Programa de Pds-Graduacao da Camara
dos Deputados

V.5 N. 8 19 Semestre de 2012

DOI: https://doi.org/10.51206/e-legis.v8i8

Sumario
Editorial

EDITORIAL

Roberto Campos 3
da Rocha
Miranda

Expediente
EXPEDIENTE
4
Artigos
O COLEGIO DE LIDERES:
SURGIMENTO E EVOLUCAO 633

Juliana Baldoni Figueiredo

CIDADANIA LEGISLATIVA: UM
BALANCO DOS DEZ ANOS DA
COMISSAO DE LEGISLACAO 34-55



https://doi.org/10.51206/e-legis.v8i8
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/113
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/114
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/109
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/109
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/85
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/85
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/85
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/113

PARTICIPATIVA DA CAMARA DOS

DEPUTADOQS.

Marcos Antonio Reis

COMISSAO PARLAMENTAR DE
INQUERITO: A LIMITACAO DOS
PODERES E OS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Osmar de Oliveira Aguiar

DIREITOS E GARANTIAS
FUNDAMENTAIS E
APLICABILIDADE IMEDIATA

Marilene Carneiro Matos

A LENTA EVOLUCAO DA GESTAO
DE OBRAS PUBLICAS NO BRASIL

Romiro Ribeiro

PARTICIPACAO POLITICA E A
PERSPECTIVA FILOSOFICA DA
POLITICA

Neivor Schuck

56-65

66-81

82-103

104-
111


http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/102
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/102
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/102
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/102
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/110
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/110
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/110
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/97
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/97
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/83
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/83
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/83

EDITORIAL

Em sua 82 edi¢cdo, a E-legis, ja classificada tatesB3 do Qualis/Capes na area de
Ciéncia Politica e Relag8es Internacionais, tréig@s voltados para questdes relacionadas a
representatividade parlamentar, & democracia f[matica, aos direitos e garantias

fundamentais, & gestao de obras publicas e a euutagislativa.

Abrindo este niumero da Revista, Juliana Baldogué&iredo discute o funcionamento
do Colégio de Lideres e seus efeitos sobre a ateidegislativa da Camara dos Deputados em
O colégio de lideres: surgimento e evolugcébla sequéncia, Marcos Anténio Reis relaciona os
resultados da atuacdo de uma comissdo especifiGhmiara dos Deputados e 0s objetivos
propostos quando de sua criacdo @madania legislativa: um balanco dos dez anos da
Comissédo de Legislagdo Participativa da Camara dd3eputados. Adentrando a seara dos
direitos dos cidadaos, o artig@m@issao Parlamentar de Inquérito: a limitacdo dos pderes
e os direitos fundamentais de Osmar de Oliveira Aguiar, avalia os limites ploder
investigativo das CPI — Comissdes Parlamentardagigérito com foco na garantia da defesa
dos direitos fundamentais dos cidaddos. Com temeaxog Marilene Carneiro Matos discorre
acerca das principais posicdes doutrinarias, benoad visdo da Corte Constitucional quanto
ao alcance das garantias dos cidadaoBieeitos e garantias fundamentais e aplicabilidade
imediata. Voltando-se para o processo orgamentario, RoRileiro aborda a problematica da
gestdo de obras publicas no Brasil, alvo de rect@seirregularidades apontadas pelos 6rgédos
de controle e pela imprensa nacional &rfenta evolugédo da gestdo de obras publicas no
Brasil. Fechando a edigédo, Neivor Schuck reflete sobre restag;do de um modelo de
democracia fundado na participacdo politica erdatlp a necessidade da educacao politica do

cidaddo no textodticipacao politica e a perspectiva filoséfica daolitica.

Boa leitura!
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O COLEGIO DE LIDERES: SURGIMENTO E EVOLUCAO

Juliana Baldoni Figueiredd

Resumo: Este artigo discute o funcionamento do Colégio dieles e seus efeitos sobre a
atividade legislativa da Camara dos Deputados. Ram a pesquisa se baseou em artigos
cientificos sobre o tema e documentos que demaomstrgue motivou a criagdo do colegiado,
como ele se retne e de que modo ele colabora pdefiricdo da pauta de votacbes do
Plenério. Incluindo entrevistas com figuras quetigiparam ativamente da criagdo e da
evolucdo do Colégio de Lideres no cenario politeste trabalho descreve de que forma a sua
atuacao limita a representatividade parlamentaue splucées poderiam ser adotadas para
amenizar esse conflito, j& que, apesar de colaparara concentragdo de poderes no Congresso
Nacional, esse 6rgdo se tornou indispensavel paseganizacdo e agilidade dos trabalhos
legislativos. Para ilustrar como se da na praticduacdo do colegiado, procedeu-se a uma
andlise das reunides realizadas no primeiro pedad®ssao legislativa ordinaria de 2009, tudo
com base em dados fornecidos pela Secretaria-Garlesa da Camara dos Deputados e em

noticias da Agéncia Camara divulgadas naquele $emes

Palavras-chave Colégio de Lideres; representatividade; lideremtigarios; processo

legislativo.

Abstract: This paper discusses the operation of the partgdrsaCommitteeand their effects
on the legislative activity of the Chamber of Degsit For this, the research was based on
scientific articles on the subject and documentati@monstrating what that motivated the
creation of the college, as it meets and how itrifautes to setting the agenda of the plenary
vote. Including interviews with figures who parpieted actively in the creation and evolution of
the College of Leaders in the political arena, Whisk describes how its performance limits the
parliamentary representation and what solutionsdcoe adopted to mitigate this conflict, since,
although it works for the concentration of power @ongress, this organ has become

indispensable to the organization and agility gidkative work. To illustrate how it happens, in

“Graduada em Direito pelo UniCEUB e pés-graduadePemeesso Legislativo pelo CEFOR, exerce o
cargo de Analista Legislativo na Camara dos Dems#taohde atua como Taquigrafa Legislativa, lotada
no Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redjgkan@.figueiredo@camara.gov.br).



O colégio de lideres: surgimento e evolugao

practice, the performance of the college, an aiglyas performed on the meetings held in the
first period of the legislative ordinary session28f09, all with base on data provided by the
General Secretariat of the Board of the Chambeirandws of Agency Chamber disclosed this

semester.

Keywords: party Leader's Committee; representation; padgérs; legislative process.

1 Introducéo

Os registros da atuacao de grandes lideres narieania brasileiro datam da época do
Império, ainda que, até o inicio do periodo realld, alguns deles se manifestassem na arena
politica ndo pela defesa de um partido ou por Vagéo a propria atividade parlamentar, mas
por exercicio civico. Desde entéo, destacou-setiipacado de lideres que lograram modificar
a estrutura de Estado, mas hoje, por buscaremanaianutencdo ou ampliacdo do poder até
entdo alcancado por sua sigla do que propriamemeidanca da situacaogente, eles se
caracterizam por colaborar para o desenvolvimemtouh processo lento e continuo de
evolugéo do cenario legislativo.

Apés longo periodo autoritario imposto pelo regimditar, quando as liberdades
parlamentares foram severamente cerceadas, a rewdeizacido veio inaugurar um novo
panorama social e politico no pais, e ja duran@omstituinte, iniciada em 1987, os lideres
partidarios exerceram relevante e notavel fungds negociagbes engendradas para a
elaboragéo da nova Constituicdo.

Como resultado de um natural processo de integragépresentacido dos interesses
sociais e como heranca desse processo constitemt&989 foi institucionalizado o Colégio de
Lideres, cujas atribuicdes constam em diversosityos espalhados por todo o Regimento
Interno da Camara dos Deputados (RICD). Sua critay@como objetivo definir os poderes de
um orgdo que vinha funcionando informalmente naaCams também organizar o processo de
votacédo e oferecer maior dinamismo as atividadeBlemério.

Desde a sua criacdo, o Colégio de Lideres vembeede diversas criticas por
contribuir para a excessiva concentracdo de podprese observa no Parlamento brasileiro,
mas também é defendido por aqueles que entendem Blgmario ndo seria capaz de organizar
seus trabalhos sem as discussdes prévias condpzidasn 6rgao reduzido que, em conjunto
com o Presidente da Casa, se responsabilizasselgetaacio da pauta de votagoes.

De |4 para c4, foram publicados diversos trabati@yificos relacionados ao tema, mas
poucos abordaram com mais profundidade o nascinsmteolegiado, seu funcionamento e

seus efeitos sobre a atividade parlamentar na @adesr Deputados. Nesse particular, o artigo

E-legis, Brasilia, n. 8, p. 6-33, 1° semestre 2083N 2175.0688 7



Juliana Baldoni Figueiredo

pretende descrever o surgimento do Colégio de ésdediscutindo a sua evolugdo, o0 seu
funcionamento e a influéncia de suas decisdes sobgenda legislativa federal.

Tratando-se de pesquisa bibliografica, mas comha@uambém documental, foram
coletados os registros disponiveis na Secretanial@a Mesa da Camara dos Deputados acerca
das reunides de lideres ocorridas durante o ponseimestre da sessao legislativa ordinaria de
2009 e noticias da Agéncia Camara veiculadas nonmeeriodo. Para o enriquecimento do
trabalho, também foram realizadas entrevistas camaM Vianna de Paiva, Nelson Jobim e
Miro Teixeira.

Inicialmente, o artigo descreve o0 histérico deedhca parlamentar no Brasil e
demonstra a atuacdo dos lideres no Congresso Mhdorante o regime militar, o periodo da
redemocratizagdo — quando as reunides entre agdidssumiram importancia central para a
promulgacdo da nova Constituicio — e os governoBetrando Henrique Cardoso e Luiz
Inacio Lula da Silva, até os dias atuais.

Em seguida, trata do surgimento do Colégio deresldurante a Constituinte, de sua
institucionalizacdo no RICD em 1989, sua estruteirgeu funcionamento. Com esteio na
opinido de cientistas, técnicos e deputados, disseito papel do 6rgdo no cenario legislativo,
debatendo sua importancia para o desenvolvimergdrdobalhos no Parlamento brasileiro, bem
como as criticas e sugestbes visando a reducaefdiles negativos sobre a representacao
parlamentar decorrentes da atuacdo do Colégiodizdd.

Por fim, pretende ilustrar o quanto tenha sidceatéo descrito teoricamente. Com base
nos dados da Secretaria-Geral da Mesa da Camara astreunifes ocorridas no primeiro
semestre de 2009 e nas noticias divulgadas pelackg€amaraprocura-se demonstrar, na
pratica, como ocorrem 0s encontros entre o Presideios lideres partidarios e como se d& a
elaboracdo da pauta da Ordem do Dia. Busca-se le@sécambém em que medida as

deliberacdes do colegiado influenciam as decisédd@hario.

2 A lideranca parlamentar no Brasil

Lideres, assim como os acordos por eles engendiselopre estiveram presentes como
caracteristica inerente ao processo legislativartoté assim que, no Brasil, os registros de sua
atuacao remontam a época do Império. J4 a forma ebes se organizavam e a importancia
atribuida as suas acdes sao fatores que sempagarscem funcdo do momento histérico.

Durante todo o Império e nos momentos iniciaisRdgublica, quando o Brasil se
iniciava na pratica parlamentar, muitos lideresgisam. Nem sempre, contudo, eles
desempenharam uma lideranca realmente politicaygres, nem mesmo estavam ligados a

partidos. Nesse periodo, em que uma lideranca rsetedzava sobretudo como exercicio
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O colégio de lideres: surgimento e evolugao

civico, destacaram-se ilustres figuras de nosgérizsiscomo Joaquim Nabuco e Rui Barbosa
(RODRIGUES, 1996).

A histéria nos mostra também que foi sempre maidestaque dado aos lideres que
tencionavam alterar o modelo de Estado entéo ungiitalizado. Para a estabilizagcdo de uma
nova estrutura governamental, a participacdo desd$ partidarios sempre foi fundamental. A
propria consolidacdo da Republica somente foi peksiada a firme atuacdo desses lideres,
fossem eles partidarios ou independentes.

Hoje a lideranca parlamentar busca tdo somentaratencdo ou ampliacdo do poder
angariado pelo partido e a consecucéo de seusvobjeD lider passou, portanto, a exercer a
funcdo de administrador de sua sigla, buscandoreemanté-la, pelo menos, na mais elevada
posicao hierarquica até entdo conquistada. Por édsaem hoje uma atuagdo mais discreta,
porém ndo menos relevante, até porque, nas pakderdsares (1993, p. 334), ele “é, de fato, o
gerenciador da adoc¢éo das reformas que aos paaosformam o panorama nacional”

Apos o fim do Estado Novo, entre 1946 e 1964, taRemto brasileiro sentiu a intensa
fragilidade do sistema partidario. Entidades cadetj tais como os partidos politicos, ndo
figuravam como organismos téo relevantes a atieigeatlamentar, tendo em vista as variadas e
descentralizadas fontes de distribuicdo de benefiai contemplar os redutos eleitorais dos
deputados. Como a criacdo de despesas nao erdanmesé&@rvada ao Executivo, o Presidente da
Republica dispunha de limitado poder de barganhauas decisbes eram influenciadas
sobremaneira pelas ameacas dos membros dos paitidosdualmente considerados. De
acordo com essa dindmica, os legisladores ndo digperda intermediacdo de seus partidos
para ver suas demandas particularistas atendid&$T(@SS, 2002).

Durante o regime militar, diante de uma politicatremamente centralizadora,
dominada pelo Executivo, os lideres partidarios oétentavam muitos poderes; por isso,
limitavam-se a fazer discursos de resisténcia oieamediar negociagdes entre membros da
sociedade civil e entidades governamentais. Duresge periodo de autoritarismo, surgiu uma
heranga que se manteve até mesmo apds iniciadseanBieia Nacional Constituinte: a atuagéo
discreta dos lideres de partido (BAAKLINI, 1993; ARES, 1993).

Como meio de dinamizar as votacles, jA que grgadeela dos parlamentares
costumava se ausentar do Plenério, o RICD, modifiGan 1972, passou a prever o voto de
lideranca. Por meio desse expediente, a manifestigs lideres representava o voto de seus
liderados. Alguns autores, como Pertence (1989)owsideravam incompativel com os
principios basilares do mandato legislativo; pan&ras, como Falcdo (1988, p. 252), nem
sempre a sujeicao partidaria indicava autoritarjsgnm voto de lideranca servia, a época, como

remédio para o “mal de falta de presentes no i@Ecint
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Com o fim do bipartidarismo — a partir da reforpwtidaria de 1979 — e do regime
militar, o pais, aos poucos, voltava a normalidéelaocrética. Para tanto, foi instalada em 1987
a Assembleia Nacional Constituinte, cujos trababm®stenderam até o segundo semestre do
ano seguinte, com uma participacdo mais efetivdidiamncas partidarias.

Uma das instancias dos trabalhos constituines €omisséo de Sistematizagéo, que
tinha a atribuicdo de reunir os relatérios prodogidelas comissdes tematicas em um
Anteprojeto de Constituicdo. Mas essa era umadatid tdo trabalhosa e complexa que as
negociacdes entre os lideres de partido foram foadtais para a coordenacdo de todo o
processo. Sem o0s acordos prévios promovidos péeses, muito provavelmente ndo se
chegaria a etapa final, & conclusdo do processmi@&do, ou se demoraria muito mais para
atingi-la (JOBIM, 1994).

ApoOs a promulgacdo da Constituicdo de 1988, osidpar brasileiros passaram a
apresentar um comportamento mais disciplinado tiiras votagdes nominais em Plenario, ao
mesmo tempo em que os lideres demonstraram dispormadis amplos poderes no
encaminhamento de projetos e de maior influénclares@ comportamento dos liderados
(SANTOS, 2002).

Toda essa dinamica se deve, principalmente, afei@mcia de poderes decisérios ao
Executivo, implementada primeiro apds o golpe d&41®, depois, ratificada pela Constituicdo
de 1988. A previsibilidade do comportamento dosslagores aparece como consequéncia da
organizacdo dos deputados e da relevancia do pegetido pelos partidos politicos em
periodo mais recente (SANTOS, 2002).

As ameacas individuais por parte dos parlamentsdeazem frente as estratégias
governistas quando os legisladores possuem ounéssf além das decorrentes de concessdes
do Presidente da Republica, para a distribuic8oedeficios as suas bases eleitorais, 0 que ndo
se verifica no periodo p6s-1988. O Executivo, desdelpe de 1964, passou a deter monopolio
no que tange a iniciativa em matéria orcament&AdNT OS, 2002).

Os partidos politicos, entdo, passaram a ocupevarge papel no cenario legislativo.
Sao eles que dao o amparo necessario aos reprgesnpara que suas demandas individuais
sejam atendidas. Lidando com uma entidade coleidacongrega diversos parlamentares, o
Presidente se vé pressionado a atender as reqddis do lider partidario, sob pena de perder
0 apoio de parte de sua base. Toda essa relacdicterera, para Santos (2002, p. 246), a
transicdo de um “sistema presidencialista faccfopata um “presidencialismo de coalizdo
racionalizado”.

A teoria partidaria define o partido como instrmeede dissolugdo de conflitos que
atua como autoridade central. Apos o advento dat@oigdo de 1988 e a institucionalizagao

do Colégio de Lideres no RICD, a estrutura organzel da Casa concentrou nas maos dos
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O colégio de lideres: surgimento e evolugao

lideres de partidos relevante capacidade decisBnigariando amplos poderes a partir de
prerrogativas regimentais e do controle de infolieag beneficios, eles passaram a influenciar
diretamente o comportamento dos demais parlamensitéLLER, 2005).

Durante o Governo Fernando Henrique Cardoso, esogativas constitucionalmente
asseguradas ao Executivo, aliadas a concentracfodéees nas méos dos lideres partidarios,
permitiram ao presidente garantir um modelo ingimioal que favorecia amplamente a
governabilidade. Mas, para aprovar reformas e fm®jde ambito nacional, ele precisou — e
conseguiu — ampliar sua base de apoio (FIGUEIREORONGI, VALENTE; 1999). Essa
dindmica foi acompanhada pelo Presidente Lula deiseus dois mandatos. Também dispondo
de consistente apoio partidario, ele conquistopravacdo da maioria de seus projetos.

Altamente disciplinados, hoje os deputados quegmim a base governista seguem, em
geral, a recomendacgédo do lider do Governo. Dissensd interior da coalizdo de apoio ao
Presidente ocorrem com muito pouca frequéncia.pacdade dos lideres partidarios de prever
o comportamento em Plenario dos membros de sua &ifiindamental, portanto, para que se
construa esse cenario, no qual o Executivo raramederrotado (LIMONGI, 2006).

As liderancas dos partidos da base do Governo guemn amplas negociacdes
partidarias — e néao individuais —, garantindo oiamta maioria a implementacdo da agenda
politica do Executivo. Além disso, os lideres costitamente utilizam-se de expedientes como
a votacao simbdlica e os requerimentos de urgées@cialmente a “urgéncia urgentissima”,
para patrocinar o sucesso do Governo.

Ap6s um longo periodo no exercicio de uma lideaaenfraquecida, os lideres de
partido exercem seu papel livremente na democi@cial, sendo certo que sua capacidade
representativa € avaliada ndo s6 no ambito do @esgr mas também na esfera da sociedade
civil organizada. Dessa maneira, a acdo do lideasqa a delinear mais claramente as
caracteristicas e o perfil de seu partido perastecedade (SOARES, 1993).

Mas, apesar da livre manifestacdo das lideranglas, atuam hoje em funcdo do
dominio exercido pelo Presidente da Republica motgnige a iniciativa legislativa das matérias
administrativas e orcamentarias. Por isso, os iparitares tém a opcao de integrar a coalizdo
governista, controlando as minorias, ou de se mstaif em oposi¢cdo ao Governo, fiscalizando-
0 na medida do possivel e esperando vencer asnaextleicoes presidenciais (LIMONGI,
2006).

3 O Colégio de Lideres
3.1 Origem

As negociacgfes entre liderangas partidarias seagmmeeram no Parlamento brasileiro.

Como se sabe, cabe aos lideres de partido delsateox demais membros de sua bancada as
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matérias de interesse da sociedade, levar a paticsigla a discussdo com outros lideres e, por
fim, defendé-la em Plenario. Esse sistema de psopalo consenso por parte das liderancas
com o fim de costurar acordos e viabilizar umaidgigde legislativa tdo qualificada quanto
dindmica funcionou de maneira informal, no Braaté a institucionalizacdo do Colégio de
Lideres no RICD, em 1989.

A iniciativa ndo s6 de disciplinar a atuacdo diegiado, como também de constitui-lo
como 6rgdo da Casa legislativa surgiu da préaticsaste durante os trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte, quando os lideres partidds® reuniam para construir acordos em torno
das propostas de modificacdo ao projeto de Coigstitu Tais negociagcfes orientavam e
organizavam os trabalhos legislativos, de modoterhknar quais matérias seriam levadas a
discusséo e votacdo em Plenario. Mas essa dinaradoi observada no periodo inicial da
Constituinte; somente foi adotada ap6s a aprovdedom segundo Regimento Interno para a
elaboracéo do projeto de Constituicdo (GOMES, 2006)

A principio, ancorados nas regras regimentais,pagjressistas, que compunham
maioria na Comissdo de Sistematizacdo, mas miaoriRlenario, dificultaram sobremaneira as
modificacBes ao projeto de Constituicdo e o avala® trabalhos da Assembleia. Ao fim, o
projeto enviado ao Plenario havia sido definido esse seleto grupo que integrava o érgao
responsavel por organizar os trabalhos da Congttid que, portanto, desempenhava papel
decisivo no processo de votacdo (GOMES, 2006). deaformou o Centrdo, coalizdo de
veto que pleiteou a alteragdo do Regimento Intgpaca que as modificagbes ao projeto de
Constituicdo fossem facilitadas em Plenario. A Regm n° 3 foi aprovada, mas com as novas
regras outros problemas emergiram (GOMES, 2006).

As possibilidades de emendar o projeto foram exreente ampliadas, e o 6nus na
votacdo do projeto da Comissdo de Sistematizagdoviertido: ao invés de se exigir maioria
absoluta para a modificacdo do texto, era neces&lse mesmo quérum para que fosse
mantida qualquer parte do projeto. Isso signifiaga tpdo o texto produzido pela Comisséo de
Sistematizagéo, incluindo-se questdes consensgaia, submetido a votagdo nominal (Gomes,
2006). O processo constituinte se tornou demasiewi@nrabalhoso. A solucéo encontrada foi,
entdo, centralizar as negocia¢cdes nas maos deedigartidarios. Organizando o processo de
votacdo, de fato eles permitiriam a aprovacao ndgisla do projeto de Constituicdo (GOMES,
2006).

A experiéncia constituinte foi decisiva para ogguento de um novo comportamento
dos lideres em relacdo a Mesa. Naturalmente, aEsam a dispor de mais poder e de maior
autonomia para se comunicar entre si e tomar degigdportantes, solicitando a participacao
da Presidéncia somente para a homologacéo de agardelebrados (JOBIM, 1994).

O processo de votacao passou a ser administrdako lfileres, em comum acordo com

o Presidente da Camara, que perdeu a prerrogathdariental da elaboracdo exclusiva da
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pauta. Isso passou a ser uma discussao acertagaligerancas. Para Jobim (2011), o Colégio
de Lideres nasceu para formular a pauta e pararapsicordos, afinal, era “um elemento
central da administracdo da discussdo do Plengéojue “antecipava e reduzia o nivel da
discusséao”.

Rodrigues (1996) afirma que, apds o fim do regimktar, extinguiu-se o voto de
lideranca, mas o Colégio de Lideres veio a subiétitNesse sentido também se manifestam
Figueiredo e Limongi (1995), ao afirmarem que, apete a atuacdo de cada um desses
institutos na arena legislativa se apresentar déorbastante diverso, a centralizagdo do poder
decisério em um seleto grupo de parlamentaresagabam decidindo pelos demais, € o que
assemelha o Colégio de Lideres e o voto de lidarajug vigorava no periodo autoritario.

As reunides do colegiado tornavam-se recorremesdamente no periodo final da
Constituinte, como reflexo de um intenso processo ablutinacdo politica interna.
Naturalmente, elas foram amplamente reconhecidas pengressistas como recurso eficiente
e vitorioso indispensavel a conclusdo dos trabalRos isso, em 1989, quando discutiam as
alteracBes ao RICD, os parlamentares deliberarantace destaque para votacdo da emenda
de autoria do entdo Deputado Nelson Jobim quevadda Titulo Il da Resolugédo n° 17 da
Céamara dos Deputados um capitulo intitulado “Coléigi Lideres”.

Era evidente a resisténcia da Mesa em instituikamao colegiado. Para ndo perder
parte de seu poder, preferia ela convocar, distrciamente, reunides eventuais. Ja entre os
parlamentares, a resisténcia se dava, principaimgoainto ao voto ponderado dos lideres em
funcdo da expressdo numérica de suas bancadasdipneato que deveria ser adotado no caso
de ndo haver consenso nas reunides do colegiadde@sados de partidos menores temiam
que as duas maiores agremiagfes partidarias dosamas Casa, que se formasse uma ditadura
dos dois maiores partidos & época: o PMDB e o PFL.

Ao fim, os parlamentares decidiram pela institnelzacdo do colegiado como 6rgéo
da Casa, e o art. 20 do Regimento Interno pasd@par (BRASIL, 1989):

Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dos tidas, dos Blocos
Parlamentares e do Governo constituem o Colégiddizes.

§ 1° Os Lideres de Partidos que participem de BRamtamentar e o Lider do
Governo terdo direito a voz, no Colégio de Lideness ndo a voto.

§ 2° Sempre que possivel, as deliberagbes do ©olbgiLideres serdo
tomadas mediante consenso entre seus integrantasda isto ndo for
possivel, prevalecera o critério da maioria abaplpbnderados os votos dos
Lideres em funcéo da expressdo numérica de cadadzan

Diante de um érgdo extremamente poderoso queia»aras funcdes na informalidade,
0s deputados poderiam destrui-lo ou regulament&doa primeira opcdo ja ndo era mais
possivel, em razdo da proporcdo que as reunidddates haviam atingido, os parlamentares

decidiram pela formalizacéo do colegiado, definindos poderes regimentalmente.
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3.2 O papel do colegiado no debate sobre o funciananto do Congresso Nacional

Ha quem defenda que a combinacdo entre uma fatikcdo presidencialista, a
heterogeneidade estrutural e o fracionamento gaitid resulte, como consequéncia
irretorquivel, em instabilidade democrética e pogmeernabilidade, qualquer que seja o quadro
politico e institucional vigente. Entretanto, canfie exposto por Abranches (1988), tamanha
diversidade do sistema politico-partidario brasilei definido pelo autor como
“presidencialismo de coalizdo”, deve ser controlpdainstrumentos criados justamente para
aplicacdo em nossas instituic@es generis, de modo a promover a normalidade democratica e
a justica social.

Estudos recentes baseados em analises empirioes a@roducdo legislativa e o
comportamento parlamentar no Congresso Nacionalltimam a aplicacdo dominante das
teses distributivistas em relacdo a politica beasile desabonaram as afirmacgdes de cientistas
como Ames (2003), Mainwaring (1993) e Sartori ()998 sentido de que o sistema partidario
brasileiro, ao congregar parlamentares adeptosattariagem e do clientelismo, seria incapaz
de sustentar nossa democracia.

Se assim fosse, a indisciplina e o comportamemdovidualista dos deputados se
sobreporiam ao poder dos coordenadores do protegistativo, como os membros da Mesa
Diretora, os presidentes de comissdes e os ligemtisiarios, e ndo € essa a dindmica que se
observa. Pelo contrario, sdo as prerrogativas ddafe pelo RICD aos lideres de partidos
politicos que, preconizando acdes coletivas eningetito das individuais, impedem uma agéo
singular efetiva dos parlamentares sobre o procksgslativo federal. Essa centralizacéo,
aliada ao controle da agenda pelo Presidente da, @Gastraliza o paroquialismo, mantendo a
disciplina partidaria e permitindo o controle paréntar.

Inevitavel, porém, reconhecer as dificuldades emnganter a almejada ordem
democratica em sistema institucional tdo heteragéQaintela (2006) comenta que ndo é facil
conciliar as funcbes da representacdo no CongrE€ssale um lado, a representatividade deve
se materializar, de forma que os parlamentarestertireito a voz, voto e expressao politica,
em conformidade com o principio do pluralismo pwdit a governabilidade também deve ser
assegurada, para que o Executivo, como parte verscatb processo eleitoral, tenha a
oportunidade de ver seus projetos efetivados. B, panter a mencionada governabilidade, é
de rigor que a organizacdo do Congresso brasiteirdralize o poder decisério em alguns
poucos atores.

O Colégio de Lideres, instancia na qual se disgu@de parcela dos pedidos de
urgéncia e se elabora a agenda dos trabalhosakages, € um exemplo dessa concentracdo. Os
lideres podem pedir verificagdo de votacdo em HtemAurgéncia na tramitacdo de projetos,

assim como solicitar votagbes nominais e encerrametle debates, prerrogativas
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procedimentais relevantes que inibem o poder iddali dos deputados e sua capacidade de
exercer influéncia sobre a nova legislagéo.

Desde a sua institucionalizacdo, o colegiado arabendo variadas e pesadas criticas
por centralizar decisfes relevantes no ambito deasuacdo, e € hoje encarado de maneira
controversa: é visto como importante organizadegiézador dos trabalhos legislativos, mas
também é condenado por impor severas restricodsagd® dos parlamentares, alijando a
maioria deles do processo de elaboracdo normatigar favorecer a agenda estabelecida pelo
Poder Executivo.

E importante esclarecer, contudo, que o Poder slatiyio ndo possui atuagio
secundaria no processo decisério. Em que pesenpia®as contrarias, que consideram o
Congresso mero homologador das decisbes do Execwtdrto € que, ndo raras vezes, 0
Governo, apés debates intensos com as lideraneas de enviar ao Legislativo matérias
polémicas cuja aprovacdo tenha se mostrado impedb(@INTRA, LACOMBE, 2007). Isso
tem ocorrido, por exemplo, no caso da criagdo ¢msto sobre grandes fortunas.

E bem verdade que o Executivo exerce relevanieéimfia sobre as votacdes no
Plenério da Camara, principalmente em funcdo daraeia utilizagcdo do recurso de urgéncia
pelos lideres visando incluir matérias em pauta gt 2009). Mas esse privilégio é
conquistado a custa de muita negociagdo com oslddgres. As proposicdes de interesse do
Governo que chegam a apreciacao do Plenario costemadiscutidas exaustivamente entre 0s
lideres, e, com frequéncia, a maioria para a apémvaesses projetos € alcancada votacdo a
votacdo, apos inUmeras concessodes feitas de pqatata tanto entre os Poderes quanto entre
lideres e liderados.

A forca do Colégio de Lideres nem sempre foi amagsoscilando em funcdo dos
momentos vividos pelo Parlamento. Jobim (2011) ro@ac por exemplo, que o poder das
liderancas foi extremamente enfraquecido apoésigéelele Severino Cavalcanti para Presidente
da Camara. Atualmente, ele considera que, se matas@rganizados dentro do Parlamento,
como a bancada ruralista e as frentes parlamentar@izam com o Colégio de Lideres, isso é
consequéncia imediata da fragilidade imposta a&vdittas a partir da eleicdo de Severino
Cavalcanti, j& que, naquele periodo, o Presidemt€aba tomou para si atribuicdes que antes
eram de responsabilidade dos lideres de partidotigerram seus poderes diminuidos.

Para o Deputado Miro Teixeira (2011), a eleicdo S#werino Cavalcanti de fato
enfraqueceu o Colégio de Lideres, mas foi exataanentlativa perda de poderes dos lideres
que provocou a retirada de Severino da Presidéncimais importante que isso, permitiu a
diluicdo do poder dentro do Parlamento brasilairoa descentralizacdo necessaria para que a

soberania popular pudesse se expressar de formaeadnais visivel e mais clara.
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O Deputado afirma também que, durante muitos ases,posicionou contra a
constituicdo de frentes parlamentares. Isso porgoesua opinido, a atuacdo delas ndo se
mostra decisiva para as deliberacdes em Plenarigug os legisladores se interessam muito
mais pela protecdo dos interesses de sua baswalgiie pela defesa dos objetivos das frentes
parlamentares. Mas, posteriormente, Miro Teixeig@spu a assinar 0s requerimentos de
constituicdo dessas frentes justamente para limitaoder do Colégio de Lideres, porque
enxergou nelas um antidoto para a tendéncia criesdercentralizacao das decisoes.

Por outro lado, o Colégio de Lideres passa a agwmnfluéncia a medida que o sistema
partidario se fortalece, ja que o robustecimenwpiutidos favorece o controle da acéo coletiva
por parte das liderancas. A partir de 2007, duadidas importantes atuaram em favor desse
fortalecimento: a vinculacdo do critério da projpumalidade partidaria aos resultados das
eleicBes, o que determina a perda de cargos enssdesi € ha Mesa Diretora em virtude de
migracdes entre siglas, e a decisdo do TSE nadsedéi que o mandato € do partido, e ndo do
parlamentar.

Séo frequentes os juizos negativos emitidos padé&micos e pesquisadores, como
também por boa parte dos parlamentares, em reteciancionamento do Colégio de Lideres.
Em 1991, pouco depois de haver sido institucioadbz deputados da Comisséo de
Modernizagdo da Camara dos Deputados sugerira@ exingdo, mas a proposta nao alcangou
éxito. A sedimentagdo até entdo alcancada peloodirggediu que tal intento viesse a se
concretizar (Figueiredo, 1995).

Entre os cientistas, Figueiredo (1995) se degtacaefender uma reforma institucional
que promova a extingdo do Colégio de Lideres eilzuatio de maiores poderes as comissdes
tematicas, ja que, para ela, somente o Congresse q@solver o seu problema interno de
centralizacdo decisoria.

O ex-Deputado Prisco Viana, adepto do sistemariantg existéncia do Colégio de
Lideres — quando as liderancas negociavam enteecada uma delas levava sua posicdo a
respectiva bancada, sustentando em Plenério susdele —, critica o fato de as reunides de
lideres ocorrerem a revelia dos demais parlamentamaponentes da sigla. Repreende também
0 sistema de concessdes reciprocas que resultamuedes do colegiado (Viana, 1994).

O Deputado Miro Teixeira, em seminario do CEBRAPamo de 1994, afirmou que,
quando nao existia o Colégio de Lideres, as diBegssram mais vivas, e o deputado ndo era
“um apertador de botao”. O parlamentar assim tamgEmanifestou (VIANA, 1994, p. 33):

Entdo ndo se pode admitir que, quando os liderese@eem com a
Presidéncia, ndo se saiba como foi convocado, @entgneira, com que
antecedéncia, com que pauta. SO eles sabem. du.c@ltra esse tipo de
procedimento porque isso deixa no plenario o cdojuos deputados
exatamente como descreveu o deputado Prisco \fianexpectativa do que
vai ser descrito nessa reunido. O deputado entpdendrio e pergunta: o que
vai ser votado? E logo em seguida: Como é que otasnos? Sim ou nao?

16 E-legis, Brasilia, n.8, p. 6-33, 1° semestre 2(82N 2175.0688



O colégio de lideres: surgimento e evolugao

N&do se pode, portanto, responsabilizar esse deputpdrque ele é
massacrado por uma estrutura na qual ele ndoipartia deliberacédo. Ele
fica ali apertando o botdo do sim, ndo, abstenpaojue o lider diz no
microfone a posicao do partido e o deputado vota.

Mas ha também aqueles que defendem a atuacaolélgidCde Lideres, reconhecendo
os beneficios que o 6rgdo proporciona ao funciontordo Congresso Nacional.

Soares (1993), por exemplo, acredita que o Coldgibideres, como reflexo natural de
uma nova forma de organizagdo da sociedade ciod apegime militar, inaugurou um sistema
decisério mais agil e coeso na Camara dos Deput#dpse reunirem com o Presidente da
Casa e promoverem negocia¢fes acerca dos projetissimportantes, os lideres assumem
responsabilidades que garantem maior celeridagtetagdes, sendo certo que isso se da sob o
olhar vigilante da imprensa e da propria sociedade.

José Genoino, que exerceu diversos mandatos detddepFederal e participou do
processo de formalizacdo do Colégio de Lideres eginkento Interno da Camara, atribui a
centralizacdo de poderes na Mesa e no colegiadat@aa@e muitos dos deputados eleitos nao
acompanharem a dinamica do Plenario e das comidRaes ele, os legisladores estdo sempre
prontos para votar, mas também sempre a esper@utia ¢ da orientagcdo do seu lider, ficando,
por decisd@o propria, a margem do processo legislafior essa razdo, as liderangas partidarias
passariam a centralizar no colegiado as decisfest@quas matérias mais relevantes
(GENOINO, 1994).

O cientista politico Fernando Limongi manifestaeqeupacdo quando se debatia uma
possivel extincdo do Colégio de Lideres. Ele lembgoe ha sempre uma tendéncia ao
fortalecimento do sistema partidario e, a0 mesmpte uma tentativa de objurgar o colegiado,
0 que Ihe parece uma contradicdo. Primeiramentie, mecessario definir quem tomaria para si
as atribuicBes daquele 6rgéo e de que forma sévimadas as decisdes (VIANA, 1994).

Carlos Alberto Novaes se une a corrente conteégatingdo do Colégio de Lideres. O
pesquisador salienta que o Plenario, sozinho, e ¢rganizacdo suficiente para conduzir o
processo decisorio. Aduz ainda que, se fosse datilas lideres essa prerrogativa, outro 6rgao
interno da Camara seria responsavel por isso. Seh ponto de vista, o ideal seria a criagdo de
mecanismos novos que configurassem os lideres etetivos representantes de suas bancadas
(NOVAES, 1994).

Ao controlar a agenda politica da Casa, o Colégid_ideres limita a autonomia e a
efetiva participacdo dos demais parlamentares acepso de elaboracdo das leis. Por outro
lado, permite uma coesdao interna dos partidos @¢émmalinearidade na execucao dos projetos
de governo. Além disso, apesar do prejuizo a reptasvidade, deve-se questionar se seria
necessario — ou melhor, se seria desejavel — querasetos aprovados pelo Legislativo

refletissem sempre a vontade da maioria dos pantzmes.
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A esse respeito, Jobim (2011) destaca que a opesadidade de um Parlamento é tanto
maior quanto menor é a sua representatividade. ltdriradice de representatividade gera um
baixo indice de homogeneidade dentro da assemblgize prejudica o processo decisorio. Um
parlamento bastante representativo e heterogéoeaprasentar capacidade deciséria reduzida,
termina por ser pouco produtivo, ja que ndo peramtpla producdo de maioria. O choque entre
a necessidade de decidir e a ndo producgéo de enaicaba levando a ambiguidade dos textos
legais, ja que esse é um dos mecanismos que pexnajpeovacdo de leis em ambientes téo
heterogéneos. E dai surge o mal da transferériBpder Judiciario, de um poder legislativo

supletivo.

Durante pouco mais de vinte anos, ja foram apastdi/ersas saidas para amenizar os
danos causados a representatividade parlamentaraz®o da excessiva concentracdo de
poderes no Colégio de Lideres.

Para alguns, como José Genoino e Carlos Albert@®so(VIANA, 1994; NOVAES,
1994), o melhor seria uma reforma institucionaltelmsa e criteriosa que introduzisse no
Regimento Interno o disciplinamento ndo sé das idegnde lideranca, mas também das
reunides de bancada. Os demais parlamentares tew@snvoz e influéncia sobre o seu lider,
participando indireta, porém mais ativamente, addiberacdes do Colégio de Lideres.

Ocorre que as diretrizes para o funcionamentobdaeadas parlamentares, como a
definicdo da periodicidade com que se relnem os isdegrantes, constituem assuiriterna
corporis, alheio a competéncia do Regimento Interno. A meatériregulada pelos partidos
politicos, que, pelo 8§ 1° do art. 17 da Carta d&818ceberam autonomia constitucional para
definir sua estrutura interna, sua organizacaouefiggcionamento (BRASIL, 1988). Alias, a
solucdo apontada acima dificilmente encontrariasampas liderancas partidarias, em razéo da
ja conhecida resisténcia das siglas a mecanisnteses de controle de sua estrutura e de seus
procedimentos.

Outras solucbes séo propostas, como a apresgmbadkpobim (1994). Ele considera
improvavel a abertura do processo legislativo pamassa dos parlamentares, principalmente
em fung&o das corporagdes em atividade no Congr@ssg-Deputado indica, portanto, como
possivel resposta ao impasse no processo decriegislativo, uma nova organizacdo da
pauta, com maiores prazos entre a divulgacdo dgmgicdes e a sua apreciacdo e com maior
observancia a agenda publicada antecipadamente. faesanismo obrigaria os lideres a
promover discussdes internas nas bancadas a cedpsitemas constantes do cronograma, de
forma que, quando chegasse 0 momento das negaziagdeolégio de Lideres, a vontade dos
liderados estivesse ali efetivamente representada.

De qualquer modo, as propostas apresentadas apeetapre para dois caminhos: a

regulacdo do funcionamento das bancadas pelo Remin@erno e (ou) a democratizacdo da
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Ordem do Dia. Na verdade, a segunda propostagcaareh transparéncia, a previsibilidade e a
capacidade informacional do parlamentar, busca éamélterar as relagdes entre o lider e o
restante da bancada, através do favorecimentolidede

A obrigatoriedade de um cronograma de votacdesivelas comissées e ao Plenario e
uma pauta mensal organizada e transparente, didaulgapla e antecipadamente, de modo a se
conferir aplicacéo efetiva ao art. 17, inciso In@as, do Regimento Interno, estimularia uma
maior participacdo dos deputados e ndo traria foadefao desenvolvimento do processo
legislativo. Infelizmente, porém, as prioridadesjogo politico se transformam em velocidade
tal que qualquer pauta que pretenda se concrediipanm periodo de 30 dias ou mais resta
inviabilizada. Além disso, alteracdes institucianaomo essa ndo despertam o interesse dos
lideres e nem do Presidente da Casa, atores @enasats preocupados em conservar o controle
concentrado da pauta e, consequentemente, do@FRgmiamento.

A observancia de uma pauta mensal dificultari@baiho do lider junto & sua bancada,
ja que a ele seria imposto o 6nus de convocar mstados para debater assuntos constantes da
pauta. Além disso, ao ampliar o nivel de discussé&ocronograma mensal faria desaparecer
caracteristica fundamental do poder do lider, atmibque hoje se assemelha ao voto de
lideranca do regime militar: a forca ligada a inysiilidade da pauta, que garante ao lider o
poder de imposicdo de sua orientacdo. E mais coreoddequado as liderancas que se dé
continuidade a dinamica atual, em que boa partgpddamentares é surpreendida em Plenério
e acaba votando de acordo com o encaminhamentudigler.

Mozart Vianna de Paiva, que exerceu o cargo deeBeio-Geral da Mesa da Camara
entre 1991 e 2011, oferece uma proposta mais éhkctivextincdo da votacédo simbdélica para os
requerimentos previstos pelo art. 155 do Regimdnterno. Para ele (PAIVA, 2011), a
imposicdo da votacdo nominal para todos os reqgeets de “urgéncia urgentissima”
permitiria que a totalidade dos deputados fossenatla ao processo de votagdo. Assim, todos
seriam forcados a se manifestar acerca da magéoi@rgumento de diversos parlamentares no
sentido de se sentirem excluidos das decisGesreteigntes seria afastado, pelo menos quanto
a esse tipo de votacao.

Na verdade, ainda ndo se implementou reformanesgal que apresente, em sua
esséncia, método alternativo ao Colégio de Lidé&esfato, alguns mecanismos poderiam ser
adotados com o intuito de reduzir o poder dasdiugas e favorecer a participacdo dos demais
deputados no processo legislativo. Exemplo dissia se fortalecimento das comissdes
tematicas, com a extensdo do periodo de mandatewe membros e o estabelecimento de
normas que impusessem maior equidade na distrddegirelatorias.

Desde que a Constituicdo de 1988 delegou as diesisto Congresso Nacional e de

suas Casas capacidade deliberativa para disoudiae conclusivamente projetos de lei, vem se
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observando um intenso trabalho legislativo dessegiod fracionarios, que apresentam
producdo relevante ndo apenas em termos numémessambém no campo temético. Matérias
importantes, de interesse tanto do Poder Execufilanto do Poder Legislativo, tém sido
apreciadas pelas comissdes da Camara dos Deputediisnte seu poder conclusivo, o que
colabora para a descentralizagc&o dos trabalhaddagos no Parlamento brasileiro (AMARAL,
2009).

Medidas que favorecam cada vez mais a especi@tizdgs comissdes contribuem
também para o seu fortalecimento e, consequentemgata uma participacdo maior e mais
qualificada dos legisladores no processo normatRor isso, € necessario implementar
alteracBes regimentais que dilatem o periodo dalatardos presidentes e vice-presidentes das
comissdes tematicas — que hoje equivale a um anassin como seria importante conceder
mandatos fixos aos seus integrantes. Tais mecasigarmitiriam um andamento mais agil dos
trabalhos e confeririam aos deputados uma atuacé® estavel e independente em relacédo a
seus lideres, que perderiam a prerrogativa deisubseus liderados nas comissdes a qualquer
tempo.

Aliadas a isso, regras que determinem uma distdbumais igualitaria das relatorias no
ambito das comissdes, hoje operada a critério des geesidentes e com consideravel
interferéncia das liderangas partidarias, també&abooariam para a descentralizacdo do poder
decisorio. No panorama atual, um deputado pode vélatar dezenas de proposi¢cdes durante
uma legislatura, a depender do partido ao quatpeate (ou) da credibilidade de que disponha
perante seus pares, enquanto outros recebem —ajtecebem — apenas um ou dois projetos
para proferir parecer no mesmo periodo (AMARAL, 200

Enquanto a reforma ndo vem, é salutar que osnpant@ares passem a apreciar com
maior afinco até mesmo aquelas matérias que naitasus em particular, o interesse do seu
Estado ou do seu eleitorado. Além disso, cabe gisldelor conversar com seu lider, insistir
para que sua demanda seja atendida, usando os gquei@®nsiderar necessarios e suficientes
para atingir esse objetivo. Entre acdes brandagenegadas, o parlamentar deve escolher aquela
gue mais Ihe parega conveniente as suas necessiddaidigzando-a como objeto de presséo

sobre o lider de seu partido.

3.3 Estrutura, funcionamento e atribuicdes

As representacOes partidarias e os blocos partanesncompdem a estrutura da
Cémara dos Deputados. Aos que agrupam ao menogntésitno da composi¢do da Casa €
garantida a prerrogativa da escolha de um lidefedsdo, adotada no inicio da legislatura ou a
partir da criacdo de um bloco parlamentar, deveeseaminhada & Mesa com a assinatura da

maioria absoluta dos integrantes da representagadoobloco. Registre-se que o Governo
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também é representado por um lider e por cincolideees, todos indicados e destituidos por
decisdo do Presidente da Republica.

Os lideres da Maioria, da Minoria, dos partidas blocos parlamentares e do Governo
constituem o Colégio de Lideres, instituto que agnsu a lideranca parlamentar em nosso
processo decisorio legislativo.

No primeiro biénio apds a sua institucionalizaE@B89 a 1991), quando a Presidéncia
era exercida pelo Deputado Paes de Andrade, adesuto colegiado eram conduzidas pelo
lider do maior partido da Casa a época, o PMDB,, damartir de 1991, a convocac¢ao do 6rgao
ja dependia de determinacdo do Presidente da Camergassou a coordenar esses encontros
(VIEIRA, 2009).

Aos lideres da Maioria, da Minoria, do Governo ee ghrtidos que compdem bloco
parlamentar € franqueado o direito a voz, mas namta, porque o0s integrantes dessas
representagdes ja tém suas posi¢fes defendidasdeatmis lideres nas reunides do colegiado.
As decisbes sdo, sempre que possivel, tomadasgdenso entre seus membros. N&o havendo
acordo, determina o Regimento Interno que o redultias deliberagbes acompanhe o critério
da maioria absoluta, ponderando-se os votos deedle acordo com a expressdo numérica de
suas bancadas.

O consenso € sempre perseguido, mas a regra t@dgramplamente criticada pelos
integrantes de partidos menores durante o proaksgormalizacdo do Colégio de Lideres, é
letra morta do Regimento Interno. Vianna (2011)nadi que, durante os 20 anos em que
secretariou as reunides de lideres, viu pouquissiemativas, sem sucesso, de utilizacdo desse
mecanismo. Na prética, as matérias sédo discutidss lgleres se manifestam, defendem sua
posicdo, oferecem sugestbes e fazem cobrancaseamldhite, mas, ndo havendo acordo, a
decisdo sobre o impasse fica suspensa ou é enttemaise do Plenério.

Como ndo existem regras regimentalmente definkd&sca da elaboracdo da pauta,
quando o Presidente decide enviar a votacdo matf§idanclusdo na Ordem do Dia ndo obteve
consenso entre os lideres, cabe a eles, a pdrtratdorme os interesses politicos de sua sigla,
conduzir negociacdes e manobras regimentais enafiepara tentar construir acordos sem
suscitar conflitos com os membros de sua bancada.

O Presidente, no entanto, é o ator mais interessadlcance do consenso nas reunides,
ja que seu conceito perante a opinido publica thoamelhor quanto maior é o niumero de
proposi¢des aprovadas em menor espaco de tempéridddevadas a votagdo em Plenario sem
acordo prévio entre as liderangas tendem a prataiagi andamento das sessdes, transmitindo
uma falsa percepcao de lentiddo do Legislativoceibm que geralmente é atribuido, em parte, a

uma suposta ineficiéncia na conducao do procegspgpte do Presidente da Camara.
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O Colégio de Lideres é convocado de acordo conecessidade dos trabalhos
legislativos e o perfil do Presidente da Casa. lEdsiardo Magalhdes, por exemplo, ndo
convocou nenhuma reunido de lideres durante osadosem que presidiu a Camara, de 1995 a
1997. Ja no biénio seguinte, no qual Michel Teneeipou a Presidéncia, foram realizadas 55
reunides (VIEIRA, 2009).

Ao Presidente da Camara cabe, ouvido o Colégidideres, elaborar a agenda de
proposicdes que deverdo ser apreciadas no mégysebse O colegiado, portanto, atua como
um férum orientador das discussdes, sendo certa aigacdo do Presidente como coordenador
das reunifes permite concluir que é sua a palavai tonforme a autonomia a ele conferida
pelo Regimento Interno (VIEIRA, 2009). Contudo, gda os lideres estabelecem consenso em
relacdo a determinada matéria e solicitam a suas@c na Ordem do Dia, dificilmente a
oposicao exclusiva do Presidente se sobrepde ad@nhanime das liderancas.

As reunides do Colégio de Lideres se realizamocagra, no gabinete da Presidéncia
da Camara, mas, em diversas ocasides, 0os enca@dmomarcados na residéncia oficial do
Presidente da Casa, na Peninsula dos Ministras.ols@rre quando héa temas sensiveis, cuja
discussdo merega a convocagao de reunides restitagor simples ato de delicadeza, de
deferéncia, para que aos lideres seja oferecid® coaforto ao se reunirem com o Presidente.

As reunides do colegiado ndo séo abertas ao publicimprensa. A elas comparecem,
além dos lideres e do Presidente da Casa, quadgdamentar com interesse nas deliberacdes e
0s assessores das liderancas dos partidos. Aipaco da assessoria nesses encontros é
fundamental para o desenvolvimento do processsléiyo, ja que os funcionarios devem estar
a par de toda e qualquer negociacdo entre os digexre melhor orientar os trabalhos em
Plenério.

Mas a atuacdo do Colégio de Lideres ndo se mgstéds reunides formais, em geral
realizadas semanalmente. O colegiado funciona tanmuzs eventos e encontros informais em
gue os lideres discutem estratégias e promovemcizeges. Além disso, os acordos — e
também os desacordos — muitas vezes sao estalslesid Plenario, no calor das discussoes.
Tudo isso faz parte do funcionamento do 6rgéo.

O poder dos lideres se manifesta de variadas $orEra primeiro lugar, sdo eles, em
conjunto com o Presidente da Camara dos Deputgdesjeterminam a pauta da Ordem do Dia
das sessfes plenarias e regulam o funcionamentoodassdes. Sdo também os lideres que
aproximam os deputados e as diversas autoridad@edky Executivo. Ademais, a utilizacdo de
mecanismos como a votacdo simbdlica e os requetdiele urgéncia da o tom da influéncia
das liderancas partidarias sobre o processo légisfaderal.

Os requerimentos de urgéncia, especialmente &riarg urgentissima”, embora sejam

prerrogativas concedidas aos lideres individualmeatirigam concessfes que se realizam sob a
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égide do colegiado. Quando um parlamentar se s#angor determinado projeto, ele recorre ao
seu lider, que negocia com outras liderangas aséol da proposicdo na pauta do Plenario
através da aprovacdo de um pedido de urgéncia. ffssede barganha, cujo resultado
satisfatorio depende de transagdes promovidas lihdres, sustenta as relagdes de lideranca e,
em associacdo com outros fatores, justifica afeadiscia de poderes individuais dos deputados
para seus lideres.

Apesar de prevista pelo Regimento Interno comarsecexcepcional para cuidar de
temas relevantes e urgentes, a “urgéncia urgend§siprevista no art. 155 do Regimento
Interno e normalmente decidida durante as reunifie<Colégio de Lideres, passou a ser
deliberadamente utilizada. Ela permite uma apravagais agil dos projetos de lei, inclusive
das propostas originarias do Poder Executivo, ffzezom que a agenda do Governo seja
efetiva e mais rapidamente aprovada.

O pedido de verificagdo de votagdo é também umrsealos lideres em Plenério para
forcar a votagéo simbdlica de determinada matévigando uma possivel derrota pela votagéo
nominal. E que o Regimento Interno determina naiopsesivel novo pedido de verificagéo
antes de decorrida uma hora do anterior, salvogmlavacéo de requerimento apresentado por
um décimo dos membros da Casa ou por lideres guesentem esse numero. Entdo, no prazo
de uma hora, solicita-se votacdo nominal sobre nmaatdenos importante para que, quanto a
projeto cuja aprovacdo interesse aos lideres, -sgn@brigatdéria a votacdo simbdlica
(NOVAES, 1994).

Por fim, registre-se a comparacao, no quadro abaixre as prerrogativas individuais

conferidas aos lideres e os poderes especificaatghrs ao Colégio de Lideres pelo Regimento

Interno:
Quadro n° 1 — Prerrogativas individuais e colegiadaatribuidas aos lideres
(Quadro elaborado pela autora)
COLEGIO DE .
PRERROGATIVAS LIDERES LIDER
Incluir proposicao pela dispensa de Imediato -
intersticio,
com a distribuicao de avulsos (art. 150
paragrafo Unico)
Incluir em pauta proposi¢éo urgente - Requerimento, ao plenario, de
(art.154, 11) lideres que representem 1/3 dps
membros da Casa
Incluir em pauta proposicéo que trate de - Requerimento, ao plenario, de
relevante e inadiavel interesse nacional lideres que representem maiofia
(“urgéncia urgentissima” — art. 155) absoluta dos membros da Casa
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PRERROGATIVAS

COLEGIO DE

LIDERES

LIDER

Alterar a ordem de discussao ou votacaqg
proposicao sobre as do mesmo grupo (3

It

de Requerimento

1%

1%

o

1%

1%

a Mesa
160)
Adiar votacéo de proposi¢céo por até 5 - Requerimento ao plenario
sessdes (art. 193)
Adiar, por até 2 sessdes, votacdo de - Requerimento, ao plenario, d
proposicao em tramitacdo urgente (art. 193, lideres que representem 1/1(
§ 39) dos membros da Casa
Destacar parte de proposicéo para votag¢ao - Requerimento, ao plenério, d
em separado (art. 161, 1) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Dispensar discusséo de proposi¢cdo com - Requerimento de lider ao
todos os pareceres favoraveis (art. 167) plenario
Encerrar discussao (art. 1732°) - Requerimento, ao plenério, d
lideres que representem 5/10
dos membros da Casa
Submeter matéria a votagdo nominal (art. - Requerimento, ao plenario, d
185,8 39) lideres que representem 6/10
dos membros da Casa
Solicitar verificacdo de votacao antes dp - Requerimento, ao plenario, d
decurso de 1 hora da dltima (art. 18531°) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Submeter matéria a votacéo secreta (art. - Requerimento, ao plenario, d
188, 1I) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Submeter a votacdo matéria ndo emendada - Requerimento de lider ao
no segundo turno (art. 149, I1) plenario
Convocar sessao secreta (art. 92, [ e ll Imediato Requerimento de lider ao
plenério
Convocar sesséo solene (art. 68) - Requerimentoleadrio, de
lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Convocar sessao extraordinaria e prorrogar  Imediato -
prazo de sesséo ordinaria e de Ordem do
Dia (art. 678 1°, art. 72 e art. 84)
Convocar sessado extraordinaria para Imediato -

discussédo e votacdo de matérias consta
do ato de convocacéo (art. §64°)

htes

Criar Comissédo Especial (art. 34, 11)

Requeriroatt lider ao
Presidente da Casa

Transformar sessao ordinaria em Comiss
Geral (art. 91, 1)

saoRequerimento ao

Presidente

Fonte: BRASIL. Camara dos Deputados (19

89).
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4 A atuagdo do Colégio de Lideres durante o primeair periodo da sessdo legislativa
ordinaria de 2009: expectativas, prioridades e restados

Para demonstrar a influéncia dos lideres partidaei a efetividade das decisdes do
Colégio de Lideres sobre a agenda legislativa daaGf dos Deputados, foram analisados os
registros disponiveis na Secretaria-Geral da Meseca das reunifes do colegiado ocorridas
durante o primeiro semestre de 2009, bem como thsasoda Agéncia Camadivulgadas no
mesmo periodo. Tal estudo tem como objetivo ilustratuacao das liderancas, esclarecendo de
que modo o Colégio de Lideres participou da eladmrada pauta da Ordem do Dia e
investigando se as votacdes em Plenario foramatte érientadas pelos acordos celebrados
naquelas reunides.

Cumpre ressaltar, inicialmente, que as concluagasexpostas se basearam apenas no
primeiro semestre de 2009, quando a Camara dost@&kysuera presidida pelo entdo Deputado
Michel Temer, e, portanto, se prestam a apres@otagieracfes acerca da atuacdo dos lideres
apenas durante aquele periodo. Conclusées maisagsing@mandariam um estudo mais
aprofundado sobre todas as legislaturas posteroirstitucionalizacdo do Colégio de Lideres,
até porque cada Presidente vem adotando um modicupsar de conduzir as reunides do
colegiado e de facultar a participacédo dos lideres.

Quanto ao periodo analisado, ha duas razdes gaiagdara a sua escolha. A primeira
diz respeito ao fato de o Presidente Michel Tereerpse ter se destacado por permitir ampla
participacdo dos lideres partidarios no processs@go, 0 que possibilita uma analise mais
completa da atuacao das liderancas em periodoomdcs A segunda estd associada a deciséo
de Temer, em marco de 2009, no sentido de que dslaseprovisérias somente passariam a
sobrestar a pauta com relagdo a leis ordinarigen@éimento que se caracterizou como um
divisor de aguas para as votaces no Plenério ska Ca

Em fevereiro de 2009, a Agéncia Camara divulgdtegistas com os lideres de quase
todos os partidos com representacdo na Casa, momentue cada um declarou as matérias
consideradas prioritarias pelo seu partido pareud&io no primeiro semestre daquele ano. Os
principais pleitos, mencionados por quase toddgleses entrevistados, eram:

v' destrancamento da pauta, por meio da aprovacdo HEH& Has Medidas
Provisorias(511/2006);
reforma politica (PL 5498/2009);
reforma tributaria (PEC 233/2008);

PEC dos Vereadores (333/2004); e

AR NN

enfrentamento da crise financeira.
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O Presidente da Casa, em manifesto apoio aogsideromoveu o debate desses cinco
temas, conseguindo solucionar, total ou parcialmequatro deles. Dai ja se observa, mesmo
inicialmente, o constante entendimento buscade érgsidente e lideres partidarios.

A partir do estudo realizado, foi possivel conclgiue, nas reunifes destinadas a
elaboracdo da pauta, o Presidente sempre dispentaal lista inicial com suas sugestdes, que
depois vinham a ser submetidas a apreciacdo dexesidE eles acabavam se posicionando
contra ou a favor dos assuntos apontados pelodérgsj mas também eram incentivados a
oferecer sugestbes, 0 que de fato ocorria. Contadtas eram as propostas levadas por cada
um dos lideres que se tornava impossivel parasiderdge atender a todos. Quando a reuniéo se
encerrava, o resultado, em geral, era uma pautpasimpelas sugestdes iniciais levadas pelo
Presidente, além de alguns projetos solicitadasspileres.

A tendéncia costuma ser, portanto, a de os lidezgeciarem 0s pontos nos quais se
baseia a pauta inicialmente proposta pelo PresidéhtColégio de Lideres acaba atuando,
guanto a elaboracdo da pauta da Ordem do Dia daSeseplenarias, exatamente conforme
prevé o Regimento Interno: ele apenas € ouvido pelsidente, que é efetivamente o
responséavel por elaborar a pauta.

Tanto é assim que, no periodo analisado, de tadaproposi¢cdes discutidas em
Plenério, entre medidas provisorias, projetos deptejetos de lei complementar, projetos de
resolucdo e propostas de emenda a Constituicdesaente ndo se opds a nenhuma delas; pelo
contrdrio, a maioria havia sido sugerida por elejéotinha recebido o seu apoio manifesto
durante as reunides. Os diversos pleitos dos Bdpoe sua vez, ora foram atendidos, ora néo, a
depender do interesse do Presidente, sem que ls& odservado favorecimento a qualquer
partido.

Proposicdes analisadas pelo Plenario da Camara dos Deputados
(exceto projetos de decreto legislativo)

B Matérias encaminhadas a
analise do Plenario apds
proposta do Presidente da
Camara dos Deputados ao
Colégio de Lideres

B Matérias encaminhadas a
analise do Plendario apds
proposta dos Lideres
partidarios ao Presidente
da Camara dos Deputados
Matérias apreciadas em
Plenario ndo discutidas
anteriormente pelo Colégio
de Lideres
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Figura 1: Grafico representativo das matérias duias pelo Plenario da Camara dos Deputados durante

o primeiro periodo da Sessao Legislativa Ordindei2009, excluidos os projetos de decreto legislati
Também se pbdde confirmar, conforme demonstradgotpbEla abaixo, que o Presidente
Michel Temer de fato franqueava a palavra a todoBderes, e, considerando-se a expressao
numérica de cada bancada, havia relativo equilibritre eles no que se refere as suas
manifestacdes durante as reunides. Como esperadegi@ia dos partidos denominados
“nanicos” pouco apareceu nos registros, enquankegasdas mais numerosas se manifestaram
com frequéncia nos encontros. Nesse ponto, meestagiie a lideranga do PSOL, que, apesar
de contar com apenas 3 parlamentares, fez maisndei@cdes que os lideres do PMDB —

detentor da maior bancada a época, abrangendm8¢ades — e do Governo.

Quadro n° 2 — Manifestacéo das liderancas de partis$, blocos e representacdes nas reuniées do
Colégio de Lideres

PARTIDO, BLOCO OU NUMERO DE PARLAMENTARES MANIFESTACOES
REPRESENTAGAO REPRESENTADOS NO COLEGIO DE
LIDERES
PSDB 66 12
PT 83 13
DEM 65 10
PR 25 10
PSOL 3 10
Governo N 5
PDT 24 5
PPS 52 5
PCdoB 13 -
PMDB 89 .
PP 41 7
PSB >7 -
PTB 7 5
PV 13 5
Bloco 44 3
PSB/PCdoB/PMN/PRB
Bancada Feminina 43 7
PMN 3 1
PSC 9 I
PTC 3 1

Fontes: Banco de dados da autora produzido comdmadaformacdes disponibilizadas pela Secretaria-
Cémara dos

Geral da Mesa

Deputados;

dados tlispgon

http: //mww2.camar a.gov.br/deputados/lider ancas-e-bancadas/bancada-na-€l eicao.
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Como se vé, nado foi confirmada nesta pesquisasertam de alguns autores, como
Novaes (1994), no sentido de que no Colégio derésdas liderancas de partidos maiores, por
sentirem maior dificuldade em controlar a totalelate suas bancadas e arregimentar seus
liderados nas votagbes nominais, se sentem acyelias lideres dos partidos minoritarios.
Além disso, os dados disponiveis ndo confirmanmgaraento de que as menores legendas, por
serem mais numerosas, acabam exercendo podetudngib bem superior ao que Ihes caberia
caso seus votos fossem ponderados de acordo camnes&io numérica de suas bancadas.

Também chamou a atencdo o modo como se manii@starpartidos de oposicéo, cada
um a sua maneira. O PSDB costumava apresentar liasinsegestdes de proposicdes para
inclusdo em pauta; o PPS solicitava reiteradanmefaemulacdo de uma pauta ampla e definida
para as votacdes; e o DEM era o que mais se iasaogitra as propostas apresentadas pelas
demais agremiacoes.

Convém registrar que, dos quatro projetos prigosaapresentados pelo DEM (PL
5498/2009, que promoveu a reforma eleitoral; PL4REI08, que tratava da rastreabilidade das
carnes bovina e bubalina; PL 1472/2007, que dispwsdbre direitos do consumidor; PLP
12/2003, que fixava normas a serem cumpridas mitss federados para a preservagéo do
meio ambiente), trés foram votados e aprovados amgo estudado, enquanto o lider do
Governo ndo foi atendido em nenhum de seus cind@g® especificos (PL 3021/2008, que
dispunha sobre filantropia; PL 1664/2007, que weaataos direitos dos estrangeiros; PL
1746/2007, que criava cargos no MEC; PRC 47/20Qi& dava poderes conclusivos as
comissdes permanentes para a aprovacdo de acotdasacionais; PLP 92/2007, sobre as
fundacgbes publicas).

Talvez isso tenha acontecido porque a pauta daderdge costumava coincidir com as
prioridades do Governo, tanto que o Lider Henrigoatana, ndo raras vezes, demonstrou
apoiou explicito as decis6es de Michel Temer nasides. Mas isso pode demonstrar também
gue, na verdade, o Presidente busca o alcancenderi@o, e ndo um constante favorecimento a
pauta do Executivo, como alguns autores costumdemdier.

O que fica realmente claro € o dominio do Pres&deabre a elaboracdo da pauta da
Ordem do Dia. Por outro lado, € notério também agi¢ideres devem manter em Plendrio os
acordos realizados nas reunifes do colegiado ¢&,epromover novas negociagdes para que
as proposicoes sejam discutidas e finalmente vet&tia neste ponto, no desenrolar da sessao,
que se observa o0 maior poder das liderancas.

No periodo estudado houve casos de sobreposicpodiy dos lideres a decisdo do
Presidente da Casa. No dia 13 de maio de 200%xgonplo, os lideres retiraram de pauta o PL
836/03, que criava o cadastro positivo de consuregle cuja inclusdo na pauta da Ordem do

Dia vinha sendo reiteradamente defendida por Mi€keter nas reunides. A deciséo dos lideres
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partiu do fato de o Presidente ter tentado vot@ragosicdo na mesma sSessdo em gue se
apreciava a MPV 458/2009, mas o acordo anterioe @t lideres era de que o projeto de lei sO
seria discutido em sessdo extraordinaria convoeadmsivamente para esse fim. Em outro
momento, no dia 14 de julho, apos tentar, sem sac@somover um consenso entre os lideres
acerca da votagdo da MPV 460/2009, o Presidenteda apreciagdo da medida e decidiu que
ela deveria ser discutida na sessao seguinte. éh@i®b, contudo, sem acordo entre os lideres, a
matéria foi retirada de pauta.

Essa relacdo simbiodtica entre Presidente e lidesetsdarios indica que o primeiro
administra a tramitacdo das matérias e € o respendireto pela elaboracdo da pauta de
votacdes, enquanto os lideres exercem extremaitiia sobre os procedimentos em Plenario.
O poder de agenda € compartilhado entre essess gtorque nem o Presidente consegue
implementar suas prioridades sem a concordancibodeparte dos lideres e nem os lideres
alcancam seus objetivos sem a anuéncia do President

O Presidente e os lideres definem, nas reunidgse sera discutido durante a Ordem
do Dia, mas também negociam o mérito das matéaatagas. Observe-se que o resultado da
votacdo de todas as proposi¢des que tiveram sométacdio concluida em Plenério durante o
periodo analisado coincidiu com a decisdo acerateriormente nas reunides do Colégio de
Lideres. A Medida Proviséria das Filantrépicas (MBX6/2008), por exemplo, foi a Gnica
matéria rejeitada em Plenério, e isso ocorreu parisdo dos lideres apoOs sugestdo do
Presidente, jA que a intencdo era pautar, posteite, o PL 3021/2008 para disciplinar a
matéria, que ndo havia sido considerada relevantegente pelo Relator da medida provisoria.

A respeito das negociacbes no ambito do ColégioLikeres, Teixeira (2011)
argumenta que, antes da institucionalizacao, repémas acordo de procedimentos, sendo bem
menor 0 nimero de deputados que ndo estavam néariBlelesde o inicio dos debates e que
chegavam perguntando como deveriam votar. Mas,ccpassar do tempo, os lideres passaram
a negociar também o mérito das matérias, e, eno@n#o, foi esse o fator primordial para a
quebra de um ambiente de debate muito proveitosohquia no Plenario. Nas palavras do
Deputado: “o combate em Plenério perdia o sentklm. aumentando esse numero dos
(deputados) que perguntavam como € que se vota”.

A pesquisa realizada permitiu a observacao dosqueropunha inicialmente: entender
como se manifestam as liderancas nas reunifes cBmesidente e verificar se as decisfes
tomadas no Colégio de Lideres de fato orientanotegiies em Plenario, possibilidade que se
confirmou.

Quanto a ultima concluséo, os dados registradatram que, de todas as proposi¢coes
votadas nas sessdes plenarias, apenas as segdimtpassaram pelo crivo do colegiado: o PL

4383/2008, que instituiu a Semana Nacional para;Bmae Medula Ossea e foi aprovado em
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um gesto de solidariedade ao Deputado Beto Albggeercujo filho havia falecido apds lutar
contra a leucemia; grande parte dos projetos detdelegislativo sobre acordos internacionais,
que em geral ndo suscitam controvérsias; o PRC2@08/ que criou o Grupo Parlamentar
Brasil-Suécia; e o PRC 27/2007, que instituiu ari®oéDr. Pinotti.

Como se Vvé, sao poucos e incontroversos 0s psogetia discussdo e aprovagdo em
Plenério ndo foram definidas por deliberagéo préwiaolégio de Lideres, o que demonstra a

ampla concentracdo de poderes conduzida por ggde da Camara dos Deputados.

5 Conclusao

As negociacgfes entre liderangas séo tdo antigagao proprio Parlamento brasileiro,
mas o Colégio de Lideres, como 6rgao da Camar®ddpatados, somente foi constituido em
1989, durante o processo de reforma do Regimetgmimda Casa. Essa institucionalizacao foi
resultado da evidéncia alcancada pelos lideresdd@dos durante a Constituinte, jA que os
acordos entre liderancas foram os responsaveiscpidddade e organizacdo do processo de
votacédo do projeto de Constituigao.

A formalizagdo das atividades do Colégio de Lislemeabou colaborando para a ja
existente centralizagdo deciséria no CongressooNaki que vem permitindo as liderangas
conter o comportamento individualista dos deputagarantir a disciplina entre os membros
de sua bancada. Aliada a coalizbes estaveis catetrypelo Presidente da Republica, essa
centralizacdo promove o controle parlamentar, exi@delo pelos elevados indices de
congruéncia entre a orientacao dos lideres e os det seus liderados.

Os poderes individuais dos legisladores restahidios pela frequente utilizacao, pelos
lideres partidarios, de suas prerrogativas regia®ntque incluem os mecanismos de
verificacdo de votacdo, urgéncia e solicitacdo dgbes nominais e de encerramento de
debates. Por outro lado, é a atividade coordenasléideres que traz organizacdo aos trabalhos
legislativos, permitindo que estes se desenvolv@amaualidade e celeridade.

Para alguns, o sistema decisorio anterior, pe#b gsl liderancas negociavam entre si,
discutiam as matérias com 0os membros de sua baecdefendiam em Plenério a posi¢édo de
seu partido, permitia maior participacdo dos defmgano processo decisorio. Mas, para a
maioria dos cientistas, a extingdo do Colégio dietds somente transferiria para outro 6rgéo da
Casa a atribuicdo de colaborar para a organizag@genda legislativa, jA que o Plenéario ndo
conseguiria preparar seus trabalhos sem o awsdlimdorganismo responsavel por selecionar e
prever as discussdes. Além disso, o Colégio derésdeapesar de limitar a participacdo da
massa dos deputados, amplia a operacionalidademgrésso, ja que um parlamento é tdo mais

eficiente quanto menor é a sua representatividhdBIM, 2011).
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A abolicdo do Colégio de Lideres ou a reformaaidalde suas atribuicdes ndo surtiria
bons efeitos em favor do processo legislativo e sema a solugdo para o problema da
representatividade parlamentar; poderia, pelo &dofrocasionar um andamento cadético do
processo legislativo e provocar uma centralizagéopdderes ainda mais acentuada que a
observada atualmente, mas nas méaos de 6rgdo ddesmso da estrutura da Casa. O que se faz
relevante discutir, em futura e necesséria refdegslativa, sdo os limites a serem adotados
para reduzir as mazelas causadas a representagdamepdar, mas a restricio ao poder
concedido atualmente ao colegiado, sozinha, n&igisolaria esse conflito.

Quanto ao funcionamento do Colégio de Lidereseim@ busca pelo consenso. Nao
havendo acordo, o Presidente decide ndo pautataiaau, decidindo pauta-la, o impasse €
transferido para o Plenéario. Na verdade, o coleg&acaracteriza apenas como um grupo que
orienta os debates parlamentares, ja que a paefatigamente definida pelo Presidente da
Céamara.

A atuacdo do Colégio de Lideres ndo se limitagmporas reunibes destinadas a
elaboracéo da agenda legislativa. Muitas das dexigevantes sdo tomadas em conjunto pelos
lideres em Plenario, durante a discusséo das pgdpss Alids, o éxito das votagfes depende
diretamente da aquiescéncia dos lideres, confoerpéde concluir pelo periodo analisado nesta
pesquisa.

Também foi possivel inferir que, durante as reesiddo houve favorecimento a um ou
outro partido, mas se percebeu que os partidosmaados “nanicos” pouco registraram suas
reivindicacdes, enquanto lideres de maiores bamcsaaanifestaram com mais frequéncia. O
Governo também néo foi favorecido durante o periesindado, mas ndo se sabe se isso
ocorreu porque a pauta inicial do Presidente le@ad&unides ja coincidia com a pauta do lider
governista ou se realmente o Presidente nado tinibeesse em favorecer o Executivo, mas, sim,
em chegar ao consenso para possibilitar, no fisedemandato, estatisticas que demonstrassem
aprovacdao substancial de proposicoes.

Por fim, a pesquisa alcancou um de seus objetgpgcificos ao confirmar que as
negociacdes levadas a efeito no ambito do Colégibideres de fato orientam as votagfes em
Plenério. Observou-se que, de todas as matériagajas no periodo, somente algumas poucas
proposi¢des que ndo suscitam controvérsia deixdeapassar pelo crivo do colegiado.

As conclusdes deste artigo apenas complementardossanteriores que comprovam
haver uma densa concentracdo decisoria no Congxessonal, da qual o Colégio de Lideres é
importante e poderoso colaborador. Entretanto, eberse que se torna cada vez mais
trabalhoso implementar reformas institucionais pgizam essa centralizacédo, principalmente
porque tais alteracbes n&o despertam o interessatal@s que conduzem o processo legislativo

federal.
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# 7 CIDADANIA LEGISLATIVA: UM BALANCO DOS DEZ ANOS DA
COMISSAO DE LEGISLACAO PARTICIPATIVA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Marcos Antonio Refs

“Acreditamos que, somente no futuro, quando estefta analisado a
luz da historia, ter-se-4 a plena consciéncia dossgnificado para a
consolidacédo da democracia em nosso Pais”. Deputada Erundina
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 20014, p. 13).

Resumo: A Comisséo de Legislagéo Participativa celebraaters de existéncia em agosto de
2011. O proposito deste artigo é refletir sobreoseobjetivos propugnados quando do seu
surgimento foram efetivamente alcancados. Parao,tas¢réo abordados a democracia
participativa e os mecanismos de favorecimentoatsiaicppacdo popular no Brasil e no mundo,
além dos fatos envolvendo a criacdo, o funcionamerds estatisticas da Comissdo. Com esse
cenério, sera possivel pensar na consecucao dotdes por ela alcancados a luz do que foi
produzido ao longo da ultima década. A conclusé® sgl chega € que 0s objetivos foram

alcancados em parte.

Palavras-chave democracia participativa; participacdo populaitiadania; Camara dos

Deputados; Comissao de Legislacao Participativa.

Abstract: The Participative Legislation Committee celebsaten years in August 2011. The
article basically aims to analyse whether its ordgjigoals were achieved. Notwithstanding, it
examines participatory democracy and the mechanisnscrease participation in Brazil and
abroad, as well as facts concerning its creatiopgration and numbers to figure out the
committee productivity for the last decade. Theabasion is that the objectives were achieved

in part.

Keywords: participatory democracy; citizen participationjzginship; Chamber of Deputies;

Participative Legislation Committee.

! Analista Legislativo na Camara dos Deputados,ugrdd em Estudos Sociais e p6s-graduado em Gestéo
Publica Legislativa pelo Cefor. (marcos.reis@cangarabr)



Cidadania Legislativa: um Balango dos dez anos daissémde Legislacdo Participativa da Camara dos
Deputados

1 Introducdo

A Céamara dos Deputados deu um passo decisivo dnalgpidemocracia no Brasil ao
criar em 8/8/2001 a Comisséo de Legislagéo Paatieg (CLP). O proponente de sua criagéo,
Deputado Aécio Neves, manifestou o entendimentgueea Comissado poderia constituir-se em
um instrumento inovador para transposicdo do abienice representantes e representados.
Pretendia-se que aquele colegiado representasspneta aberta para que a sociedade pudesse
trazer sua contribuicAo ao processo legislativop@rcionando uma aproximagdo com a
democracia participativa iniciada quando da proadg da Constituicdo Cidada de 1988. Os
mecanismos previstos na Lei Maior do Pais permiticaexercicio da soberania popular por
meio de plebiscito, referendo e da iniciativa papuimas esses nao foram suficientes para a
plena participacdo do povo. Neste ambiente é gseenaa CLP, urtocusno qual a sociedade
civil organizada pode participar no sistema de p¢éd das leis no Pais.

O presente artigo procura entender em quais cit@ocias a CLP foi criada,
especificamente o seu vinculo com a democraciacipativa, bem como 0os mecanismos de
participacdo popular existentes, a fim de contdiztaiao surgimento daquela comissdo e sua
forma de atuacdo. Com esta explanacédo, pode-seuiaereflexdo sobre se os seus objetivos

originalmente perseguidos estdo sendo alcancados.

A abordagem metodoldgica foi a pesquisa historiesedtiva e as acfes de pesquisa
envolveram revisdo bibliografica e pesquisa docuaberEsta Ultima realizou-se sobre o
conjunto de atas, documentos e normativos intedao€amara dos Deputados, devidamente
referenciados. A revisdo bibliografica buscou a maansdo do fendmeno da democracia
participativa no Brasil e em outros paises, o lewraento cronologico da CLP, além de
aspectos de seu funcionamento. Foram também dbtkzadados quantitativos quanto a

producdo legislativa da CLP, extraidos de relasooiiciais também referenciados.

2 Demaocracia participativa

2.1 Contextualizacao

Uma das vertentes da democracia que mais tem stddagla e, consequentemente,
buscada pelos povos, é aquela denominada de patitrei. Desde os primdérdios da civilizacéo
ja se viam exemplos de busca e institucionalizagéoum regime em que ocorresse a
participacdo de individuos, na qualidade de cidad&mn especial nas culturas helénica e
romana. De acordo com Luiz Carlos Bresser-Per@@®5), a democracia que emerge nas
sociedades mais avancadas € menos exigente, tendeta que o debate e o nivel de consenso

ndo sdo tdo rigidos. Ela é essencialmente patii@pao sentido de envolver no debate as
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organizacdes da sociedade civil. As decisbes (teaapre serdo dos membros integrantes dos
parlamentos legalmente constituidos no contextoeseptativo, mas antecedidas de amplo
debate puablico. Para aquele autor, esta democrpgaem mostrado seu matiz mundo afora, é
a participativa porque se baseia na participac8cidiadaos no processo politico.

Ja Maria Salete Souza de Amorim (2007), ao anatidato de que a quantidade de
pessoas interessadas em participar ativamentetidatades politicas circunscreve-se a uma
minoria da populagéo, afirma que esta minoria d@erath possibilidade de sua participacao
influenciar sobremaneira nos resultados e nas @kexigoliticas. No mesmo estudo ela postula
que a participa¢@o constitui um pressuposto corésidepara o fortalecimento das instituicoes
democraticas e das organizacdes sociais ao pequiira sociedade civil se pronuncie e se
inclua nos processos politicos, o que favoreceer@do de todos no grupo dos cidadaos.

Particularmente no caso do Brasil, é de destaqaigign de Nivaldo Adao Ferreira
Juanior (2008). Em sua analise, a Constituicao édkr 1988 foi o resultado do processo de
redemocratizacdo oriundo do enfraquecimento danegnilitar, delineando um sistema de
governo em que a interacdo da sociedade tinhaspagar a representacéo politica. Para aquele
autor, este foi 0 motivo pelo qual o texto constiinal optou por um Estado Democrético de
Direito, no qual ndo mais se admitiria que a piicdo popular fosse considerada uma ameaca
a democracia, ou mesmo ao instituto da represemtAgécontrario, esta participacao popular é
tratada como elemento intrinseco ao sistema estatébmada de decisdes e como fator de

legitimidade da representacéo.

Amorim (2007) desenvolve a nocdo de que a cidadsmida com a participagdo do
individuo na comunidade politica de forma integoEnotando a simbiose existente entre o
cidaddo e a democracia participativa. Particulateneéra Republica Federativa do Brasil, 0
termocidadaniaveio inscrito como o seu segundo fundamento (@aigsto Federal, art. 1°).
Dai se releva a importancia dada pelo legisladesta atributo t&o caro para a reconstrucdo da
democracia no Pais. Nao por acaso, o proprio Fmsidia Assembleia Nacional Constituinte
de 1988, Deputado Ulysses Guimarées, apelidou t fdaquele imenso trabalho de
"Constituicdo Cidada", referindo-se aos varios e da Constituicdo que tratam da

cidadania.

2.2 Férmulas de participagdo popular em outros paés

O maior exemplo de busca pela participacédo pomutaparlamentos do mundo vem
da Uni&o Europeia. O Tratado de Lisboa, que ergrmowigor em 1/12/2009, veio para alterar,
sem substituir, os tratados da Unido Europeia €ataunidade Europeia, conferindo aquela
Unido o quadro juridico e os instrumentos necessara fazer face aos desafios futuros, bem

como responder as expectativas dos cidadaos. @rts@4 cita:
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[.]

Qualquer cidaddao da Unido goza do direito de pmtigh Parlamento
Europeu, nos termos do disposto no artigo 227°.

[.]

Qualquer cidadao da Unido pode dirigir-se por @sca qualquer das
instituicbes, 6rgdos ou organismos a que se refgpeesente artigo ou o
artigo 13° do Tratado da Uniao Europeia numa deguéis previstas no n° 1
do artigo 55° do referido Tratado e obter uma respoedigida na mesma
lingua (VERSAO..., 2008, p. 58).

Ja o art. 227 daquele tratado internacional estabetomo pode ser feita a
participacdo dos cidadaos na Unido Europeia:

Qualquer cidad&o da Unido, bem como qualquer quessoa singular ou
colectiva com residéncia ou sede estatutaria nutadBsviembro, tem o

direito de apresentar, a titulo individual ou ensoasacdo com outros
cidaddos ou pessoas, peticbes ao Parlamento Eusoperiqualquer questdo
gue se integre nos dominios de actividade da Umii® diga directamente
respeito (VERSAO..., 2008, p. 150).

Do exposto, vé-se que qualquer cidaddo europeatéomesmo pessoa singular ou
coletiva com residéncia ou sede num pais membouhnidade, tem o direito de peticionar
junto ao Parlamento Europeu, individual ou coletigate, sobre qualquer assunto que diga
respeito a ele e aos dominios da Unido Europeia.

O Parlamento Europeu, localizado na cidade de BasxBélgica, possui, dentre suas
22 comissfes permanentes, a Comissdo de Petigdembida da competéncia em matéria de
peticbes e de relagbes com o Provedor de Justigg&u Nosite daquele Parlamento hdiok
“Peticdes”, que traz a seguinte informacao:

A peticdo pode revestir a forma de um pedido inlligl, de uma queixa, de
uma observagdo sobre a aplicagdo do direito coammivu de um apelo ao
Parlamento Europeu para que este assuma uma pasihé® uma questdo
especifica. Este tipo de peticdes proporciona adarRanto Europeu a
oportunidade de chamar a atencdo para qualquercéioldos direitos de um
cidad&o europeu por parte de um Estado Membroautasidades locais ou
de uma Instituicdo (PARLAMENTO EUROPEU, 2011).

Podem-se citar varios exemplos de paises que pneveecanismos diversos de
participacdo popular. A Constituicdo Portuguesanfierque uma exposi¢do escrita, assinada
por mais de quatro mil cidaddos, seja aceita pstersa politico do pais com o objetivo de
permitir a defesa de direitos. Ja nos Estados Wnidm América, uma porcentagem do
eleitorado detém o direito de requerer que umagstepseja submetida ao voto popular. Na
Republica ltaliana, cinquenta mil eleitores poderappr uma iniciativa legislativa. Ja na
Austrdlia, individuos ou grupos, podem encaminhaasspeticbes diretamente ao poder
legislativo. Na Suica, o direito de propor a rewis constituicdo pode ser proposto pelo

conjunto de cem mil eleitores.
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3 A experiéncia brasileira

A participacdo do povo no processo legislativo, ngiga se considera a histéria
brasileira, pode ser observada em algumas situaéd&3arta de 1946 previa o plebiscito
geopolitico, permitindo a subdivisdo e o desmembramdos Estados. Em 1963, conforme
previsto no art. 25 da Emenda Constitucional fde42 de setembro de 1961, foi convocado
plebiscito para escolher a forma de governo a detada no Brasil, ou seja, retomava-se 0
presidencialismo ou permanecia o parlamentarismgueke foi, na verdade, o primeiro
plebiscito em nivel federal realizado no Pais ewrsesultado restabeleceu o presidencialismo.

O episaddio das “Diretas J&”, ocorrido entre 1983@4, pelo qual o povo reivindicou
o direito de eleger o Presidente da Republicayrfoinstante de grande movimentagéo popular.
No entanto, foi a partir de 1987 que as discusgii#ficas acerca da implantagdo dos
mecanismos de participacdo popular comegaram aagdofta, por ocasido da instalagdo da
Assembleia Constituinte em margo daquele ano. Neguyeeriodo, varios segmentos
organizados da sociedade estiveram nos corredormss egalerias do Congresso Nacional
pressionando pela defesa de seus interesses. Ajeduads juristas apresentaram projetos que
contemplavam a participacdo do povo nas decisddiicas do pais, com o fito de
institucionalizar esses instrumentos. Como resaoltéokram aprovados no primeiro turno de
votacdo do Projeto de Constituicdo o plebiscitoreferendo, a iniciativa popular e o
veto popular. Entretanto, no segundo turno, umandmeetirou o veto popufarrestando o

plebiscito, o referendo e a iniciativa populargaais foram contemplados.

3.1 Formas constitucionais de participacao

A Constituicdo Cidada traz em seu art. 14 os meoas de participacdo popular na
producdo legislativa:

Art. 14. A soberania popular sera exercida peloagid universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, 8,teonos da lei, mediante:

| — plebiscito
Il — referendo

[l — iniciativa popular

De acordo com Maria Victéria M. Benevides (1991foadicdo participativa torna os
cidaddos mais criticos sobre o funcionamento dastuigbes democraticas, ndo vindo tal
participagdo para negar a democracia dita repmbent e sim para aprimora-la. E nesse

sentido que a autora se posiciona ao postular wimeede democracia semidireta como

2 Como esclarece Elisa H. Galante (2004), o veto popular constituia um dirgiblitico que possibilitaria
rechacar uma lei em vigor, mediante consulta popfdeultando ao povo vetar proposta legislatival. goder sé foi
concedido ao Presidente da Republica, por forcatdé@ § 1° da Constituigdo, no a&mbito federal.
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complementar ao sistema representativo existente,qae haja o aperfeicoamento dos
mecanismos de representacdo por meio do referplatiiscito e da iniciativa popular, de modo
a contribuir para a formagéo de uma cultura palitic
A Lei n® 9.709, de 1998, chamada Lei da Soberaopul@r, veio para regulamentar o
uso dos trés mecanismos constitucionais criad@g@arercicio da soberania popular. O art. 2°,
§ 1°, dessa lei dispde que “o plebiscito é convoaamm anterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovatdenegar o que Ihe tenha sido submetido”
(BRASIL, 1998). Do texto legal depreende-se queecanismo do plebiscito consiste em uma
consulta prévia a opinido popular sobre ato letivslaou administrativo. J& o § 2° do mesmo
artigo estabelece que “o referendo é convocado posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectivdicaifdo ou rejeicdo” (BRASIL, 1998). Logo,
0 mecanismo do referendo é utilizado para que alpgfo opine com respeito a uma matéria
que ja foi objeto de deliberacdo do Poder Legisiati
J& sobre a iniciativa popular, vale citar novameviia Victéria M. Benevides:
“trata-se de direito assegurado a um conjunto dadéios de iniciar o processo legislativo, o
qual se desenrola num 6rgao estatal, que é o partai(BENEVIDES, 1991, p. 33). Para a
autora, tal mecanismo prevé um processo de pati@ip complexo, abarcando desde a
elaboracdo de um texto até a sua votacdo, pasgamdwarias fases da campanha de
mobilizacdo, coleta de assinaturas e controle dstitocionalidade.
O art. 13 da Lei 9.709, de 1998, em consonanciaactei Maior do Pais, em seu art.
61, 82°, dispde que:
Art. 13. A iniciativa popular consiste na apreseéatade projeto de lei a
Céamara dos Deputados, subscrito por, no minimgyameento do eleitorado

nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados) ndo menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

A realidade tem demonstrado que o nimero elevadissieaturas e sua distribuicéo
pelos Estados séo fatores que dificultam a pasigéip da sociedade civil por meio da iniciativa
popular. Osite do Tribunal Superior Eleitoral informa que na g¢d@ de 2010 o namero de
eleitores devidamente registrados era de 135.884(BRASIL, 2010). Logo, sé para a
transposicdo da primeira barreira numérica do@amma citado seriam necessarios 1.358.044
eleitores apoiando a proposi¢ao de determinad&ddire o tema, Manoel Gongalves Ferreira
Filho (2002) é categorico ao dizer que “sendo ngas essas exigéncias, ndo sera facil sejam
apresentados projetos de lei de iniciativa popilata-se de instituto decorativo” (FERREIRA
FILHO, 2002, p. 207).

Como a conferéncia de tdo elevado numero de apotamé uma tarefa espinhosa, no
geral o que ocorre é que determinado parlamerdaoldgicamente mais proximo ao tema,
assume junto as instancias administrativas da Gamautoria da proposta, para que ela ndo

sofra qualquer revés em sua tramitacéo a tituleicde formal. De acordo com Luiz Claudio
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Alves dos Santos (2008), a burocracia, em espgoidb a Presidéncia da Camara dos
Deputados, foi o principal entrave ao seguiment® @apostas apresentadas pela populagéo,
concluindo que a participagédo da sociedade brasifel elaboracdo de leis federais, por meio
do instituto da iniciativa popular, ndo foi efetimas quinze anos seguintes a promulgacao da
Constituicdo de 1988. O mesmo autor destaca o datoque todas as propostas, entdo
apresentadas como de iniciativa popular, ou fortwanceladas por parlamentares ou pelo

proprio Presidente da Republica para que pudesseer sem entraves regimentais.
3.2 Formas de participagéo nas Casas Legislativas

Com o adendo de que os Capitulos 4 e 5 trards sxlmformacgfes sobre a CLP, neste

topico se exploram as formas de participacéo popals demais 6rgdos de Poder Legislativo.

3.2.1 Formula prevista no Projeto de Regimento Inteo da Camara dos Deputados
(RICD) de 1826

O Projeto de Regimento Interno da Camara dos Dépsitelaborado em 1826, nunca
foi efetivamente aprovado pela Assembleia, masreiganterinamente até a aprovacao do
Regimento Interno de 1831. Naquele projeto hopelg primeira vez no Pais, uma previsao de
que todo cidaddo poderia apresentar representpodesndo lei ou o exercicio de alguma das

atribuicdes daquela Casa Legislativa. O projetddram seu artigo 136:

A todo cidadédo é licito representar por meio dosiglente da Camara ou
qualquer Deputado o que julgar proveitoso a Nat@&wjo a representacao
por fim o estabelecimento de alguma Lei, ou o dg@rcde alguma das
atribuic6es da Camara.

Um destaque tem de ser feito quanto ao artigo A88eale regramento, em que havia
vedacdo de que mais de uma pessoa apoiasse alidg@. depreende-se que o direito de
apresentar representacdo era individual, sing@lada cidaddo podia fazé-lo, mas seria uma

atitude solitaria dele perante a instituicdo CandasaDeputados:

138. N&o se admitirao representacdes assinadasgi®de uma pessoa.

Depois do projeto de RICD de 1826, em todos ososuRegimentos Internos néo
houve mais mencdo sobre participacdo direta ded@ida S6 no Regimento atual, apos a
promulgacdo da Resolucdo n° 21, de 2001, é queuvaltconstar nos regramentos internos a
possibilidade de o cidaddo, por meio da sociedasié @rganizada, sugerir temas de

proposi¢cdes a serem deliberadas no Legislativanati
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3.2.2 Comisséo de Direitos Humanos e Legislacéo Reipativa do Senado Federal

Acompanhando o exemplo da Camara dos Deputadopr@oosta da entdo Senadora
Marina Silva, 0 Senado Federal criou, por meio dadRicdo n° 64, de 2002, a Comissao de
Legislacéo Participativa, com o fito de possihildguela Casa Legislativa receber sugestdes da
sociedade organizada, ampliando os canais de ipagéo popular. Com o advento da
Resolucdo n° 1, de 2005, o nome daquele colegiadsop a ser Comissdo de Direitos
Humanos e Legislacdo Participativa, sendo aumestadas atribuicdes no que tange aos
direitos humanos. A titulo de registro, em relatdiornecido por aquela Comissdo a este
articulista, referente ao ano de 2010, de um t#ab9 proposicdes apreciadas, somente duas

diziam respeito a sugestdes.
3.2.3 Iniciativas de participagdo legislativa nos ados e Municipios.

Quando do langamento da primeira Cartilha da CL&m@&a dos Deputados, 2001a),
na apresentacdo assinada pelo entdo President@mlaraCdos Deputados, Deputado Aécio
Neves, havia a mencdo do desejo de que o exemgto da Camara ao criar a CLP fosse
levado adiante. Assim, hoje se constatasite da CLP uma lista de comissdes analogas
instaladas em Assembleias Legislativas, bem comcCamaras de Vereadores (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2011):

Assembleias Legislativas: Acre, Alagoas, Amazoiasas, Maranhdo, Mato Groso
do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Rio Grande do SulteSCatarina e S&o Paulo;

Camaras de Vereadores: Americana (SP), Atibaia, &&palha (CE), Belém (PA),
Belo Horizonte (MG), Bertioga (SP), Campinas (SPampos do Jordéo (SP), Caxias do Sul
(RS), Conselheiro Lafaiete (MG), Curitiba (PR), &ua (GO), Gravatai (RS), Guaratingueta
(SP), Guarulhos (SP), Itabira (MG), Itapeva (SBdoJPessoa (PB), Juiz de Fora (MG), Manaus
(AM), Natal (RN), Pariquera-Acu (SP), Peruibe (S®)cos de Caldas (MG), Santos (SP), Séao
Bernardo do Campo (SP), Sdo José dos Campos (&P).ukz (MA), Sdo Paulo (SP), Sete
Lagoas (MG), Teresina (PI), Tibagi (PR), Uberab&)M Unai (MG).

4 Historico sobre a criacdo da Comissao de Legiskg Participativa

O anseio dos Constituintes em colocar na CondlituiEederal mecanismos que
possibilitassem o exercicio da soberania popular fod suficiente para permitir a real
participacdo da sociedade. Como uma tentativa deraessa possibilidade mais efetiva e
concreta € que surgiu a proposta de criacdo decoméssdo em que os cidaddos pudessem
participar mais ativamente da feitura das leis.pFaposta constava da plataforma de campanha

do Deputado Aécio Neves (PSDB-MG) a presidénci€éiamara dos Deputados para o biénio
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2001/2002, da 512 Legislatura. O colegiado eraefmido como uma ferramenta que permitisse
a participacéo do cidadéao e da sociedade nos ddbgtslativos sobre temas importantes para a
Nacao, por meio da elaboragéo e alteragdo dae lai¢ mesmo pela fiscalizacdo de atos da
administragdo publica.

Desse compromisso adveio o Projeto de Resolucddh®de 2001, de autoria da
Mesa Diretora, que teve por ementa “Cria a Comis#éid_egislacdo Participativa” e foi
publicado no Diério da Camara dos Deputados de@d3/ De grande importancia para o
entendimento de toda a histéria da CLP é o quetza® alguns trechos da justificativa
daquela proposta de resolugao:

A inauguragdo da Radio e da TV Camara constiteim dlvida, um grande
passo para encurtar a distancia entre represegaegFesentado no pais. [...]
Entretanto, a Radio e a TV Camara representam apema forma de
comunicagdo unilateral: do Parlamento para o pGapecia-se, pois, de uma
(sic) instrumento de comunicacdo que conferisse wom a sociedade
brasileira, permitindo sua participacdo direta nmocpsso legislativo da
Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001b).

Outra parte daquela justificativa traz o seguinte:

O projeto complementa com perfeicdo o instrumentostitucional da

iniciativa popular, sobretudo, ao retirar as muliagreiras que tornaram este
Ultimo um mecanismo de dificil acesso a populacdd A Comissao de

Legislacdo Participativa €, pois, uma forma deitteésta soberania do

cidaddo comum, por meio de entes da sociedade oighnizada, a

oportunidade real, legitima, e descomplicada ddicg@ar nas decisGes

plblicas sobre os rumos da nagdo (CAMARA DOS DEPDDS, 2001b).

O projeto de resolugéo foi colocado em pauta n®0i&/2001, tendo sido requerida
urgéncia, nos termos do art. 155 do RICD, com daapento de varios lideres. Porém os da
oposicao, como os do bloco PSB/PCdoB e do PT, sfimaaam a urgéncia. A discussédo da
proposicao teve na sua grande maioria oradoresdfe®is & matéria, entre os quais se destaca a

Deputada Luiza Erundina (PSB-SP), que se manifesi@eguinte sentido:

A criagdo da Comissdo Permanente de Legislagadicipativa concretiza,
em alguma medida, importante conquista da cidadbeste Pais, qual seja, a
inscricdo na Constituicdo Federal de 1988 de mecard de participacdo
direta da sociedade civil no encaminhamento déaiives de lei.

Até agora, os mecanismos criados pela Constituiggéoam pouca eficacia,
porque implicam dificuldades que impedem maior dsoprojeto de lei de
iniciativa popular.

[.]

A criacdo da Comissdo Permanente que viabilizardecanismo da efetiva
participacdo popular no processo legislativo agsegusem davida, o direito
de cidadania politica aos brasileiros, represestado seus érgaos de classe,
seus sindicatos, suas organizacdes sociais, 0 gufe ndais qualidade as
matérias e provavelmente agilizard o processo.

[.]
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A aprovacdo da matéria marcara momento importamteida desta Casa e
um avancgo significativo na consolidacdo da demaéer@CAMARA DOS
DEPUTADOQOS, 2001c).

Estas informacdes tém relevancia, tendo em vis& mp introducdo da cartilha
produzida pela CLP em 2001, apdés sua instalacaprimaeira Presidente eleita daquele
colegiado, Deputada Luiza Erundina (PSB-SP), maatiajue “A iniciativa, que se deve ao
Presidente Deputado Aécio Neves, teve o apoio meados lideres e parlamentares de todos os
partidos politicos com representacdo na Casa’ (Gauhas Deputados, 2001a). Contudo, na
transcricdo de toda a apreciacdo da matéria n&eehgdo de qualquer apoiamento do Partido
dos Trabalhadores a matéria, sendo que o proprtd&aSocialista Brasileiro, daquela
Deputada, sequer apoiou 0 requerimento de urgéraci apreciacdo da proposi¢do. Porém,
aquela parlamentar, apos o seu discurso favorawveltéria, manifestou o apoio da bancada de
seu partido para a sua aprovacao.

A relevancia do destaque esté no fato de que utbiéicacdo oficial da Camara dos
Deputados — aquela cartilha de 2001 - tenha siddugida em discordancia dos anais
responsaveis por trazer a integra da tramitacamataria. Talvez se possa especular que a
opcao da primeira presidente eleita daquele calegiela redacéo adotada na introducdo da
cartilha tenha sido no sentido de amenizar o fatquk partidos de oposigéo, a época, como o
PT e o seu préprio partido, ndo terem apoiado @tgquinente o requerimento de urgéncia para a
apreciacdo de uma matéria que versava sobre @@rilg uma comissao que destinava certo
poder aos cidaddos. Uma outra explicacdo poderiguseela, sendo integrante da oposicéo,
precisasse do apoio do Presidente da Camara, prstawro autor da proposicdo, para dar o
auxilio necessario aquele colegiado que se fornav#o seria agradavel trazer a lume
discordancias havidas quanto a apreciacdo daqatéaiam

Ainda questionando as palavras da primeira Pregidiéan CLP, quando diz do apoio
unanime, também, dos parlamentares de todos ddgzapoliticos com representacdo na Casa,
é digno de mencdo a manifestacdo do Deputado GBex@s, a época 1° Vice-Lider do PPB,
logo integrante da base do governo, & época, j@miarcom o proponente da matéria. Sua
manifestacao foi contraria a apreciacdo e aprovdggoele projeto de resolucdo, no sentido de

suposta inconstitucionalidade do projeto:

Tenho muitas ddvidas sobre a constitucionalidadstedprojeto. Vivemos

numa democracia representativa constitucionalizd@ado damos conta de
legislar, porque o Poder Executivo legisla 70%, 88lbre a competéncia
privativa dos Deputados. Agora, ainda vamos traimsf@deres de dentro
para fora, provocando uma enxurrada de projetossqu@o alvo de forte

pressdo externa e que impedirdo que propostas dempeatares sejam
apreciadas em primeiro lugar. Ao contrario, passaadter importancia

secundaria em relacao aquelas que vém de fora.

Por isso, peco a V. Ex® que, se puder — inclusigepara poder estudar a
iniciativa democratica de V. Ex® — retire de pagsgae projeto, a fim de o
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avaliarmos com mais responsabilidade e ndo transfoios esta Casa num
reservatorio de iniciativas populares aqui fornmas (CAMARA DOS
DEPUTADOQS, 2001c).

Em outra parte de sua manifestacdo, destaca-seeoelgu menciona quanto a
concorréncia que estaria implicitamente abertaeeatifutura comissdo e 0s representantes

eleitos pelo povo:

N&o posso levar na brincadeira em esse tipo derimatéas pela minha
vivéncia parlamentar é imprudéncia legislarmos, smaores resguardos de
analise, sobre iniciativa popular aqui dentro. Vanter problemas muito
sérios, inclusive entre nés, ao ver na pauta ddmlinos iniciativa de meia
dazia de pessoas, interessadas em determinadagdsifii em detrimento dos
originarios de parlamentares e investigados pelmi§€&®es Técnicas [...] E
faco essas ponderacgdes nao por ser contrario gigoe V. Ex?, mas para
vé-lo prosperar com mais seguranca e também parandis garantia as
iniciativas daquele legitimamente eleito e que tepoder e a iniciativa de
legislar pelo povo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001c¢).

O exemplo do Deputado Gerson Peres foi 0 mais ndehie no sentido de nao
acolhimento da matéria devido a caracteristicagwa \@r, concorrencial com respeito aos
representantes eleitos. Esse receio demonstransesituacdo de desafio real ao funcionamento
da CLP, pois o produto do seu trabalho deveriagsamho entender do seu idealizador,
possibilitar justamente o fortalecimento da repmesgiio dos parlamentares eleitos pelo povo. O
fato de que um deles, pelo menos o que assim &ra@edenha votado contra a criagéo da CLP
talvez seja indicativo de que outros representdatégam, também, essa visdo negativa daquele
colegiado, no sentido de ele constituir um “resgmn@ de iniciativas populares” na Casa.

Ao final das discussdes o projeto de resolucd@poovado, tendo sido promulgado,
naguela mesma data como Resolugdo n° 21, de 200licgua no Diario da Camara dos
Deputados de 31/5/2001. Posteriormente, com o #&wvda Resolucdo n® 20, de 2004, a
numeracao das atribuicbes da CLP dentro do artlo3RICD passou de XVII para Xll, com

leve alteracao redacional ao final do inciso “b”.

5 Funcionamento da Comisséo de Legislacao Particitiza

Tanto o povo brasileiro como a Camara dos Deputselteneficiam com a existéncia
da CLP. A sociedade se beneficia ddeses permanente de discusséo pelo fato de dispor de
um mecanismo mais elastico para a sua participaggooducdo das leis do Pais e nos debates
de relevo nacional, uma vez que ndo se exige umeral minimo de assinaturas para a
apresentacéo de uma sugestao sobre qualquer urpassitsilidades previstas. J& a Camara tem
no trabalho da CLP mais uma vitrine de sua prodlegislativa, de sua funcéo representativa e

de seu papel como promotora de cidadania.
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Uma sociedade com maior consciéncia de sua atuacosua efetiva condicdo de
participar pode transformar a si mesma e influirrmadanca das instituicdes democraticas.
Neste sentido, a CLP pode ser utilizada como feerdande formac&o de cidadania ao atrair
para o cenario politico os interesses da populggdssibilitando que o legislativo reflita, de
certa maneira, 0s anseios nascidos do povo. AdDelegiado pode permitir, também, a
preparacdo politica do terreno fértil, porém powcdtivado, da participacdo popular nas
decisBes politicas nacionais. A Comissdo pode ,afhiada, como escola de formacédo de
cidadaos, pois as atividades de formulagéo de giggede leis e de acompanhamento de sua
tramitacao constituem maneiras de oferecer eduadg@ocratica e de construir cidaddos com
maior senso de responsabilidade e mais confiargmsiuicoes.

A sociedade organizada pode utilizar-se dos metasiscriados com a CLP para
interferir no poder de agenda politica existent&€pnagresso Nacional. A presséo popular ja se
mostrou eficiente no Brasil ao pressionar parlaareste o Poder Executivo para que a Lei da
Ficha Limpa, por exemplo, fosse pautada até a fatevae promulgacdo. Assim, uma outra
possibilidade aberta com a CLP é a condicdo defldrina alteracdo da agenda de discussao
das matérias no ambito do Legislativo, pois a slacle é que estaria informando ao legislador
aquilo sobre o que acha legitimo haver legislachedfica. Com esta reflexdo, podem-se ver

as peculiaridades do funcionamento daquele colegiad

5.1 Atribuicdes

A Comisséo de Legislagdo Participativa exerce ass satribuicdes conforme o
disposto no art. 32, inciso Xll, no art. 119, imcise no art. 254, todos do RICD. Além dos
dispositivos regimentais, conta com o Regulamentermo da CLP no que diz respeito as
formalizagBes necessarias as matérias a seremag@ae® aos critérios de funcionamento da
Comisséo.

O art. 32 do RICD traz o seguinte campo tematicérea de atividade para a CLP:

XIl — Comisséo de Legislacao Participativa:

a) sugestdes de iniciativa legislativa apresentpdaassociacdes e 6rgaos de
classe, sindicatos e entidades organizadas dadadeieivil, exceto Partidos
Politicos;

b) pareceres técnicos, exposicbes e propostas dasurde entidades
cientificas e culturais e de qualquer das entidaescionadas na alinea a
deste inciso (CAMARA DOS DEPUTADQOS, 2006).

Na forma regimental, cabe a CLP a competéncia padise e deliberacdo com
respeito as sugestdes de iniciativa legislativesmrtadas pelas entidades da sociedade civil
elencadas. A Comissdo pode também receber paretEmeisos, exposicdes e propostas
oriundas dos organismos especificados, bem coreatitdades cientificas e culturais. Curioso é

observar que o Regimento Interno da Casa no ircto art. 119 sabiamente resguardou a
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possibilidade de a CLP, por meio de sugestdes agasy emendar projetos cuja forma de
apreciacao é conclusiva nas comissofes, permitimtbidades da sociedade civil organizada, de
forma similar aos deputados que o fazem individeabe, influir nas matérias em tramitagéo na
Céamara que ndo tém a obrigatoriedade de ser agasgielo Plenario.

J4 o art. 254 do RICD traz o processo de tramitalgisugestdes de iniciativa
legislativa e prevé ainda, no 84°, que:

As demais formas de participagéo recebidas pelaisSém de Legislacéo
Participativa serdo encaminhadas a Mesa parahdigtiio a Comissdo ou
Comissdes competentes para 0 exame do respectiim,no& a Ouvidoria,
conforme o caso (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2006).

A CLP reeditou, em 2011, a cartilha intitulada “@mér Caminho entre os Interesses
da Populacdo e a Camara dos Deputad@AMARA DOS DEPUTADOS 2011). Essa
publicacéo esclarece quais entidades podem apaeseigestoes legislativas: organizagdes nao
governamentais (ONGSs), associacdes e 0rgaos de cksdicatos, entidades da sociedade civil
e 6rgdos e entidades da administracdo direta eefaddesde que tenham participacéo paritaria
da sociedade civil. Ja os partidos politicos ergam@smos internacionais ndo podem participar

do processo.

5.2 Formas de atuacéo

A CLP apresenta a particularidade de ndo ter umpoataméatico especifico de
atuacdo. Logo, pode receber sugestbes oriundastdiades da sociedade civil organizada
relativas a todo tipo de assunto, sem restricGgisnemtais explicitas, ao contrario das demais
comissfes, as quais tém sua area de atuagdo ddhnmielo RICD. Constitui-se esse um outro
desafio para a Comissdo, pois desta sua atuacatitemaltica pode advir, também, um
ambiente concorrencial, no caso para com as ouatasssées em funcionamento. Logo, a
dindmica dos servigos realizados pela CLP tem deeprsempre a busca de parceria com as
outras comissdes, em especial nos assuntos enggas detenham a prevaléncia tematica.
Tem de ser transmitido as demais comissdes o emtentb de que a CLP é somente uma porta
de entrada para as diversas sugestdes oriundasiddale organizada, mas que a discussao do
mérito dos temas sera sempre realizada nos cotegiee detenham a prevaléncia regimental
sobre 0s assuntos especificos.

A Comissdo detém a prerrogativa de deliberar sBoigestdes de Requerimento de
Audiéncias Publica que tratem de assuntos pompekci@dos ou ndo, sendo facultada a palavra,
por prazo certo, ao representante legal da entidaderocurador especificamente designado
para defesa de sua sugestdo na reunido ordindrespondente. Ha, também, a possibilidade
de que nessas audiéncias publicas qualquer cidaaissa fazer uso da palavra, desde que

previamente autorizado pela Presidéncia da Comisséo
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5.3 Processo legislativo especifico

O RICD, em conjunto com o Regulamento Interno dani€sdo de Legislacao
Participativa, que fixa normas para a organizagi® tchbalhos da CLP, aprovado em 17 de
dezembro de 2008, fornece a descricdo do proceggslativo a ser observado sobre as
sugestdes apresentadas. Por ndo ser 0 escopauprdefie artigo a descricdo em mindcias do
processo legislativo daquele érgdo (os dispositiggmentais ja foram aqui citados para
pesquisa mais aprofundada pelos interessados)segar citar os pontos mais relevantes.

Por forca do art. 151, II, "a” do RICD, a tramitacgera em regime de prioridade, e
todo projeto de lei de autoria da CLP sera aprecdo Plenario da Camara dos Deputados.
Dessa forma, depois de aprovado pelas comissoétitas) o projeto € encaminhado a Mesa
para ser incluido na Ordem do Dia do Plenario mhsaussédo e votacdo. Se aprovado, €
remetido ao Senado Federal para deliberacdo. Sedech@ naguela Casa, retorna & Camara
para apreciacdo de emendas. Se aprovado em ambasass segue a Presidéncia da Republica
para sangao ou veto, o qual pode ser total ougbafe houver veto, o Congresso Nacional
pode rejeita-lo. Se sancionado, transforma-se éra @i a publicacdo no Diario Oficial da
Uniéo.

As sugestoes, classificadas conforme disposicéeRedmlamento Interno da CLP,
podem ser de propostas de emenda a Constituicaprojto de lei complementar, de lei
ordinaria, de decreto legislativo, de resolucdo Gfanara dos Deputados, de projeto de
consolidacédo, de requerimentos, de indicacdo, dgmea) de requerimento de convocacao e de
requerimento de criacdo de comissao parlamentiagdeérito.

As sugestdes de projetos de lei complementar eidwdinaria ndo podem tratar de
matérias cuja iniciativa seja reservada a outreeRPolssim, sdo inconstitucionais proposicdes
que incidam sobre assuntos de iniciativa privatieaPresidente da Republica, do Supremo
Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e doiginio Publico. Estas séo transformadas em
indicacdo e encaminhadas a Mesa para envio ao Rodgretente. Além disso, assuntos das
esferas estadual e municipal ndo podem ser olgelei tederal.

As sugestdes de proposta de emenda a Constitdie&eguerimento para criagcdo de
comissao parlamentar de inquérito e de projetatedecto legislativo, objetivando convocacao
de plebiscito ou referendo, se aprovados, depemddmicoleta de assinaturas necessérias,
conforme previsto nos artigos 201, | e 35 do RI@I&m do art. 3° da Lei n°® 9.709, de 1998,
respectivamente, demandando o apoiamento de gmmdes membros da Camara, equivalente
a 171 Deputados,. A coleta das assinaturas seesgensabilidade da entidade proponente da

sugestdo, sendo o autor do parecer aprovado seeifrisignatario.
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Um detalhe interessante sobre o processo legislatipecifico da CLP diz respeito a
perda de sua prerrogativa de apresentar sugestdes @rcamentaria Anual (LOA). A
Resolugdo n° 1/2006-CN mudou as regras para aempagdo de emendas pelas Comissdes
Permanentes das duas Casas do Congresso Naciashbelecer que tais emendas sé seriam
acolhidas caso se referissem ao campo teméaticeiéspala comisséo, de acordo com as areas
tematicas delineadas no Capitulo V daquele tited@ll Ocorre que a CLP, ainda que sendo
multitematica, ndo abarca uma &rea temética dastoefinidas na Resolucdo, o que ocasionou
0 seu ndo enquadramento em uma area especificaefbA daquela resolucdo confirma esta
situacdo ao citar que a CLP ndo assiste o dirgt@mtesentar emendas. Curioso é que a
Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo Partiggpdo Senado Federal continuou com a
prerrogativa por abarcar, também, os direitos hwsiano caso concernentes a area tematica
Poderes do Estado e Representaddm trabalho monogréfico atinente ao tema, Amikar
Couto (2007) assim se posicionou:

Tal deciséo tende a acarretar grandes prejuizosraaito de que desfruta o
Parlamento no contexto social, pois, ao excluir instrumento que, nos
ultimos anos, dava sinais de contribuicdo a fixagdama imagem menos
deteriorada, o Congresso Nacional retroage na igroponcepcao de
democracia e reforca a visdo difundida na sociedfeue as decisbes
politicas naguele espago passam ao largo da pregiogom as expectativas
da opiniao publica e com o aprimoramento do coatsmcial (COUTO,
2007, p. 40).

Sobre esse assunto, a CLP se manifestou no relatatial de 2009 no seguinte
sentido:

Em reunido realizada no Gabinete da Presidéncia, ldsado ao
conhecimento do Deputado Michel Temer a preocupeagdeelacéo a [...],
bem como da urgéncia de reaver a prerrogativa isa@mpacao de emendas,
por esta Comissdo, a Lei Orcamentaria Anual, ddirdesta Comissdo em
2006, com a aprovacdo da Resolugdo n° 1/2006-CNMERA DOS
DEPUTADOS, 2009b).

A perda da prerrogativa, por parte da CLP, de aptas emendas a LOA constitui-se
em mais um desafio aquele Colegiado. A possibiédael a sociedade civil organizada poder
interferir nas questées orcamentarias no ambiter&deria um ganho para a consolidacéo da
democracia participativa no Brasil, ainda mais g@arse noticiam os tantos escéndalos
envolvendo as questBes orcamentarias, em que daiégtinacdo, bem como a aprovacao e a
utilizacao de verbas publicas estdo sob a respitidsale somente de um pequeno nimero de
autoridades governamentais. O que se pode corgeé@uue a sociedade que sugere projetos de
lei possa, também, interferir na aprovacao dosrsesuendentes a real efetivacdo dos projetos
sugeridos, ou dos temas que acharem mais necessaeida esta uma maneira efetiva de o

povo participar, também, em uma area de suma idmpuid para a implementacédo de politicas
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publicas neste Pais, a rea orcamentaria, senmtakgsrimoramento do controle social sobre os

recursos do Estado, e, consequentemente, sobov@sngntes.

5.4 Mecanismos de participacao existentes na Camadas Deputados

A Camara dos Deputados disponibiliza alguns capaia promover a aproximagao
com o publico externo. Nsite da CLP, vinculado ao portal corporativo da Casapetram-se
canais de informacéao e de interacdo com os cidadéo® o Banco de Ideias, 0 WebCamara e
o Fale Conosco, entre outras possibilidades.

Interessante destacar que, pelo Ato do Presidemt€amara dos Deputados de
23/3/2011, foi criado um grupo de trabalho destinaal sistematizar instrumentos de
participacdo popular digitais e n&o digitais da & asom o0 objetivo de promover a
modernizagéo e o fortalecimento da participagdadiicho processo de elaboracéo de leis, bem
como uma maior inclusdo da Casa na chanadanet2.0, a qual permite maior interacao . As
atribuicbes do grupo de trabalho estariam ligadasie outras, a avaliacdo da eficacia dos
canais de participacdo popular da Camara dos Dagmjtao entanto € de se surpreender que a
CLP nao tenha sido oficialmente incluida na cong@msidaquele grupo, ainda que o seu
coordenador fosse um ex-presidente daquele cotegiaquiridos os gestores administrativos
daquele Colegiado sobre este ponto, foi dito gseceetaria da Comissao teve de negociar com
0 coordenador do grupo, Deputado Paulo Pimentm dd viabilizar a participacdo extraoficial
naqueles trabalhos de servidor da CLP. Tal situadéimota um possivel descrédito da
Comissao, tendo em vista geda consiste, por exceléncia, em um canal prialdgipara
favorecer tal participacdo popular. Também se agecular que isso seria a indicacdo de que
0 interesse da administracdo da Casa estaria inaidado a promoc¢ao do uso de ferramentas
virtuais, talvez com o fito de atrair a atencaopdiblico jovem por meio das modernidades
tecnolégicas atualmente disponiveis, em especiala®redes sociais, hdo importando se para
promover a real participacéo popular ou néo.

Uma ferramenta que voltou a ser disponibilizada pada a Camara dos Deputados, a
partir de 15 de junho de 2011, foi o portal do EviDeracia, o qual possibilita a interacdo entre
a Camara e a populagéo, com o objetivo de promewecentivar a participagdo da sociedade
no processo de elaboracdo das leis do Pais. Apaekd virtual oferece variados instrumentos
que possibilitam a participacdo popular como forurete-paposWikilegis e, sobretudo, a
singular condicdo de se poder participar da cogétrude um projeto de lei. Por meio de
comunidades legislativas virtuais hospedadas nilpar populagéo pode participar de debates
relacionados a projetos de lei ja existentes, cpuiiticas sobre drogas, Sistema Unico de
Saude, Estatuto da Juventude, combate ao trabsdhave, entre outros. Ha ainda um “Espaco
Livre”, em que o participante pode criar forunsdiecussdo com temas de livre escolha e,

também, pode interagir em outros féruns ja criados.
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O portal E-Democracia ainda ndo é referenciadosit® da CLP. Em entrevista
semiestruturada realizada com a secretaria da CidR eubstituto, por ocasido de elaboragéo
de trabalho monogréfico deste articulista (Rei4,120aventou-se a possibilidade de se pleitear
0 uso da ferramenta a fim de permitir a criacaerdgietes em que os cidadaos escolheriam, de
forma digital, qual ou quais proposi¢cfes, dentrguss jA estivessem prontas para a ordem do
dia do Plenario da Camara dos Deputados, seriapcamds, efetivamente, na pauta para
votagdo. Este seria um mecanismo para indicar aumo dos parlamentares, bem como a
Mesa Diretora, que determinadas proposi¢cdes, asirdh sociedade civil, apés o devido
trAmite pela CLP, teriam um peso maior devido amaapento explicito dos cidadaos para que
fossem colocadas em votacgéo.

Ao que tudo indica, tal possibilidade — apoiameexplicito dos cidaddos — ja €
pretendida ao se citar a apresentacdo do Projel®edelucdo 68/2011, do Deputado Paulo
Pimenta, que prevé rito especial de tramitacdo aarproposi¢cdes de iniciativa da sociedade
civil, com especial patrocinio popular. Tal progés especifica que o apoiamento de cada
eleitor podera ser manifestado por via eletréricgue possibilitaria sua inclusdo na pauta da
Ordem do Dia para apreciacdo do Plenario, nos terald especificados. A titulo de
curiosidade, o mesmo parlamentar € autor do Prdietbei 4805/2009, que cria o Cidadao
Digital, visando permitir a subscricdo de projetiss lei de iniciativa popular por meio de
assinaturas eletrbnicas. Tais projetos visam ajiewveas facilidades das ferramentas

tecnoldgicas, no intuito de permitir a participap@pular direta no parlamento.
5.5 Estatisticas da Comisséo de Legislagéo Partiaip/a

A frase da Deputada Luiza Erundina transcrita rioidndeste artigo, originalmente
disposta na introducéo da Cartilha da CLP, de 28@iotivadora no sentido de se mensurar os
resultados obtidos pela Comissédo. Passados dezdanmisa criacdo, pode-se ter uma melhor
percepc¢do de sua atuacao pela analise das estatisti

Os dados disponibilizados a este articulista ped@ria Comissao ddo conta de que,
desde sua criagdo até o final do ano de 2010,j@arhasido apresentadas 815 sugestdes, das
quais 331 foram aprovadas, 332 foram rejeitadas.,egdvam prejudicadas e 50 foram
devolvidas. As sugestdes restantes encontravamrmseegime de apreciacao pela CLP até o
final daquele ano. Segundo relatério também aptadenpela Comissdo, ha 285 entidades
devidamente cadastradas pela CLP.

Contudo, até o presentgpmente umasugestao de PL chegou ao final do processo
legislativo, transformando-se em lei. Trata-se agira sugestao apresentada & Comissao, que
recebeu a designacado de SUG 01/01, posteriorment® @iprovada no plenario da Comisséao e

transformando-se no PL n°® 5828/2001, proposta Agsdaciacdo dos Juizes Federais do Brasil
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(Ajufe). A proposta, que versava sobre a infornagio do processo judicial e dava outras
providéncias, somente apos cinco anos de tramigéagfi® foi sancionada pelo Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, em 19 de dezembro de 20@8sformando-se na Lei n°® 11.419/2006.

A afericdo de que sO aquela sugestdo, até o pegdenha se tornado lei federal
constitui-se um ponto negativo ao se analisar sslteglos alcancados pela CLP. E o cenério
futuro ndo é animador. Conforme informacdes obtjdat a secretaria daquele colegiado, na
atualidade ha trinta projetos de leis originariessdgestdes recebidas na CLP aguardando a
inclusdo na Ordem do Dia do Plenério da Casa paeansdeliberados.

Tal situacdo provoca a reflexdo sobre se a cridefioela Comissdo possibilitou o
alcance dos objetivos originalmente delineados apitGlo 4, como a justificagdo dada pelo
autor daquele projeto de resolucdo no sentido de@pum a criagdo da CLP, seria restituida a
soberania do cidaddo comum a oportunidade reatinieg e descomplicada de participar nas
decisBGes publicas sobre os rumos da nacdo. Do mesmio, vale questionar se foram
confirmadas as expectativas veiculadas pelas pal@a Deputada Luiza Erundina ao justificar
0 seu voto favoravel aquela matéria, dizendo queriacdo da Comissdo viabilizaria o
mecanismo da efetiva participacdo popular no peocésgislativo, assegurando o direito de
cidadania politica aos brasileiros, 0 que dariasntialidade as matérias tramitadas no
Congresso Nacional e agilizaria o processo legislat

Se o interesse maior da criacdo daquele colegied@assibilitar a sociedade civil
organizada a condigéo regimental de influir no aegnto juridico do Pais por meio de suas
sugestfes legitimas, a constatacdo de que tantg®spgdes j4 discutidas em todos os
colegiados pertinentes e prontas para deliberagaBlenario ndo sdo pautadas para votacdo
Unica e exclusivamente porque a Mesa Diretora sdonctuiu na Ordem do Dia faz pensar para
que, efetivamente, serviu a CLP nesses dez andsisté ler no folheto especifico das
comemoragfes dos dez anos da Comissdo as estatidicCLP referentes a sua primeira
década de existéncia e constatar que |4 sequird@ eiquela Unica sugestéo que se transformou
em lei efetivamente, talvez para ndo chamar a atepara a incongruéncia entre a quantidade
de sugestdes j4 apresentadas e o insignificanteroyirdentre elas, que se tornou parte da
colecédo de leis do Brasil.

Sobre esse assunto, a CLP se manifestou no reladrial de 2009 da seguinte
maneira:

Em reunido realizada no Gabinete da Presidéncia, |dgada ao
conhecimento do Deputado Michel Temer a preocupag@orelacdo a
necessidade de inclusdo, na Ordem do Dia do Pterdas varias matérias
oriundas da CLP que se encontram prontas parafiesse..](CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2009b).
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Em entrevista realizada para a consecucdo do h@labnografico ja mencionado
(Reis, 2011), evidenciou-se a existéncia de peggEdo entre os gestores administrativos e 0s
parlamentares membros da Comissdo com o fato der haw numero expressivo de
proposi¢des oriundas da CLP que aguardam a ventds @a Ordem do Dia do Plenério, o
que, de certa forma, posterga — quando ndo anulade- o esfor¢co despendido desde o
nascedouro de uma sugestdo numa associacao savigcelhida pela CLP, passando por sua
discusséo e votagdo nas diversas comissdes pelastiumita na Casa até estar pronta para ir
ao Plenario.

Ainda assim, pode-se constatar a produtividade idtsgrantes da Comisséo.
Utilizando-se como parametro o relatorio final d&PQlo ano de 2009 (Camara dos Deputados,
2009b), tendo em vista que o ano de 2010 foi umedeitoral, portanto de pouca producao
legislativa, especialmente no segundo semestreettacano, a CLP realizou 22 reunibes
deliberativas, 4 reunides de eleicdo, 8 semindfastros eventos e 29 audiéncias publicas.
Alguns temas tratados em audiéncias publicas nagurel demonstram o carater multiteméatico
da CLP: agentes comunitarios de justica, uso det@gcos, concursos publicos, crimes de
tortura, obrigatoriedade de diploma de jornalist@apo exercicio da profissdo, producdo de
fertilizantes no Brasil, fraternidade e seguranghlipa, spreadsbancarios, parteiras, consumo
excessivo de acuUcar, fetos portadores de anermefalicerrado e a caatinga, cotas para
estudantes, demitidos no Governo Collor, salde rdakheres e dos negros, esteticistas,
homofobia nas escolas, situacao carceraria nolBpasticipacdo das mulheres nos espacos do
poder, territorios Kalungas, produgéo agroecolggietormas politica e agréria e alimentacao
como um direito de todos.

No que se refere aos seminarios realizados na Gamigdestacam-se: 12 Conferéncia
Nacional de Comunicagdo; Cidadania LGBT; Guardasnitpais; Desenvolvimento
Sustentavel da Bacia do Alto Tocantins; Lei de Egéo Penal; Assisténcia Social; Métodos de
Auto-observacgédo; Eutanasia. Como o campo tematiscsdgestdes apresentadas a CLP néo é
restritivo, logo abarcando as éreas tematicas utaasoComissdes Permanentes da Camara dos
Deputados, a interacdo na realizagdo de eventgantos em 2009 foi grande, envolvendo

varias comissdes permanentes ou temporarias dar€éosDeputados.

6 Consideracdes Finais

A questéo principal que se colocou neste trabalhsaber se os objetivos pretendidos
quando da criagdo da CLP foram alcancados. Noiestéigal em que aquele Colegiado se
encontra, pode-se dizer que seus objetivos foraamghdos em parte.

A CLP demonstra ser um mecanismo eficiente a seécCamara dos Deputados e
da sociedade ao contribuir para o exercicio dadeidia e para a educacdo democratica, além de

permitir a aproximacao entre representados e repi@ses. A sua atuacao também possibilita
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o fortalecimento da democracia representativa, lbemo do proprio Poder Legislativo,
favorecendo o constante aperfeicoamento das funegistativa, fiscalizatéria e representativa
atinentes a esse Poder.

O fato de a CLP poder ser vista como uma conc@neelos Parlamentares ou pelas
demais comissfes tematicas da Casa, constituirsevatdadeiro desafio a ser travado pelos
integrantes daquela Comissdo, no sentido de deraongque, antes de ser um fator
concorrencial, ela deve ser vista como uma ingtdde contribuicdo para as funcdes de
representacgao, legislagéo e fiscaliza¢éo exerpelas Deputados e também como uma parceira
na conducgdo do debate dos temas a ela propostesmiahados as demais comissdes na forma
de sugestdes aprovadas.

Quanto a perda do poder de sugerir emendas no cangamentario, é salutar
destacar que o Projeto de Resolucdo do Congressmndh n°® 1/2010-CN tenha sido
apresentado para sanar esta arbitrariedade, aerpgee a CLP possa apresentar até oito
emendas a LOA, no entendimento de que a Comissioerdade, abarca todas as areas
tematicas.

Ja no que se refere ao quantitativo de proposigiesaguardam vez para serem
incluidas na Ordem do Dia do Plenario a fim de reeepreciadas, a experiéncia da Casa
demonstra que a pressao parlamentar e a populareexeim papel importante nas escolhas
feitas pela Mesa Diretora. Ja foi mencionada aspegealizada por integrantes daquele
colegiado nesse sentido. Também j& se fez refer@&scpossibilidades de participagdo virtual
da sociedade, como o E-Democracia, que podem lewanaior nimero de sugestdes oriundas

da populacao a integrar o conjunto de leis do Pais

Contudo, é de se relevar as palavras do DeputadoeMiemer, entdo Presidente da
Céamara dos Deputados, na introducéo da Cartill@Léade 2009, quando mencionou que “A
existéncia das instituicdes representativas forméisbasta para a democracia. Para assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, caHstDemocratico precisa da participacdo ampla
dos cidaddos em todas as esferas publicRRMARA DOS DEPUTADOS 2009a). Em
consonancia com essas palavras, € importante guestituicdo Camara dos Deputados
reconheca na CLP, efetivamente, a condicado denfenta patrocinadora da cidadania no Pais,
promotora do préprio Poder Legislativo, da demdearae da proximidade entre eleitos e
eleitores.

Por fim, espera-se que os desvios de objetivo delimeados ndo encontrem mais
lugar nos anos vindouros. O trabalho da CLP nefseanos demonstra o acerto da justificativa
de seu idealizador, Deputado Aécio Neves, ao preparcriacdo com a expectativa de que ela
viesse a ser “a oportunidade real, legitima, eatepticada de participar nas decisdes publicas

sobre os rumos da nacA@AMARA DOS DEPUTADOS 2001b), ao tornar possivel traduzir em
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proposicoes legislativas os anseios do povo qug, o convidado a participar da vida
democrética brasileira. Assim, a CLP, por ocasia® cbmemoracdes de seus primeiros dez
anos, constata como desafios para a proxima déeadzristéncia a criacdo de mecanismos que
assegurem a participacdo popular na apreciacaprdpssicoes de sua iniciativa nos demais
Orgéos da Casa, dando maior celeridade ao proeessm, especial, a sua consolidagdo como a
porta de entrada da sociedade civil organizadadmaa@a dos Deputados, sendo instrumento de

viabilizacdo da democracia direta e participatoemforme previsto na Constituicdo Cidada.

Referéncias

AMORIM, Maria Salete Souza d€idadania e Participacdo Democraticaln Anais do Il
Semindrio Nacional Movimentos Sociais, Participagd®emocracia. UFSC, Floriandpolis,
Brasil, 25-27 abr. 2007, p. 366-379. Disponivel em:
<http://www.sociologia.ufsc.br/npms/maria_amorim»adhcesso em: 2 jul. 2011.

BENEVIDES, Maria 'Victéria M.A cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciatia
Popular. Sdo Paulo: Atica, 1991.

BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do BrasilDisponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicaasfistituicao.htm. Acesso em 9 jul.
2011.

BRASIL. Lei n.° 9.709, de 18 de novembro de 1998egulamenta a execuc¢éo do disposto nos
incisos I, I e Il do art. 14 da Constituicho Fetle Disponivel em:
<http://www?2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1998/leié®#18-novembro-1998-352644-norma-
pl.html>. Acesso em: 09 jul. 2011.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral.Estatisticas de Eleitorado-Quantitativos 2010.
Disponivel em: <
http://www.tse.gov.br/hotSites/estatistica2010/ERitorado/quantitativo.html>Acesso em: 27
jul. 2011.

BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloBemocracia Republicana e ParticipativaNovos Estudos
Cebrap, 71, mar. 2005, p. 77-91. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/papers/2004/048880craciaRepublicana_Patrticipativa-
CEBRAP.pd#. Acesso em 19 jul. 2011.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissédo de Legislacdo Pagtiiva. O menor caminho
entre 0s interessados da populacdo e a Camara dospdtados 3. ed. (Série acéo
parlamentar - n. 396) Edicdes Camara, 2009a. 41 p.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Legislacédo Patitiva. Cartilha. (Série acdo
parlamentar; n. 165). Brasilia: Camara dos Depusta@oordenacdo de Publicacbes, 2001a.
51p.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Legislagdo Patitiva. CLPs nos Estados e

Municipios. Disponivel em: < http://www2.camara.gov.br/atividade-
leqgislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ciprmg-estados-e-municipos Acesso em:

10 jul. 2011.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissédo de Legislacdo Pagtiiva. O menor caminho
entre 0s interessados da populacdo e a Camara dospdtados 5. ed. (Série acéo
parlamentar- n. 447) Edigdes Camara, 2011. 93 p.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdo de Legislacdo Pagtitva. Relatério de
Atividades. 2009b. Disponivel em: http://www?2.camara.gov.br/atividade-
leqgislativa/comissoes/comissoes-permanentes/@pdreds-de-atividades/CLP%20-

54 E-legis, Brasilia, n.8, p. 34-55, 1° semestre22(8SN 2175.0688



Cidadania Legislativa: um Balango dos dez anos daissémde Legislacdo Participativa da Camara dos
Deputados

%20RELATORIO%20DE%20ATIVIDADES%202009.pelf Acesso em: 10 jul. 2011.

CAMARA DOS DEPUTADOS Diario da Camara dos Deputados, de 05 de maio de®@D
Brasilia: Camara dos Deputados, 2001b. p. 185329485

CAMARA DOS DEPUTADOS Diario da Camara dos Deputados, de 31 de maio de®@D
Brasilia: Camara dos Deputados, 2001c. p. 25567255

CAMARA DOS DEPUTADOS. Fundo Camara dos DeputadBsojeto de Regimento
Interno 1826.

CAMARA DOS DEPUTADOSRegimento Interno da Camara dos Deputados/. ed. CEDI,
2006, Brasilia.

COUTO, Amilcar A.Comissdo de Legislacdo Participativa da Camara doBeputados.
Participacdo da Sociedade Civil Organizada na Elalracdo das Leis Orcamentarias
Anuais de 2002 a 2006 2007. Monografia. 69f. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcarBép/legislacao_paticipativa_couto.pdf?
sequence=4 Acesso em 26 jul. 2011.

FERREIRA FILHO, Manoel GoncalveRo processo LegislativoSao Paulo: Saraiva, 5. ed.
rev. ampl. e atual. 2002.

FERREIRA JUNIOR, Nivaldo AdddComiss&o de Legislagdo Participativa: A Construgio
da Democracia Deliberacionista 2008. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/:72&esso em: 12 jul. 2011.

GALANTE, Elisa H. L.Participacdo Popular no Processo LegislativaRevista da Faculdade
de Direito de Campos, Ano IV, N° 4 e Ano V, N° 52003-2004. Disponivel em:
<http://www.fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Reuid#e05/Discente/03.pelf Acesso em 25
jul. 2011.

HENRIQUE, Ana LuciaConfianca e Democracia: aspectos de uma instavel iéio
estavel E-Legis — Revista Eletronica do Programa de P@shiacdo da Camara dos
Deputados, n. 4. Brasilia, jun. 2010. Disponivel : erhttp://inseer.ibict.br/e-
legis/index.php/e-leqgis/article/view/37/41Acesso em: 08 ago. 2011.

PARLAMENTO EUROPEU. Peticbes - Um dos Direitos Famentais dos Cidad&os
Europeus. 2011. Disponivel em:
<http://www.europarl.europa.eu/parliament/publidis@isplay.do?language=PT&id=#9
Acesso em 19 jul. 2011.

REIS, MarcosGestdo Estratégica na Area Legislativa da Camara @goDeputados
Brasilia, 2011. Monografia, Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcarba@6/reis_gestao_estrategica.pdf
?sequence=4 Acesso em: 3 out. 2011. 94p.

SANTOS, Luiz Claudio Alves do#\ Iniciativa Popular das Leis. E-Legis, n® 901, p.05-09, 2°
semestre, 2008. Disponivel emhttp://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/17 /cesso
em 21 jul. 2011.

VERSAO Consolidada do Tratado sobre o FuncionameatdJnido Europeia (Tratado de
Lisboa).Jornal Oficial da Unido Europeia. C 115/47. 9/5/2008. Disponivel emhttp://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2005:0047:0199:PT:PDF Acesso
em: 11 jul. 2011.

Artigo recebido em: 24/08/2011
Artigo aceito para publicacdo em: 12/10/2011

E-legis, Brasilia, n. 8, p. 34-55, 1° semestre 2(88N 2175.0688 55



COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO: A LIMITACAO DOS
PODERES E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Osmar de Oliveira Aguiar

Resumo: Neste artigo, parte-se da analise do conceito damigsfes Parlamentares de
Inquérito- CPIs no ambito do Poder Legislativo eliddtacdo de suas atribuicbes a luz da
legislacdo, doutrina e jurisprudéncia do BrasilraP&sso, é feito um estudo histérico e

doutrinario do chamado “poder de investigacdo poddas autoridades judiciais”, conferido

pela Constituicdo Federal as CPlIs, para se avaiao as limitacbes formais e materiais aos
poderes desses colegiados tém como objetivo gaeaxiiéfesa dos direitos fundamentais dos
cidadaos. Assim, os poderes das CPIs restringeavseampo da indagacdo probatoria, em

sintonia com as atribuicbes de cada poder e emitesys liberdades individuais.
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Parlamentar de Inquérito.

Abstract: This article examines the concept of Parliamen@ugnmissions of Inquiry- CPIs in

the Legislative Power and the limitation of theowgrs under the legislation, doctrine and
jurisprudence in Brazil. For this, we study of tkgislation, doctrine and jurisprudence about
the "power of judicial investigation itself, " carfed by the Constitution to Congressional
investigations, to assess how the procedural abstautive limitations on the powers of these
boards are intended to safeguard the rights fundindghts of citizens. Thus, the powers of
CPIs are restricted to the field of inquiry evident line with the tasks of each power and

respect for individual liberties.
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Comissao Parlamentar de Inquérito: a limitacao dderes e os direitos fundamentais

1 Introducdo

As Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPI faréaaas com o propdsito inicial
de realizar investigacbes de circunstancias detadais, partindo do pressuposto de que a
funcdo do poder do Legislativo ndo se restring@miles elaboracéo de leis, mas também a
fiscalizac&o de sua execucdo, respeitados osadiedividuais dos cidadaos.

A difuséo frequente pela grande midia sobre o tEsaacom que a sigla CPI virasse
sindnimo de qualquer tipo de investigacdo, ndos@mbmum o seu uso, num exemplo tipico
de impropriedade vocabular, para substituir outeysnos como investigacdo, sindicancia,
apuracgdo. Ao longo do tempo, até mesmo em razdouttgplicidade de comissfes e da falsa
expectativa gerada, o trabalho das CPIs caiu eorététo junto a chamada “opinido publica”.
Essa falsa expectativa €, ndo raro, produto damdascimento acerca dos limites de poderes de
uma comissdo parlamentar de inquérito, tanto potepda populagdo como dos agentes
politicos.

A Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 58, @@Uispor sobre as CPlIs, atribui-
Ihes o poder de investigacdo proprio das autorgpdkciais, dispondo ainda que as conclusdes
de seus trabalhos, se for o caso, serdo encammbaddinistério Publico, para que promova a
responsabilidade civil ou criminal dos infratorApesar disso, a pratica cotidiana das CPls tem
demonstrado o abuso desse poder investigatorio,nmio de atitudes como a prisdo de
depoentes e suspeitos, a quebra dos sigilos banddei dados e telefénico, tudo sem
autorizacao legal.

Por isso, o presente trabalho tem como objetiviisaveomo os limites materiais dos
poderes das comissfes parlamentares de inquésionva garantir o exercicio dos direitos
fundamentais do cidadao, a partir de fontes conegislacdo, a doutrina e a jurisprudéncia

sobre o assunto. A analise sera feita a partiodgaracéo e confronto dessas fontes.

2 A funcéo das comissfes parlamentares de inquérit

As CPls sdo uma projegéo organica do Poder Legislatom o propdsito de exercer a
funcéo fiscalizatoria de fato determinado, relaadma atos de improbidade. Esse fato, por sua
vez, ndo se resume a situacdes de interesse @enoertnbro da CPI, mas de interesse publico
(BULOS, 2011).

Nesse sentido, uma comissdo parlamentar de ingu&kl) ndo pode ser fruto da
deliberacdo de vozes isoladas, pois o mister fmtélio ndo pertence ao parlamentar,
individualmente tomado, mas sim ao corpo legistatRor essa mesma razado, ha que se avaliar

0 papel dessas comissfes no que diz respeito adoEH3emocrético de Direito para que nédo se

E-legis, Brasilia, n. 8, p.56-65, 1° semestre 2(88N 2175.0688 57



Osmar de Oliveira Aguiar

tornem instrumento de negacdo dos direitos fundemisere de outros valores e bens
constitucionais (SCHIER, 2005).

A partir de entdo, as comissdes parlamentares gqiediiito espalharam-se por toda a
Europa, aperfeicoando-se e consolidando-se commstnumento politico de que dispunha o
Parlamento para controlar e fiscalizar os desves$irthlidade do Poder Executivo (SCHIER,
2005).

No Brasil, a primeira ConstituicAo ndo previa ditot da CPI, até mesmo porque o
regime de governo vigente tinha um carater periiital que impedia qualquer tipo de
controle do Poder Legislativo sobre o Executivondsma justificativa serve para a omissao na
Constituicdo de 1891. Somente na Constituicdo @4 que houve a previsdo expressa das
comissdes parlamentares de inquérito, ainda qirditassao ambito da Camara dos Deputados
(BULOS, 2001).

No entanto, foi com o advento da Lei n°® 1.579/52 ga esclareceram, ainda que
timidamente, os limites dos poderes das comiss@emmentares de inquérito, deixando
evidente o carater investigativo dos trabalhos@Rks. Parte dessa lei foi recepcionada pelas
ConstituicGes vindouras e continua sendo, atéassd#i hoje, uma referéncia infraconstitucional
acerca do assunto.

Com a Constituicdo de 1988, rompeu-se aquela &adip Direito Constitucional que
estabelecia apenas a investigacéo de fato detefmiAa CPIs foram conferidos os poderes de
investigacdo préprios das autoridades judiciaismGsso, a tarefa fiscalizatoria do Poder
Legislativo foi fortalecida e as CPIs, por consatgjiganharam prestigio como instrumentos de
controle do Poder Executivo, nas fungfes de infaresclarecer, apontar ao Poder Judiciério os

equivocos, abusos e delitos cometidos contra a pdiglica (BULOS, 2001).

3 Limitag&o dos Poderes

A Constituicdo de 1988, no § 3° do art. 58, estleel a forma e o funcionamento das
CPIs, bem como os limites dos poderes e do objser anvestigado, quando determinou que
estas terdo poderes préprios de autoridade judiaia a investigacdo de fato determinado por
prazo certo. Nesse sentido, o texto constitucidaadou explicita a necessidade de delimitacéo
do campo de atuacado do inquérito parlamentar (SRH2B05).

De acordo com Santos (2004), essa restricao, adémpukdir que os membros das CPIs
extravasem os limites da atuacdo parlamentar, teno proposito a necessidade de impor um
freio a acdo do poder do Estado diante da exigé&heigarantias individuais e coletivas ja
consagradas inclusive no texto constitucional. aFs&t, em outras palavras, de uma forma de

preservar as liberdades publicas, necessariaseaci@r pleno da democracia.
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Nesse sentido, a funcdo fiscalizatéria do Podeislayo ndo pode querer alcancar
todo e qualquer segmento da sociedade, ao mesnmm,t@mm um poder irrestrito, difuso e
genérico, sob pena de transformar as investigagfregerseguicées politicas, devassas e
desrespeito aos direitos fundamentais. Assim teto s entendimento da doutrina e da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STdafarme MS 23.452-1/RJ, da lavra do
Ministro Celso de Mello, cujos trechos estao tratss abaixo:

OS PODERES DAS COMISSOES PARLAMENTARES DE INQUERITO
EMBORA AMPLOS, NAO SAO ILIMITADOS E NEM ABSOLUTOS:-
Nenhum dos Poderes da Republica est4 acima dailQmést. No regime
politico que consagra o Estado democratico detdjres atos emanados de
qualquer Comissao Parlamentar de Inquérito, quapdaicados com
desrespeito a Lei Fundamental, submetem-se aocot®itrisdicional (CF,
art. 5°, XXXV). As ComissbGes Parlamentares de Intuédo tém mais
poderes do que aqueles que lhes sdo outorgado€qettituicdo e pelas leis
da Republica. E essencial reconhecer que os podiass Comissdes
Parlamentares de Inquérito - precisamente porqoe&d absolutos - sofrem
as restricdes impostas pela Constituicdo da Regaiblencontram limite nos
direitos fundamentais do cidaddo, que s6 podemafetados nas hipéteses e
na forma que a Carta Politica estabeld&3+ - MS n. 23.452/RJ. Relator:
Min. Celso de Mello. DJ: 12/05/2000 p. 0020)

Entende-se, portanto, que as comissdes parlamerdarénquérito, quando usam 0s
poderes investigativos proprios de autoridade jakindo s&o detentoras do poder de
julgamento ou de cautela conferidos originariamesxbe Poder Judiciario, mas apenas de
indagacao probatoria, ou agueles eminentementeg@aes a instrucao processual penal.

Assim, compreende-se que a definicdo dos poderasvdstigacdo estabelecida pela
Constituicdo Federal para as CPIs, como aquelépfips das autoridades judiciais”, deve ser
analisada com cautela, pois tais poderes ndo @noegessas comissdes qualquer competéncia
para praticar atos jurisdicionais, funcdo promrigxclusiva do Judiciario. A invasdo dessa
competéncia constitui um atentado ao principioafesacdo de poderes, conforme nos ensina a
jurisprudéncia do STF:

Nenhum outro Poder da Republica podera desempéatérdicas atribuicdes,
porque existem assuntos em que os tribunais héer délo somente a Ultima
palavra, mas logo a primeira palavra. Eis ai o métio do juiz, que impede
gue a autoridades administrativas, legislativasy lscemo aquelas que tém
‘poderes de investigagdo proprios das autoridaaidisiqis’, pratiquem atos
afetos a esfera de competéncia material da magistrdSTF - MS n.
23.452/RJ. Relator: Min. Celso de Mello. DJ: 122080 p. 0020)

Segundo Frota (2006, p. 110), “os poderes das €&Rlsspiram nos poderes instrutorios
confiados aos juizos criminais pelo art. 156, 2%epado Codigo de Processo Penal, cujos
comandos, de modo subsidiario, regem a atuacacatassdes parlamentares”. Quanto a
limitacdo dos poderes das comissdes parlamentaregdérito por influéncia do principio da
reserva de jurisdicdo, vale ressaltar que esseipiin atribui aos 6érgdos jurisdicionais a

exclusividade, o conhecimento e exame de determinathatérias, mormente aquelas
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relacionadas aos direitos e garantias fundamemnétigndo de outros érgaos e poderes estatais
as suas apreciacdes. E esse o entendimento don8Tjilgamento do MS 23.452 e no MS

23.454, cujos trechos estao transcritoltteris:

POSTULADO CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE JURISDICAO:
UM TEMA AINDA PENDENTE DE DEFINICAO PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. O postulado da reserva constitu@l de jurisdicdo
importa em submeter, a esfera Unica de decisamedgsstrados, a pratica de
determinados atos cuja realizacdo, por efeito dalicta determinacéo
constante do préprio texto da Carta Politica, saenpade emanar do juiz, e
nao de terceiros, inclusive daqueles a quem sechajstualmente atribuido o
exercicio de "poderes de investigacdo prépriosadésridades judiciais”. A
clausula constitucional da reserva de jurisdicdogue incide sobre
determinadas matérias, como a busca domiciliar (&, 5°, Xl), a
interceptacédo telefonica (CF, art. 5°, XII) e ardtagéo da prisdo de qualquer
pessoa, ressalvada a hipétese de flagrancia (€BPaLXIl) - traduz a nogdo
de que, nesses temas especificos, assiste ao JRmtieiério, ndo apenas o
direito de proferir a Ultima palavra, mas, sobretua prerrogativa de dizer,
desde logo, a primeira palavra, excluindo-se, demséo, por forca e
autoridade do que dispde a prépria Constituicgmssibilidade do exercicio
de iguais atribuicdes, por parte de quaisquer suirgdos ou autoridades do
Estado. Doutrina (STF — MS 23.454/DF. Relator: M#arco Aurélio. DJ:
19/08/1999. P. 008).

Ressalte-se que o principio constitucional da vasee jurisdicdo, embora reconhecido
por cinco Juizes do Supremo Tribunal Federal, nd@bjeto de consideragdo por parte dos
demais membros daquela Corte, que entenderam esuéicipara efeito de concessdo do
Mandado de Seguranca, a falta de motivagéo dergognado.

Assim, Canotilho (1988), para a caracterizacaoedpsacipio, defende que o postulado
da reserva constitucional de jurisdicdo importa rometer a esfera Unica de decisdo dos
magistrados a pratica de determinados atos, cujdizagdo, por efeito de verdadeira
discriminacdo material de competéncia jurisdicidialda no texto da carta politica, somente
pode emanar do Juiz, e ndo de terceiros, inclukageieles a quem se tenham eventualmente

atribuido poderes de investigacdo proprios de igattes judiciais.

4 Os poderes da CPIl em confronto com os direitosridamentais

Para Bulos (2001, p. 60), “o direito de investiggto pode passar por cima das
liberdades publicas, o0 que submeteria as pesss@msfiou juridicas a procedimentos
esdruxulos, funcionando inquisitorialmente”. Esgm tde limitacdo material, no entanto, é
frequentemente violado pelas comissdes parlamantigrénquérito. N&o séo raros os casos de
membros da CPI decretando a prisdo de depoenesteantinhas por se calarem diante dos
interrogadores, bem como a humilhacdo de invesigygebrante o plenario dessas mesmas
comissdes e da midia (SANTOS, 2004).

Vale ressaltar que as testemunhas ndo podem spelidas a fornecer provas contra si

préprias. Os investigados ndo podem sofrer busegseznsdes sem ordem judicial. Logo, 0s
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poderes proprios das autoridades judiciais corderigela Constituicdo as CPIs encontram
limitagcbes materiais nos direitos fundamentaisygyalmente naqueles insculpidos no art. 5°
da Constituicdo Federal (RAMOS, 20@pudSANDOVAL, 2001).

Nesse sentido, o STF também se pronunciou, a fingadantir o direito contra a
autoincriminag&o no julgamento #étabeas Corpud9812-SP abaixo transcrito:

COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO - PRIVILEGIO CONRA

A AUTO-INCRIMINACAO - DIREITO QUE ASSISTE A QUALQUR
INDICIADO OU TESTEMUNHA - IMPOSSIBILIDADE DE O PODR
PUBLICO IMPOR MEDIDAS RESTRITIVAS A QUEM EXERCE,
REGULARMENTE, ESSA PRERROGATIVA - PEDIDO DE HABEAS
CORPUS DEFERIDO. - O privilégio contra a autoindriatdo - que é
plenamente invocavel perante as ComissGes Parlaresntle Inquérito -
traduz direito publico subjetivo assegurado a quexlgpessoa, que, na
condicdo de testemunha, de indiciado ou de réua gesstar depoimento
perante 6rgdos do Poder Legislativo, do Poder Execwu do Poder
Judiciario. - O exercicio do direito de permanemarsiléncio ndo autoriza os
orgéos estatais a dispensarem qualquer tratamemetantplique restricdo a
esfera juridica daquele que regularmente invocosa eprerrogativa
fundamental. Precedentes. O direito ao siléncimquanto poder juridico
reconhecido a qualquer pessoa relativamente a m@sylcujas respostas
possam incrimina-la (nemo tenetur se detegere) ped®, quando
concretamente exercido, que aquele que o invocohayeoor tal especifica
razao, a ser preso, ou ameacado de prisao, pelogeagu pelas autoridades
do Estado (STF - HC 79.812/SP. Relator: Celso déoMeublicado DJ
16/02/2001. p. 021).

Desse modo, para que o Congresso exerca com ligeraeu direito de investigagéo
deve atentar aos limites da Constituicdo, com addenespeito aos direitos do individuo, a fim
de que este ndo possa legitimamente contestarodadaute, natureza, finalidade, matéria ou
processo do 6rgdo investigador ou de sua acdo (®9AMD, 2001). Entretanto, Bulos (2001)
alerta que a protecdo aos direitos fundamentais kbé@rdades publicas ndo deve servir de
manto para préaticas ilicitas, arbitrdrias e abssivazdo pela qual a jurisprudéncia tem
considerado que nao ha direitos e garantias grevistam de carater absoluto.

Por isso, a invocacdo do Estado Democratico det®imomo suporte para a defesa das
liberdades publicas perante as CPls, tem a firddidie assegurar aos cidadaos a inviolabilidade
de seus direitos e garantias fundamentais ja assbggupela Lei Maior. Em outras palavras: o
inquérito parlamentar jamais podera investigar gessem justificativa, passando por cima dos
direitos fundamentais em detrimento das liberdagéblicas (BULOS, 2001). Dai, a
necessidade de respeito, por parte das comissdaspatares de inquérito, aos limites formais
e materiais a ela impostos pelo ordenamento jurjidigio objetivo ndo € outro senao resguardar
os direitos e garantias fundamentais (SCHIER, 2005)

Se, por um lado, as comissfes parlamentares déritmqmdo podem ultrapassar os
limites do poder de inquérito parlamentar, o quibbaia em risco as liberdades publicas
consagradas pelo texto constitucional, principatmen que diz respeito ao direito a intimidade

das pessoas, por outro lado, vale ressaltar quejstema constitucional brasileiro, ndo h&

E-legis, Brasilia, n. 8, p.56-65, 1° semestre 2(88N 2175.0688 61



Osmar de Oliveira Aguiar

direitos nem garantias que se revistam de caréisolio, de onde insurge o principio da
convivéncia de liberdades, pelo qual nenhuma pyetiva pode ser exercida de modo danoso a
ordem publica (BULOS, 2001).

Por isso, o Supremo Tribunal Federal decidiu qusigilos bancario, fiscal e telefénico,
mesmo representando projecdes especificas dadir@itimidade, ndo se revelam oponiveis as
CPlIs, ja que o ato que decreta a sua criagdo tonstider inerente & competéncia dos 6rgaos
de investigagdo parlamentar. E este o contetdotda eolémica decisdo do Ministro Celso de

Melo no MS 23.452-1/RJ:

A QUEBRA DO SIGILO CONSTITUI PODER INERENTE A
COMPETENCIA INVESTIGATORIA DAS COMISSOES
PARLAMENTARES DE INQUERITO. - O sigilo bancario, sigilo fiscal e

o sigilo telefonico (sigilo este que incide sobsedados/registros telefénicos
e que ndo se identifica com a inviolabilidade dasunicacdes telefénicas) -
ainda que representem projecdes especificas dmdiratimidade, fundado
no art. 5°, X, da Carta Politica - ndo se revelaanéveis, em nosso sistema
juridico, as Comissbes Parlamentares de Inquéritoque o ato que lhes
decreta a quebra traduz natural derivacdo dos eedbr investigacdo que
foram conferidos, pela propria Constituicdo da Rdipd, aos 6rgdos de
investigacao parlamentar. As Comissfes Parlamentdee Inquérito, no
entanto, para decretarem, legitimamente, por @#de propria, a quebra do
sigilo bancario, do sigilo fiscal e/ou do sigildef@nico, relativamente a
pessoas por elas investigadas, devem demonsprartiade meros indicios, a
existéncia concreta de causa provavel que legitmmaedida excepcional
(ruptura da esfera de intimidade de quem se aclm iBeestigacdo),
justificando a necessidade de sua efetivagdo noegimento de ampla
investigacdo dos fatos determinados que deram caussstauracao do
inquérito parlamentar, sem prejuizo de ulteriorticda jurisdicional dos atos
em referéncia (CF, art. 5°, XXXV). - As deliberag@e qualquer Comissdo
Parlamentar de Inquérito, a semelhanca do que tami@rre com as
decisdes judiciais (RTJ 140/514), quando destituéttamotivacdo, mostram-
se irritas e despojadas de eficacia juridica, pemuma medida restritiva de
direitos pode ser adotada pelo Poder Publico, seno@to que a decreta seja
adequadamente fundamentado pela autoridade 8atatMS 23.452-1/RJ,
Rel. Min. Celso de Mello, DF: 16/09/1999. Precedeasitado: MS 23.454, de
19/08/1999).

Diante disso, a fundamentacdo passa a ser esseac@éla garantia da quebra dos
sigilos fiscal, telefénico e bancario. Logo, umaaasao pode ser adiantada dessa decisao da
Suprema Corte: mediante decisdo fundamentada,dolprincipio constitucional da motivacéo
(art. 93, IX) e com o acatamento das demais fodad#s legais, as CPIs podem determinar,
validamente, e por autoridade propria, sem a nielzehs de autorizacao judicial, a quebra dos
sigilos fiscal, bancério e telefonico, este Ultilerente ao registro de ligagbes passadas. Vale
ressaltar, entretanto, que as chamadas intercegtatgbefonicas, gravacbes telefénicas e
clandestinas ndo se incluem nessa lista de sigilésnesmo por conta da reserva constitucional
de jurisdicdo (BULOS, 2001).

Nessa mesma linha, Frota (2006), partindo dos fuedtos do direito publico na
investigacdo da vida privada, levanta a necessidadge saber até onde podem as CPIs, sem

prévia autorizacao judicial, imiscuir-se na esfer@ada, respeitando o ordenamento juridico,
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em particular o Direito legislado, a comecar petmgiituicdo da Republica. Para ele, cabe as
CPIs pautarem-se pela reveréncia tanto ao prindgisupremacia do interesse publico quanto
ao principio da dignidade da pessoa humana.

Assim, cabera ao direito a intimidade, emoldada peloria dos Circulos Concéntricos
da vida privada de Heinrich Henkel, divulgada naddrpor Paulo José Costa Jr., o papel de fiel
da balanca, a definir onde o principio da supreana@t interesse publico cede passo ao
principio da dignidade da pessoa humana, em queenmtonos poderes de investigacdo de
autoridade judicial penal das CPIs passaréo a #igjados, a fim de se resguardar o direito a
vida privada. Essa teoria, segundo ele, oferecéugd de permeio, apta a proteger o cerne da
vida privada sem desnaturar os poderes de invedogda CPI (FROTA, 2006).

De acordo com a Teoria dos Circulos Concéntricesfera privada em sentido amplo
contempla em si trés circulos concéntricos: o Wircla vida privada em sentido estrito, o
circulo da intimidade e o circulo do segredo. S@imaras dentro de camadas. O circulo do
segredo se insere no circulo da intimidade, o qual,sua vez, encarta-se no circulo da vida
privada em sentido estrito (COSTA Jr,1995).

No circulo da vida privada, em sentido estrito,oteya a crosta da esfera privada, a
extremidade da vida particular, mas perceptiveblagervador externo e menos reveladora da
personalidade de cada um. Essa primeira circun&olaerve de palco a relagbes interpessoais,
superficiais, exemplificadas pelas amizades queads&ringem ao coleguismo. No circulo da
vida privada em sentido estrito, perfilam o sigiatrimonial (GARCIA, 2005apud FROTA,
2006), compartilhamento cativo dos sigilos fisdalanceiro (este, subgénero cuja espécie
notoria € o sigilo bancario) e correlatos. Tambéimsa assenta o sigilo de dados de
comunicacéo, exemplificado pelos dados cadasteaisdarios de telefonia fixa e movel, assim
como pelos registros de chamadas telefénicas (FRQO®5).

A segunda circunferéncia propicia incursdo ao anggaonundo privado, no qual se
permeia a intimidade, nucleo ocupado pelos relac@mtos familiares e amizades proximas,
caixa de ressonancia para as idiossincrasias das&no (FROTA, 2006). E nesse campo que
floresce a dimenséo espiritual da existéncia hupdesdobrada nas informacgdes confidenciais
compartilhadas com familiares e amigos proximaglésfamiliar) e com profissionais que tém
contato com a intimidade de outrem por forca dadstde exercida (sigilo profissional), muitas
vezes desveladas no espaco domiciliar, endere@enesal ou profissional, permanente ou
provisorio (sigilo domiciliar) e, nesse caso, r@aadas a inviolabilidade do domicilio,
conforme inc. XI do art. 5° da CF 88 (SAMPAIO, 19880 circulo intimo também se agasalha
o sigilo do contetdo de quaisquer comunicacdesagaiy (incluindo a telematica, epistolar,
telegrafica, radioelétrica, telefénica e informalicmesmo se aludirem a questfes publicas
(FROTA, 2006).
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Para Frota (2006), é na raiz do intimo que se alajabe do segredo, melhor reduto
para a pessoa natural estar s, livre para expandirtente espiritual de sua existéncia. E nele
gue se projeta a alma humana em sua esséncidans®gpa imagem mais auténtica de alguém,
adstrita a diarios e pensamentos ou unicamenteldesva seleta porcdo de pessoas colhidas de
sua intimidade. Nesse sentido, as Csjgente propriaou seja, sem a intervengéo judicial, tém
a liberdade de atuacdo tdo-somente na epidermerivizcigade, restringindo-se a tocar o
privado ndo-intimo. A intervencao na esfera dariidtade e do segredo esté incluida na reserva
jurisdicional.

Logo, trata-se de uma argumentagdo razoavel patifigar o poder de investigacao
proprio de autoridade judicial, no que diz respaitpiebra dos sigilos bancério, fiscal, de dados
cadastrais e registros telefénicos de pessoaadisidssim, limitados & membrana exterior da
privacidade, destilados de viés intimo, os poddeegvestigacdo das CPIs se veem escorados

em escasso aparato de medidas assecuratorias (FROUS).

5 Considerag0es finais

A limitacdo material dos poderes das comissdesamperitares de inquérito nao
representa simplesmente um freio a atuacdo partamentampouco € resultado de mera
distribuicdo de funcbes na divisdo dos poderess Maique isso, essa contencdo é a garantia
estabelecida pelo ordenamento juridico para a ¢iiotelas liberdades publicas e dos direitos
fundamentais.

Destarte, as atividades investigativas do inquépéolamentar visam a instrugédo
processual no ambito de competéncia do CongressiorNé ou das assembléias estaduais ou
Céamara de Vereadores, conforme o caso. Mesmo asssa, instrucdo processual ndo pode
alcancar medidas acautelatérias, em face da resengtitucional de jurisdi¢éo.

E que a Constituicdo da Republica, ao outorgar amisdes Parlamentares de
Inquérito "poderes de investigagdo proprios daermlatdes judiciais” claramente delimitou a
natureza de suas atribui¢bes institucionais, rggtrilo-as, unicamente, ao campo da indagacéo
probatéria, com absoluta exclusdo de quaisquerawuprerrogativas que se incluem,
ordinariamente, na esfera de competéncia dos medpste Tribunais.

Assim, enquanto projecdo organica do Poder Lepislaa Unido, as CPIs nhada mais
sdo sendo a longa manus do préprio Congresso Néobondas Casas que o compdem,
sujeitando-se, por conseguinte, ao controle juigdal originario do Supremo Tribunal
Federal.

Esse controle por parte do Judiciario ndo contapencipio da separacéo dos poderes,
ja que a esséncia do postulado da divisdo funcimadoder vem da necessidade de conter os

excessos dos orgdos que compdem o aparelho deoEAladh disso, essa limitacdo material
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representa a preservacao das liberdades do cidaxtitstitui 0 meio mais adequado para tornar

efetivos e reais os direitos e garantias proclasaeta Constituicdo.
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DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS E APLICABILIDADE
IMEDIATA

Marilene Carneiro Matds

Resumo: Estuda os fundamentos da garantia da aplicabilidimdediata dos direitos
fundamentais, nos termos propostos pelo 8§ 1° do5artla Constituicdo Federal. Aborda a
questdo da garantia, analisando seu alcance esefdiem como possiveis excecbes e
circunstancias, com o objetivo de lancar uma domigéo sobre tema téo relevante e de especial
interesse para o Poder Legislativo, muitas vezestmunado por supostas omissdes na sua
funcao de legislar no tocante aos direitos fundaamerDiscorre acerca das principais posicoes

doutrinarias, bem como a visdo da Corte Constihatiquanto ao alcance da garantia.

Palavras-chave:Direitos Fundamentais; Caracteristicas; Aplicdbilie Imediata; efetividade;

correntes doutrinarias.

Abstract: Studies the foundations of the security of immeiapplicability of fundamental
rights, as proposed by 8§ 1° of Art. 5 of the FeldE€mnstitution. Addresses the question of the
scope of the warranty, considering its scope affecesf as well as possible exceptions and

circumstances.
Keywords: Fundamental Rights; Features; Immediate applicghdifectiveness; doctrines.
1 Introducéo

O presente trabalho originou-se dos estudos dels#ain® por Grupo de Pesquisa e
Extensdo — GPE da Camara dos Deputados que, ataeatgolisdo de direitos fundamentais,
por via de consequéncia, adentrou nas caractaddliesses direitos e garantias, concedendo a
caracteristica da aplicabilidade imediata, prevpsta § 1° do art. 5° da Constituicdo Federal de
1988, analise mais aprofundada, justamente, passides e perplexidades que gera.

Por meio de analise doutrinaria e da jurisprudédoicBupremo Tribunal Federal —

STF, buscou-se aferir o0 alcance e significado dme&ado constitucionalmente previsto, o qual

! Assessora Juridica da Quarta-Secretaria da CamarBaputados, Advogada graduada pela UnB, espéialis
Processo Civil pelo IDP - Instituto Brasiliense deedo Publico (marilene.matos@camara.gov.br)
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dispbe textualmente que “as normas definidorasdi@stos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata” (art. 5°, 8 2°, da Constituieéderal de 1988).

O estudo visou compatibilizar o dispositivo do &t°art. 5°, em uma interpretagéo
harmdénica, com as normas constitucionais que pnewe®andado de Injungéo “sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel oradg® dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes somaade, & soberania e a cidadania”, bem
como a Acao Direta de Inconstitucionalidade por ss@&b, cabivel sempre que ocorrer a
“inconstitucionalidade por omissdo de medida pamaatr efetiva norma constitucional”.

A primeira vista, em analise superficial, ha aadde que o constituinte originario,
com a redacdo dada ao 8§ 1° do art. 5° tencionouadadxima efetividade aos direitos
fundamentais, em toda e qualquer circunstanciateEentes, na pratica, a aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais enseja inUndieglas e contradicdes. Além do que, como
mencionado, persistem duvidas no tocante a haragizde tal dispositivo com o Mandado de
Injuncéo e com a Acéo Direta de Inconstitucionalalpor omisséo.

Entre os direitos fundamentais, distinguem-se osadéter negativo ou de liberdade,
que impdem uma abstencdo ou um “nao fazer” do Bstdaqueles de carater positivo ou
prestacional do ente estatal.

Dessa forma, considerando-se que a Constituica®&® consagrou um consideravel
catdlogo de direitos de indole positiva, ao tempo gque o0 aparato estatal ndo logrou
acompanhar todo o rol de direitos em politicas ipéb)] como pensar a efetivacdo dos direitos
fundamentais conciliando o nobre dispositivo doageafo primeiro do artigo 5° com a
realidade fatica dos recursos escassos e comeiteeggseparacdo de Poderes?

O presente estudo visa a enfocar os direitos fuadtis sob o aspecto da efetividade,
gue nada mais é que a aptidao para produzir efpwa mudar a realidade fatica. A seu turno,
a efetividade se relaciona de forma umbilical cojadicializacdo das normas constitucionais
ou seu cumprimento forgado, por intermédio de urdaro judicial.

Sem a pretensdo de esgotar o tema, objeto de pesgEu de diversos outros
estudiosos, o trabalho pretende lancar um novor,olltaa nova contribuicdo para melhor
compreender o assunto, mormente, por tratar-serda te extremo interesse para o Poder
Legislativo, muitas vezes questionado diante dessfeis legislativas, as quais, por sua vez,
geram questionamentos acerca do alcance do medoi@a° do art. 5° da Constituicdo, bem

como ante os instrumentos do Mandado de InjungioADIN por omisséao.

2 Da Aplicabilidade Imediata dos Direitos Fundamentas
Os direitos fundamentais séo garantias que visagneservar a dignidade da pessoa
humana e, por isso, se revestem de caracterisficashes sdo atribuidas de forma mais ou

menos consensual pela doutrina e pela maioriaatéessoliticas, tais como, a universalidade,
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0 carater absoluto, a constitucionalizacdo, a tistlade, a inalienabilidade, a
indisponibilidade, a vinculacdo aos Poderes Puklibem como a aplicabilidade imediata, esta
ultima, objeto do presente estudo.

A Constituicdo brasileira dispde, no 8§ 1° do atf.due “as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicacadiete’, ou seja, via de regra, as garantias que
configuram direitos fundamentais ndo dependem dacab legislativa, visto que a propria
Carta Politica Ihes assegura a imediata aplicaiédIsso porque, nos termos consagrados pelo
art. 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal, anitijgdde da pessoa humana € considerada como
fundamento proprio da Republica Federativa do Braal valor é vetor de aplicagéo de toda a
Carta Constitucional, motivo pelo qual a efetividatbs direitos fundamentais ndo poderia ser
deixada a mercé da vontade legiferante no qudfese @ sua aplicacao.

Nesse sentido, pensou-se em conferir aplicabilidageliata as normas garantidoras
de direitos fundamentais como um mecanismo pasderadvitar que tais direitos pudessem
tornar-se “letra morta”, em caso de omissao letislaDiante da necessidade de ultrapassar-se
um Estado de Direito meramente formal, concretiassal realmente as garantias de direitos
fundamentais, achou por bem o legislador constdéuniginario deferir-lhe a caracteristica da
aplicabilidade imediata.

Tal preocupacdo adveio, em parte, da experiénstartia, que mostrou a gravidade
de que podem se revestir situacbes em que os odirditndamentais dependem da
regulamentacao legislativa ordinéria. Exemplo destaes maléficos de tal situacdo pode ser
visualizado na experiéncia Alem&, com a Constituig@ente & época em que prevaleceu o
nazismo, que ignorou todas as garantias previstées @onstituicio de Weimar. Tal fato
possibilitou a implantacdo do regime totalitario #33. Tamanha distor¢do foi corrigida,
posteriori, pela Constituicdo de 1949, a qual apregoou quéiregos fundamentais eram de
aplicabilidade imediata.

Além da desastrosa experiéncia alemd, passou aakigte forma mais ou menos
generalizada pelas Constituices, o entendimentqueéeos direitos fundamentais decorriam
diretamente do poder constituinte originario, gaegua relevancia e prevaléncia ndo deveriam
depender da atuacdo do legislador ordinario. Ndggeaséo, apds a tragédia alema, varias
outras Constituicbes passaram a garantir a afidaie imediata aos direitos fundamentais,
entre as quais se podem exemplificar: a Constiiu€spanhola, no art. 33; a Constituicdo
Portuguesa, no artigo 18, bem como a ConstituigasilBira de 1988, no jA mencionado § 1°
do art. 5°.

Ressalte-se que a Constituicdo Federal de 198&sgmrdu na Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 (art.18, ??1), a gusdu turno, imitou a Lei Fundamental de
Bonn, de 1949, bem como na Constituicdo Espanpala, instituir a garantia da aplicabilidade

imediata em termos semelhantes ao atualmente thspo£1° do art. 5°.
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A caracteristica da aplicabilidade imediata doseiiis Fundamentais € de suma
importancia, porque preserva e garante a dignidadeessoa humana, a qual configura um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil. &$eskndes, seria desprovido de
razoabilidade entender-se que os direitos e gasafiindamentais devem depender para sua
concretude de amoldar-se as prescri¢cdes legisataacontrario, a lei ordinaria € que se deve
adaptar as prescricbes de direitos fundamentaisimiAsnormas que consagrem direitos
fundamentais ndo devem ser consideradas apenaasarairizes de outras normas, visto que
tém o condao de regular diretamente relacdes gasdi

Ao néo se conferir efetividade a normas de dirditaslamentais, poder-se-ia incorrer
na falta de efetividade das normas constituciomaigjuais, no pensamento do publicista francés
Louis Favoreun Silva (2007, p.600), ndo séo direito, “por seatrate um texto demasiado
vago, excessivamente geral, que carece de forgaativa e que ndo tem nenhuma densidade
enguanto norma”.

Nessa linha, para que se concretize um estadol stai@ocrata, faz-se imperioso
reconhecer a judiciabilidade dos direitos fundamisntpassiveis, por si sé, de gerar direito
subjetivo e protecao judicial. Portanto, o textmstitucional ndo se configura mera carta de
intencBes e ndo se limita a ditar direitos de fowobpetiva. Por essa razdo, o proprio texto
constitucional prevé remédios juridicos protetat@®fetivacdo dos direitos fundamentais, entre
0s quais se pode exemplificar, a Acdo Direta deristitucionalidade por omissdo, o0 Mandado
de Injuncéo, o Mandado de Segurangiabeas Corpus e oHabeas Data.

Considerando que as normas consagradoras de sliiwitdamentais foram conferidas
maxima efetividade, os magistrados ndo sé tém silphdade, mas também o dever de aplicar
diretamente as normas de direitos fundamentais gecadir casos concretos que sejam

submetidos as suas decisfes, sem depender, paradexisténcia de lei ordinaria.

3 Aplicabilidade imediata — Separacédo de Poderedxscricionariedade Administrativa

Na visdo de Alexy (2008, p.186), os direitos fundatais dividem-se em trés
categorias: direitos a algo, liberdades e comp&téncAs liberdades constituem-se em opgdes
de conduta que o legislador deixa a cargo dos iohalds; competéncias € a capacidade que o
administrado tem de modificar posi¢do juridica; dieitos a algo, classificacdo que mais
interessa ao nosso estudo, sdo acdes positivagjativas a que o Estado se obriga na
concretizacao dos direitos fundamentais.

Assim, as prestacbes negativas ou abstenc¢des adobgstderiam ser exemplificadas
como o ndo impedimento por parte do ente estatalcdes ndo proibidas dos cidadaos, ndo
modificacdo de propriedades e situacdes juridiEas.outra mao, os direitos positivos, ou
direitos prestacionais, subdividem-se em prestafditecsas e normativas, relacionando-se as

acles que o Estado se deve obrigar para concrégiterminado direito fundamental.
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Para Alexy (2008), os direitos subjetivos prestag@i® equivalem a uma relacdo
trivalente entre um titular de direito fundamentalEstado e uma acdo positiva por parte do
aparato Estatal. H4 um direito subjetivo do indigidrente ao Estado e um dever do Estado de
realizar a prestagcéo correspondente ao direito.

O doutrinador comunga da ideia da maioria da dwaltconstitucional, no sentido de
que os direitos fundamentais, dada sua importanémpodem ser deixados ao livre arbitrio do
legislador ordinario. Para essa linha de pensamemttes de subordinarem-se os direitos
fundamentais a legislacdo ordinaria, esta Ultimayu& se deve nortear pelos direitos
fundamentais constitucionalmente assegurados.

Esse é também o entendimento esposado por Bameikéello (1981, p.245) que,
discorrendo acerca dos direitos fundamentais eagpliaabilidade, aduz que a lei ndo pode
superar a Constituicdo em forca, a despeito daeicig#o e da maior fluidez dos seus conceitos.

Muito embora se admita que o direito sofra a imfii@ da clausula restritiva desse
direito consubstanciada na reserva do possivebtildaque o individuo possa razoavelmente
exigir da sociedade — isso ndo implica na inefec&l direito e sim que ele esta sujeito a
ponderacao na sua aplicacao.

A despeito da corrente doutrinaria que nega o @ade subjetividade aos direitos
fundamentais sociais, da qual se exemplifica Bar(@601, p.104), ha fortes argumentos para
conferir-se positividade juridica aos direitos famintais, sendo esse o0 pensamento de
Canotilho (2002), para quem as normas programatiéasdotadas de positividade juridica.
Segundo o constitucionalista:

a positividade é dotada de eficacia vinculativa edisia em que implica
vinculagao permanente do legislador a sua realizagédculacéo positiva de
todos os 6rgdos concretizadores e, por ultimo, wagéio negativa dos
poderes publicos, no sentido de que os atos querdsariem deverdo ser
censurados por inconstitucionalidade. (CANOTILHO0Q2, p.1102-1103)

Inegavel que a interpretacdo que melhor se coathmaum estado social de direito €
a que reconhece aos direitos fundamentais, a desjeiseu carater programatico, auténtica
natureza de direito publico subjetivo. Com efeis,direitos fundamentais possuem todas as
caracteristicas indispensaveis a sua subjetivégi@a@omo, estar positivados em norma juridica,
corresponder a cada um deles deveres correlatasparimplementagéo, bem como existirem
remédios juridicos constitucionais que exijam sgascretizacbes. Tais direitos detém,
portanto, positividade, normatividade e justicialaitle. Nessa linha, entende-se que as normas

programaticas sdo dotadas de positividade juridisasegundo o autor:

essa positividade é dotada de eficacia vinculatavanedida em que implica
vinculagao permanente do legislador a sua realizagédculacéo positiva de
todos os 6rgdos concretizadores e, por ultimo, wagéio negativa dos
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poderes publicos, no sentido de que os atos querdsariem deverdo ser
censurados por inconstitucionalida@@NOTILHO, 2002, p.90).

A aplicabilidade imediata obriga que as normas weitds fundamentais sejam
efetivadas pelos Poderes Publicos, independentantdevencdo legislativa, ou seja, a
Administragdo e o Judiciario estdo obrigados a mizé-las. Quando se trata da atuagdo
judicial, o assunto relaciona-se com a questaamigracdo da norma pelo juiz, ou ativismo
judicial. Isso porgque, constituindo o direito funteEntal norma aberta, de carater princioldgico,
a sua aplicacdo préatica enseja a integracdo p&dador. Ha, portanto, uma séria questédo
envolvendo os limites da integracdo pratica da agpelo juiz, em cotejo com a separacédo de
poderes e até mesmo com a discricionariedade astraiiva quanto a execucao de politicas
publicas.

Ao entender-se que toda e qualquer norma de diteittamental tem a caracteristica
da aplicabilidade imediata, é inegavel que o jgizéacomo elemento integrador na realidade
concreta, esta muita mais rica e complexa do gpec@sdo abstrata da norma. As criticas
norteiam-se por um conceito estrito de uma sepandgéila de poderes, que na pratica ndo se
observa, ao atribuir ao juiz conduta de estar aisgloo papel de legislador.

Em sua atividade integradora, quando da aplicagadiréitos fundamentais, ndo ha
que se falar em transformacgéo do juiz em legislagiente-se que, quando o julgador profere
uma deciséo integratoria, ele ndo esté legislanti® & auséncia dos atributos béasicos da lei:
generalidade, abstracdo e universalidade. A dedes§uaiz refere-se a um caso concreto a ele
submetido.

Ademais, nunca € excessivo lembrar que as degisdiesgis sdo objetos de inUmeros
controles: contraditorio, ampla defesa, bem comentais recursos cabiveis. Assim é quase
impossivel que decisdo judicial quanto a matériaddeitos fundamentais revista-se de
arbitrariedade.

Oportuno realgar, também, que a deciséo judictejmadora do direito fundamental
ndo pode inovar a ordem juridica. Embora se detmiexda norma o maximo possivel de
significados, ndo € dado ao aplicador criar sitaag@o albergadas pela norma. Dessa forma, o
julgador utiliza-se de elementos ndo textuais patagracdo da norma. Nesse sentido,
afigurando-se uma norma de direito fundamentala¢ecido aberto, cuja pormenorizacdo nao
foi levada a efeito pelo legislador ordinario, aatelisposicdo do 8§ 1° do art. 5° o juiz esta
legitimado a utilizar-se das diversas técnicasrpnétativas que |he permitam extrair o
significado da norma.

Ha que se atentar também que, além dos controlespaides envolvidas e dos
recursos processuais, todas as decisdes judiceisnd ser fundamentadas, obrigando o

julgador a pormenorizar as raz6es do seu conventimeéAssim sendo, O juiz tera que
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demonstrar em que se baseou sua decisdo, a qupbdém prescindir da razoabilidade, para

ser considerada valida. No dizer de Moro(2001):

O desenvolvimento e a efetivacdo judicial das neremnstitucionais, por
mais vagas que sejam, estardo legitimados cas@ dogre demonstrar a
consisténcia de sua atividade. Se assim o fizer,sedcoloca em questao o
argumento democratico. Este exige apenas, confatigie, a reserva de
consisténcia (MORO, 2001, p.89).

Em outra méo, o Juiz, ao proferir decisdo integi@adta lacuna legislativa, ndo se
suprime de fazé-lo, respeitando os demais direibostitucionalmente assegurados, tendo em
conta o principio da proporcionalidade, bem comolavi a garantia essencial de direitos
eventualmente colidentes.

Vé-se, dessa forma, que a atuacao judicial impderse série de limites, os quais
impedem que seja ultrapassada a discricionarieddmieta pelo legislador constitucional ao
tratar de direitos fundamentais. A par dos limitpee sdo impostos a decisdo judicial
integradora, deve ser observado o limite minimocdotetdo do direito fundamental que a
Constituicdo consagrou ao individuo. Tal limite imio adstringe-se a dignidade humana e ao
minimo vital.

No que tange a questdo da discricionariedade astnaitiva para dar execucdo a
politicas publicas, ha diversas considera¢des qreacem ser levadas em conta. Em primeiro
lugar, ha que se considerar os diversos principmsstitucionais a que se submete a
Administracdo Publica. Segundo o art. 37 da Ca@m eles: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Afigura-segavel que a Administracdo Publica se
submete aos ditames constitucionais, incluida amaaefetividade que Carta Constitucional
deferiu aos direitos fundamentais.

Nesses lindes, o Poder Executivo submete-se aa@snafit estabelecidos pela
Constituicdo de 1988. Nessa linha, até mesmo aglocde recursos financeiros mediante o
orcamento publico devera ser compatibilizada comaaima efetividade possivel dos direitos
fundamentais, além de qualquer outra atividade ndebéda pela Administracdo Publica.
Trata-se de dever juridico imposto a Administrac@jp descumprimento é passivel de ensejar
0 controle jurisdicional, mediante os remédios mdtcidos pelas leis e pela Constituicdo.
(BONTEMPO, 2005).

Dessa forma, a discricionariedade administrativaoetma limites nos objetivos
consagrados pela propria Constituicdo Federal. i@emr@ndo-se que os direitos fundamentais
constituem vetor de realizacéo da dignidade hureaatiyidade administrativa ha que se pautar
na concretizacdo desses direitos. Quando atuaorde fdiferente, serd passivel de correcédo
pelas vias judiciais.

Com efeito, oportuno ressaltar o conceito de dismariedade para Bandeira de
Mello (1998):
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a margem de liberdade que remanesca ao adminispadm eleger, segundo
critérios consistentes de razoabilidade, um, demiedo menos dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso conerdtom de cumprir o

dever de adotar a solucdo mais adequada a satistecdinalidade legal,

guando, por forca da fluidez das expressdes dauleia liberdade conferida
no mandamento, dela ndo se possa extrair objetiv@meima solucdo
univoca para a situagdo vertente. (MELLO, 1998)p.4

Conclui-se, dessa forma, que a discricionariedade pxecucao de politicas publicas
tendentes a realizar direitos fundamentais caba@msdministrador € minima. Dessa maneira, a
Administracdo pode decidir a forma pela qual astipabk serdo executadas, mas nunca se tais
politicas serdo realizadas ou néo.

No que toca ao tema, cumpre trazer a baila a Hedeérischeisen (2000), no sentido de
que:

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 estaleele@o s6 os direitos
sociais (arts. 6° e 7° em especial), mas tambérintzss gerais (politicas
publicas) pelas quais os administradores devemastamp para garantir o
efetivo exercicio de tais direitos (as normas éutsonais da ordem social).
(...) Nesse contexto constitucional, que implicemié@m a renovagdo das
praticas politicas, o administrador esta vinculam® politicas publicas
estabelecidas na Constituicdo Federal; a sua oamissdpassivel de
responsabilizacdo, e sua margem de discricionai@&da minima, nao
contemplando o néo fazer (FRISCHEINSEN, 2000, B®8-

Portanto, outra conclusdo nao resta sendo a de sueremacia da Constituicdo obriga

0 Poder Executivo a realizar as politicas publicasessarias a efetivacdo dos direitos
fundamentais albergados pela ordem constitucional.

4 Manifestacdes do STF

O STF, em suas decisbes, de forma geral, tem defexdos direitos e garantias
fundamentais a aplicacdo imediata, o que fez dad@xpressa, quando do julgamento do RE
136.753 (impenhorabilidade da pequena propriedacg trabalhada pela familia), bem como
por ocasido do julgamento da Extradicdo 986, e 4@12 — Direito de Greve dos Servidores
Publicos.

Assim, a titulo exemplificativo, o Pretorio Exaeliem dado o mesmo entendimento
com relacdo ao direito de igualdade, por ocasi@sgguintes julgamentos: Ml 58; RE-AgR
345.598; HC 95.009; MS 26.690 e RE 590.409.

Da mesma forma o STF tem se pronunciado em relagdiversos outros direitos
fundamentais, tais como: a intimidade (HC 71.3@3jberdade de expresséeE 460.880), a
inviolabilidade do domicilio (ADPF 130), ao direitte 0 estrangeiro impetrar habeas corpus

(HC 72391-Q0), ao direito de os presos terem pvadas suas integridades fisicas (MS
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25382), a razoavel duracdo do processo (HC 91@86gnude (STA-Agr 171), bem como a
educacéo (RE 163231).

No que tange a direitos configuradores de pressgqudsitivas do Estado, tais como os
direitos sociais e econémicos, o STF, por ocastipligamento do RE-AgR 436.996, no qual

se discutia o direito & educacdo, manifestou-seseggintes termos:

A educacdo infantil, por qualificar-seomo direito fundamental de toda
crianca, ndo se expde, em seu processo de comacéiza avaliacdes
meramente discricionariagda Administracdo Publica, nem se subordina
razdes de puro pragmatismo governamental. [...]

Embora residaprimariamente, nos Poderes Legislativo Executivo, a
prerrogativa de formular e executar politicas publicesyela-se possivel

no entanto,ao Poder Judicidrio, determinar, ainda que em bases
excepcionaisgspecialmentenas hipéteses de politicas publicefinidas
pela prépria Constituicdosejam estas implementadagelos 6rgaos estatais
inadimplentes,cuja omisséo - por importar em descumprimento dos
encargos politico-juridicos que sobre eles incidemcarater mandatério -
mostra-se apta a comprometer eficacia e a integridade de direitos sociais
e culturais impregnados de estatura constitucional. [negrito conforme
original]. (RE 436.996)

Vé-se, assim, que a Corte Constitucional inclinaseeconhecer a aplicabilidade
imediata aos direitos fundamentais de forma g€yaando se trata de direitos que impliquem
numa prestacdo do Estado, embora com ressalvdgrmam STF tem admitido que o particular

possa recorrer ao Judiciario diante de situac@efigewadoras de leséo.

5 Correntes Doutrinarias

Muito embora o enunciado contido no § 1° do artda°Constituicdo pareca, a
primeira vista, conciso e cristalino, seu alcansggaificado ainda suscitam diversas davidas,
sendo objeto de inumeras discussodes.

A despeito dos questionamentos que a aplicabilidadediata tem provocado,
entende-se que a Constituicdo Federal impds uneitesgos direitos e garantias fundamentais
no momento presente. E consenso também que akilidiade imediata leva ao fato de que os
direitos e garantias fundamentais ndo dependenssmt@mente da atuacao do Legislativo ou
do Executivo. A questdo que se coloca € saber stodsne qualquer circunstancia e em que
medida se aplica o enunciado constante do § 1?tdb°da Carta Constitucional. H& diversos
posicionamentos relativos ao assunto.

Ferreira Filho(1998) entende que o mencionado § 1° do art. SCKla&ao tem o
condéo de alterar a “natureza” das coisas, ou geganem toda norma de direito fundamental
tem aplicabilidade imediata. O constitucionalistambasa seu entendimento na previsédo

normativa do Mandado de Injuncéo (art. 5°, LXXhaADIN por omissdo (art. 103, § 2°). Tais

74 E-legis, Brasilia, n.8, p. 66-81, 1° semestre22(8SN 2175.068



Direitos e garantias fundamentais e aplicabilidatsiata

remeédios juridicos constituiriam sintomas de qumiestituinte originario ja previa que dados
direitos fundamentais iriam depender de normatzacéinaria.

Nessa linha, para Ferreira Filho (1988), afiguraisepraticavel conferir-se
aplicabilidade imediata a normas constitucionaie giependam de regulamentagédo da lei
ordinaria. Para ele, ha normas constitucionaisngieesao auto-aplicaveis, motivo pelo qual o
proprio constituinte inseriu 0s mecanismos paraiisap omissdes legislativas — o Mandado de
Injuncdo e a ADIN por omissdo. Assim, o doutrinadistingue as normas autoexecutaveis em
duas categorias: “bastantes em si” e “ndo bastantes”.

Em sua argumentagéo, Ferreira Filho (1988) defepdesomente teriam aplicagao
imediata normas completas, que se bastam. Nes$sg Bnfuncéo do § 1° do art. 5° seria, em
conjunto com o Mandado de Injuncdo e com a Acad@t®ide Inconstitucionalidade por
omissdo, “impedir que os direitos fundamentais p@egam letra morta no texto da
Constituicao”.

J& a interpretacdo proposta por Eros Grau (1998reujue os direitos fundamentais
tém aplicabilidade imediata em toda e qualqueragio, independentemente da atuacdo
legislativa ou administrativa. Tal interpretacacbati ao § 1° do artigo 5° da Constitui¢céo forga
maximaDeste modo, as normas configuradoras detadirei garantias fundamentais teriam
imediata exequibilidade e maximo alcance, a despleiteventual existéncia de qualquer lacuna
ou até mesmo de referéncia a uma complementadatate@. Para o doutrinador:

O dever de aplicagdo imediata autoriza o Podercifui a suprir, no caso
concreto, lacunas (falta de norma legislativa oulidee administrativa) que
obstaculizam a exequibilidade imediata de direitogarantia fundamental;
autoriza o Poder Judiciario a ‘inovar o ordenamgatédico’, a ‘produzir
direito’, se necessario for (GRAU, 1997, p. 312)324

Em outra méo, numa interpretacdo que se localizararmeio termo, Celso Ribeiro
Bastos (1989) entende que as normas que definegitodire garantias fundamentais tém
aplicabilidade imediata, na medida do possivel.sBlesentido, a aplicabilidade imediata das
normas de direitos e garantias fundamentais seggra, que teria duas excecdes: a) quando a
prépria Constituicdo previr a complementacao lagjist; b) no caso de a aplicacdo imediata da
garantia importar em transformar o juiz em legista@ASTOS, 1989, p.392-393).

Acompanhando essa Ultima posicdo, Silva (1998.5).kétende que os direitos e
garantias fundamentais tém aplicabilidade imeditdaonde possam, o que significa dizer que,
sao efetivos desde que as instituicdes oferecamli@@@s para seu atendimento. Nas palavras
do doutrinador:

A eficécia e aplicabilidade das normas que contérdieitos fundamentais
dependem muito de seu enunciado, pois se tratasslente que estd em
funcédo do direito positivo. A Constituicao é exga@sobre o assunto, quando
estatui que normas definidoras dos direitos e gasarfiundamentais tém
aplicacdo imediata. Mas certo é que isso ndo restddas as questbes,
porque a Constituicdo mesma faz depender de legeslaulterior a
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aplicabilidade de algumas normas definidoras deeitds sociais,

enquadrados dentre os fundamentais. Por regra, @mas que

consubstanciam os direitos fundamentais democgigcmdividuais sdo de
eficacia contida e aplicabilidade imediata, enquante as que definem os
direitos econémicos e sociais tendem a sé-lo tamibémConstituicdo

vigente, mas algumas, especialmente as que mentiamaa legislacdo

integradora, sdo de eficacia limitada, de princpgrogramaticos e de
aplicabilidade indireta, mas sdo tdo juridicas comsooutras e exercem
relevante funcéo, porque, quanto mais se aperf@igpadquirem eficacia
mais ampla, mais se tornam garantias da democeadia efetivo exercicio
dos demais direitos fundamentais ( SILVA, 199678-179).

Outra posicéo é a defendida por Sarlet (1998, pptp quem os termos do preceito
do § 1° do art. 5° contém norma de carater prioldigico, ou seja, trata-se de principio cuja
aplicagcéo pressup8e um mandado de otimizacéo.eRgraos Poderes Publicos € dado atribuir
a maxima eficacia possivel aos direitos e garaftiadamentais, visto que o § 1° do art. 5°
contém uma presuncédo de aplicabilidade imediatesgmente podera ser afastada na hipotese

de expressa justificativa para tal. Para Sarlet:

(...) os direitos fundamentais possuem, relativdeners demais normas
constitucionais, maior aplicabilidade e eficaciague, por outro lado (...) ndo
significa que mesmo dentre os direitos fundamentdis possam existir
distingdes no que concerne a graduacdo desta l@filede e eficacia,

dependendo da forma de positivacéo, do objetoferddo que cada preceito
desempenha (SARLET, 1998, p.49).

Sarlet (1998) adota a concepc¢do de principio daogihal como mandado de
otimizacao, nos termos defendidos por Robert Alexignta conciliar duas visbes que parecem
contraditorias: a de que o 8§ 1° do art. 5° obriga @s normas de direitos e garantias
fundamentais tenham aplicabilidade imediata, e aqde ditas normas sao aplicadas
obedecendo-se a uma graduacgdo, em virtude daderésticas especificas de que se reveste
cada direito ou garantia fundamental.

Na concepcgéo brasileira, em termos dogméaticossmoditivo do 8 1° do art. 5° leva
ao entendimento de que normas definidoras de @ireitgarantias fundamentais ndo séo meras
normas programaticas ou que originam outras norawspntrario, geram direitos subjetivos,
concretos e autbnomos de aplicacao direta. Nadsa, Iconfiguram normas de aplicacdo atual,
independem de critérios de oportunidade e conveigiédos Poderes Publicos. Ademais,
constituem normas de estatura superior, por seatem da propria Constituicdo, isto é, contam
com a vinculagéo inafastavel e imediata dos Podaiblcos.

Dessa forma, remanesce o seguinte questionamesutte do § 1° do art. 5° da CF/88,
toda e qualquer norma de direito fundamental telicaag@o imediata sempre e em qualquer

situacao?
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A resposta a essa questdo depende de uma detearaima@ise da conjuntura juridico-
constitucional. Assim, ha que se atentar para maalo inciso LXXI do art. 5° da Carta, a qual
apregoa caber o Mandado de Injuncdo ante a faltechea regulamentadora passivel de tornar
inviavel o exercicio de direitos e liberdades ctmsbnais e prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania e a cidadania. Outrst&pé atinente a previsdo constitucional do §
2° do art. 103, que prevé a ADIN por omissao.

Ambos os dispositivos, tanto o Mandado de Injungéanto a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade por omisséo levam o intégeetrer que a propria Constituicdo brasileira
previu a hipétese de normas configuradoras detalired garantias fundamentais ndo serem
passiveis de ser concretizadas de forma imediakmaAis, h4 normas cuja plenitude de efeitos
depende necessariamente de atuacao legislativa.

Ressalte-se, entretanto, que, ainda que se trgieedeito de direito fundamental que
requeira intervencdo legislativa ou condicBes rateminimas, isso ndo significa que nessa
hipétese ndo incida a aplicabilidade imediata, al gontinua passivel de ser invocada para
diversas finalidades, entre as quais: declararcanstitucionalidade de lei ou ato normativo,
anular ato administrativo, bem como anular ou reéordecisdo judicial em desacordo com o
preceito.

Nessa linha, outra ndo pode ser a interpretacd@msquela que reza que toda norma
de direito constitucional tem eficacia, variandersgs o grau de eficacia.

Acorde com essa interpretacdo h& uma teoria basiaeressante, que entende que
todos os direitos fundamentais sdo constituido¥eiees de posicdo”. Para tal teoria, ha o
direito fundamental completo (ALEXY, 2008)), constilo de diversas posi¢fes juridicas ou
“feixes”. Significa dizer que, muito embora detemada posi¢cdo relativa de um direito
fundamental dependa necessariamente de intervéegdtativa, outras posicoes juridicas do
mesmo direito fundamental séo passiveis de coataracaplicabilidade imediata.

Nesse sentido, a aplicabilidade imediata garantedada ou dadas posic¢des juridicas
gue constituem um direito fundamental sejam coize@as na atualidade, o que n&o contradiz a
acepcao que admite a hipotese de uma outra pgaigdica do mesmo direito ndo contar com a
aplicacdo imediata por depender de intervencasliia. Assim, todos os direitos e garantias
fundamentais contam com aplicabilidade imediatar@mos de algumas posi¢cdes juridicas,
sendo que a aplicabilidade total do direito, coraitef pleno, as vezes dependerd da lei
regulamentadora.

Ha que se considerar, ainda, que na aplicacdoidnts fundamentais ha sempre um

juizo de ponderacdo, ou seja, no dizer de ALEXYO&0

Os direitos fundamentais, todos eles, quando d¢oogthalmente
consagrados sdo, por natureza, imanentemente dodadoma reserva geral
de ponderacdo que tem precisamente aquele semtitipendentemente da
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forma e forca constitucional que lhes sdo atrisjideles podem ceder
perante a maior forca ou peso que apresentam,swoccacreto, 0s direitos,
bens, principios ou interesses de sentido cont(@idXY, 2008, p.248-
253).

Exemplo concreto bastante emblematico € a colis@angrmalmente se observa entre
o direito fundamental a intimidade em contraposigdiberdade de expressdo. Muito embora o
primeiro configure norma de direito fundamentajacaplicabilidade imediata € garantida pela
prépria Constituicdo Federal, sua aplicacdo éingitla pelo a&mbito de aplicacdo do direito a

intimidade, em um juizo de ponderacdao.

6 Conclusao

O tema objeto do estudo apresentou-se fascinané® enesmo tempo arduo.
Apaixonante como é sempre o estudo dos direitatafuentais, decorréncia direta do postulado
da dignidade humana. Em outra méo, entender-seamcd e significado da aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais afigurou-se pergiante das diversas circunstancias que
envolvem o tema, bem como ante a diversidade dedassda doutrina constitucional.

Estudar a aplicabilidade imediata dos direitos &mentais é antes de tudo entender
seu alcance e significado na ordem juridica e da prratica. Deste modo, faz-se necessario
estudar a aptiddo que tém os direitos fundamedéajmoduzir efeitos na vida préatica, mudar a
realidade fatica, conferir-lhes efetividade.

Com efeito, tal postulado foi instituido ante o ¢ende incorrer-se em uma
neutralizacdo dos direitos fundamentais, caso eaatrbuisse a eles a maxima efetividade
possivel, a exemplo do que ocorreu na Republigdetaanha, a época da Constituicdo nazista.
A época, entendeu-se que os direitos fundamenggisndiam da regulamentacdo do legislador
ordinario, que da forma como se encontravam naotegnstitucional ndo tinham qualquer
aptidao para produzir efeitos.

Por outro lado, ndo podem ser desconsideradossdivéaitores que intervém para que
se dé maxima efetividade possivel aos direitos dmahtais, tantos juridicos quanto faticos.
Sem excluir muitos outros possiveis entraves, leasgu harmonizada a aplicabilidade imediata
com a separacdo de poderes, a discricionariedadimiatfativa, 0s escassos recursos publicos
disponiveis.

Entre as posi¢cdes doutrinarias que enfrentaramsanss ha as correntes mais
restritivas, que entendem que o postulado contw@® ri°® do art. 5° somente se aplica “nha
medida do possivel”, posicdo defendida por Manamigalves Ferreira Filho (1988). Para o
doutrinador, quando da concretude da aplicabilidaggliata, ha que ser respeitada a “natureza
das coisas”, ou seja, na sua linha de pensanedispositivo deve ser aplicado na medida do

possivel.
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A par da corrente mais restritiva, Eros Grau (}96é&fende que os direitos
fundamentais detém aplicabilidade imediata em éodaalquer situagédo, sem excegdes, ou seja,
o dispositivo do § 1° do art. 5° tem for¢ga maxirasim, os direitos fundamentais detém a
maxima efetividade e independem da intervencécsligia ou do Poder Executivo para
produzir efeitos. O julgador tem o dever de coilzaeto direito fundamental quando decidir
casos concretos a ele submetidos.

Um pensamento mais intermediario, defendido poleS44998), apregoa ser a
aplicabilidade um principio e, como tal, seria gdicacdo modulada, ou seja, seus efeitos
seriam aplicados segundo as regras aplicaveis @osigios, na medida do possivel, ndo
segundo uma regra do tudo ou nada.

Na visdo de Sarlet (1998), os direitos fundamerttai®em ser efetivados na maxima
medida possivel, somente sendo possivel aferimo de concretizacdo examinando-se cada
caso concreto. Ndo se faz possiwepriori, estabelecer que dado direito fundamental seja
aplicavel, de imediato, em todos os seus possifeit®s.

No tocante a posicdo do STF quanto ao tema, hésdivgulgados que refletem sua
posicdo, que tem sido a de dar a aplicabilidaddiaie aos principios fundamentais. Quando se
trata de direitos fundamentais, dentre outros, ualitade, a integridade fisica do preso, a
duracéo razoavel do processo, o Pretério Excetsdites dado méaxima efetividade.

Até mesmo no caso de julgados envolvendo os dirditndamentais denominados
“prestacionais”, que abrangem uma posicgéo ativent® Estatal, como, a titulo exemplificativo,

o direito a saude, o STF tem entendido que calde@dioiario conferir-lhe a maxima efetividade
possivel, determinando, em diversas decisfes, distanlo arque com tratamentos de saude de
pessoas hipossuficientes economicamente.

Nessas hipéteses envolvendo politicas publicagy éatendimento doutrinario e do
STF de que o grau de discricionariedade do entgaégtara instituir politicas publicas é
minimo. Nessa linha, muito embora a Administragdeando no exercicio do seu poder
discricionario na execuc¢do de politicas publicahdecerta margem de escolha discricionaria
entre uma politica e outra, ndo tem, em outra m@pgcdo de simplesmente ndo adotar qualquer
politica publica que seja realizadora de direitodfamental.

Dessa forma, alinhando-se a posicdo defendidagtat$2008), o estudo conclui que
a aplicabilidade imediata dos direitos fundamergaisonstitui em um principio e que, portanto,
deve ser efetivado na maior medida possivel, ddéuzada caso concreto. Tal interpretacdo néo
se coaduna com uma regra de tudo ou nada, conenmEgprincipios devem ser concretizados
segundo um mandado de otimizacao.

Nessa linha, cabe ao intérprete, em cada casoatonatribuir ao direito fundamental

a maxima efetividade possivel. No entanto, comtraga de um exercicio de hermenéutica, a
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compatibilizacdo do principio deve ser feita comops em argumentos de ordem ldgica e
racional.

Dessa forma, o escopo inicial do estudo, de langamovo olhar sobre tema téo
fascinante e complexo foi alcangado, com as prai€iposi¢des doutrinarias acerca do assunto,

bem como com a forma como a Corte Constituciomalttatado o tema.
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A LENTA EVOLUCAO DA GESTAO DE OBRAS PUBLICAS NO BRA SIL

Romiro Ribeird

Resumo: O artigo aborda a problematica da gestdo de obiélcas no Brasil, alvo de
recorrentes irregularidades apontadas pelos érd@osontrole e pela imprensa nacional. A
pesquisa parte do diagnéstico constante do Redat@riRetrato do Desperdicio no Brasil”,
apresentado em novembro de 1995 pela Comissdo Térngpdo Senado Federal destinada a
inventariar as obras inacabadas custeadas consosci@derais, e busca cotejar os problemas
apontados naquele Relatério com as medidas adgettassoverno Federal e pelo Congresso
Nacional para aperfeicoar a gestdo de obras p8éblidaautor argumenta que as medidas
adotadas, conquanto corretas, receberam prioridatssidade e abrangéncia incompativeis

com a magnitude do problema.

Palavras-Chave: Processo orcamentario, gestdo de obras publicagularidades; Controle

Externo.

Abstract: The article deals with the matter of public constimn management in Brazil, which
IS object of recurrent irregularities noted by #nadit institutions and by the domestic media.
The research is based on the diagnose from thetrép@zil's waste portrait”, presented in
November of 1995 by the Temporary Commission ofkederal Senate assigned to make an
inventory of the unfinished constructions finanedgth federal resources. The research aims to
compare the issues from the former report withatigons adopted by the Federal Government
and the National Congress in order to improve tlamagement of public constructions. The
author pleads that the government decisions, whderect, have priority, intensity and

scope incompatible with the magnitude of the issue.

Keywords: budgetary process; public constructions managemerggularities; external

control.
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A lenta evolucdo da gestao de obras publicas nalBras

1 Introducdo

Existem evidéncias de que o Governo Federal e @i@€eso Nacional adotaram, nos
altimos anos, medidas efetivas para melhorar adgedé obras puablicas no Brasil, mas os
recorrentes relatos dos 6rgdos de controle e da redbre irregularidades na contratacdo e
execucdo desses empreendimentos nao deixam dudilgsie ainda ha muito a ser feito.

O Relatério O Retrato do Desperdicio no Brasileapntado em novembro de 1995
pela Comissdo Temporaria do Senado Federal deatiaaithiventariar as obras inacabadas
custeadas com recursos federais, chocou o Paigp@utan a existéncia de 2.214 obras
inacabadas com gastos estimados em mais de R$HiIBOEs.

Recentemente, em dezembro de 2011, a Controla@eria-da Unido (CGU) divulgou
contundente relatério de auditoria realizada nodbt@mento Nacional de Obras Contra as
Secas (Dnocs) revelando prejuizos ao erario darodke R$ 312 milhdes na contratacdo e
execucdo de obras sob a responsabilidade daquelegdia.

O que aconteceu em termos de melhoria de gestébrds publicas nos dezesseis anos
que separam o relatério da Comissdo Temporéarieedad® e o da CGU?

A resposta a essa pergunta ndo é facil, pois @tifidacdo de possiveis medidas
saneadoras exige analise de questBes complexasrestrigdes fiscais, prioridades politicas e
as crbnicas deficiéncias da gestéo publica bresilei

As restrigBes fiscais impdem limites a liberacdoreleursos para obras ja iniciadas,
retardando cronogramas e impactando custos. Naliqueespeito as prioridades politicas, o
Parlamento e o Poder Executivo sdo sempre sensa#eisemandas sociais por novos
investimentos, incluindo-os nas leis orcamentéiasais, muitas vezes apenas como “janelas
orcamentéaria$” Quanto as deficiéncias cronicas da gest&o pllelatas se relacionam, no mais
das vezes, a indisponibilidade de recursos humanatgriais e tecnolégicos imprescindiveis
aos 6rgaos responsaveis pela execu¢ao dos empneehas.

Nada obstante essas dificuldades, este artigo @re@@ identificar possiveis avancos
na gestdo de obras publicas, no periodo considet66 - 2011.

Para tanto, a pesquisa parte das principais imedaldles apontadas no Relatério O
Retrato do Desperdicio no Brasil, de 1995, e tambeérRelatério da CGU sobre o Dnocs, de
2011, com o objetivo de cotejar os problemas reobtes neles identificados com as acdes
efetivamente adotadas pelo Governo, pelo Congidasimnal ou pelos 6rgéos de controle para

evitar ou reduzir a recorréncia das irregularidaes danos aos cofres publicos.

2 Expresséo utilizada para designar dotagGes orcanmnide valores muito reduzidos ou mesmo simbgliem
face do custo real dos empreendimentos.
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Os relatérios citados, que obtiveram ampla repsétusia midia nacional, foram
escolhidos em razdo da necessidade de delimit@riode de andlise e, sobretudo, porque
ambos os documentos propiciam visédo abrangentedarfieentada dos problemas detectados.

Conhecer e tentar compreender 0 que acontecelstég@ke obras publicas nos altimos
anos e o que foi feito para afastar as causasrdgslaridades pode ser de grande interesse para
a Administracdo, notadamente neste momento em dRegoplaneja investir cerca de R$ 1,2
trilhdo em infraestrutura nos préximos quatro amos, termos do Plano Plurianual 2012-2015,
aprovado pela Lei n° 12.593, de 2012.

Assim, além desta introducdo e da concluséo, aoSeda texto relaciona os principais
problemas apontados nos relatérios mencionados semo a origem da existéncia de obras
inacabadas. A Secao 3 analisa, apos identificadjamie pesquisa documental, as principais
acles e medidas adotadas pelo Parlamento e peto Pxetutivo para corrigir ou minimizar os
problemas apontados.

2 Principais causas de paralisacdo de obras publga

2.1 Relatoério O Retrato do Desperdicio no Brasil

O Senador Carlos Wilson, Relator da Comissdo Teénjpordo Senado Federal,
registrou no Relatério O Retrato do DesperdicioBnasil (1995, p. 19) que, diante de um
“quadro cadtico, retratado pelas mais de duas Mmiho inacabadas em todo o Pais,” os
primeiros sentimentos que assaltaram os membr@suigssao foram de:

[...] espanto e indignacdo. Espanto pela magnitdde desperdicio e
indignacéo pela indiferenca e irresponsabilidada qoe esse problema vem
sendo tratado ao longo do tempo pelas autoridaglgiicas, principalmente
pela ndo alocacdo dos recursos orcamentarios Aeossa sua concluséo,
enquanto outras obras séo iniciadas.

Revolta-nos, igualmente, verificar que ainda pedarchamada “cultura
politica brasileira”, caracterizada pela busca dwove@ito pessoal em
detrimento do interesse publico, que resvala paranepotismo, o

empreguismo, o proselitismo, a ineficiéncia, quando para a corrupgéo
pura e simples, representada pelo pagamento dessies, o que leva
necessariamente ao superfaturamento das obras.

Causas das irregularidades, segundo o citado Rela# Comissdo Temporaria (1995,
p. 40-43):

1) desordem das finangas publicas;

2) processo cadtico de elaboracdo do or¢camento; apaede indiscriminada de
emendas;

3) ndo adogdo de procedimentos administrativos edegas permitam e viabilizem a
concessao da exploragéo pela iniciativa privada;

4) ndo exercicio a contento pelo Senado Federal datsbaigdo fiscalizadora;

5) ndo aproveitamento pelo Congresso Nacional dosltades das auditorias
realizadas pelo TCU;
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6) falta de controle verificada em todos os 6rgaodmidg

7) grande disparidade nos precos médios das obragigose superfaturamento;

8) atraso nos pagamentos dos servi¢cos prestadosamms montratados;

9) nado fornecimento pelo sistema de contabilidade alee@o Federal das ferramentas
necessarias ao planejamento, controle e avaliacao;

10) a existéncia de dotacdes globais, destinadas aessfw de transferéncias

negociadas, contribuindo para o funcionamentcedgiiemas”.

2.2 Relatério de auditoria da CGU sobre o DNOCS

O Relatorio de Auditoria Especial n°® 00190.0249021211, elaborado pela CGU sobre
0 Dnocs, apresenta os resultados de acfes de leotidravarios anos, sendo as mais recentes
relativas as Barragens Figueirdd® Congonhds e a convénios celebrados no ambito do
programa de prevencdo em defesa civil. O prejudtal Bo erario apurado pela CGU, apds
analise das justificativas apresentadas peloseditgs da Autarquia, foi de R$ 312 milhdes.

O Dnocs é uma autarquia federal vinculada ao Miristda Integracdo Nacional.
Criado pela Lei n® 4.229, de 1963, tem sede enalead (CE), e atua em dez estados. Dentre
outros, seu patriménio é constituido de 327 banagem capacidade de acumulacédo de quase
30 bilhdes de m3, 39 perimetros irrigados e 14c¢éet de piscicultura, segundo consta do
citado Relatério de Auditoria Especial n® 001909242011-11(2011, p. 7).

O Relatorio assinala que, nos ultimos anos, tenokservado a baixa capacidade
operacional da Autarquia, agravada pela falta gwsiedo do quadro de pessoal, pela
capacitacdo inadequada de seu corpo técnico, ber pelas estruturas gerenciais deficientes
0 que atinge a Administracdo Central e as CoorderamdEstaduais, havendo, ndo raras vezes,
falta de interlocucéo e integragéo entre essasdeglinternas.

A CGU registra, no citado Relatorio de AuditoriapBsial (2011, p. 234), que a
certificacdo das contas de 2008 a 2010 do Dnocpdiai irregularidade da gestédo e, em que
pese tal fato, “a Dire¢do da autarquia pouco teto fara reverter e/ou melhorar esse cenario”.
Em consequéncia, segundo o 6rgdo de controle,anés vezes, os projetos deixam de atingir
0s objetivos propostos, seja quando a execucageéadiseja quando indireta, mediante a
celebracao de convénios.

[...] as recomendac¢Bes do Controle Interno ndarsdadas de forma efetiva
pela Direcdo da Autarquia. Tem-se recomendado,odaaf sistematica, a

adocdo de medidas corretivas em casos concretosiquiesde apuracdes de
responsabilidade administrativa, a glosa de resuesmulagdo/repactuacéo de
contratos, entre outras. Além disso, tém sido B ajustes de cunho
gerencial com vistas a melhoria de processos épadte desempenho. Tal

3 localizada a 15 km da cidade de Alto Santo, nodésti» Ceara
* localizada nos municipios de Grdo Mogol e Itacamlitistado de Minas Gerais
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postura da Direcdo vem ocasionando o agravamengituigdes concretas
gue ja poderiam ter sido resolvidas.

Resumidamente, os dirigentes do Dnocs foram instadavaliar e propor medidas
efetivas para o aperfeicoamento da gestdo da datidabretudo no que tange aos métodos de
trabalho, a estrutura organizacional, aos contrioliesnos, a capacitacdo e recomposicdo dos

recursos humanos, tudo com vistas a melhoria dengie=nho da area finalistica do Dnocs.

3 Medidas adotadas pela administragdo para aperfe@r a gestdo de obras publicas no
pais — 1995 - 2011
3.1 Desordem das finangas publicas

A Comissdo Temporaria do Senado Federal registmowseu Relatorio (1995, p. 40)
que a “desordem das financas publicas”, cuja cardsegsp era a crbnica falta de recursos
orcamentarios, constituia uma das principais calsa&sisténcia de obras inacabadas.

Com efeito, no ano da elaboracdo daquele Rela®mo1995, o Pais estava as voltas
com a implantacdo do Programa de Estabilizacdo@rsima, que ficou conhecido como Plano
Real. Em 1995, o Plano alcangava a sua terceiead@smplantacéo, marcada pela entrada em
circulacdo de uma nova moeda nacional — o Reale; gsperava-se, teria poder aquisitivo
estavel. Ou seja, o esfor¢co do Pais era o combetaédo, considerado prioritario, naquele
momento, pelas autoridades governamentais, pasteaa economia e das contas publicas.

Segundo consta da Exposicao de Motivos Intermnnégte n°
205/MF/SEPLAN/MJ/MTb/MPS/MS/SAF, de 30 de junhoX®94, que encaminhou a medida
provisoOria que criou 0 Real, as trés fases do Brogrde estabilizacdo compreendiano
estabelecimento do equilibrio das contas do Goyaroim o0 objetivo de eliminar a principal
causa da inflagdo brasileirh) a criacdo de um padrdo estavel de valor que deaonos
Unidade de Valor - URV; €) a emissao desse padrdo de valor como uma novaamaeibnal
de poder aquisitivo estavel - o Real.

O Balanco dos 12 meses do Plano Real, de 1° de jgh 1995, realizado pelo
Ministério da Fazenda, registrou taxa de inflagoterno de 2% ao més, contra uma taxa ao
redor de 50% ao més, apurada em junho de 1994eppgwa as autoridades econdmicas,
demonstrava “um sinal incontestavel do sucessdatmP

Consta, ainda, do mencionado Balanco, que a quedata da inflagdo provocou um
nitido alivio para o equilibrio das contas do GawerA receita liquida do Governo Federal
aumentou 11,5% em 1994, elevando a arrecadacads#ie56,7 bilhdes em 1993, para US$
63,2 bilhdes em 1994.

De fato, um rapido exame dos principais indicada@esnémicos e fiscais do Pais

revela que o Pais mudou substancialmente com @adiocPlano Real. O Pler capita subiu
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de R$ 4.441,5 para R$19.016,4, em 20A0inflacdo anual, medida pelo IPCA, despencou de
2.477,15% em 1993, para 916,46% em 1994, 22,41%99% e 6,50% em 20F1A taxa de
investimento, definida pelo IBGE como uma medidaal@acidade produtiva da economia, saiu
de 18,3 para 19,5.

Pelo exposto, e embora 0s recursos para investsienntinuem escassos em razdo de
restrigcdes fiscais, resta claro que as medidasdastpelo Governo e pelo Congresso Nacional
no ambito do Plano de Estabilizacdo Econémica,rér ple 1994, tiveram impacto positivo no
ajuste da economia, no combate a inflacdo, e, ortaa eliminacdo das causas primarias da

desorganizacao das contas publicas.

3.2 Processo cadtico de elaboracdo do orcamentoambito do Congresso Nacional

N&do ha como negar que 0 processo orcamentario fitcaimo Poder Legislativo
somente comegou a se estruturar com a criacdo, Redalucdo n° 1, de 17/5/1991, do
Congresso Nacional, da comissdo mista de orcamenéessta no § 1° do art. 166 da Carta
Magna, ou seja, quase trés anos apos a promuldagaonstituicao.

A referida comissdo mista, intitulada Comisséo Ma# Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), é o 6rgdo, no ambito do Corsgré¢acional, responsavel por examinar e
emitir parecer sobre os projetos de leis relatiaos plano plurianual, lei de diretrizes
or¢camentarias, lei orgamentaria anual, créditosi@uis e sobre qualquer emenda apresentada
para essas proposicoes.

Uma das mais importantes inovagfes instituidas Reksolucdo n° 1/1991-CN foi a
introducdo de critérios e limites a serem obsersaum ambito do Congresso Nacional para
alteracBes dos projetos de leis orcamentérias. fserpéncia imediata dessa decisdo foi a
reducdo da discricionariedade dos Parlamentares;diaiss6es e das Bancadas para incluir ou
cancelar despesas ou para rever as estimativeseitas constantes dos projetos submetidos ao
Congresso Nacional pelo Presidente da Republica.

Veja-se que a Comissdo Temporaria do Senado apaumo evidéncia de distorcdo
do processo orcamentario, a existéncia de maistbmta mil emendas ao projeto de lei do
orcamento relativo ao exercicio de 1993, o quevieapulverizacdo de recursos e ao inicio de
novas obras sem o término daquelas ja iniciadas.

Realmente, até 1993, ndo existiam limites ao numeremendas que cada parlamentar

ou bancada poderia apresentar ao projeto da lamengtaria anual (PLOA). Somente com o

® |IBGE. Série: SCN55 - Produto Interno Bruto per caj@tatemas de Contas Nacionais.
®IPEA. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.brteSso em: 23 fev. 2012.
" |BGE. Série: SCN36 - Taxa de Investimento. Sisterdas Contas Nacionais. Taxa de investimento

é o resultado da relagao entre o valor correnferd@acao bruta de capital fixo e o valor correrdagododuto interno
bruto.
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advento da Resolucdo n°® 1, de 2/6/1993, as emandiaiiuais foram limitadas a cinquenta
para cada deputado ou senador, nos termos déathqliela Resolugao.

Além disso, foram instituidos limites para as cha@msaemendas coletivas: trés para
cada comissdo permanente do Senado Federal e daa&Cdos Deputados; uma emenda para
grupo de dez parlamentares ou fracdo, garantindminono uma emenda para cada partido
politico; emendas para os parlamentares que repassem um terco da bancada do respectivo
estado no Congresso Nacional e totalizassem, nionmicinco subscritores sobre projetos de
interesse estadual, podendo cada parlamentar eacatié trés emendas.

Simultaneamente, o Congresso Nacional instituivonamte instrumento denominado
Parecer Preliminar com a finalidade de limitar geteses de alteracdo das leis orcamentérias
(fontes de recursos, programacdes passiveis delaamento, programacdes protegidas etc.),
bem como para ordenar e orientar a atuacado daspntares, das comissdes e dos relatores.

Observa-se que o Parecer Preliminar adotado nd Bpissenta caracteristicas bastante
semelhantes a resolucdo editada anualmente pelgrédsn dos Estados Unidos da América
(Budget Resolution) também com a finalidade de orientar os parlamesta as comissdes
daquela Casa no processo de elaboracéo da leiemg@ma anual. No caso dos EUA, somente
apo6s publicada a ResolucaBudget Resolution) os diversos comités e comissdes iniciam as
discussbes propriamente ditas sobre despesastagataproposta de lei orcamentaria anual.

O aperfeicoamento do processo orcamentario no andnt Congresso Nacional
continuou com a edicdo das Resolu¢des n°® 2/1995H2MP1-CN, n°s 1, 2 e 3/2003-CN, e n°
1/2006/CN, que instituiram novas regras para autes&r, o funcionamento da CMO e a
guantidade de emendas que cada autor pode apreseaOA.

Entre essas inovacoes, constantes da Resolu¢&00BiCN, destacam-se:

1) desconcentracdo dos poderes do relator-gerabomacao do relator da receita (art.
30), para segregar a funcdo de alocacéo (fixagadespesa) da fungdo origem dos recursos
(receitas);

2) criagdo, na CMO, de quatro comités permanerges g) avaliar a receita constante
do projeto de leib) avaliar, fiscalizar e controlar a execugéo orcaarénanualc) verificar a
admissibilidade das emendagj)eavaliar as informacdes sobre obras e servicosimoitios de
irregularidades graves, de acordo com informac@estgpas pelo TCU (art. 18);

3) fortalecimento e consolidacdo do papel do ParBeceliminar como instrumento
ordenador do processo orcamentario (art. 85);

4) definicdo de critérios objetivos para distrilfisicde recursos para atendimento das
emendas, sejam eles derivados de reestimativascdéas ou de cancelamento de despesas
(arts. 56 e 57);

5) novos quantitativos de emendas individuais,tivale e de remanejamento (arts. 43,
45, 47 e 49);
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6) obrigatoriedade de as bancadas estaduais destiracursos para 0s projetos por
elas incluidos nas leis orgamentarias até a cdwldgs empreendimentos (art. 47); e

7) a instituicdo de mecanismo para fiscalizagdo dasas com indicios de
irregularidades graves (arts. 121 a 125 da Resoiof;4/2006-CN§.

Verifica-se, pelas diversas resolugbes editadag, o Congresso Nacional vem
tentando introduzir mecanismos que racionalizem rocgsso orcamentario, evitem a
pulverizacdo de recursos e a criacdo de despesdosgensegura de financiamento. Essas
medidas, pelo menos no plano normativo, demonstraneocupacédo do Parlamento em mudar
0 quadro “cadtico de elaboracdo orcamentaria” tifiesxdo pela Comissédo Temporéria.

Merece registro, também, o fato de tanto a Camaesabkputados quanto o Senado
Federal terem reconhecido a necessidade de ofemesemembros do Parlamento e as suas
comissdes tematicas assessoramento instituciopetiaizado capaz de subsidiar o debate e a
compreensao das complexas matérias orcamentaniascdiras e de fiscalizacdo submetidas a
apreciacao do Parlamento.

Nesse sentido, ambas as Casas Congressuais crizvasultorias providas de
profissionais recrutados no mercado mediante cenquiiblico de provas e titulos, com perfis
adequados e qualificados para as mdltiplas atieslados campos do planejamento
governamental, administracdo, contabilidade, fisggfio, economia, financas publicas e
orgamentos.

Greggianinet al. (2011, p. 129) lembra que, até um passado recestérgaos de
assessoramento técnico ao orgamento limitavam-peogessamento manual (formularios) das
subvencgdes sociais e a elaboracdo de relatériabvoal as prestacdes de contas do presidente
da Republica. Destaca que, na Camara dos Deputadmneiro concurso publico para os
cargos de “Assessor de Orcamento e Fiscalizac@méaira” foi realizado em 1990, com posse

dos aprovados em fevereiro de 1991.

3.3. Deficiéncia da fiscalizacdo pelo Parlamento.®as com indicios de irregularidades
graves. Superfaturamento. Sistemas referenciais @eistos.

A Comissdo do Senado Federal também apontou consasala existéncia de obras
inacabadasa) o fato de o Senado Federal ndo estar exercenadmtanto a sua atribuicdo
fiscalizadora e de o Congresso Nacional ndo estaveitando os resultados das auditorias
realizadas pelo TCUp) o superfaturamento e a disparidade nos precoshaas. Esses fatores
serdo analisados em conjunto por estarem relagisrdicetamente com a atuacao congressual.

As deficiéncias de fiscalizacdo atribuidas ao Cesgw Nacional tiveram repercussao

imediata nos trabalhos relativos a apreciacao dieforde lei orcamentaria anual. Assim é que,

¥ Normas sobre fiscalizacdo de obras também constanads. 91 a 97 e 125 da Lei n° 12.465, de 2012
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ja naquele ano, 1995, a CMO introduziu no Parecelirfinar relativo ao PLOA de 1996
autorizagdo especifica para que os relatores astpudessem cancelar dota¢des constantes do
projeto, caso existissem indicios de irregularidagéatados pelo TCU, conforme se observa do
item 14.4 do Parecer Preliminar do PLOA/1996, apreslo pelo deputado Iberé Ferreira e
aprovado pela CMO em 16/10/1995.

Segundo o mencionado Parecer Preliminar, naqueleasnobras que se encontravam
paralisadas, mas reuniam condi¢des técnicas pacatauidade, deveriam ser tratadas com
prioridade pela CMO para recebimento de recursdsi magamentaria anual.

Nos anos subsequentes, a preocupagdo com o acanpanb da execucdo de obras
tornou-se mais evidente levando o Congresso Ndcomstituir procedimento especifico para
fiscalizacdo dos empreendimentos constantes dardaimentaria com vistas a interromper o
fluxo financeiro dagueles com indicios de irregudiages graves.

A nova sistematica de controle revelou-se alteraatifetiva para o exercicio do
Controle Externo, do qual o Congresso Nacional étuwar, nos termos do art. 71 da
Constituicdo. Desde entdo, a sistematica vem seadolamentada e aperfeicoada pelas
sucessivas leis de diretrizes orcamentarias. RH3, 2 matéria esta tratada nos arts. 91 a 96 e
125 da Lei n° 12.465, de 2011, e possui, sintetod@) 0s seguintes objetivos:

1) paralisar, cautelarmente, os empreendimentosgjuais foram identificados indicios
de irregularidades graves capazes de ocasionaizmejmaterialmente relevantes ao erario ou a
terceiros, ou que possam ensejar a nulidade deegiroentos licitatérios, ou, ainda, que
configurem graves desvios dos principios a quesedtfnetida a administracao publica;

2) oferecer aos membros do Congresso Nacional nfipdes tempestivas e
gualificadas para subsidiar o processo de elabor@gdei orcamentaria anual; e

3) instituir sistema referencial de custgmra a contratacdo de obras e servicos de
engenharia (SICR®e SINAPH).

Os indicios de irregularidades graves relatado® peCU a CMO devem ser
classificados em trés modalidadesrecomendacéo de paralisacdo (IGR)recomendacao de
retencao cautelar (IGR)@ indicio que ndo prejudica a continuidade da ol3&), nos termos
estabelecidos no 8 1° do art. 91 da Lei n® 12462011 (LDO 2012).

Esta gradacéo das irregularidades tem por objetitigar o critério para paralisacado.
Em 2011, das 230 fiscaliza¢gBes realizadas, 27 ¥d)1fGram classificadas como IGP, 7 como

IGR (3%), 3 (1,3%) encontravam-se, na data do eimtemento das informacdes ao

® O sistema referencial de custos foi instituido @eto71 da Lei n° 9.811, de 1999 (LDO 2000), efepmado nos
anos subsequentes. Atualmente, a matéria est@anegniada no art. 125 da Lei n® 12.465, de 2011.

1% sistema de Custos de Obras Rodoviarias (SICRO), ddsilovpelo DNIT, é mantido atualizado em fungao das
novas tecnologias e métodos construtivos.

1 O sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indic€oudstrucio Civil (SINAPI) é um sistema de pesquisa
mensal que informa custos e indices da constriigoEe resultado de trabalhos técnicos conjuntasCdIXA e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - B@mparados em convénio de cooperacao técnica.
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Congresso Nacional, sob apreciacdo do Ministro tRel@ as demais 193 (83,5%) foram
classificadas como IGC ou néo receberam qualgssale, nos termos constantes do Acérdédo
2.877/2011 — TCU — Plenatrio.

De posse das informagdes prestadas pelo TCU c@ab23 em cumprimento ao art. 95
Lei n° 12.465, de 2011, emitir parecer fundamenteamlocluindo pela paralisacdo ou nédo do
empreendimento, apdés ampla discussdo da matédmsive com realizagcdo de reunides
técnicas e audiéncias publicas, estas de caraigativio, caso a deciséo seja pela continuidade
dos empreendimentos.

A luz do que disp&e o art. 92 da Lei n° 12.46520tE1 (LDO 2012 a decisdo da CMO
deve levar em consideragao diversos fatores, eatgeais:

1) os impactos econdmicos e financeiros decorreltedraso na fruicdo dos beneficios
do empreendimento;

2) os riscos sociais, ambientais e a segurancaplaatao local decorrentes do atraso
na fruicdo dos beneficios do empreendimento;

3) a motivacao social e ambiental do empreendimento

4) o custo da deterioracéo ou perda das parcedasiexdas;

5) as despesas necessarias a preservacao das;iestat servicos ja executados;

6) as despesas inerentes a desmobilizacdo e awiposttorno as atividades;

7) as medidas efetivamente adotadas pelo titularod@o ou entidade para o
saneamento dos indicios de irregularidades apositado

8) o custo total e o estdgio de execucdo fisicmandeira dos contratos, convénios,
obras ou parcelas envolvidas.

O rol de condicionantes determinados pelo dispusitegal revela com nitidez a
preocupagdo do legislador em evitar que os prejuidecorrentes da paralisacdo de
empreendimentos sejam superiores aqueles aossguaistende evitar.

Isso porque a paralisagdo de obras penaliza adsoeede varias formas: impede a
geracao de riquezas econdmicas (porto, estradayierrefinaria, aeroporto etc.), imp&e perdas
de bens e servicos ja executados, seja por integspeur depredacdes, e aumenta o custo final
das obras em virtude da ampliacdo do prazo de eXecde mobilizacGes, desmobilizacdes e
encargos financeiros ndo previstos originalmente.

Consta do Relatério n° 1/2011-COI/CMO, do ComitéAdaliacdo das Informacdes
sobre Obras e Servicos com Indicios de IrreguldddaGraves (COIl), 6rgdo de caréter
permanente pertencente a CMO, que a sistematicaréeelado resultados bastante positivos,
como pode ser comprovado pelo elevado numero @dettgrdes, revogacdes de instrumentos
contratuais e instauracdo de novos procedimentitatéirios”, sempre com 0 objetivo de

escoimar os vicios inicialmente apontados pelo&asgle controle.
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Releva destacar que a decisdo da CMO é de natimztiva, isto é, se deve autorizar
ou ndo a execucao de dotagbes orcamentérias, edarinmierfere no trabalho do TCU a quem
compete prosseguir com a fiscalizacéo e instawraegpectivos processos administrativos para
apurar eventuais condutas dolosas ou negligentageateges publicos ou privados, observado o
contraditorio, a teor do que dispde o 8§ 3° do%rida Lei n° 12.465, de 2011:

§ 3° A deciséo pela paralisacdo ou pela contidgidie obras ou servicos
com indicios de irregularidades graves, nos terdoo§ 20 deste artigo, dar-
se-a sem prejuizo da continuidade das acfes @difesgio e da apuracdo de
responsabilidades dos gestores que Ihes deram causa

O TCU assinala que nem sempre é possivel quantifisaganhos advindos para a
Administracdo da sisteméatica de fiscalizacdo depblicas, apesar de a Corte de Contas,
sempre que possivel, e ainda que parcialmenteyastisses beneficios financeiros, conforme
pode ser observado no quadro abaixo. A saber:

Tabela 1 - Beneficios das Fiscaliza¢des de obradhpéas
ANO R$ Acérdao
2011 2,6 bilhdes Ac6rdao 2.877/2011 — TCU - Plenari
2010 4,0 bilhdes Ac6rdao 2.992/2010 — TCU - Plenari
2009 1,3 bilhdo Acordao 2.252/2009 — TCU - Plenario
2008 2,8 hilhdes Ac6rdao 2.252/2009 — TCU - Plenari

Fonte: TCU

A criacdo desse mecanismo de controle pelo Cormi¢asional exigiu adaptacdes por
parte do TCU para atender as novas demandas, iiecle®m a criagcdo de unidade
especializada para fiscalizacdo de obras (SeaetarObras - Secob 1, 2, 3 e 4).

Em 2009, o Tribunal realizou concurso publico parprovimento de 128 vagas do
cargo de Auditor Federal de Controle Externo e éenico Federal de Controle Externo. Dessas
vagas, 95 destinavam-se ao cargo de Auditor FeddealControle Externo (AUFC),
especialidade Auditoria de Obras Publicas, confocoresta da p. 73 do Relatorio de Gestéo
relativo ao exercicio 2009, do TCU, o que dengteeacupacao da Corte com a especializagédo

de seu quadro de auditores.

3.4. Deficiéncias da gestdo de 6rgaos e entidades

As deficiéncias apontadas pelos 6rgdos de conbralgpodem ser atribuidas as falhas
no planejamento, ora a precariedade e a insufie@éde recursos humanos, materiais,
tecnolégicos ou mesmo a inadequacgdo de estrutugamipacionais dos 6rgdos e entidades

responsaveis pela contratagédo e execugdo daspuliniasas.
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Sédo exemplos dessas deficiéncias aquelas ocosémsialadoras da incapacidade do
orgdo ou entidade para conduzir processos licitst@egundo as exigéncias do estatuto das
licitacOes, da legislagdo ambiental, e mesmo pacalizar a execugdo dos empreendimentos
contratados quanto a conformidade dos servigosuenos utilizados com aqueles especificados
nos projetos.

Sao abundantes os relatos de contratagédo e exedeqgélaras com projetos bésicos e
executivos deficientes ou desatualizados; gransfgaddade nos precos médios constantes das
planilhas de custos; sobreprecgos; superfaturamedadiEiéncia de supervisdo; auséncia de
ferramentas tecnoldgicas que auxiliem o controfvaiacéo, caréncia de pessoal capacitado
para realizacdo dos servigos, entre outras.

O caso do Dnocs, cujas contas foram certificadgla, PGU, como irregulares por anos
sucessivos - 2008 a 2010 -, € exemplificativo dareaa das deficiéncias da gestdo, como se
observa no excerto abaixo, extraido do Relat&@idwditoria Especial n°® 00190.024902/2011-
11, p. 234:

Esses fatos, [...] retratam um diagnostico gravd, E fundamental que o
Ministério da Integracdo Nacional, enquanto érgmesvisor, adote medidas
concretas e efetivas junto ao DNOCS, na medidaw@ognesmo, por si so,
vem demonstrando incapacidade gerencial e administratar para
solucionar os problemas apontados. (hegritei)

Para melhor visualizar o problema, tome-se 0 exendpl construcdo da Barragem
Congonhas, sob a gestdo do Dnocs. A execucgédo eegseendimento, licitado em 2001, com
base em projeto basico elaborado em 2000, até teaeta 2011, decorridos doze anos, ndo se
iniciou em razdo de graves falhas verificadas e basico que embasou o0 processo
licitatério e pela auséncia de licenciamento anthlen

Segundo a CGU, o Projeto Basico sofreu alteraggegisativas quando da elaboracéo
do Projeto Executivo, tendo como principal causaeeessidade de melhorar a precisdo dos
estudos hidroldgicos, tendo sido gerada nova planptagrafica na escala 1:5.000, 20 vezes
superior a utilizada na elaboracdo do Projeto B44id.00.000.

As principais alteracGes resultaram no deslocamamteixo da barragem principal, na
necessidade de construcdo de barragem auxiliarrebaixamento da cota do vertedouro, por
consequéncia, da altura e do comprimento da banragecipal.

Além disso, auditoria realizada pelo TCU nesse eemimento detectou sobrepreco
nos valores contratados, o que levou o Dnocs aalratdo de aditivo reduzindo o valor
contratual, com data base de janeiro/2002, de R$¥22.329,29 para R$ 164.036.813,19, com
reducdo da ordem de 34,3%, nos termos dos Acord@id-Plenario n°s. 1.774/2004,
2.110/2006 e 1.803/2008.
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Consta do Relatorio de Auditoria Especial n° 00028902/2011-11, da CGU (2011, p.
234) que os dirigentes do Dnocs, instados a seipotarem sobre as irregularidades apontadas,

informaram que:

[...] considerando os frequentes problemas erddast na execucdo de
contratos oriundos do mesmo periodo [..], e camambdo ainda a
necessidade de modificacdo no eixo da barragentipain dentre outras
alteracdes de projeto, a Direcdo Geral do DNOCSs apnsulta ao Ministro
da Integracdo Nacional, tomou a decisédo de resancintrato.

Os fatos relatados pelos 6rgéos de controle nd@amedldvida quanto as dificuldades
enfrentadas pelo Dnocs para planejar, licitar ecte® o empreendimento representado pela
Barragem Congonhas. No caso, ndo foram observamiasas especificas do estatuto das
licitacBes, da legislacdo ambiental e das leisigérides orcamentarias relativamente aos custos
referenciais maximos a serem aceitos pela Admagidtr para contratacdo de obras publicas,
com vistas a evitar sobreprecos e superfaturamentos

Em razdo dessa deficiéncia na gestdo, observaee ngais de doze anos apls a
licitacdo, a execug¢do da obra ainda ndo foi ingia@ndo, talvez em consequéncia dos
apontamentos dos 6rgdos de controle, a direcdo ufarquia chegado a conclusdo que o
contrato deve ser rescindido. Além dos recursopeeidos pela Administragdo ao longo
desses anos na conducgdo do processo, resta ewadeertda para a sociedade que continua sem
poder contar com os beneficios da barragem, centende grande importancia para a regiao.

Registre-se, todavia, que problemas de gestdo &éoesclusivos do Dnocs, mas
comuns aos 0rgdos e entidades da administraca@aqubVeja-se, por exemplo, o caso do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Tramsp@Dnit), a quem compete, nos termos da
Lei 10.233, de 2001, implementar a politica pasd@inistracdo da infraestrutura no sistema
federal de viagéo, reconhecidamente complexa, deddsnensdes continentais do Brasil.

Diante de recorrentes problemas identificados mdra@mcdo e na execucdo de obras
sob a responsabilidade do Dnit, o TCU realizou taddi com o objetivo de examinar a
adequacdao dos procedimentos daquela Autarquicogalemnejamento geral e para o controle da
execucao orcamentdria e financeira.

Segundo consta do Relatério e do Voto que embasaraetrddo 886/2010 — TCU
Plenario, as diversas constatacdes da Unidade cBécla Corte de Contas expuseram um
quadro de deficiéncia dos procedimentos adotadiesp@t relativamente ao planejamento, a
organizacao e ao controle de suas atividadesdiitals.

O Relator do citado processo assinalou, em seu, a®o Dnit “ndo tem informacdes
organizadas e sistematizadas sobre seu estoqueopto®, ndo havendo relacdo entre a
elaboracao dos projetos e a prévia definicdo dessajue serdo executadas.”

Como consequéncia dessa situagdo, ainda segundgatoriR 0 nUmero de projetos

elaborados anualmente excedia em muito a capacakdetarquia de iniciar novas obras, e,
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assim, acumulavam-se projetos que acabavam poprear tdesatualizados, muitas vezes
inaproveitaveis.

Consta do citado Relatorio e Voto que a gestacempaada do fluxo de elaboragéo de
projetos e das obras respectivas no ambito do @mibu desperdicio de recursos publicos

estimados em cerca de R$ 237 milhdes nos exerciei@®06 a 2008.

Na mesma linha, Ribeiro (2010, p. 157), ao examasarregularidades na fiscalizagdo
dos recursos financeiros transferidos pelos oOrdéderais para estados, Distrito Federal e
municipios por meio de convénios e contratos dassgs apontou as deficiéncias de controle

dos 6rgaos repassadores como as principais resgimpéla maioria das irregularidades.

As deficiéncias de controle dos orgaos repassad@@sesponsaveis pela
maioria das irregularidades. E em razdo delas queénios sdo assinados
com planos de trabalho e projetos inexistentes aluetaborados, as analises
técnicas sdo superficiais, as prestacdes de carfias sdo analisadas
tempestivamente, e o0 acompanhamento dos empreendsre deficiente, o
gue estimula a ocorréncia de outras irregularidg@eiro, 2010, p. 157)

3.5. Medidas especificas destinadas a melhorar astfio de obras publicas

H& que se registrar que o Poder Executivo tem ddateedidas efetivas com vistas a
aperfeicoar a gestdo de obras publicas. Algumasademedidas, pelo carater inovador,
merecem ser destacadas. A sabea Programa de Aceleracdo do Crescimento (PACgatim
em janeiro de 2007, pelo Decreto n° 6.025, de 2Q017,b) a criagdo e/ou fortalecimento de
carreiras especializadas nas areas de gestdo gmenrtal, engenharia e infraestrutura) ®
Regime Diferenciado de Contratac6es Publicas (RD3tituido pela Lei n° 12.462, de
5/8/2011.

3.5.1 Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC)

O PAC, no que diz respeito a execucdo de obrasicpébl caracteriza-se pela
coordenagdo centralizada e pelo sistema de plaeetammonitoramento e gerenciamento
intensivos da execucao de obras selecionadas.

O Comité Gestor (CGPAC) é composto pelos minisieo€asa Civil da Presidéncia da
Republica, do Planejamento e da Fazenda. Ha tarob@mipo Executivo do PAC (GEPAC),
integrado pela Subchefia de Articulagdo e Moniteatm (Casa Civil), Secretaria de
Orcamento Federal e Secretaria de Planejamenteestimentos Estratégicos (Planejamento),
além da Secretaria Nacional do Tesouro e da Seereta Acompanhamento Econdmico

(Fazenda). O GEPAC estabelece metas e acompantpesrientacdo do Prograrfa.

2.0 Decreto n° 7.470, de 2011, transferiu a coordendgdPAC da Casa Civil/PR para o MPOG. O Decreto n°
7.675, de 2012, criou a Secretaria do Programacgéeracédo do Crescimento no MPOG.
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O art. 1° do Decreto n° 6.025, de 2007, estabelmmap objetivos do PAC, entre
outros, melhorar a qualidade do gasto publico:

Art. 1° Fica instituido o Programa de AceleracdoGtescimento - PAC,
constituido de medidas de estimulo ao investimprit@do,ampliacdo dos
investimentos publicos em infraestrutura e voltadasa melhoria da
gualidade do gasto publicoe ao controle da expansédo dos gastos correntes
no ambito da Administracéo Publica Federal. (negrit

As acdes do PAC passaram a ter tratamento priorifianto a execucao orcamentaria
e financeira, inclusive ndo se submetendo a costicigmentos® As leis de diretrizes para os
orcamentos dos exercicios de 2008, 2009, 2010 E“2@tluiram as despesas do PAC entre as
prioridades e metas fisicas da Administracdo Palflederal.

Em 2008, foi instituido o Sistema de MonitoramedtoPrograma de Aceleracdo do
Crescimento — SisPAC, gerido pelo MPOG, nos termosDecreto n° 6.394, de 2008. O
SisPAC iniciou a operacdo com os modulos de caddstrempreendimento e de liberacdo de
recursos.

Assim, a Secretaria do PAC, o CGPAC, o GEPAC esSC constituiram-se em
instrumentos efetivos destinados a melhorar a g@E&rojetos e assegurar a execugado desses
empreendimentos nos prazos previstos nos respectironogramas fisico-financeiros,
mediante acdo articulada e coordenada dos érg&obvieins.

O Balanco de quatro anos da execucao financeiRAdrelativo ao periodo de 2007 a
2010, dos orcamentos Fiscal e da Seguridade Sburaktimentos das estatais e investimentos
privados (2011, p. 31), registrou o percentual dd% a realizar até 31/12/2010 — R$ 619
bilhdes, e 85,1% realizados até 31/10/2010 — REH4thdes.

3.5.2 Criacdo e/ou fortalecimento de carreiras espmlizadas nas &reas de gestdo
governamental, engenharia e infraestrutura

O diagnoéstico de que o Estado necessita de puanigsi capacitados para gerir 0s
negécios publicos ndo é novo. Woodrow Wilson, eofgssor de Ciéncia Politica da
Universidade de Princeton e, posteriormente, peasiddos Estados Unidos, defendia a criacao
de uma classe administrativa apartidaria, seledimma base do mérito, para, assim, neutralizar
0 nepotismo e o favoritismo que dominavam a adinagdo publica norte-americana do século
XIX. Wilson acreditava que “o0 negdcio do governor§anizar o interesse comum contra os
interesses especiais” (Saravia, 2006, p. 22)

Bresser Pereira (1998, p. 268), Ministro da Adniiaigio Federal e Reforma do Estado
(MARE), de 1994 a 1998, buscou centrar a novaipalile recursos humanos do Governo

Federal na priorizagdo do “recrutamento, capactaedadequacdo da remuneracdo dos

13 . . . S ~ L
Contingenciamento é a limitagdo para empenho e pagande dotacdes orcamentarias, normalmente para

assegurar o0 alcance das metas fiscais. Para daaeate 2009, a Lei n°® 12.053, de 2009, determiquel todas as

despesas do PAC e seus respectivos restos a pageriaéh impacto no resultado primario.

14 Lei n° 11.514, de 13/8/2007, Lei n° 11.768 de /24188, Lei n° 12.017, de 12/8/2009, Lei n° 12.3{299/8/2010.
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servidores de nivel superior que realizam atividagelusivas de Estado, fazendo, assim, parte
das carreiras de Estado”.

A ideia, segundo Bresser Pereira, era retomar osuteos para essas carreiras e
melhorar sua remuneracgédo, assinalando o caratealcgne devem ter em um Estado moderno.
Caberia a esses profissionais ocuparem “os cargpsrieres de todos os setores da
administragcdo publica, nos quais sdo necessariagattadores generalistas, administradores
financeiros e de controle, e administradores darmepto e programacao econémica”, mediante
recrutamento, principalmente, nos cursos de mesfpadfissional. (Bresser Pereira, 1998, p.
275)

Mais recentemente, a Lei n® 11.171, de 2005, cparg exercicio no Dnit, a carreira de
Infraestrutura de Transportes, composta de cargoandlistas voltados para atividades de
planejamento, gerenciamento, pesquisas e estudbsya&cio de projetos, acompanhamento de
obras e fiscalizacdo de contratos e convénios,agfere engenharia de trafego, construcgéao,
restauracdo, manutencdo e operacdo da infraestrateirr transportes federal, rodoviéria,
ferroviaria, portuaria e hidroviéaria.

Na mesma linha, a Medida Provisoéria n°® 389, de 200@u a Carreira de Analista de
Infraestrutura com o objetivo de recrutar, seguadexposicdo de Motivo n® 00202/2007/MP,
“pessoal com alto nivel de qualificacdo para desenar as atribuicdes governamentais ligadas

a area de infraestrutura, que é prioritaria patasgnvolvimento do pais”.
3.5.3 Regime Diferenciado de Contratag6es PubliceDC)

Ampliar a eficiéncia nas contrata¢des publicas, entar a competitividade entre os
licitantes, promover a troca de experiéncias eededlogias, incentivar a inovagéo tecnologica,
assegurar tratamento isonémico entre os licitastgsecionar a proposta mais vantajosa para a
administracdo publica, sdo os objetivos expressdlC, nos termos do § 1° do art. 1° da Lei
n° 12.462, de 2011.

Conforme disp@e o art. 1° da Lei n® 12.462, de 20 HDC ¢ aplicavel exclusivamente
as licitagBes e contratos necessarios a realizdgdoopa das Confederacbes (2013), Copa do
Mundo (2014), e dos Jogos Olimpicos e Paraolimi20%6), além de obras de infraestrutura e
servicos para os aeroportos das capitais dos Estld-ederacdo distantes até 350 km das
cidades sedes dos mundiais antes referidos.

Entre as inovacdes do RDC est4 a possibilidadewntaatacédo integrada para licitacdes
de obras e servigos de engenharia (art. 9°). Neases, a contratagdo compreende a elaboragao
e o desenvolvimento dos projetos basico e execudvexecugdo de obras e servicos de
engenharia, a montagem, a realizacdo de testa®-@peracdo e todas as demais operacdes

necessarias e suficientes para a entrega finabjétoo
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A criacdo desse novo regime revelou-se bastanfémicd, tendo o Ministério Publico
da Unido (MPU) ingressado com a Ac¢éo Direta deristitucionalidade n° 4.655, de 7/9/2011,
contra vicios formais e materiais de diversos digpos da Lei aprovada. A acdo aguarda
julgamento do STF.

Para o MPU, a realiza¢do de uma Unica licitacaa peojeto basico, projeto executivo e
execucdo de obras e servicos de engenharia, jprepdash o regime de contratacdo integrada,
fere principios constitucionais e desvirtua tod®gmpasitos da licitagdo, uma vez que o objeto
néo foi definido de forma clara.

42. A segunda implicacdo no modelo de empreitaidgtal adotado pela Lei
n°® 12.462, ao permitir que se concentrem num megmtatante o projeto
béasico e a execucao da obra e/ou sergstd no desvirtuamento de todos
0s propositos da licitagdp como sdo aqueles inscritos no art. 37, XXI, da
CR. Marcal Justen Filho observa a respeito: (neyrit

Em trabalho anterior, apontamos (RIBEIRO, 2011}iesos decorrentes do regime de
contratacdo integrada, entre eles o fato de osmengis elaborados para orientar o processo
licitatério estarem sujeitos a maior grau de im@@eT uma vez que embasados em estudos
técnicos e anteprojetos elaborados de forma siatétkpedita ou parametrizada.

Orcamentos elaborados nessas condigfes costumam dedefinicdo imprecisa de
insumos, servigcos e solugdes técnicas a seremrawlils, 0 que traz inseguranca aos interessados
em participar do certame e aumentam a possibilidad®nflitos entre eles e a Administragéo.

A imprecisdo pode superestimar ou subestimar onw@gto, situacdo invariavelmente
danosa para a Administragédo. A superestimativa &vaobrepreco e ao superfaturamento e a
subestimativa ao desequilibrio econdémico e finaonceis contratos, sendo previsiveis 0s
atrasos nas obras e as dificuldades de cumprindentontrato por parte do licitante vencedor.

Definir correta e adequadamente o objeto a seadici € um principio béasico para a
Administracao publica. N&o € por outra razdo q@statuto das licitagdes determina - inciso |
do 8 2° do art. 7° da Lei n°® 8.666, de 1993 - gligtacdo somente pode ser realizada se houver
projeto basico aprovado pela Administracao e disbmos interessados.

O novo regime também inovou ao eliminar a obrigattarde da utilizacdo do sistema
referencial de custos, previsto no art. 125 danRdi2.465, de 2011, cuja finalidade € evitar que
obras semelhantes apresentem disparidades de prggstficaveis, uma das causas para
existéncia de obras inacabadas, conforme apornfauméssdo Temporaria do Senado.

O valor estimado das contratacfes regidas pelo RBgiindo o inciso Il do § 2° do art.
9° da Lei n° 12.462, de 2011, agora deve ser ealoutom base nos valores praticados pelo
mercado, nos valores pagos pela administragdocaublin servicos e obras similares ou na
avaliagdo do custo global da obra, aferida mediamgamento sintético ou metodologia

expedita ou paramétrica.
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Art. 9° Nas licitacGes de obras e servicos de dmyém no ambito do RDC,
podera ser utilizada a contratacdo integrada, degde técnica e
economicamente justificada.

[.]

§ 2° No caso de contratagdo integrada:

[.]

Il - o valor estimado da contratacéo sera calculado cobase nos valores
praticados pelo mercado, nos valores pagos pela athistracdo publica

em servigos e obras similares ou na avaliacdo dosto global da obra

aferida mediante orcamento sintético ou metodologigpedita ou
parameétrica; e

Em decorréncia deste novo dispositivo legal, ggétin novos parametros referenciais
para os custos das obras realizadas no ambito do, RDutilizagdo dos sistemas SICRO e
SINAPI passa a ser facultativa, 0 que, a nossorgpresenta um retrocesso, pois perde-se a
objetividade da orcamentacdo, ignora-se a expésiéacumulada ao longo dos anos na
construcdo desses sistemas e constitui-se em gioetéa para a variabilidade injustificada no

valor dos orgcamentos de obras publicas.

4 Concluséo

A pesquisa revelou que o Poder Executivo e o Cesgr&lacional adotaram, desde
1995, medidas efetivas para eliminar ou minimizapncipais e recorrentes fatores apontados
como causas das irregularidades na gestéo demiivhsas, conforme registrado nos relatérios
0 Retrato do Desperdicio no Brasil, elaborado @#eissdo Temporaria do Senado Federal
sobre obras inacabadas, e no Relatorio Espec@Giiasobre o Dnocs.

Entre essas medidas, podem-se apontar aquelaslasipelo Congresso Nacional para
aperfeicoar o processo de elaboracdo da lei organeermnual com o objetivo de limitar as
emendas ao orgamento, a pulverizacdo de recursss reestimativas de receitas, além da
sistemética por ele instituida para a fiscalizegg@aeal de obras com indicios de irregularidades
graves.

Tal sistematica de fiscalizacdo de obras, que gawwiplanejamento e a articulacédo da
CMO com o TCU e os 6rgdos gestores, vem se mostrbadtante eficaz para prevenir
prejuizos ao erario. Em 2011, por exemplo, o TCtimesl em R$ 2,6 bilhdes os beneficios
advindos com as fiscalizacoes realizadas.

Observa-se, também, que o modelo de gerenciamet@nsivo adotado pelo Poder
Executivo para as obras incluidas no PAC, aliagarantia de liberacdo de recursos financeiros
para os empreendimentos, constituem-se em insttomgoderosos para a celeridade na
execucdo dos servicos contratados e para a supelagitraves.

Do lado da politica de recursos humanos, verifecgige 0 Governo tem privilegiado a

criacdo e o fortalecimento de carreiras de nivpesar voltadas para o aperfeicoamento da
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gestdo publica, com a contratacédo de profissiamaiso perfil e formacdo adequados para atuar
nas areas de infraestrutura e de gestéo publica.

Os avancgos para aperfeicoamento da gestdo podernmprovados com a criagdo de
carreiras de analistas de infraestrutura, ocuppdasprofissionais com perfil adequado as
demandas do setor. No conjunto, observa-se quecergaal de servidores do Governo Federal
com nivel superior pulou de 27,9%, em 1996, par&%6em 2011. O percentual de doutores,
no periodo, passou de 0,8% para 9,4%, segundoacdostBoletins Estatisticos de Pessoal, do
MPOG, v. 1 — n. 8 - dez/1996 e vol.17 n.188 - de¥12

Por outro lado, anunciado como medida modernizadasalicitacées, o RDC chegou
carregado de duvidas em relacdo aos seus reaidi@neD novo regime esta sendo contestado
pelo Ministério Publico da Unido, que ingressou @géo direta de inconstitucionalidade em
relacéo a diversos dispositivos da lei. Entre auitgumentos, o Parqtietlega que modelo de
contratacdo integrada, adotado pela Lei n® 12d&2011, ao permitir que se concentrem num
mesmo contratante o projeto basico, 0 projeto @kece a execucdo da obra e/ou servico,
desvirtua todos os propdésitos da licitagcao.

Além de duvidas sobre a constitucionalidade, o RB@bém tornou facultativa a
utilizacao dos atuais sistemas referenciais desus& muito desenvolvidos, aperfeicoados e de
utilizacdo obrigatéria pela Administracdo para cataicdo de obras e servicos de engenharia
(SICRO/SINAPI). Essa mudanca, a nosso ver, repi@sem retrocesso, pois se perde a
objetividade da orcamentacdo, ignora-se a expésiéacumulada ao longo dos anos na
construcdo desses sistemas e constitui-se em gioetéa para a variabilidade injustificada no
valor dos orgcamentos de obras publicas.

Outros fatores, como as cronicas deficiéncias dogpmento publico, que levam a
contratacdo de obras com projetos desatualizadasdaborados as pressas, apenas para “nao
perder os recursos orgcamentérios”, juntamente caertaza de impunidade dos responsaveis
pela elaborac@o de projetos ruins, explicam osadley indices de irregularidades nessa area
governamental.

Medidas objetivas como a criacdo de um sistemanr#tzado para acompanhar os
cronogramas fisicos e financeiros das obras cad@atainda ndo foram tomadas pelo Governo
Federal, apesar de ndo existirem duvidas quantongoriancia desse instrumento para
aperfeicoar a gestéo das obras publfitas.

Ainda que medidas profilaticas tenham sido adotadasrecorrentes relatorios de
auditoria dos 6rgaos de controle continuam apowotandves irregularidades na contratacdo e

na execucdo de obras publicas, como registrad@&nteoente (dez/2011), no relatério

B Parquet, no ramo do Direito, significa Ministério Publioco faz referéncia a um membro do Ministério Publico

* O MPOG criou grupo de trabalho com essa finalidade,meio da Portaria n® 713, de 27/10/2010, masseao
tem noticia dos resultados da iniciativa.
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elaborado pela CGU sobre o Dnocs. Este caso evidgne as falhas na gestdo podem estar
associadas a questdes estruturais, como falta alesos humanos, materiais e logisticos,
imprescindiveis aos érgaos responsaveis pela tacdi@e execugcdo dos empreendimentos.

Portanto, a lenta melhoria na gestdo das obradifidada neste trabalho acaba
revelando um lado perverso da administracdo pulbHoa um lado, percebe-se que os fatores
que levam a existéncia de obras inacabadas e gmerd&so de recursos publicos s&o
perfeitamente conhecidos, assim como o0 sdo astéggés para combaté-los. De outro, os
dirigentes dos oOrgdos e entidade ndo conseguenmedpostas efetivas para a solugédo de
problemas béasicos, como incapacidade técnica eadpeal, seja em razdo de cortes nos
respectivos orgamentos de forma alheia a sua vensafh porque ndo obtém autoriza¢éo para
ampliar ou recompor o quadro de pessoal.

Assim, as acles adotadas pelo Poder ExecutivooeQueigresso Nacional para reduzir
as irregularidades na gestdo de obras publicasp ddemtificado ao longo deste trabalho,
afiguram-se acertadas e representam passos naadregeta. A prioridade, a intensidade e a
abrangéncia das acdes empreendidas, entretanttareev-se aquém do necessario para reduzir

substancialmente as ocorréncias, diante da magnitnighroblema.
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PARTICIPACAO POLITICA E A PERSPECTIVA FILOSOFICA DA
POLITICA

Neivor Schuck

Resumo: Reflete sobre a construcdo de um modelo de demachatdado na participacdo

politica enfatizando a necessidade da educacaticaalio cidaddo. A ancora desta forma de
organizacao de poder remete a concepcao de denaopeaticipativa. Para analisarmos estes
aspectos na realidade brasileira, utilizamos oreafgal de trés filosofos: Rousseau, que
acredita na possibilidade da educacéao construihomem com responsabilidade e engajado
nas discussfes acerca de sua vida pratica; Alexi®dqueville, que ao escrever a democracia
na Ameérica, pretende mostrar que é possivel viveum regime democratico que valorize 0s
diferentes de acordo com suas demandas; e Montesayuie ao dividir o poder em trés partes,
acredita no bom funcionamento de um regime demioordtindado no esclarecimento dos

cidadaos.

Palavras chave: educacdo politica, poder, democracia, Tocquevillgntesquieu,

Rousseau.

Abstract: Study about the construction of a democracy modeeth on political

participation emphasized the need for politicaladion of citizens. The anchor of this
form of organization of power refers to the destdrparticipatory democracy. Three
philosophers are considered by thinking about thesees in the Brazilian reality:
Rousseau believed in the possibility of educatmhbuild a man with responsibility and
engaged in discussions about their practical Mexis de Tocqueville when he wrote
that democracy in America is intended to show guassible to live in a democracy that
values differ according to their demands, and Msmiesu that by dividing power into
three parts believe the proper functioning of a dematic regime based on the

clarification of the citizens.
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A vida em sociedade requer expressiva participag@ocidadaos para que possamos
chama-la de democrética. A ideia ndo € nova e fatepde grande parte das reflexdes
filoséficas de autores que atravessaram 0s sécolos seus pensamentos. O intuito desse
trabalho é apresentar a contribuicdo de algunsofit® quanto a necessidade de conscientizacao
no exercicio da politica por parte dos cidadaos.

A sociedade moderna desenvolveu um sistema eleftordado na representatividade
gue deveria se apoiar no esclarecimento dos ingigicque compdem o sistema eleitoral.
Segundo Rousseayf1973, p.7) a educacdo depende da construcio deeuntio para a
aprendizagem. Para o Filosofo, a participacdo cholviduos nos debates depende da
construcdo da consciéncia de cidaddo. A ideia eptada na obr&milio representa a
necessidade do ser humano de ser acompanhadoaesgale aprendizagem e de tomada de
consciéncia.

Para o filosofo o homem nasce bom e no contrattalsexiste uma construcdo de
desigualdade. Visto que por natureza o homem ¢ WBmigual. E no momento do
estabelecimento do contrato social que o poteacgalmentativo do cidaddo se manifesta e a
propriedade privada se destaca como diferenciedo aplicado a filosofia politica, aponta a
necessidade de uma educacéo politica fundada aeidage do cidadao de reivindicar e propor
suas demandas. Contudo, a necessidade de esolmtrie educacdo sdo condicbes
fundamentais para que o povo saiba o que é o Bsmpbrque: “o povo, por ele proprio, quer
sempre 0 bem, mas, por ele préprio, nem sempratece” (ROUSSEAU, 1973, p.8). Por ndo
saber ele mesmo o que € o bem, o povo precisaudagib politica para saber como reivindicar
as suas demandas.

As demandas propostas pelo cidadao precisamamsgbara que possa manifestar o
principio basico da democracia, que é a possilbitdde o cidaddo ter aspiracbes diferentes.
Partindo do pressuposto empirico de Rousseau, (107 de que “o primeiro raciocinio do
homem é de natureza sensitiva, nossos primeirotranede filosofia sdo 0s nossos pés, as
nossas maos, os nossos olhos”, podemos considezao gneio ou a realidade concreta do

cidaddo dependem da maneira como ele se relacmmascas realidades sensitivas. Este

2Jean-Jacques Rousseau, (28 de Junho de 1712, Gerelsre Julho de 1778, Ermenonville, perto de
Paris). Escritor e fil6sofo suico.
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detalhe distingue seres livres de nao livres, magundo o fildosofo, a liberdade depende da
educacéo e do modo de conceber a realidade ecaladei

Seguindo a esteira da liberdade proposta por Rause francés Alexis de Tocqueville
(1987) defende a ideia de que a democracia exast&EA porque os cidadaos personificam a
nocao de liberdade ao propor suas demandas pord@@igumentos. Deste modo, na América,
existem condi¢des de igualdade para os cidadadss ttendo condigbes iguais para realizar
suas potencialidades, tese defendida com veemgelci@utor.

A proposta de Montesquieu (1973), por sua vezirétasar as acdes do Estado em trés
poderes: o Executivo, o Legislativo e o Judicialéso daria condi¢des iguais para todos os
cidadaos, visto que o poder ndo estd na mado dedurcsPoder Legislativo é reservado o
direito de fazer ou modificar leis, estabelecer c@® devera utilizar a forca da comunidade no
sentido de preservacao dela prépria e de seus raenrautor considera perigoso que o poder
se concentre nas maos de um so, sendo para tauessario que 0s responsaveis pela
construcdo e alteracdo das leis ndo sejam os megmeoas ponham em pratica, pois o ser
humano possui a tentacdo de executa-las em seficieneesse modo, se forem 0os mesmos
sujeitos que legislam e executam, acontecera queglguns casos, eles poderdo se eximir da
lei. Isso implica em movimento duplo de corrupgéms podem moldar as leis quando as fazem
e quando as executam. Quando o Poder Legislativonida o poder de executar, acaba
infringindo a sua incumbéncia, que é a de fazdeiagle acordo com 0s anseios da populacao,
facilitando sua execugéo.

A composicdo do Poder Legislativo deixa clara a fsugdo, porque se compde de
legisladores eleitos por voto direto, com a incumciz de representar o povo e de fazer as leis
gue devem reger essa sociedade. Portanto, osatimies também sdo submissos a essas leis.
Com efeito, Montesquieu (1973) introduz uma novacepcao de lei, ou seja, pode-se mudéa-la
caso nao esteja respondendo adequadamente ao®sadss pessoas. Isso implica no
rompimento da concepc¢édo tradicional de ndo permitliscussdo da lei mesmo que ela fosse
injusta, ou inadequada. Representa uma substitdgdprincipio da lei enquanto controle
divino imutavel e inquestionavel, pela democracia ¢ que se entendia por ela), ou seja, a
esséncia da sociedade moderna. Ao Legislativoi§rdeta a responsabilidade de construir leis
e discutir novas propostas. Assim, cabe a ele defem integridade dos individuos através da

formulacao de leis, ou seja,

Ja que num estado livre todo homem que supbe tar alma livre deve
governar a si préprio, € necessario que 0 povoenocenjunto, possua o
poder legislativo. Mas como isso é impossivel masdes Estados, e sendo
sujeito a muitos inconvenientes Nnos pequenos, @sPreue o0 povo, através
de seus representantes, faca tudo o que ndo pade gar si mesmo.

(MONTESQUIEU, 1973, p. 158).
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Desta forma, ao Poder Legislativo é conferido tepdal de formular as leis que regem
o Estado. Ou seja, apresentar projetos por inieigtropria ou por iniciativa da sociedade.
Assim, a incumbéncia de legislar consiste na etgdmr de projetos de lei, na tentativa de
regulamentar por intermédio da representatividade lhe é conferida pela populagéo, os
anseios da comunidade democratica. Desta manerggadamentares compdem o Poder
Legislativo e respondem pela formulagéo das regragegem a sociedade democratica.

O Poder Legislativo, no entender de Montesquieuwp péde sofrer nenhuma
interferéncia em suas deliberacdes oriundas dossdbis poderes que compdem o Estado
democratico de direito (Executivo e Judiciariosoisporque deve ser levado em conta o
principio do equilibrio na distribuicdo dos poder&s Poder Executivo cabe “apenas” a fungéo
de executar as disposicfes legais e atuar, quatdssario, por forca de decretos: fazer a paz e
a guerra, manter relacfes diplomaticas e recelegaides.

Segundo Montesquieu (1973), o Poder Executivo poresivel pela execucdo das
normas que regem a administracdo publica. Portaat® ao Executivo colocar em pratica as
resolucdes do Legislativo. Por isso, ndo é fungiBatler Executivo formular leis, porque esta
atribuicdo € exclusiva do Legislativo. Para Montésg (1973, p. 157), “tudo estaria perdido se
no mesmo homem ou no mesmo corpo dos principaiglosunobres, ou do povo exercesse
esses trés poderes: o de fazer as leis, o de ak@sutesolucdes publicas o de julgar os crimes
ou as divergéncias dos individuos”.

Isso implica na autonomia de funcionamento do P&decutivo, e que este ndao pode
interferir de maneira direta no funcionamento dgitkativo e do Judiciario, o que poderia
resultar em tirania, ou seja, em abuso de poderescupacao latente de Montesquieu se refere
ao fato de o Executivo possuir um excesso de ptaleigando-se totalmente tirdnico. Por isso é
necessario que o poder esteja na mdo de mais dggén, porque, se ndo for desta forma,
pode-se construir um regime politico autocratico.

Assim, define-se o papel do Executivo e do Legwd, porque, de acordo com
Montesquiey “0 poder Executivo, como dissemos, deve particgzalegislagdo com o
direito de veto, sem 0 que seria despojado de preasogativas. Mas, se o poder
legislativo participar da execucdo, o poder exgoutestara igualmente perdido.”
(MONTESQUIEU, 1973, p. 161).

Isso implica no estabelecimento de um equilibraygpe o Executivo possui o direito
de vetar matérias de carater coercitivo, e porv&am o poder Legislativo deve buscar um
entendimento, para que evite um possivel veto daysela distor¢éo na formulagéo da lei. Se o
Executivo ndo pudesse vetar o que considera ofgnsstaria subordinado ao Legislativo, fato

que o anularia.
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Além disso, o Poder Judiciario possui a funcaautt&j os que transgridem as leis e os
decretos dos outros dois poderes. Assim, o Judicg@ssui a incumbéncia de fiscalizar o
funcionamento dos outros poderes (Legislativo ecHtkeo), bem como o seu modo de
estruturagdo. Composto por magistrados, repredestda esfera juridica e advogados, ocupa-
se do cuidado e do zelo dos direitos dos cidadauosseja, defende as prerrogativas
constitucionais.

Conforme define Montesquieu (1973), o Judiciariesponsavel pelo controle, em tese,
do funcionamento do Estado nas esferas Legislaiviaxecutiva e de seu funcionamento

administrativo, ou seja, fiscalizar. Com efeito,

N&o havera também liberdade se o poder de julgarerfiver separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesseltigao legislativo, o poder
sobre a vida e a morte dos cidaddos seria arbitrfiois o juiz seria
legislador. Se estivesse ligado ao poder execubhjajz poderia ter a forga
de um opressor (MONTESQUIEU, 1973, p.157).

O funcionamento equilibrado dos poderes dependenemlimente, de sua estruturagéo,
embora necessite do material humano para funci@enao existir um sistema eficiente de
controle, torna-se impossivel a aplicacéo da lendereira equitativa.

Embora o Judiciario possua um cunho técnico, elecspa da interpretacdo e da
significacdo da legislacdo, ou seja, € respons@etd averiguagcdo dos casos em sua
singularidade e na aplicacdo coerente da lei.

Tendo em vista a valoragdo da liberdade, Monteadamid DALLARI, 2003, p. 215)
defende a divisédo de func¢des do Estado, ou sejapta da separacdo dos poderes, que através
de Montesquieu se incorporou ao constitucionalidimiogoncebida para assegurar a liberdade
dos individuos”.

Portanto, embora o Estado seja uno e indifusiveheéessaria a distribuicdo das
atribuicdes, evitando o cerceamento da liberdade iddividuos. Porque, de acordo com
Montesquieu, “gando na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo de miagestoapoder
legislativo esta reunido ao poder executivo, nadildgidade, pois se pode esperar que
esse monarca ou senado facam leis tirAnicas paegutéxas tiranicamente”
(MONTESQUIEU, 1973, p. 157).

Vimos, até aqui, que o Estado, segundo Montesqui@u3, p. 156), é composto por

trés poderes que devem garantir a integridade mactacia e o respeito as instituicoes:

Assim, ha em cada estado trés espécies de podepxder legislativo, o

poder executivo das coisas que dependem do ditag@entes e 0 executivo
das que dependem do direito civil. Pelo primeirgrimcipe ou magistrado
faz leis por certo tempo ou para sempre e corrigalizroga as que estao
feitas. Pelo segundo, faz a paz ou a guerra envisecebe embaixadas,
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estabelece a seguranca, previne as invasdes.éPedird, pune os crimes ou
julga as querelas dos individuos. Chamemos estealtte poder de julgar, e
o segundo simplesmente de poder executivo do Estado

A estruturacdo do Estado obedece a esses tréspmpméundamentais, para que haja
uma concatenacado coerente das acoes, do planejaengatiscalizacao.

Em sua obra, o filésofo demonstra que a democréciaarcada, sobretudo, pela
capacidade da sociedade construir as leis sobads dgseja viver. Neste sentido, suas ideias se
aproximam dos principios de Rousseau acerca daciacia.

Mas Montesquieu é claro ao afirmar que aos homdits é possivel participar
ativamente na construcdo legal. Resta-lhes a esdolhrepresentantes legisladores. “Todos os
cidadaos nos diversos distritos, devem ter dir@itar seu voto para escolher o representante”
(MONTESQUIEU, 1973, p. 158). Tal voto diz respéitconstituicdo do corpo legislativo uma

vez que

O corpo representante também ndo deve ser escqhidotomar qualquer
resolucdo ativa, coisa que ndo executaria bem, sirag,para fazer leis ou
para ver se as que fez sdo bem executadas, caspogle realizar muito
bem, e que ninguém pode realizar melhor do quUéMNTESQUIEU,
1973, p. 159).

Segundo Montesquieu, o Estado possui uma base d#imadundada no conceito de
divisdo dos poderes e de equilibrio entre elesinAsao contrario de Hobbes (2008), que
defendia um Estado absoluto, sobretudo na questdiwidual, Montesquieu introduz a
separacao entre os poderes para que haja umaorblagioniosa entre as diferentes partes do
Estado democratico. Esta separacdo dos poderesanmu enfraquecimento do absolutismo,
assim o Estado passa a assumir uma postura limeigle significa a ndo interferéncia no
funcionamento do mercado. Portanto, ndo pode erteria vida econdmica para obter lucro.
Deve apenas regular o mercado e garantir a segurang

Embora os indicios da separacdo dos poderes egpegmmntes em Aristoteles (1991,
1995), Maquiavel, Locke (1991) e outros (MALDONADZ)03), somente com Montesquieu
assume um carater constitucional, porque se intradgonceito de autonomia. Portanto, o
conceito apresentado por Montesquieu aumenta iérafia administrativa porque descentraliza

a administracdo. De acordo com Dallari (2003, 8)21

Finalmente, com Montesquieu, a teoria da separalgfo poderes ja é
concebida como um sistema em que se conjugam uislakdgp, um
executivo e um judiciario harménicos e independemstre si, tomando,
praticamente, a configuracao que iria apareceraiaria das constituicdes.

A principal diferenca em relacdo as ideias de Laelside no fato de o pensamento do

Filésofo Inglés dividir o poder em trés esferasn smnsiderar, especificamente, o Judiciario.
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De acordo com seus argumentos, o Estado se dividepaderes Legislativo, Executivo e
Federativo, este Ultimo que discute questdes iat@nais.

Por isso, a separagdo dos poderes defendida paesfpieu serviu de base para os
paises democraticos, devido ao carater harménimiedependéncia de cada um dos poderes,
além da definicao especifica do poder autbnomaildgar, que em Locke (1991) aparece no rol
de atribuicbes do Executivo. Com efeito, a estagi@io nestes moldes permite a discusséo e a
reelaboracdo das leis, até entdo, era impossivglig o soberano governava e ninguém tinha
poder de questionéa-lo.

A proposta do autor implica no cumprimento rigordss disposicdes e prerrogativas
constitucionais que garantam a conservacao do d&didocratico de direito. Isto significa que
s6 existe liberdade dentro da lei e do Estado deitiog, ou seja, uma sociedade representada e
organizada sob um governo escolhido por ela, coénhodgmonstramos. Portanto, para
Montesquieu (1973, p. 156), “uma constituicdo peee de tal modo, que ninguém sera
constrangido a fazer coisas que a lei ndo obrigando fazer as que a lei permite”. Desta
maneira, o cidaddo deve cumprir as determinacdgdicexas na lei para manter a sua
liberdade.

O conceito de democracia em Montesquieu relacienalisetamente com o de
liberdade, pois o constitucionalismo pressupdeqjuelividuo é livre para fazer tudo o que as
leis permitenms. Segundo o0 autor deve se ter em mente que €ediilde é o direito de fazer
tudo o que as leis permitem”; (MONTESQUIEU, 1973196) porque “se um cidadao pudesse
fazer tudo o que elas (leis) proibem, néo terissila¢rdade, porque os outros também teriam
tal poder”. (MONTESQUIEU, 1973, p. 156).

A despeito da criagdo de um Estado democréaticeeadasna divisdo dos poderes,
Montesquieu se afasta do pensamento de Locke pergueanto esse defende o liberalismo de
mercado e um poder sem representatividade e fumdadeapenas no parlamento, ou seja, o
poder da ultima palavtaMontesquieu argumenta em prol da divisdo e dolibgoi dos
poderes.

Parece plausivel destacar que a busca por estalgilidempre esteve presente nos
diversos regimes politicos, ou seja, 0s governaateaaram manter a ordem de diversas formas:
usando a forca, impondo decretos etc. Na tentalivaiminuir este problema, Montesquieu
prop@e a divisdo dos poderes.

Tanto a teoria da divisdo dos poderes quanto aoptapda democracia esclarecida

defendida por Tocqueville, que permite igualdadeita para todos os cidadaos, propdem uma

% A liberdade de acordo com os limites da lei podEsgupor auséncia de liberdade ou “liberdade entre
limites”, para essa discusséo ver Dantas (2008)pawautor discute este conceito em Hobbes.

* No pensamento de Locke o poder esta concentradmaas do primeiro ministro e a nobreza contribui
com grande parte dos deputados. Mesmo que exista bismmeralismo, ndo existe uma
representatividade direta dos cidadéos no parlamé¢gundo Tratado do Governo Civil).
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republica representativa que se apoia ha ideiaugeog cidadaos livres sdo capazes de se
organizar e propor suas demandas. Deste modo, €irepiio de uma identidade nacional
depende do nivel de esclarecimento de um povajaléosma de encarar a realidade concreta e

propor suas demandas através de argumentos, e prladarca.
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