER para turno unico do Projeto de Lei n. 2.521/2011. Didrio do
Legislativo, Belo Horizonte, 16 dez. 2011. p. 61-75. Disponivel em: <http://
www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/arquivo_diario_
legislativo/pdfs/2011/12/L20111216.pdf>. Acesso em: 14 jun. 2016; EMENDAS
apresentadas ao Projeto de Lei n® 3.471/2012. Dirio do Legislativo, Belo
Horizonte, 7 dez. 2012. p. 18-88. Disponivel em: <http:/Awww.almg.gov.br/
opencms/export/sites/default/consulte/arquivo_diario_legislativo/pdfs/2012/12/
L20121207.pdf>. Acesso em: 14 jun. 2016; PARECER para turno unico do
Projeto de Lei n. 3.471/2012. Diario do Legislativo, Belo Horizonte, 19 dez. 2012.
p. 22-49. Disponivel em: <http://www.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/
consulte/arquivo_diario_legislativo/pdfs/2012/12/L20121219.pdf>. Acesso em:

14 jun. 2016; EMENDAS ao Projeto de Lei n® 4.551/2013. Diario do Legislativo,
Belo Horizonte, 6 dez. 2013, p. 41-125. Disponivel em:<http:/Awww.almg.gov.br/
export/sites/default/consulte/arquivo_diario_legislativo/pdfs/2013/12/L.20131206.
pdf>. Acesso em 14 jun. 2016; PARECER para turno unico do Projeto de Lei n.
4.551/2013. Diério do Legislativo, Belo Horizonte, 19 dez, 2013. p. 81-101.
Disponivel em: <http:/Avww.almg.gov.br/opencms/export/sites/default/consulte/
arquivo_diario_legislativo/pdfs/2013/12/L20131219.pdf>. Acesso em 14 jun.
2016. Nota: Dados trabalhados pelas autoras.

Os dados da Tabela 1 mostram uma tendéncia maior
a apresentacdo de emendas paroquianas pelos
parlamentares, uma vez que a média do percentual de
recursos destinados a esse tipo de acdo é superior a
50% em todos os anos analisados, tanto nas emendas
apresentadas quanto nas aprovadas dentro da cota. O
desvio padrdo dessa variavel é elevado, indicando que os
dados possuem grande dispersao. Além disso, um nuimero
maior de deputados aloca recursos exclusivamente nessas
acdes e um numero expressivo deles destina acima de 50%
dos recursos a esse tipo de acdo, parecendo haver maior
valorizacao dessas emendas, seja porque o eleitor percebe
diretamente o beneficio delas decorrente, seja porque ha
maior facilidade e flexibilidade para sua execucao. Outro
ponto observado é que, em todos 0s anos, ha um nimero
expressivo de emendas apresentadas fora da cota, o que
nos leva a supor que a apresentacdo de emendas, ainda
que estas ndo sejam aprovadas, constitui um recurso
politico importante para os membros do Poder Legislativo.
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Com relacao a base eleitoral, examinaram-se os dados de
86 deputados, eleitos e suplentes nas eleicdes realizadas
em 2011, que apresentaram emendas ao orcamento
no periodo estudado. Como alguns parlamentares se
tornaram secretarios de Estado e foram substituidos por
suplentes, estes participaram do processo orcamentario
e apresentaram emendas ao orcamento. Conforme a
Tabela 2, a média da participacdo dos grandes municipios
na votacdo dos parlamentares correspondeu a 39,11%,
ou seja, a maior parte dos deputados ndo obtém uma
parcela significativa de votos nos municipios com mais
de 100.000 habitantes. Esse fato é confirmado pela
analise dos 19, 22 e 3¢ quartis, referentes ao percentual
de votos computados nos grandes municipios para cada
deputado, uma vez que os valores correspondentes aos
quartis dessa variavel sdo inferiores a 25%, 50% e 75%,
respectivamente.

J& 0 exame do ndmero de municipios que respondem por
90% dos votos nos pequenos municipios revela que o
eleitorado de cada parlamentar tende a ser concentrado,
pois 75% dos deputados (3° quartil) obtiveram 90% de
seus votos em apenas 64 municipios, dos 853 existentes
no Estado. Ademais, o legislador que teve sua votacao
mais espalhada teve 90% dos seus votos em 362
municipios pequenos.

Tabela 2 — Informacoes sobre o eleitorado

5 .
% de votos obtidos qse fei;?l%rglegir
nrgzr%;;n?oess 90% dos votos nos
P municipios pequenos
Minimo 1,72% 6
12 Quartil 6,33% 31
29 Quartil (mediana) 37,17% 45
32 Quartil 67,73% 64




Maéximo

95,44%

362

Média

39,11%

63

Fonte: BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Eleicdes 2010 - estatisticas de

resultados das eleicoes: votacao

por municipio. Disponivel em: <http://www.

tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-2010/estatisticas>.Acesso em: 16

jun. 2016.

A Tabela 3 apresenta o nimero de deputados por nimero
de mandatos. Por meio dessa tabela, percebe-se que a
maior parte dos parlamentares estdo no primeiro ou no

segundo mandato.

Tabela 3 —Numero de deputados por nimero de mandatos

LB CECEIEERS (inclungzT;:ﬁeEZTatura)
29 1
20 2
15 3
8 4
9 5
4 6
1 7

Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais, Geréncia-Geral de Documentacdo

e Informacéo.

Por fim, constatou-se que, em cada exercicio analisado,

dos 77 deputados que apresentaram emendas ao

orcamento, cerca de 71% pertenciam a base de governo.

6. RESULTADOS E DISCUSSAO

Para analisar

influéncia da base eleitoral, do
pertencimento ou ndo a base de governo e do numero de
mandatos do deputado no tipo de emendas apresentadas
ao orcamento, tentou-se utilizar a regressao linear, com
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a variavel dependente continua “percentual de recursos
destinados as acbes paroquianas”. No entanto, esse
tipo de regressao ndo se mostrou adequado, porque
seus pressupostos ndo puderam ser atendidos. Como
alternativa, aplicou-se a regressao logistica, conforme
Kutner, Nachststein, Neter e Li (2005), por meio do
software Minitab. A regressao logistica é mais flexivel
guanto aos seus pressupostos. Em vez de se descrever
a variavel dependente com a distribuicdo normal, usa-
-se a distribuicdo de Bernoulli para uma variavel binaria,
a qual representa genericamente resposta do tipo
sucesso-fracasso, com a respectiva probabilidade de cada
alternativa.

Assim, foi necessario adaptar a varidvel dependente
continua para uma varidvel categdrica. Para isso,
as emendas de cada deputado foram consideradas
paroquianas quando correspondiam a mais de 50% do
valor total de emendas apresentadas ou aprovadas na
cota. E, consequentemente, foram consideradas emendas
em politicas publicas quando o referido percentual era
inferior a 50%.

Inicialmente, testou-se o modelo para as emendas ao
orcamento aprovadas dentro da conta para o exercicio de
2014, com as quatro variaveis:

e percentual de votos obtidos nos grandes municipios;

e numero de municipios que respondem por 90% dos
votos Nos municipios pequenos;

e pertencimento ou nao a base de governo;
* nUmero de mandatos.

O resultado da regressao encontra-se na Tabela 4, que nos
indica que apenas a variavel “percentual de votos obtidos
nos grandes municipios” foi significante7 a 5%. A razao



de chance para essa variavel é 0,08, o que significa que
0 aumento de 1% dos votos nos municipios grandes
diminui em 92% a chance de o deputado apresentar
emenda paroquiana.

Tabela 4 — Resultado da regressdo para emendas ao

orcamento do Estado do dentro da cota para 2014

P Razdo de

Funcdo: Logit Coef SE Coef z P Chance
Constante 2,5695 0,9887 2,6 0,009
o ;
% de votos obfidos nos grandes |, o315 | 1034 | 245 | 0014 | 008
municipios
N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0076 0,0049 -1,54 0,123 0,99
nos municipios pequenos
Base 0,1519 0,6279 0,24 0,809 1,16
N2 de mandatos 0,0411 0,1836 0,22 0,823 1,04

Fonte: Elaboracao das autoras.

Foram feitas regressdes utilizando-se as quatro variaveis
explicativas com todas as bases de dados, quais sejam,
emendas apresentadas e aprovadas na cota para 0s anos
de 2012, 2013 e 2014. Nenhuma dessas regressoes
apresentou bons resultados. Como as varidveis mais
significativas eram as que tinham relacdo com a base
eleitoral dos parlamentares, optou-se por testar a
regressao apenas com essas variaveis em todas as bases
de dados. Os resultados encontram-se nas Tabelas 5 e 6.

Os resultados da Tabela 5 mostram que a variavel
“percentual de votos obtidos nos grandes municipios”
foi significante a 10% para os exercicios de 2014 e
2013. A razdo de chance dessa variavel para 2013 e
2014 é de 0,21 e 0,23, respectivamente, indicando
gue o aumento de um ponto percentual dos votos nos
municipios grandes diminui a chance de o deputado
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apresentar emenda paroquiana em 79 e 77%. A variavel
“ne de municipios que respondem por 90% dos votos nos
municipios pequenos!” ndo é significativa em nenhuma
das regressdes. Tampouco, os resultados para o exercicio
de 2012 nao foram significantes a 10%.

Tabela 5 - Resultado da regressdo para emendas
apresentadas ao Orcamento do Estado para 2012, 2013
e 2014.
Emendas apresentadas — 2014
P Razdo de
Funcdo: Logit Coef SE Coef z P Chance
Constante 1,4787 0,4790 3,09 | 0,002
. .
% de votos obtidos nos grandes -1,4490 0,8315 1,74 0,081 0,23

municipios

N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0062 0,0048 -1,28 0,201 0,99
nos municipios pequenos

Emendas apresentadas — 2013

Funcdo: Logit Coef SE Coef z P R:;::cie
Constante 1,4058 | 0,4754 2,96 | 0,003
. :
NI OIS 11,5467 | 08268 | -1,87 | 0,061 0,21

grandes municipios

N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0064 0,0057 -1,11 0,268 0,99
nos municipios pequenos

Emendas apresentadas — 2012

Fungdo: Logit Coef SE Coef z P R:I:::c(:e
Constante 1,6896 0,4969 3,4 0,001
% de votos obtidos nos grandes -0.9785 08872 11 0270 038

municipios

N2 de municipios que r
espondem por 90% dos votos -0,0047 0,0041 -1,14 0,255 1
nos municipios pequenos

Fonte: Elaboracao das autoras.



A Tabela 6 apresenta os resultados da regressao para as
emendas ao orcamento aprovadas dentro da cota para
2012, 2013 e 2014. Os resultados confirmam a anélise
da Tabela 5, pois apenas a varidvel “percentual de votos
obtidos nos grandes municipios” foi significativa a 5%
para os exercicios de 2013 e 2014. A razao de chance
encontrada foi 0,09 e 0,08, respectivamente, o que indica
uma forte reducdo da probabilidade (91% e 92% de
chance) de o parlamentar estar na categoria de emendas
paroquianas, dentro da cota, com o acréscimo de um
ponto percentual de votos dos grandes municipios. Como
na Tabela 5, a variavel “ne de municipios que respondem
por 90% dos votos nos municipios pequenos” nao é
significativa a 10% em nenhuma das regressdes. Ainda,
Ccomo na regressao com as emendas apresentadas (Tabela
5), os resultados para 2012 ndo foram significativos.

Tabela 6 — Resultado da regressdo para emendas ao
Orcamento do Estado aprovadas na cota para 2012, 2013
e 2014

Emendas aprovadas na cota — 2014

= . Razdo de
Funcdo: Logit Coef SE Coef z P Chance
Constante 2,8162 0,6563 4,29 0,000
o -
% de votos obtidos nos grandes |, gg34 | 10175 | 254 | 0011 | 008
municipios
N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0078 0,0049 -1,6 0,109 0,99
nos municipios pequenos
Emendas aprovadas na cota — 2013
= . Razdo de
Funcdo: Logit Coef SE Coef z P Chance
Constante 2,1611 0,5535 3,9 0,000
o -
% de votos obtidos nos grandes |, 3904 | 09166 | -261 | 0009 | 0,09
municipios
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N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0042 0,0051 -0,83 0,409 1
nos municipios pequenos
Emendas aprovadas na cota — 2012
Razdo de
Fi ao: Logi f E f Z P
ungao: Logit Coe SE Coe Chance
Constante 2,1029 0,5597 3,76 0,000
o .
% de votos obtidos nos grandes |y o410 | 09778 | -1,06 | 0287 | 035
municipios
N2 de municipios que
respondem por 90% dos votos -0,0049 0,0042 -1,17 0,243 1
nos municipios pequenos

Fonte: Elaboracao das autoras.

7. ANALISE DOS RESULTADOS

Em que pesem as diferencas encontradas com relacdo as
emendas apresentadas e as aprovadas na cota para 2013
e 2014, os resultados sdo coerentes, pois as regressoes
mostraram uma significativa reducdo das chances de o
parlamentar apresentar emendas paroquianas, com o
aumento de um ponto que o percentual de votos nos
grandes municipios.

O fato de a razao de chance ter sido muito baixa (0,23,
0,21, 0,08 e 0,09), revela o forte impacto da variavel
explicativa na variavel dependente. Isso pode ter ocorrido
devido ao corte abrupto de 50% que se realizou no
percentual de emendas paroquianas para classificar o tipo
de emenda. Para tentar elucidar a questao, testou-se a
variavel dependente em 3 niveis:

até 33,33% — emenda em politicas publicas;

de 33,33% a 66,66% — emendas neutras;

acima de 66,66% — emendas paroquianas.



Contudo, a regressao com essa base de dados ndo foi
significativa, provavelmente porque o tamanho da amostra
(77 observacoes) é pequeno para a regressao logistica com
a variavel resposta de trés niveis. Para aprofundamento no
tema, propde-se replicar o estudo para o nivel federal, ja
que a base de dados sera bem maior.

Ja& a variavel explicativa “numero de municipios em que
o deputado obtém 90% dos votos nos municipios com
menos de 100.000 habitantes” nao foi significativa a
10% em todos os testes. O fato de o eleitorado estar
concentrado ou espalhado nos municipios menores
parece nao influenciar o tipo de emenda ao orcamento.
Como a significancia do teste para as emendas dentro da
cota para 2014 foi 10,9%, muito pouco acima do limite
utilizado para o estudo, cabe um aprofundamento no
tema.

8. CONCLUSAO

O trabalho buscou analisar a conexao eleitoral da atuacdo
dos parlamentares mineiros vencedores do pleito de
2010 a partir da andlise das emendas orcamentarias por
eles apresentadas entre 2012 e 2014. Sendo o sistema
eleitoral dos parlamentos estaduais o proporcional de lista
aberta, existe a possibilidade, conforme Ames (1995b), de
formacao de diferentes tipos de eleitorado. Esperava-se
gue o deputado com base eleitoral concentrada em poucos
municipios de pequeno porte tivesse maior tendéncia a
apresentar emendas consideradas paroquianas do que
o parlamentar com base eleitoral espalhada em varios
municipios ou com votacdo expressiva nos grandes
municipios.
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A andlise descritiva dos dados demonstrou que os
parlamentares em geral tém preferéncia por emendas
paroquianas, sendo a média do percentual de recursos
destinados as acoes consideradas paroquianas superior a
50% em todos os anos analisados. Além disso, observou-
-se a proposicdo, em todos os anos, de um grande
numero de emendas sem garantia de execugao, o que
nos leva a crer que a mera apresentacdo de emendas
constitui um recurso politico importante para os membros
do Poder Legislativo. Quanto a dimensao espacial dos
votos, percebeu-se que, na média, poucos deputados
tém votacdo expressiva nos grandes municipios. Ademais,
a maioria depende de poucos municipios pequenos para
serem eleitos. Observou-se ainda que a maioria dos
deputados estdo no primeiro e no segundo mandato.
Por fim, verificou-se que a maior parte dos parlamentares
compdem a base de governo.

Para a andlise da conexao eleitoral, utilizou-se a regressao
logistica, considerando como variavel dependente o
tipo de emenda — paroquiana quando o percentual de
recursos alocado em acdes genéricas era superior a 50%,
e emenda em politicas publicas quando esse percentual
era abaixo de 50%. Inicialmente, foram testadas quatro
varidveis explicativas, a saber: “percentual de votos
obtidos nos grandes municipios”, “n® de municipios
que respondem por 90% dos votos nos municipios
pequenos”, “n° de mandatos” e “pertencimento a
base de governo”. No entanto, as varidveis “n° de
mandatos” e “pertencimento a base de governo” nao
foram significativas, demonstrando a sua reduzida
correlacdo com a propenséo de se apresentarem emendas
paroquianas. Tal resultado para o pertencimento a base
de governo deve ser mais aprofundado, uma vez que



parece contrariar indiretamente o trabalho de Figueiredo
e Limongi (2008).

As regressoes utilizando-se apenas o “percentual de votos
obtidos nos grandes municipios” e o “n® de municipios
que respondem por 90% dos votos nos municipios
pequenos” demonstraram significdncia somente para
a primeira variavel. A razdo de chance obtida para as
emendas apresentadas foi 0,21 e 0,23 para os dados de
2013 e 2014, indicando que o aumento de um ponto
percentual dos votos obtidos nos grandes municipios
reduz em 79% e 77% a probabilidade de o parlamentar
estar inserido na categoria de emendas paroquianas. Ja
a razao de chance para as emendas aprovadas dentro da
cotafoide0,09e 0,08 para2013 e 2014, respectivamente,
ou seja, o aumento de um ponto percentual dos votos
obtidos nos grandes municipios reduz em 91% e 92% a
chance de ocorréncia de emendas paroquianas aprovadas
dentro da cota.

A partir da andlise dos resultados, percebe-se que a
possibilidade de diminuicdo de emendas paroquianas
com a elevacdo da participacdo de votos nos grandes
municipios é maior para as emendas aprovadas dentro da
cota do que para as emendas apresentadas. O resultado
pode sugerir um maior controle das emendas pelo
eleitorado dos grandes municipios, ndo sendo suficiente
para esse eleitorado a mera apresentacao das emendas.

Embora a razdo de chance para a variavel “percentual de
votos obtidos nos grandes municipios” tenha sido préoxima
de zero, isso nao significa necessariamente um forte
impacto da variavel explicativa. A intensidade do resultado
deve ser analisada com cuidado, pois o corte de 50% das
emendas consideradas paroquianas para desenvolvimento
da variavel dependente pode ter distorcido os resultados.
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O teste feito para a varidvel dependente em trés niveis
(emendas em politicas publicas, neutras e paroquianas)
nao teve significancia. Propbe-se aplicar o estudo para o
nivel federal, ja que a base de dados serd maior.

Por fim, hd que se mencionar a tendéncia de se
apresentarem e aprovarem emendas paroquianas, o
gue ndo necessariamente decorre apenas da conexdo
eleitoral. Outras varidveis podem explicar a preferéncia
parlamentar por esse tipo de emenda. Como as ac¢des
consideradas paroquianas para este estudo sdo genéricas,
0 municipio, ou a entidade, destinatario dos recursos
pode ser especificado no momento de sua execucdo, o
gue garante maior liberdade para escolher o beneficiado
ap6s a aprovacao da LOA. Além disso, a escolha do
parlamentar pode levar em consideracdo suas relagcdes
politicas com o titular do érgao da administracdo a que
esta vinculada a acdo que ird receber os recursos, o que
restringiria a conexao eleitoral.
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A obra que ora apresentamos aos leitores, elaborada a
varias maos, aborda relevantes temas afeitos ao Direito
Parlamentar, vistos a partir de uma perspectiva que conjuga
a teoria com o vivencial pratico de servidores envolvidos no
dia a dia do assessoramento das atividades parlamentares.

A especificidade desse conjunto de saberes e praticas que
se reproduzem no Parlamento bem como a consideravel
ampliacdo das prerrogativas do Poder Legislativo, apds o
advento da Constituicao Federal de 88, justificam a edicdo de
uma obra dessa natureza, cuja leitura sera de bom proveito
para os estudiosos do Direito Publico em geral, especialmente
para os que militam no campo do Direito Parlamentar.

ASSEMBLEIA

LEGISLATIVA
DE MINAS GERAIS

Escola / '
do Legislativo
/4




