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EDITORIAL

Tornar a E-Legis - Revista Eletronica do Programa de P6s-Graduagdo da Camara dos Deputados -
um veiculo a servigo da difusdo de conhecimentos relevantes sobre o Legislativo, de modo a possibilitar um
intercambio maior entre pesquisadores, profissionais e todos os leitores interessados nas questdes do
Parlamento na Camara dos Deputados e nas demais casas do Legislativo brasileiro e de outros paises € o
proposito que orienta a construcdo de um veiculo proprio de comunicag@o no Cefor.

Os estudos presentes neste primeiro niimero da revista E-legis apresentam inquietagdes intelectuais
acerca de dois grandes temas: o processo legislativo entendido tanto em seu sentido restrito quanto mais
amplo e melhorias no funcionamento da Camara dos Deputados. No caso do processo legislativo em sentido
restrito, temos a analise de Edilson Santos Barros sobre a exigéncia de dupla votagdo, nunca efetivada por
forca do regime de urgéncia, dos projetos de lei complementar em A Lei Complementar e o seu processo
de elaboracdo na Cimara dos Deputados ¢ um estudo historico-comparativo do sistema de comissdes e
seu poder de apreciagdo conclusiva feito por Carla Danice de Melo dos Santos em O poder conclusivo das
Comissdes da Camara dos Deputados na 527 Legislatura. No sentido mais amplo de processo legislativo,
ha quatro estudos. Dois deles abordam as vicissitudes dos mecanismos de participagdo direta na elaboracao
das leis, inovagdo presente na Constitui¢ao de 1988, quer de uma perspectiva global, como faz Luiz Claudio
Alves dos Santos em A Iniciativa popular das leis, quer focalizando especificamente a Comissdo de
Legislagdo Participativa, conforme procede Nivaldo Addo Ferreira Jinior em Comissdo de Legislacao
Participativa: a construcdo da democracia deliberacionista. Outros dois analisam como o Legislativo
responde as questdes contemporaneas presentes no avango tecnologico, como se pode ler no texto de
Adalberto Silveira Passos intitulado Fantasmas da televisdo: o debate sobre a TV Digital no Congresso
Nacional, ¢ nos avangos sociais que revisam usos e costumes, de acordo com o estudo Quando o
Legislativo nao legisla...: O caso do Projeto de Lei n° 1.151/1995, que disciplina a uniio civil entre
pessoas do mesmo sexo, de Jairo Luis Brod. No que tange ao funcionamento da Casa, hd a proposta de
implantacdo de assinatura digital de autoria de Ariadna Edenice de Mendonga Vasconcelos, Marco Valério
Ruas da Silva e Miguel Geronimo da Nobrega Netto, exposta em Assinatura digital no processo legislativo
da Camara dos Deputados - Uma nova tecnologia a servico do Parlamento, assim como uma reflexdao
sobre os caminhos a serem percorridos pelo Centro de Formagdo, Treinamento e Aperfeicoamento, em seu
processo de expansdo, feita por Rildo Cosson no ensaio Entre dois modelo: o Cefor como escola de
governo.

Em sintese, dos protocolos consensuais & polémica, da diversidade aos cruzamentos, um leque de
interrogacdes acerca dos caminhos do Legislativo abre-se neste primeiro nlimero € nos que se seguirdo para a
reflexdo e o debate de nossos leitores.

Tenham uma boa leitura!

Alea jacta est!
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NORMAS DE PUBLICACAO DA E-LEGIS
1 Caracteristicas dos artigos

Serdo aceitos artigos inéditos ou que tenham sidnetidos a processos de comunicagao
académica, como congressos e semindrios. Nesag&itudevera ser feita mencéo, em nota de
rodapé, ao evento em que o trabalho foi apresentado

2 Submisséo dos artigos

A veracidade das informagfes contidas nos trabathaspermissdo para o uso de figuras e
tabelas séo responsabilidades dos autores.

Os trabalhos poderéo ser “aceitos”, “devolvidosapaformulacdo” ou “rejeitados”. Quando as

reformula¢cdes ndo modificarem as idéias dos auteezdo efetuadas pela Comisséo Editorial.
Nos demais casos, o trabalho sera reenviado ameaut

Os artigos serdo selecionados em acordo com ofmsegueritérios: tema abordado; corregéo,
coesdo e coeréncia textuais; clareza e consistémsa recursos tedrico-metodolégicos;

coeréncia das reflexdes/conclusdes com o desemattd do texto; pertinéncia das citacdes e
dos autores referenciados.

Durante o processo de avaliagdo, os autores ndergmdubmeter os trabalhos a outras
publicacbes.

3 Formatagéao

Os artigos devem conter o nimero maximo de 15 pagm folha tamanho A4. O texto deve
ser digitado em fonte Times New Roman, corpo 11masgens laterais deverdo ter 3cm e as
margens superior e inferior, 2,5cm.

Na primeira pagina, o texto deve aparecer precegelo titulo em negrito, caixa alta e
centralizado. Duas linhas abaixo do titulo, alimhaddireita, nome do(s) autor(es) por extenso,
filiacdo, em nota de rodapé, puxada por um astersanstando a titulacdo maxima, funcéo e
nome da instituicdo a que pertence e o enderegérat do(s) autor(es).

Duas linhas abaixo do nome do autor, sem adenttange®m espacamento simples, devera vir
um resumo de, no maximo, 350 caracteres em Podugedn uma lingua estrangeira, além de
palavras-chave (até cinco), duas linhas abaixoedamo, separadas por ponto e virgula, nas
respectivas linguas.

Duas linhas abaixo das palavras-chave inicia-sextn,t em espagamento 1,5 entre linhas e
duplo entre paragrafos, sem adentramento; os @halstitorrespondentes a cada parte do texto
deverdo figurar a esquerda, em negrito e sem aaeaitito.

Ao final, também duas linhas abaixo, sem adentréometeverdo figurar as referéncias
bibliograficas, em ordem alfabética e cronoldgiodicando os trabalhos citados no texto.

4 Notas, CitacOes e Referéncias

As notas de rodapé devem ser apresentadas no péagd@m onde seus indices numéricos
aparecem, utilizando-se os recursos do MicrosoftVéa do BrOffice Writer, em corpo 9.



As citagOes e as referéncias bibliograficas devegais as normas NBR 10520 (2002) e NBR
6023 (2002) da Associacéo Brasileira de Normasitasi{ABNT).

5 Tabelas e llustractes

As tabelas e ilustracbes (mapas, diagramas, orgamag, quadros, fotografias, graficos,
fluxogramas, entre outros) devem ser enviadas squeties separados e em impressdes também
separadas. Além disso, devem ser numeradas eficktds com titulo e referéncia da autoria
(quando reproduzidas). Os locais onde serdo irseddvem ser indicados no texto.

Informagdes mais detalhadas sobre tabelas sdotesstas na obra do IBGE intitulada Normas
de apresentacéo tabular (1993) e sobre ilustraggdasrma NBR 14724 (2002) da ABNT.

6 Direitos Autorais

Aprovados os artigos, os autores deverdo assinaotde autorizacdo — em anexo — para
publicacéo na revista E-Legis.

A Comisséo Editorial da E-Legis ndo se comprometevalver as colaboracdes recebidas.
7 Envio

Os autores deverao enviar uma cépia eletrdnica para

copos.cefor@camara.gov.br

8. Contato

Rildo Cosson.

Correio eletrénicocopos.cefor@camara.qgov.br

Telefone: (61) 3216-7685
AUTORIZACAO PARA PUBLICACAO

Declaro que a Revista E-Legis esta autorizada kcpulo artigo intitulado.................. e passa
ter sobre essa publicacdo propriedade exclusivajoseedada qualquer reproducdo, total ou
parcial, no formato impresso ou eletrbnico, sem gugrévia e necessaria autorizacdo seja
solicitada. Neste caso, farei constar o devidodagianento a revista.

Local, data. Nome/Assinatura
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A INICIATIVA POPULAR DAS LEIS "

Luiz Claudio Alves dos Santo?’

Resumo: Este artigo analisa a iniciativa popular no procesgislativo federal. O foco de
estudo é a iniciativa legislativa prevista no @tt.da Constituicdo brasileira. S&o explanadas as
caracteristicas e as condigfes para a participdgzdociedade na elaboracgéo legislativa federal,
bem como os resultados de pesquisa sobre o exedssise instituto junto & Camara dos

Deputados do Brasil.

Palavras-chave iniciativa popular; processo legislativo

Abstract: This article analyzes direct public participationthe legislative process, in Brazil.
The focus of this study is the legislative iniN&tigranted to society at large by Article 61 of the
Brazilian Constitution. It probes the charactecstand the conditions for the participation of
civil society in the federal legislative procedsalso explains the results of survey on the actual

use of such public initiative by Brazilian socig@tyBrazil's Chamber of Deputies.

Keywords: direct public participation; legislative process

1 Aspectos gerais

O Brasil adota o sistema representativo com algugsanismos de democracia direta,
ja que a Constituicdo Federal da Republica Fedardt Brasil estabelece, em seu art. 14, que a
soberania popular sera exercida pelo sufragio wsale pelo voto direto e secreto, com valor

igual para todos, e, nos termos da lei, medianahigzito, referendo éniciativa popular.

. Artigo produzido a partir de monografia apresentadaPrograma de Pds-Graduacdo do Centro de Formacéao,
Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Depsitadono trabalho final do Curso de Especializagio e
Processo Legislativo, sob orientacéo do Prof. Riéardo Carvalho de Souza.

™ Analista Legislativo da Camara dos Deputados, nmasdtreem Ciéncia Politica pelo Instituto Universitade
Pesquisa do Rio de Janeiro (luperj), especialistaGastao Legislativa e em Desenvolvimento Gerenpiala
Universidade de Brasilia (UnB), e em Processo Ldgislapelo Programa de P6s-Graduagdo do Centro de
Formagcéo, Treinamento e Aperfeicoamento da Cama®dputados. Autor de livros sobre o Regimento hateia
Cémara dos Deputadoslaudio.santos@camara.gov.br




Luiz Claudio Alves dos Santos

Dentre esses importantes institutos, que proparamoaos cidadaos brasileiros oportunidades de
participacdo direta nas questdes de Estado, eige aretende discorrer sobre a iniciativa
popular de leis no @mbito federal.

A iniciativa popular das leis foi institucionalizatha Constituicdo Federal de 1988 para
ser exercida nas trés esferas estatais — fedstatlual e municipal — (CF, arts. 14, Ill, 27, § 4°,
29, Xlll, e 61, § 2°). Nas duas Ultimas esferaadas, a previsdo constitucional da iniciativa
popular devera ser disciplinada, respectivamente, Igi estadual e pela lei organica do
municipio.

Na doutrina referente a iniciativa popular, algansores consideram o tipo de texto a
ser apresentado a Casa Legislativa e, assim, fditincdo quanto as formas de iniciativa.
Manoel Goncalves Ferreira Filho (1989, p. 82-88),gxemplo, explicita que:

Distinguem-se duas formas de iniciativa: a ndo-tdada e a formulada. Esta
consiste na apresentacéo de projeto popular a® degélativo, num texto
em forma de lei, redigido de maneira articuladanfir para ser submetido a
discussdo e deliberacdo. Pela iniciativa nao-foadwl apresenta-se um
documento contendo a matéria e as diretrizes garaiendo ao legislador
dar forma legal ao seu contetdo.

Por sua vez, José Afonso da Silva (2003, p. 100eata:

A iniciativa legislativa popular pode ser formal néo. No primeiro caso,
exige-se que seja formulada por meio de um prajetdei ou de emenda
constitucional, devidamente articulado, de sorte qupovo é chamado a
subscrever esse projeto que se quer apresentapder Pegislativo. No
segundo caso, tem-se 0 que se chama de ‘“inicidagsslativa nao
formulada”, ou seja, ndo redigida na forma de tdetpslativo; é a forma
exigida pelo artigo 61, § 2°, de nossa ConstityicAdmo também pelo artigo
71 da Constituicdo italiana; essa forma se revetaocsimples exercicio do
direito de peticdo, pelo qual se pede aos parlarenta elaboracdo de
normas sobre assuntos especificados.

A opinido de José Afonso da Silva de que a formmid@tiva prevista no § 2° do art.
61 de nossa Constituicdo, bem como no art. 71 destiaicdo italiana, € a ndo formulada
mostra-se equivocada. No caso brasileiro, ao diisaipa iniciativa popular, a redacdo do
referido dispositivo constitucional, assim comoegtd do art. 252 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados e o do art. 13 da Lei n° 9d&02998, que regulamenta a execucao do
disposto nos incisos I, Il e Ill do art.14 da Cdngtdo Federal (plebiscito, referendo e
iniciativa popular), mencionam expressamente asaptacdo de projeto de lei & Camara dos
Deputados. Ora, o préprio Silva reconhece que géegia de projeto de lei (articulado)

caracteriza a iniciativa formal.

Quanto a iniciativa popular no direito italiano, lRoto Rosas (1970, p. 35) informa
que: “A Constituicdo italiana defere ao povo o ei@o da iniciativa das leis por meio de uma
proposta, formulada, no minimo, por 50.000 eletpcenstituindo um projeto articulado (artigo
71 da Constituicdo italiana)”. O texto italiano emye em 7/3/2007 ratifica a informagé&o

apresentada por Rosas:
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A iniciativa popular das leis

Titolo | — Articolo 71

L'iniziativa delle leggi appartiene al Governo, mscun membro delle
Camere ed agli organi ed enti ai quali sia cordedi legge costituzionale.
Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, mediate la proposta, da parte
di almeno cinquantamila elettori, di un progetto redatto in articoli™.
(grifamos)

No Brasil, a iniciativa popular consubstancia-sepaesentacédo de projeto de lei com o
apoio de um numero de eleitores que seja igualuperer a um percentual especifico da
totalidade de eleitores da circunscricdo eleitoeglivalente ao determinado para a esfera
estatal que possua competéncia legislativa pa@pliigr a matéria objeto da proposicao
apresentada pelos cidaddos. Esse percentual dstilalea Constituicdo brasileira para os
niveis federal e municipal (CF, arts. 29, XIll, 8 & 2°). Por exemplo, em se tratando de
matéria de competéncia da Unido, o projeto deatin@ popular deve ser assinado por, pelo
menos, um por cento do eleitorado nacional, pass@ caso, a circunscricdo € o Pais, e
apresentado a Céamara dos Deputados; caso a wacis¢éja em matéria de competéncia
municipal, no minimo, cinco por cento dos eleitotEs municipio, que € a circunscricao
respectiva, devem constar como signatarios dotprejgcaminhado a Camara de Vereadores. A
iniciativa popular estadual, por sua vez, deveraegercida na Assembléia Legislativa, nos
termos da lei (CF, art. 27, § 49).

2 A iniciativa popular de leis no ambito federal

Segundo José Afonso da Silva (2003, p. 108), nass tentativas, a iniciativa popular
“esbarrou na burocracia da Camara dos Deputad@s,Peasidente, entdo, alegando falta de
regulamentacao regimental, negou seguimento a gt@jpde acordo com essa informacéao, a
participacdo da sociedade brasileira, no procesgisldtivo federal, por meio da iniciativa
popular de leis, nos termos do art. 61, 8§ 2°, das@aicédo Federal, ndo teria logrado éxito nos
primeiros quinze anos decorridos da promulgaca0aiita Politica de 1988.

Sonia Fleury (2006), talvez por considerar elenmgesticiais, como comoc¢do nacional
ou intensa mobilizacdo da sociedade civil, mencio@s leis de iniciativa popular no ambito
federal: Lei n°® 8.930/94, Lei n° 9.840/99 e Leilti®124/05. Todavia, Santos, Nobrega Netto e
Carneiro (2007, p. 435) asseveram que 0s projetesogginaram essas leis, ainda que tenham
sido elaborados pela sociedade e pretendido sémiaativa popular, s6 lograram iniciar o
processo legislativo com a assinatura do chefexgécivo ou de parlamentar. Segundo esses

trés autores, 0s projetos correspondentes asdeisiaativa popular mencionadas por Fleury

! Texto disponivel em: http://www.camera.it/cost reg_funz/345/coperting.asAcesso em:

7/3/2007. Versdo em espanhol também disponiveliteo ‘4.a iniciativa de las leyes pertenece al
Gobierno, a cada miembro de las Camaras y a lanosgy entidades a los cuales sea conferido este
derecho por una ley constitucional. El pueblocgex la iniciativa de las leyes mediante la praposi

por cincuenta mil electores como minimo de un prtyarticulado”.
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sao, respectivamente, o Projeto de Lei n° 4.148988; o Projeto de Lei n° 1.517, de 1999; e 0
Projeto de Lei n® 2.710, de 1992.

Luiz Henrique Vogel (2006, p. 5), por sua vez, sspecificar quais foram os projetos
de iniciativa popular, considerou ja terem tranotpela Camara dos Deputados quatro dessas
proposicoes.

Nossa Carta Maior exige que o projeto de lei orudd iniciativa popular
seja subscrito por, no minimo, um por cento da@®io nacional — o que
equivale a cerca de 1,3 milh&o de eleitores —ildigtto em pelo menos 5
estados, com, no minimo, trés décimos por centoelii®res de cada um
deles. Salta[sic] aos olhos as dificuldades pavatancdo de tal nimero de
assinaturas e, em contrapartida, a conferénciaalprecedéncia por parte da
Justica Eleitoral.

Em conseqiiéncia destes empecilhos praticos, agemaposicdes com esta
origem chegaram a tramitar na Camara dos Deputados, 16 anos
posteriores a promulgacéo da Constituicao.

A despeito da divergéncia entre os autores mengdi@guanto a quantidade de projetos
de iniciativa popular ja apresentados a CamaraDégmitados, ndo ha que se olvidar que as
regras constitucionais, legais e regimentais gseiplinam essa iniciativa sdo algumas das
razdes para o0 insucesso na utilizacdo desse tnstuConstituicdo exige que o projeto de lei
de iniciativa popular seja apresentado a CamaraDigsutados com a subscricdo de, no
minimo, um por cento do eleitorado nacional — quasemilhdo, duzentas e sessenta mil
assinaturas a época das eleicdes gerais em 2@b&rihuido, pelo menos, por cinco estados
(ou Distrito Federal), com ndo menos de trés dégipw cento (trés milésimos) em cada um
deles.

A Lei n°® 9.709, de 1998, é parcimoniosa na regutgaggio do assunto. De seu texto,
depreende-se que o projeto de iniciativa populge dger-se a um Gnico assunto, ndo pode ser
rejeitado por vicio de forma e precisa tramitarmderdo com o Regimento Interno da Camara
dos Deputados. O estatuto interno dessa Casa atbgasprevé, dentre outras exigéncias, que a
assinatura de cada eleitor seja acompanhada des®icompleto e legivel, endere¢o e dados
identificadores de seu titulo eleitoral, bem comoe o projeto seja instruido com documento
hébil da Justica Eleitoral quanto ao contingenteeldtores alistados em cada unidade da
Federacdo. Nesse sentido, cumpre apresentar o ddaSantos, Nobrega Netto e Carneiro
(2007, p. 434 e 435):

Para facilitar o apanhamento de adesfes, é peomdick entidade da
sociedade civil se responsabilize pela coleta denatsiras. Todavia, a
iniciativa popular tem se mostrado instrumentoigaef, pois € muito custoso
o colhimento de apoio tdo expressivo do eleitonagcional. Ademais, ndo
ha condicBes operacionais para a conferéncia denilitdo e duzentas mil
assinaturas, aproximadamente. Nesse sentido, ass®& que a iniciativa
popular, consagrada pela Constituicdo da Repubkckerativa do Brasil de
1988, ainda nao foi exercida, isto €, desde a cigéa Constituicdo cidada,
nenhum projeto de lei alcancou a condicdo plenmid&tiva popular. Nas
palavras de Ferreira Filho (2002, p. 207), “traals instituto decorativo”.
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3 Pesquisa de casos: a iniciativa popular na Camarhs Deputados

Em decorréncia da divergéncia entre autores notguge a casos de exercicio da
iniciativa popular, para a identificacdo de possiyeojetos de iniciativa popular, utilizou-se o
sistema de pesquisa disponivel na pagina eletr@tac€amara dos Deputados do seguinte

modo: a) acesso a pagwaw.camara.gov.hib) no menwprincipal, escolha da opcao “Projetos

de Lei e Outras Proposicdes”; ¢) na tela segueageglha da opcéo “Pesquisa Completa”; e d)
nessa opcdo de pesquisa, manutencdo da marcdgématica dos campdBituacdo e Orgéo

de Origem como “qualquer” e “todos”, respectivamente; exlimnente, preenchimento dos
campos de pesquigapo e Autor ouAssunta conforme os desdobramentos que se seguem.

Inicialmente, pesquisaram-se, de forma separasléipas “PL — Projeto de Lei” e “PLP
— Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos DRejm#) cuja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em seguida, foi pesquisada existéncia de projetos que,
independentemente da autoria, referiam-se a “ihieigpopular”, caso em que essa expressao
foi incluida no campo de pesqui&asunto. Posteriormente, pesquisou-se pelo assunto “® 2° d
artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das duagcesp de projeto que podem ser
apresentadas pelos cidaddos. Finalmente, foi pesigua existéncia de projeto de lei e de
projeto de lei complementar, vinculando-se, no cardp pesquisaAssunto a expressao
“iniciativa popular” ao art. 61 da Constituicdo Eeal, nesse caso, inseriu-se no primeiro
subcampdssuntoa expressao “iniciativa popular” e, no segundoyimero “61” apenas.

Cabe, entéo, expor os resultados obtidos sobrest&esia ou ndo de projetos de lei de
iniciativa popular, bem como discorrer sobre tasultados. Nas duas primeiras tentativas de
pesquisa, procurou-se identificar, separadamestdjpos “PL — Projeto de Lei” e “PLP —
Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos Depsgjaduja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em ambos o0s casos, o resaltéal “nenhuma proposi¢cdo encontrada”.
Refazendo-se as pesquisas sem o preenchimentonge Aaitor e mencionando-se “iniciativa
popular” no campa@ssunto, obtiveram-se, como resultado, 22 projetos de is projetos de
lei complementar. Dessas 24 ocorréncias encon{r2@aprojetos foram registrados como de
iniciativa de parlamentar (em dezoito PLs e noss deiLPs, o(a) primeiro(a) ou Unico(a)
subscritor(a) era deputado(a); um PL provinha dai€sfio de Legislacao Participativa; e outro
do Senado Federal) e dois projetos de lei consteoano de autoria do Poder Executivo.

A seguir, procedeu-se a leitura das ementas dqusgmsicdes, bem como das
explicacbes de ementas constantes de quinze @Haervou-se, entdo, que, na explicacdo de
ementa dos Projetos de Lei n°s 1.517/1999, 4.188/1® 2.710/1992, havia a seguinte
informacéo: “projeto apresentado nos termos do &?24rtigo 61 da Constituicdo Federal, que

trata da iniciativa popular’. Na tentativa de vilecuna pesquisa a expressao “iniciativa
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popular” com o art. 61 da Constituicdo Federalljzea-se uma nova pesquisa por assunto para
cada tipo de projeto, cujos parametros utilizadoanh “iniciativa popular” e “61”. Dessa vez,
constaram do resultado referente aos projetos deadenas os trés projetos referidos
anteriormente neste artigo como apresentados nosdedo § 2° do art. 61 da CF (iniciativa
popular). Em relacdo aos projetos de lei compleanemwt resultado foi “nenhuma proposicéao
encontrada”.

Outro modo de pesquisa deu-se a partir da teatdtividentificacdo do assunto “§ 2°
do artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das dsapgcies de projeto que podem ser
apresentados pelos cidaddos. Os resultados poraipgsentaram quatro projetos de lei e
nenhum projeto de lei complementar. Desses quabietps, trés ja constavam do resultado da
pesquisa cujo parametro foi “iniciativa popular"éd” e o restante foi o PL n°® 234, de 1995,
que “regulamenta o paragrafo primeiro, do artigp dd Constituicdo Federal”. Esse projeto
tinha sua autoria atribuida a um deputado e su&eg@o de ementa informava: “determinando
que as leis que contenham matéria de iniciativaafivia do Presidente da Republica ndo
poderdo ser objeto de medidas provisorias, reguitamdo a nova Constituicdo Federal. Poder
conclusivo das comissdes — artigo 24, inciso lbr (fPansformagédo do PLP n°® 11/95.)". Dessa
forma, quanto a autoria do PL n°® 234, de 1995, séddentificou qualquer vinculo com a
iniciativa popular.

De acordo com esses resultados, nenhum projet@idieve sua autoria atribuida
exclusivamente & iniciativa popular. Segundo coa@de pesquisa utilizado, constatou-se que,
de certo modo, a Camara dos Deputados reconheggicdo entre a iniciativa popular e os
Projetos de Lei n°s 1.517, de 1999, 4.146, de 1923710, de 1992. Cumpre registrar, todavia,
gue a legitimacédo e a validagdo constitucionaledelsimento desses projetos pela Camara dos
Deputados mostraram-se inquestionaveis em raz&@oadgoria principal de cada um deles ter
sido atribuida ao Presidente da Republica ou a tadpuconforme o caso. Pode-se, entdo,
considerar que nenhuma tentativa de a sociedadarim processo de elaboragcédo de leis por
meio da iniciativa popular concretizou-se sem éigpacao de representantes eleitos pelo povo
para desempenhar mandato eletivo, no LegislativmmiExecutivo, conforme comentéarios a
seguir.

A Lei n°® 8.930/94 refere-se a crimes hediondoscerle do Projeto de Lei n® 4.146, de
1993, que consta, na Camara dos Deputados, coraotoga do Poder Executivo. Nesse caso
especifico, por meio de analise do conteldo doessm; observou-se que, primeiramente, foi
apresentado a Camara o projeto assinado pelo &nesida Republica. Posteriormente, chegou
a essa Casa Legislativa um anteprojeto propostocidaddos na intencdo de se exercer a
iniciativa popular. O teor desse texto apresentpela sociedade era semelhante — e ndo
idéntico — ao encaminhado pelo Executivo. De qualgquodo, consta na explicacdo de ementa

do referido projeto: “caracterizando chacina rea& por esquadrdo da morte como crime
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hediondo. Projeto apresentado nos termos do § 2ftido 61 da Constituicdo Federal, que trata
da iniciativa popular das proposi¢des, chamadoi@arferez ou Gloria Peres™.

A Lei n° 9.840/99 relaciona-se ao Codigo Eleit@at oriunda do Projeto de Lei n°
1.517, de 1999, cuja autoria, na Camara dos Depsitddi atribuida ao entdo deputado
Albérico Cordeiro. Consta da sinopse de tramitagdexplicacdo: “Projeto apresentado nos
termos do 8 2° do Artigo 61 da Constituicdo Fedepad trata da Iniciativa Popular de Lei, sob
0 patrocinio da Comissao Brasileira Justica e E&JR), com o0 apoio da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB)”.

A Lei n° 11.124/05 dispde sobre o Sistema NacideaHabitacdo de Interesse Social
[...] e originou-se do Projeto de Lei n°® 2.710,1@92, registrado, na Camara dos Deputados,
como de autoria do entdo deputado Nilméario Mirandasse caso, ha a seguinte nota
explicativa na sinopse de tramitacdo da matérienjéo apresentado nos termos do § 2° do
artigo 61 da Constituicdo Federal, que trata ddativa popular de lei, sob o patrocinio do
Movimento Popular de Moradia”.

O PL n° 2.710, de 1992, obteve mais de oitocenibsissinaturas distribuidas entre
eleitores de dezessete estados da Federacdo estdtoFtederal. Esses dados mostraram-se
como indicios de que os cidad&dos tinham cumpridgi@éncia prevista no § 2° do art. 61 da
Constituicdo de 1988. Em documento encaminhade@sidéncia da Casa a época, contudo, a
Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputaftmsou que “apds examinar a matéria,
opina, na impossibilidade de execuc¢édo de todog@segimentos materiais, pelo acolhimento
do Projeto de Lei de Iniciativa PopularPor fim, a Camara atribuiu a autoria desse prajet
um parlamentar, que foi considerado o primeiro aigmo da lista de subscritores da

proposicao.

4 Conclusbes

A guisa de conclusdo, cumpre apresentar algumasidewacbes a respeito da
participacdo da sociedade na elaboracdo das leisjud tange a iniciativa popular de leis,
identificou-se haver divergéncia entre os autostsdados quanto a existéncia de lei(s) ou de
projeto(s) de lei de iniciativa popular, nos terntws § 2° do art. 61 da Constituicdo. Com
relacdo aos resultados da aludida pesquisa, olhssevajue, no ambito federal, desde a
promulgacdo da Constituicdo, em 5 de outubro d&,18% o encerramento da 522 Legislatura,
em 31 de janeiro de 2007, nenhum projeto de lénérd ou complementar que tenha sido
apresentado com fundamento no 8§ 2° do art. 61 dati@ocao tramitou no Congresso Nacional
sem que a sua autoria fosse atribuida, no minimon aepresentante do povo eleito para a

Cémara dos Deputados ou ao Presidente da Republica.
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Dessa forma, as Leis n°s 8.930, de 1994; 9.8409€@; e 11.124, de 2005, ndo podem
ser consideradas, a rigor, como de iniciativa pp@s projetos que originaram essas leis — PL
n® 4.146, 1993; PL n° 1.517, de 1999; e PL n° 2.@&01992, respectivamente — tiveram sua
iniciativa na Camara dos Deputados validada a rpedi assinatura de seu texto por um
deputado ou pelo Presidente da Republica.

A despeito dessas conclusfes, cumpre ressaltaa qgeeiedade brasileira ofereceu
enorme contribuicdo a elaboracdo dessas leis, loeno @o processo de democratizacdo do
Pais. A partir de demandas sociais existentes ro @a sociedade, cidaddos e organizacbes
sociais mobilizaram-se, redigiram projetos, saigmmuas, colheram centenas de milhares de
assinaturas do povo, atrairam a atencdo da midpessa, sonora e televisiva e, por
conseguinte, a atencdo de diversas autoridadesadsy &entre as quais se encontravam
parlamentares da época e o entdo Presidente dalRapque acabaram por assumir a idéia.

No Brasil, o Parlamento ndo esta obrigado a coswvemn lei o projeto de iniciativa
popular, pois esse instituto, no ordenamento jcwigiatrio, limita-se a apresentacdo a Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por &éidadnos termos constitucionais. Desse ponto
de vista, ainda que, no aspecto formal, a ini@apopular resuma-se a tentativas de seu
exercicio no ambito federal, deve-se consideraxito &essas iniciativas (ou tentativas de
iniciativa, para os formalistas), que se consumagamnovas leis de interesse da sociedade
brasileira.

Por fim, cumpre ressaltar que as inUmeras barr@iostas perante a sociedade para o
exercicio de tdo importante prerrogativa constitoai conferida ao povo brasileiro tendem a
desestimular a utilizacdo desse instituto e, assansforma-lo em instrumento nominal dos

cidadaos.
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A INICIATIVA POPULAR DAS LEIS "

Luiz Claudio Alves dos Santo?’

Resumo: Este artigo analisa a iniciativa popular no procesgislativo federal. O foco de
estudo é a iniciativa legislativa prevista no @tt.da Constituicdo brasileira. S&o explanadas as
caracteristicas e as condigfes para a participdgzdociedade na elaboracgéo legislativa federal,
bem como os resultados de pesquisa sobre o exedssise instituto junto & Camara dos

Deputados do Brasil.

Palavras-chave iniciativa popular; processo legislativo

Abstract: This article analyzes direct public participationthe legislative process, in Brazil.
The focus of this study is the legislative iniN&tigranted to society at large by Article 61 of the
Brazilian Constitution. It probes the charactecstand the conditions for the participation of
civil society in the federal legislative procedsalso explains the results of survey on the actual

use of such public initiative by Brazilian socig@tyBrazil's Chamber of Deputies.

Keywords: direct public participation; legislative process

1 Aspectos gerais

O Brasil adota o sistema representativo com algugsanismos de democracia direta,
ja que a Constituicdo Federal da Republica Fedardt Brasil estabelece, em seu art. 14, que a
soberania popular sera exercida pelo sufragio wsale pelo voto direto e secreto, com valor

igual para todos, e, nos termos da lei, medianahigzito, referendo éniciativa popular.
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Dentre esses importantes institutos, que proparamoaos cidadaos brasileiros oportunidades de
participacdo direta nas questdes de Estado, eige aretende discorrer sobre a iniciativa
popular de leis no @mbito federal.

A iniciativa popular das leis foi institucionalizatha Constituicdo Federal de 1988 para
ser exercida nas trés esferas estatais — fedstatlual e municipal — (CF, arts. 14, Ill, 27, § 4°,
29, Xlll, e 61, § 2°). Nas duas Ultimas esferaadas, a previsdo constitucional da iniciativa
popular devera ser disciplinada, respectivamente, Igi estadual e pela lei organica do
municipio.

Na doutrina referente a iniciativa popular, algansores consideram o tipo de texto a
ser apresentado a Casa Legislativa e, assim, fditincdo quanto as formas de iniciativa.
Manoel Goncalves Ferreira Filho (1989, p. 82-88),gxemplo, explicita que:

Distinguem-se duas formas de iniciativa: a ndo-tdada e a formulada. Esta
consiste na apresentacéo de projeto popular a® degélativo, num texto
em forma de lei, redigido de maneira articuladanfir para ser submetido a
discussdo e deliberacdo. Pela iniciativa nao-foadwl apresenta-se um
documento contendo a matéria e as diretrizes garaiendo ao legislador
dar forma legal ao seu contetdo.

Por sua vez, José Afonso da Silva (2003, p. 100eata:

A iniciativa legislativa popular pode ser formal néo. No primeiro caso,
exige-se que seja formulada por meio de um prajetdei ou de emenda
constitucional, devidamente articulado, de sorte qupovo é chamado a
subscrever esse projeto que se quer apresentapder Pegislativo. No
segundo caso, tem-se 0 que se chama de ‘“inicidagsslativa nao
formulada”, ou seja, ndo redigida na forma de tdetpslativo; é a forma
exigida pelo artigo 61, § 2°, de nossa ConstityicAdmo também pelo artigo
71 da Constituicdo italiana; essa forma se revetaocsimples exercicio do
direito de peticdo, pelo qual se pede aos parlarenta elaboracdo de
normas sobre assuntos especificados.

A opinido de José Afonso da Silva de que a formmid@tiva prevista no § 2° do art.
61 de nossa Constituicdo, bem como no art. 71 destiaicdo italiana, € a ndo formulada
mostra-se equivocada. No caso brasileiro, ao diisaipa iniciativa popular, a redacdo do
referido dispositivo constitucional, assim comoegtd do art. 252 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados e o do art. 13 da Lei n° 9d&02998, que regulamenta a execucao do
disposto nos incisos I, Il e Ill do art.14 da Cdngtdo Federal (plebiscito, referendo e
iniciativa popular), mencionam expressamente asaptacdo de projeto de lei & Camara dos
Deputados. Ora, o préprio Silva reconhece que géegia de projeto de lei (articulado)

caracteriza a iniciativa formal.

Quanto a iniciativa popular no direito italiano, lRoto Rosas (1970, p. 35) informa
que: “A Constituicdo italiana defere ao povo o ei@o da iniciativa das leis por meio de uma
proposta, formulada, no minimo, por 50.000 eletpcenstituindo um projeto articulado (artigo
71 da Constituicdo italiana)”. O texto italiano emye em 7/3/2007 ratifica a informagé&o

apresentada por Rosas:
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Titolo | — Articolo 71

L'iniziativa delle leggi appartiene al Governo, mscun membro delle
Camere ed agli organi ed enti ai quali sia cordedi legge costituzionale.
Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, mediate la proposta, da parte
di almeno cinquantamila elettori, di un progetto redatto in articoli™.
(grifamos)

No Brasil, a iniciativa popular consubstancia-sepaesentacédo de projeto de lei com o
apoio de um numero de eleitores que seja igualuperer a um percentual especifico da
totalidade de eleitores da circunscricdo eleitoeglivalente ao determinado para a esfera
estatal que possua competéncia legislativa pa@pliigr a matéria objeto da proposicao
apresentada pelos cidaddos. Esse percentual dstilalea Constituicdo brasileira para os
niveis federal e municipal (CF, arts. 29, XIll, 8 & 2°). Por exemplo, em se tratando de
matéria de competéncia da Unido, o projeto deatin@ popular deve ser assinado por, pelo
menos, um por cento do eleitorado nacional, pass@ caso, a circunscricdo € o Pais, e
apresentado a Céamara dos Deputados; caso a wacis¢éja em matéria de competéncia
municipal, no minimo, cinco por cento dos eleitotEs municipio, que € a circunscricao
respectiva, devem constar como signatarios dotprejgcaminhado a Camara de Vereadores. A
iniciativa popular estadual, por sua vez, deveraegercida na Assembléia Legislativa, nos
termos da lei (CF, art. 27, § 49).

2 A iniciativa popular de leis no ambito federal

Segundo José Afonso da Silva (2003, p. 108), nass tentativas, a iniciativa popular
“esbarrou na burocracia da Camara dos Deputad@s,Peasidente, entdo, alegando falta de
regulamentacao regimental, negou seguimento a gt@jpde acordo com essa informacéao, a
participacdo da sociedade brasileira, no procesgisldtivo federal, por meio da iniciativa
popular de leis, nos termos do art. 61, 8§ 2°, das@aicédo Federal, ndo teria logrado éxito nos
primeiros quinze anos decorridos da promulgaca0aiita Politica de 1988.

Sonia Fleury (2006), talvez por considerar elenmgesticiais, como comoc¢do nacional
ou intensa mobilizacdo da sociedade civil, mencio@s leis de iniciativa popular no ambito
federal: Lei n°® 8.930/94, Lei n° 9.840/99 e Leilti®124/05. Todavia, Santos, Nobrega Netto e
Carneiro (2007, p. 435) asseveram que 0s projetesogginaram essas leis, ainda que tenham
sido elaborados pela sociedade e pretendido sémiaativa popular, s6 lograram iniciar o
processo legislativo com a assinatura do chefexgécivo ou de parlamentar. Segundo esses

trés autores, 0s projetos correspondentes asdeisiaativa popular mencionadas por Fleury

! Texto disponivel em: http://www.camera.it/cost reg_funz/345/coperting.asAcesso em:

7/3/2007. Versdo em espanhol também disponiveliteo ‘4.a iniciativa de las leyes pertenece al
Gobierno, a cada miembro de las Camaras y a lanosgy entidades a los cuales sea conferido este
derecho por una ley constitucional. El pueblocgex la iniciativa de las leyes mediante la praposi

por cincuenta mil electores como minimo de un prtyarticulado”.
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sao, respectivamente, o Projeto de Lei n° 4.148988; o Projeto de Lei n° 1.517, de 1999; e 0
Projeto de Lei n® 2.710, de 1992.

Luiz Henrique Vogel (2006, p. 5), por sua vez, sspecificar quais foram os projetos
de iniciativa popular, considerou ja terem tranotpela Camara dos Deputados quatro dessas
proposicoes.

Nossa Carta Maior exige que o projeto de lei orudd iniciativa popular
seja subscrito por, no minimo, um por cento da@®io nacional — o que
equivale a cerca de 1,3 milh&o de eleitores —ildigtto em pelo menos 5
estados, com, no minimo, trés décimos por centoelii®res de cada um
deles. Salta[sic] aos olhos as dificuldades pavatancdo de tal nimero de
assinaturas e, em contrapartida, a conferénciaalprecedéncia por parte da
Justica Eleitoral.

Em conseqiiéncia destes empecilhos praticos, agemaposicdes com esta
origem chegaram a tramitar na Camara dos Deputados, 16 anos
posteriores a promulgacéo da Constituicao.

A despeito da divergéncia entre os autores mengdi@guanto a quantidade de projetos
de iniciativa popular ja apresentados a CamaraDégmitados, ndo ha que se olvidar que as
regras constitucionais, legais e regimentais gseiplinam essa iniciativa sdo algumas das
razdes para o0 insucesso na utilizacdo desse tnstuConstituicdo exige que o projeto de lei
de iniciativa popular seja apresentado a CamaraDigsutados com a subscricdo de, no
minimo, um por cento do eleitorado nacional — quasemilhdo, duzentas e sessenta mil
assinaturas a época das eleicdes gerais em 2@b&rihuido, pelo menos, por cinco estados
(ou Distrito Federal), com ndo menos de trés dégipw cento (trés milésimos) em cada um
deles.

A Lei n°® 9.709, de 1998, é parcimoniosa na regutgaggio do assunto. De seu texto,
depreende-se que o projeto de iniciativa populge dger-se a um Gnico assunto, ndo pode ser
rejeitado por vicio de forma e precisa tramitarmderdo com o Regimento Interno da Camara
dos Deputados. O estatuto interno dessa Casa atbgasprevé, dentre outras exigéncias, que a
assinatura de cada eleitor seja acompanhada des®icompleto e legivel, endere¢o e dados
identificadores de seu titulo eleitoral, bem comoe o projeto seja instruido com documento
hébil da Justica Eleitoral quanto ao contingenteeldtores alistados em cada unidade da
Federacdo. Nesse sentido, cumpre apresentar o ddaSantos, Nobrega Netto e Carneiro
(2007, p. 434 e 435):

Para facilitar o apanhamento de adesfes, é peomdick entidade da
sociedade civil se responsabilize pela coleta denatsiras. Todavia, a
iniciativa popular tem se mostrado instrumentoigaef, pois € muito custoso
o colhimento de apoio tdo expressivo do eleitonagcional. Ademais, ndo
ha condicBes operacionais para a conferéncia denilitdo e duzentas mil
assinaturas, aproximadamente. Nesse sentido, ass®& que a iniciativa
popular, consagrada pela Constituicdo da Repubkckerativa do Brasil de
1988, ainda nao foi exercida, isto €, desde a cigéa Constituicdo cidada,
nenhum projeto de lei alcancou a condicdo plenmid&tiva popular. Nas
palavras de Ferreira Filho (2002, p. 207), “traals instituto decorativo”.
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3 Pesquisa de casos: a iniciativa popular na Camarhs Deputados

Em decorréncia da divergéncia entre autores notguge a casos de exercicio da
iniciativa popular, para a identificacdo de possiyeojetos de iniciativa popular, utilizou-se o
sistema de pesquisa disponivel na pagina eletr@tac€amara dos Deputados do seguinte

modo: a) acesso a pagwaw.camara.gov.hib) no menwprincipal, escolha da opcao “Projetos

de Lei e Outras Proposicdes”; ¢) na tela segueageglha da opcéo “Pesquisa Completa”; e d)
nessa opcdo de pesquisa, manutencdo da marcdgématica dos campdBituacdo e Orgéo

de Origem como “qualquer” e “todos”, respectivamente; exlimnente, preenchimento dos
campos de pesquigapo e Autor ouAssunta conforme os desdobramentos que se seguem.

Inicialmente, pesquisaram-se, de forma separasléipas “PL — Projeto de Lei” e “PLP
— Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos DRejm#) cuja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em seguida, foi pesquisada existéncia de projetos que,
independentemente da autoria, referiam-se a “ihieigpopular”, caso em que essa expressao
foi incluida no campo de pesqui&asunto. Posteriormente, pesquisou-se pelo assunto “® 2° d
artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das duagcesp de projeto que podem ser
apresentadas pelos cidaddos. Finalmente, foi pesigua existéncia de projeto de lei e de
projeto de lei complementar, vinculando-se, no cardp pesquisaAssunto a expressao
“iniciativa popular” ao art. 61 da Constituicdo Eeal, nesse caso, inseriu-se no primeiro
subcampdssuntoa expressao “iniciativa popular” e, no segundoyimero “61” apenas.

Cabe, entéo, expor os resultados obtidos sobrest&esia ou ndo de projetos de lei de
iniciativa popular, bem como discorrer sobre tasultados. Nas duas primeiras tentativas de
pesquisa, procurou-se identificar, separadamestdjpos “PL — Projeto de Lei” e “PLP —
Projeto de Lei Complementar” (na Camara dos Depsgjaduja autoria constasse como
“Iniciativa Popular”. Em ambos o0s casos, o resaltéal “nenhuma proposi¢cdo encontrada”.
Refazendo-se as pesquisas sem o preenchimentonge Aaitor e mencionando-se “iniciativa
popular” no campa@ssunto, obtiveram-se, como resultado, 22 projetos de is projetos de
lei complementar. Dessas 24 ocorréncias encon{r2@aprojetos foram registrados como de
iniciativa de parlamentar (em dezoito PLs e noss deiLPs, o(a) primeiro(a) ou Unico(a)
subscritor(a) era deputado(a); um PL provinha dai€sfio de Legislacao Participativa; e outro
do Senado Federal) e dois projetos de lei consteoano de autoria do Poder Executivo.

A seguir, procedeu-se a leitura das ementas dqusgmsicdes, bem como das
explicacbes de ementas constantes de quinze @Haervou-se, entdo, que, na explicacdo de
ementa dos Projetos de Lei n°s 1.517/1999, 4.188/1® 2.710/1992, havia a seguinte
informacéo: “projeto apresentado nos termos do &?24rtigo 61 da Constituicdo Federal, que

trata da iniciativa popular’. Na tentativa de vilecuna pesquisa a expressao “iniciativa
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popular” com o art. 61 da Constituicdo Federalljzea-se uma nova pesquisa por assunto para
cada tipo de projeto, cujos parametros utilizadoanh “iniciativa popular” e “61”. Dessa vez,
constaram do resultado referente aos projetos deadenas os trés projetos referidos
anteriormente neste artigo como apresentados nosdedo § 2° do art. 61 da CF (iniciativa
popular). Em relacdo aos projetos de lei compleanemwt resultado foi “nenhuma proposicéao
encontrada”.

Outro modo de pesquisa deu-se a partir da teatdtividentificacdo do assunto “§ 2°
do artigo 61 da Constituicdo” em cada uma das dsapgcies de projeto que podem ser
apresentados pelos cidaddos. Os resultados poraipgsentaram quatro projetos de lei e
nenhum projeto de lei complementar. Desses quabietps, trés ja constavam do resultado da
pesquisa cujo parametro foi “iniciativa popular"éd” e o restante foi o PL n°® 234, de 1995,
que “regulamenta o paragrafo primeiro, do artigp dd Constituicdo Federal”. Esse projeto
tinha sua autoria atribuida a um deputado e su&eg@o de ementa informava: “determinando
que as leis que contenham matéria de iniciativaafivia do Presidente da Republica ndo
poderdo ser objeto de medidas provisorias, reguitamdo a nova Constituicdo Federal. Poder
conclusivo das comissdes — artigo 24, inciso lbr (fPansformagédo do PLP n°® 11/95.)". Dessa
forma, quanto a autoria do PL n°® 234, de 1995, séddentificou qualquer vinculo com a
iniciativa popular.

De acordo com esses resultados, nenhum projet@idieve sua autoria atribuida
exclusivamente & iniciativa popular. Segundo coa@de pesquisa utilizado, constatou-se que,
de certo modo, a Camara dos Deputados reconheggicdo entre a iniciativa popular e os
Projetos de Lei n°s 1.517, de 1999, 4.146, de 1923710, de 1992. Cumpre registrar, todavia,
gue a legitimacédo e a validagdo constitucionaledelsimento desses projetos pela Camara dos
Deputados mostraram-se inquestionaveis em raz&@oadgoria principal de cada um deles ter
sido atribuida ao Presidente da Republica ou a tadpuconforme o caso. Pode-se, entdo,
considerar que nenhuma tentativa de a sociedadarim processo de elaboragcédo de leis por
meio da iniciativa popular concretizou-se sem éigpacao de representantes eleitos pelo povo
para desempenhar mandato eletivo, no LegislativmmiExecutivo, conforme comentéarios a
seguir.

A Lei n°® 8.930/94 refere-se a crimes hediondoscerle do Projeto de Lei n® 4.146, de
1993, que consta, na Camara dos Deputados, coraotoga do Poder Executivo. Nesse caso
especifico, por meio de analise do conteldo doessm; observou-se que, primeiramente, foi
apresentado a Camara o projeto assinado pelo &nesida Republica. Posteriormente, chegou
a essa Casa Legislativa um anteprojeto propostocidaddos na intencdo de se exercer a
iniciativa popular. O teor desse texto apresentpela sociedade era semelhante — e ndo
idéntico — ao encaminhado pelo Executivo. De qualgquodo, consta na explicacdo de ementa

do referido projeto: “caracterizando chacina rea& por esquadrdo da morte como crime
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hediondo. Projeto apresentado nos termos do § 2ftido 61 da Constituicdo Federal, que trata
da iniciativa popular das proposi¢des, chamadoi@arferez ou Gloria Peres™.

A Lei n° 9.840/99 relaciona-se ao Codigo Eleit@at oriunda do Projeto de Lei n°
1.517, de 1999, cuja autoria, na Camara dos Depsitddi atribuida ao entdo deputado
Albérico Cordeiro. Consta da sinopse de tramitagdexplicacdo: “Projeto apresentado nos
termos do 8 2° do Artigo 61 da Constituicdo Fedepad trata da Iniciativa Popular de Lei, sob
0 patrocinio da Comissao Brasileira Justica e E&JR), com o0 apoio da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB)”.

A Lei n° 11.124/05 dispde sobre o Sistema NacideaHabitacdo de Interesse Social
[...] e originou-se do Projeto de Lei n°® 2.710,1@92, registrado, na Camara dos Deputados,
como de autoria do entdo deputado Nilméario Mirandasse caso, ha a seguinte nota
explicativa na sinopse de tramitacdo da matérienjéo apresentado nos termos do § 2° do
artigo 61 da Constituicdo Federal, que trata ddativa popular de lei, sob o patrocinio do
Movimento Popular de Moradia”.

O PL n° 2.710, de 1992, obteve mais de oitocenibsissinaturas distribuidas entre
eleitores de dezessete estados da Federacdo estdtoFtederal. Esses dados mostraram-se
como indicios de que os cidad&dos tinham cumpridgi@éncia prevista no § 2° do art. 61 da
Constituicdo de 1988. Em documento encaminhade@sidéncia da Casa a época, contudo, a
Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputaftmsou que “apds examinar a matéria,
opina, na impossibilidade de execuc¢édo de todog@segimentos materiais, pelo acolhimento
do Projeto de Lei de Iniciativa PopularPor fim, a Camara atribuiu a autoria desse prajet
um parlamentar, que foi considerado o primeiro aigmo da lista de subscritores da

proposicao.

4 Conclusbes

A guisa de conclusdo, cumpre apresentar algumasidewacbes a respeito da
participacdo da sociedade na elaboracdo das leisjud tange a iniciativa popular de leis,
identificou-se haver divergéncia entre os autostsdados quanto a existéncia de lei(s) ou de
projeto(s) de lei de iniciativa popular, nos terntws § 2° do art. 61 da Constituicdo. Com
relacdo aos resultados da aludida pesquisa, olhssevajue, no ambito federal, desde a
promulgacdo da Constituicdo, em 5 de outubro d&,18% o encerramento da 522 Legislatura,
em 31 de janeiro de 2007, nenhum projeto de lénérd ou complementar que tenha sido
apresentado com fundamento no 8§ 2° do art. 61 dati@ocao tramitou no Congresso Nacional
sem que a sua autoria fosse atribuida, no minimon aepresentante do povo eleito para a

Cémara dos Deputados ou ao Presidente da Republica.
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Dessa forma, as Leis n°s 8.930, de 1994; 9.8409€@; e 11.124, de 2005, ndo podem
ser consideradas, a rigor, como de iniciativa pp@s projetos que originaram essas leis — PL
n® 4.146, 1993; PL n° 1.517, de 1999; e PL n° 2.@&01992, respectivamente — tiveram sua
iniciativa na Camara dos Deputados validada a rpedi assinatura de seu texto por um
deputado ou pelo Presidente da Republica.

A despeito dessas conclusfes, cumpre ressaltaa qgeeiedade brasileira ofereceu
enorme contribuicdo a elaboracdo dessas leis, loeno @o processo de democratizacdo do
Pais. A partir de demandas sociais existentes ro @a sociedade, cidaddos e organizacbes
sociais mobilizaram-se, redigiram projetos, saigmmuas, colheram centenas de milhares de
assinaturas do povo, atrairam a atencdo da midpessa, sonora e televisiva e, por
conseguinte, a atencdo de diversas autoridadesadsy &entre as quais se encontravam
parlamentares da época e o entdo Presidente dalRapque acabaram por assumir a idéia.

No Brasil, o Parlamento ndo esta obrigado a coswvemn lei o projeto de iniciativa
popular, pois esse instituto, no ordenamento jcwigiatrio, limita-se a apresentacdo a Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por &éidadnos termos constitucionais. Desse ponto
de vista, ainda que, no aspecto formal, a ini@apopular resuma-se a tentativas de seu
exercicio no ambito federal, deve-se consideraxito &essas iniciativas (ou tentativas de
iniciativa, para os formalistas), que se consumagamnovas leis de interesse da sociedade
brasileira.

Por fim, cumpre ressaltar que as inUmeras barr@iostas perante a sociedade para o
exercicio de tdo importante prerrogativa constitoai conferida ao povo brasileiro tendem a
desestimular a utilizacdo desse instituto e, assansforma-lo em instrumento nominal dos

cidadaos.
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A LEI COMPLEMENTAR E O SEU PROCESSO DE ELABORACAO
NA CAMARA DOS DEPUTADOS"®
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Resumo: Estudo da teoria referente a lei complementar. U3s&o sobre a elaboracéo da lei
complementar. Andlise de dados na tramitagéo distps de lei complementar na Camara dos
Deputados. Pesquisa sobre a ocorréncia de dosstdmdiscussdo e votacao nos projetos de lei

complementar transformados em norma juridica ar juirtL989.

Palavras-chave: lei complementar; elaboragdo; projeto; processaslgo; Camara dos

Deputados; tramitag&o; turnos.

Resumen: Estudio de la teoria acerca de la ley organicacuBion sobre el proceso de
elaboracion de la ley organica. Analisis de dawkadtramitacion del proyectos de ley organica
enla Camara de los Diputaddavestigacion sobre la ocurrencia de dos vueleagebate y

votacion de proyectos de ley organica transformadosorma juridica desde 1989.

Palabras-clave: ley organica; elaboracion; proyecto; proceso lagigh; Camara de los

Diputados; tramitacion; vueltas.

1 Introdugédo

A elaboracdo do presente estudo foi motivada pekrdsse em saber se a tramitacéo
dos projetos de lei complementar na Camara dostBeps observa os preceitos determinados
pelo Regimento Interno daquela Casa. O objetival gkr artigo é tratar da lei complementar e
de sua tramitagdo no Congresso Nacional, sendgetoadspecifico da pesquisa o processo de

deliberacdo dos projetos de lei complementar naa@éidos Deputados.

H Artigo produzido a partir de monografia apresentadaPrograma de Pos-Graduagdo do Centro de Formacao,
Treinamento e Aperfeicoamento da Cémara dos Depsjtadono trabalho final do Curso de Especializagio e
Processo Legislativo, sob orientacéo do Prof. JRidiberto de Souza Pinto.

™ Analista Legislativo da Camara dos Deputados, émjta em processo legislativo pelo Programa ds- P6
graduacdo do Centro de Formacgdo, Treinamento e dipesinento da Cémara dos Deputados.
(edilson.barros@camara.gov.br).
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A lei complementar € uma espécie normativa queupakss grandes diferenciais em
relacdo a lei ordinaria: destina-se a regulamentdgérias a ela reservadas pela Constituicdo, e
sua aprovacao exigguorum qualificado de maioria absoluta nas duas CasaSalmresso
Nacional. No que se refere a tramitacdo do prajietdei complementar, ndo se verificam
diferencas substanciais em relacdo ao projeto iderdénaria, a excec¢do da apreciacdo, na
Camara dos Deputados, em dois turnos de discussatagio, o que nao ocorre no Senado
Federal. Da diferenca entre os procedimentos adetaelas duas Casas Legislativas, decorrem
as indagagdes que nos propomos a responder niggbe ar

1) hé& necessidade de deliberacéo dos projetos denhgilementar em dois turnos?

2) ha algum prejuizo na elaboragéo da lei complementara supressédo de um turno?

3) hé& algum ganho na apreciacdo da proposicdo em duaico?

2 Conceito de lei complementar e seus requisitos

Os doutrinadores circundam a mesma Orbita em seceitos, partindo dos requisitos
constitucionais para definir lei complementar, dmtese, como aquela cujo objeto material
encontra-se previamente definido pela Constituigdgue devera ser aprovada guorum

especial e qualificado nas duas Casas Legislativas.

No que diz respeito aos assuntos a serem tratamloleipcomplementar, a doutrina
predominante assevera que a Constituicdo trouxtexativo de hipéteses de incidéncia deste
tipo normativo. Por se tratar, portanto,rdenerus clausus Silva (2003, p. 246) afirma que “a
questao é deeserva legal qualificada na medida em que certas matériasreervadas pela
Constituicdo a lei complementay vedada, assim, sua regulamentacao por lei ordin@rifos

do autor).

3 O processo de elaboracéo da lei complementar

No que se refere ao processo de elaboracdo dargilementar, observa-se que a
Constituicdo Federal ndo registrou, a excecaqumum de aprovacdo, nenhum procedimento
especial a ser adotado em contraposicdo ao proeettirda lei ordinaria. O art. 61 prescreve 0s
mesmos legitimados para apresentarem os doisd@psojetos: qualquer membro ou comissao
da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou nigréSeo Nacional; o Presidente da
Republica; o Supremo Tribunal Federal; os Tribur@igeriores; o Procurador-Geral da
Republica; e os cidadaos, na forma prevista nodb2hesmo artigo. Quando os projetos de lei
ordinaria e complementar tiverem origem externaPamer Legislativo Federal, sempre
iniciardo sua tramitacéo pela Camara dos Deput@lb$1, § 2°, e art. 64). Como o projeto de
lei ordinaria, o projeto de lei complementar estgeito ao regime de urgéncia constitucional

previsto no § 1° do art. 64 da Constituicdo Fedératamitacdo sempre se processara nas duas
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Casas Legislativas e retornara a Casa iniciadoreasmde oferecimento de emendas pela Casa
revisora (art. 65, paragrafo Unico).

A grande diferenca entre as espécies de projetwsp ga mencionado, é o campo
material de atuagédo de cada uma, uma vez que ost@ssa serem objeto de projetos de lei
complementar estéo prescritos na Constituicdo émaxativo enquanto o campo material dos
projetos de lei ordinaria € residual, ou seja,rogefos de lei ordindria tratam de temas que néo
sdo objeto de lei complementar, decreto legislativaresolucédo. Essa delimitacdo impde ao
legislador infraconstitucional a obediéncia ao gipio conhecido como “principio da reserva
qualificada” (SILVA, 2003), também denominado “mipio da reserva complementar”
(BACHA, 2004) ou “principio da especialidade” (ALBXIDRINO & PAULO, 2005). Esse
principio também impede a regulamentacdo de matéeservadas a lei complementar por
medida provisoéria (art. 62, § 1°, lll, CF) e pdrdelegada (art. 68, § 1°, CF).

No ambito regimental, percebe-se que a Camara dpatBdos foi mais atenciosa com
0s projetos de lei complementar do que o Senader&le®® Regimento Interno da Camara dos
Deputados concedeu aos projetos de lei complemanti@mitacdo em regime de prioridade
(art. 151, 11, @), o que reduz o prazo para apcdoaem cada comissdo, de quarenta para dez
sessbes ordinarias (art. 52) e lhes concede pnefaréha deliberacdo sobre as demais
proposicdes, logo apdés os projetos em regime dénaig (art. 158). O Regimento Interno do
Senado Federal ndo faz nenhuma distin¢gdo entaarétacdo de um projeto de lei ordinéaria e
um projeto de lei complementar.

Além disso, a Camara dos Deputados conferiu aogetpsode lei complementar a
deliberacdo em dois turnos de discussao e votamdo 148), fazendo-os equivaler, nesse
particular, as propostas de emenda a Constituig@se rigor vai além da exigéncia
constitucional, embora também n&o a contrarie, ueraque ela é omissa nesse ponto. No
entanto, em atendimento ao art. 65 da Constitutgdleral, o projeto em fase de revisdo devera
ser apreciado em turno Unico de discussao e votacao

Importante mencionar que o art. 149 do Regimerterno da Camara dos Deputados
prevé a possibilidade de ndo haver votagcédo no gegunno, desde que a discussao deste turno
seja encerrada sem oferecimento de emendas. (agsibilidade de supressdo do segundo
turno na apreciacdo dos projetos de lei complemeatqual se apresenta mais recorrente, € a
solicitag@o de urgéncia pelos lideres partidarios,termos do artigo 155 do Regimento Interno
da Camara dos Deputados. A atribuicAo de urgénciaprajeto torna dispensaveis as
formalidades regimentais ndo excepcionadas pelds2tdo Regimento Interno da Camara dos
Deputados, quais sejam, a publicacdo e distributpAavulsos, a prolacdo de pareceres das
comissdes ou de relatores designadosgeiarum para deliberacdo. Como a apreciacdo em
segundo turno ndo se encontra explicitamente peewi®mo requisito indispensavel a

tramitacdo dos projetos de lei complementar, aid&esia da Camara interpretou que nao
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havia 6bice a sua supressao, conforme se deprelsd®uestdes de Ordem n°s 10.434, de
22/06/1993, 126, de 26/06/1996. 10.349, de 01/B0/190.450, de 24/11/1999 e 465, de
03/04/2001

No caso de o projeto ndo alcancar na votacdo, edgugr das Casas Legislativas, a
aprovacdo da maioria absoluta dos membros do @degele sera considerado rejeitado e
enviado ao arquivo. Tomando por exemplo a composiedCamara dos Deputados, que possui
atualmente 513 deputados, o projeto de lei compltana@ue obtivesse a aprovacao de 256
deputados e 1 abstencdo ndo teria cumprido a exégéonstitucional de, pelo menos, 257
votos pela aprovacao; portanto, seria tido congitesjo pela maioria absoluta.

Aprovado regularmente pela Camara e pelo Senadprojeto sera enviado ao
Presidente da Republica, que podera sancionaetaddlo, total ou parcialmente (art. 66, CF).
Interessante registrar que, no caso de aposic@etdeo projeto vetado integralmente ou a parte
vetada retornard ao Congresso Nacional para reegamuatéria em sessdo conjunta, com
vistas a confirmag¢do ou ndo do veto (art. 66, 8@€prre que @uorum para rejeitar o veto
presidencial € o mesmo exigido, minimamente, ppravar a matéria na sua tramitacdo, qual
seja, o de maioria absoluta.

Isso implica dizer que, teoricamente, se todosatantes confirmassem seu primeiro
voto pela aprovacéo integral da matéria quandoatiaiticdo do projeto de lei complementar, o
veto sempre seria rejeitado. No entanto, considerajue a apreciagdo do veto é realizada
mediante votacao secreta em um outro momentoqmlitio qual o Presidente da Republica j&
ofereceu as suas razfes para censurar O projetgpadamentares que O aprovaram

integralmente podem se convencer de que melhoapeiar a recomendacao presidencial.

4 Pesquisa

O universo de pesquisa apresentado cinge-se ajstgsr de lei complementar
transformados em norma juridica a partir da proagdg do atual Regimento Interno da
Camara dos Deputados, o que ocorreu em 21 de getelmld 989, até 31 de janeiro de 2007, a
fim de incluir no estudo os projetos que foram gadws e sancionados no decorrer de toda a
522 Legislatura. A razdo do recorte temporal devaesfato de o estudo ser restatw sistema
constitucional vigente, sendo que o atual Regimbemieono da Camara dos Deputados somente
adaptou as normas de tramitacdo de proposi¢coetmoconstitucional cerca de um ano apos a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

Esse universo estudado constitui-se de 66 propsigde tramitaram nas duas Casas
Legislativas e foram sancionadas, promulgadas eicadbs. Nao foram inclusos, na
amostragem, os projetos em tramitacdo ou arquiygmkle fato de ndo oferecerem um rito
completo que pudesse gerar conclusbes seguras solpeocesso legislativo das leis

complementares.
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As informag6es foram extraidas do sitio eletrériacCamara dos Deputadas partir
dos seguintes parametros: tipo de proposicéo (PRRjeto de Lei Complementar); e situacdo
(transformada em norma juridica). Também foramizatilos os sitios eletrbnicos do Senado
Federd e da Presidéncia da Republipara complementacéo e checagem das informagdes.

N&o é objeto do trabalho adentrar na discussaoéditone nas questdes de fundo que
revestem as leis complementares. O interesse ddoe&icaliza-se no processo legislativo dos
projetos de lei complementar que deram origem easijuridicas na Camara dos Deputados.

Todavia, serdo oferecidas algumas referéncias &siagmapenas a titulo ilustrativo.

4.1 Apuracao e analise dos dados

Conforme mencionado, o0 universo da pesquisa é ftmrpala tramitacdo de 66 projetos
que deram origem as Leis Complementares de n°e626dle dezembro de 1989, até a de n°
126, de 16 de janeiro de 2007. Apesar de a Lei Gamgntar n°® 60, de 10 de outubro de 1989,
ter sido publicada apds a promulgacdo do Regimesta, norma nédo foi inclusa na amostra,
porque a tramitacdo ndo seguiu as novas regram@rRyis, uma vez que sua passagem pela
Céamara data de 13 de setembro de 1988. Entretimtinteressante perceber que houve
semelhanca de sua tramitagdo se comparada a jempmosteriores.

Verificou-se que a iniciativa dos projetos foitdsuida de forma equilibrada: o Poder
Executivo iniciou 27 projetos, perfazendo 40,7%tatal; a Camara dos Deputados contribuiu
com o mesmo percentual de 40,7% dos projetos deotaplementar (27); o Senado Federal
comecou o processo legislativo de 11 proposicO&8sfle apenas 1 (1,6%) resultou de
iniciativa do Ministério Pablico da Unido. Considedo a proporgdo de membros das duas
Casas Legislativas, era de se pressupor que a E&niar mais iniciativas de proposi¢cfes que o
Senado Federal, o que se confirma com a quantuiageojetos efetivamente convertidos em
leis complementares.

O Poder Executivo aparece como um grande propagnpotgue tem interesse em
apresentar projetos que interfiram diretamente em @estdo e governabilidade, como a
organizacdo de orgdos (SUDAM, SUDENE, SUFRAMA, AGDkfensoria Publica) e a
instituicdo de fundos (FUNPEN, FUNAPOL) e matérites arrecadacédo tributaria (COFINS,
IPI, IPMF). No entanto, a predominancia da inigiatiecaiu sobre o Poder Legislativo, quando
somados o0s projetos originarios da Camara dos Begpsie do Senado Federal. O projeto de lei
complementar iniciado pelo Ministério PUbligmr sua vez, refere-se a sua organizacao, as suas

atribuicbes e ao seu estatuto. Pode-se constatdyéta que 83% das proposicbes (55)

http://www2.camara.gov.br/proposicoes/
http://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materiafpigancada.asp
3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Quad Lcp.htm
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iniciaram sua tramitacdo na Camara dos Deputadagjeoconfirma a vocag¢do natural do
Senado Federal como Casa Revisora.

Foi observado ainda que uma parcela considerawelpdgetos (40%) destinou-se a
alteracdo das leis complementares ou a sua congulbsdituicdo, como foi o caso das leis de
organizacdo da Superintendéncia do DesenvolvimelatoAmazénia — SUDAM (LC n°
124/2007, antes regulada pela LC n°® 67/1991) eugerihtendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste — SUDENE (LC n° 125/2007, que substituiLCan® 66/1991). A lei complementar
mais alterada foi a LC n° 87/1996, também conheoiota Lei Kandir, modificada sete vezes
pelas LCs ri°92/1997, 99/1999, 102/2000, 114/2002, 115/200Q/20005 e 122/2006.

Quanto ao regime de tramitacdo das proposicossraiu-se que apenas 3 delas (5%)
tiveram seu processo legislativo como previsto agifRento Interno, ou seja, cumpriram todos
os procedimentos em regime de prioridade. Os de®®jmojetos (95%) foram submetidos ao
regime de urgéncia, sendo 11 por solicitacdo dsifente da Republica, nos termos do art. 64,
§ 1°, da Constituicdo Federal, e 52 por solicitad@® lideres partidarios, de acordo com o art.
155 do Regimento Interno. Esses percentuais deraomgfue a maior parte dos projetos sao
impulsionados por interesses politicos momentangas, motivam a apreciacdo imediata ou
abreviada da matéria

Dentre os 63 projetos qualificados como urgentggnas 11 (17%) tiveram seu
processamento concluido nas comissodes, isto énserfmam inclusos para deliberagdo na
pauta do Plenério apés a aprovacéo dos parecetedateas comisses. Essas proposi¢cdes ndo
receberam emendas em Plenéario. Outros 16 proj@%)(concluiram a primeira fase de
apreciacdo nas comissfes, mas ndo retornaram gagkas manifestacdo sobre as emendas
oferecidas em Plenério. Em ambos os casos, atagéio de urgéncia foi apresentada depois
que os projetos passaram pelas comissoes.

A tramitacdo de 12 (19%) projetos foi interrompidas comissdes, obtendo a
apreciacao de apenas alguns pareceres, sendo as dgresentados durante a Ordem do Dia
do Plenario. Os restantes 24 (39%) projetos tivai@ta sua tramitacdo no Plenario, com a
designacao dos relatores, em substituicdo as ddesiséeita pelo Presidente da Céamara no
momento da apreciacdo da matéria. Constata-sepdstexque, dentre os projetos em urgéncia
aprovados, 52 (83%) tiveram a forma de manifestdg&opareceres alterada pela mudanca do
regime de tramitacéo.

Outra interessante informacdo que se pode retmamamilise das tramitacdes é a
pertinente ao tempo decorrido entre a apresentdgaprojeto de lei complementar e sua
deliberacdo definitiva na Céamara dos Deputados.ifistar-se que 40 projetos (60%)
concluiram sua tramitacdo em menos de um ano;4B6)(Z2ntre um e trés anos; 7 (11%), entre

trés e cinco anos; e 3 (5%) foram apreciados ems decinco anos. Vale ressaltar que, somente
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apos muito tempo de inércia, 0s projetos cuja tesg@o foi superior a cinco anos sofreram
alteracdo de regime e foram finalmente apreciadtmsRienario.

Finalmente,cumpre registrar que a tramitacdo de seis projeigsse 10% dos casos,
completou-se em menos de vinte dias, sendo a dyaigara do PLP n° 231/1990, oriundo do
Senado Federal, que deu origem a LC n° 64/1990pedguisa sobre o andamento desta
proposicao, consta sua apresentacdo em 25/4/1808 aprovacdo em 26/4/1990, ou seja, a
tramitacdo na Camara dos Deputados durou apenakaunsso demonstra a celeridade que o
regime especial imprime aos projetos. Em um pracesgular, seria impossivel tamanha
velocidade na apreciacdo devido a fatores diverdastre eles, a sujeicdo a dois turnos de

discusséo e votacao.

5 Conclusao

Diante dos dados pesquisados, pode-se concluia traenitacdo prevista no Regimento
Interno da Camara dos Deputados ndo atende adeslerfue o Plenario pretende imprimir a
determinados projetos. E certo que as proposigdeésnu seguir um tramite ordenado pela data
de sua apresentacdo, pela distribuicdo as comigsdasanalise das matérias e pelos prazos
previstos para cada fase. Ocorre que, em uma @éisiaaR existem matérias que inspiram mais
interesse que outras em segmentos sociais divers@mverno ou em grupos de pressao. Para
se atender a essas demandas, tem-se utilizadoguioerele urgéncia, o qual proporciona o
poder de pincar projetos especificos no bojo dagwlie estdo tramitando regularmente.

Deve-se lembrar que o outro efeito da atribuicAoudgéncia ao projeto de lei
complementar é a supressao do segundo turno deia@e. Em 95% dos casos pesquisados,
ndo houve segundo turno de discusséo e votacampasicdo em virtude da solicitagcdo desse
regime. Convém mencionar, ainda, que, nos outrogdgque a tramitagdo ocorreu em regime
de prioridade, o segundo turno foi encerrado neudi&fio, sem que houvesse votacdo, pois 0
texto aprovado em primeiro turno nao foi modificado seja, o segundo turno de votacdo
nunca ocorreu desde a promulgacédo do atual Regineterno. Isso indica que essa previsdo
regimental ndo tem utilidade.

O que se constata € que os projetos de lei comptamsubmetidos a apreciacao do
Plenéario sofrem uma primeira avaliagdo ou triagemsdu grau de importancia quando da
atribuicdo do regime de urgéncia, o qual, via dea,ecomo se viu nas tramitacdes pesquisadas,
ou foi aprovado pela maioria absoluta da Camarfaiaolicitado pelo Presidente da Republica.
Na deliberacao efetiva do projeto, os parlament#mso desejo de encerrar, 0 quanto antes, 0
processo legislativo da proposicao, para que @aeswiada ao Senado ou a sanc¢ao ao retornar
da revisdo. A preocupacdo dos deputados é que érianaiprovada passe a gerar efeitos

juridicos 0 mais rapido possivel, integrando, dif@mmente, o ordenamento em vigor. Nesse
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caso, a apreciagdo em segundo turno acarreta usrpotitico de tempo que se apresenta como
um entrave ao processo legislativo.

Dadas essas explicagdes, as respostas aos quesintoa que compdem o problema
apresentado neste artigo sobre a supressdo dodsefurmo, seus eventuais prejuizos ou
ganhos, sdo as seguintes:

1) As pesquisas revelam que nunca foi realizada uguange votagéo na apreciacao
dos projetos de lei complementar, como também oo apresentadas emendas
durante a segunda discussao, o0 que indica a cargdsnecessidade do segundo
turno, mesmo no caso de um projeto tramitar enmregie prioridade.

2) A supressao do segundo turno é expediente recemartramitacdo dos projetos de
lei complementar na Camara dos Deputados, mediaatigouicdo de urgéncia para
as proposi¢cées. Do universo pesquisado, 95% dgst@soperderam o segundo
turno e ndo se constatou nenhum prejuizo no pracesto e no debate da matéria.

3) A apreciacdo da proposicdo em turno Unico apregsesgocomo um meio de se
obter maior celeridade na deliberacdo dos propddsi complementar e alcancar o
objetivo de transforma-los em norma juridica aptgesar efeitos em um prazo
menor do que o previsto na tramitagdo regular.

De todo o exposto, conclui-se que essa espécieativanrfoi muito pouco explorada,
levando-se em consideracdo que varios artigos datiiocdo Federal ainda estdo pendentes de
regulamentacdo. H& espaco, portanto, para apredentde muitos outros projetos de lei
complementar, inclusive para alterar as leis comelgares ja existentes. A sugestdo que se
oferece para o aperfeicoamento da tramitacdo deptajetos € a adaptacdo do Regimento
Interno da Camara dos Deputados as novas demardesletidade, economia processual e
eficiéncia, com vistas a suprimir, definitivamentesegundo turno de discusséo e votacdo na
apreciacao desse tipo de proposicao e a tornanace$so de elaboracdo da lei complementar

mais agil, sem a necessidade de se recorrer angelgi urgéncia para esse fim.
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Resumo: A Constituicdo de 1988 implementou o viés deliberdsta no modelo democratico
brasileiro, o que possibilitou a criagdo da Conuss$é Legislagcdo Participativa na Camara dos
Deputados. No entanto, por ter sido concebida cgropdsito primeiro de debelar a crise do
Legislativo, e ndo de dar voz ao cidadado, a Comiséa tem realizado a contento nem uma das

duas funcdes.
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commission in the Brazilian Parliament that allavs civil society group participation in the
initiative of the legislative process. However, die be imagining as a solution to the
Legislative Crisis but not to the lack of popularticipation in the National Congress, the

commission has not being solved neither the fiostthe second problem.
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Comisséo de Legislagéo Participativa: a construgadainocracia deliberacionista

1 Introducéo

A democracia contemporanea € constantemente nedmtdoao direito concedido ao
cidaddo de escolher seus representantes. Tansiné@se o climax democratico é identificado
com os periodos de eleicdo, em que o calor dasgaoplas eleitorais, 0 momento do voto e a
espera pelos resultados finais das urnas séo cbanded“a grande festa da democracia”. No
entanto, o alcance do que se pretende com a insdoz@rincipio do Estado Democrético de

Direito no Texto constitucional esta bem além desdacionismo.

Muito embora percebamos que o conceito de demacfassim como o de Estado de
Direito) tenha conteudo histérico e que em cadaapolugar haja caracteristicas peculiares a
cada nacdo que o adota, ndo ha como negar quéltiness anos, principalmente apds as duas
Grandes Guerras Mundiais, o modelo difundido mi@namente no mundo ocidental traduz-se
na adocdo de uma democracia procedimentalistastalie minimalista. Procedimentalista
porque reduz a democracia a um método para a @leiedrepresentantes; elitista porque
proporciona e privilegia a sucessao de grupos isatiaoritarios e dominantes no exercicio do
poder; e minimalista por reduzir a participacaoytapao ato de comparecer periodicamente as
urnas e o ideal de alargamento da democracia anca@do sufragio universal.

A base dessa teoria é a idealizacdo de um govesnatatico caracterizado pela
participagdo popular minima. Ainda que essa idéidenha em si um paradoxo, muitos séo 0s
pensadores que vao se filiar a essa correnteigatll como sustentaculo para a constru¢do de
governos democraticos cada vez mais assemelhadesdadeiras oligarquias. Entre esses
estudiosos, destacam-se Joseph Schumpeter, qu€agntalismo, socialismo e democracia
concebe o processo democratico meramente como dodonde escolha de lideres politicos
(1984, p. 352), e o filésofo italiano Noberto Balbgue assevera que “Joseph Schumpeter
acertou em cheio quando sustentou que a caraicteréi# um governo democrético ndo é a
auséncia de elites mas a presenca de muitas efite®ncorréncia entre si para a conquista do
voto popular” (2004, p. 22). Para essa linha des@eento, o conceito de democracia restringe-
se a “um regime no qual todos os cidaddos adultmsdireitos politicos — onde existe, em
poucas palavras, o sufragio universal” (BOBBIO,20f 57).

No ambito dessa corrente, varios argumentos sastrodtos para justificar o
afastamento do cidaddo dos procedimentos de d@wuds politicas publicas e tomadas de
decisBes — como, por exemplo, a suposta falta dac@o da maioria dos cidadédos para as
minucias da politica, o tamanho dos Estados, a lexidade das sociedades atuais —, de sorte a
existir somente alguns poucos homens capazes deigsmr do governo: justamente 0s
componentes da elite governante. Surge desse irdoicg inevitabilidade das oligarquias

dirigentes, e € por considerar as massas irrasigue os elitistas vao afirmar que “o prego que
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se deve pagar pelo empenho de poucos é frequentemerdiferenca de muitos. Nada ameaca

mais matar a democracia que o excesso de demd¢EeEBIO, 2004, p. 39).

2 Da crise da democracia representativa

Essa democracia sem povo, calcada em bases meeamepresentativas e sem
possibilidade de exercicio direto do poder pelo detentor, esta em crise, que se pode
apreender por manifestacBes diversas. Em um pommomento, ha a critica a falta de
legitimidade da democracia vigente, caréncia qued&epelo afastamento da maioria da
populacdo das esferas de discusséo e de tomadmidéed e pelo desrespeipelos politicos
eleitos as ideologias ou aos programas de governo (quaxikientes) defendidos nas
campanhas eleitorais. Esses fatos trazem comogipérseia o distanciamento entre a sociedade
e o0 Congresso, fazendo do sistema uma democradiengolativa (TRINDADE, 2005, p. 64).

Em um segundo momento, salienta-se a crise da dacw@cque se traduz na
incapacidade de garantir a todos a igualdade deuspdades no acesso a direitos basicos de
cidadania. Essa desigualdade social, maior nogpaieriféricos, torna-se ameaga ao regime
democrético, tanto no que diz respeito a sua éatie, quanto a sua continuidade. A afirmagéo
pode ser percebida nos resultados de pesquisaadslna América Latina pelo Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), emsgueerifica que 54,7% da populacéo
latino-americana apoiariam um regime autoritareoeste fosse efetivo no combate a pobreza,
na reducdo das desigualdades sociais e na gadsntiasguardo de direitos civis basicos,
enquanto ndo hesitariam em retirar o apoio a unergovdemocratico que ndo conseguisse
atingir tal grau de efetividade (PNUD, 2004, p..33)

Em um ainda terceiro enfoque, a crise da demaxréa crise das instituicbes politicas
que, construidas para dar corpo ao Estado Demumrdé Direito, ndo conseguem oferecer
respostas aos anseios e necessidades da sociededews cidaddos. O descaso e a descrenca
da populacdo em relacdo aos orgaos estatais, nteisseo eleitoral (inexistente no Brasil em
termos significativos, quica pela obrigatoriedaderdto), a critica aos trés poderes estatais sdo
os reflexos externos desse desequilibrio, obseovaedjue, no Legislativo, justamente por ser
o ramo do Poder que mais se identifica como reptase legitimo do povo, essa cobranca

popular retumba em tom mais elevado.

3 Aluta pela democratizacado da democracia na Constiigcdo de 1988

Com o propésito de mudar a realidade de uma dewiaceem povo, e a de um
Legislativo sem legitimidade, estudiosos contempen& pugnam por uma reforma politica que
substitua o paradigma procedimental por uma dermigck@m macica participacdo popular.

Para tanto, entendem como necessario alargar agosspe discussao; possibilitar ao cidadao
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decidir diretamente ou, ao menos, opinar sobren&ss@atinentes as decisdes fundamentais do
Estado; e deferir aos governantes a oportunidadeatdecendo melhor as reais demandas
sociais, representar com representativitladeeleitores.

Uma das vozes exponenciais desse movimento é eadarem Hannah Arendt (1981,
p.111), para quem a criacdo de varios momentosisteissdo e deliberagédo cidada, por ela
denominados de espago da aparéncia, significatnéarsvoz aos diversos grupos sociais, mas
torna-los visiveis para o restante da sociedads, por meio do discurso, os individuos deixam
de ser coisas vivas, mas inanimadas, e assumersifapara 0S outros uma aparéncia explicita
e interativa, passando a existir socialmente. kterear do discurso, portanto, que propicia aos
demais atores sociais 0 conhecimento da realiddde aecessidades do grupo que se expressa.

A intencdo dessa formulacdo deliberacionista € ,aadegerar espacos publicos de
participacdo, reconhecer nos excluidos a qualidedgidaddos. Dessa sorte a voz dessa massa
nao beneficiada a contento no constitucionalisimerdil encontraria, por meio da interacdo com
0s centros decisoérios, meios de realizar o consolgal e de facilitar a implementacédo de
politicas redistributivas.

A Constituicdo Federal de 1988, como resultado degssp de redemocratizacio
surgido com o enfraquecimento da ditadura milésposou um regime de governo em que a
interacdo da sociedade com o governo é tdo imgertgnanto a representacéo politica,
filiando-se nitidamente a visdo deliberacionistadéanocracia. Assim € que, no Texto, ha a
opcao por um Estado democratico de direito quemdis admite que a participagdo popular
seja considerada uma ameaga a democracia, ou mesnmustituto da representagdo. Ao
contrério, € ela vista como componente intrinsecgistema estatal de tomada de decisdes e,
logicamente, como fator de legitimidade da represéo.

A dar forma a esse proposito, a Carta dispbe enardigo primeiro que o poder emana
do povo e sera exercido indiretamente por meioegeesentantes eleitos ou diretamente por
meio de varias ferramentas previstas constituaeale. Concretizando a prescricao inicial, o
artigo 14 da Constituicdo traz algumas dessas foimheaintervencdo direta da sociedade nas
decis@es estatais — 0 plebiscito, o referendonécitiva popular de lei — e, noutros momentos,
torna a interacdo entre sociedade e Estado neleességgalidade e a legitimidade da acéo
governamental, como ocorre, por exemplo, quandexiéncia de gestdo democratica como
elemento obrigatério e de legitimidade dos sistemi@sseguridade social e da saude (cf.
Constituicdo/1988, artigos 194, inc. VIl e 198,.ihb).

Dessa forma, a Constituicdo da Republica instituiprincipio da participacao

democrética, pois ndo s6 prevé um regime que c@mdinepresentacdo com elementos de

1 Representacdo com representatividade € conceitstrafio por Marion enDemocracy e Inclusion

Oxford University Press, 2000, p. 121-53.
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democracia direta, em dispositivo topologicamemiglpgiado (ainda em seu artigo primeiro),
mas também faz irradiar, por todo o Texto, od@falesse regramento (NETO, 2005, p.21).
Por ser um principio € que essa democracia patiegppossibilita, ainda, a adocao de
férmulas outras que nado as previstas constitugiterate. Assim, encontram-se, nas legislacfes
estaduais e municipais, por exemplo, a criacdoosethos comunitarios e a aplicacdo de
orcamento participativo. No entanto, a despeitotatias essas formas de interagdo com o
Estado, a possibilidade de intervir no ordenamg@midico é a que transfere maior parcela de

poder a sociedade, e a que pode realmente propiogtransformacéao social.

Apds quase vinte anos da promulgacao da Constituiggatudo, ndo se pode negar que
0 braco representativo da democracia brasileigapat tradicdo historica, € 0 que se mostra
hoje desenvolvido, o que nos coloca mais proxinmgrdcedimentalismo schumpeteriano do
que da vertente deliberacionista da democracissoDiecorre que a crise da representacao
também atinge o Legislativo nacional, até porgumensa desigualdade social, o crescimento
econdmico insuficiente e a incapacidade do Estatgarantir a muitos cidadados os direitos e
garantias minimos para uma vida condizente com ntidse de humanidade ameacam a
estabilidade das instituicdes sociais e levam &estazdo do modelo representativo dominante.

A face mais visivel dessa realidade € externadaspetsultados das sucessivas
pesquisas de opinides realizadas no Brasil, emsgu#gemonstra que as instituicbes politicas
gozam de quase nenhuma credibilidade junto & sged=Em 1996, por exemplo, em dados
estatisticos de pesquisa realizada pelo institoifer® Latinobarémetro, observou-se que mais
de 70% da populacéo brasileira tinha pouca ou mealzonfianca no Congresso Nacional ou

na classe politica (LOPES, 2004, p.18).

4 A Comissao de Legislagao Participativa

Nesse contexto de plena revisdo das teorias detitasrae de contestacdo da
representacdo politica, sendo o Congresso Nacens¢éus membros o principal alvo da
insatisfacéo popular, é que a Camara dos Deputaies em 2001, a Comisséo de Legislacédo
Participativa (CLP). A Comissédo veio como respastaolugdo a imagem corrompida do
Legislativo perante a sociedade e no expressotontde complementar a democracia
representativa com um instrumento de participac&orgduzisse a distancia entre a sociedade e
o Parlamento (CLP, 2001, p. 8). Como a crise deesgmtacao é igualmente sentida em todas
as esferas de governo, véarias outras casas legisldbgo se espelharam na iniciativa da
Céamara dos Deputados e também criaram suas compadieipativas.

O principal objetivo que motivou a criacdo da CEPifhagina-se, a criagdo das demais

comiss@es participativas), no entanto, ndo era datlevoz aos grupos sociais excluidos das
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discussdes politicas do Estado, nem o de dar dadereo citado principio constitucional da
participagdo popular democrética, mas o de cuidaregresentacdo politica, ou mesmo o de
fortalecé-la — embora afirmemos que os movimen®da padicalizacdo da democracia sejam
suporte teorico para a criagdo do 6rgdo. A percepedse fato vem das palavras do entédo
Presidente da Cémara dos Deputados, Dep. Aécio sNeyge afirma, no discurso de
apresentacéo da CLP, que esta serve ao propogiteltierar a imagem do Congresso, sem ter
0 condao de substitui-lo, dado que “um sistematopgie o voto popular e a representacao
politica por outras formas de participacdo meregaedquer outro nome, ndo o de democracia”
(CLP, 2001, p. 7). Nesse espaco de atuacao, poremue se permitiu a criacdo do 6rgao na
funcao de

instrumento inovador com que a engenharia parlaanénisca responder a um dos mais
preocupantes desafios da democracia contemporéme®: superar o perigoso abismo
que vem sendo criado, nas sociedades de mass& @sitrepresentantes e o0s
representados (CLP, 2001, p. 7).

Em verdade, percebe-se que a criagdo de um espagisalissdo no Parlamento pelas
proprias ferramentas institucionais deste Podetwdetiransparecer a pressuposta pretenséo de,
deferindo poder a sociedade, preservar ou até @alizgar os poderes dos representantes. A
constatacdo, em certa dose, condiciona a atuac&l Hee deixa sobressair duvida quanto a
efetiva existéncia de uma mentalidade que acreéitepossivel a realizacdo do mandamento
constitucional de deferimento aos cidadaos, agsogreociais, as minorias 0 acesso aos meios
de informacdo e a possibilidade de voz e influérgieanto aos programas e projetos
governamentais.

A alimentar essa desconfianca, um olhar sobre sadtaglos alcancados nos mais de
cinco anos de atuacdo deixa transparecer a baetvighde da Comissdo, pois das 344
sugestdes legislativas apresentadas ao 6rgdo cgavam a aprovacdo de uma norma para
suprir demandas sociais, apenas uma logrou verscdraaeiras do processo legislativo e
transformar-se em lei (CLP, 2006). Mesmo assima measa Unica lei de origem da CLP, o
tempo de tramitacdo (mais de cinco anos) foi sapao dobro da média do tempo necessério
para aprovacdo de normas originadas de agentesategis diversos da CLP (CAMARA,
2005, p. 106).

Esses dados tendem a demonstrar que a criacdoniasd@o participativa da Camara
teve muito mais apelo retérico do que prético e guéeca ou nenhuma importancia é dada as
demandas produzidas no espaco de discussdo absergyupos sociais dentro da Camara, ou
para ele direcionadas. Noutras palavras, a ageedaetiberacdo do Congresso ndo se
sensibilizou com a producdo da CLP. Os prépriokpantares parecem nao se interessar pelo
orgado, pois é fato que em fins de abril de 2007is(doeses apos inicio dos trabalhos

legislativos), treze, das trinta e seis vagas dalmes suplentes e titulares existentes, ainda ndo
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haviam sido ocupadas (segundo informagdes disposiasitio eletrdbnico da Camara dos
Deputados). A exemplo dos deputados, também adsmigendo se deixou iludir por esse fogo
fatuo, e o relatorio de atividades da Comisséadaddiem 2004, bem demonstra que parcas sao
as entidades que recorrem ao colegiado como solugéas demandas legislativas (apenas 49,
até aquele momento), demonstrando a baixa capitigidio 6rgdo junto a sociedade (CLP,
2004, p. 12).

O resultado desse desacerto ndo poderia ser ougra@p o malogro no alcance do
principal objetivo da criacdo da Comissao: estanaaise da representacao. A refletir esse fato
estdo os indices recentes de pesquisa realizaslinpttuto DataFolha (2006), que indicam que
apenas 12% da populacdo brasileira consideram emgenho dos congressistas brasileiros
como sendo “6timo” ou “bom” e quase 80% véem nagita parlamentar uma acao mediocre.

Nada obstante, ndo se pode olvidar do imenso pateepresentado pela CLP no que
tange ao aprimoramento da participacdo popularneodeitica, pois o 6rgdo traduz-se em
acréscimo de liberdade ao cidaddo: liberdade ntidsepolitico de reconhecer quais sdo as
questdes prioritarias, do ponto de vista da sodeda serem discutidas e normatizadas pelo
Congresso, 0 que torna a Comissdo um caminho pbgsika se alterar a agenda de discussao
do Legislativo. Além disso, mostra-se como respastaréncia de representatividade do Poder
Legislativo quando se traduz na oportunidade dadesidadé&o, por meio das entidades sociais,
de apresentar, sem intermediérios, propostas dtigas$. Essa ferramenta tem ainda o condéo
de educar o cidadao para ser capaz de pensar srprgurédades e, a partir dai, tornar-se apto a
melhor criticar seus representantes e deles cabd&fesa do interesse coletivo, alinhando-se,
nesse ponto, as correntes que postulam pela crikcastrumentos que promovam a educacgéo
civica como forma de melhorar a participagdo paomualitativamente.

Falta, contudo, a conscientizacdo dos propriosapehtares da necessidade de
aprimoramento da Comissédo de Legislacdo Partiggpaido reconhecimento da importancia
dos embates travados em seu seio como express@yasiios anseios sociais. Quando os
interesses pontuais ou as vontades do Executigietivcedido espaco na pauta de discusséo do
Congresso as demandas legislativas oriundas da ¢3_€leitores enxergardo, na Comissao, o
espaco publico de discussédo em que esta se comstita Congresso e em seus membros, 0s

reais representantes da sociedade.
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ENTRE DOIS MODELOS: O CEFOR COMO ESCOLA DE GOVERNO

Rildo Cosson

Resumo: Instituido em 1997, o Centro de Formacdo, Treinamen Aperfeicoamento da
Cémara dos Deputados (Cefor) tem desenvolvido amgtizidades educativas na &rea de
formacdo e capacitacdo dos servidores. O cresangamtinuo dessas atividades e as novas
reflexdes sobre o papel dos 6rgédos de ensino daniathagdo publica demanda que o Cefor
repense a sua fungdo a fim de se reconfigurar ergl&m dos modelos disponiveis de escola de

governo.

Palavras-chave escola de governo, capacitacdo de servidoregcp@bhdministracéo publica.

Abstract: Established in 1997, the Center for Training, Ediocaand Improvement of the

Chamber of Deputies (Cefor) has developed extensdugcational activities in the area of
training and capacity building of civil servantshel continued growth of these activities and
new reflections on the role of the educational dsasf the public administration demand that
the Cefor rethink its function in order to reconifig itself between and beyond the available

models of school of government.

Keywords: school of government, civil servants’ trainingltic administration.

1 Introducéo

Houve um tempo em que a capacitacéo dos servigal#gos era realizada, quase que
exclusivamente, com o proposito de desenvolver mpliar conhecimentos e habilidades
inerentes ao funcionamento da burocracia estataléil basica era que o servidor necessitava
ser treinado para prestar os servicos da maneiia prafissional possivel. Todavia, as
mudangas ocorridas no campo da educagdo e da attagéo publica nos ultimos anos
transformaram essa perspectiva meramente functe&im uma visdo mais global e integrada
do servico publico. Hoje, cresce o consenso deageficiéncia das instituicbes ndo pode ser

medida apenas por um elevado percentual de atemidimeu pela execu¢cdo meramente
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burocratica das atividades, mas também por acdes amaplas, que incluem andlises e
diagnésticos de alta complexidade, formacédo dergsesthumanos e confeccdo e implantacéo
de novos, especificos e mais eficazes modelossdaayeo setor publico.

Essa nova visdo traz para as instituicdes e orggiés propostas diversificadas de
educacdo em ambiente profissional ,qgm geralrecusam a palavra treinamento em favor de
outras denominagcdes, como é 0 caso de universideoig®rativas, centro de educacdo
continuada, escola de governo e escola do legisjatistas duas Ultimas entendidas como
variantes de um mesmo tipo de 6rgdo de capacitdgaservidor publicb Tal perspectiva
manifesta-se também na formacdo de associacOedras aedes de cooperacdo, em que
experiéncias sdo trocadas, dificuldades sdo disitie praticas bem sucedidas sdo
compartilhadas, a exemplo da Rede Nacional de &sa# Governo, articulada pela Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap).

Nesse cenario de interacao institucional diveisifice de troca de nomes para indicar
novas praticas e concepcoes, a Camara dos Deputizdiasmantém a antiga denominagéo de
seu centro de treinamento. Entretanto, as altesagde ele vem sofrendo em sua estrutura e
funcionamento mostram que se aproxima o momentodideutir uma denominagéo e
configuracdo mais harmdnicas. Este estudo é umaitmggdo inicial para essa discussédo que

certamente também atinge, atingiu ou vira a atimgfiras instituicdes da administracéo publica.

2 Um pouco de historia

O Centro de Formacédo, Treinamento e Aperfeicoamdat@€Camara dos Deputados
(Cefor) foi instituido pelo ato da Mesa n. 69, @17, com a finalidade de planejar, promover,
executar e avaliar programas e atividades de eeoriito, selecdo, atualizacgéo,
aperfeicoamento, especializagdo e desenvolvimeatoedursos humanos. A criacdo de um
centro de treinamento dos servidores, na areacdesas humanos, em molde adequado a servir
de suporte béasico a consolidagédo e ao desenvoltondenplano de carreira, ja estava prevista
no art. 58, da resolugéo n. 21, de 1992. No entdmit@penas em 1997, apos a discusséo da
indicacdo n. 190/95, que sugeria a Mesa a elabmrdedum projeto de resolugéo criando a
Escola de Formacédo do Servidor Publico do Podeislatiyo, que se decidiu pela instituicao
do Cefor.

Para cumprir suas finalidades — que a apresentic@on folheto sobre o novo 6rgéo,
ainda em 1997, sintetizava como “capacitar o servidm todos 0s instrumentos necessarios

para o auxilio da atividade legislativa, conscigntb da importancia de seu trabalho para a

! Essa posicéo é referendada pela Associacéo Braslke Escolas do Legislativo que argumenta

ser a escola do legislativo uma escola de govesroaler Legislativo - www.portalabel.org.br. Também

0 art. 4°, do Dec. Presidencial n® 5.707/2006 ndefiomo escolas de governo “instituicdes destinadas
precipuamente, & formacdo e ao desenvolvimentoedadsres publicos, incluidas na estrutura da
administracdo publica federal direta, autarquit@neacional”.
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sociedade e, acima de tudo, valoriza-lo como cioasi&r humano” — o Centro foi criado com
amplas competéncias. O arco de sua atuacao va dasigrta de cursos de formacgao previstos
no plano de carreira até a extensdo de suas acObgetvos a comunidade, incluindo a
possibilidade de realizacdo de convénios de imase@ e cooperacdo matua com entidades e
instituicdes publicas e particulares, a prestagieedvicos relacionados as suas atividades e fins
institucionais e o0 desenvolvimento e execucdo dmgrpmas, projetos e atividades de
capacitacao.

As primeiras atividades do Cefor consistiam emémiento de servidores para atender
as demandas gerais de qualificacdo dos 6rgaos mlar€&os Deputados e na realizacdo de
concurso publico. Tratava-se da oferta de curssieds como de lingua portuguesa, cursos de
conteudo legislativo, a exemplo de processo ldgislae cursos pontuais gerados por
solicitagéo direta de um ou outro setor da Casa.pButo tempo, esse quadro inicial foi se
transformando, com o Cefor absorvendo outras deasapddesenvolvendo novas agbes. A
informatizac@o da Casa, por exemplo, demandou amnsenero de turmas de cursos voltados
para o uso de processadores de texto, planilhasreic eletrdnico. Esfor¢co que teve de ser
repetido com a adocdo doftware livre Linux. A chegada de um grande nimero de Bovo
servidores via concurso publico exigiu a ampliagé@s atividades de treinamento, assim como a
diversificacdo dos seus niveis de complexidade.oflemizacdo das estruturas administrativas
da Casa também despertou a necessidade de forgergiaial e a promocao de cursos de pos-
graduacadato sensuna area da administracdo publica em parceria cuwensidades. Além
disso, o Cefor buscou atender as necessidadesinl@niento dos assessores parlamentares, um
grupo flutuante de servidores contratados diretten@elos deputados. A essas demandas
internas somaram-se varias a¢fes voltadas paralicpéxterno. No caso do publico escolar,
por exemplo, tem-se o Parlamento Jovem — um pragrden simulacdo parlamentar com
estudantes do Ensino Médio de todo o Pais — eamjiestisita — programa que traz alunos
universitarios para conhecer o funcionamento daatérdos Deputados. O publico de outros
legislativos é atendido com o trabalho de interdedslativa com as camaras de vereadores.
Agentes politicos os mais diversos encontram cuesasutras atividades de formacdo no
programa de educacdo cidada. Além de todas es8aes k4, ainda, uma série de praticas de
suporte a atividades desenvolvidas por outros &rgio Camara que envolvem questdes
educacionais.

O crescimento e a multiplicidade das a¢cbes do Gd&taram, ainda que timidamente, a
sua estrutura interna. Quando da aprovacdo deegégmanto em 2000, o Cefor possuia uma
diretoria e quatro coordenacdes: coordenagdo deaitaewento e selecdo, coordenacdo de
treinamento, coordenacédo técnico-pedagdgica e epagdo de apoio técnico-administrativo.

Em 2005, a coordenagéo de treinamento e a cood@eégnico-pedagogica foram fundidas em
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uma so6 e, em 2006, foi criada a coordenacao dgnadsracdo. Essa surgiu a partir da criagao
de um Programa de Pés-Graduacao proprio em 2006bpaubjetivo de centralizar os cursos de
especializacdo, assim como configurar uma face awaslémica para o conhecimento que é
produzido na Camara dos Deputados. O Programasi&Rdluacdo do Cefor foi credenciado
junto ao Ministério da Educacao e disple, alémalwsos, de grupos de pesquisa e extensao,
com livre participacdo de servidores da Casa euismipres de outras instituicdes. Ainda em
2006, o Cefor deu inicio ao Programa de Desenvelvim Gerencial, que compreende varias
etapas na formacéo e atualizacdo dos dirigentelivdesos niveis da estrutura organizacional
da Camara dos Deputados, e lancou, em parceriabdastituto Universitario de Pesquisas do
Rio de Janeiro (luperj), cursos de mestrado e dadto interinstitucionais, com vistas a
implantar um curso de mestrado proprio.

S&o0 essas e outras transformagdes de perfil elades que devem fazer o Cefor
repensar a sua misséo inicial de desenvolvimented&sos humanos e a sua configuragédo
institucional. Como as escolas do legislativo, @antmws de educagdo continuada, as
universidades corporativas, as escolas de adnaigigire as escolas de contas, o Cefor ndo cabe
mais no acanhado modelo do centro de treinamerdohadyizonte de atuacdo do Cefor, h4
véarias possibilidades de reconfiguracdo. Um dosnpl@s mais proximos, enquanto parte da

administragdo publica, € o das escolas de goveomforme trataremos a seguir.

3 A evolugéo do centro de treinamento

O termo escola de governo ndo é tdo preciso commpoderia em principio supor.
Mesmo quando se limita o seu uso ao campo datuindgs governamentais, ainda se tem um
conjunto que mistura fundagdes, autarquias e diastosem falar dos setores ampliados das
secretarias de administracdo ou planejamento. Gsjumifica sob a mesma denominacéo é a
fungdo comum de capacitar servidores publicos arosyrofissionais para a atuacao publica
ou estatal. Dentre esse aparente emaranhado desalicos, emergem dois modelos do que
seria hoje uma escola de governo no Brasil.

O primeiro desses modelos é 0 que recebe, maismenta, o nome de escola de
governo e tem na Escola Nacional de Administragémiéa (Enap) a matriz e o exemplo mais
acabado. A Enap foi criada em 1986 sob a tutelacdée Nactionale d’Administration (Ena) e,
como sua correspondente francesa, destinava-senarfa classe dirigente da administracao
publica federal. Tratava-se, na época, da retordadam projeto dos anos 1930 de construcéo
de uma burocracia estavel. Desde o inicio, o deddmento desse projeto enfrentou conflitos
e dificuldades de ordens diversas que culminara primeiros anos da década de 1990, com
diminuicdo consideravel de suas atividades (Pa¢h2000). A instituicdo volta a atuar
plenamente quando da reforma da administracdogadblin 1995, seguida da instituicdo do

Plano Plurianual (PPA) em 1999, que levaram a Enegairecionar suas atividades de ensino
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para os gerentes da administragdo publica fedmnal,énfase sobre a melhoria da gestéo (Hall,
2002).

Atualmente, a Enap define a sua missdo em termosdedenvolvimento das
“competéncias de servidores publicos para aumentapacidade de governo na gestdo das

politicas publicas” www.enap.gv.bPara tanto, oferece quatro programas de capacifagra

gestores e técnicos da Administracdo Publica —rBnog de Capacitacdo em Gestdo da
Logistica Publica; Programa de Capacitacdo em Geaadessoas; Programa de Capacitacao
em Gestdo do PPA; e Desenvolvimento de Gerentesa€prais e Supervisores — com cursos
presenciais e a distancia, dentro de uma estratodular. Esses cursos, quando presenciais,
sao oferecidos em turmas abertas, destinadas gquguaervidor publico, ou fechadas, ou seja,
um 6rgado pode solicitar a oferta de um curso ekaupara seus servidores, podendo até
demandar adequag¢des em um curso pré-existent&ds, aim curso sob medida para suas
necessidades. Além disso, a Enap ministra os caesdermacao inicial para as carreiras de
Analista de Planejamento e Orgcamento e de Espsteiafim Politicas Publicas e Gestédo
Governamental, assim como cursos de pos-graddaitisensuna area da Gestdo Publica. A
instituicdo ainda mantém parcerias com 6Orgaos &ieslno Brasil € no mundo e uma série de
publicacdes, das quais se destacam a Revista digGBrblico e os Cadernos ENAP.

Com esse perfil, a Enap e as instituicbes que dbessnilares parecem se distanciar
cada vez mais do modelo do centro de treinameags@mir uma nova feicdo para a escola de
governo. A diferenca, como aponta esquematicaméatgin (2003), estd no publico, que
passa da massa informe dos servidores publicogmhpara os gerentes. Também se revela na
missao que busca a ampliacdo e o fortalecimentagacidade de Governo e da administracao
em lugar da simples formacéo de dirigentes e tésnile carreira. Esta presente, ainda, nos
conteudos dos cursos, agora voltados para temase gestdo, gerenciamento de projetos,
mapeamento de competéncias e politicas publicde enais apenas legislacdo e contabilidade
na administracéo publica. Enfim, ndo se quer maieiea atualizacdo dos servidores, mas sim

servidores capazes de tornar o governo mais eficaz.

4 Os recursos da academia

Antes da transformacéo dos centros de treinamenteseolas de governo, havia um
outro modelo disponivel para a formacdo de serggl@ublicos. Trata-se da bem conhecida
estrutura das faculdades ou o modelo da instituag@mémica. Ao seguir esse modelo, as
escolas de governo assumem as feicbes de umauig@stitisolada de ensino superior,
oferecendo cursos de graduacéo, pos-graduati@ie stricto sensuem suas areas de atuacao,

além de realizar pesquisas e atividades que, gnsdo, podem ser entendidas como extensao.
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Um exemplo desse tipo de instituicAo é a EscolaGdeerno Professor Paulo Neves de

Carvalho - _www.eq.fijp.mg.gov.buma diretoria da Fundacao Jodo Pinheiro, de MB®rsis,

criada em 1992. O objetivo geral dessa escola dergo, como o de qualquer outra, € o de
modernizar e profissionalizar a administracdo gabliTambém consta de seus objetivos a
assessoria aos 6rgdos do governo e o fortalecindentgestdo governamental. Para tanto, ela
realiza atividades académicas de ensino, exteng@&salisa. No caso do ensino, a Escola de
Minas Gerais oferece um curso de graduacdo em Astnaigdo Publica que é, na verdade, a
formacédo exigida para o nivel inicial da carreieakbspecialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental do governo de Minas Gerais. O vdatibdp curso €, assim, um concurso
publico para o cargo, cuja nomeacdo se da no atcoldgdo de grau. Em nivel de pos-
graduacéo, dispde de especializagbes diversas amrea de atuagdo, com destaque para o
Programa de Especializacdo em Administracdo Puldesenhado para atender aos servidores
de nivel superior do governo e de outras instirggiblicas. As especializagbes sdo de amplo
acesso, mas a Escola também atende a demandadiespeom turmas fechadas, a exemplo
do Curso de Auditoria em Saude oferecido ao Inetitie Previdéncia dos Servidores de Minas
Gerais. H&, ainda, um mestrado em Administracadid@(lzriado em 1995, com trés areas de
concentracao — Gestdo da Informacgéo, Gestdo de®olbociais e Gestdo Econdmica.

A extensdo se concretiza nos varios cursos de dumacdo ministrados dentro do
programa de educacdo continuada da Escola. Nessemarece mengao o Programa Gestéo
Urbana e de Cidades que busca, por meio de cwsosnarios, banco de dados, oficinas,
estudos e pesquisas, contribuir para um debaieocsitbre a gestéo das cidades. E interessante
observar que, por suas caracteristicas, o pubtidésdola, seja no ensino, seja na extensdo, ndo
se restringe aos servidores publicos; ao contraraderto a sociedade em geral, com a presenca
destacada de agentes comunitarios e profissioagise@d privada que prestem servi¢co ao Estado
ou que estejam diretamente ligados aos setoresrgouentais.

Como seria de se esperar em uma instituicdo deocacddémico, a Escola publica os
textos de conclusdo de grau de seus cursos, aesim @s resultados de suas pesquisas. No
caso das pesquisas, registre-se que elas atendematguestdes gerais, a exemplo do estudo
Precos do Petréleo e Taxa de Desemprego: evid@acéga a economia brasileira, quanto a
guestdes especificas do contexto estadual, comaasm da pesquisa Condi¢cdes de Vida e
Trabalho na Regido do Jardim de Teresoépolis — Be#relando uma tematica mais ampla do
que é comum nas escolas de governo que evolueentio cle treinamento.

O trago mais positivo desse tipo de escola de govera relativa liberdade de que goza
para constituir seus programas, publicos e pascérémte ao alinhamento quase automatico
com as politicas de governo a que sdo submetidascadas do tipo centro de treinamento.

Entretanto, o preco dessa liberdade € o distanot@mm@os nucleos de poder do governo,
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podendo vir a se constituir em instituicbes combjmmas de identidade em sua misséo
principal de aprimorar a gestdo publica. Elas tamkéfrentam problemas que sdo comuns as
instituicdbes académicas como parcimbnia de recursogo funcional reduzido para a

amplitude das tarefas e dificuldade em focalizaa@®s em uma Unica direcdo, como € mais

facil de acontecer com as escolas de governo @sudds centros de treinamento.

5 Reflexao final

Entre esses dois modelos, para onde se encamitiéBbboenquanto escola de governo?
Aparentemente, o Cefor apropria-se de ambos, incanpo elementos de um e de outro dentro
de sua antiga conformacgéo de centro de treinamiatwe, obviamente, uma solugcédo adequada
para um centro de educacao continuada com as gfgsogue o 6rgdo assumiu na Camara dos
Deputados e no campo do Legislativo. A nova configido do Cefor ndo precisa seguir
necessariamente o modelo de uma ou de outra edeal@verno ou mesmo qualquer outro
disponivel hoje no campo da administracdo publicaavia, ndo se pode deixar de verificar os
limites e as contribuicbes de cada proposta, ai& quae se possa ir além da facil adocdo de
rétulos na definicdo de um horizonte de atuacaessélsentido, talvez seja relevante observar
que, independentemente do modelo, ja se precomizzouo papel para uma escola de governo.
Longe de simplesmente formar técnicos competerdes @ gestdo publica, caberia a uma
escola de governo, fundamentalmente “orientar tamg 6rgdo de Estado ou voltado para ele
— as politicas publicas, a redefinicdo da cultuniitipa e das formas de vida, articulando,
estimulando e coordenando — de forma sisteméatasdebates sobre publico e privado, novos
paradigmas gerenciais, compromisso ético e formadlitica do cidaddo e do servidor
publico” (Garcia e Sales, 1999, p. 84).

Tomando como ponto de partida esse novo horizoatataacdo para uma escola de
governo, o Cefor talvez possa, mais do que ajsstare que ja existe, estabelecer uma nova
forma de conceber e estruturar 6rgaos educacifraislo campo escolar. Para tanto, deve ndo
apenas imbricar capacitacdo e formagdo em umaegqudrgp maior de educacdo continuada,
mas também cruzar as fronteiras dos publicos esdbsres compartimentalizados para se

afirmar como unocusde reflexdo sobre a instituicdo que o abriga.
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FANTASMAS DA TELEVISAO: O DEBATE SOBRE A TV DIGITAL NO
CONGRESSO NACIONAL:

Adalberto Silveira Passos

Resumo Analisa o debate politico relativo a implantaci&oTV digital no Brasil, tendo como
referéncia a audiéncia publica da Comisséo de @iéhecnologia, Comunicacao e Informatica
da Céamara dos Deputados, realizada em 31 de jade2006, com a participacdo do ministro
das Comunicacgdes, Hélio Costa. Parte-se do prestsuge que o Congresso Nacional exerceu
relevante papel no debate relativo ao tema, magx@eeu nenhuma influéncia na escolha do
modelo de TV digital, rendendo-se a proposta dacike que, por sua vez, acatou o projeto
de interesse dos empresarios do setor. Constafaesexistem pelo menos trés fantasmas que
perseguem as empresas brasileiras de televisd@ possibilidade de um novo marco
regulatério para o setor de radiodifusdo; 2) o aumea concorréncia; e 3) e a ameaga do fim
do broadcast, o sistema de difusdo de informacdes utilizado pédiio e pela televisdo, em que

h& apenas um emissor e diversos receptores simaftamte.

Palavras-chave: TV digital; modelos de TV digital; debate sobre Tdgital; Congresso

Nacional

Abstract: This article analyzes the political debate conicey to the implantation of the digital
TV in Brazil, taking as reference the speech of itléCosta, Brazilian Secretary of
Communications, at the public hearingf the Committee on Science, Technology,
Communication and Computer Science, of the Houseepfresentatives, realized in January 31,
2006. It considers that the Congress did an exudejtd on the discussions about the subject,
but did not exert any influence in the choice & thgital TV standard, submitting itself to the
Executive proposal that, on the other hand, acdephe project that benefits the TV
entrepreneurs. The article evidences that threedopauses fear to the Brazilian television
companies: 1) the possibility of a new legislationthe broadcasting sector; 2) the increase of

competition; and 3) the end of “broadcast”, thdudifon system used by radio and television,
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with one only sender and many receivers workingigeneously.

Keywords: Digital TV; models of digital TV; debate on digitTV; Congress.

1 Introdugéo
O artigo apresenta uma sintese da andlise solebatedpolitico relativo a implantacéo

da TV digital no Brasil, no Congresso Nacional,d@rcomocorpus a audiéncia publica da
Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicacao errrfica da Camara dos Deputados,
realizada em 31 de janeiro de 2006, com a paatjéip do Ministro das Comunicagdes, Hélio
Costa. Nessa questdo, o Congresso Nacional curaptiupapel como instancia de debate
publico, mas ndo exerceu influéncia alguma na bacalo modelo de TV digital. Os
parlamentares acataram pacificamente a proposExelutivo, uma nitida vitéria debby dos
empresarios do setor, visto que a escolha do sistenirV digital refletiu os interesses dos
radiodifusores.

Em varias oportunidades, o Congresso Nacionalum@éaemas relativos a digitalizacéo
da TV. Em maio de 2006, dois meses antes que cstdilo das Comunica¢des anunciasse 0
sistema de televisdo digital aberta escolhido paBaasil, a Camara dos Deputados realizou o
seminario TV Digital — Futuro e CidadarliféN\a Camara, além de audiéncias publicas, houve
uma Comissdo Gefalem 08/02/2006, da qual participaram represerdami¢evarios setores
interessados no tema da TV digital, como radiodifiisndustria eletroeletronica e profissdes
ligadas & comunicacdo soéialodas essas iniciativas em nada interferiramdesssdes do
Governo, pelo menos até um dos momentos criticopracesso: o da escolha de um dos
sistemas tecnoldgicos disponiveis.

A exposicdo do Ministro na reunido de audiéncialipabde 31/1/2006 foi aqui
analisada utilizando-se os conceitos de postosppesto e subentendido, na perspectiva tedrica
de Oswald Ducrét(1972; 1988) e de modalidade, tal como Faircldygn01) descreveu. O

! O contelido do Seminario esta reunido no volumeirgein Internacional TV Digital: Futuro e Cidadania,

organizado pelo Conselho de Altos Estudos e Avatidecnoldgica da Camara dos Deputados.

Conforme o artigo 91 do Regimento Interno da Cas&sado plenaria pode se transformar em comisséo
geral para, dentre outras finalidades, o “debatemdééria relevante, por proposta conjunta dos d&jeou a
requerimento de um terco da totalidade dos mendad3amara”.

A transcricdo integral da Comissao Geral podeseontrada no endereco
Qttp://intranet.camara.qov.br/internet/pIenarioMxtraord/emOSOZOG.pdf

Distinguindo, na origem de sua reflexdo, comerdifites formas de nao-dizer (implicito), o presstgpe
0 subentendido, este autor vai separar aquilo @uivad propriamente da instancia da linguagem (ppessto)
daquilo que se da em contexto (subentendido). & ‘Bieixei de fumar’, o pressuposto é que eu funavas. O
posto (o dito) traz consigo necessariamente esssygosto (ndo dito mas presente). Mas 0 motivogxamplo,
fica como subentendido. Pode-se pensar que é pampiéazia mal. Pode ser também que nao seja asgda@ O
subentendido depende do contexto Ducrot (apud @irla@05, p. 82).
° O conceito de modalidade apresentado por Fairblsagve para identificar o comprometimento do falan
com aquilo que ele diz. Isso implica que a moddkdé capaz de deixar transparecer significadoex@licitos da
fala ou sentidos subjacentes a superficie do discur
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Dicionério de Andlise de Discurso de Patrick Chdesmw e Dominique Maingueneau também
faz referéncia a Ducrot e explica que o posto é@merido explicito, “aquilo que é objeto
confesso da enunciacdo”, que 0 pressuposto € oest#e implicito, ndo constituindo o
verdadeiro objeto do enunciado, e que o subentendiduma fungdo do contexto
(CHARAUDEAU; MAINGUENEAU, 2006, p. 270 e 271).

A exposicdo do Ministro é analisada na perspeat&drés grandes ameacas a que 0
setor de radiodifusdo, especialmente a televisia,seljeito, aqui denominadas fantasmas. Isso
implica que o contelddo da reunido ndo sera analisadsua totalidade, mas apenas em trechos
que se relacionem com esses topicos, podendo aramenunciativas ser extraidas tanto da
parte inicial quanto das respostas dadas as imgies dos deputados.

Pelo menos trés fantasmas perseguem as empresieitas de televisdo: 1) a
possibilidade de um novo marco regulatério paretorsde radiodifusdo; 2) o aumento da
concorréncia; e 3) a ameaca do fimbdoadcast, o sistema de difusdo de informacdes utilizado
pelo radio e pela televisdo, em que ha apenas unss@me diversos receptores
simultaneamente. O primeiro fantasma, dado o patkerinfluéncia das empresas de
radiodifus@o sobre a politica e a administracd®als, vem sendo evitado desde 1962, quando
entrou em vigor o Cédigo Brasileiro de Telecomugiess, Lei 4117. Os dois Ultimos passaram
a ser uma ameaca concreta para o setor com o sutgilas midias digitais e, particularmente,
no caso da televisdo, com a proximidade cada véarma TV digital, que também devera ser
um foco de instabilidade regulatéria, j& que induitros setores da sociedade a reivindicar

direitos e a pressionar o Estado no sentido deaeahudancas institucionais.

2 A relagao dos radiodifusores com o Congresso Naoal

Nas democraciag, midia atua na formag&o da opinido publica ecposeqiéncia, no
comportamento politico dos deputados e senadomrofracia, neste caso, deve ser entendida
como “um governo de opinido”, conforme a expresg@icartori (2001). Outra influéncia da
midia sobre o Congresso Nacional é a que se camacretlobby® exercido por suas instituicdes
representativas que atuam como grupos de pressdmesmo por representantes das préprias
empresas. A atuacdo desses grupos no Brasil néeidade. Durante a Republica Velha, nas
primeiras décadas do século passado, foi obserpamdagxemplo, a atuacdo da Associacao
Comercial da Bahia em diversas acesodby no Congresso, em defesa do interesse de seus
associados.

Ja em 1962, os préprios radiodifusores pressionasparlamentares para a derrubada

E o processo por meio do qual os representargegrupos de interesses, agindo como intermediarios,

levam ao conhecimento dos legisladores ou desision-makers os desejos de seus grupos” (BOBBIO;

MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 563-564).

7 . : S . . .
Segundo Gianfranco Pasquino, o grupo de press@pupo de interesse que se organiza para inflarenc

decisdes do poder politico por meio de san¢géesn@agas (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 564).
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dos vetos presidenciais ao Cédigo Brasileiro dedhunicacdes. A acdo desses grupos se
concretiza de diversas formas, como apoio finaaceicampanhas politicas, depoimentos em
audiéncias publicas, envio de correspondénciasagasale puni¢do e oferecimento de prémios,
dentre outras. Ha vérias instituicées represemtatilo setor de midia no Brasil, destacando-se a
Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e iB&levAbert), fundada em 1962, que é
considerada uma das mais atuantes entidades enmgigesa Congresso Nacional.

A terceira frente de influéncia da radiodifusdo perlamento brasileiro resulta do
controle de empresas de radio e televisdo por dépsite senadores. Embora ja conhecida, teve
sua dimensao revelada por duas pesquisas: uma-sefed Camara dos Deputados e foi
conduzida pelo professor Venicio A. de Lima, do Iddade Estudos sobre Midia Politica da
Universidade de Brasilia; outra, relativa ao Sen&alaealizada pelo Instituto de Pesquisas em
Comunicagdo (Epcom). De acordo com o levantameatdicha, que tomou como base o
cadastro de emissoras do Ministério das Comunisag@o menos 51 dos 513 deputados que
comp8em a Camara — aproximadamente 10% - eram ssiocérios de radio e televisdo em
agosto de 2005. No Senado, a pesquisa do Epoewvelou que, em julho do mesmo ano,
estavam ligados a veiculos de comunicacao, ditetadiretamente, por meio de parentes, 30
dos 81 senadores, 0 que da um percentual de 3718A(12006, p. 132). O autor também
analisou a composi¢cdo da Comissdo de Ciéncia, Tagiap Comunicacdo e Informatica da
Céamara (CCTCI), que tem papel decisivo na aprovdedeis que tratem da radiodifusdo, bem

como na homologac&o e concessdo de emissoragdsdele radid.

3 ATV digital brasileira

O Sistema Brasileiro de Televisdo Digital foi ihsiilo pelo Decreto 4.901, de 26 de
novembro de 2003, mais de dez anos depois dedniciadebate sobre o assunto no Pais. Em
1991, o Ministério das Comunicacdes criou a Comigsésessora de Assuntos de Televisao
(COM-TV) com vistas a proposicao de politicas @afd/ de alta definicdo e, mais tarde, para a
TV digital. Em 1994, a Abert formou, em conjuntonta Sociedade de Engenharia de
Televisdo (SET), um grupo de estudos para tratarsdanto. Em 1998, quando a COM-TV se
extinguiu, a recém-criada Agéncia Nacional de T@lamicacbes (Anatel) ficou com suas

atribuicbes e, no mesmo ano, deu inicio ao prosss®elecdo do sistema de TV digital para o

8 O levantamento do Epcom pode ser encontrado nestedereco da Internet:

http://www.fndc.org.br/arquivos/Senadores.xls.

o Em 2003, o cadastro do Ministério das Comunicagiessentava os nomes de 16 deputados integrantes
daquela Comissao, que na ocasido era composta mherbbros, como sécios e/ou diretores de 37 conceEs®s.
Levando-se em conta quorum minimo para deliberacdo de 26 deputados, eravgbssiesses concessionarios
aprovar ou rejeitar uma proposicdo. Em 2004, o mdnde parlamentares da CCTCI que possuiam concessfes
abaixou para 15, mas, em compensacédo, aquele dag@amara teve sua composi¢éo diminuida para 33 maemb
titulares, o que reduziu guorum de deliberacdo para 17 deputados. Isso signifieaagbancada da radiodifuséo
continuou com a possibilidade de aprovar ou rejeialquer proposicao.
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Brasil, estabelecendo as regras e procedimentos tsttes a serem realizatfos

Os testes, que se fixaram nos padrbes de modulagéados pelos trés sistemas
existentes — 8-VSB, no caso do estadunidense, eF®DDo caso do europeu e do japonés —,
acabaram por ser realizados apenas em S&o Pauldg delimitacGes de recursos financeiros.
Em fevereiro de 2000, os coordenadores antecipardivulgacao de resultados da pesquisa, 0s
quais foram colocados em consulta publica pelaglndima de suas recomendagdes era de que
fosse escolhido um dos sistemas que adotavam alagaéduCODFM — o europeu DVB ou o
japonés ISDB —, com preferéncia para esse Ultimscattando-se o estadunidense ATSC, cuja
modulacdo era 8-VSB. Entre as vantagens apressnpattamodulacdo CODFM, estava a “alta
definicdo com adequada robustez” (BOLANO, 2004aseRelatorio parcial também registrava
algumas vantagens do sistema japonés sobre ossj@maio recepcdo dos sinais por antenas
internas, maior imunidade a ruidos e possibilidieieecepcao movét.

A partir de 2003, quando se iniciou o governo Lakquestdes da TV digital sairam do
ambito da Anatel e passaram a ser tratadas e idm®lpelo Ministério das Comunicacdes. Ja
na primeira semana do novo governo, o entdo Mmidas ComunicacBes, Miro Teixeira,
anunciou que o Brasil poderia desenvolver um setpndprio ou se associar & China ou a
india. No ano anterior, o Brasil j& havia recehigiza proposta da China nesse sentido e a tinha
ignorado, fato que néo fora noticiado pela granttBam

Acabou sendo escolhido o sistema japonés. Conhewmitioo ISDB (Integrated
Services Digital Broadcasting), esse sistema, preferido das emissoras de i@te\estava em
disputa com o estadunidense ATS&HYanced Television System Committde o europeu
DVB (Digital Video Broadcasting) e o brasileiro SBTVD?

4 Andlise do discurso do ministro Hélio Costa
A partir de agora apresentaremos uma sintese tlaeada participacdo do Ministro, de

acordo com os critérios ja descritos anteriormelRtga melhor identificar o lugar da fala de

10 Foi entdo que 17 emissoras, principalmente daslegldo Rio de Janeiro e S&o Paulo, credenciarana-se

grupo de estudos Abert/Set, em acordo com a Unilagts Presbiteriana Mackenzie, da capital paulisteipu suas
experiéncias em um laboratério montado com essdidade. Foi firmado um convénio de cooperagaodiégica
entre a Universidade Mackenzie e a empresa NEC dsl Byae injetou cerca de R$ 2,5 milhdes no projéamto
essa empresa quanto a Abert foram beneficiadasra@ntivos fiscais na ocasido. Em 1999, a FunddgaGentro
de Pesquisa e Desenvolvimento (CPgD), contratada Avhtel, que passou a avalizar o projeto, integm@aos
trabalhos com as fung¢fes de validar a metodolddizadla, analisar os resultados, planejar a implgiio do sistema
escolhido no pais e estudar seus impactos socioetcos. Ainda ndo se cogitava sobre o desenvohionge um
sistema brasileiro.

A Anatel recebeu o relatério final em junho de @@0o disponibilizou em consulta publica. A preatip
com a alta definicdo ali estava nitida: “Apesarpaeler transmitir em HDTV, o DVB-T ainda n&o colocoo
mercado receptores que possam decodificar e bV, pois nenhum pais europeu tem a intengao wleduazir
servico de alta definicao”(BOLANO, 2004a).

12 O art. 5° do decreto 5.820/06 estabelece: “O SBTVdlotara, como base, o padrédo de sinais do ISDB-T,
incorporando as inovacdes tecnoldgicas aprovadasdmenité de Desenvolvimento de que trata o Deare#.901,

de 26 de novembro de 2003". Isso significa que o\ABT passou a ser o proprio ISDB-T ao qual as igdea
tecnologicas do sistema desenvolvido no Brasil secéescentadas. O T das siglas significa terrestre
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Hélio Costa, cabe destacar alguns elementos biogsafsobretudo no que se refere a seus
vinculos com a radiodifusdo. Durante a reunidogetgarou:

Quando dizem que eu defendo muito os radiodifuseres teledifusores,
digo que sim, ndo s porque sou do setor — tenlitamonra de ser do setor,
diga-se de passagem — mas sobretudo porque vejmimkss andancas
politicas no Brasil inteiro que a televiséo ainda grande instrumento de
diverséo popular, praticamente gratuito.

Aos 15 anos, Costa ja era locutor de radio em M@@asis e, tempos depois, passou a
trabalhar na Rede Globo de Televiséo, tendo clefiladucursal dessa empresa nos Estados
Unidos. Atuou nos programas Fantastico e Linhat®ifge acordo com levantamento realizado
pelo Epcorfﬁ o nome de Costa aparecia, em abril de 2004, sta o ministério das
Comunicacdes como titular da empresa ABC Radio keviBéio, concessionaria de uma
emissora de radio em Barbacena-MG.

Ao contrario do que normalmente acontece, foi @podministro que solicitou a visita
a CCTCI, a qual assumiu as caracteristicas de&eutd audiéncia publica, “para informacdes
sobre o Fust e a implantacéo da TV digital no Pais”, conform&tada 12 Reunido Ordinaria
da CCTCI de 2006, realizada no dia 25 de janeircenfdio presidente da Comissdo, que
conduziu os trabalhos da reunido de 31 de janadra, o deputado Jader Barbalho,
concessionario de televisdo no Para. Estaria cstroniao tomar a iniciativa de ir a Comisséo,
tentando se antecipar a uma possivel convocacamtdes atores relevantes no assunto em
pauta, como, por exemplo, membros da comunidad#iftia, especialmente aqueles que
participaram dos consércios que vinham desenvolvemdistema brasileiro de TV digital
(SBTVD)?

Na audiéncia publica, o deputado Fernando Ferrgatha provoca-lo a esse respeito:
“Um debate desta dimensdo, que terd4 consequéncacp®ais, deve ser realizado com a
participagdo de pesquisadores e cientistas, pa&gagssamos ouvir também o contraditério e
ter alternativas possiveis para realiza-lo”. Costpondeu que, desde janeiro de 2004, estava
“em permanente contato com os pesquisadores gas fohamados por cartas-convites feitas
pelo ministério da Ciéncia e Tecnologia e pelo stini das Comunicacdes”. Em outras
palavras, o ministro decidiu unilateralmente qudebate com os pesquisadores na Comissao
seria desnecessario.

O presidente da CCTCIl comecou a reunido com agradetos ao ministro e
explicacbes sobre os objetivos de sua visita. Eguida, Costa fez uma exposicdo aos
deputados sem interrupcao, até que o presiderngguedite uma pergunta sobre o Fust, a qual

ele deu uma longa resposta. Por que essa inteorjymstamente no momento em que o0 ministro

13 O levantamento completo esta em Lima, Venicio Adid crise politica e poder no Brasil. Sdo Paulo:

Editora Fundacéo Perseu Abramo, 2006.
4 Fundo de Universalizagcdo dos Servigos de Telecaages.
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acabava de fazer uma longa explanagdo sobre a {Nal@di Haveria alguma estratégia

combinada com o objetivo de esfriar o assunto éumatsmo de reduzir o tempo que poderia ser
dedicado a TV digital? Fato € que o ministro n&puihha de muito tempo para debater com os
deputados, pois teria uma reunido com o presiageniRepublica as 15h. Além do presidente da

Comisséo, 13 deputados dirigiram a palavra ao tminis

5 Hélio Costa e a regulamentacad

Para a analise da fala do ministro no que se reéfgressibilidade de se instituir um
novo marco regulatério para a radiodifusdo no Brasi funcdo da convergéncia tecnoldgica,
sera considerada a seguinte amostra de textodeetitas transcricbes da audiéncia publica de
31/1/2006:

A rede de telefonia teve uma verdadeira revolugiqye comeg¢amos com o
telefone fixo, conforme eu disse, e passamos paetefone celular. Apenas
guatro anos depois, para surpresa de todo muniidefone celular, que era
analdgico, foi convertido em telefone celular dififrata-se de um ponto
absolutamente importante para fazermos a seguintebeervacdo: no
sistema de telecomunicacdes, fizemos essa transigho analogico para
digital sem nenhuma discusséo, sem, absolutamentenhuma colocacao
especifica de nenhum setor da sociedad€omegamos com o telefone
analégico e, de repente, ele virou digital, ou,segda canal foi transformado
ndo apenas num canal de voz, mas ele passou mitianambém imagens,
dados, ‘torpedos’; passou a ser um grande instriaméa comunicacao.
Fizemos a conversdo do telefone anal6égico para defene digital, e
simplesmente a sociedade aceitou isso como grandmviacao (grifos
NOSS0Ss).

Dado o0 que esta posto nos periodos grifados, axiatguns pressupostos que podem
ser identificados de imediato. No primeiro periodo) pressuposto possivel € o de que a
transicdo do sistema de telefonia celular analépara digital deveria ser precedida de uma
discusséo com a sociedade. Em outras palavras;iaéseocorrido um debate politico. Outro
pressuposto é o de que se a transicdo da telef@nidoi discutida, seria normal ou aceitavel
que também n&o houvesse discussdo em outros séloreegundo periodo, 0 pressuposto € o
de que a sociedade poderia ndo ter concordado cmnversdo de analdgico para digital ou
com o modo como foi feita. Resta descobrir o qoa 8ubentendido dessas afirmac6es do

ministro e, para isso, € preciso analisar o cootext

15 A defesa do HDTV, a televisdo de alta definicddrdagem e alta qualidade de som, € uma importante

estratégia dos radiodifusores para garantir seacespo espectro eletromagnético e, por conseqi&ifiultar a
entrada de novos concorrentes no mercado televi€iutra vantagem decorrente dessa estratégiassepassivel
apropriacdo por parte das empresas de televis§aalguer espaco excedente obtido com futuros apesfeentos
das técnicas de compressao de som e video, o gaeadalas novas fontes de ganho, seja por aluguedor
exploracéo prépria. Uma regulamentagcdo da midiaatligoderia, ao menos teoricamente, acabar codgia da
concesséao de egahertz, que s6 se justifica em um sistema de transmigsatbgica, a ndo ser que se imponha o
modelo de HDTV como indispensavel, e adotar outgich para o Estado conceder canais. Ndo cabedasuitir
modelos de concesséo, até porque as possibilidg@esumerosas. A lei poderia também definir a niegdio da
sobra de espaco gerada no aperfeicoamento tecrmlégeorientar o sistema nacional de comunicagfétyando o
art. 221 da Constituicdo, entsatras providéncias.
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Costa ressalta as qualidades da televisdo brasisgirmesmo tempo que lamenta o fato
de ndo ter se digitalizado ainda. Ja no periodoisey ele afirma: “A televisdo continua pobre
do outro lado, ainda hoje analdgica. Mas ela é iomiastrumento de diversdo do Brasil — ndo
tenho davida”. Depois de rasgados elogios a tdleyisle pergunta: “Entdo, o que falta & nossa
televisdo, que ficou perdida no meio de todos esigtemas de comunicacdo que se
digitalizaram?”. Ele mesmo responde: “Ela preciaad populacdo de baixa renda, a todos os
brasileiros, independentemente do nivel sociamesmos recursos e 0s mesmos beneficios que
a classe ‘A’ tem com a TV a cabo”. Nas frases s#gsj ele diz como proceder para que tal
objetivo seja alcancado: “Para isso, temos de feaer que a televisdo oferega alta definicao,
ou seja, uma excelente e cristalina imagem. Daventesom absolutamente perfeito, como se
fosse um DVD estéreo”. Depois dessa apologia dgemae do som de altissima qualidade, o
ministro revela sua expectativa:

Eventualmente, la na frente, espero que aindaaggiepossamos comecar
pelo menos a fazer a grande discussdo da Lei dauioagcdo de Massa.
Mas, no ano que vem, ela ja serd absolutamenteamewtal para a
convergéncia tecnoldgica, para que possamos famar que todos esses
instrumentos de comunicacdo se entendam, para gssamos abrir ao
grande publico todas as possibilidades da intédatie.

Pode-se deduzir, portanto, que, em primeiro lugstg a digitalizacdo das transmissfes
de TV e, em segundo, a regulamentacéo, que devanisformar em lei as opcdes politicas da
sociedade. Voltando aos pressupostos apresentattogoanente, € possivel subentender das
palavras do Ministro que, embora ele admita queclbatt da sociedade deva preceder a

digitalizacdo, paradoxalmente esta precisa acangeegprimeiro lugar.

6 Hélio Costa e o discurso sobre a concorréncia

Um dos principais efeitos da TV digital é a am@diagla oferta de canais, com melhor
aproveitamento do espectro eletromagnético, o dwe a possibilidade de aumento da
concorréncia e permite maior representatividadeataunicacdo. Nao é por outra razdo que
uma importante estratégia dos radiodifusores € impmodalidade de TV de alta definicao -
HDTV - de forma que suas emissoras continuem oalgpdada a faixa de @negahertz
utilizada atualmente pela TV analdgica. Até cexatp, isso pode impedir a entrada de novos
concorrentes no mercado televisivo, ja que essenmespaco poderia ser ocupado por quatro
canais na modalidade SDTV, cuja qualidade de imagesom, embora seja inferior a do
HDTV, é superior a da TV nao-digital.

O ministro faz muitas referéncias elogiosas avie#® de alta definicdo, numa

linguagem que, muitas vezes, confunde-se com &qu#dizada nas mensagens publicitérias.
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Em resposta a uma pergunta do deputado Walter iRintede aponta outros objetivos para a
digitalizac@o da televisédo no Brasil, depois denar que “a TV digital brasileira ndo esta

decidida em funcéo da alta definicdo”. Diz 0 miuist

Pelo contrario, estamos insistindo na proposta eletio do presidente da
Republica durante as discuss6es que ocorrem not€&@ustor e no Comité
Consultivo, no sentido de que o sistema que fotaaitono Brasil contemple
pelo menos quatro elementos: que ele tenha, si, e alta definicdo, mas
gue tenha a interatividade, a portabilidade e ailidable, os instrumentos
qgue fazem a TV digital em qualquer lugar do mundwionar.

Coincidentemente, a portabilidade e a mobilidadle também atributos que
interessam aos concessionarios de televisdo. Qaanteratividade, ndo se sabe, até porque ela
pode se concretizar de diversas maneiras. Aindaomegendo ao deputado Walter Pinheiro,

Costa afirma:

Eu entendo que é importante fazer TV de alta dgfmi porque no final,
deputado, pode ter certeza, em 10 anos ndo vamasais TV de baixa
definicdo. E natural que as pessoas tenham atrpeBio novo produto.
Depois que vocé vé um aparelho com alta definicdm a qualidade que
tem de imagem e de som, depois que vocé vé a imagasmitida em um
pequeno celular ou que vocé pode e tem a opcaa de ffrente fazer a
interatividade, como é que eu vou ficar com meuedba de 28 polegadas,
como é que eu vou fazer com uma TV de quatrocentamicas linhas, que
ndo me da o resultado que eu tenho em uma TV dedaftnicdo? Isso é
perfeitamente natural.

Ao falar do uso da unidade receptora-decodificaqoiaD), vulgarmente conhecida
como set top boxX®, o equipamento que convertera os sinais analégioosligitais para os
telespectadores que ndo disponham do televisdakligie adota sintaxe e |éxico de programas
de auditério, como se estivesse buscando a adesptatia e ndo fazendo uma explanacao

oficial para os representantes do povo:

Melhora a imagem? Melhora. Acabou o fantasma? Aca¥socé néo precisa
mais mexer na antena? Nao. Mas vocé ndo tem abolds ©s recursos da
TV digital, porque, afinal de contas, enquanto vaoéé tiver um televisor
com maior numero de linhas, vocé ndo tera aquedaem absolutamente
cristalina, aquele som absolutamente estéreo, pdeso sera produzido de
acordo com a tecnologia digital.

Nesse texto, faltou apenas inserir 0 nome de uaraarde televisor e fazer pequenos
ajustes para se ter um anuncio publicitario odeada um animador da televisdo. O jogo inicial
de perguntas e respostas, cuja estrutura lemblairasadeiras dos palhacos de circo com
criancas nas ruas de pequenas cidades duranteheal@n para divulgacdo de espetaculos,
manipula os pressupostos de que os ouvintes dessgistir televisdo com imagem melhor e
sem “fantasmas”, e ainda sem o trabalho de procumarmelhor posicdo para a antena do seu
televisor. Com a TV digital, tudo isso se tornalideale, mas nada sera comparavel ao que é

possivel com a TV de alta definicdo, a que utilzaior nimero de linhas para exibir as

16 Na transcrigdcset top boxesta grafado incorretamente cosad up box
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imagens.

Nas expressodes “aquela imagem absolutamentelioasta “aquele som absolutamente
estéreo”, 0 ministro evoca sensacbes de expermmaasadas que estariam latentes nas
memoarias de seus ouvintes, procurando estabelpweidentidade com eles para que se tornem
seus cumplices na defesa da HDTV. Ao mesmo temysriabnaturalizar, como se fosse uma
verdade universal, uma idéia sobre imagem e somtet®sisdo: cristalina e estéreo,
respectivamente. Tais expressdes representam agueld-airclough chamou de modalidade
objetiva, que é comum na publicidade.

Para tratar da questé@o do conteudo, o ministrbéamfaz a apologia da HDTV. Depois
de uma explicagdo sobre a industria de televis@lessentencia: “Agora, 0 que vejo como
grande possibilidade de futuro extraordinario éue godemos vender de contetdo. Se néo
produzirmos em alta definicdo, estaremos na co@dinato mundo”.

Pressupbe-se, pela afirmacdo, que a discussdobangldfase de digitalizacdo da
producéo de contelid8® n&o apenas da sua transmiss&o, o que é falaBigsdprio Ministro
afirmara: “O que se propde neste primeiro passd dadigital no Brasil? A transmissdo
digital.” Ele fala em primeiro passo ndo no senti® que outras fases do processo de
digitalizag&o virdo a seguir, pois elas ja se ogtimaram:

Na situacdo presente, todas as redes brasileirateldeisdo, todas as
emissoras independentes bem posicionadas ja dgiéaizhdas, ou seja, ja
estdo captando o seu material de informacdo ouudkjaer outro produto
digitalmente. Sai do estidio a informacéo digitad@, mas ela ainda é
transmitida analogicamente. Ou seja, sons e imag@m#ransmitidos por via
analégica.

Entretanto, apesar desses esclarecimentos, otidiparece querer fixar a idéia de que
a alta definicdo na fase de transmisséo é condigéessaria para se obter sucesso no mercado
internacional de programas de televisdo quand@eem outra parte de sua exposicao: “temos
de fazer televisdo de alta definicAo nos padrbespeus, asiaticos e americanos. Temos de

fazer televisao como todo mundo esta fazendo”.

7 Hélio Costa e o debate sobtaroadcast
Das trés ameacas ou fantasmas que assombramodiftesdio apontadas neste trabalho,

o fim do broadcast é a que mais se relaciona com as tecnologiasagigiNa verdade, a

1 Segundo o autor, [...] no caso da modalidade ejepode ndo ser claro qual ponto de vista é reptedo

— por exemplo, o(a) falante esta projetando seprirgponto de vista como universal, ou agindo camoveiculo
para o ponto de vista de um outro individuo ou gr@ uso da modalidade objetiva freqlientementei¢apllguma
forma de poder (FAIRCLOUGH, 2001, p. 200).

18 “A producao envolve todas as atividades da gerdedoconteldo. Ela envolve principalmente a gravacdo
das cenas e a mesa de operagdo (cortes), senfemisgdo ao vivo, ou armazenamento para postermpmducao
[...]- Envolve também a transmissédo de sinais em(s$ estidio(s) e a sala de controle e, no casepmtetagens
externas, a interligagdo entre um veiculo moével respectiva base” (CPgD. Relatério Integrador dosefs
Técnicos e Mercadologicos da TV Digital, 2001, §).8

E-legis, Brasilia, n. 1, p. 52-64, 2° semestre 2088N 2175.0688 61



Adalberto Silveira Passos

existéncia dessas tecnologias € a propria razéa deeaca, pois permite que uma informagéo
— Ou um programa, no caso da televisdo — possacsida a qualquer momento e ndo apenas
no instante em que € transmitida. Na Internetegemplo, isso ja acontece. Ainda nédo se sabe
com certeza se 0 modelo dwoadcast que requer sincronia entre emissor e receptor,
sobrevivera sob os impactos das novas tecnolageastudo indica que sua importancia tende a
decrescer. Cabe examinar aqui uma amostra dasie&podo Ministro, a qual serve para
mostrar 0 quanto ele ainda esta imbuido da I6gichrdadcast além de reforcar a idéia da
HDTV. Ao dirigir-se ao deputado Jorge Bittar pabar@ar a questdo da interatividade, ele diz:

O que estamos propondo? Que na TV aberta, coma darbmegahert,

no qual se faz a interatividade dentro do mesmalcainda se deixe um
espago para que lateralmente, em outro canal asiggip das companhias de
telecomunicagbes, ou seja, as telefonicas, segelasrem, e podem, e se o
telespectador desejar, ele utilize também esseegimento. Vou citar um
exemplo. Estou vendo no meu celular o jogo do BrasiCopa do Mundo,
que sera transmitido em Sao Paulo. Vou poder veogss da Copa do
Mundo no celular, em S&o Paulo. De repente, queramwol de novo. Ai
ligo para a companhia telefénica e digo: ‘Repitgob. Ela repete para mim e
me cobra o pulso e a chamada. Ele ganhou. Agoreeabi de graca. Se
quiser repetir, se quiser ver de novo, pago por Esse ai € um outro canal.

Em primeiro lugar, pressupfe-se que o programea dewupar, obrigatoriamente, a faixa
de 6megahertz o que implica assumir como dada a HDTV. Curiosfué as afirmac¢des do
ministro se seguem a pergunta: “O que estamos pdg®. A autoria da proposta tanto
poderia ser do Governo, e nesse caso, ele estaci@acando no papel de ministro, quanto das
empresas de televisdo, situacdo em que seu pajebsde representante dos radiodifusores.
Em qual desses dois papéis estaria atuando Héita@esse momento? A julgar pelo contexto,
subentende-se que a segunda hipétese é a mais/gladado que a proposta coincide com os
interesses dos radiodifusores. Em segundo lugarfath como se o telespectador devesse,
obrigatoriamente, assistir a0 programa no momemtajee estivesse acontecendo, a nao ser
que as companhias telefénicas estivessem dispastatransmiti-lo, podendo cobrar pelo
servico. Em outras palavras, o Ministro entendeaguemissoras de televisdo deverdo continuar
operando conforme a I6gica domadcast sem considerar novas formas de comunica¢do, como

se pudessem passar incélumes pelos avancos d&ggano

8 Comentarios finais

A andlise demonstra que ha uma sintomatica coincidé&ntre as idéias do discurso do
Ministro das Comunicacfes e aquelas que expressénesses dos concessionarios de
televisdo. E certo que Costa afirma explicitamessteum defensor dos radiodifusores, mas o
que isso pode significar? Seria a defesa dos ridulsodes equivalente a defesa da radiodifuséo

brasileira? Ja que o assunto em pauta era a TkldigiMinistro, ao expor sua posicao, referia-
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se aos concessionarios brasileiros de televisdoserrs interesses particulares, ou a propria
televisdo brasileira como meio de comunicacdo caeazontribuir para o desenvolvimento
cultural do Pais e tornar possivel a manifestagipethsamento do maior nimero possivel de
setores da sociedade?

Ele préprio diz que tal defesa ndo se deve apemés@de ser também do setor, mas,
principalmente, porque a “televisdo ainda é o geamtstrumento de diversdo popular,
praticamente gratuito”. O Ministro, de fato, integr setor de radiodifusdo, como sécio de uma
emissora de radio em Barbacena-MG. Quanto a sequantiade sua justificativa para defender
os radiodifusores, é preciso refletir: Se a teBavi® “o grande instrumento de diversédo
popular”, o que isso quer dizer? E é verdade gse ‘@sstrumento” é “praticamente gratuito”?
A Ultima afirmacdo poderia ser descartada de inedi@ao se considerar que a televisédo
brasileira € financiada majoritariamente com rexsirde publicidade, os quais representam
custos na contabilidade dos anunciantes que s&ss&pos para 0s pregos dos produtos
comprados no mercado pelos telespectadores. Adagndagacao relaciona-se diretamente
com questdes abordadas neste trabalho, como ant@g@® da midia e o poder de influéncia
da televisdo sobre a formacédo da opinidao publica.

A andlise do discurso do Ministro, além de confirseu alinhamento com os interesses
particulares dos concessionarios de televisdo,tapua identidade com as estratégias que eles
adotam no processo de implantacdo da TV digitattabeo Brasil. E 0o que acontece, por
exemplo, quando ele defende, enfatica e repetid@nenTV de alta definicdo” ou “HDTV". E
também o que ocorre quando a regulamentacdo dedifad@o é tomada por ele como um
passo a ser dado depois da implantacédo da TVIdigita

O Congresso Nacional, que poderia assumir 0 papgirotagonista nesse processo,
parece impotente para tomar qualquer iniciativaréoia aos interesses dos donos da televisao,
cujo poder sobre o Estado brasileiro continua apemneente intocivel. As razdes para esse
comportamento do Parlamento podem ser as maissdsjemas sem davida, aquelas que aqui
apontamos estdo entre as mais decisivas: a grafidéncia da televisdo na formagéo da
opinido publica, a qual os parlamentares séo seissi& pressao direta por meioldbby e a
propriedade de empresas de televisdo entregue exprassivo numero de representantes do

povo.
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Resumo: Estudo do sistema de comissdes e seu poder deiag@i@oconclusiva: origem
histérica e aplicacdo na Camara dos Deputados.uBasde dados sobre a tramitacdo dos
projetos de lei sujeitos a competéncia plena dasisses apresentados na 522 Legislatura.

Andlise comparativa dos dados em relacdo a esardesormente realizados.

Palavras-chave poder conclusivo; sistema de comissfes; CamasaDdputados; processo

legislativo; projeto de lei; legislatura.

Resumen: Estudios del sistema de comisiones y su competdagialativa plena: origen

historica y aplicacion en la Camara de los Dipusadimvestigacion de datos sobre la
tramitacion de los proyectos de ley sujetos a lepmiencia plena de las comisiones
presentados en la 522 Legislatura. Andlisis contiparae los datos en relacion a estudios

realizados.

Palabras-clave competencia legislativa plena; sistema de comésip Camara de los

Diputados; proceso legislativo; proyecto de legidatura.

1 Introducédo
Com a intengdo de criar procedimentos capazesilieaa@ processo legislativo e de

valorizar os érgaos técnicos, o Constituinte de81@&feriu as comissdes parlamentares, por
meio do art. 58, § 2° da Carta Magna, poderes fabatituir o Plenario na deliberagdo de
projetos de lei, tendo deixado aos regimentosnotede cada Casa legislativa a atribuicdo de

definir e delimitar os contornos desse novo mecamis

Artigo produzido a partir de monografia apreseatadCamara dos Deputados , como trabalho
final do Curso de Especializagdo em Processo latiyis| sob orientagdo da Prof® Luciana Botelho
Pacheco .
™ Técnica Legislativa da Camara dos Deputados. Edistgi@m Processo Legislativo pelo Programa de Pds-
Graduacdo do Centro de Formacdo, Treinamento e dipesinento da Cémara dos Deputados -
carla.santos@camara.gov.br
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N&o obstante essa intengdo constitucional de éoeakas comissdes e doté-las de maior
poder decisorio, boa parte das pesquisas realizamtasentistas politicos dedicados ao estudo
do Legislativo brasileiro indica que esse objetivo foi alcancado. Conforme Cintra e
Lacombe (2004, p. 161-162), as conclusdes, no,gedal de que as comissdes, por variados
motivos, utilizam bem pouco o poder que lhes fdioogado, o que resulta em um circulo
vicioso de enfraguecimento e esvaziamento desgés®técnicos.

A maioria das publicacbes existentes, contudo, ib@se em dados coletados nas
primeiras legislaturas que se seguiram a nova ordemstitucional, ou seja, quando esse
mecanismo do poder conclusivo das comissdes aistd@aese incorporando e adaptando a
pratica e as normas internas da Casa. Mais recentema publicacdo de um “Anuario
Estatistico” referente aos trabalhos legislativas@imara dos Deputados no ano de 2005
revelou dados um pouco diferentes, o que nos fgitacala possibilidade de aquele panorama
desfavoravel sobre o poder conclusivo tracado peioseiros estudiosos ter sofrido alteracoes,
passadas mais trés legislaturas desde entao.

O que se pretende investigar neste artigo, a petise cenario de disparidades entre
dados coletados nas primeiras legislaturas e axjueferentes a um ano da legislatura mais
recente, € se as modificagbes mostradas pelo aregatistico de 2005 em relagéo as pesquisas
anteriormente divulgadas seriam um fenémeno ispladitado aquele ano, ou se, ao contrério,
efetivamente houve evolu¢do e amadurecimentoungiital do mecanismo do poder decisorio
das comissdes desde a sua instituicdo pela Cocdtittederal de 1988 até hoje. Para atingir
esse objetivo, propusermms a pesquisar qual foi, efetivamente, a congémido poder
conclusivo nos trabalhos legislativos efetuados ggdmara dos Deputados durante todo o
periodo da ultima legislatura, que se encerrou kafe3janeiro de 2007.

Este artigo divide-se em duas partes. Na primadtasdabordamos alguns pontos sobre
0 poder conclusivo das comissbes parlamentarespravdgsdo na Constituicdo brasileira de
1988 e a incluséo e as caracteristicas do instiendro do sistema de comissfes da Camara dos
Deputados. A segunda parte do trabalho contempldadses apurados sobre a producdo do
poder conclusivo das comissfBes da Casa na Ultigisidtura, trazendo as informacfes mais
atualizadas sobre seu desempenho no conjuntoat@dhos legislativos. Por fim, apresentamos

nossa analise dos resultados encontrados e asisoesldo trabalho.

2 O sistema de comissdes parlamentares e seu podierapreciacao conclusiva
O sistema de comissdes parlamentares, formado gedgéo, na estrutura dos

Legislativos, de organizagdes compostas por peqonamero de parlamentares e dotadas de
competéncias pré-estabelecidas, é co-participeramegso legislativo. Sdo as comissdes as

responsaveis por estudar as proposicoes e reditgisa entretanto somente o exame prévio das
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proposicoes legislativas pelas comissdes nao faiente para fazer a produtividade legislativa
corresponder as demandas cada vez maiores, e @erceada vez mais técnico, da era do
Estado Social.

Em busca de métodos que possibilitassem produzis mgilmente a legislacdo
demandada, a Assembléia Constituinte Italiana dé6 1®@dotou um novo mecanismo de
elaboracdo legislativa, chamado por Mortafiyd SEGADO, 2003, p. 280) defocedimiento
descentralizadd, que consistia em atribuir as comissdes parlaanteata competéncia para nao
somente examinar, mas, também, deliberar, em deftied, sobre proposicdes legislativas sem
0 pronunciamento do Plenério. A finalidade de sigmca@o era clara: desincumbir os plenarios
de apreciar um grande namero de projetos de len {880, as comissfes, de simples 6rgdos
auxiliares no trabalho legislativo, transformarasres 6rgdos com poder de decisao legislativa.

No Brasil, seguindo o mesmo caminho tomado pelattaitédo Italiana, a Assembléia
Nacional Constituinte de 1986-87 instituiu, no texbnstitucional de 1988, a competéncia
deliberativa plena das comissfes parlamentaresxt® tonstitucional discrimina, no 8§ 2° do
artigo 58, as atribuicbes das comissoes, e, deldse a de discutir e votar projetos de lei que,
segundo o Regimento Interno da Camara dos Depu{&IG®), dispensem a deliberacdo do
plenério, sempre resguardada essa apreciacdo Be assequererem um décimo dos
parlamentares da Casa.

Na elaboracéo de seu Regimento Interno de 1988mafa dos Deputados estabeleceu,
no art. 24, Il, a competéncia conclusiva das cdesomo a regra geral de apreciacao, ao
determinar, especificamente, os casos em que elgaré aplicada. Assim, foram dotadas as
comissBes de um poder bastante amplo, pelo ment¢sregmms numeéricos, uma vez que, nao se
encaixando em nenhuma das excegdes, a grande anddsiprojetos de lei acabaram por se
sujeitar a tal tipo de apreciacéao.

Vérias sao, todavia, as causas determinadas p€lD Rlie podem levar as proposicdes
a tornarem-se sujeitas a apreciacdo pelo Pleqp@idendo, assim, as comissdes competentes o
poder de sobre elas deliberarem.

Em primeiro lugar, ha o recurso previsto constiinaimente contra o resultado da
deliberacdo definitiva das comissdes, seja pelavapfo, seja pela rejeicdo. A segunda
hipGtese diz respeito a existéncia de pareceresgiintes entre as comissfes competentes para
se pronunciarem sobre a proposicdo. Essa regrguaasgue somente sejam decididas
conclusivamente pelas comissdes as proposicéenaas sejam consensuais. Uma terceira
disposicédo regimental determina que projetos desteiregime de urgéncia ndo podem ser
deliberados conclusivamente pelas comissdes.

Ha mais duas hipéteses que igualmente levam aséevelo rito de apreciacdo da
matéria, remetendo-a para o Plenario. Uma delasistenna apensacdo de proposicao

originalmente sujeita ao rito conclusivo a uma autiependente de decisédo do Plenario. Assim,
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o rito especial — no caso, o de Plenario — sobrepdao rito comum, passando ambas as
proposic¢des a tramitar segundo o primeiro. A oat@re quando, ndo cumpridos os prazos de
apreciagdo pela comissdo, o Presidente da Camimandee a avocagdo da proposicdo para a
deliberacdo em Plenério.
Existe ainda um outrtppo de competéncia que, além da conclusiva, édamrealizada

no ambito das comissbes e que pode por fim a madvtde qualquer proposicado legislativa.
Tal prerrogativa € denominada de apreciacao tetivéna aplica-se a todas as matérias a serem
deliberadas pela Casa, inclusive as que estejaitasup apreciacdo conclusiva. Além disso, ela
€ decisoria e privativa de apenas duas comissd€snassao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, quanto aos aspectos de admissibilidaddida; e a Comissdo de Financas e

Tributacdo, quanto aos aspectos de admissibilifiaaleceiro-orcamentaria.

3 Apresentacdo da pesquisa e analise dos dados

A pesquisa foi realizada por meio do Sistema derinficdes Legislativas da Camara
dos Deputados (SILEG) e teve por base os projeded apresentados durante a 522
Legislatura, isto é, no periodo de 15/02/2003 ®132007. O fato de o periodo escolhido
envolver uma legislatura inteira permitiu que d@sdbalho disponibilizasse resultados bastante
recentes, viabilizando, assim, um bom comparatiom drabalhos anteriores, de forma a
demonstrar o desenvolvimento historico do procedtmiegislativo descentralizado na Camara
dos Deputados.

O universo pesquisado consistiu nas proposicoefiasija apreciacdo conclusiva pelas
comissdes que permaneciam em tramitacdo ao findkgislatura, além dos projetos de lei
transformados em norma juridica, tanto pelo provedio descentralizado, quanto por
deliberacado plenéaria. Abordaram-se, também, ogfa®gue foram arquivados em decorréncia
do poder de rejeicao definitiva das comissoes.

A tabulacdo dos dados foi feita por parametrosutidade de aprovacao e rejei¢cao
pelas comissdes, de forma de apreciacdo e regiméraddtacdo das normas juridicas
produzidas e de autoria. Buscou-se, assim, denaonef resultados efetivos do trabalho

legislativo realizado pelas comissdes no uso depcahclusivo.

3.1 Dados apurados

Do total de 7.709 projetos de lei apresentadosnda@ados Deputados, entre 15/2/2003
e 31/1/2007, 5.529 ainda se sujeitavam a apreciam@dusiva das comissdes no final do citado
periodo. Dentre esses, apenas 592 (10,7%) perraamativos, isto €, continuavam tramitando
e os restantes 4.937 (89,3%) estavam inativosnab dia legislatura. O nimero de projetos de

lei inativos consistia em 4.686 arquivados (94,92%)em 251 (5,08%) que cessaram sua
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tramitacdo por outros motivos, como, por exempdoretirados pelos autores e os que foram a
eles devolvidos pela Presidéncia, conforme o 8it, 81° do RICD.

O arquivamento pode ser determinado por véariogdatdefinidos pelo RICD. Dentre
eles, a chegada do fim da legislatura sem ter poprgdo logrado deliberacdo favoravel nas
comissdes ou encaixar-se ela em alguma das excpgdastas no art. 105. O arquivamento
também pode ocorrer na hipétese de declaracaoejiedimialidade (art. 163) ou em caso de
emissao dearecer terminativo pelas Comissfes de Constituicdo e Justica e ded@iih ou
de Financas e Tributacéo (art. 54). Destaca-sejlporo, o tipo de arquivamento resultante da
rejeicdo de mérito das proposi¢cdes pelas comisgdaado tal decisdo ndo € alvo de recurso ao
Plenario (art. 133).

Identificamos, no universo pesquisado, 3.814 poejetrquivados (81,39%) em razdo
do encerramento da legislatura; 204 (4,35%) destaraprejudicados; 104 (2,22%) que
receberam parecer terminativo quanto aos aspeetadrdissibilidade juridica ou orcamentaria;
e 564 (12,04%) rejeitados no mérito pelas comissdes

Quanto aos 592 projetos que permaneciam em traioijtagpesquisa constatou que 452
deles (76,35%) encontravam-se em alguma das sésgg@vistas no art. 105 do RICD que
impedem o arquivamento ao final da legislatura,isjsejam: 1) ter recebido pareceres
favoraveis de todas as comissdes; 2) ser de ingiakterna a Casa; ou 3) ja ter tramitado pelo
Senado Federal. As 140 proposicdes restantes @23,bhaviam terminado sua tramitagéo
pelas comissdes, das quais 120 foram remetidasresad8 Federal para revisdo, nos termos da
Constituicdo Federal, e 20 sofreram interposicéagederrsos para apreciacdo pelo Plenario,
recursos esses que ainda se encontravam penderttekberacéo.

Além das proposicBes definitivamente eliminadas mlwcesso legislativo por
inadmissibilidade quanto aos aspectos juridicoomamentarios (104 sujeitas a apreciacao
conclusiva das comissdes e 12 sujeitas a deliberdgaPlenario) ou por rejeicdo quanto ao
mérito (564) e das que, aprovadas, aguardavarmeetto Senado Federal (120), o poder
conclusivo na Camara dos Deputados produziu 69iséis€, proposicdes que, aprovadas pelas
comissdes da Casa e pelo Senado Federal, forainrsatas pelo Presidente da Republica.

De posse desses dados, buscou-se comparar a @ural@agrojetos de lei via poder
conclusivo das comissdes, em termos quantitat&vak) processo tradicional, em deliberacéo
do Plenario. Foram revelados os seguintes numefesentes tanto as proposicées que se

transformaram em norma juridica, quanto as queTtoemetidas ao Senado Federal (tabela 1):
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Tabela 1 . Projetos de lei apreciados pelas corssselo Plenario

Situacao Comissdes Plenario Totais
Transformados em normas juridicas 69 91 160
Remetidos ao SF 120 6 126
Totais 189 97 286

Fonte: Camara dos Deputados - SILEG

E interessante notar que, em relagdo ao nimerp astgproposicdes aprovadas pelas
comissBes (189) superaram em cerca de 95% as dpsoypelo Plenario (97). No entanto,
quando se consideram apenas 0s projetos transfosnead lei, isto é, aqueles ja aprovados
também pelo Senado Federal e sancionados pela&mrgsida Republica, a pesquisa demonstra
que o Plenério produziu mais que as comissdes.aApksso, as comissdes foram responsaveis
por mais de 43% da producdo legal da legislatusagua (69 do total de 160 leis).

Um outro aspecto a ser destacado € a iniciativeaddsis. Em relacdo as 69 apreciadas
pelas comissdes, a Camara dos Deputados foi aenoi@zd casos (49,27%), 0 que superou em
quase 80% a autoria do Poder Executivo, que semé€ld leis (27,54%). O Senado Federal foi
autor de 13 leis (18,84%) e as 3 restantes (4,36f4)n de iniciativa do Tribunal Superior do
Trabalho. Quanto as 91 leis apreciadas pelo Penénitretanto, a pesquisa evidenciou que a
grande maioria dos projetos foi de iniciativa dal€oExecutivo, autor em 53 casos (58,24%),
enquanto apenas 15 (16,48%) tiveram iniciativa @élma&a dos Deputados (13 de Deputados e 2
da Mesa Diretora), 10 (11%) do Senado Federal,24Rde comissdes mistas especiais e 11
(12,08%) de outros orgaos.

No que diz respeito ao regime de tramitagdo, obsese que, dos 91 projetos de lei
apreciados pelo Plenério e transformados em nounidiga, apenas 3 (3,3%) tramitaram em
regime ordindrio ou de prioridade e 88 (96,7%)westasob o regime de urgéncia. Dentre estes,
7 possuiam a urgéncia requerida pelo PresidenRegéblica a projetos de sua iniciativa, nos
termos do preceito constitucional do art. 64, &P, tendo os 81 restantes sofrido pedidos de
urgéncia para apreciagdo imediata, em conformidadeo art. 155, RICD.

Cabe ressaltar, ainda, que das 88 proposicoestasgaprovadas pelo Plenério, 41
(47%) ja pertenciam a competéncia do Plenario €58%) eram, inicialmente, sujeitas ao
procedimento legislativo descentralizado. Ao recebepedido de urgéncia, esses projetos
também passaram a ser submetidos a deliberaca®lgelario, perdendo as comissbes, assim,

seu poder de sobre eles decidir.

3.2 Analise e conclusdes
A primeira constatacdo feita com o exame dos désl@mtados refere-se a enorme

gquantidade de projetos de lei recebidos pela Casantt 0 periodo pesquisadajuantidade
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essa que tem, inclusive, aumentado no decorrdeg$aturas— e, em especial, daqueles cuja
tramitacdo é sujeita & apreciacdo conclusiva dasssfes, visto representarem eles a grande
maioria — 5.529 — dos 7.709 apresentados (cerG2%edo total). O fato de que apenas uma
parcela dessas proposicdes obteve algum tipo deedejdo dentro da legislatura e de que
3.814 foram arquivadas em decorréncia do términiegialatura demonstra a incapacidade do
procedimento descentralizado de deliberar sobiestod projetos que a ele sdo submetidos.

Entretanto, apesar de o poder conclusivo ter apiade limitacdes em responder a
demanda, a sua capacidade deliberativa, que seemeguase 20% dos casos, revelou-se
bastante alta se considerados os niumeros absaluiasyez que, em apenas quatro anos, 1.093
projetos de lei foram deliberados, somados os apas; os rejeitados, os inadmitidos e os
declarados prejudicados.

Em relacédo a todos os projetos de lei aprovadoSamaara dos Deputados, os dados
apurados demonstram, em contraposicdo ao panoreixedd pelas pesquisas realizadas nas
primeiras legislaturas apds 1988, uma evolucdopdder conclusivo, 0 que € comprovado
pelo fato de que, do total de 286 proposicdes ajgias; cerca de 66% (189) foram resultantes
desse tipo de apreciacdo. Quando comparado o nideepooposi¢cdes que se transformaram
em lei (160), apesar de o procedimento de Plerf@tipter superado o descentralizado (69), a
producdo legislativa deste foi bastante considérave ordem de 43%. Quanto as 126
proposi¢cdes que aguardavam a deliberagdo do Sérethyal, 0os projetos sujeitos ao poder
conclusivo representaram a larga maioria de 95%edesiverso, consistindo os de Plenario em
apenas 5%. Todos esses numeros revelam que as@esdesempenharam com destaque sua
funcéo legislativa no uso da competéncia plena.

No que se refere & atribuicdo do regime de urgéaia a tramitacdo de projetos de lei
inicialmente submetidos ao procedimento descepaddi — identificada pela quase totalidade
dos trabalhos anteriores como o principal fatoredéaquecimento do poder decisério das
comissdes, por enviar as proposicdes a compet@uciRlenario —, sua influéncia ndo se
mostrou tdo determinante na legislatura em exama,uez que asomissdes, apesar de terem
perdido a competéncia plena em 47 das 88 propasigiigentes convertidas em lei, mesmo
assim produziram, por meio de sua deliberacao ithefina quantidade expressiva de 69 leis.
Considerando, ainda, que das 91 leis aprovadadamarf®, apenas 5% (3) ndo tramitaram em
regime de urgéncia, pode-se concluir que ndo fogsmler conclusivo conferido as comissoes,
boa parte dos projetos de lei aprovados na Canmrddputados no periodo pesquisado nao

teriam sido apreciados.

! Vieira (2005, p. 83) ja havia apurado um numeraltde 6.923 projetos apresentados na 502

legislatura, e de 7080, na 512 legislatura. Em ewagfio com essas, a 522 Legislatura mostra um
ndmero ainda maior da apresentacdo de projetas,dpie, como se viu, totalizaram 7.709.
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No que diz respeito a iniciativa das leis aprovadasresultados confirmaram aquilo
gue ja havia sido objeto de estudo especifico ezhd®a (2004): no rito do poder conclusivo, a
iniciativa parlamentar é largamente prevalecerdgehdo sido aprovadas 47 leis originarias de
projetos de autoria de Deputado ou Senador copeaas 19 do Executivo, relacdo que se
inverte completamente quando se tomam em consé#&ters;leis aprovadas pelo procedimento
tradicional de Plenario, no qual a iniciativa doeEixtivo supera de longe todas as demais.
Percebe-se, com isso, que o Plenario prioriza,usnapreciacao, as proposicdes do Executivo
em detrimento das de seus proprios membros.

Finalmente, a analise dos dados também revelow gqueler de decisdo das comissdes
funciona como um sistema de triagem, tendo postoafitramitacdo de um bom numero de
projetos de lei que ndo estavam aptos a entrar@anando juridico, seja por problemas de
constitucionalidade e juridicidade ou de adequafifanceira ou orcamentaria, seja por
questdes de mérito. No periodo investigado pelosemte estudo, o procedimento
descentralizado foi responsavel pelo encerrameatdraimitacdo de 680 proposicbes, por
rejeicdo e por parecer terminativo das Comissddsamstituicdo e Justica e de Cidadania e de

Financas e Tributagéo.

4 Consideracdes Finais

Este trabalho demonstrou que as comissdes da Célomieputados tém se mostrado
como um grande canal de deliberacdo legislativeppemdo cada vez mais ativamente seu
papel como centro de poder decisorio.

Como se afirmou no inicio deste artigo, 0 que neotinossa pesquisa foram as
mudangas assinaladas pelo Anuéario Estatistico @8 &t contraposicdo aos dados revelados
por pesquisas de periodos anteriores. A intencavieriguar se elas constituiriam um fato
isolado daquele ano em exame ou se traduziriamnimméde permanéncia rumo a efetividade
do instituto.

Do exame dos trabalhos das comissdes parlamentabessmbito de seu poder
decisério, durante a 522 Legislatura, p6de-se peragie houve uma verdadeira evolu¢do desse
procedimento, uma vez que seus resultados foratartagepresentativos quanto ao total das
deliberacdes, seja pela aprovacao, seja peladejdie projetos de lei.

O procedimento descentralizado das comissdes vernosstituindo em uma via
deliberativa da qual a Casa ndo pode mais prescir@ja vista ser ele cada vez mais incumbido
da apreciacdo da esmagadora maioria de projeties gige ali tramitam. Além disso, 0 nimero
crescente de proposi¢des apresentadas a Camdbeplasidos deixa claro que seria impossivel
ao Plenario exercer tal funcdo sozinho, sem o iawkdis comissdes.

N&o se deve, no entanto, julgar a eficicia dessiuito com base em nameros isolados

e desvinculados da realidade em que se inseremel&ante papel das comissdes no
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desempenho das fungbes do Poder Legislativo cenststdebate técnico mais apurado das
matérias e na maior interacdo com a sociedadey@oegultam melhores condi¢cdes de tomada
de deciséo sobre os projetos sujeitos a sua agéecikefinitiva.

Portanto, é necessario que o poder conclusivo aasssdes tenha maior visibilidade
perante a sociedade, por meio da divulgacdo doslt@s desenvolvidos e dos resultados
alcancados. E importante, também, que ele seja wadisizado pela propria Camara dos
Deputados e subsidiado de recursos humanos e ammtgrie déem maior vazdo a grande

demanda de proposicdes e viabilizem deliberacdmswaior qualidade.

5 Referéncias

Anuério estatistico do processo legislativc)Ano 1 (2005) - Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenacao de Publicagbes, 2006.

BRASIL. Constituicdo (1988).Constituicio da Republica Federativa do Brasikexto
consolidado até a emenda constituicional n. 43siBaa Senado Federal, Subsecretaria de
Edicbes Técnicas, 2004.

BRASIL. Congresso. Camara dos DeputadREgimento interno da Camara dos Deputados
ed. Brasilia: Camara dos Deputados, CoordenacRaoldeacdes, 2006.

CINTRA, Antdnio Octavio e LACOMBE, Marcelo Barrosd.Camara dos Deputados na Nova
Republica: a visdo da Ciéncia Politickm: AVELAR, Lucia e CINTRA, Antbnio Octavio
(org.), Sistema Politico Brasileiro: uma introducadrio de Janeiro: Fundacdo Konrad-
Adenauer-Stiftung; Sao Paulo: Unesp, 2004.

PACHECO, Luciana Botelhd@ poder conclusivo de apreciacdo das comissdesataata dos
Deputados: uma alternativa viavel para a apreciacdos projetos de lei de iniciativa
parlamentar.Monografia de conclusdo do Curso de Especializagdidssessoria Parlamentar
e Processo Legislativo. 2004.

SEGADO, Francisco FernandeEl procedimiento legislativo descentralizado emlidtédy
Espana Em: Estudos de direito constitucional em homemageJosé Afonso da Silva. S&o
Paulo: Malheiros, 2003.

VIEIRA, Fernando SabdéiaO poder de apreciacdo conclusiva das comissfeséataata dos
Deputados — uma avaliacdMonografia de concluséo do Curso de Especializegidsestdo
Legislativa. 2005.

E-legis, Brasilia, n. 1, p. 65-73, 2° semestre 2008N 2175.0688 73



QUANDO O LEGISLATIVO NAO LEGISLA...: O CASO DO PROJ ETO DE
LEI N° 1.151/1995, QUE DISCIPLINA A UNIAO CIVIL ENT RE PESSOAS DO MESMO
SEXO'

Jairo Luis Brod*

Resumo: Este trabalho destina-se a analisar as reper@isediis e 0s sucedaneos juridicos a
falta de regulamentacdo em lei de usos e costufescorporados aonodus vivendda
sociedade, de populagbes de orientagdo sexual ithimer Toma-se como paradigma dessa
situacgao, o Projeto de lei n® 1.151/1995, de atta ex-deputada federal Marta Suplicy, que
visa a instituir a uniao civil homossexual, refodaalepois para parceria civil registrada entre
pessoas do mesmo sexo. Tramitando ha mais de $Ilnar@dmara dos Deputados, e aprovado
por unanimidade pela Comissdo Especial que o analéguarda penosamente a apreciacao do
Plenéario daquela Casa de Leis. Por isso, desangsasad suas demandas, 0s atores sociais
envolvidos buscam outros foros onde possam sedasivi

Palavras-chave: direitos de minoria; direitos humanos; legislacgotiticas publicas; Poder
Judiciério; Poder Executivo; comunidade GLBT; hoseosialidade; relagdes homoafetivas.

Abstract: The main aim of this work is to analyze the socigbercussions and the legal
consequences of the lack of normative rules foresases and customs already sedimented in
some social groups — specifically, in the presasegin sexual minorities groups. As a principal
axis of this analysis, Project of Law 1,151/199%rssored by the former member of the House
of Representatives Marta Suplicy, which aimed tatdish rules for what was called “civil
union” of same-sex couples (later converted in saee “registered civil partnership”), is
presented and discussed. Proceeding in the Houseofe than 11 years, favorably reported by
the Special Committee which considered it, thedtogtill waits for Plenary appreciation. As a
result of this stagnation, main involved sociabasthave search for alternative forums in order
to present their demands.
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Quando o legislativo ndo legisla...: O caso dogimjde Lei n.° 1.151/1995, que disciplina @amivil entre
pessoas do mesmo sexo
Keywords: rights of minority. human rights. legislation. i politics; Judiciary Power;
Executive Power; community GLBT; homosexuality; loafiective relations.

1 Introducéo

O Projeto de lei n® 1.151/1995, de autoria daaeputhda federal Marta Suplicy, visa a
instituir a parceria civil registrada entre pesst@asnesmo sexo. A denominacdo desse instituto,
fixada apds os debates na Comissdo Especial dar€atoa Deputaddsncarregada da
analise da proposicdo, substitui o da undal homossexual, constante da proposta
original da parlamentar paulista.

Para fins deste trabalho, o referido projetolalesera, também, denominado
simplesmente como projeto, proposta, proposicao(pPbjeto de lei) ou PCR (parceria civil
registrada). O publico a que se destina — segmepbpulacionais de orientacdo sexual
minoritaria — € identificado, genericamente, conumenidade GLBT - gays, l|ésbicas,
bissexuais e transgéneros (transexuais e traveBasa melhor caracterizacdo ideologica de
seus integrantes, empregam-se aqui 0s termos ag#nthomossexual ou orientacdo
homoafetiva (vide glossério, ao final), em detritoenle op¢cdo homossexual ou escolha
homossexual.

Enquanto os legisladores passam — ha mais de ¥l—gpar cima dos fatos, ignorando
os anseios de cerca de 18 milhdes de brasie{d®% da populacdo) que clamam por
reconhecimento civil de seus direitos de minori,parceria/unido homossexual, com seus
desdobramentos sécio-juridicos, prossegue. Pandr g3a caréncia, os gays e as lésbicas
contam com o atendimento de seus parceiros, titadas de género, de organizacbes nao-
governamentais, e, sobretudo, de programas govemais e de sentencas e acérdaos do Poder
Judiciario.

2 O projeto de lei n® 1.151/95

O Projeto de lei n°® 1.151/95 foi apresentado &1d& outubro de 1995 pela entdo
Deputada Marta Suplicy a Camara dos Deputados.imahigente, a proposi¢cdo buscava o
reconhecimento da unido entre pessoas do mesmdaeselmcomo fim a protecdo do direito de
propriedade e de sucessdo. Em seu primeiro ad@&jga isso explicito: “E assegurado a duas
pessoas do mesmo sexo o0 reconhecimento de suaadivildgsando a protecdo dos direitos a
propriedade, a sucessao e dos demais reguladasLeg'st

2 Uma Comissdo Especial é formada para emitir pasa®gme: | — proposicdo que verse sobre matéria de

competéncia de mais de trés Comissdes Permanergedegam se pronunciar quanto ao mérito; Il — prigpde
emenda a Constituicdo; Il — projeto de cédigo; I\prejeto de reforma do Regimento Interno; V — demipor
crime de responsabilidade do Presidente e do \fiesidente da Republica e de Ministros de Estado.

3 InformagBes que se repetem nos dados divulgadios Mimistério da Saude, pelas organizagdes de
homossexuais e por trés dos palestrantes das aiadiégublicas realizadas na Comissédo Especial gaiés@m o
assunto.
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O artigo dois discorre sobre o registro da uniéib que sera realizado nos Cartérios de
Registro Civil de Pessoas Naturais mediante a saptagdo pelos(as) parceiros(as) dos
seguintes documentos: | — prova de serem soltaspsyiuvos(as) ou divorciados(as); Il —
prova de capacidade civil plena; Il — instrumepitlico de contrato de unido civil. O mesmo
artigo prossegue afirmando a impossibilidade deragfio do estado civil do(a) pactuante
durante a vigéncia do contrato.

O terceiro artigo aborda o contetddo do contratnactsendo livremente pactuado” e
afirma que esse “Deverd versar sobre disposicogimpaiais, deveres, impedimentos e
obrigacdes mutuas”.

Os trés artigos seguintes tratam da extin¢éo @e wivil e da partilha decorrente dessa.
A extingcdo dar-se-a pela morte de um(a) dos(adyatantes ou mediante decretacéo judicial.
Qualquer parceiro(a) podera requerer a extingaand#o civil, ou demonstrando uma infragéo
contratual ou alegando desinteresse na continuidatde desde que decorridos dois anos de
constituicdo da parceria. A partilha dos bens dewstar de acordo com o disposto no
instrumento publico de unido civil, cujo teor déveser expressamente repetido na sentenca de
extincdo dessa.

O artigo sete reitera a necessidade da averbagdegistro de constituicdo ou de
extingdo da unido civil nos assentos de nascineogsamento das partes, isto €, € necessario o
registro dos contratos (de constituicdo e/ou edtihcle unido civil no Cartério. O oitavo artigo
do projeto veda a celebracdo de mais de um cordmimido civil. A penalidade prevista a
guem desobedecer a essa limitagdo ou mudar de® estddlurante a vigéncia do contrato sera
de seis meses a dois anos de recluséo.

O artigo nove do projeto aborda como e onde s aaegistro da unido civil (em livro
préprio no Cartorio de Registro Civil de Pessoaduids), versando, também, sobre a
alteracdo da legislacdo vigenpara o registro de imodveis. Ja o artigo 10 trata da
impenhorabilidade do bem imovel préprio e comumpaga isso, modifica a lei 8.009, de marco
de 1990.

Os artigos de 11 a 13 versam sobre os benefieiggeVidéncia social, inclusive para
servidores publicos civis da Unido, e ressaltanresgyonsabilidade dos estados e municipios a
regulamentacéo desses direitos a seus servidooeso¥®em para tal fim a modificacdo das Leis
n® 8.213, de 24 de julho de 1991 (Lei de BenefiBlosvidenciarios), e n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990 (Estatuto dos Servidores Pulitiedsrais).

O artigo 14 trata do direito & sucessao por meialteracéo na Lei n° 8.971, de 28 de
dezembro de 1994. O artigo posterior aborda otdigicuratela. Em relagdo a naturalizacao,
assunto do derradeiro artigo tematico, o de nelb6passa a ser concedida para estrangeiro(as)
que tenham parceiro(a) com nacionalidade brasilpaea isso altera a Lei n° 6.815, de 19 de
agosto de 1980 (Lei dos Estrangeiros).
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Na justificativa do projeto, a autora desenvoleslat uma preocupacdo com a
caracterizacdo da unido civil, buscando, a todenemto, diferencia-la do casamento e da uniao
estavel heterossexual. Para tal, afirma que a uni@ib é uma relacdo especial entre
particulares, que, por sua especificidade, meagu®tecdo do Direito, aproximando-a de um
contrato. Em reforco a essa linha de pensamentigpatada sublinha que a futura lei nédo
exigira mudancas conceituais e legais no campoaddlid. No entanto, ainda em um dos
trechos da propria justificativa, a ex-parlamentaduz comentarios ambiguos quanto a
almejada dissociacéo:

[...] Esta entendido, portanto, que todas as pdesgisaplicaveis aos casais
casados também devem ser direito das parceriasssemis permanentes.
A possibilidade para casais de gays e léshicastraggm suas parcerias
implicara a aceitacdo por parte da sociedade dg jpessoas do mesmo sexo
viverem juntas numa relagdo emocional permanente.

Como se vé, Marta Suplicy refere-se a unides hsexagis, em muitos momentos,
como “casais de gays e léshicas”. Ao que se saleemo casal faz referéncia indubitavelmente
ao casamento. Além disso, em alguns topicos ddfigativa da proposicdo, a autora
caracteriza a unido homossexual como uma relacé&fete e compromisso muatuo, ou seja,
como um laco emocional entre duas pessoas do m&sxap 0 que contradiz o projeto como
sendo apenas um contrato civil entre duas pessoamesmo sexo. NAo obstante essas
incongruéncias, ao final da mencionada justifiegtid ex-deputada ressalta, mais uma vez, a
diferenciagéo entre esses institutos:

[...] A figura da unido civil entre pessoas do messexo ndo se confunde
nem com o instituto do casamento, regulamentado @digo Civll
Brasileiro, nem com a unido estavel, prevista nagrafo 3° do art. 226 da
Constituicdo Federal. E mais uma relagio entreicplates que, por sua
relevancia e especificidade, merece a protecédo stadg e do Direito. O
projeto estabelece com clareza os direitos queavigateger nessa relacao.
As formalidades nele previstas servem ndo sé coma garantia ente os
préprios contratantes, mas também perante terceseygem, ainda, como
um indicador para a sociedade, de qudo sério éna teele tratado e da
expectativa de durabilidade e estabilidade quest@nsuas relacdes.

Depreende-se, assim, que 0s pontos cruciais daoada que justifica a proposta
ancoram-se na defesa dos direitos humanos e ddaoida As mencionadas incoeréncias serao
posteriormente sanadas pelo deputado Roberto shafferelator do PL na Comissao Especial
responsavel por seu exame, tanto em seu parecer moisubstitutivbapresentado a proposta
originaP.

4 Segundo o art. 118, § 4° do Regimento InterndCélmara dos Deputados, emenda substitutiva é a

apresentada como sucedanea a parte de outra mé@modenominando-se substitutivo quando a alterdostancial

ou formalmente, em seu conjunto.

5 No substitutivo, o deputado fluminense ndo eqaipamproposta da unido homossexual ao instituto do
casamento nem a unido civil tradicional, convartae contrario, em parceria civil registrada, c@rézando, assim,
contrato para onde convergem interesses civis gmelem a duas pessoas identificadas juridicamente capazes.

O novo texto cria, também, livro especifico panegistro do ato contratual, dispensando-se a mésmatura no
livro correspondente ao das unides heterossexXgaisfim, Roberto Jefferson deixa bem claro que déveigéo da
parceria homossexual ndo decorre naturalmentesaibjizdlade de adocéo de filhos.
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A ex-deputada Marta Suplicy argumenta, ainda, eworf de sua causa, que O
reconhecimento social da relagdo homoafetiva (tempneferivel a  homossexual ou
homoerotico), por meio da aprovacdo da unido evite pessoas do mesmo sexo, promovera
maior possibilidade de protecéo a saude (cita a &dino exemplo); diminuicdo da violéncia e
da discriminacdo direcionada a homossexuais; d¢agéei das homossexualidades (tanto por
parte do(a) homossexual quanto da sociedade e). gera

Ainda na defesa de seu projeto, Marta Suplicydstzisdo da Organizacdo Mundial da
Saude e do Conselho Federal de Psicologia derretiraomossexualismo — Cdodigo 302.0 da
Classificagéo Internacional de Doencas (CID) — addsgorias de doencga, desvio ou transtorno
sexual. Vale-se, igualmente, de estudos que apomie a(s) homossexualidade(s) ndo é (séo)
uma opcdo ou escolha e que a ciéncia ainda naotemeaesposta satisfatdria para sua(s)
génese(s). Exclui, por outro lado, qualquer refg@eéra discussdo pautada em principios
teoldgicos e/ou reIigios&sPor isso, para a autora, 0 debate deve seitoestesfera laica,
especialmente no capitulo concernente aos dirgitds em uma sociedade pluralista e
democratica.

A indefinicdo do Parlamento com relacéo a reguidaggio das parcerias homossexuais
deixou um vacuo no arcabouco juridico-legal. Tegdmdo fortes expectativas por parte do
publico interessado, € nessa inac¢do parlamentasugge a acao de entidades da sociedade civil
e dos Poderes Executivo e Judiciario para o atemdondas reivindicacdes da comunidade
GLBT.

3 O Poder Executivo agambarca a funcao legislativa

Os constituintes de 1988 propunham divisdo maistatya das funcBes exercidas
pelos trés poderes da Republica. Pensando nissoguwram o instrumento monocratico do
decreto-lei, que permitia que o Executivo exercedabuicdo legiferante. Em seu lugar, foi
criada a medida provisoria, de origem italianapraccedimenti provisor- que, a exemplo do
nome, deveria ser um instrumento legal transit@niece atendesse as necessidades mais
prementes da administracdo publica. Era consermo@a de sua criagdo, que esse mecanismo
era necessario para ndo engessar o andamento dénan@dgblica. Enquanto a medida era
implementada, o Congresso Nacional iria discuam@&durecer a medida provisoria proposta
pelo Governo.

6 . . ~ . . L0 ~
Os movimentos ou denominagBes mais atuantes foramigreja Catolica, a Renovagdo

Carismatica; nas Igrejas Pentecostais, a Assemide@eus, o Evangelho Quadrangular e o Brasil para
Cristo.

78 E-legis, Brasilia, n. 3, p. 74-82, 2° semestre 2009, ISSN 2175.0688



Quando o legislativo ndo legisla...: O caso dogimjde Lei n.° 1.151/1995, que disciplina @amivil entre
pessoas do mesmo sexo

Como ocorreu com o decreto-lei, porém, que, dee@@a virou regra, 0 Novo
instrumento transformou-se na ferramenta juridégal que norteia a maioria das atividades do
Pais. Todas as medidas provisoria sdo considedsdessolu¢éo urgente ou urgentissima, nao
sdo apreciadas e atravancam a pauta de deliberdgd@sengresso. E por essa razdo que 0s
parlamentares de ambas as Casas praticamente er@iosu@s proposicoes sendo debatidas no
Parlamento.

Desde a entrada em vigor da Constituicdo Cidadafoome Figueiredo e Limongi
(1999) apontam, mais de 85% da matéria legal ageoveo Pais provém da iniciativa do
Executivo. Apenas 13% desse ordenamento é detin&cigarlamentar. Esdagislativizacdado
Poder Executivo ndo se deve unicamente a sanhadir p de manipulacdo de interesses
daquele 6rgdamuito se deve ao comodismo dos parlamentaregaleade melhor integracdo de
esforcos entre as diversas correntes partidariaguense divide a Camara dos Deputados. Com
isso, € comum que fatos sociais ja estabelecidotetn@os — como é o caso da relagéo
homoafetiva — aguardem anos para serem regulatioPder Legislativo, quando o séo.

O novo Cddigo Civil, implantado em 2002, depoisyts de 26 anos de tramitacao, ja
entrou em vigor desatualizado, pois a realidadeoidede tanto tempo, j4 o havia superado. A
questao da unido civil ja poderia ter sido contai@lpelo Cddigo, ja que ele entrou em vigor
ainda na efervescéncia dos debates sobre o pdgeteputada Marta Suplicy. Se o PL 1.151
tivesse sido apresentado sob a forma de medid#spriay ndo resta duvida de que ele ja teria
sido votado h& muito tempo. Desde que a proposig@mcontra pronta para ser apreciada pelo
Plenario, h& cerca de dez anos, o projeto entr@auia de discussdo pouquissimas vezes, mais
pelo trancamento da pauta por medidas provisoaagid por desinteresse de sua autora.

No tocante a questdo dos direitos de orientacBoakeo Poder Executivo vem se
adiantando, também, aos reclamos da minoria homwalséEm 2003, o 1l Plano Nacional de
Direitos Humanos, pela primeira vez em nosso Rbaidou abertamente a questdo do direito a
nao-discriminacdo da comunidade GLBT.

Em 2005, o governo foi mais longe e lancou o @ogr Brasil sem Homofobia, mais
uma vez na dianteira do Poder Legislativo, quartas, faz tramitar sem sucesso projetos de lei
nesse sentido. O programa governamental desdobemrsevérias frentes de auxilio ao
movimento GLBT, mediante acdes como a edi¢ao deheer elucidativas, o apoio financeiro e
operacional as parada@mysem varias capitais e cidades brasileiras — 92, 866 2-, e a
realizacdo de encontros regionais e nacionaisgiscassao do assunto.

Outra medida de ha muito pleiteada pelas orgabézade homossexuais foi a inclusdo
de 3 membros dessas agremiacdes no Conselho Nag®@ombate a Discriminacdo, 6rgao
ligado ao Ministério da Justica. Tem assento naq@snselho representantes de todas as
minorias, inclusive indigenas. A importancia deteserepresentantes nesse forum pode ser
medida pela reverberacdo das sugestdes de seusesambpoliticas institucionais.
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A deciséo politica do Poder Executivo em incldrimteresses da causa homossexuais
na agenda dos debates nacionais tem feito crestsbifidade da situacdo em que se acha essa
minoria em nosso Pais. Com o apoio de cerca dentdlades que congregam a comunidade
GLBT no Brasil, 0 Executivo tem colaborado pararescente aceitacdo do homossexual em
nossa sociedade.

4 A judicializacéo da politica

Vianna (1999 outros autores tém percebido que a lentiddo delativo favorece a
assuncao de suas atribuicbes por outros atoretucithais, sobretudo pelo Poder Judiciario.
Cresce a tal ponto essa outrora insuspeita atdbupQr parte dos magistrados que Cappelletti
(1993) os denomina muito apropriadament@idees legisladores

Essa judicializacdo das relagdes sociais tem gdcno mundo do trabalho, o
universo familiar e os demais organismos polititstiiucionais da sociedade. Nunca os
operadores do direito, com seus cbdigos, seu adrdenastitutos e procedimentos fizeram-se
tdo onipresentes na vida cotidiana. O crescimeat dkmandas judiciais e do ndmero de
orgaos, faculdades e profissionais para satistezéchfirmam o Direito como uma das areas do
conhecimento mais valorizadas pela sociedade.

Essa pressdo social pela solvéncia das contempdesipalmente em funcdo da
conscientizagdo dos cidaddos acerca de seus gljr&itn exigido solucdes cada vez mais ageis
e eficazes para o atendimento desse novo e imemsimgente. Dai a razdo do surgimento de
novas varas judiciarias, da informatizagédo proassuaa desconcentragdo dos julgamentos via
juizados especiais. Como a sociedade atual temismgdido pela velocidade de suas
transformacfes, com a adocdo de novos costumesas hecnologias, 0s impactos sobre as
relacbes sociais vém se avolumando irrefreavelm&uen isso, surgem alteracées sociais e
novos vinculos que carecem de fundamentacao lagalseu ordenamento pacifico.

Como vimos, o Poder Legislativo ndo tém acompanmlemsda evolucdo dos costumes,
deixando um vacuo que, necessariamente, tem quaresamchido. E é nessa esteira que vem
atuando o Poder Executivo com a execucdo de palijovernamentais e a edicdo de medidas
provisérias que cumpram essa necessidade. Masoéler Budiciario que mais vem atuando
nessa seara, uma vez que, chamados a se pronomaxrenagistrados ndo podem se escusar
de dar sua sentenca. Normalmente, os juizes deddamnordo com a lei, a jurisprudéncia e a
doutrina dos teoricos. Nao havendo nenhum dessas disponiveis, sobretudo a lei emanada
do Poder Legislativo, o juiz ndo pode, mesmo asalggar que ndo possua nenhum suporte
conceitual ou legal para proferir seu despacho. Bor principio denominado de
indeclinabilidade de jurisdicdo, ele precisa se ifaatar. E, segundo o Cddigo de Processo
Civil, ndo havendo em que se amparar, ele julgaapafogia, pelos usos e costumes e pelos
principios gerais de direito.

80 E-legis, Brasilia, n. 3, p. 74-82, 2° semestre 2009, ISSN 2175.0688



Quando o legislativo ndo legisla...: O caso dogimjde Lei n.° 1.151/1995, que disciplina @amivil entre
pessoas do mesmo sexo

Quanto a unido civil, que, de ha muito tempogjé@anstituiu em fato social e que ainda
espera por regulagdo juridica, o juiz, ao se dedronom pedidos ligados ao caso, deve
obrigatoriamente se pronunciar. Ndo havendo lelicko que ele faca analogia com o
casamento heterossexual e com costumes que ja eémptantando na pratica social bem
como que ele lance mao dos principios gerais dotaimscritos na Constituicdo Brasileira e
nas cartas constitucionais internacionais, soboetmd seus aspectos de ndo-discriminacao e de
salvaguarda dos direitos humanos. Dai porque qzende de sentencas ja foram proferidas em
alguns estados e municipios brasileiros assegu@ndweitos dos homossexuais (Dias, 2001).

A judicializacdo da Politica ou a politizacao dali¢iario — politizacdo no sentido de se
assumir incumbéncias de outro Poder — € decorréireita da baixa produtividade em legislar
de nossos congressistas. A reversdo dessa tend@no@rrera mediante a concepcao de leis
que refltam a nova dindmica social e a protecds mhteresses de todos 0s segmentos
populacionais. E na inacéo do Legislativo que osade Poderes atuam. Estes s&o, na verdade,
obrigados a se posicionarem, seja por motivacéitigaglseja por imperativo constitucional e
legal. Cabe, portanto, aos deputados e aos sesadeti@marem a si a prosaica funcéo que lhes
foi delegada: o ordenamento legal dos novos asanjeecessidades sociais.

O Judiciario, na condicdo de formulador da regelatacdo legal, ao lado dos outros
dois Poderes, revela o atual desequilibrio dastimgripartites do Estado. Quem perde € o
cidadao, pois a multiplicidade de atribuicbes d#gacBoder faz com que cada um deles ndo se
especialize em sua competéncia constitucionaltgrés, assim, um servico de méa qualidade e
pondo em cheque a independéncia e a harmonia sesueepcdes originais.

5 Conclusao

Enquanto o Parlamento se abstém de sua funcaipymee legislar —, entidades civis,
organizacdes ndo-governamentais e, principalmameministracdo Publica e o Judiciario tem
suprido esse papel, numa descaracterizacdo dooEBemocratico de Direito, que supde a
reparticdo e a assungdo de fungbes por institugi®essas. A experiéncia tem mostrado que a
hipertrofia de um Poder em desfavor de outro ndaup ao fortalecimento das instituicdes
como um todo e torna o Estado refém de uma minoria.
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