E-Legis - Revista Eletronica do
Programa de Pos-Graduacao da Camara
dos Deputados

V. 2 N. 1, 10 semestre de 2009
10.51206/e-le

DOI: https://doi.or

Sumario
Editorial

Editorial

Rildo Mota

Expediente

Expediente

Artigos

REVISAO CONSTITUCIONAL: UM

DESAFIO PARA O BRASIL

Aline Bluhler

O VETO PARCIAL NO SISTEMA
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

André Corréa de Sa Carneiro

5-11

12-21


https://doi.org/10.51206/e-legis.v0i2
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/4
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/6
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/7
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/7
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/8
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/8
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/4

DELIBERACOES LEGISLATIVAS E
A SOBRE-REPRESENTACAO NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

André Felipe de Carvalho e Silva,
Marcelo Barroso Lacombe

PROJETOS DE LEI ORDINARIA
APRESENTADOS NA CAMARA
DOS DEPUTADOS ENTRE 1999 E
2006: TRAMITACAO GERAL E
DOS RELACIONADOS A SAUDE

Fabio de Barros Correia Gomes,
Eduardo Lopes de Carvalho,
Rodolfo Reis

O ESTUDO DO LOBBY NO
LEGISLATIVO - O CASO DE
SUCESSO DA CDU-CD

Ricardo Modesto Vieira

E POSSIVEL UM DIREITO SEM
ESTADO? REFLEXOES SOBRE A
EXPERIENCIA HISTORICA DO
DIREITO HEBRAICO NA EPOCA
DA DIASPORA

Lucio Flavio de Castro Dias

0S MOVIMENTOS SINDICAIS E
CORPORATIVOS COMO ATORES

DA DEMOCRACIA

Francisco de Sousa Andrade

PRAXIS LEGISLATIVA - PENSAR
FAZENDO, FAZER PENSANDO

Sinara Porto Fajardo

22-31

32-44

45-59

60-72

73-82

82-96


http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/9
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/9
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/9
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/10
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/10
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/10
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/10
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/10
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/13
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/13
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/13
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/12
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/12
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/12
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/12
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/12
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/11
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/11
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/11
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/14
http://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/article/view/14

EDITORIAL

Atribui-se a Goebbels, Ministro da Propaganda de Adolf Hitler, a proposicdo de que as mentiras
incessantemente repetidas terminam sendo aceitas como verdade. Mas ndo é somente a propaganda politica
que se alimenta da repeti¢do para conformar o que se pensa ¢ o que se diz. Também os esteredtipos, os
clichés e os chavdes vivem dessa facilidade da repeticdo que retira o sujeito da agcdo e apaga a necessidade do
pensar. Contra 0 mesmo que se repete sem questionamento, impde-se a necessidade da reflexdo, da pergunta
e da davida — aquela duvida que, como diz Flusser, gera a "conversagao auténtica".

Os textos desta segunda edigdo da E-Legis — Revista Eletronica do Programa de Pos-Graduagio da
Camara dos Deputados, propdem reflexdes sobre varias questdes, algumas aparentemente consensuais,
outras praticamente silenciadas. E assim que em Revisdo Constitucional: um desafio para o Brasil, Aline
Biihler analisa os limites e as possibilidades do instituto da Revisdo Constitucional. André Corréa de Sa
Carneiro procura explicar o veto parcial no sistema constitucional brasileiro, verificando suas caracteristicas,
seus precedentes e os efeitos causados na atividade legiferante em decorréncia de sua utilizagdo em O vefo
parcial no sistema constitucional brasileiro. A questdo das distor¢des na representagdo dos estados na
Céamara dos Deputados do Brasil ¢ discutida por André Felipe de Carvalho e Silva Marcelo Barroso
Lacombe que, em Deliberagoes legislativas e a sobre-representacdo na Cdmara dos Deputados, montam
um cenario ajustado a representacdo ideal para simulacdo dos resultados das delibera¢des tomadas na 51*
Legislatura de modo a identificar em que gradacdo se da a influéncia desta distor¢do na Camara dos
Deputados. O tema do lobby, ainda pouco analisado entre noés, é alvo de discussdo em O estudo do lobby no
Legislativo - O caso de sucesso da CDU-CD, de Ricardo Modesto Vieira, no qual se expde o caso de sucesso
da construcdo da legislagdo urbanistica federal brasileira por meio da participagdo politica de entidades
representativas na Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados. A afirmagdo geral da
forca do executivo na tramitagdo de projetos de seu interesse € comprovada na pesquisa feita por Fabio de
Barros Correia Gomes, Eduardo Lopes de Carvalho e Rodolfo Reis em Projetos de lei ordindria
apresentados na Camara dos Deputados entre 1999 e 2006: tramitag¢do geral e dos relacionados a saude,
com o adicional de se demonstrar a viabilidade de estudos de monitoramento sistematico da tramitagdo de
projetos de lei, inclusive no que se refere a temas. Por definicdo, os sindicatos lutam pelos direitos e a
protecdo de seus afiliados, mas também podem cumprir um papel importante na consolidagdo da democracia,
como aponta Francisco de Sousa Andrade no texto Os movimentos sindicais e corporativos como atores da
democracia. A moda classica, Lucio Flavio de Castro Dias critica a tese do positivismo normativista que
afirma que o Estado e o Direito formam uma unidade indissociavel ao indagar E possivel um direito sem
estado? Reflexbes sobre a experiéncia historica do direito hebraico na época da Diaspora. Por fim, Sinara
Porto Fajardo, em Prdxis Legislativa — Pensar Fazendo, Fazer Pensando trata, com lucidez, do desafio de
trazer a pesquisa para a pratica cotidiana dos servidores das instituicdes legislativas, a partir do exemplo da
Escola do Legislativo Deputado Romildo Bolzan da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul. Esse ¢
um dos papéis que as escolas do legislativo precisam exercer nas casas legislativas, mostrando aos servidores
que a a¢do administrativa ndo pode deixar de incorporar o pensar institucional, a produgdo de um saber que ¢
proprio do Legislativo.

Indagar as certezas, confrontar os consensos, questionar pela divida — esse o caminho de leitura que
se apresenta para esta segunda edicdo da E-Legis. Acima de tudo, busca-se assegurar o direito e o dever de
pensar.

Boa leitura!
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REVISAO CONSTITUCIONAL: UM DESAFIO PARA O BRASIL

Aline Buhler’
Resumo: A mudanca da Constituicio € um tema recorrente rasilB A observacdo desse
fendmeno forneceu a tematica deste trabalho, gseatidesenvolver uma reflexao sobre o instituto
da Revisdo Constitucional, passando, rapidamerme, glaboracdo da teoria que caracteriza a
nocao de Poder Constituinte.
Palavras-chave: revisdo constitucional; poder constituinte; refarntonstitucional; poder

constituinte reformador.

Abstract: The Constitution Changing is a recurring subjedrazil’s policy. The verification and
the observation of this reality inspired the thedishis article, which main purpose is to thinkeov
the principle of Constitution Reviewing, examinititgg elaboration of the theory that characterizes
the notion of Constituent Power.

Keywords: constitutional reviewing, constituent power, dimsional reform, constitutional reform

power.

1 Introducdo

Este artigo tem como principal objetivo desenvolwera reflexdo critica sobre o instituto
da revisd@o constitucional e demais questfes qaeestfio subjacentes. A andlise désseadeve-
se, principalmente, aos intensos debates travad@&mara dos Deputados sobre a possibilidade de
uma nova revisao constitucional. O Congresso Natiesteve discutindo a Proposta de Emenda a
Constituicdo - PEC n. 157 de 2003, que pretendiavagar uma Assembléia de Revisdo
Constitucional para a proxima legislatura.

Sempre que ha uma situacdo ou ameaca de crisasagtores retomam a tese da revisao
constitucional, como aconteceu em 1997 com a ptapls deputado Miro Teixeira. Sua PEC, de

n. 554/97, foi lancada quando se discutiam vamasnelas constitucionais (reforma administrativa e

- Assessora Parlamentar na Cémara dos Deputadoscidlispe em Processo Legislativo pelo Programa ds- P
Graduacdo do Centro de Formacdo, Treinamento e fedpmmmento da Cémara dos Deputados;
aline.buhler@camara.gov.br
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Aline Buhler

previdenciaria, sistema tributario, quebra de maotiop sistema eleitoral e partidario e
principalmente a emenda da reeleicdo) e visavacoamwum Congresso revisor para aprovar essas
reformas com um quorum de maioria absoluta. Esgaopta esta parada na Camara até hoje.

A Constituicdo Federal é a lei fundamental do péie, modelo de tudo o que se faz no
Brasil no tocante a leis e atos normativos. Nastétiea nem eterna, ela pode ser transformada por
meio de emendas constitucionais, como prevé seuriprtexto, e conforme as necessidades da
sociedade. Esse fato é aceitavel, visto que osiroest e as praticas da sociedade ndo estdo
engessados, mas passam por constantes alteragbgsegisam ser refletidas nos estatutos que
ordenam as relagdes entre seus componentes, sej@fduos, sejam instituicdes.

Mas é também notéria, no Brasil, uma tendéncizstabilidade do texto legal, refletindo-
se tal fenbmeno na constante necessidade de ge eevendar e reformular as leis em geral e 0
ordenamento constitucional em particular. Exempigsal sdo as 53 emendas constitucionais
aprovadas pelo Congresso Nacional até inicio d&,20@is as centenas de propostas de emenda
gue tramitam nas duas Casas.

Antes de adentrarmos no tema proposto, faz-sessé@te explicar, rapidamente, a
elaboracdo da teoria que caracteriza a nocao der Rodnstituinte, seu conceito, natureza,
titularidade e limites, tracando a base do est@@assunto da oportunidade, da propriedade, da
amplitude e dos limites da revisdo constitucionatomtra nos diversos autores do Direito
Constitucional, nacionais e estrangeiros, variéereaciais tedricos e praticos a respeito do poder
constituinte e do poder de reforma.

Ao final deste trabalho, pretende-se ter alcangadanodesto debate em torno do poder
constituinte reformador, tendo como foco a opodade que se descortina de uma revisdo

constitucional no pais. Uma discussédo que, esgerses frutifera, embora ndo seja nova.

2 Nocgoes do Poder Constituinte

E na Europa, no final do século XVIII, que surgearia do poder constituinte. Ligada a
idéia de Constituicdo escrita, teve como princgmitrinador o pensador e revolucionario francés
Emmanuel Joseph Sieyes. Suas idéias, que surgasasnga crise do pensamento absolutista e na
antevéspera da Revolugdo Francesa, em linhas ,gprajgunham uma nova representagdo nos
Estados Gerais, redefinindo o espaco politico doeli® Estado.

A sociedade francesa dessa época era estratifibEdéopo da piramide social estava o
clero, Primeiro Estado, com todos os privilégiogjd abaixo, estava a nobreza, Segundo Estado; e

na base da sociedade, o Terceiro Estado formaas paimponeses, trabalhadores e burgueses.
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Estes arcavam com o peso de impostos para oclkeitae a nobreza, que tinham isencao tributaria.
Essa injustica social perdurou por décadas, atdicai com a Revolucdo Francesa.

Sieyés era representante do Terceiro Estado @égetieipacdo ativa na revolucédo. Publicou
o panfleto “Qu’est-ce que le Tiers Etat?”, que tabdizou ao divulgar uma série de demandas da
“classe laboriosa” (SIEYES, 2001, p. XXIX). A pripal reivindicacio do Terceiro Estado era a
abolicdo dos privilégios e a instauragdo da iguwsdeivil e politica. Afirmava que o Terceiro
Estado era uma nagéo completa, pois os traballesusientavam a sociedade recaiam sobre ele. A
supressdo das ordens privilegiadas nédo prejudieariaada a nacao, pelo contrario, iria liberta-la.
Sustentava que era um direito do Terceiro Estadgscdlha de seus representantes dentre os
cidaddos das classes que o compunham, que essesergantes fossem em ndmero igual ao do
clero e da nobreza e, ainda, que os votos fossentgimeca e ndo por ordem. Visando essas
mudancas, defendeu que s6 havia uma forma de acamaras diferencas: fazendo uma
Constituicdo; e mais, que “s6 a nacéo tem direitdadé-la” (SIEYES, 2001, p. 45), sua vontade
era a propria lei. Defendia a formacdo de um catpaepresentantes extraordinarios, que seria
designado unicamente para essa finalidade e pgote®terminado. Esses representantes seriam
independentes, ndo estando subordinados a qudtmuest ou condicdo. A concep¢do de nacao
soberana, como titular do poder constituinte e esq#fo da vontade permanente da comunidade,
aperfeicoou-se nessa época. Coube a Sieyes esbdisdincdo entre poder constituintgglie reside
sempre no povo e estabelece a Constituicdo, e gmwdmmstituidos, que derivam do poder
constituinte e a ele estédo subordinados.

Manuel Goncalves Ferreira Filho destaca que adedei Sieyes surge exatamente para
justificar a criacdo da constituicdo escrita. Reswan idéias de Abade dizendo que todo Estado
deve ter uma Constituicdo, e que ela € “obra dePader, o Poder Constituinte, que € anterior a
Constituicdo, precede, necesséria e logicamertietaaque é a Constituicdo. O Poder Constituinte,
portanto, gera os Poderes do Estado, os poderatitafmios, e é superior a estes” (FERREIRA
FILHO, 2005, p. 13).

Assim, cumpre distinguir poder constituinte originde poder constituinte derivado ou
reformador. Poder Constituinte originario € “a nmestacdo soberana da suprema vontade politica
de um povo, social e juridicamente organizado" (MWBRB, 2003, p. 54). E o poder fundador, que
cria e organiza o Estado. Esse poder é exercidadquas condigfes socio-politicas do pais
encontram-se em crise, exigindo uma nova ConglituiBor ser o povo titular do poder constituinte
originario, cabe a ele delegar a seus representasge poder, que ndo se esgota em um ato de seu

exercicio, pois 0 poder constituinte € permanenaienavel e incondicionado.
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Contrapondo-se a esse poder, tém-se o0s poderegitiddns, criados pelo poder
constituinte, dentre os quais o Poder Legisla#tvesse poder constituido deu-se a possibilidade de
emendar a Constituicdo, reforméa-la por meio de tngsso especial estabelecido em seu texto. E
o denominado poder constituinte derivado ou refdionanstituido na Constituicao.

E bomlembrar que, quando se fala em poder de reforneaupre-se que essa Constituic&o
passivel de alteracdo seja rigida - aquela quedé ger modificada por procedimento especial -
pois as constituicBes flexiveis se caracterizara peksibilidade de serem alteradas pelo processo
legislativo ordinério. De nada adiantaria emanapdeo o poder constituinte, se os legisladores
pudessem modificar a ordem constitucional sem gealgbstaculo. Portanto, existem limites que a
propria Constituicdo impde para sua modificacédo.

Assim, a mudanca formal da Constituicdo esta sugelimitacdes. As constituices rigidas
estabelecem procedimentos especiais a serem otbggrgalo érgdo do poder de reforma. Sdo os
chamados limites formais, que dizem respeito a ebémgia, as regras para votacao, aprovacao e
promulgacdo. Ha também as limitac6es temporaigjuah o tempo surge para o legislador como
um obstaculo, até atingir o limite fixado. As liaggbes circunstanciais sdo aquelas que impedem a
reforma do texto constitucional em situacdes anina@e possam interferir na livre manifestacéo
do 6rgao reformador. Finalmente, temos as limitag@ateriais, também chamadas de limites de
fundo, onde o poder de reforma ndo pode atingerdehados dispositivos da Constituicdo. Sao
limitacbes de conteldo, ndo de forma, e podenxgdicias ou implicitas.

As limitacBes explicitas sdo aquelas enumeradasterto constitucional, previstas
textualmente pelo poder constituinte originario. Sanstituicdo brasileira, esses limites visam
proteger os principios federativo e democratico lbemo os direitos e garantias fundamentais.

Em relacdo aos limites implicitos, a doutrina Besrsi admite sua existéncia, na tese do
professor Nelson de Souza Sampaio (1954). Entdadgie o poder de reforma néo pode alterar as
normas relativas aos direitos fundamentais (no d¢maseileiro essas normas se constituem em
clausulas pétreas); a titularidade do poder comst#; nem a titularidade do préprio poder
reformador, pois ndo poderia o legislador ordinari@ontra a vontade do poder constituinte
originario. O outro limite implicito sustentado pedutor é justamente a proibi¢cdo de alteragdo no
processo que disciplina a reforma constitucional.

Assim, o poder constituinte originario criou um pbodconstituinte instituido, ou
reformador, mas que € subordinado, secundario digonado, devendo respeitar as limitacdes

juridicas tracadas pelo constituinte originério.
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3 Revisdo Constitucional

O poder constituinte de reforma é um poder derivdalgpoder constituinte originario, por
meio do qual se pode madificar a constituicdo, @ané os procedimentos nela estabelecidos. Na
Constituicdo brasileira, ha previsdo de duas espéde reforma: a revisdo constitucional e a
emenda a Constituicao.

A doutrina ndo é precisa no emprego dos temeftsma emendae revisao constitucional
sendo empregados indistintamente por alguns dadwoies. Contudo, filiamo-nos, como José
Afonso da Silva (2002, p. 242), a corrente queratgeser o termo “reforma” género que abrange as
espécies: emenda (mudancas pontuais) e revisadfigagdes mais amplas). Essa distincdo foi
adotada pela Constituicdo Federal de 1988, quliieg em seu art. 60, as emendas como forma
regular de alteracdo do texto, tratando da rewsdéstitucional no art. 3°. do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

Ao fazer essa distincdo, quis o constituinte oéigim autorizar uma Unica revisdo. Essa
revisdo ocorreu em 1993, esgotando-se, assimpssilplidade. Uma vez ultrapassada a revisédo
estatuida, s6 resta a reforma constitucional pdo ke emendas ao texto da Carta Magna. Essa é
uma garantia da estabilidade constitucional, segarguridica e da manutencdo do Estado de
Direito. Logo, a possibilidade de uma dupla revisdo pode mais ser legitimamente estabelecida
na ordem constitucional vigente. Mas essa posié@oénpacifica dentre os doutrinadores. Alias, a
celeuma é grande quando se estuda esse tema.

Dentre as diversas discussfes que surgem, uma puiasse destaca: pode o Poder
Constituido, ou seja, poder limitado e condicionasmormas constitucionais vigentes, propor uma
revisdo constitucional que ndo esté prevista neraehento juridico atual por meio de uma emenda
a Constituicdo?

Manoel Goncgalves Ferreira Filho (2005) aborda em Isgo O Poder Constituintea
possibilidade de a revisdo constitucional ser pstgpgor uma emenda a Constituicdo. Para
subsidiar quem defende essa idéia, relata casahireito patrio e comparado em que as regras
foram alteradas para facilitar essas mudangas>do t®nstitucional. No Brasil, cita o caso da
Emenda Constitucional n. 26/85, que convocou arbkia Constituinte da qual derivou a atual
Constituicdo. Lembra que os juristas opostos as@ieviambém tém seus argumentos, como a
limitacdo geral ao poder de mudar a Constituicéas Blaramente se posiciona favoravel a tese da
possibilidade de uma nova revisdo, entendendo §aesristem impedimentos juridicos para sua
convocacgdo. E mais, defende a possibilidade degegdm das clausulas pétreas, condenando a

“intocabilidade absoluta”.
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Ja outros autorésecem suas criticas a reforma constitucional apoige na tese de que a
permanéncia de uma Constituicdo vai depender dapigfio de traduzir os valores que informam
a sociedade. José Afonso da Silva (2002) alerta paprocesso de retalhacdo que sofre a
Constituicdo de 1988. Os constantes emendamemosaasformado sua fisionomia, de relevante
papel social, para uma feicdo neoliberal, visando iteresses da elite. Classifica como
inconstitucionais as tentativas de instaurar n@véséo constitucional por processo simplificado,
pois estas ferem de morte clausula pétrea implidaim, qualquer tipo de emenda tendente a
modificar o procedimento de reforma da Constituigimitacdo formal) cria uma situagdo ndo
estabelecida pelo poder constituinte originario,seja, o poder derivado estaria usufruindo de
poderes que nao lhe foram concedidos. Entendea,aque tal hipotese infringe o principio da
supremacia da Constituicdo, pois 0 processo dsdestabelecido no art. 3° do ADCT, de eficacia
exaurida, esgotou-se com sua realizacdo em 1993.

Outro argumento dos defensores da revisdo é deimaeyez sendo aprovada pela consulta
popular, ndo haveria ilegitimidade na mesma, poigom@tade popular legitimaria a alteracao.
Quando se fala em aprovacao popular direta, salagpapular, ndo se trata de colocar para o povo
brasileiro as alteracbes propostas pelos parlamesntpara que entdo se aceite ou ndo essas
mudancas. O referendo, embora exercicio diretoatterp ndo legitima necessariamente um ato,
pois é preciso que o povo esteja ciente do quenast&uas maos. Exemplo disso foi o referendo
das armas, cujos programas de divulgacdo foranmathped e ndo instrutivos. As pessoas nao
sabiam o teor da norma que iriam aprovar ou rejgitis as campanhas publicitarias apresentaram,
apenas, a realidade violenta em que nossa socied&é@nserida, nimeros da tragédia urbana em
gue vivemos, trabalhando com o medo da populagia. due haja legitimidade, precisa primeiro
haver conhecimento, informacgé&o, participacdo pop@riando se fala em poder do povo, na
populagdo pedindo mudancas, significa que os bnas| com movimentos sociais, intensos e
gerais, devem exigir um novo texto constitucionala revisdo das normas vigentes. E isso ndo esta

ocorrendo hoje.

4 Conclusédo

Entendemos que ndo pode um poder constituinte atkrjvregrado, condicionado e
limitado, fruto do poder constituinte originariergr outro poder constituinte derivado para alterar
a Constituicdo por procedimento diverso do existerriando situacdes que ndo foram previstas por
quem de direito, ou seja, o constituinte origina@s procedimentos estabelecidos para a reforma

do texto constitucional séo limitacdes essenciaipagastaveis. Sdo eles que caracterizam as

! Nesse sentido, temos: José Afonso da Silva; icBatilo; Fabio Konder Comparato; Paulo Bonavides.
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constituicdes rigidas. O Congresso Nacional nde gedatribuir mais poder. Isso seria extrapolar a
distribuicdo de poderes estabelecidos na Constduig Carta pode e deve ser reformada, para que
acompanhe a evolugcdo do pensamento do corpo sous, pelo processo de emendas
constitucionais ja estabelecido em seu texto.

A onda reformista atualmente verificada € frutarderesses politicos e da prolixidade do
texto constitucional vigente. Porém, mais do gdernear a Constituicao, € preciso cumprir e fazer
com que se cumpram Os principios e as normas masagrados. A desobediéncia da ordem
estabelecida sob o apelo reformador, no interesgeupos que buscam nada mudar, pode ensejar o
que ha de mais grave em todo o sistema jurididesarenca do povo nas suas proprias leis, e o que

€ pior, que sua Lei Maior € inutil, ou ainda, ingtento de poucos em detrimento de muitos.
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O VETO PARCIAL NO SISTEMA CONSTITUCIONAL BRASILEIR O

André Corréa de Sa Carnéiro

Resuma Este artigo analisa a instituicdo do veto pam@kistema constitucional brasileiro, suas
caracteristicas, seus precedentes, e os efeiteadmsina atividade legiferante em decorréncia de
sua utilizacdo. Exple, ainda, que o0 veto tem otiebjele gerar equilibrio entre os Poderes,
contrabalancando a competéncia do Legislativo pdeplo Chefe do Poder Executivo. Também se
aponta que a criacdo do veto parcial foi fundantentpela questdo dodders ou caudas
orcamentarias, que sao dispositivos anexados getrde lei, por meio de emendas, com o
objetivo de ser sancionado pelo Presidente da Heaul\o final, pondera sobre a questdo do
abuso do poder do veto, quando este é transfore@dmecanismo que permite ao Presidente da

Republica exercer atividade legiferante exclusivddder Legislativo.

Palavras-chave veto parcial, veto; cauda orcamentaria; abusopdder do veto; freios e

contrapesos; processo legislativo; relacfes exaxidgislativo.

Abstract: The article analyzes the establishment of paviab within the brazilian constitutional
system, examining its characteristics, precedamdgeflexes in law-making process. It exposes that
the veto seeks to generate balance between legestatd executive branches. It also declares that
the creation of partial veto was based on the usdgelers — amendments attached to the bill,
aiming to be validated by the president. Finallyzansiders the possibility of the veto be overused

what could allow the president to exert law-makiegjslative branch’s exclusive activity.

Keywords: partial veto; item veto; veto; rider; amendmergbuse of veto power; checks and

balances; legislative process; law-making prooesscutive-legislative relations.
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1 Introducéo

O Direito patrio consagra o poder de vetomo mecanismo insito na técnica, teorizada por
Bolingbroke (BONAVIDES, 2006), dehecks and balancesu freios e contrapesos, exsurgindo
como forma de contrabalancar a competéncia legiferdo Congresso Nacional por parte do Chefe
do Poder Executivo dentro do sistema de contrai@mreco da acao dos poderes.

Com efeito, Montesquieu, ede I'Esprit dés Loisja propalava teoria com o objetivo de
gerar equilibrio entre os Poderes, discernindo calldade de estatuirfaculté de statuerda
faculdade de impedifgculte d’'empéchégrantecipando, dessarte, a técnica dos freiosteapesos
(BONAVIDES, 2006). Assim, quando o Presidente d@(Réca utiliza-se do veto para refrear
determinado projeto de lei, o faz no uso de sualdade de impedir que a proposicao se transforme
em lei.

Nao obstante, a utilizacdo dessa prerrogativa dmre fundamentada. Duas sédo as
justificativas para o veto: a inconstitucionalidamea inconveniéncia (FERREIRA FILHO, 2002).
No primeiro caso, o Presidente veta o projeto mberalé-lo em desacordo com a Carta Politica,
utilizando-se, portanto, de um critério estritameeptridico — é o chamadweto juridico. No
segundo, serve-se de um motivo eminentementegmlgnvolvendo uma analise de vantagem e
desvantagem. Cabe ao Presidente avaliar se a andtéue trata o projeto de lei é contraria ao

interesse publico. E weto politica.

2 Caracteristicas do Veto

O veto, que consiste na manifestacdo de dissems&vedidente da Republica em relacdo
ao projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacioretiacteriza-se, no sistema constitucional
brasileiro, por ser um ato expresso, formal, maiivaotal ou parcial, supressivo, superavel ou
relativo, irretratavel, insuscetivel de apreciajgélicial.

Assim, 0 veto € atexpresso ou seja, decorre sempre de uma manifestacaaciexdio
Presidente da Republica, uma vez que, transcorigwazo prescrito para o veto sem a sua
manifestacdo, ocorre a sancao tacita (CF, arg 86).

E atoformal, visto que devera ser exarado por escrito, coetassaria fundamentacdo dos
motivos do veto, para encaminhamento, em quareoita oras, ao Presidente do Senado Federal.

O veto deve ser sempmeotivado para que se saiba das razdes que levaram a disc@d

se relativas a inconstitucionalidade ou a faltanteresse publico, ou se por ambos os motivos. Essa

! Conforme relata Alexandre de Morais, a naturerdifta do veto ndo encontra unanimidade na doutamatitucional,
“existindo inUmeros juristas defensores da teseadiar-se delireito, outros os entendem com ymder; havendo ainda
tese intermediaria que consagra o veto com@oder-deverdo Presidente da Republica” (MORAIS, 2006, p. 58#o
Nosso0).
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exigéncia se faz necesséria para que o Poder atgispossa analisar as raz6es que conduziram o
Chefe do Poder Executivo ao veto.

O Presidente da Republica tem a prerrogativa der vetprojeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional total ou parcialmente. $et@ quando incidir sobre todo o projeto de lei e
parcial quando recair sobre apenas alguns dos disposttaspsoposicao.

O veto, no Direito brasileiro, somente poderd aeitesr a erradicacdo de dispositivos
constantes de projeto de lei, ndo sendo possiali@gio ou modificacdo de algo no texto da
proposicéo, sendo, portanto, somespressivo

O veto ésuperavel relativo ou suspensivp uma vez que nao apresenta carater absoluto,
ou seja, ndo encerra, de forma definitiva, o pmedsgislativo em relacdo as disposi¢cdes vetadas,
dado que poderdo ser restabelecidas pela maiodalutédd dos Deputados e Senadores, em
escrutinio secreto, em sessdo conjunta do Congressonal (CF, art. 66, § 4°).

Uma vez manifestada pelo Presidente da Republiiscardancia em relacdo ao projeto de
lei ou a alguns de seus dispositivos e comunicadeazbes do veto ao Presidente do Senado
Federal, ndo pode o Chefe do Executivo arreperegjanrsa vez que o vetoiketratvel . Dessa
forma, ndo se admite a desisténcia do veto parbjetiv de considerar-se o projeto de lei
tacitamente aprovado

Por fim, o veto énsuscetivel de apreciacéo judicialdado que, por ser ato politico do
Presidente da Republica, “é insuscetivel de senagrgdo no conceito de ato do Poder Publico,
para efeito de controle judicial” (PAULO e ALEXANDRO, 2003, p. 81). Assim, o controle
judicial das razbes do veto ndo € aceito em virtadpostulado da separacdo dos Poderes, cabendo,
somente ao Congresso Nacional, analisar e, evergngé, superar, os motivos do veto, mormente

no que tange a alegada inconstitucionalidade.

3 O veto total no Brasil

Michel Temer (1978), ao relatar a evolugdo hisgnio veto no Brasil, informa que a
Constituicdo Imperial Brasileira de 1824 j& adotawgeto total, sem a possibilidade de sua rejeigéo
pela Assembléia Geral, de acordo com a leiturasdas artigos 62 a 70.

O art. 15 do Ato adicional, de 12 de agosto de 188tretanto, j& previa o veto total ou
parcial para os projetos de leis elaborados petaembléias das Provincias. Um ponto importante
a ser destacado é que, mesmo rejeitado o vet@\pséanbléia provincial, o Presidente da Provincia
poderia negar-lhe sancdo, recomendando-lhe alesagé forma de supresséo de artigos (veto

parcial) ou negando-lhe por inteiro (veto totalinda assim, a Assembléia Geral continuava a ter a

2Veja, nesse sentido, decisdo do Supremo Tribweddial (RDA 70/308 e ss.)
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regra antiga que lhe vedava reapreciar o veto.

A Constituicdo de 1891, por sua vez, embora séopieasse o veto total, j& permitia a
rejeicdo do veto por dois tercos dos Deputadosnadaees (art. 37, § 3°). Esse quorum qualificado
de dois tergos subsistiu até a Constituicdo de #98élferacdes promovidas pela Emenda n° 1, de
1969.

O veto parcial no direito brasileiro s6 foi intraiilo em ambito federal na reforma

constitucional de 1926.

4 A problematica dosriders ou das caudas

Conforme salienta Mario Cassantgp(d SILVA, 2006), o poder de veto pressupde um
sistema de governo em haja divisdo de poderes.ebldsstados € comum a questdo dders,
dispositivos anexados ao projeto de lei, princigaite em relacdo aos projetos de leis anuais,
chamados, nesse casocdeidas orcamentarias

O rider, também conhecido conpingente ou cauda, refere-se a inclusédo de disposicoes,
por meio de emenda, a um projeto de lei com o iobjete ser sancionado pelo Presidente da
Republica. Consoante Manoel Gongalves Ferreira Fihider

decorre da malicia parlamentar que se prevale@mptatancia de um projeto para com ele
fazer passar uma norma qualquer que, isoladamenésemtada como projeto de lei, ndo
chegaria a vingar porque sabidamente ndo seridosad@ pelo chefe do Governo. O
projeto preferido para essas adjuncdes é o do ergapela evidente importancia que tem
para todo o Governo. Por intermédio de emenda, rtarpantar inclui num projeto
importante umpingente, que em geral nada tem a ver com a matéria dagadien de
colocar o chefe do Governo no dilema de sancionprogeto com o “rider”, apesar da
inconveniéncia ou necessidade deste, para fulminarauda parasitaria (FERREIRA
FILHO, 1971, p. 34-35, grifo do autor).
Foi com o objetivo de eliminar odders que se imaginou a criagcdo do veto parcial,
permitindo ao Chefe do Poder Executivo expurgatigposi¢cdes estranhas inseridas no projeto de

lei.

5 O veto parcial: precedentes estrangeiros

Nos Estados Unidos da América, foi criado o chami&guo veto, com a finalidade de
derriscar ogiders dos projetos de lei. A Constituicdo da Pensilvdoiaa primeira a estabelecer,
em 1873, o veto parcial para leis orcamentariasmeio seguido por varias outras constituicbes
estaduais que deram ao veto parcial esse mesnmzelca

Corwin (apud FERREIRA FILHO, 1971), em sua obfhe President: Office and Powers
expende que, apos 1873, diversas emendas a Cudstifaderal foram apresentadas com o fito de

conceder ao Presidenteitem veto ou selective veto. Ainda, assinala que Roosevelt, em 1938, e
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Eisenhower, em 1957, reivindicaram, sem sucessojnstituicdo, tendo em vista o aumento da
utilizacao de caudas orgcamentérias.

Também a Argentina apresenta, nas Constituicbadwess de Entre Rios, Catamarca e San
Luis, exemplos de adocao do veto parcial em angai® alcance bem préximos do existente no
Direito brasileiro.

N&o obstante, a Constituicdo Argentina (art. 72y@rque o veto parcial importa em nova
apreciacdo do projeto inteiro, suspendendo, dess@o,maté que o Congresso finalize essa
deliberacéo, a entrada em vigor da parte ndo vetgaartanto, sancionada do projeto (NOVARO e
HRONCICHapudFERREIRA FILHO, 1971).

Destaca Haroldo Valaddo que a Constituicdo Mexiadispde sobre o veto parcial de
forma idéntica a Constituicdo Argentina, conformi@ima F. Tena Ramirez:

Segun dicho precepto, el proyeto de ley o decresechado em todo o em parte pro el
ejecutivo, serd devuelto, con sus observacionds, @amara de su origen; cebera ser
discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmpdolas dos terceras partes del nimero
total de votos, pasara otra vez a la Camara rejisorpor ésta fuese sancionado por la
misma mayoria, el proyeto sera lei o decreto yemlal ejecutivo para su promulgacion
(VALLADAO, 1958, p. 18)

6 A adocdao do veto parcial no sistema constituciohbarasileiro

Manoel Gongalves Ferreira Filho (1971) afirma questituto do veto parcial foi adotado
pela primeira vez no Brasil no &mbito das Consfites estaduais, em que pese sua previsao contida
no art. 15 do Ato adicional, de 12 de agosto det {FEMER, 1978). As Constituicdes da Bahia,
do Maranhédo e de Minas Gerais (FERREIRA FILHO, }9B&m como a do Para e a do Ceara
(NUNES e CASSANTAapud VALLADAO, 1958) ja aceitavam o veto parcial do @hedo
Executivo antes mesmo da revisdo constitucionaP2é.

A instituicdo do veto parcial na Constituicdo Fedldoi motivada pela necessidade que
teve o Presidente Epitacio Pessoa de vetar totédn@ehei do Orgamento da Despesa para 1922
para ndo sancionar as caudas orcamentarias, eqigéenges, em seu texto (VALLADAO, 1958).

Mario Cassanta expende que o entdo governador i@sNBerais, Artur Bernardes, logrou
éxito em incluir, em 1920, na ConstituicAo minewaveto parcial para qualquer projeto de lei,
nestes termos:

O veto s6 poderéa ser parcial, quando a parte vetadaancionada ndo forem mutuamente
dependentes e conexas, de maneira que, com aEeasi0, a parte sancionada continue a
ser um ato inteligivel e completo, correspondemao,conjunto, a intencéo e propésitos do

Congresso (CASSANTApudSILVA, 2006, p. 222).

Cumpre observar que essa disposicdo, que Ferné@ rElata ser a primeira a prever o
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veto parcial para qualquer projeto de lei no Dirditasileird, apresenta justa e prudente limitacdo
ao poder de veto.
Artur Bernardes, ao assumir a Presidéncia da Riepilnprimiu influéncia decisiva para
que, na revisdo constitucional de 1926, fosse idaldispositivo que criasse, em ambito federal, o
veto parcial. O art. 37, § 1°, da Constituicéo Faldge 1891, com a emenda de 1926, assim ficou:
Quando o Presidente da Republica julgar um progdolei, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario aos interesses naiQm vetara, total ou parcialmente, dentro
de 10 dias uteis a contar daquele em que o receleeojvendo, nesse prazo e com 0s
motivos do veto o projeto, ou a parte vetada, adtaronde ele se houver iniciado
As Constituicdes Federais seguintes (1934, art1937, art. 66, § 1°; 1946, art. 70, § 1°;
1967, art. 62, 8 1°; Emenda n° 1 de 1969, art.859;; 1988, art. 66, § 2°) mantiveram o veto
parcial, dispondo de forma bem semelhante ao édtatia Emenda de 1926. Somente a Emenda n°
17, de 1965, a Constituicdo de 1946; a Constituilghh967, com texto anterior a Emenda n° 1, de
1969; e a Constituicdo de 1988 adicionaram limgagdanto ao seu alcance. As duas primeiras
restringiram o veto parcial nos seguintes term@syvéto parcial deve abranger o texto de artigo,
paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea” enquan@onstituicdo atual dispds da seguinte forma:

“O veto parcial somente abrangera texto integralrtigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea”.

7 O veto parcial no Direito Constitucional brasileio

Conforme ja analisado, o veto parcial, no Direiton&itucional brasileiro, pode ser
utilizado em qualquer projeto de lei, tratando deéma orcamentéria ou ndo. De acordo com o § 1°
do art. 66 da Carta Politica vigente, tanto o vetal quanto o parcial podem ser apostos, no prazo
de quinze dias uteis, caso o Presidente da Repubbasidere o projeto inconstitucional ou
contrério ao interesse publico. Cumpre salientar @Constituicdo atual s6 permite o veto parcial
incidente sobre texto integral de artigo, de pafégide inciso ou de alinea (CF, art. 66, § 2°).

Cabe notar, ainda, que a doutrina dominante entgnel® Chefe do Executivo pode vetar,
total ou parcialmente, inclusive, projeto de leist@ iniciativa que tenha sido aprovado pelo Poder
Legislativo sem nenhuma alteracdo (PAULO e ALEXANBNR, 2003). Essa mudancga de
interesse em relacdo a determinado projeto podeenc@or exemplo, devido & demora em sua
apreciacao pelo Poder Legislativo e pelo fato da esatéria ndo mais se adequar ao programa de
governo adotado pelo Executivo (SILVA, 2006).

O veto sera apreciado em sessdo conjunta do Cengieional, dentro de trinta dias a

% Acrescenta que as demais ConstituicGes estadeaisitim o veto parcial apenas para leis orcamiastar
(FERREIRA FILHO, 1971).
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contar do recebimento pelo Presidente do Senader&dedd podendo ser rejeitado pelo voto da
maioria absoluta dos Deputados e Senadores — dapagate —, em escrutinio secreto (CF, art. 66,
§ 4°). Interessante observar que atualmente votasea ou a favor do veto, enquanto que, nas
ConstituigBes passadas, votava-se contra ou a diavprojeto.

Dessa forma, o projeto converter-se-4 em lei searia dos Deputados e Senadores
rejeitarem o veto, dispensando-se, nesse casogacsaNao se atingindo esse quérum qualificado
nas duas Casas estara ele mantido e o projet@rteigo projeto que foi vetado, sera arquivado.
Importa notar que € factivel, no Direito Constitungl brasileiro, a rejei¢cdo parcial do veto tabal,
até mesmo, a rejei¢ao parcial do veto parcial.

Em sendo o veto rejeitado, a agora lei — uma vezagrejeicdo do veto tem o condédo de
transformar o projeto em lei —, sera encaminhadBrasidente da Republica para promulgacéo e
publicacéo.

Diferindo completamente do Direito argentino, oovearcial ndo suspende a entrada em
vigor na parte ndo vetada. Somente a parte vetadpgeita a reapreciacdo do Congresso Nacional,
enguanto a restante € sancionada, promulgadacadalipassando, entdo, a viger.

Dai decorre que, uma vez derrubado o veto parsegue o texto dessa parte para
promulgacédo, publicacdo e entrada em vigor, 0 quafrera em data posterior ao do texto ndo
vetado, acarretando, portanto, duas datas de vigpaca a mesma lei; uma da parte sancionada e
outra da parte cujo veto foi rejeitado. Nesseidenferreira Filho assim se manifesta sobre o
tema:

A imediata entrada em vigor da parte ndo vetada, @yossivel no Direito brasileiro,
apresenta vantagens, mas tamhdavantagens gravesSem dlvida, é vantajoso que as
disposi¢cfes estabelecidas pelo Congresso e apsoyaita Presidente possam desde logo
ser aplicadas. Todavia, se superado o veto, o@omeonveniente tantas vezes sentido
entre ndés de uma mesma lei ter vigorado com uro {extla publicacdo sem a parte vetada,
até a publicacéo do texto com a parte que foradmdtecluida) e passar a vigorar com outro
texto. Esse inconveniente tem até provocado acpr&@sdrixula de a parte vetada ser
publicada com outro nUmero, como se fosse outrabessa situacao (em vigor a parte ndo
vetada, pendente a parte vetada) resulta sempeeena sobre o alcance e o verdadeiro
sentido da lei, o que redunda necessariamentesmguranca juridica (FERREIRA FILHO,
2002, p. 224, grifos nossos).

8 O abuso do poder de veto
O veto foi engendrado pela doutrina classica conieoa licdo de Monstesquieu, isto é,

como faculdade de impedifatulte d’empéchgr Portanto, tem por objetivo permitir que o Chefe

do Executivo possa impedir, ou pelo menos dificuligue dispositivos inconstitucionais ou
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inconvenientes para o bem comum se transformeneismi, pois, o veto instrumento de controle
da acgdo parlamentar e dessa forma foi acolhidopiedito Constitucional brasileiro.

Entrementes, a préatica tem demonstrado utilizagZersh do poder de vetar parcialmente
projetos de lei, transformando-o em mecanismo gumipe ao Presidente da Republica legislar, o
que se configura em absurdo, no entendimento d@veist doutrinadorés conforme ligdo de
Manoel Gongalves Ferreira Filho: “A pratica constibnal brasileira revela que no periodo
posterior a 1926 os Presidentes da Republica eirassouberam transformar o veto parcial em
instrumento de legislagdo, mudaram o seu caratdacdté d’'empécher’ para ‘faculté de statuer”
(FERREIRA FILHO, 1971, p. 35).

Com efeito, a situagéo era mais gravosa na vig&asaConstituicdes 1891 (a partir de sua
alteracdo em 1926), 1934, 1946 (no periodo antariBmenda n° 17, de 1965), 1967 (com texto
anterior a Emenda n° 1, de 1969), uma vez que afia Himitacdo que impedisse que o veto
pudesse ser aposto a palavras isoladas, fraseg@eerde dispositivo, modificando, dessa feita, o
conteudo da norma.

Outro agravante era que, até a Constituicdo de +98¥n as alteracdes promovidas pela
Emenda n° 1, de 1969 —, para que se derrubass®,ceve necessario alcancar o quérum minimo
de dois tercos dos Deputados e Senadores. AssimPsesidente obtivesse o apoio de um terco
mais um dos parlamentares, conseguiria impor suasamgas alcancadas por meio do veto parcial.
Contudo, esse abuso foi aceito pela jurisprudénmeidysive pela Corte Suprema. Ressalta ainda
Manoel Goncalves Ferreira Filho que

a gravidade dessa pratica era ainda realcada qtelalé que dava ensejo a uma verdadeira
legislacdo minoritaria por parte do Executiva De fato, sendo necesséria maioria
gualificada para a rejeicdo do veto, o desnaturtonéa lei era mantido, desde que uma
minoria do Congresso, superior, todavia, a um teapoiasse o Presidente. O veto parcial
servia, destarte, parfraudar a vontade do Congressp manifestada na aprovagdo do
projeto em termos muito diferentes daqueles em egpie se tornava lei (FERREIRA
FILHO, 2002, p. 223, grifos nossos).
Exemplo relevante desse tipo de arbitrariedader@gguor ocasido da elaboracdo da antiga
Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, Lei n° 4.780/ Congresso Nacional aprovou esse projeto
de lei objetivando introduzir profunda reorganizac&ntretanto, constava nessa proposicao
disposi¢do que beneficiaria os partidos existeatépoca, permitindo conservar a existéncia legal
desde que preenchessem “ao0 menos uma das segoiméigdes” que enumerava (art. 47)
(FERREIRA FILHO, 1971).
O Presidente da Republica, almejando dificultaue g Congresso intencionava facilitar,

vetou a expressao “ao menos uma das”, transformadianto, em cumulativas as exigéncias que

* Acordam nesse sentido Mario Cassanta, Themist@dealcanti, Manoel Gongalves Ferreira Filho, José
Afonso da Silva, Alexandre de Moraes, entre outros.
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0 Poder Legislativo queria fossem alternativas.sdaeforma, o art. 47 ficou, assim, dispondo:
“Ainda se cancelara o registro do partido que rdisfazer ... seguintes condi¢des:”. Mesmo com o
agravante de o dispositivo ter ficado com essacéalaudicante, o veto ndo obteve o quérum
necessario para ser derrubado, prevalecendo, pseguointe, esse texto.

Outro exemplo classico, de contornos mais gravasyeu no Estado de S&o Paulo, quando
projeto de lei financeira, contendo aumento naualim do imposto de vendas e consignacgdes (entdo
existente), foi aprovado no Congresso com claudelgigéncia prevista para noventa dias apds a
publicacdo, tendo por finalidade dar tempo aosritmnites para que se preparassem para cumpri-
la adequadamente. Porém, o Governador do Estado, \d&sse artigo, a expresséo “noventa dias”.
Dessa feita, a lei foi promulgada e publicada c@sadruncada redacdo: “Esta lei entrard em
vigor ... a sua publicacado”, impondo seus efeimgmkdiato para toda a populagdo (SILVA, 2006).
Esse veto posteriormente foi mantido e considevatido pelos Tribunats

Com o objetivo de evitar o mau uso do veto pareidonstituicdo de 1988 dispbs que “o
veto parcial somente abrangera texto integral tigoarde paragrafo, de inciso ou de alinea”. De
igual sorte, foi alterado o quérum necessario paraerrubar o veto de dois tercos para maioria
absoluta dos Deputados e Senadores. Cumpre lerobrdorme ja exposto, que a Emenda n°® 17,
de 1965, a Constituicdo de 1946, e a Constituighab7, com texto anterior & Emenda n° 1, de
1969, também limitaram o veto parcial a texto irdkde dispositivo.

Apesar da introducdo dessas alteracdes, é comumefe Go Poder Executivo utilizar-se do
veto parcial de forma a modificar o conteido danarcontrariando a prépria finalidade do veto
parcial e dando a lei contorno e substancia quegislador ndo quis. Conforme salienta Michel
Temer, “0 todo l6gico da lei pode desfigurar-selddm pelo veto, por inteiro, do artigo, do inciso,
do item ou da alinea. E até com maiores possibifisla E acrescenta que “se isto ocorrer — tanto
em razdo do veto de palavra ou de artigo — o queesfica é usurpacdo de competéncia pelo
Executivo, circunstancia vedada pelo art. 2° da @EMER, 2006, p. 236).

Destarte, o veto parcial, imaginado e proposto odito de eliminar abusos por parte dos
parlamentares, veio a se tornar, no Brasil, meganes permitir abusos por parte do Presidente da
Republica. Deve ele, portanto, limitar-se a finadid pela qual foi criado, o de eliminar dos prgeto
de lei aprovados pelo Legislativo as caudas, agepites, osiders.

Por fim, pode-se entender o veto como um convit®alder Executivo ao Legislativo no
sentido de que este aperfeicoe a elaboragdo deasdegais, aprovando-as sem 0 estigma da
inconstitucionalidade ou da matéria inconvenier@e.que ndo pode ocorrer, entretanto, € a

substituicdo do Legislativo pelo Executivo na aade legiferante, fungéo precipua daquele Poder.

5 Vide RDA, vol. 87/60.
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DELIBERACOES LEGISLATIVAS E A SOBRE-REPRESENTACAO NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

André Felipe de Carvalho e Silva
Marcelo Barroso Lacombe

Resumo:Este artigo analisa a questdo das distorcbes nesmyacdo dos estados na Camara dos
Deputados do Brasil. Considerando-se a sobregeptacdo dos estados, € montado um cenario
ajustado a representacdo ideal para simulacdoedodtados das deliberagdes tomadas ria 51
Legislatura de modo a identificar em que gradagdaésa influéncia desta distor¢do na Camara dos

Deputados.

Palavras-chave Representacdo politica. Sobre-representacéo.reépubsentacdo. Camara dos

Deputados. Representacédo proporcional.

Abstract: This article analyses the actual distribution ofMeo House seats among Brazilian states.
Then, this article presents a model of seat didfiobh focused on over-representation that is closer
to the actual geographic distribuition of votermafly, it compares actual delibaration resultshe

51th Congress with those simulated in the modefibligion.

Keywords: Political representation. Over-representation. b-8presentation, House of

Representatives. Proporcional representation.

1 Desproporcionalidade na Camara dos Deputados

Um dos principais problemas dos sistemas reprasgrganas democracias € a nao
proporcionalidade entre a populacdo de uma detadaikircunscricdo eleitoral e a quantidade de

representantes no Parlamento. No Brasil, verifica-ecorréncia de duas vertentes desse fenémeno,

- Especialista em Processo Legislativo pelo Cefon&a dos Deputados. andre.felipe.@camara.gov.br
IMestre em Ciéncia Politica. marcelo.lacombe@ camavadr
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a sobre-representacdo, que favorece os estado® pmwoados, e a sub-representacdo, que
desfavorece os estados mais populosos na dis#ihbde cadeiras na Camara dos Deputados.

A alocagéo desproporcional de assentos na Camamefutados entre os estados é fator
presente na historia institucional brasileira ea@onstante de uma série de autores. Sao notérias a
diferencas de opinido sobre a manutengdo ou n&emrio que se verifica na representagcdo dos
Deputados Federais. Um dos precursores desse dékigtesl Reali, ao analisar os efeitos das
distor¢Bes na representacdo da Camara dos Depuwtgusir das Constituintes de 1934 e 1946,
considerou injustificavel que “consideracfes pecal ao sistema federalista se insinuem na
problemética da representagdo popular, influindocamposicdo da Cémara dos Deputados”
(REALI, 1959, p. 27).

Serra (1997), por sua vez, utiliza-se de argumepte acompanha boa parte dos que
divergem do cenario atual: as atribuicdes do Seeath Camara dos Deputados sdo de representar
a federacdo e a populacédo, respectivamente. A gdaftiinfere que a definicdo de nimero idéntico
de senadores para representar cada estado olgeiiga que estados mais populosos prevalecam
sobre outros. Assim, assevera que a representac&@mara Federal deveria ser proporcional a
populacéo dos estados.

Outros autores, como Méarcia Soares e Luiz Lourd262), questionam a representacao
estritamente proporcional em termos de individum\amb o juizo de que, dessa forma, interesses
federativos, territorialmente relevantes, mesmo opiroritarios, ndo teriam possibilidade de se
fazer representar. Refutam, adicionalmente, o aggtonde que caberia constitucionalmente ao
Senado a representacdo dos estados e a Camanesentgcdo dos individuos, ao ponderar que
existe sobreposicédo das atribuicdes das duas Gasas.uiza Backes (1998), ao analisar uma série
de fatores associados ao processo legislativodkdeforga tal posicionamento argumentando que
as atribui¢cbes das duas Casas sdo bastante seteg|lzancontrario do senso comum que restringe
as atribuicées do Senado Federal a questdes fiedsrat

Essa “flexibilizacdo” em relacdo ao principio dadglade eleitoral instiga uma reflexdo
sobre a necessidade de se compensar disparidditesapoConforme Katz (199a8pud BACKES,
1998), séo dois os principais instrumentos corgstinais usados para acomodar diferencas entre
membros de uma federacéo: a sobre-representagitdéEles menores e a garantia de autonomia
em certas &reas especialmente sensiveis da pqdiligica, normalmente associadas a lingua,
educacdo, religido e cultura.

Em consonancia com tal pensamento, alguns automsideram legitima e necessaria a
ocorréncia de distor¢des. A compensacgédo das disks seria feita por meio do fortalecimento de

grupos minoritarios. Tudo condicionado & manutengh capacidade de governar por parte dos
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grupos majoritarios. Santos (198pud BACKES, 1998) considera que a sobre-representagdo d
estados pequenos, ao contrario de desrespeitaruiibeq federativo, seria uma forma de
compensacao das diferencas.

Outro argumento recorrente, utilizado por criticzs distorcdes de representagdo que
seguiram Reali, & a associagdo entre subdesenesitoneconémico e sobre-representagdo. Sob o
ponto de vista de Luiz Navarro de Britto (1965§ses sdo fatores determinantes para a manutengéo
do coronelismo nessas regifes. Opinido corrobgrad®illon Soares, que vai além, afirmando que
a inadequacéo na representacdo de diversos gropmsssno Pais, causada pelo atual sistema
eleitoral, obstaculiza uma série de reformas néacess

Esta desproporgdo prejudicou a maioria da populagée menos desenvolvidos,
aumentando o poder das elites dirigentes da regifos interesses entram em choque com
os da maioria da populacdo. Efetivamente, ao awnettificialmente a representacao
politica de uma cultura politica tradicional, at@& dominada pelos lideres locais,
freqientemente latifundistas, proprietarios rura@spnéis de todos os tipos, ou pessoas de
sua escolha e confianca terminou por prejudicaragonma da populacdo dessas areas
(SOARES, 1973, p. 27).

Bolivar Lamounier contesta a afirmacdo de DilBwares de que os coroneéis tém votacao
concentrada: “o suposto discutivel é que os cospeésomente elesém sua votacdo espacial
concentrada” (LAMOUNIER, 1982, p. 12, grifo do agtdDctaciano Nogueira também questiona
esse ponto de vista:

Resta a crenca de que os eleitores das regideesarhblvidas sdo mais facilmente
manipulaveis, porque sujeitos a influéncia de fasoecondmicos ou promessas e
recompensas. Na pratica, isto se traduziria ngez®rda sobrevivéncia dos chamados
currais eleitorais representados pelgsotGesem que os instrumentos de controle e pressao
sobre os eleitores sédo maiores e mais efetivos. sisttem pretendido provar, também
empiricamente, pela concentracdo de votos nos datodi que tiram desses colégios
eleitorais a maioria dos sufragios necessarioga&kicao (NOGUEIRA, 1997, p. 151).

Nogueira fundamenta seu posicionamento em estuelalizados por Nelson Rojas de
Carvalho (199&pudNOGUEIRA, 1997) acerca da concentracdo e dispeysagrafica do voto no
Pais. Carvalho, a partir de levantamento feitoes@bdistribuicdo dos votos dados aos deputados,
afirma que esta no Sudeste, e ndo no Nordeste, aior mdice (67%) de deputados com votacao
concentrada em poucos municipios, o que sugerg@aéncia de currais nessas regides.

Para refutar o argumento de que compensar o débeiguilistribuindo desigualmente poder
e influéncia politica é algo negativo e que coniriiiara perpetuar o atraso, Nogueira afirma: “nédo
h& nenhuma evidéncia empirica que permita relaciooadi¢des sociais, poder econdmico ou
desenvolvimento cultural com comportamento elaitolEscreve ainda que “a percentagem de
cidadéos relativamente atentos e informados entiqgazotido varia de maneira acentuada, inclusive
guando essas condi¢des [de pobreza e analfabgtianmeim” (NOGUEIRA, 1997, p. 148).

Outra questdo relevante diz respeito a sobre-repiasao de regides e seus efeitos sobre a
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distribuicdo de recursos federais. Haveria favoneoto a regides politicamente sobre-
representadas? Edward L. Gibson (2003) sugereigqueEsn trabalho que analisa quatro grandes
estados federados, Estados Unidos da América, MléBeasil e, mais especificamente, a
Argentina, o autor sugere que, nos dois ultimosieca Camara dos Deputados apresenta sobre-
representacdo politica, existe uma “realocacdadeos partilhados da receita federal e de gastos
discricionarios que beneficiam estados sobre-reptados” (GIBSON, 2003, p. 119) e conclui que
consideracbes de politicas publicas nessas fedeyaggiam menor influéncia que a sobre-
representacao politica na distribuicdo n&o propoedide recursos publicos. Diz o autor:

Se o Congresso desempenha um papel essencial etanide;do desses fluxos, a sobre-
representacéo pode induzir realoca¢des dos gasiesafs influenciadas pelo Legislativo,

onde os préprios estados sobre-representados refetais realocacdes gracas a sua
alavancagem nas comissfes de orcaméator).

Conclui, ainda, que “A Camara de Deputados, en&enado € a forca propulsora por tras
da realocacdo das transferéncias federais em ti/@stados e provincias sobre-representadas”
(idem).

Backes, por sua vez, apresenta posicao discordaateo a relagdo entre recursos publicos
e representacdo politica: “O Controle do Parlamsentive os recursos orgamentarios na verdade é
restrito: apenas cerca de 5% do total de recumssendo remanejados pelos parlamentares. Além
disso, a lei orgamentaria no Brasil é apenas izatora, ndo obriga a execugdo” (BACKES, 1998,
p.139, grifo da autora).

Diversas sao as propostas com fito de tornar aililigtdo de cadeiras na Camara mais
proporcional, entretanto algumas carecem de vi#nleé pratica. Como esclarece Lamounier, caso
seja aplicado “um critério de rigorosa proporciatede em relagéo a populagdo de cada Estado, de
duas uma: ou teremos os Estados muito pequen@sespados por apenas um ou dois deputados,
ou mantemos um minimo razoavel, e nesse caso arpropalidade nos forcar4 a aceitar uma
Cémara de dimensfes mastodénticas” (LAMOUNIER, 19823).

2 Simulacao das Deliberacbes

Compelido pelas consideracfes anteriores, ha queestionar: poderiam essas distorcdes
influir decisivamente na deliberacdo de matériala gAmara dos Deputados? Isto €, as leis
poderiam ser diferentes caso fossem utilizadoérié rigorosamente proporcionais para definir a
representacdo? A fim de responder objetivamentsa iadagacao, sera avaliado se os resultados
das votacdes ocorridas teriam sido diferentes easomposicdo da Casa fosse rigorosamente

proporcional.
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Para viabilizacdo de tal objetivo, delimitou-sesoapo da avaliagdo a uma pequena amostra
das deliberacbes ocorridas na Casa. Optou-se felaegislatura visto haver disponibilidade de
dados em formato eletrénico e ser ela a mais reasntre as ja concluidas. Os resultados das
votagOes ocorridas nessa legislatura serdo coogsmi@m simulagdes construidas por meio da
elaboracdo de um cenério ajustado a representdedl & fim de identificar objetivamente em que

gradacéo se d& a influéncia da sobre-represemac@amara dos Deputados.

Serdo excluidos da anélise os efeitos que eversganédna sub-representag@&oa sobre os
resultados das votacdes, em fungdo da complexisa@eadocdo de uma estratégia objetiva para
inferir resultados a partir da eliminacéo de tataticdo, cenario vidvel se a abordagem se limitar &

sobre-representacao

Apesar das consideracfes anteriores, sdo encantradderatura abordagem alternativa,

como a oferecida por Dillon Soares (1%ud BACKES, 1988) que analisa a votacdo, em 1984,
da Emenda Dante de Oliveira que instituia o vatetdipara Presidéncia da Republica. O raciocinio
do autor parte do seguinte principio: faltaram 220% para a aprovacdo da emenda. Dos 60
deputados paulistas, 75% votaram favoravelmenteso Ga Estado de Sado Paulo tivesse
representacao proporcional a sua populacéo, ogregaxria aguela bancada mais 45 deputados, e
ocorresse 0 mesmo padrdo de comportamento ao setam mais 33 votos favoraveis a Emenda,
promovendo sua aprovacgao.

Para a construcdo da simulacdo que se realiza tnelstgho, foi indispensavel a fixacao de

alguns pontos:

a) Restringiu-se a simulacdo as deliberacbes tomaeds Plenario da Camara dos
Deputados;

b) Foram utilizadas como insumo as vota¢Bes nomiredlizadas via painel eletrénico,
visto as secretas nao terem serventia para agnalis

C) Fez-se uso do quantitativo de deputados eleitoa p& Legislatura (513) como
referéncia para fixagdo do quantitativo de assentpsal fazia jus cada Estado;

d) Ao se delimitar os ajustes da representacaorasablas dos estados sobre-representados,
os votos adicionais que seriam referentes aos asstadb-representados ndo foram
computados nas simulagfes, implicando a impogidoié do numero de votantes
alcancar quinhentos e treze (513), o quantitatevoatieiras da legislatura em questéo.

e) Ao se utilizar critérios estritamente proporcisnéez-se necessaria a exclusdo dos votos
oriundos de alguns representantes de estados reghesentados, especificamente
agueles que, de acordo com as regras eleitoigentes a época, ndo poderia

representar tal unidade federativa;
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f) Para os deputados suplentes, s6 foram consideradbidos os votos dados em
substituicdo a vagas que pelos critérios propoaisotaberiam aquele Estado;
A distribuicdo de assentos na #dgislatura foi regida pela Constituicdo de 1988,apos a
Resolucdo do TSE de @4.235 de 1994, definiu que a Camara dos Deputsetis composta por

513 parlamentares assim distribuidos:

Tabela 1 — 5% Legislatura

UFE Representacdo Oficie UFE Representacdo Oficie
AC 8 PB 12
AL 9 PE 25
AM 8 Pl 10
AP 8 PE 30
BA 39 R. 46
CE 22 RN 8
DE 8 RO 8
ES 10 RR 8
GO 17 RS 31
MA 18 SC 16
MG 53 SE 8
MS 8 SE 70
MT 8 TO 8
PA 17

Fonte: Secao de Documentos Audiovisuais da Canmsr®dputados (CEDI).

Os Deputados Federais aquela época, assim comoshoj eleitos pelo sistema proporcional

regulamentado pelos artigos 106 a 111 do CédigitoEdéBrasileiro.

3 Simulag&o da Representacéo

Para se construir a presumida distribuicdo de leprimeiramente, recorreu-se aos
levantamentos demograficos realizados pelo IBGEpa#tir dai, dividiram-se as bancadas na
proporcdo da populacdo residente em cada Estaddivado pelo critério aritmético de
aproximacao (arredondamento para o inteiro maiginoa), utilizado nos calculos para disposi¢ao
dos assentos, o quantitativo total de deputad@sgs®a legislatura foi arredondado em 511.

A partir da tabela anterior, os resultados eleiogaie definiram cada uma das bancadas de

estados_sobre-representadosam reavaliados, a fim de se adequarem a caafjgo proposta.

Aplicou-se o que determinava o Codigo Eleitorabpdefinicdo dos representantes de cada um dos
estados sobre-representados. Para tal, foi indigpeh a utilizacdo dos dados relativos aos
resultado eleitorais de 1998 disponibilizados gelbunal Superior Eleitoral.

Conforme explicagcdo anterior, as cadeiras adictoripie caberiam aos estados sub-
representados ndo foram consideradas nas votdgdjesyista ndo ter se procedido a nenhuma

definicdo de padrdo de comportamento nas votad@egratica, a recusa em simular 0s votos
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adicionais dos estados sub-representados impldti&zireo quantitativo de votantes utilizados na
simulacéo a 466, conforme tabela abaixo.

Tabela 2 — Total méximo de votos computados na sif@&gao

UF Representacao Oficial Representacdo Proporcional Vo  tos da Simulacdo OBS
AC 8 2 2 ek
AL 9 9 9 o
AM 8 8 8 o
AP 8 1 1 ok
BA 39 40 39 *

CE 22 22 22 o
DF 8 6 6 ok
ES 10 9 9 ok
GO 17 15 15 ok
MA 18 17 17 ek
MG 53 54 53 *

MS 8 6 6 ik
MT 8 7 7 ik
PA 17 18 17 *

PB 12 11 11 ok
PE 25 24 24 ik
Pl 10 9 9 ik
PR 30 29 29 ok
RJ 46 44 44 ok
RN 8 8 8 **
RO 8 4 4 ik
RR 8 1 1 ok
RS 31 31 31 o
SC 16 16 16 o
SE 8 5 5 ek
SP 70 112 70 *

TO 8 3 3 ek

Fonte: Dados IBGE, Secao de Documentos AudiovisimiSamara dos Deputados (CEDI).
* Para os estados sub-representados havia inilazsile de ajustes

(** N&o houve necessidade de ajuste
(***) Para os estados sobre-representados as baséaitaa ajustadas

Foram simuladas 455 vota¢des nominais ocorridaBleoario em sessfes da Camara dos
Deputados durante a Hlegislatura. Utiliza-se o termo votagdo para denam qualquer
deliberacao feita em Plenario, podendo uma dad#opigho ter associada a si varias votagoes.

Apenas em uma Unica votagdo, do Destaque de VomwéSeparado do PSB/PC do B
referente ao inciso Il do artigo 8gartigo 4°) da Proposta de Emenda a Constitui€a® w2001,
que acrescentava artigos ao Ato das Disposi¢Oesti@mionais Transitorias prorrogando a
vigéncia da CPMF até 31 de dezembro de 2004, alajfm acusou um resultado diverso ao
efetivamente ocorrido. O DVS tratava de dar isengd CPMF as operacdes nas Bolsas de
Valores, o0 que, sob o ponto de vista de algunsapartares, seria uma forma de dar a essas
operacdes imunidade tributaria em detrimento dexs@aplicacdes financeiras.

O dispositivo foi mantido com o seguinte resultadibl votos favoraveis, 99 contrarios e 1

abstencao. Pela simulacdo, o resultado seria v@i® favoraveis, 92 contrarios e 1 abstencéo.
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Apesar do Plenario manter padrdo de comportamemielbante, ndo foi alcangado o quorum de
308 votos para aprovagdo. Como na votacao originstéria foi aprovada pela margem estreita de
3 votos, considera-se que a causa primordial eaagfio do resultado foi o decréscimo de 10%
aplicado aos votantes para proceder a simulag&csadando qualquer influéncia que a distorgéo

ora verificada na Casa tenha sobre a aprovacagjeigao de qualquer matéria.

4 Andlise dos Resultados

A fim de justificar a manutencdo dos resultadoficedeu-se, apds 0s ajustes, a uma
comparacdo dos dois cenarios pelo critério de &@livipolitica. Distribuiram-se as bancadas
politicamente a partir de classificacdo feita ermaumgi (2005) que relacionou os partidos que
formaram a coalizdo de apoio ao Governo Fernandaridiee Cardoso durante a legislatura
analisada. Adicionalmente, baseado nos mesmosasitfe divisdo, montou-se quadro semelhante,

desta vez com a configuracdo suposta caso sebdisse proporcionalmente as vagas da Casa. O

resultando esta exposto a seguir.

Tabela 3 - Composicédo da Casa na 5llegislatura

Partido Qrientacaa Bancada Oficia Bancada Simulad:
PEL Governc 95 88
PL Gavernc 22 18
PMDB Gavernc 83 77
PE Governc 52 48
PSDE Governc 91 79
PSL Gavernc 5 5
PS1 Gavernc 4 4
PTB Governc 41 36
Total Governa 39c 35E
PCdoE Onosica 7 7
PDT Onosica 158 15
PHS Onosica: 1 1
pPP< Onosica: 15 14
PSE Onosica 16 12
PT Onosica 61 oY
PTN Onosica: 1 1
PV Onosica: 1 1
S.Pari Onosica 3 3
Total Obosicac Onosicac 12C 111

Fonte para simulacdo: Dados IBGE, Secao de Docuséntdiovisuais do Centro de Documentacao
e Informacdo da Camara dos Deputados (CEDI).

Caso sejam desconsideradas as movimentacdes patdaese e seja
utilizado o critério de filiagcdo partidaria no mame da posse, os dados sugerem que a
distribuicdo politica entre votos de partidos daligdo governamental e oposicao
praticamente ndo variou apds a adequacdo propAstaroporcdo de representantes
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alinhados ao Governo variou de 77% para 76% nalag&o.

Além disso, utilizou-se uma segunda abordagem gadiéise das votacdes ocorridas n& 51
Legislatura. Verificou-se o padrao de voto dosigast oposicionistas considerando-se a orientacéo
de voto dada pela Lideranca do Governo. Verifiseugue, nas votacdes analisadas, o Governo
indicou os seguintes votos:

Tabela 4 — Indicac&o de voto da Lideranca do Govem

Qrientacdo do Governc Numero de Votacde
Sim 21¢
NAac 11&
Abstenca 2
Obstruca 7
Liberadc 112

Fonte : Coordenagéo do Sistema Eletronico de Votdg&Centro de Informética da Camara dos Deputados
(COSEV-CENIN)

Nessas votacdes, a meédia de deputados oposic®rgstea acompanharam o
governo foi de 50,26%. Caso se delimite essa amasis deputados oposicionistas que
representam estados sobre-representados na legisfate Tabela 2), esse numero seria

50,35%, uma diferenca marginal em relagdo ao aeaaterior.

5 Conclusao

Ao se proceder a uma andlise mais acurada sobtestdq, delimitando o escopo & 51
Legislatura e descartando-se fatores subjetivagiites a politica e seus atores, nao se verificou,
guando do exame dos resultados das votacdes edriBJatado relevante que venha a indicar que
0s representantes trazidos a Casa, mesmo por malstbr¢do questionada por muitos, tenham
tido participacdo determinante, no que tange atss\waados, para alterar a direcéo das deliberacdes
tomadas.

Adicionalmente, para o periodo analisado, ndo &riilnum padrdo de comportamento
perceptivel que sugerisse qualquer distingdo entmmportamento presumido do grupo em relacao
as demandas do Executivo, sugerindo a inexisté&eciafluéncia efetiva da sobre-representacéo de

regides nas deliberacbes da Camara dos Deputados.
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Resumo: Andlise da tramitacdo dos projetos de lei ordinéiAh) apresentados na Camara dos
Deputados (CD) entre 1999 e 2006 e também de ugrigub de PL relacionados a saude (PL-
Saude), apresentados no mesmo periodo. Foram admisorum banco de dados (a partir de
planilhas do Centro de Informética da CD, contevalgaveis aferidas em 07 de margo de 2007) e
uma classificagdo temética para os PL-Salude. Qhseaer que: a) foram apresentados 15.246 PL
na CD de 1999 a 2006 (com padrédo temporal simda&bl# e na 522 Legislaturas); b) 2,8% dos PL
foram convertidos em lei e 74,8% foram arquivados;96,7% dos PL eram de autoria do
Legislativo, 2,7%, do Executivo e 0,6% de outragdds; d) dos 428 PL convertidos em lei, 53,5%
eram de autoria do Legislativo e 38%, do Execut®jogonsiderando os PL convertidos em lei, os
do Executivo tramitaram com tempo médio 2,6 vezais curto que o da CD. A avaliacdo tematica
dos PL de 1999 a 2006 detectou 4.358 PL-Saude%R8db total apresentado), dos quais 34,3%
relacionam-se a acdes de saude; 30,9%, a redugixdele agravos a saude; 28,8%, a beneficios
relacionados a saude e 5,9%, a direitos relacianadaude. Os PL do Executivo convertidos em
lei tramitaram com tempo médio 4 vezes mais cuda@da CD. A metodologia aplicada detectou
padrBes temporais diferenciados de apresentac®l de de sua conversdo em lei, conforme a
autoria, como também demonstrou a viabilidade dedes de monitoramento sistematico da

tramitacdo de PL, inclusive no que se refere asema

Palavras-chave projetos de lei ordinaria, Camara dos Deputagosducdo legislativa, Poder

Legislativo, saude.

Abstract: Analysis of the flow of bills of law (BL) presented the Brazilian Chamber of Deputies
(CD) between 1999 and 2006 and also of a subgrbBph celated to health (BL-Health), presented
during the same period. It was built a data bardngfelectronic sheets provided by the Informatics
Center of CD, containing variables collected orvdfla7, 2007) and also a thematic classification
for the BL-health. It was observed that: a) 15.B46were presented at CD from 1999 and 2006
(with a similar temporal trend in the $and 52° Legislatures); bP.8% of BL were converted into
law and 74.8% were filea;) 96,7% of BL were authored by the Legislativg%2, by the Executive
and 0.6% by other institutions; fipm the 428 BL converted into law, 53.5%&re authored by the
Legislative and 38%,by the Executive; eamong the BL converted into law, those from the
Executive had a mean time of flo®.6 times shorter then that of the CD. The themataluation

of BL from 1999 to 2006 detected 4,358 BL-HealtB.626 of the total presentedypom which

34.3%are related to heath services; 30.9%, to diseakae&duction; 28.8%, to benefits related to
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health and 5.9%, to health rights. Executive’sd®hverted into law had a mean time of flow 4
times shorter than that of the CD. The methodolaggd has detected different temporal patterns of
bill presentation and conversion into law, accogdim authorship. It has also shown the viability of

studies to systematically monitor the flow of hiliscluding thematic analysis.

Keywords: bills of law, Brazilian Chamber of Deputies, legisve production, Legislative Power,
health.

1 Introducdo

Esse estudo tem como objetivo analisar as carstited de tramitacédo de todos os projetos
de lei ordindria (PL) apresentados na Camara dgaitBdos (CD) entre 1999 e 2006. Também
analisa um subgrupo de proposi¢cdes composto paeRktionados a saude apresentados na CD
entre 1999 e 2006.

Essas analises foram desenvolvidas por um dos &mp@esquisa e Extensdo do Centro
de Formacdo da Camara dos Deputados (Cefor), creado2006, dedicado a aperfeicoar
metodologia para classificacdo tematica de progdsi relacionados a saude (GPE-Saude), com a
finalidade de dispor de mais um instrumento paaaaise do componente normativo das politicas
publicas de saude. Esse GPE considerou necessdnieecer o padrdo geral da tramitacdo do
conjunto de proposicdes da Camara dos Deputadesode a permitir comparagdes com eventuais
particularidades da area da saude.

O projeto de lei ordinaria foi selecionado comoetdjde estudo porque € o tipo de
proposicao que resulta em norma apresentado cowr finagiéncia na CD, o que facilitaria os
estudos estatisticos e permitiria a exposicdo a oraer variedade de temas, facilitando o
desenvolvimento e testagem de classificagdes temsatiE preciso atentar, entretanto, para a
limitada capacidade comparativa do presente estmdaelacdo a producdo total de leis pelos
Poderes Executivo e Legislativo. Estudos postesideverdo expandir a analise para outros tipos

de proposi¢des, como, por exemplo, as medidasgimaas.

2 Métodos

Foram incluidos no estudo todos os PL apresentad@D durante a 512 e 522 Legislaturas.
A analise das caracteristicas de tramitacdo dé¥sdei precedida pela elaboracdo de banco de
dados, construido a partir de planilhas produzidds Centro de Informética da CD. As seguintes
variaveis estédo disponiveis no banco de dados: mengata de apresentacdo do PL, ementa do PL,

explicacdo da ementa, indexacéo, apensacao, awondgssdes de mérito para as quais 0s projetos
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foram despachados, situacdo de tramitacdo (reftetrsituacio dos PL em 07 de margo de 2007) e
data de dltima acdo da tramitacé@o (o que perméticutar o tempo médio de tramitacdo medido em
dias).

A variavel “situacdo de tramitacao” indica uma daguintes situagdes: a) arquivada, nos
casos previstos nos artigos 57, 58, 105, 133 el@4®egimento Interno (RI) da CD; b) proposi¢éao
inadequada (devolvida ao autor, de acordo com.d drtdo RI, ou transformada em novo tipo de
proposi¢ao, como por exemplo, um projeto de leiglementar); c) tramitando na CD (apensada a
outra proposic¢ao, conforme os artigos 139, 1423dbiRI, ou aguardando procedimento interno
da CD como: criagdo de comissao temporaria, delijder por Comissdo ou pelo Plenario,
designacgéo de Relator ou formulacdo de pareceggurdando retorno do Senado, quando o PL é
aprovado na CD e encaminhado para a revisdo dod&dvederal, de acordo com o art. 65 da
Constituicdo Federal; e) transformada em normacaess de conversdo em lei federal, sem vetos
ou com vetos parciais; e f) vetada totalmente, doaa proposicao foi totalmente vetada pelo
Presidente da Republica.

A variavel “autor” admitiu as seguintes categori@d@mara dos Deputados, Senado Federal,
Poder Executivo, Poder Judiciario, e outros org@iofunal de Contas da Unido - TCU - e
Ministério Publico da Unido - MPU), de acordo corarb 61 da Constituicdo Federal.

Além dessas varidveis, para a analise dos PL oeladbs a saude (PL-Saude), foram
incluidas no banco de dados as variaveis: “grup@tieo”, “tema” e “subtema”. A inclusdo do
tema dos PL tornou-se possivel devido a elabora&caperfeicoamento pelo GPE-Saude de
classificacdo tematica para os PL-Saude, composta4psubtemas, contidos em 14 temas, que, por
sua vez, estdo contidos em quatro grupos tematepdes e servicos de saude”, “reducado do risco
de doenca”, “beneficios relacionados a situacaadde” e “direitos relacionados a saude”.

O grupo de “agBes e servigcos de saude” inclui tediresamente relacionados a area de
atuacdo de instituicbes e profissionais da sal@e,eses: procedimentos da saude (como, por
exemplo, a regulamentacdo de exames diagnostides @ocedimentos experimentais); servico
privado ou produto da saude (como planos de saldedé&amentos); profissédo da saude (como
regulamentacao do exercicio profissional e de aumad¢éo); sistema ou programa de saude publica
(como programas de controle de determinada doencalirigidos para determinado grupo
populacional, financiamento de a¢des de saldesebdi@ventos comemorativos da saude).

O grupo tematico de “reducdo do risco de doencafuintemas que se relacionam
indiretamente com a saude, sendo, em geral, fatetesminantes da mesma, quais sejam: produtos
ou servigos que influem na saude (como materiaasiass na fabricagdo de produtos, tabaco e

alcool); seguranca publica (como o combate a depmia quimica); transporte ou transito (como o
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uso de cinto de seguranca e limites de velocidadesstradas); meio ambiente ou recursos naturais
(como o saneamento) e o desporte (como o conteogildstancias proibidas e condi¢cdes de saude
para a pratica de esporte).

O grupo temético de “beneficios relacionados dagéino de saude” inclui temas como:
beneficios trabalhistas e previdenciarios (por @tenos associados a determinada patologia), e
outros beneficios (como aqueles dirigidos aos édadyortadores de determinadas doencas, de
deficiéncia e o0s idosos).

O grupo temético “direitos relacionados a saudeltuirtemas relacionados a Constitui¢cdo e
a Justica (como o registro civil, prote¢do a vidaoecorpo humano e responsabilidade sanitéaria),
além de temas que ndo puderam ser enquadradosmassdjrupos tematicos.

A metodologia de desenvolvimento dessa classifcdgi@apresentada em estudos prévios
(GOMES, 2005; 2006), mas vale ressaltar que ospilimigeiros grupos tematicos estéo presentes na
definicdo de saude citada na Constituicdo Federab88 (art. 196).

O banco de dados utilizado no estudo, originaimefborado no formato de planilha
eletrdnica, foi convertido para o formato “dbffaiabase filg permitindo a utilizacdo do programa
de analises estatisticas denominado Epi Info (eeBs@4b), o qual gerou as tabelas apresentadas
nos resultados.

A andlise dos temas e grupos tematicos dos PL-Saiéderou uma Unica classificacéo, a
gue, tomada isoladamente, melhor exprimisse adiadd e especificidade do PL.

A verificacdo da situacdo de tramitacdo dos PLrecoem marco de 2007 para melhor
expressar essa situacdo, em funcdo da grande adpdmtile projetos que sdo arquivados no inicio

de cada Legislatura.

3 Resultados

3.1 Tramitacdo de PL na 512 e 522 Legislaturas

Como se observa na tabela 1 e no gréfico 1, foraesantados, de 1999 a 2006, 15.246
projetos de lei ordinéria na CD. No periodo dal®lfislatura foram apresentados 7.537 PL e no da
523 7.709 PL.

Com relacdo a autoria (tabela 1), 96,7% dos PLnfoepresentados pelo Legislativo
(14.074 PL pela Céamara dos Deputados e 668 PL $ehado Federal); 2,7% (412 PL), pelo
Executivo e 0,6% pelo Judiciario (65 PL) e outrogdds (27 PL do MPU e do TCU).
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Tabela 1. Distribuicdo dos projetos de lei orda&@presentados na Camara dos Deputados de 199 a 20

por ano de apresentacao e autoria.

Autoria

Ano Céamara Senado Executivo Judiciério TCU_MPU Total

1999 2221 56 34 3 2 23[L6
2000 1564 72 61 8 4 17p9
2001 18583 96 68 9 6 20B2
2002 1298 96 14 13 4 1480
Sub-total 693L 320 237 B3 16 7837
2003 274p 4 34 7 1 28p8
2004 1771 44 57 10 5 1887
2005 155) 109 48 8 3 17p5
2006 1078 121 36 7 2 1239
Sub-total 7143 348 175 32 11 77P9
Total 14074 668 412 65 P7 15246

Quanto a situacdo de tramitacdo dos PL (tabelaezificada em 07 de marco de 2007,

observou-se que: 2,8% dos PL foram convertidose2rf@28 PL); 0,3% foram vetados totalmente
(40 PL); 74,8% foram arquivados (11.411 PL); 1,78aadavam retorno do Senado (262 PL);

19,4% tramitavam na Camara (2.961 PL) e 1% estavadequados (144 PL foram devolvidos ao

autor ou transformados em outro tipo de proposicéo)

E interessante destacar que entre janeiro e mar@o@7 detectamos 5.928 arquivamentos

de PL.

Graéfico 1. Frequiéncia dos projetos de lei ordinapeesentados na Camara dos Deputados de 199%a 200

por ano e autoria
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Tabela 2. Distribuicdo dos projetos de lei ordima@presentados na Camara dos Deputados de 1998 p@0ano de

apresentacao e situagdo de tramitacdo (em 07/03/200

Situacao
Ano Arquivada Lei Camara Senado Inad.* Veto | Total
Total

1999 1873 78 306 53 0 11 23[L6

2000 1252 75 337 34 3 8 1709

2001 1525 66 380 36 16 9 2032

2002 1125 51 276 19 7 3 1480

Sub-total 5774 265 1298 142 26 31 7537
2003 217( 64 530 g3 16 6 28p8

2004 1412 58 36p 37 16 3 1887

2005 1214 36 408 17 55 0 17p5

2006 84( 10 35p 3 31 0 1289

Sub-total 5634 163 1663 120 118 9 7709
Total 11411  42B 2961 262 114 40 15246

* (Inadequado).

Como se observa na tabela 3 e no grafico 2, doPé2®nvertidos em lei, 53,5% (229 PL)
eram de autoria do Legislativo e 38% (163 PL), ’edttivo. A proporcdo de projetos convertidos
em lei com relagdo ao numero de PL apresentadaefdi2% para a Camara dos Deputados, de
9,6% para o Senado, de 39,6% para 0 ExecutivoQ¥epara o Judiciario e de 37% para o TCU e
MPU. Considerando apenas a 512 Legislatura esspsrgbes sao respectivamente: 1,7%; 12,2%;
37,1%; 54,5% e 25%. Considerando-se apenas a 5@wildteara essas proporgbes s&o
respectivamente: 0,7%; 7,2%; 42,9%; 25% e 54,5%.

Somando-se os 428 PL convertidos em lei aos vetatiisnente pelo Executivo (40 PL),

observa-se que 468 PL (3% do total) foram aprovadtzs Congresso.

Tabela 3. Distribuicao dos projetos de lei ordimapresentados na Camara dos Deputados de 199% & 20

convertidos em lei por ano de apresentacao e aygituacao em 07/03/2007).

Autoria

Ano Camara Senado Executivo Judiciario TCU MPU Totdl
1999 49 B 13 2 1 13
2000 32 i 31 4 1 15
2001 27 1D 25 3 1 66
2002 8 14 19 9 1 51
Sub-total 116 39 g8 18 4 265
2003 30 il 19 3 1 64
2004 12 3 34 2 2 53
2005 6 B 17 P 3 36
2006 1 B b il 0 10
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Sub-total 49 2b 715 8 6 163
Total 165 64 163 46 10 428

A tabela 4 mostra que o tempo médio de tramitagddPdl apresentados entre 1999 a 2006
e convertidos em lei foi menor para os PL do Execubs quais apresentaram tempo médio de
tramitacdo 2,6 vezes mais curto que os da CD. LQMPU e TCU apresentaram o tempo médio
de tramitacdo mais curto.

A informacéo sobre as comissdes de mérito da Cadwr®eputados para os quais 0os PL
apresentados nas duas Legislaturas em analise ftstiibuidos esta disponivel para 81,5% dos PL
(12.423 PL). As comissbes de mérito mais assasiads PL com informac¢éo sobre essa variavel
foram: a de Constituicdo e Justica e de Cidadan@CJC (3.163 PL); a de Trabalho, de
Administracao e Servico Publico - CTASP (2.724 RPd.YJe Seguridade Social e Familia - CSSF
(2.563 PL), a de Fiscalizacdo Financeira e Contr@€T (2.135 PL) e a de Educacéo e Cultura -
CEC (2.066 PL). Quanto a apensacao, 5.001 PL (32,8%) tramitaramsagdes no periodo

analisado.

Graéfico 2. Distribuicdo dos projetos de lei ordin&@presentados na Camara dos Deputados de 19@% & 2

convertidos em lei por ano de apresentacao e aysituacao em 07/03/2007).
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Tabela 4. Tempo médio de tramitacdo dos projetdsiaedinaria apresentados na Camara dos Deputios

1999 a 2006 e convertidos em lei (situacdo em (Z003).

Autoria
MPU /TCU Executivo Judiciario Senado Camara
Média (em dias) 320 385 676 90 389
Mediana (em dias 315 211 676 510 762
Total de PL 10 163 26 b4 165

3.2 Classificagcao tematica dos PL relacionadosidesa

Entre 1999 e 2006, 15.246 PL foram apresentadaoShados quais, 28,6% (4.358 PL)

foram classificados como relacionados a saude teedestes (ver quadro 1), 1.495 PL (34,3% d

0s

PL-Saude), abordavam agfes e servigos de saud®; RL3(30,9%), reducdo de risco de agravos a
saude; 1.256 PL (28,8%), beneficios relacionademide e 258 PL (5,9%), direitos relacionados a

salde.

Quadro 1. Distribuicdo dos PL relacionados a sajmlesentados na Camara dos Deputados entre

1999 e 2006, por grupos teméticos e temas.

Grupos tematicos e Temas

ACOES (acdes e servicos de saude) — 1.495 PL (9,8%*

Prc (Terapia, tratamento ou procedimento realizem@rofissional ou instituicdo da saude) - 237
Prs (Servico privado ou produto para atencéo ddeda®31 PL; Pro (Profissdo da saude) - 236 H
Pra (Sistema ou programa de saude publica) - 65®RL(Dia, ou semana, ou ano, ou selo
comemorativo) - 136 PL.

PL;
)L’

RISCO (reducao de riscos a saude) - 1.349 PL (8,8%*
Seguranga (437 PL); Produtos e servicos (525 Rignsito (294 PL); Ambiente (67 PL); Desportd
(26 PL).

BENEFICIOS (relacionados a situacéo de salude)561P2. (8,2%*).
[Trabalhistas e previdenciarios (239 PL); Outrosfieios (1.017 PL)

DIREITO (sanitario) — 258 PL (1,7%*)
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*Essas proporgdes referem-se ao total de PL apeekEnentre 1999 e 2006 (15.246 PL).

Sobre a tramitacdo dos 4.358 PL-Saude observowsse 4142 PL (95%) foram
apresentados pela Camara dos Deputados, 145 Pl)(®8lo Senado e 70 PL (1,6%) pelo
Executivo; 1.676 PL (38,5%) tramitaram apensadd@63BPL (74,9%) foram arquivados; 68 PL
(1,6%) foram convertidos em lei, dos quais 42 PL §%) foram de autoria do Legislativo e 26 PL
(38,2%), do Executivo (ver tabela 5). O tempo métidramitacdo dos PL-Saude convertidos em
lei foi de 238 dias para os PL do Executivo, 954s@ara os do Senado e 1.004 dias para os da
Céamara dos Deputados.

Considerando os PL-Saude apresentados entre 12@6ee convertidos em lei (68 PL) e
os vetados totalmente pelo Executivo (9 PL), olzseerque 77 PL (1,8% do total) relacionados a
saude foram aprovados pelo Congresso.

Segundo a tabela 5, o grupo tematico mais freqienite os PL-Salde convertidos em lei foi o de
acles e servicos de saude (54,4%). Esse mesmo gpipeentou a mais alta proporcdo de
conversao, 2,5%.

Entre os PL vetados totalmente (7 PL), trés refasiam-se a acfes de salude e quatro, a

riscos a saude.

Tabela 5. Distribuicdo de PL relacionados a sadipissentados na Camara dos Deputados entre 19@0®%e 2

e convertidos em lei até 07/03/07, por grupo teroadiautoria.

Grupos tematico§ Cémara  Executiyo Senado Totgl % db|tota % de
conversao*

AcOes de saude 17 14 6 37 94,4 25
Beneficios il 5 5 11 16,2 0.d
Direito d 3 ( K 4.4 A

1,7
Risco a saude 6 4 7 17 26,0 14
Total 24 26 1B 68 100,0 16

Legenda: % - proporcao.

* Com relacdo aos dados de apresentacdo de Pladuticio quadro 1.

4 Discusséo

Os dados quantitativos sobre os PL apresentaddSDhana 512 e na 522 Legislaturas
evidenciaram um pequeno acréscimo no numero deePautbria do Legislativo e reducdo no
namero dos PL do Executivo apresentados na 52%laagia. Os PL de autoria da CD (95% do

total) mostraram uma distribuicdo temporal similas duas legislaturas, caracterizando-se por uma
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maior frequiéncia de apresentacdo na primeira sésgi&tativa e menor na ultima. Esse padrdo nédo
se repetiu nos demais grupos de autores de PL.

A proporcdo de PL convertidos em lei até 07/03/2@6 2,8%, € um pouco inferior a
proporcdo de 3,6%ocalculada a partir dos dados de Figueiredo & lignd2001). Esses autores
verificaram a predominancia do Executivo na produegislativa federal entre 1989 e 1999, uma
vez que esse Poder foi autor de 85,2% das leivages no Brasil nesse periodo, o que confirma o
diagnostico da preponderancia do Executivo na p@allegal brasileira, também reconhecida por
outros autores (PEREIRA & MUELLER, 2000; ANDRADAQ®4).

Nosso estudo ndo permite uma completa comparacgmdacéo legal do Legislativo e do
Executivo, pois analisou apenas um tipo de proaosiEntretanto, no que se refere aos PL, n&o se
constatou uma predominancia absoluta do Execufigadados indicam que o Legislativo foi autor
de 53,5% (229 PL) dos PL apresentados entre 129®& e convertidos em lei e 0 Executivo, de
38% (163 PL). Isso contrasta com os dados de Faglei& Limongi (2001), os quais indicaram
gue entre os PL ndo relacionados a tema orcamemtéwnvertidos em Lei entre 1989 a 1999, o
Executivo foi autor de 57,1% (350 PL) e o Legislatide 42,8% (262 PL). Entretanto, esses
autores mencionaram que ao longo do periodo adalidatectou-se aumento da capacidade do
Legislativo para aprovar projetos de sua inicigtigais a partir de 1994, o namero de leis
sancionadas de iniciativa do Legislativo superomimero de leis do Executivo. Os autores
indicaram que o fato demandava “investigacdo matalltada” e recomendaram cautela na sua
interpretacao.

Uma recuperacdo da “capacidade legiferante” do féssg na producdo legal da area
social foi detectada por Santos (1999, apud RODES W ZAULI, 2002). Rodrigues & Zauli
(2002) sugeriram que o trabalho das comissfes pemtes, particularmente o da Comissdo de
Seguridade Social e Familia, pode estar relacionagise fato.

O poder de agenda que o Executivo exerce na prodeglativa, entretanto, é inconteste.
Detectamos uma proporcdo de conversdo em lei de pt0% os PL do Executivo apresentados
entre 1999 e 2006, e de apenas 1,2% para os PlDdal@ilizando os dados de Figueiredo &
Limongi (2001) para o periodo de 1989 a 1998, epsapgorcdes seriam de 53% e de 1,6%,
respectivamente.

O tempo de tramitacdo é uma variavel fundamentpracesso de converséo dos PL em lei
e detectamos padrdes temporais diferenciados wessds grupos de autores analisa@wsjuanto

a tramitacdo média dos PL da CD (apresentados\etmos em lei entre 1999 e 2006) foi de 889

! Foram apresentados, entre 1989 e 1999, 16.217 sigbes de iniciativa do Legislativo, das quais Z6eam
convertidas em lei, e 655 PL que n&o versavam splestdes orcamentarias foram apresentados pelutis® dos
quais 350 foram convertidos em lei.
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dias, a do Executivo foi 2,6 vezes mais curta (82&), novamente demonstrando o poder de
agenda do Executivo (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001)ueggtem a seu dispor instrumento
constitucional de urgéncia, que permite aceler@ammitacdo no Congresso, além de instrumentos
politicos e regimentais, por meio dos quais agdiggas partidarias das coalizGes entre governo e
partidos que o apoiam influenciam a agenda legislat

A regra regimental sobre arquivamento dos PL na(@D 105 do Regimento Interno)
influi decisivamente nas chances de os PL de auta&i CD serem aprovados. Os PL sem
deliberacdo de todas as comissdes de mérito payaass foram despachados serdo arquivados ao
final da Legislatura, o que ndo ocorre com os Phvemientes, por exemplo, do Senado e do
Executivo. Esse dispositivo € marcante, pois ejaneiro e mar¢co de 2007 detectamos 5.928
arquivamentos de PL. Vale destacar a necessidadstdgos envolvendo a tramitacdo no Senado
Federal a fim de melhor compreender os dados setmgo de tramitacdo dos PL.

Com relacdo a andlise tematica, verificou-se ardelda dos temas relacionados a saude no
conjunto dos PL apresentados de 1999 a 2006, umgue 28,6% dos PL foram incluidos nessa
categoria. Entretanto, tal proporcdo pode sertipmesia, devido a sua abrangéncia, ampliada pela
consideracdo de fatores de risco, 0 que seriaasetitiante do conceito de salde presente no
preambulo da constituicdo da Organizagdo Mundial Saude \WORLD HEALTH
ORGANIZATION 1946): saude é um estado de completo bem-esten,fimental e social, e ndo
meramente a auséncia de doenca ou enfermidadetditr, ainda que se limitasse o conceito de
salde apenas a aspectos tradicionais relacionadgdes e servicos de salde, a mencionada
proporcéo seria reduzida para 9,8%, o0 que tambgragenta um valor consideravel.

A analise dos PL-Saude de 1999 a 2006 (usandoaeitoramplo de saude) e convertidos
em lei, observou uma proporcdo de conversao edel&i6%; inferior ao desempenho do conjunto
de PL de 1999 a 2006 (2,8%). A proporcéo de ca@eeem lei de acordo com o0s grupos tematicos
foi bem maior no grupo de agles e servicos de s@l)8&, aproximando-se da propor¢do geral
obtida para o periodo de 1999 a 2006).

Quanto ao numero de leis aprovadas entre os Pkayeslos entre 1999 e 2006, repetiu-se
0 achado de que o Legislativo foi autor de maisdgie o Executivo (42 e 26, respectivamente). A
preponderancia do Executivo e seu poder de agemd2ongresso foram reafirmadas nos dados
sobre tempo médio de tramitacdo dos PL-Saude difoeem lei, pois a média do Executivo foi
quatro vezes mais curta que a da CD. Essas inféesaiprroboram o papel relevante do Executivo
na elaboracao legislativa na area da saude, olosepea Nitdo (1997), Lemos (1998), Rodrigues &
Zauli (2002) e Baptista (2003), embora tambémrangium papel relevante do Legislativo na

aprovacgao de PL de sua autoria, ainda que com dra@éemporal diferente do Executivo.
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A metodologia empregada demonstrou a viabilidade edeidos de monitoramento
sistemético da tramitagdo de PL, visto que esseepso é dinamico, inclusive no que se refere a
temas, autoria e comissdes tematicas associad® aggesentados na CD.

Em sintese, o GPE-Saude concluiu os objetivos aeueopds: aperfeicoar a classificagéo
tematica e aplica-la aos PL apresentados nas dtimmgl Legislaturas. A énfase quantitativa
empregada neste estudo consistiu em etapa neesds@proximacao ao problema em andlise, mas
a abordagem qualitativa, iniciada por meio da dleasdo teméatica aperfeicoada por esse GPE,

também sera aplicada em estudos posteriores.
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O ESTUDO DO LOBBY NO LEGISLATIVO - O CASO DE SUCESSO DA
CDU-CD

Ricardo Modesto Vieira

Resumo:Este estudo visa a expor o caso de sucesso daugdasda legislacdo urbanistica federal
brasileira por meio dtobby e da participacéo politica de entidades repretbeagana Comissao de

Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados.

Palavras-chave lobby, participacdo politica; grupos de interesse; ediéd representativas,

desenvolvimento urbano.

Abstract: This work looks for disclosure the success stdripuilding the Brazilian federal urban
legislation through thdobbying and political participation of interest groups the Urban

Development Committee of The House of Represemsitiv

Keywords: lobby; political participation; interest groups; repretive bodies; urban development.

A Constituinte de 1988, em relacdo ao Regime Mijlti@aslocou o poder do Executivo para
o Parlamento. Houve uma fragmentacéo das aren&ddas e uma multiplicagdo dos atores que
influenciavam o processo politico. A informacéo &esso as autoridades democratizaram-se. Com
isso, olobby cresceu e continua crescendo nesses vinte arosrddituicdo Cidada. Hoje, além das
associacdes empresariais, a pratica de particigam@iica da sociedade organizada também ja se
consolidou nas atividades dos movimentos popularetas entidades ndo-governamentais. A

prépria imprensa, que tantas vezes associou o taeratividades ilegais, percebeu que condenar o

Analista Legislativo da Camara dos Deputados, éasiiia em Instituicdes e Processos Politicos dgidlativo pelo
Programa de Poés-graduacdo do Centro de Formagdioaiirento e Aperfeicoamento da Camara dos DeputAdiigo
produzido a partir de monografia apresentada agr®ma de Pos-Graduacdo do Centro de Formacédo,afrenio e
Aperfeicoamento da Camara dos Deputados, comaltimbiaal do Curso de Especializacdo em Institusc8eProcessos
Politicos do Legislativo, sob orientacdo da PraffaRe Maria de Freitas Xavier. ricardo.modesto@camav.br
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lobby e seguir vivendo em um mundo de sombras é maia ataus lobistas e a parlamentares de
comportamento nebuloso.

Vivemos um momento interessante em que todos, sivelua imprensa e 0S proprios
lobistas, clamam por uma regulamentacdo dessa tamperatividade democrética. Legalizar a
pratica dolobby — estabelecendo parédmetros legais de agéo, dizeqde pode e o que ndo pode
ser feito e obrigando a prestar contas de todag@es e procedimentos destinados a convencer o
Parlamento de idéias consideradas legitimas egambdinte defensaveis — € um importante passo
para tiréd-lo das sombras, mas ainda séo necessétios para que se tenha o minimo de garantias
de que olobby exercido é saudavel ao contexto democrético biesilpois ndo € uma lei ou
regulamentacado que vai defininmdus operandila participacao politica da sociedade organizada.
O lobby €, antes de tudo, uma pratica democratica e, caotem de ser aperfeicoado e
desenvolvido em um ambiente propicio, a fim de pogsa colaborar para a eficiéncia e para a
socializacdo das resolucdes de problemas no cordertocratico.

Este estudo visa a expor lobby realizado nas comissdes de meérito da Camara dos
Deputados, arenas legitimas para a expressao teigaado politica da sociedade organizada
segundo a prépria Constitui¢adNas comissdes é possivel fomentar e aprofundsliberacéao,
bem como aumentar a multiplicidade de pontos de gisbre questées nacionais em pauta. Nao se
pode esquecer que hojeabby esta centrado no Poder Executjvidevido ao amplo poder deste
(por meio de MPs, urgéncia constitucional), e r#o & empregado com seus agentes no intuito de
convencé-los a suscitar a acdo do Legislativdol@y no Legislativo crescerd ainda mais na
medida em que o Congresso passe a funcionar dentatqualidade de poder essencial e
identificador por exceléncia do Estado democraledlireito (FARHAT, 2007).

Devido a sua indiscutivel legitimidade, torna-sgadntiante expor e analisar a rede de
relacionamentos formada em torno da participacditiggoda sociedade organizada nas comissdes
de mérito do legislativo. Para que possa partidieasa rede, parte-se do pressuposto neopluralista
de que cada ator precisa credenciar-se como legé#ifim de que obtenhasiatusde insider na
rede e de que ganhe acesso ao processo de formdegéroposicdes e politicas publicas. Esse
credenciamento, € claro, ndo é dado apenas pelddzshas pela propria rede ao longo do tempo
(SANTOS, 2002). Entre as vinte comissfes da CauaaseDeputados foi escolhido o exemplo da
Comissdo de Desenvolvimento Urbano. A crescentecé@te dada nos ultimos anos a politica
urbana e seu claro impacto, tanto na vida de nslhdie brasileiros, quanto no faturamento de

milhares de empresas, torna a andlise da reddatgoramentos formada em torno da CDU-CD

! Art. 58 da Constituicio Federal.
2 E inegavel o papel preponderante do Executivo maugdo legislativa, como atesta Mancuso (2005)jwaiquer
relatério anual da Camara sobre a origem das pigiiEssaprovadas.
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interessante e relevante estudo de casobiy no Legislativo.

O processo histérico de construcdo da legislac@manistica brasileira levou ao
desenvolvimento de uma rede de entidades représastde segmentos econémicos e/ou sociais
que — por meio de embates iniciados na Constitenfgontuados por trés importantes leis —
aperfeicoou sua participagdo politica no Legistagvpassou de uma posicdo de confronto entre
empresarios e movimentos populares para um mistocodperacdo e concorréncia. De fato, os
movimentos sociais urbarfpsriados no final da década de 1970, obtiverarasgacnos Ultimos 20
anos: conferiram eficacia aos principios da fungdo aloda propriedade e da cidade, aprovaram
instrumentos para combater a ociosidade do solara ¢giar acesso a moradia. Do outro lado, as
associacdes empresariais conseguiram vincular gddusocial da propriedade urbana ao plano
diretor do Municipio e restringir o conceito ddimticdo (ou subutilizacdo) da terra urbana, a #m d
gue o mesmo ndo seja interpretado de modo a alcamgaeis construidos e desocupados
(BASSUL, 2006).

E inegavel que a legislacdo urbanistica brasilairangou muito, principalmente nos
altimos 7 anos. A hipétese € que, em parte, essesso deve-se ao aperfeicoamento da
participacdo politica das entidades representapaaticipes da rede de trabalho desenvolvida em
torno da Comissdo de Desenvolvimento Urbano da @adw@s Deputadéscriada em 1985, que
concentrou, pelo menos até a criacdo do Ministédas Cidades em 2003, os esforcos de
movimentos populares e associacfes empresariaigosma de questdes como solo urbano,
saneamento, transporte, habitacdo, desenvolvinsstentavel e outras que sempre preocuparam
tanto a sociedade organizada, quanto o poder puinis trés esferas da Federacgdao.

A intencdo aqui ndo é desvendar as questdes @rbaaa apenas fornecer uma idéia dos
atores, dos embates e dos interesses em jogo paraegpossa analisar o desenvolvimento da
participacdo politica das entidades representativasmbito da CDU. Também néo se tem a
pretensdo de desvendar se o sistema funcionart@omell pior sem esses grupos. As decisfes
tomadas sem a intervencdo de grupos representitEesgmentos econdmicos e/ou sociais seriam

menos custosas em termos de tempo, porém maissasgpara aquisicdo de informacdes e de

3 As demandas sociais na area de desenvolvimeranaifesultaram na criacéo de varias organizacpessentativas de
segmentos numerosos. “No final dos anos 1970, esgasizacdes, até entdo conhecidas como movimeoitais
urbanos, aliadas a entidades representativas tis @ategorias profissionais, como arquitetos, rdmgjeos, gedgrafos e
assistentes sociais, constituiram o Movimento Nedipela Reforma Urbana (MNRU) com o objetivo dadwpela
democratizacé@o do acesso a condi¢Bes dignas deasdeidades brasileiras” (BASSUL, 2006, p. 26).

* Quase a totalidade dos preceitos legais defengielosMNRU — Movimento Nacional pela Reforma Urbangassaram
efetivamente a integrar o ordenamento juridicoileias, seja no Estatuto da Cidade, seja na Caigdio de 1988 ou na
Medida Proviséria n°2.220, de 2001 (BASSUL, 2006).

® Segundo o IBGE, ha 5 milhdes de iméveis urbanes paradia desocupados e um déficit habitacion&l, 8enilhdes
de moradias. Com essa informagao, fica clara ardiieedo privilégio mantido pelos empresarios. De, fado ha no
Brasil um déficit de moradias, mas muitas pesseaststo (BASSUL, 2006).

® Criada em 1985 e ratificada pelas Resolugdesh%e21993, e 20 de 2004.
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conhecimentos necessarios, e muito mais custosasremas de aplicagéo frente a resisténcia dos
grupos néo consultados (BOBBIO; NICOLA; PASQUINO9%).

Para perceber o desenvolvimento e o aperfeicoanderparticipacdo politica na CDU, sera
utilizada a sub-rede de habitagc&o de interessalsmgarcelamento do solo para fins urbanos. Essa
sub-rede reune grande parte das entidades intdasssa CDU e constitui importante foco de

trabalho para a comisséo.

Breve Histdria da Participagdo Politica de Entidade Representativas na Construgao da
Legislacdo Urbanistica Brasileira

Cerca de 400 grupos identificados (ndo era obrigat identificacdo) participaram das
audiéncias publicas da Assembleia Nacional Comstturepresentando uma enorme variedade de
pontos de vista (ARAGAO, 1996). No ambito geraljsdtados se definiram claramente. Os
sindicatos dos trabalhadores reuniram suas recagdies no DIAP — Departamento Intersindical de
Assessoria Parlamentar — e os empresarios, lidealo deputado Albano Franco, reuniram-se em
torno da CNI. Na area de desenvolvimento urbarsgsedois lados foram expressos por meio do
MNRU — Movimento Nacional pela Reforma Urbana — quacentrou as reivindicacdes dos
movimentos populares e da CBIC — Camara Brasitirindustria da Constru¢cdo — que reuniu 0s
interesses das associacdes empresariais. A aagdenta Emenda Popular da Reforma Urbana (n°
63)" pelos movimentos sociais urbanos iniciou a distmus® Emenda Popular foi parcialmente
aprovada, o que parece ter parcialmente desagradadios os lados do debate. De um lado, o
MNRU se mostrava insatisfeito porque a funcdo $atdapropriedade havia sido submetida ao
Plano Diretor. De outro, a Federacdo Nacional ddsidtrias do Estado de Sédo Paulo (FIESP)
tornava publica a opinido de que o usucapido degeri eliminado (BASSUL, 2006). Ao final:

A despeito de um ambiente parlamentar majoritandenegefratario as proposicdes do
MNRU - especialmente em relagédo as que buscavafaertogfetividade a funcéo social da
propriedade —, a Constituicdo de 1988, pela prame#z na histéria do Brasil, incorporou
dispositivos que fizeram migrar, do territério jawnialista do direito privado para o
ambito coletivo do direito publico, as relagdeddimas pertinentes a propriedade privada
(BASSUL, 2006, p. 26).

O resultado desse primeiro embate foram os arfi§@se 183 da Constituicdo que definem
a fungéo social da terra urbana e preveem a egiatéie instrumentos urbanisticos que tém por

objetivo evitar a especulag¢do imobiliaria.

" A mais relevante forma de participacdo democraticaprocesso constituinte foi a das “emendas pogallague

precisavam da assinatura de 30 mil eleitores e almgnio de trés associagbes representativas. 1Rasemendas
populares apresentadas no processo constituintelel83 atenderam as exigéncias regimentais, essid@s eestava a
Emenda Popular da Reforma Urbana (n° 63) que oliteé¥emil assinaturas, além do apoio de 48 assaEsapEais ou

regionais. (BASSUL, 2006).
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ApoOs a Constituinte, a disputa continuou centradaano da habitacdo e do solo urbano.
Pelo menos mais quatro embates intensificaramtecipacéo politica das entidades e aprimoraram
a rede de relacionamentos desenvolvida em torrierda: a emenda constitucional sobre o direito &
moradia de 2000, o Estatuto da Cidade de 2003sterSa Nacional de Habitacdo de Interesse
Social de 2005 e o projeto sobre parcelamento to esaegularizacdo fundiaria que continua
tramitando na Camara.

Tabela 1.1

Data Evento

1985 Criacdo da Comisséo de Desenvolvimento Urbar@agnara dos Deputados;
1988 Insercdo do Capitulo I, artigos 182 e 183itudo VII da Constituicdo Federal;
2000 Insercdo da Emenda 26/2000, na Constituicaer&le@rt. 6°) sobre direito a moradia;

1989-20 | Elaboracdo do Estatuto da Cidade e aprovac¢do ng CDU

00 Aprovacéo do Estatuto da Cidade pelo Executivo Feéde
2003

2003 Criacdo do Ministério das Cidades;
2005 Aprovacédo do Sistema Nacional de Habitacdotdedsse Social e da Lei do Saneamento;

Discussdo sobre Parcelamento do Solo, RegularizRgadiaria e Mobilidade Urbana na
CDU/CD.

2007

O ESTATUTO DA CIDADE

Na elaboracdo do Estatuto da Cidade houve grandieipacdo da sociedade organizada
por meio de audiéncias publicas, consultas, coldmssugestfes, debates e seminarios, que
culminou com a realizacdo da | Conferéncia das déisla estrategicamente programada para
comecar no dia seguinte ao da votacdo do proje@ia (BASSUL, 2006). O embate inicialmente
girou em torno da funcdo social da terra urbanapl@gprietarios, representados pela Sociedade
Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e Prdpde, defendiam a manutencdo da terra nua
como um direito natural (BASSUL, 2006), contrariaecaos movimentos sociais que pretendiam
fazer a reforma urbana. Os proprietarios ndo cansag o apoio do empresariado, o qual percebeu
gue 0 que parecia ser uma ameaca era na realidadegrandeoportunidade de mercado
(BASSUL, 2006). Assim, “o setor imobiliario, repeegado pelo SECOVI e em principio refratério
ao projeto, gradativamente deixou de vé-lo comoagamee passou a considerar alguns de seus
instrumentos como Uteis e necessérios a expanséoadeatividades e, outros, como verdadeiras
oportunidades de novos, inovadores e lucrativoécieg’ (BASSUL, 2006, p.159).

Na verdade,

as representacfes do empresariado jamais soliitargeto integral, ou mesmo substancial,
do Estatuto da Cidade. Mas houve objecbes, embegaepas. As restricbes da CBIC
voltavam-se contra a fixacdo de prerrogativas esgare no sentido de que o Ministério

49
E-legis, Brasilia, n. 2, p. 45-59, 1° semestre 2009, ISSN 2175.0688



Publico pudesse valer-se da ac¢éao civil publica pbstiar danos a ‘ordem urbanistica’ — no
que, alids, nao foi atendida e, principalmente nbpm-se a ‘concessao de uso especial para
fins de moradia’, instrumento que verdadeiramertiarizou os debates no contexto da
sancdo do Estatuto da Cidade, reproduzindo, enmpuErmos, o que ocorrera na
Assembleia Nacional Constituinte (BASSUL, 2006127).

Na fase de debates que antecedeu a votacdo, nsuitestdes apresentadas pelas entidades
representativas foram acatadas e incorporadas xtm sebmetido a votacdo, demonstrando a

colaboracao técnica dessas entidades:

Tabela 1.2

Prop6s a incluséo de instrumentos de regularizagébaria, como as ZEIS €
a concessao especial de uso para fins de moradiamglano de atendiment
Atendido para a populacdo atingida por operacdes consossiddaim capitulo sobre g
gestao democréatica da cidade, de processos patitcip de elaboracao

FNRU orcamentaria, assim como a fixacdo de penalidaaiespefeitos omissos em
relagéo a elaboragdo do plano diretor.

O

Prop0s a supresséo do artigo que autorizava ad@ntescertificados de

N&o atendido . . P ~
potencial construtivo no &mbito das operacdes ahan

Propds a retirada da comprovacao de “demanda plzag#o” para que se
IAB Atendido aplicassem o parcelamento e a edificacdo compoasdyem como a fixagao
de um coeficiente basico e outro maximo para argatonerosa do direito de
construir.

Propds a inclusdo do “orgamento participativo’ex@éncia de que a gestad
Atendido das operac@es urbanas fosse “obrigatoriamente ctiinada com a

SECOVI representacdo da sociedade civil”.

. ) Propds a manutencéo de dispositivos como os quiicionavam a aplicacaaq
N&o atendido | gas penalidades de combate & ociosidade do sotmaos em que houvesse
“ociosidade de infra-estrutura e demanda pardiaagéo”.

FNRU — Férum Nacional de Reforma Urbana; IAB —itosh dos Arquitetos do brasil; SECOVI — Sindicato
das Empresas de Compra, Venda, Locagdo e Admiéstide Imoveis e Condominios. Tabela 1.2 - Fonte:
BASSUL, 2006, p. 124.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade significou a @aiezdo de um novo marco legal
capaz de conferir eficacia aos principios da fursgimal da propriedade e da cidade. Propostas de
natureza distributiva — como as voltadas para aodetizacao de direitos formais, a instituicdo de
mecanismos de controle social ou a universalizdgamondi¢cbes basicas de acesso a bens, servigos
e equipamentos urbanos — conquistaram ampla d@eitag ambito dos setores empresariais e
razoavel grau de aplicabilidade. O empresariadeguasa ver nessas propostas oportunidades de
investimento e no processo democratico a oportdeidie legitimar seus beneficios perante a
opinido publica, agora mais atenta e ressonantiemecracia reconquistada. O consenso, porém,

nao se sustenta quando os movimentos popularesrténterferir negativamente na expectativa de
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valorizag&o imobiliaria, principalmente em relagis iméveis construidos, sem esquecer, é claro,
da vinculagéo da funcédo social da propriedade anoptliretor nos municipios que passariam a
constituir a nova arena para a qual o MNRU dirgseus esforcos no intuito de democratizar os

processos de elaboracdo e implementagao desses (BASSUL, 2006).

FUNDO NACIONAL DE HABITACAO

Ap0s a aprovacédo do Estatuto, novo embate se foemotorno do Projeto de Lei n® 2.710,
de iniciativa popular, proposto em 1992 e discutldmante 13 anos pelo Congresso Nacional. Esse
projeto de habitacdo deve sua autoria, em partésabalho da Igreja que, por meio da CNBB,
aliou-se aos movimentos populares para colhersasatisras necessarias.

Em 2005, a Lei n° 11.124 foi finalmente sanciondidpondo sobre o Sistema Nacional de
Habitagc&o de Interesse Social (SNHIS), criandormdBWNacional de Habitagédo de Interesse Social
(FNHIS) e instituindo o Conselho Gestor do FNHI®nCisso, foram reunidas as normas gerais
para o cadastramento, o financiamento da constracAcadministragcdo do sistema, que podera
viabilizar em favor da populagéo de baixa rendaesso a lote urbanizado e a moradia digna e
sustentavel, além de uma ampla gama de outroswalgjet

N&o houve movimento contrario ao projeto por pddeempresariado, pois 0 mesmo nao
representava ameaca alguma ao setor. Entretargndguiram que poderiam ampliar o foco do
projeto da habitagcdo popular para a habitacdo dsse&l média, as associacfes empresariais
passaram a atuar, principalmente por meio da camisspecial criada em 1993, a qual reunia todas
as proposicfes que tramitavam sobre o assuntan€ipgal entrave para a aprovacao do projeto, ao
gue parece, foi o proprio Governo Executivo Fedédab interessa a nenhum governo centralizar
todos os recursos para habitacdo em um fundo UB@o a lei ndo obriga o repasse, ela se tornou
uma grande rubrica orcamentéria para que os movimeopulares possam pressionar todos 0s

anos pPor NnoVos recursos.

REGULARIZACAO FUNDIARIA E PARCELAMENTO DO SOLO URBAO

A questdo da regularizagdo fundiaria e do parceltonelo solo urbano, discutida
atualmente por meio do PL 3.057 de 2000, tem acjgmtdo de varios atores politicos, ja que
envolve interesses diversos, como os do mercadbiliér, dos cartorios, dos loteantes, das
concessionarias de servi¢cos publicos e outros daraede de relacionamento da CDU, como o0s

interesses ambientais. Embora tenha o simpleddndié facilitar principalmente a regularizacéo
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fundiaria de “assentamentos informais”, como favedacorticos, o projeto contém numerosos
detalhes que dificultam sua aprovacéo.

O primeiro é a incompatibilidade entre algumas asgelativas ao parcelamento do solo
urbano e as normas ambientais, principalmente eosquefere a limites de areas de preservacao
permanente e licenciamento ambiental (ARAUJO, 200@)ue ocasionou um embate entre a sub-
rede de habitacdo e solo urbano e a rede do motonaenbiental. Vale lembrar que o projeto foi
aprovado na CDU em 2005, mas voltou a ser apreg@douma comissdo especial ap6s sua
tramitagcdo na CCJ-CD principalmente por causa dasfo dos ambientalistas. Para dirimir esses
conflitos, o projeto teve que se tornar menos Vielxé deixar bem clara a diferenga entre o passivo
urbanistico-ambiental e os loteamentos futurogmade coibir e ndo estimular novos desrespeitos
ao Cadigo Florestal

Em relacdo ao empresariado, 0 mesmo estava inaiadpreocupado com a indefini¢cdo
guanto a infra-estrutura a ser exigida dos empezords e aquela a cargo do Poder Publico em
cada empreendimento (ARAUJO, 2006). Nesse embaMinistério das Cidades se juntou ao
FNRU para pressionar os empresarios. Também gaftooua lacuna quanto a disciplina de
condominios urbanisticos fechados a fim de eviter Iqteadores de alto padrdo causem danos ao
meio ambiente com condominios de luxo irregulares.

Além disso, ha também um embate com os cartériasoeamente, a alianca entre o
Ministério das Cidades e os movimentos popularasvétdade ja havia uma questdo interna entre
os cartérios de titulos e documentos e os cart@éosegistro de imdveis. A esse embate interno
juntaram-se mais dois pontos: 0s custos dos regista gratuidade do registro para a populacédo de
baixa renda. Os movimentos populares acabaram dedeacatando as restricdes impostas pelos

cartérios para o registro gratuito.

A Rede de Participacao Politica da CDU-CD

N&o é intencédo aqui tentar montar toda a redeigaolia qual a CDU € um importante “ng”,
mas apenas a parte que corresponde as questdeditdm mle habitacdo de interesse social e
parcelamento do solo para fins urbanos. Assim, detnano saneamento e transporte constituem
outras partes da rede CDU que ndo serdo abordidss. recorte tematico possibilita melhor
identificar os atores e 0s segmentos para 0s gtias.

Sao empreiteiras, empresas de construcdo civilpil@oas, cartérios, associacdes e

8 Os municipios estdo declarando como area urbanaeoexpansédo urbana, a totalidade de seus temsitdd PL
incidiria, com isso, sobre todo o municipio e nfieres sobre a cidade. Com isso, é gerado aindacow#ifo com o
Cddigo Florestal e outras normas ambientais.
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sindicatos de empresas, universidades, centrosedquiga, entidades de classe, ministérios,
prefeituras, secretarias de habitagdo, frentearparitares, associagdes de moradores e movimentos
populares, na rede de politica habitacional e de wdano formada em torno da Comissdo de
Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados.

Dentro dessa rede tematica, h4 uma outra menonafta por entidades representativas de
segmentos econdmicos e/ou sociais participes aoaltios da CDU. Essas entidades participam da
rede politica formada em torno do tema habita¢&wle urbano e, normalmente, congregam
organizacdes analogas de ambito regional ou I8cade formada mantém a diversidade de atores,
com interesses, objetivos e metas proprios; tamipé@mtém certa interdependéncia, ha objetivos
comuns e unido no embate contra outras Pe@eselacionamento entre as entidades é duradouro,
algumas se digladiam ha mais de vinte anos, e indica que o jogo politico tende a se repetir
indefinidamente. H& um numero limitado de jogader@dormacdes disponiveis sobre todos eles e
sobre seu passado. Também ha uma certa tolerdn@aestar tanto a participacdo de outros atores
guanto ideias divergentes e, ao que parece, aiénpier de relacionamento por meio de sucessivos
embates propiciou um misto de cooperacao e commar@os trabalhos entre as entidades.

Para facilitar o estudo, os atores politicos pget foram divididos em quatro grupos:
segmentos econdmicos, segmentos sociais, érgadsage 6rgados de governo. Além do ébvio
critério em separar empresarios e populares, antariia das entidades foi baseada na natureza de
filiacdo ao grupo: todos podem participar de um imewnto em prol da moradia, mas para entrar
em uma associacdo de empresarios ou arquitetossdesar um deles. Também se tentou separar as
entidades de pesquisa e a comunidade cientificgrdpes representantes de segmentos, bem como
0s entes que, de alguma forma, podem ser consatecatho Governo ou Estado.

E evidente que ndo é uma divisdo exata. A ABCPIRIB, por exemplo, tém uma forte
atuacao técnica e de pesquisa. Também ndo se paelronsiderar os interesses politicos de
orgaos técnicos como CONFEA e IAB, pois, apesarsdarquitetos e engenheiros ndo constituirem
em principio segmento social ou econémico, € eWdgune atuam nesse sentido quando precisam.
Em relagéo aos 6rgédos de governo, a divisdo € aiedas precisa. A FNP, por exemplo, ndo € um
ente estatal e muitas vezes sua principal atuacdogeguir beneficios do governo federal para os
municipios, mas como € formada por prefeitos, dee governantes, e ndo caracteriza nenhum

segmento econdmico e/ou social, ficou como érgdgoderno, paraestatal, mas de gov&rno

° Como foi 0 caso do embate com a rede do movimamisiental na CCJ em 2005 na aprovacéo do Projeteidee
Regularizacdo Fundiaria e Parcelamento do Solordrbem que os movimentos populares, anteriormesgisfeitos,
trataram de assinar o apoiamento ao texto finalego Barbosa Neto a fim de ndo perder o que jahmebnquistado.

19 A Constituicdo determina que os Municipios sdce®rfederados, porém ndo estabelece uma represerdaga
municipios no Congresso Nacional, como ocorre cenEstados no Senado. Apesar de o Art. 18 da Qaigabt
expressar claramente que o Municipio € um entedddee autbnomo, ha uma série de criticas, conde dssé Afonso
da Silva, lembrando que a autonomia federativantiosicipios esvaziaria os Estados de territério pod@lém do que,
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Com essa divisdo, € possivel ter uma nocdo maia dias participantes da rede e dos
interesses em jogo. N&o foi identificada a pardic§n na rede politica CDU de empresas de
consultoria emobby como a Umbelino L6bo, a Patri e a Semprel, assgeaso participassem da
rede, constituiriam grupo a parte.

A taxionomia das entidades ganha expressividadenpoo do desenho representativo
apresentado abaixo, o qual ndo visa a ser umatpedpresentacéo da sub-rede de habitacdo e solo
urbano da CDU-CD, mas apenas um modelo inicialcgogore a fungéo de facilitar a compreenséo

dos interesses em jogo.

Tabela 1.3

Seg. Econdmico Seg. Social Org. Técnico Org. Governo
CBIC FNRU CONFEA MCidades
SECOVIH CONAM Pdlis FNP
IRIB MNLM A\BEA ANPV
ANOREG UNMP IAB CNM
ABECIP CMP FNA IBAM
ADEMI Habitat Brasil IBRACON ABC (COHABS)
ABCP Cohre ASBEA CAIXA
ANAMACO FASE FENEA CEPAM

ABMH FEA

Tabela 1.3 - Camara Brasileira da Industria da ©og&o (CBIC); Férum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU); Conselho Federal de Engenharia, Arquiteirdirbanismo (CONFEA); Ministério das Cidades
(MCidades); Sindicato das Empresas de Compra, Vehdaacdo e Administracdo de Imdveis e
Condominios (SECOVI); Confederacdo Nacional dasogis¢cOes de Moradores (CONAM); Instituto Polis
(Polis); Frente Nacional de Prefeitos (FNP); Institde Registro Imobiliario do Brasil (IRIB); Movento
Nacional de Luta pela Moradia (MNLM); Associacdoa8iteira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo
(ABEA); Unido Nacional por Moradia Popular (UNMMssociagéo Brasileira de Cimento Porland (ABCP);
Associacao dos Notarios e Registradores do Brd8iINOREG); Centro pelo Direito a Moradia contra
Despejos (COHRE); Associacao Brasileira dos Mutisada Habitacao (ABMH); Associacdo de Dirigentes
de Empresas do Mercado Imobiliario (ADEMI); Assgéia dos Notarios e Registradores do Brasil
(ANOREG); Associacao Nacional dos Prefeitos e \Recefeitos (ANPV); Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM); Associacdo Brasileira dos Esaiité de Arquitetura (ASBEA);; Colégio Brasileiro de
Arquitetos e Urbanistas; Federacdo Nacional dosuitetps e Urbanistas (FNA); Instituto brasileiro do
Concreto (IBRACON); Instituto de Arquitetos do BitaAB); Federacdo Nacional dos Estudantes de
Arquitetura e Urbanismo do Brasil (FENEA); Fedemgi Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE); Associacdo Brasileira de COHABs e Orgidosefwelhados (ABC); Associacdo Nacional dos
Comerciantes de Material de Construcdo (ANAMACOgdéracdo Nacional de Arquitetos e Urbanistas
(FEA); Instituto Brasileiro de Administracdo Murpal (IBAM); Centro de Estudos e Pesquisas de
Administracao Municipal (CEPAM).

ndo ha uma camara de representantes dos Munigipits @ Unido 0s quais, conseqiientemente, naocipari da
formacdo das normas juridicas federais. Ediet de representacdo agrega ainda mais importan@deade entidades
formadas em torno da area de desenvolvimento urhésto que as associacdes de prefeitos sdo jparigs ativos e
contumazes nessa rede. Vale ainda lembrar quagioriincorporacéo, fusdo e desmembramento de ipiosiclepende
de lei complementar federal para sua eficacia plenhainda n&o criada pelo Congresso Nacional.

110 Secovi é o Unico caso identificado em que n&donhé entidade nacional, mas entidades regionassfaXo caso, os
Secovis SP e RJ geralmente atuam por toda a red@mara Federal.
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Os atores dessa rede costumam estabelecer parcenmsleputados, bancadas, frentes
parlamentarése liderancas partidarias. Nao é incomum deputatl@sem na CDU claramente em
prol das entidades com as quais se identificantaBesibrar que o presidente efetivo da CNI € um
Senador. Ter um deputado ao lado significa tersacas jogo politico desenvolvido em torno do
tema, significa participar ativamente do procesgislativo, é poder pedir vistas, requerer urgéncia
emitir um voto em separado e pegar a relatoriantke matéria importante para o segmento.

Em um colegiado de 17 titulares e 17 suplenteshéan ndo se pode desprezar o papel da
presidéncia, pois é ela que estabelece a ageneMdentemente, exerce forte influéncia para a
escolha de relatores e para a aprovacao das propssiApesar do curto manddtms presidentes
geralmente tendem a naturalmente privilegiar op@gucom 0s quais mais se identificam: um

presidente empresério ir4 trabalhar mais com axiag®es empresariais, um ligado as questdes

2 Ha duas frentes sobre habitacio e uma sobre @farmana registradas na SGM-CD.

130 mandato de presidente de comiss&o ¢é de 1 atadaa reeleicdo. E um periodo muito curto pararabalho tdo
complexo e que exige muito investimento de tempae&lationamentos, o ideal é que seguisse ao menw@ndato de
presidente da Camara, 2 anos.
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populares ird promover a participacdo dos grupasaisp até porque eles também serdo mais
procurados pelas respectivas entidades as quaisrtdeforma, apoiam.

Cabe distinguir uma sub-rede composta predominartmde técnicos e outra de
politicos®. Poucos sdo os que transitam e atuam nas duaigeahtesenvoltura. Na rede politica,
destacam-se parlamentares e representantes dadesticha rede técnica, alguns deputados, os
consultores da Camara e do Senado, o secretécimmiiasdo e os diversos assessores técnicos tanto
de deputados, quanto da comissao, das liderangatapas e das proprias entidades participes.

Vale destacar que entidade forte é diferente decimante forte na rede. Muitas vezes, o
representante de uma entidade aparentemente pgpoes&va tem enorme influéncia sobre os
outros participantes da rede, seja por sua comgaté&tnica ou por sua habilidade politica. Alias,
sob o ponto de vista dos participantes da sub-eetderessante frisar que o Instituto Polis enviou
seus talentos técnicos para o FNRU e para o Miitstias Cidades. Pode-se considerar que é a
entidade mais influente da rede nesse aspectoa/iolre a troca de talentos, ao que parece, 0
FNRU e o Ministério das Cidades estdo intricadamanisturados, com representantes dos
movimentos populares ocupando cargos no minisééemtando lutar por suas causas do outro lado
da mesa.

Ao se propor uma rede de entidades que atuam ahfadleral ndo se procura aqui excluir
a possibilidade de recorrer as redes regionaisletais sobre politica habitacional e solo urbano.
As entidades de ambito nacional geralmente témlacajzide nessas duas outras esferas e sua
capacidade de comunicacdo e de formacdo de opdmiBicelacdo a essas entidades analogas de
atuacdo menos abrangente, que normalmente sdo fiiedas, € indicador de sua

representatividade, principalmente em questdesmmrsas.

PARTICIPACAO POLITICA EM AUDIENCIAS PUBLICAS

Nao ha como analisar a participagdo das entidag®egentativas nas reunides da CDU,
pois ndo é comum o registro de presenga dessess gioliticos nas reunides, com exce¢do de
participagbes de cunho estritamente técnico a pedal propria comissdo. Assim, buscou-se
analisar a participacdo das entidades por meicaddgncias publicas promovidas pela CDU. O
periodo entre 2000 e 2007, no qual ocorreram, giéaaos principais eventos da construgédo da
legislacao urbanistica brasileira, foi 0 escolhlidmo amostra. Por meio das notas taquigraficas e

dos relatérios anuais da CDU foi possivel verificaregistro de participacdo das entidades

14 Apesar de usar a ideia de rede para as entidadesgja, para pessoas juridicas, na verdade, aéreda pratica,
composta por pessoas fisicas as quais exercene nass, dois tipos preponderantes de papéis, umcdée outro
politico.
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representativas em 92 audiéncias publicas.

Tabela 1.4
Ano N° de Audiéncias Publicas
2000 5
2001 17
2002 6
2003 30
2004 13
2005 8
2006 3
2007 10

Tabela 1.4 - Fonte: DETAQ-CD e CDU-CD.

Pode-se dizer que o apice da participacdo polisceomissao foi em 2003, ano de intensas
articulagbes no qual o Estatuto da Cidade foi egfovpelo Executivo Federal e também o ano em
que foi criado o Ministério das Cidades. Uma cfassao por sub-temas das audiéncias realizadas
permite uma melhor compreensdo da atengcdo dadada assunto que compbe o0 tema
“desenvolvimento urbano™:

Tabela 1.5 Audiéncias Publicas de 2000 a 2007

TEMA N° de Audiénciag
Seguranca publi¢a 8
Transporte Urbano 12
Habitac&o e solo urbano 37
Saneamento 8
Recursos orgamentérios federais ao desenvolvimghtmo 7
Outros temas 20

Tabela 1.5 Fonte: DETAQ-CD e CDU-CD.

Por meio da classificacdo € possivel perceber doprmancia do tema “habitacdo e solo
urbano” em relagédo aos demais. A expressiva quateide audiéncias classificadas como “outros
temas” deve-se em parte & mudanca de nome da éomisas também ao fato de que muitas das
audiéncias publicas reinem apenas os deputaddegeaintes do Governo Executivo Federal: 15
delas s6 tinham como convidados servidores da CA&Xdos ministérios. Algumas audiéncias
analisadas também tinham carater estritamentena@geou local, as de transporte, por exemplo,
quase todas se enquadraram nessa definicdo. @térpsssuiam uma tematica de ambito nacional
no titulo da audiéncia, mas os participantes ca@udd eram todos de uma mesma regido ou
localidade, talvez por maior afinidade/proximidamben o deputado que requereu a audiéncia ou,

talvez, para atender necessidati@yhewnianasgos parlamentares em relacdo a sua base eleitoral.

15 Esse tema ficou na comisséo até 2004.
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Das 37 audiéncias sobre habitacdo e solo urb@tiyeram a participagdo das entidades
representativas. Das dezenove, apenas trés contamaima participa¢do tanto do empresariado
quanto dos movimentos populares. Ainda ndo ha,apmrt como se falar em uma efetiva
deliberacdo entre diferentes pontos de vista. ABéauias publicas funcionam mais como uma
espécie de marcagdo e/ou divulgagdo de posicionantws parlamentares e também para
conseguir melhor acesso ao Executivo Federal. Bssea por acesso pode ser percebida também
pela outra metade das audiéncias sobre habita¢&oloeurbano que, normalmente, rednem
governos e orgaos locais e/ou regionais com, gerdbno Ministério das Cidades (ou a secretaria
gue cuidava do assunto antes da criagdo do minjsétou a Caixa Econémica Federal.

Pela analise geral da participacao das entidageesentativas nas audiéncias publicas da
CDU-CD entre 2000 e 2007 pode-se dizer que € plssiglhorar a qualidade da participacao ao
buscar reunir de fato atores com diferentes paitgodsta sobre assuntos controversos.

Tabela 1.6 - Participacédo individual das entidadesAudiéncias Publicas entre 2000 e 2007:

Seg. N° Seg. Social Ne Org. Técnicg N° Org. Governo N°
Econ6mico
CBIC 6 FNRU (MNRU) 11 CONFEA 2 MCidades 42
SECOVI 4 CONAM 5 IAB 2 FNP
ABECIP 2 UNMP 7 ABEA 0 CNM
ABCP 0 MNLM 3 AsSBEA 0 ANPV
ANOREG 3 CMP 6 FNA 0 CAIXA 17
IRIB 1 Habitat Brasil 2 IBRACON 0 ABC 8
(COHABS)
ADEMI 0 Cohre 1 Pdlis 2 IBAM 3
ANAMACO 1 FASE 3 FENEA 0 CEPAM
ABMH 4 FEA 1

Tabela 1.6 - Fonte: DETAQ-CD e CDU-CD.

Desvendar olobby realizado legitimamente nas comissdes de méritcCémara dos
Deputados é fundamental para aperfeicoar a prékitsica, conhecer melhor seus atores e fomentar
0 ambiente propicio para que o desenvolvimentoadticfpacdo politica da sociedade organizada
nao se torne fator de degeneracdo do desempenpovdmo democratico, ndo se transforme em
mera manipulacdo politica pelo poder econémico oemobore uma ditadura de minorias sociais
refratarias a maior parte dos interesses publEsse artigo faz parte de uma pesquisa exploratoria

gue pretende ser o inicio de um trabalho sistematibre o assunto.
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E POSSIVEL UM DIREITO SEM ESTADO?
REFLEXOES SOBRE A EXPERIENCIA HISTORICA DO DIREITO HEBRAICO NA
EPOCA DA DIASPORA

Lucio Flavio de Castro Dids

RESUMO: Este trabalho critica a tese do positivismo nowigtd que afirma que o Estado e o
Direito formam uma unidade indissociavel. Para ,isapresenta a experiéncia histdrica da
sobrevivéncia do Direito Hebraico na época da Rigsjgomo exemplo de Direito valido e eficaz

sem que existisse na época o Estado hebreu qaalawria corresponder, na ética normativista.

PALAVRAS-CHAVE: Direito. Estado. Positivismo normativista. Direliebraico. Diaspora.

RESUMEN: Este documento critica la teoria del positivismarmativo que establece que el

Estado y el Derecho forman una unidad insepard®e.esta razon, se presenta la experiencia
historica de supervivencia Del Derecho hebreo enaghento de la Diaspora como un ejemplo de
Derecho valido y eficaz sin que existira en aquémento el Estado hebreo que se le debia

correspondir, en la perspectiva del positivismamwagivo.

PALABRAS CLAVE : Derecho. Estado. Positivismo normativo. Derectloréo. Diaspora.

1 Introducéo

Para o positivismo normativista, o Estado e o Rireéo duas faces de uma mesma moeda.
A Teoria Pura do Direito, ou normativismo, ao terliempar o fendbmeno normativo de suas
contradi¢cbes e antinomias, atacou também a sugdoat@lade Estado/Direito, estabelecendo a sua

unidade indissociavel.

-‘Advogado, Analista Legislativo da Camara dos Degngaaluno do Curso de Especializagdo em Procesgelativo do
Centro de Formagéo, Treinamento e Aperfeicoamededof) da Camara dos Deputados — PL 32 Ed. Artigdyzido a
partir de trabalho apresentado para aprovacaocsogpliina Teoria do Processo Legislativo. lucio.@asmara.gov.br.
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Este trabalho pretende fazer uma critica a esea dbsrdando a questdo da possibilidade
da existéncia de um Direito sem Estado pelo examaatrevivéncia do Direito hebraico nas
condi¢Bes da Didspora, quando o povo judeu foiedssppelo mundo todo e deixou de existir um

Estado hebreu.

2 A unidade do Estado e do Direito, na visdo normatista

O positivismo, em sua vertente normativista, es¢alee para si proprio o que considerava
a tarefa hercdlea da “limpeza dos estébulos deaslgla filosofia do Direito de sua época, de
forma a dar um fundamento seguro a Ciéncia dotDirei

Nesse esforgo, primeiro extremou o direito positieodireito natural, e a seguir combateu
os dualismos “direito publico/direito privado”, tdito subjetivo/direito objetivo”, e outros
dualismos congéneres, unificando essas supostéidadies, culminando com a supressao tedrica
do dualismo entre Estado e Direito, consideradasoctaces da mesma moeda, como assinala
Machado Neto:

Também unificacdo é a sorte do dualisiEstado e Direito. Esta € uma conseqiéncia
essencial do purismo epistemologico de Kelsen, poEstado ndo ha de ser visto, na
perspectiva da ciéncia juridica, nem como realidsm®al (natureza), como o enfrenta a
sociologia, nem como sistema ideal (valor) de dmgay@io e governo como O encara a
filosofia politica ou a ética.

Ao purismo metodolégico-juridico, o Estado somesgepode apresentar como uma ordem
juridica (MACHADO NETO, 1984. p. 45).

Kelsen, expoente maximo dessa corrente, fez urtieacradical da concepgéo dualista do
Estado e do Direito existente na época em queedstau as bases da sua Teoria Pura do Direito.
Apoés verificar que “a dualidade de Estado e Diréitma verdade, um dos fundamentos da ciéncia
politica e da jurisprudéncia modernas”, ele bugtemolir esse conceito, afirmando:

Contudo, esse dualismo é teoricamente indefens@vélstado como comunidade juridica
néo é algo separado de sua ordem juridica, ndodoaigie a corporacdo é distinta de sua

ordem constitutiva.
(...)
Como nédo temos nenhum motivo para supor que exidteas ordens normativas diferentes,
a ordem do Estado e sua ordem juridica, devemostiadjue a comunidade a que
chamamos de “Estado” é a “sua” ordem juridiKBLSEN, 2005. p. 263)
Ao combater a idéia de que o Direito é “criado’opEktado, e que este, portanto, tem de existir
anteriormente para poder formatar aquele, eleieebat
(...) e o Direito é criado pelo Estado apenas ndidlaeem que seja criado por um érgéo do

Estado, ou seja, na medida em que o Direito séglarde acordo com o Direito. A
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afirmacéo de que o Direito é criado pelo Estadoifs@@ apenas que o Direito regulamenta

a sua prépria criacaddem p. 285)
Nesse sentido, o estudo da sobrevivéncia do Dineitoaico na época da Diaspora, desde quando o
Estado judeu existente foi aniquilado pelas legitesanas, em 70 d.C., até o momento em que a
Organizacdo das Nacbes Unidas determinou a cridgadBstado de Israel, em 1948, pode ser

analisado com proveito em confronto com a tese ativista.

3 O Direito hebraico: breve noticia de suas origensistéricas até a Diaspora

Segundo a tradicdo judaica, o Direito hebraicoatsido dado diretamente por Deus a
Moisés no topo do Monte Sinai. A pesquisa histor@aela, no entanto, que a Tora ndo € obra de
um s6 homem, e nem sequer todos os livros forangided simultaneamente, como registra
Gilissen:

Na realidade, o texto data de diferentes periozkrgas partes (nomeadamente as que dizem
respeito aos Patriarcas) remontariam ao inicioegorsdo milénio; a maior parte das outras
teriam sido redigidas em periodos diferentes argreéculos XIl e V; a forma definitiva ndo
dataria sendo de cerca de 450 anos antes de E&sste.problema de datacdo continua no
entanto muito controvertido ( GILISSEN, 2003, p).68

Apbs o éxodo do Egito, os hebreus teriam peregoimeado deserto durante quarenta anos,
até a morte de Moisés, quando, sob a liderancaamdie Josué, expulsaram de Canad 0s seus
habitantes originarios, ocupando os seus terrgdidos primeiros tempos em Canad, segundo
Sinaida de Gregério Ledo, prevaleceu uma estrudardribos autbnomas, que nao tinham um
governo centralizado. As decis@es relativas aoslgmas internos e aos litigios entre membros do
grupo eram tomadas por um conselho de ancidos.i @ de ligacdo entre as tribos era a
identidade cultural e religiosa, materializada palesenca em Shilo da Arca da aliancargh
Hakodesh), contendo os mandamentos. Nos periodos em qui l@neaca de invasdo por
inimigos, era nomeado um chefe militar, denomiri&twhet”, ou seja, “juiz”.

Com a invasao de Canad, no séc. Xll a.C., peistefils, um povo mais avangado do ponto
de vista da tecnologia militar, as tribos hebrésastiram a necessidade de estabelecer uma
lideranga permanente, que conduzisse uma guertanda duragdo contra 0S nNovos invasores.
Nessa época, foi instituida a monarquia, senda ongido pelos sacerdotes e recebendo deles os
poderes de comando, tendo sido escolhido como ppamei Saul, que empreendeu varias
campanhas vitoriosas contra 0 novo invasor quealss/estabelecido no interior de Canaé.

Uma série de divergéncias entre Saul e os sacerdbtel caminho para a assunc¢do de um
novo rei, David, ungido primeiro secretamente camcessor escolhido pelos sacerdotes e, apos a

morte de Saul em batalha, elevado a realeza, enmdmrdosse descendente do antigo monarca.
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Com David, o Estado hebraico é unificado e ceatrdlh como reino de Israel, tendo como capital a
cidade de Jerusalém. Ele consegue tornar a moaahgueditaria, estabelecendo no trono o seu
filho favorito, Saloméo, sob o qual o reino de éé@cangcou 0 seu maximo poderio.

ApO6s a morte de Salomao, com a subida ao tronewlélso Robodo, uma série de revoltas
populares contra a imposicao de pesados tributpeam levou a divisdo do reino em dois, Israel e
Juda. Divididos, os reinos se mostraram uma pishdos grandes impérios orientais da época.
Em 722 a.C., a Assiria tomou e destruiu o reintstieel. Em 586 a.C., os babilénios, que haviam
submetido os assirios, conquistaram o reino de, diadé&uindo inteiramente Jerusalém e o Templo
de Saloméo, transformando a regido numa provireciabilonia, para onde foi deportada a maior
parte dos judeus (Exilio Babildnico).

Em 586 a.C., os persas, por sua vez, submeteraabitbia, e Ciro, rei daquele povo,
permitiu a volta dos judeus a Jerusalém e foi nomg@avernador da provincia um judeu, Neemias,
gue reconstruiu as muralhas de Jerusalém e promowalsérie de reformas sociais, cancelando as
dividas dos camponeses pobres e devolvendo aastiesras que lhes tinham sido confiscadas.
Neemias, com o auxilio de Esdras, compilou e sifieou a Tora e reorganizou o sistema
judiciério de Juda, com base no Direito hebraiom @ formacédo da Grande Assembléia (“Knesset
Hagdola”), um corpo juridico-religioso formado pt20 membros, escolhidos por Esdras e pelos
escribas dentre os chefes das familias mais impiega sacerdotes, sendo presidido por um Sumo
Sacerdote. Auncdo da Grande Assembléia era distribuir a jasgticesolver problemas internos do
povo, tendo sido responséavel pela compilacéo enizangiio dos livros biblicos (LEAO, 1998)

Em 333 a.C., Alexandre, o Grande, rei da Maced@oiaguista a Pérsia, estendendo o seu
dominio sobre todas as provincias anteriormentdemezntes a esta. Alexandre concedeu
autonomia religiosa e juridica aos judeus. Em quaca& desapareceu a Grande Assembléia,
substituida pelo Sinédrio, que, segundo Ledo, eever instituicdo judiciaria fundada por Moisés,
ou seja, o conselho de setenta ancidos, presididonp Sumo Sacerdote, cujos componentes eram
eleitos por sufragio universal dentre as pessoas sdbias, moderadas e populares das diversas
localidades, sem distin¢do de classe social, pal@ieconémica. Além da funcao interpretativa da
lei religiosa, civil e criminal, o Sanhedrin possuyilena autoridade legislativa e administrativa,
julgava conflitos entre os outros tribunais, e a®rinfracdes cujo julgamento era de sua
competéncia privativa. As decises do Sanhedrsnlviglas segundo a tradicdo, quando inexistisse
norma especifica atinente ao caso concreto, tiribega de lei em todo o paislén).

Com a morte de Alexandre, o Grande, seu impériadidhge entre oS seus generais
Ptolomeu e Seléuco, que deram origem a duas novastids. A Judéia estava originalmente sob o

dominio ptolomaico, que manteve praticamente iredi® o sistema juridico anterior. No ano de
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201 a.C., no entanto, a regido passou para a Gligacida, em que o poder do imperador era
absoluto e ndo permitia qualquer forma de repragéotpopular. O Sumo Sacerdote passou a ser
nomeado diretamente pelo imperador, que contralde&amente também o Conselho Judaico. O
império seléucida mostrou-se opressor, sobrecardega populacdo com pesados tributos e
interferindo em sua liberdade religiosa, o que Uleaaevolta popular conhecida como Guerra dos
Macabeus, derivada do nome de um dos lideres reditdudas, o Macabeu.

A revolta foi bem sucedida e o reino de Juda paasser governado pela familia de Judas,
0 Macabeu, destacando-se nesse periodo o goverdwideHircano, que expandiu as fronteiras da
Judéia a quase toda a regido atualmente conhemma Palestina e Jordania. Uma disputa pelo
poder entre descendentes dos Macabeus abriu capana@ dominagédo romana, que apoiou uma
das faccBes e a levou a vitdria, obtendo em trassdo de varios territérios judeus e a submissao
a Roma, findando o periodo de independéncia nddi@ndudéia.

No ano 70 de nossa era, uma revolta judaica faimgba pelos romanos com extrema
violéncia, com a destruicdo da Jerusalém e do $eguremplo. No entanto, as revoltas
continuaram a surgir esporadicamente, até que &nd.C3 o imperador Adriano enviou suas tropas
a Judéia e quase toda a regido foi destruida. Ags®Es acontecimentos nefastos para eles, os judeus
foram espalhados pelo mundo. Iniciava-se a Diaspoiadurou até a fundacdo do moderno estado

de Israel, em 1948.

3 A sobrevivéncia do Direito hebraico na Diaspora

O Direito hebraico sobreviveu, com maior ou menmpl#ude, durante o periodo da
Diadspora, com os judeus tentando manter sua idelgietnica, cultural e religiosa no exilio, e
criando instituicbes autbnomas dentro dos paises @ade foram obrigados a se exilar. Dessa
forma, ha uma continuidade essencial entre o Dite#oraico do periodo anterior e 0 deste novo
periodo: as normas vigentes sdo as mesmas, etinggdies do exilio retomam caracteristicas das
instituicdes juridicas pré-existentes.

Parte importante dessa resisténcia se concentranstituicdo dascortes rabinicas que
passaram a desempenhar papel decisivo na vidaodasitlades de exilados judaicos. Le&do assim
caracteriza essa resisténcia:

Na Diaspora, os rabinos e lideres do povo comecamahutar junto aos governos
estrangeiros pela autonomia judicial das cortetieds judaicas e pela independéncia da
Lei Judaica. No inicio, como se depreende de Jéstatura de “responsas”, as cortes
rabinicas tinham competéncia para julgar matéraidcivil, como direito de propriedade,
obrigacdes, familia e sucessfes, e para decidirademas relativos a administracao da

comunidade judaica local. Em alguns centros, a etémgia se estendia até mesmo a

64 E-legis, Brasilia, n. 2, p. 60-72, 1° semestre 2009, ISSN 2175.0688



Lucio Flavio de Castro Dias

matéria criminal. Em geral, essa situacdo de aut@e@xistiu até o século XVIII, apesar
das restricdes que em certas épocas e lugares fef@m® aos judeus. Evidentemente,
paralelamente a autonomia para julgar, as corteficas tinham o poder de aplicar
sancdes, como arresto, multa pecuniaria, penaatipag de liberdade, e o banimento do
individuo do seio da comunidadén¢rem”). Em alguns casos, era necessario a intervencao
da autoridade do pais para possibilitar a execdedoena imposta, como é o caso da pena
de morte (EAO, 1998, p. 41).

Os lideres das comunidades judaicas no exilio aglamplacavelmente pela aplicacdo do
Direito hebraico a sua comunidade. Um dos mecamispana tanto era a interdicdo, de carater
religioso, que impedia que os judeus recorresserrdss do pais onde se encontravam nos litigios
entre eles. Mesmo nos lugares em que o Estadoaidgbitavam ndo reconhecia a autonomia das
cortes rabinicas, essa interdicdo funcionava castabelecimento de cortes rabinicas arbitrais, as
guais as partes se submetiam voluntariamente @esyvele forma tdo discreta que beirava a
clandestinidade). As cortes arbitrais reproduziagesenho dos antigos Tribunais Ordinarios da
periodo do Sinédrio, sendo compostas por trésgutama parte escolhendo um juiz e o terceiro
sendo escolhido de comum acordo entre ambas.

Um importante principio, estabelecido pelo Rabi @&ique gozava de imenso prestigio
entre as comunidades da Diaspora, proclamava a deggue os judeus deveriam submeter-se as
leis do pais em que se encontravdesde que ndo colidissem com as leis judaicasdina de-
malchuta din& ou seja, “a lei do estado € lei” (LEAO, 199831). Essa regra permitia aos judeus
a flexibilidade necesséria para viverem em paisgargeiros, sob normas estrangeiras, a0 mesmo
tempo em que preservavam um espago a sua prapane nacdo de apatridas e exilados.

Qual o Direito aplicado por essas comunidades diexdes? A esta indagacdo, Le&o
responde:

O termo Talmud cujo significado literal € “aprendizado” ou “ensl’ € comumente
empregado para designar o Talmud Babilénico, ca@riedade sobressaiu através do
tempo. De fato, o interesse que tem despertadexéecasdo do Talmud Bavli devem-se ao
fato de ele reunir ndo s6 matéria dalachalti (lei), mas também, e principalmente (cerca
de 2/3 do compéndio), agjgadali (lendas, histérias de fundo moral), suscitando
interessantes discussdes e um grande desenvoleiinggiectual (...)

Na verdade, oTalmud constitui uma imensa biblioteca de leis e reg@atos produzida
por um grande esforco de sabios durante varioda®ague se caracteriza mais por ser 0
embasamento, a fonte de todo um sistema juridiae, a partir dele ganhou um novo
impulso.

(.)
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Ao longo do tempo, varios cddigos, esses sim veidasl codigos legais, foram sendo
feitos por sabios e rabinos, visando a condensadedtodo o material dehalachah
existente no Talmud. Assim, pode-se citar entre eles o de autorialsdac Alfasi,
inspirador do maior de todos os cddigos, o “Mishnéa” de Maimbnides (século Xll), o
“Shulchan Aruch” de Josef Cairo (século XV), e odip&” de Moisés Isserles (século XVI).
Tais codigos sistematizaram e simplificaram asadigdes da lei, elaboradas ao longo do
tempo e inseridas naralmud, para uso dos leigos no seu dia-a-dia, uma vezodunar do
Talmud” ndo era acessivel ao povo em geral, dada @rofunda erudi¢cdo. (...)

Para dirimir os casos controvertidos que surgianDi#spora e que ndo possuiam uma
disciplinizagdo nos coédigos existentes, criou-sesmana fonte legal: as “responsas”
(“sheelot u-tshuvit A “responsa” consistia numa consulta feita por rabino, individuo
ou comunidade que estava em dlvida acerca de gigsaito legal ou de alguma deciséo a
ser tomada, a um rabino conceituado como uma dewenautoridades da época, sobre a
guestao duvidosa, sobre a qual a autoridade dedaria seu parecer. Foi-se formando
assim uma verdadeira colecdo jurisprudencial, auierdsponsavel pelo dinamismo do
sistema judaico, uma vez que foi satisfazendo aoBlegmas gerados pela evolucdo dos
tempos e pelos novos costumes das novas comunifZe®e, 1998, p. 38-40).

Rodrigo Freitas Palma tenta sintetizar a experédoi Direito hebraico na Diaspora da

seguinte forma:
Interessante notar que os israelitas foram, higtorénte, perseguidos e menosprezados pelo
consideravel apego as suas leis. Durante o reidadgerxes | (485-465 a.C.) emanou do
cetro persa o seguinte decreto:
No meio dos persas, em todas as provincias deiten, esta espalhado um povo a
parte. Suas leis ndo se parecem com as de nenhtoreas leis reais séo para eles
letra morta. Os interesses do rei ndo permitemadeixranquilo. Que se decrete,
pois, a sua morte, se bem parecer ao rei e ve@maseieus funcionarios, na conta
do Tesouro Real, dez mil talentos de prata.
Infelizmente, o evento em questdo ndo foi um acimento isolado. A nacdo [judaica]
sofreu outras vezes por expressar sua religiosidddelinacdo para proclamar as normas
dispostas em seu direito revelado. (...)
De qualquer forma, apesar de tudo, sobreviveu eggnente o Direito hebraico no decurso
dos séculos. Os preceitos dogmatico-juridicos qeempdem inundaram as mentes e 0s
coracdes desejosos de proclamar o ideal universgustica, visivelmente presente no

corolario do decélogo. A luz irradiada por elesdaircintila de forma inebriante no

imaginario dos povos (PALMA, 2008, p. 23)
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5 O Direito hebraico da Diaspora tem as caractericas que o Normativismo aponta no
Direito em geral?

Kelsen aponta como caracteristica central do Direitfato de ser uma ordem social

coercitiva, isto é, que se impde aos individuogpetidentemente de e até contra a sua vontade:
a) O Direito: ordem de conduta humana
Uma teoria do Direito deve, antes de tudo, detexmdaonceitualmente o seu objeto. (...)
Com efeito, quando confrontamos uns com os outsasb{etos que, em diferentes povos e
em diferentes épocas, sdo designados como “Direresulta logo que todos eles se
apresentam como ordens de conduta humana. Umambielem sistema de normas cuja
unidade é constituida pelo fato de todas elas teremasmo fundamento de validade.
(...)
b) o Direito: uma ordem coativa
Uma outra caracteristica comum as ordens socigiseachamamos Direito é que elas sao
ordens coativas (...) Dizer que o Direito € umaeorctoativa significa que as suas normas
estatuem atos de coercéo atribuiveis a comunidafitca (KELSEN, 1996, p. 33-37).

Em outro lugar, 0 mesmo autor assinala:

Se as ordens sociais, tdo extraordinariamenteedifes em seus teores, que prevaleceram
em diferentes épocas e entre diferentes povosgls@imadas ordens juridicas, poder-se-ia
supor que esta sendo usada uma expressao quakddiede significado. O que o chamado
Direito dos babilénios antigos poderia ter em conwam o direito vigente hoje nos Estados
Unidos? O que a ordem social de uma tribo negraadateranca de um chefe despético —
uma ordem igualmente chamada “Direito” — poderiaete comum com a constituicdo da
republica suica? No entanto, h4 um elemento comum jgstifica plenamente essa
terminologia e que da condicbes a palavra “Direii® surgir como expressao de um
conceito com um significado muito importante enmigs sociais. Isso porque a palavra se
refere a técnica social especifica de uma ordemcitiva, a qual, apesar das enormes
diferencas entre o direito da antiga Babildniade® Estados Unidos de hoje, entre o Direito
dos ashantina Africa Ocidental e o dos suicos na Europaoétudo, essencialmente a
mesma para todos esses povos que tanto diferemngpotlugar e cultura: a técnica social
qgue consiste em obter a conduta social desejaddaloens através da ameaca de uma
medida de coercédo a ser aplicada em caso de carwhttaria KELSEN, 2005, p. 26-28).

O Direito hebraico na Diaspora atende plenamenéssa caracterizagdo. Como vimos
acima, as cortes rabinicas no exilio exerciam egalascala o direito de san¢do. Nao é preciso,
portanto, nenhum esforgo especial para concluiregsas caracteristicas se encontram plenamente
representadas no Direito hebraico na Diaspora, rpeltos na maior parte dos locais de exilio e na

maior parte do tempo, como ja vimos acima.
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Ainda assim, é preciso responder a uma possivetabj poder-se-ia dizer que a autoridade
do Direito hebraico era uma autoridadke fato, mas néale Direito, na distingdo conceitual feita
por Kelsen:

c. Autoridade juridica e de facto

A partir do ponto de vista da jurisprudéncia noivzgta ordem de pagar impostos difere da
ameaca do bandido e do pedido do amigo pelo fatmédeas a ordem fiscal ter sido emitida
por um individuo autorizado por uma ordem jurigicassuposta como valida. (...) Ele paga
o imposto considerando o comando de pagar como toneraitido por um individuo
autorizado por uma ordem que o contribuinte comaidglida. (...) Sociologicamente, a
diferenca decisiva entre os trés atos € o fatougeacqconduta do contribuinte é determinada
— ou pelo menos acompanhada — pela idéia de umamordilida, de norma, dever,
autoridade, ao passo que sua conduta nos outros Bae é determinada ou acompanhada
por tal idéia idem p. 254-255).

E evidente que o comando emanado das cortesaabiaia visto, sim, pelos judeus no
exilio como “uma ordem valida, de norma, deverpadhde” e que esse comando era visto como
um ato emitido por um individuo autorizado por uordem que o jurisdicionado considerava
valida, por razdes religiosas, étnicas ou culturisutoridade rabinica era vista pelos judeus no
exilio como uma autoridadiiridica e ndo uma mera autoridade de fato. Tanto assimoque
reconhecimento de outras ordens juridicas a quéamewbedecer foi um comando rabinico,
emitido, como ja mencionamos, pelo Rabi Samuedsasoutras ordens soé tinham reconhecida sua
autoridade quando nao contraditavam as leis dat®inebraico ¢f. visto acima).

Revelador da autoridade de que esse Direito erstiicd entre os judeus da Diaspora € o
fato de que, onde a possibilidade de impor sanfpbesibtraida as cortes rabinicas pelos governos
sob o0s quais se encontravam exilados os judeupresmemtacdo dos casos as cortes rabinicas
arbitrais passasse a ser a norma de conduta mais comum @aentexilados. Na verdade,
recolhendo-se a conciliagdo privada, os litigamtestornavam, de certa forma, as disposicfes
estatais que vedavam a aplicacdo do Direito hefrale forma a prestigiar e reconhecer a
competéncia das cortes rabinicas como gémss naturais Dessa forma, o Direito hebraico nédo
perdeu em nenhum momento sua eficicia, atendermdra caracteristica central apontada por
Kelsen: “A eficacia do Direito pertence ao domid#realidade e € muitas vezes chamada de poder
do Direito. (...) O Direito €, segundo a teoria iadasenvolvida, uma ordem ou organiza¢ao
especifica de poderidem p. 177.
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6 E possivel a existéncia de um Estado sem territorina 6tica Normativista?

Um argumento que poderia ser oposto a argumentagivimos desenvolvendo aqui é que
seria possivel falar da existéncia do Estado hetmezmo sem que esse Estado dispusesse de um
territério, o que, se fosse possivel, mudariatiateente o rumo do dialogo que vimos travando aqui
com a tese normativista da unidade do Estado d@rédd®

Entretanto, o territdrio ndo €, na visdo normati/iapenas um acessorio que o Estado pode
ter ou ndo ter, sem deixar de ser Estado. A visédalsen, principal expoente dessa corrente, ndo é
de que o territério seja um elemento sociologian, aomponente factual do estado. O territorio,
para Kelsen, é visto como um elemento juridico igtegra essencialmente o Estado e que “pode
ser definido como o dominio espacial de vigénciaud® ordem juridica estadual’( KELSEN,
1996, p. 319), ou seja, se ndo existe territordm ha um dominio espacial onde o Direito estatal
possa existir. Para que ndo haja davidas de qua,gs normativistas, o territério era um elemento
essencial, ou seja, sem o qual o Estado ndo ep@lemos citar as palavras do préprio Kelsen:

Desta forma, o Estado, cujelementos essenciaisdo a populacée, territério e o poder,
define-se como uma ordem juridica relativamentdrakrada,limitada por seu dominio
espacial e temporal de vigéncia soberana ou imediata relativamente ao Direito
internacional e que €&, globalmente ou de um modal geficaz {[dem p. 321, grifo nosso)

Ademais, é de se ressaltar que o normativismogenaaf unificador, declarou também a
unidade do Direito internacional e do Direito esta®ortanto, um Estado individual e o seu Direito
estatal sdo parcelas da ordem juridica internakiona

Se partirmos do Direito internacional como uma orgieridica valida, o conceito de Estado
ndo pode ser definido sem referéncia ao Direiteriatcional. Visto desta posicao, ele é uma
ordem juridica parcial, imediata em face do Direitaternacional, relativamente
centralizada, com um dominio de validade territ@itemporal juridico-internacionalmente
limitado (...) (dem p. 377).

Kelsen tira as consequiéncias dessa visdo norntatdasunidade do Direito internacional e
do Direito estatal:

Isso significa que, segundo o Direito internacipealda Estado fundamentalmente apenas
pode aparecer revestido da sua qualidade de apatelltoercaalentro de seu préprio
dominio territorial , isto é, dentro do territério que lhe é atribuido pelo Direito
internacional; ou, para falar sem recorrer a imagens, que anoindeidica do Estado

singular apenas deve estatuir 0os seus atos dedcoespecificos pamespaco de validade
que juridico-internacionalmente lhe é reservadoe que estes atos de coergdo apenas
podem ser estabelecidos sem ofensa do direitmat&Emaldentro deste espacdidem p.

376, grifos nossos).
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Portanto, ndo restam dividas de que, na Otica niefsta, que é a que nos interessa neste
trabalho, € impossivel a existéncia de um Estado territério que Ihe seja reconhecido como
ambito de validade espacial de sua ordem juridéta Pireito internacional. Portanto, na propria

Otica normativista, ndo se pode falar em um Estedboaico na época da Didspora.

7 A dtica de outras correntes jusfiloséficas

A identificacdo estrita entre Direito e Estado éaudas caracteristicas que distinguem o
positivismo normativista das correntes de filosafia Direito anteriores a ele, em especial os
defensores do direito natural ou jusnaturalismatreoquem se volta com mais intensidade o gume
da critica positivista.

Para as correntes jusnaturalistas, o Direito tiotr@o fonte a revelagdo divina ou a lei
moral natural inerente ao ser humano. O Estadcaapelaborava o direito positivo, que tinha como
parametro o direito natural e que soO era legitim@stivesse em sintonia com este. Assim, para
essas correntes, o Direito existia anteriorment&stado, como Direito ideal e imutavel. Para os
jusnaturalistas, em consequéncia, a sobrevivéuacirgito hebraico a destruicdo do Estado hebreu
nao representa um problema tedrico, mas apenasgjuexdo historica, explicar as circunstancias
gue tornaram possivel essa cisao.

Ademais, pelo menos uma corrente filoséfica conteémea e muito proxima ao
positivismo normativista, a Teoria Egoldgica, daigia argentino Carlos Cossio, identifica o
Direito ndo com a norma nem com o Estado, mas coamduta humana. O Direito, para Cossio, é
a conduta humana em relagéo intersubjetiva, eeegimpre que dois ou mais seres humanos se
relacionam, e, portanto, antes mesmo do surgimdatdstado. A norma, nessa Visdo, € um
conceito € um “conceito apto para pensar a conclutago conduta” (COSSIO, 19h00 Estado
sequer cria o Direito, apenas pode modificar oitdingreexistente, pois sempre se encontrard um
Direito anterior. Portanto, também para o egologissnsobrevivéncia do Direito hebraico nas

circunstancias da Didspora ndo se constitui emrotvigma tedrico.

8 Concluséo
Ledo sintetiza com muita felicidade a trajetérialiceito hebraico durante o periodo da
Diaspora:
Inegavelmente, durante os anos de Dispersao, eno o judeu viveu espalhado pelo
mundo, sem um Estado préprio, foi a lei hebraica garantiu a sobrevivéncia da fé
judaica. Como pura tradicdo religiosa, sua vigénodependia de um poder estatal

institucionalizado, pois sua aceitacéo tinha pordéumento a crenca num D’us Unico,
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revelador de normas imprescindiveis para o benr-e&sta prosperidade do povo judeu
(LEAO, 1998, p. 40)

H4, pois, uma contradi¢cdo evidente entre o conceitonidade do Estado e do Direito, que
estd no coracdo da teoria normativista, e o fatbtico da sobrevivéncia e aplicacdo do Direito
hebraico na auséncia de um Estado hebraico. Ot®hebraico, como vimos, atende aos requisitos
para ser considerado, a todos os titulos, comat®ires termos mesmo adotados pelo positivismo
normativista. Por outro lado, € incontestavel idé&ncia histérica de que esse Direito continuou a
ser aplicado durante a Diaspora, quando o Estatiujtoi destruido pelo império romano e seus
cidadéos espalhados pelo mundo como exilados. Mesea, ndo existia um Estado hebraico, mas
existia de forma inequivoca um Direito hebraico qem valido e eficaz e foi aplicado
continuamente por todo o tempo da Grande Disperséo.

A experiéncia histérica do povo judeu, portantolitanicontra aquela concepc¢do do
positivismo normativista, e, na medida em que @sttende ser visto como uma concepgao
cientifica do Direito, ndo pode se recusar a progaxperiéncig que € o método central do
pensamento cientifico. Entendemos que a experiénisigrica da sobrevivéncia do Direito
hebraico durante a Diaspora, sem a existéncia d&stado hebreu correspondente, refuta a tese
esposada pelo positivismo normativista da unidadissociavel entre Direito e Estado.

A argumentacdo desenvolvida nesse texto, portpatle ser expressa como um silogismo:

premissa maior:
Segundo o normativismo, o Estado e o Direito caresth uma unidade indissociavel;
premissa menor:
no entanto, é fato historico a existéncia de uneidithebraico vélido e eficaz, durante a Diasppra,
dissociado de um Estado hebreu, inexistente ngssa ¢

conclusao:

logo, esse fato histérico refuta a tese normasivdst unidade indissociavel do Direito e do Estado.

Encerramos a nossa argumentacdo, pois, 8 mod&doetyasera o que queriamos demonstrar
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OS MOVIMENTOS SINDICAIS E CORPORATIVOS COMO ATORES DA
DEMOCRACIA

Francisco de Sousa Andrade

Resumo: O artigo aborda as nuances do surgimento do siisiiea no Brasil, salienta as lutas
travadas por reconhecimento de direitos, refeeeaatonjunto de suas conquistas corporativas e
trabalhistas, menciona as disputas entre as tesrguoliticas por hegemonia e ressalta as
contribuicGes desses movimentos para a consolidigc@emocracia.

Palavras-chave:sindicalismo; trabalhadores; participacdo; demaarageves.

Abstract: The article discusses the aspects of the rise afniem in Brazil, highlights the
struggles waged for recognition of rights, the mefee number of its corporate achievements and
labor, given the disputes between the current jgaliof hegemony and highlights the contributions
of these movements to the consolidation of demgcrac

Keywaords: unionism; workers; participation; democracy; ek

1 Origens do sindicalismo brasileiro e historico @s lutas, conquistas e correntes sindicais até
a Era Vargas

A historia da construgéo das organizacgdes sindimaBrasil remonta a fins do século XIX,
periodo em que j& se registraram diversas manjféestade protesto, ainda que quase absolutamente
desprovidas de um carater politico e organico elaisorado. Segundo o relato de Marcelo Badaré

Mattos (2001), assistiu-se na cidade do Rio deidardurante a segunda metade do século XIX, a

. Poés-graduado em InstituicBes e Processos Poltlizcd®gislativo pelo Centro de Formacao, Treinamen
Aperfeicoamento da Camara dos Deputados, Zé@cisco.andrade@camara.gov.br
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uma transformacéo rapida e profunda no que seerafechamado “mundo do trabalho”, situando a
greve dos tipégrafos de 1858, como fato bastagtefisiativo daquele inicio de organizagéo e de
lutas classistas.

Se esta foi a primeira greve ou ndo de trabalhadres ou assalariados no Brasil, isso é
algo dificil de se comprovar, dadas as dificuldaustoriogréficas e, sobretudo, ao atraso cultural
que caracterizou o pais por séculos. Contudo ermoas dados e relatos, conforme Giovane
Alves, em “A Historia do Sindicalismo no Brasil’938), que d&do conta de uma greve realizada
ainda em 1720, no Porto de Salvador, na Bahiap@aép maior das Américas.

Neste artigo o que se deseja, e até como formacdatmecimento, € pontuar os momentos e
as conquistas que os trabalhadores marcaram ee@tiy no curso do processo tardio de
industrializacdo brasileira, em jornadas as maisnsas e asperas de lutas, contra patrbes e
governos, por reconhecimento de direitos elementargela conquista da cidadania politica.
Assinala-se, assim, as contribuicdes que, porntdio de suas organizacdes representativas, de
fato deram, em muitas oportunidades, para a agydirda democracia no Brasil.

Do ponto de vista da sociologia do trabalho urbanindustrial, enquanto a Europa
experimentava as agitacfes sociais e culturais éools XVIII, em face das transformacdes
desencadeadas desde o inicio da revolucdo industidnglaterra, ainda no século XVII, e
impulsionadas talvez ideologicamente a partir dosntecimentos decorrentes da Revolucdo
Francesa, iniciada em 1789, o Brasil ainda se dalieelacbes de trabalho escravo. Sendo o Uultimo
dos paises no continente americano a abolir avegara, o pais e suas elites dominantes restam
como protagonistas de um atraso em quase todoanmgos, cujo custo social ainda hoje se faz
refletir e permeia de modo bastante negativo ogesicde desenvolvimento.

E fato que as lutas e turbuléncias verificadas erdogo pré-republicano, ou antes ainda,
nos movimentos pela independéncia — ainda que sndéles conduzidos pelas elites —nos legaram
a raiz primeira de uma perspectiva civico/organiaaiaqui incluidas as organizagfes secretas, 0s
macons, os clubes republicanos. Ja do ponto da dstmassa de homens e mulheres que se
pretendiam livres, mas despossuidos material eezatspiritualmente, ndo se pode deixar de
registrar os episodios que a historiografia ofio@b fez com a devida precisédo, como a histéria do
beato Anténio Conselheiro, no sertdo baiano e, utmaextremo geografico do pais, a chamado
“guerra do Contestado”, ocorrida nas fronteirasSdata Catarina, como exemplos primeiros de
lutas de libertagéo, se deles se abstrairem ostaspe manipulagdo politico/religiosa.

Mas €, sem duvida, aos imigrantes europeus, especdi® aos italianos e espanhdis, a
guem devemos primeiro reconhecer o saldo contvibude ousadia, por terem trazido, além da

forca de trabalho, seus sonhos e experiéncias. &jes chegaram “contaminados” pelas lutas
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contra a exploracéo do trabalho brutalizado em paises de origem e por condi¢des de vida mais
humanas e dignas.

As primeiras greves de que se tem noticia, confg@meencionado, datam ainda de fins do
século XIX, contudo, afora a “aventura” grevistas dipografos do Rio de Janeiro de 1858,
movimentos organizados com carater de classe eidadicacdes mais definidas e especificas
somente vieram a ocorrer, de modo sistematico, voita de 1906, ano da realizacdo do |
Congresso Operario Brasileiro (C.0.B.). Ja em 198@p Paulo foi paralisada por uma
manifestacdo iniciada pelos trabalhadores da agyir civil, da industria de alimentos e
metallrgicos, que acabou atingindo outras cidadessiado, como Santos, Ribeirdo Preto e
Campinas. Todos esses movimentos reivindicatormgitacoes realizados no inicio do século XX
e até o ano de 1922, foram conduzidos majoritandéengor trabalhadores imigrantes — os
anarquistas — de cujas experiéncias, socialistastr@as correntes vao se utilizar para fundar o
Partido Comunista do Brasil — PCB.

Os anos 1920 e 1930 constituem-se no periodo deigdef politico-ideolégico do
sindicalismo no Brasil, o qual se apresenta immdgndo sentimento de mudancas e revolucdes
mundiais em curso. Em 1917, no compasso dos admetetvs da revolucdo operaria Russa, uma
onde de greves é deflagrada em Sao Paulo, espentalmas fabricas téxteis. O movimento teria se
espalhado por quase todo o interior do estado &ngdclo uma adesdo de mais de 50 mil
trabalhadores e trabalhadoras e, como resultadpato8es concederam um aumento imediato de
salario e se propuseram a estudar as demais lieaqdes. Destaque-se, contudo, que o ganho mais
significativo daquele movimento foi 0 reconhecineerdas instancias sindicais e de representacao
do operariado.

A superacgdo do anarco-sindicalismo, de fato, nos &0, pode ser considerada um marco
na organizagéo e na luta dos trabalhadores brasilpor liberdade e reconhecimento de direitos,
haja vista um elenco de conquistas que a seguimsétuidas e logo depois, de forma definitiva,
institucionalizadas, com o Decreto-Lei de numerd53, de 1° de maio de 1943 — a CLT
Consolidagéo das Leis do Trabalho.

A primeira lei sindical brasileira, surgida no ioico século XX, vem a ser o Decreto n°
979, de 6 de janeiro de 1903, feita sob inspiragiigreja catolica, que pregava a unido do cagital
trabalho no campo. O Brasil, afinal, era um paiemrsialmente agricola, de acordo com José
Carlos Arouca (2007). Esta legislacdo adotava mdode organizacdo mista, de trabalhadores e
empregadores rurais, para 0 estudo, custeio eadd@eseus interesses e representava muito mais
uma corporagdo cooperativa do que sindical, na\dsé&eferido autor.

Seguiu-se o Decreto n® 1.637, de 5 de janeiro 6&,1®m a mesma origem e natureza,
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contudo este ja buscava contemplar o interesseodestos trabalhadores, inclusive dos
profissionais liberais, mas sem alterar o ambitoeggesentacdo das duas classes antagbnicas, as
quais atribuia, quando constituidas,
com o espirito de harmonia, como sejam os ligadoxgnselhos permanentes de
conciliacdo e arbitragem, destinadas a dirimirigerdéncias e contestacdes entre
o capital e o trabalho, feicao de ‘representargais da classe integral dos homens
do trabalho’, podendo como tais, ‘ser consultados tedos os assuntos da
profissdo’ (AROUCA,2007).

Disso é possivel se extrair as bases filosoficagyeenas primeiras leis sindicais foram
instituidas no Brasil, originadas, portanto de unbi@nte social dualista e politicamente bastante
confuso. Com o calor das efervescéncias culterpiditicas iniciadas em 1922, da Semana de Arte
Moderna, da fundacéo do Partido Comunista, entr@®uai-se verificar um salto qualitativo na
organizacao sindical brasileira.

De fato, as agitacOes sociais, as lutas e as jasnae greves agora desencadeadas
denotavam um outro aspecto de organizacdo, em geetionento de pertencimento de classe dava
o tom. Com esta perspectiva classista e objetyaraaos trabalhadores pressionavam patrées e o
governo no sentido do reconhecimento de direitoe enelhores condi¢bes de vida. Assim, em
1916, € aprovado o Cdédigo Civil. Em 1920, €é crianea Comissdo Especial de Legislagdo Social,
com a funcdo de analisar toda e qualquer inicidégsslativa na area trabalhista. Em 1923, séo
instituidas as Caixas de Aposentadorias e Penséedp que a lei que as criou é considerada a
primeira lei de previdéncia social no Brasil, tambéonhecida como Lei El6i Chaves. Ainda em
1923, é criado o Conselho Nacional do TrabalhoreEm$ anos 1925 e 1927, sdo votadas diversas
leis de protecdo social, entre as quais, as quearegntam as férias e o trabalho de menores. Em
1931, ¢ instituida a Lei Sindical (Decreto 19.7#Ye cria os pilares do sindicalismo oficial no
Brasil. Em 1939, é criada a Justica do Trabalhestnado o Decreto-lei n°® 1402, que disciplina o
funcionamento dos sindicatos (enquadramento sidicamo 6rgdos de colaboracdo com o
Estado. Em 1940, sédo regulamentados os direitbsliatas dos trabalhadores urbanos: férias
remuneradas, jornada de trabalho de 8 horas,saf@mimo, entre outros. Em 1° de maio de 1943,
€ assinado o Decreto-lei n°® 5.452, regulamentar@onaolidacdo das Leis do Trabalho — CLT.

Desse periodo resulta um acumulo sociologico iastey a difusdo ideoldgica de
organizacdes sdécio-corporativas por meio das quaisja ponta, reivindica-se autonomia e
liberdade de acdo, e, na outra, aceita-se, commse conluio, que seja delegada ao Estado a
prerrogativa e os limites dessa liberdade, num cotamento que, conforme Boito Janior (1991),
sera o elemento definitivo de atrelamento dos satds ao Estado.

Vale a pena refletir, a esse respeito, sobre @edipferecidas por Antbnio Gramsci,
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descritas por Carlos Nelson Coutinho (1999), quarata do Partido como “intelectual organico”:

Lénin, em o ‘O que fazer?’ menciona os elementascba universais, da sua
concepcgdo de partido. Entre tais elementos destasaa compreensédo de que 'a
tarefa basica do Partido Operéario, do Partido deoRedo Socialista, € a de
contribuir para superar na classe operaria umac@msa puramente tradiunista,
sindicalista’; isso implica fornecer os elemen&&itos e organizativos para que
essa consciéncia possa se elevar ao nivel de énoscie classe. “ (COUTINHO,
1999, p. 169)

E, portanto, a partir desse longo ensaio corparatigologico, desse recorte de actimulos
sécio-reivindicatorios, dessa profuséo libertdnetivista, de bandeiras e movimentos difusos e, as
vezes, ambivalentes, gerados e substanciados nereatiza Era Vargas, que se vao definir as
bases socioldgicas — nacionalistas-conservadaaislistas-reformadores, “revolucionarios”, etc. -
do protagonismo sindical e do associacionismo @gsel no Brasil.

A propgésito, a recorréncia as origens da forma@ddical no Brasil, pode vir a explicar,
com elementos mais conclusivos, a atual fase dsongiadicalismo, que em mais de cem anos de
histéria parece encontrar-se estacionado, entmmguistas que, de fato, alcancou, as inegaveis
contribuicbes que com ousadia ofereceu para a gaigp de consolidacdo da democracia e o
deslumbramento de, na fase atual, em sua grandgiapaionsiderar-se parte importante do poder
do Estado.

2 Participacdo dos sindicatos nas lutas contra atddura militar de 1964 e pela Constituinte
de 1987/1988

Desde as primeiras associacGes profissionais atéomssolidarem como instancias de
representacdo de classe legitimamente, os sindjcator meio de suas liderancas, deram
incontestaveis contribuicdes tanto para o0 reconiewio e institucionalizacdo dos direitos
trabalhistas, cujo marco temporal e legal é o and9#3 (Lei n° 5.452, de 1° de maio), quanto para
as lutas nacionalistas e populares dos anos 56ie @dos anos 60.

Impossivel ndo reconhecer que mesmo com a mai@iseds dirigentes cassados e
exilados, as entidades sindicais, enquanto esarutmantiveram-se de pé no ultimo periodo
ditatorial, como que amealhando a melhor oportufgdzara retomar suas lutas. Nesse sentido, ndo
obstante toda a aspereza do regime militar inice01964, ndo foram poucas as tentativas de
reacdo empreendidas por algumas liderancas siad@mimida antes dos enfrentamentos sindicais
ocorridos no ABC paulista em 1978. De acordo comidAguena (2007), em 1968, eclodiram
duas grandes greves, a dos trabalhadores da SjidarBelgo Mineira, em Contagem (MG),
movimento que teria se espalhado por outras f&rm@mo a da Manesman, SBE e Acesita; e a

outra foi a greve de ocupagao da Cobrasma Autopega®sasco (SP), que logo se expandiu para
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outras regides do estado, também na mesma época.

Segundo Marcio Pochman (2007), ap0s o éxito doogerhacionalista e dos anos 50,
inicia-se a segunda fase do sindicalismo brasjlgine vai perdurar até a segunda metade da década
de 1970, momento em que o modelo corporativistdeouerniz trabalhista e comunista serd posto
a prova e, logo a seguir sucumbirg, diante daagdins estratégicas praticadas pelos articuladores e
defensores intelectuais de um novo partido politleotrabalhadores e, por conseguinte, de um
“novo sindicalismo”. O pds autoritarismo e populisda Era Vargas foi seguido pela consolidacao
nacionalista dos anos 50, momento da construc@asiada estrutura nacional desenvolvimentista
e industrial, que se iniciara com a criacdo, eml194s grandes fabricas e companhias nacionais
(FNM, FNV e CSN). A partir desse momento, o paisl@ria de um modelo concentrador agrario
e passaria a edificar as bases econémicas e imdkisirbanas e capitalistas. Os trabalhadores
tinham como guia politico o padréo corporativisiteeormente consolidado.

As correntes sindicais em acdo no inicio dos arfyseam, portanto, herdeiras do
trabalhismo-corporativista e populista estatal itigado por Vargas ou da concepcdo também
autoritaria, embora pretensamente revolucionadsa.comunistas, que somente a partir de marco de
1958, principiaram uma critica ao modelo centrdiizague defendiam, mas ainda demasiado
viciados nas praticas sindicais instrumentalizaetesipulistas. E, pois, possivel, que dessas duas
vertentes ideoldgicas tenha vingado o que restufpaer o renascimento sindical de fins dos anos
70 e inicio dos anos 80

Seguindo a onda nacional pelo restabelecimentoed#@ctacia no inicio dos anos 80, a
imensa maioria dos dirigentes sindicais, especidiende entidades de classe média ou de médio-
assalariados, participou ativamente da campanhditatas Ja”, em todo o pais.

Como grupo de pressédo legitimo, os sindicatos @ meisua consolidagdo e das lutas

economicistas que eram obrigados a travar no gneertodo inflacionério vivido entre o fim da

1 Conforme pesquisa que realizamos para a consedacémwnografia “Os movimentos sindicais e corpoostigomo
atores da democracia” (ANDRADE, 2007), entre osestonais representativos identificados pelo eshadimrmacao dos
sindicatos, sobressaem-se os anarquistas de oitgiéana, principalmente, e a seguir o Partido Ceista Brasileiro —
PCB, fundado em 1922, instituicdo que teve sua ledal ao longo de cerca de 70 anos de existgpmiajarias vezes
interrompida, quando as diversas ditaduras cassaeas lideres e 0 mandavam para a clandestinidadeessaltar a
importancia da contribuico dos comunistas no cuisotodo o periodo estudado, pretendemos estabelgce
contraponto entre as praticas sindicais vigentd864, momento em que esta corrente politicadmdas trabalhistas
era quase hegeménica no dominio das clpulas ssdéca “novo sindicalismo”, modelo orientado patelectuais néo-
comunistas e pela igreja catdlica, através das C@Bsstionamos, assim, a tese defendida por algtelsctuais de que
tenha havido de fato um “novo sindicalismo”, a @#spde se reconhecer novas atitudes e estratdgiagdo sindical,
umas até entdo inéditas, como as greves feitasrdeoddas fabricas, por exemplo, antes a buscampamova hegemonia
sindical, notadamente de visdo ndo-comunista. Defeos também a tese de que os sindicatos trabalhée fato,
surgiram no Brasil do mais veemente conflito derggses e, por isso mesmo, foram, nas duas printiadas de sua
estruturacdo, instrumentos de luta de classe. Recemos, porém, as contribuicBes ofertadas pedbsliradores ao
longo desses cerca de cem anos de histéria siridmastru¢cdo da democracia, além de participatade indiretamente
para normatizar um codigo de direitos materiaistrdbalho, que j& ultrapassa os sessenta e cinco ds@rotecao
trabalhista.
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ditadura militar até o inicio dos anos 90, agiraimmé para fazer valer os direitos antes
conquistados pelos trabalhadores na Constituinté98/1988, ainda que os representantes no
parlamento do chamado “novo sindicalismo” - bancdaldartido dos Trabalhadores - tenham se

negado a assinar a nova Constituicdo.

3 Desafios, Resisténcia e a necessidade de sevegitar

Atualmente, diante da globalizagc&o, o sindicalidpnasileiro se depara com uma crise
conjuntural sem precedentes em sua histéria. Ndader a quebra de paradigmas a partir do
momento em que muitos historiadores chamam de lugd®@ tecnoldgica, ou revolucéo
tecnocientifica, da introdugcdo nos meios de proglugadnos demais setores da economia de
tecnologias de ponta, da informatizacdo, do uswmbética, etc, promoveu mudancgas repentinas e
espetaculares nas relagBes de trabalho, causasdmpiego em massa e colocando em risco a
sobrevivéncia de milhares e milhares de trabalesgdauja formacdo era no geral inadequada e
insuficiente para enfrentar os desafios dessessrievapos.

Por sua vez, muitas liderancas sindicais ficaram & suas antigas referéncias de atuacéo
e de visdo de mundo, uma vez que, em sua imensagiaaram oriundos de partidos de esquerda
ou formados numa concepcao politico-ideolégica agdefasada em vista das bruscas
transformacdes politicas de fins do século XX, camesfacelamento da ex-Unido Soviética, a
desintegracao e as lutas nacionalistas nos paé&estao denominados como “do socialismo real”,
fatos ocorridos sobretudo apos a queda do muraedarB em novembro de 1989.

Enquanto nos paises da Unido Européia e nos Estawides os sindicatos buscavam
alternativas para enfrentar a conjuntura advemsajzando fusdes, por exemplo, no Brasil, os
representantes dos trabalhadores encontravam-sgoatd@iante da recessdo econdmica e da
necessidade de defesa do emprego de seus repdeserda novas estratégias empresariais de
competitividade extremada, de enxugamento do quddrpessoal, da chamada reestruturacéo,
levaram os sindicatos em geral para a defensivaveéddade, foram forgcados a uma quase
inatividade politica, o que refletiu em perdas agveis no nivel de sindicalizacao.

Classicas e antigas bandeiras de luta, portantamf@olocadas de lado pelos sindicatos,
ante a inércia imposta pela nova conjuntura ecotednitnquanto isso, as principais correntes
sindicais ndo se dispdem a transigir para uma vesi@m de valores e para uma nova estratégia de
acao coletiva. Ao contrario, persistem numa prapichtica viciada e a cada dia mais dividida,
devido o engalfinhamento politico histérico reiamio interior do movimento, em funcao das
rotineiras disputas pela hegemonia das maquindgais. E diante desse cenario, os trabalhadores

foram ficando mais e mais distantes e descrentesiae entidades de classe, 0 que resultou em
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enorme perda de representatividade e, muitas vatZesp questionamento da sua necessidade.

Os militantes e sindicalistas, de modo geral, 8zaram - e assim ainda se comportam —
das maquinas sindicais como mero espaco de incterdencarreiras politicas, em detrimento de
uma exigida reflexdo e oxigenacdo nos métodos ée. dgesse modo, utilizam o dinheiro do
imposto sindical para fins outros, (patrocinio dexpanhas politicas e auto-promocéo de alguns de
seus dirigentes), sem o menor pudor, haja vistangoeséo fiscalizados pelo poder publico, como
deveriam.

Do segundo semestre de 2007 para cd, foram fundaalas3 ou 4 novas centrais sindicais,
na perspectiva de embolsarem uma fatia dos 10gudo clo imposto sindical que agora tém direito,
e igualmente livre de qualquer fiscalizacgéo.

Eis 0 quadro em que se encontram os herdeiros detraticdo de atores sociais que num
passado recente, muito contribuiu, ndo apenasussslutas legitimas corporativas, mas também
para o aprofundamento e a consolidacdo da dema@actnosso pais.

Foi e pode-se afirmar que ainda é inquestionavemportancia dos sindicatos de
trabalhadores no Brasil, com o poder de pressaaigda detém, para agirem junto aos governos e
no Congresso Nacional. Isso se recuperarem a unidategitimidade. O contexto atual, de
desemprego, subemprego, precarizacdo de mao-defatmnal, informalidade, terceirizacdo e
exigéncia cada vez maior de melhor qualificacdo elmpregados, parece exigir uma postura
inovadora e sobretudo democratizante das liderasigalicais e de suas entidades no Brasil.
Recuperar o elo perdido da solidariedade de clase®nstruir um espaco minimo de acbes
unitarias entre as diversas faccbes e centraigtage hotadamente pela reducdo da jornada de
trabalho, para geracdo de novas vagas e para paermi vida mais digna aos trabalhadores, sédo
talvez, algumas das bandeiras através das quagsgerd ser retomadas frentes de mobilizacdo, no
sentido de restituirem-se a representatividadeegittmidade de antes.

Por outro lado, as recentes e obtusas ag¢fes dontorge dirigentes e centrais sindicais,
das pressbes pouco legitimadas, exercidas juntC@wresso Nacional e ao governo para
manterem o imposto sindical e livrarem-se da fizagho desses recursos publicos, sdo mostras
arraigadas e estranhamente alienadas, de um paksadtorias tdo relevantes que tiveram.

Na visdo deste autor, as lutas de classe ndo acabaras ao contrario, elas se sofisticaram
diante do desafio capitalista e globalizante, notide de exigir dos representantes, dos
interlocutores do mundo do trabalho, outras qudBdacom autonomia e independéncia politicas,
além de uma profunda revisdo de métodos de ac@gestfio de suas entidades.

Para serem os atores e protagonistas sociais teelgpecomo o estudo demonstra que antes

foram, as liderancgas sindicais de todas as comgmexisam, antes de mais nada, de reinventarem
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seus procedimentos, especialmente no sentido detrdasparéncia da gestdo do dinheiro
arrecadado dos trabalhadores, do uso mais adeglelonaquinas sindicais em prol de suas
categorias e da democratizacdo da gestdo sinddealem levar em conta a pluralidade e a
diversidade de pensamentos existentes no integisuds bases, de modo a permitir uma necessaria
renovagdo nos seus quadros dirigentes, oxigenaddoamgcas e militantes, para enfrentar os

desafios tecnolégicos e sicio-econdmicos impostasuando do trabalho pela atualidade global.
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PRAXIS LEGISLATIVA — PENSAR FAZENDO, FAZER PENSANDO

Sinara Porto Fajardo

Resumo: Descricdo da implementagdo de um projeto de grdeosstudos entre servidores da
Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul. O thlgjedeste artigo é descrever e oferecer
subsidios para debate sobre um projeto implementadoe 2005 e 2006, na Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul, por intermédioEkrola do Legislativo Deputado Romildo

Bolzan. Trata-se da criagdo e implementacdo deogruge estudos e reflexdo compostos de
servidores e servidoras, abordando principalmemetadologia de pesquisa inicial para definicdo
de temas, o perfil dos servidores e servidorasntétios no projeto e uma breve avaliacdo do
processo.

Palavras-Chave:servico publico; parlamento; grupos de estudosp&géo continuada.

Resumen Implementacion de um proyecto de estudio en grgom funcionarios de la Asemblea

Legislativa de Rio Grande del Sur. Describe y dis@l proyecto, que fue inplementado entre los
aflos 2005 y 2006 en la Asenblea Legislativa, ptrimédio de la Escuela del Legislativo Dep.

Romildo Bolzan. Aborda la creacion y la implemeiiacde grupos de discusion y de estudio.
Presenta la metodologia utilizada para la nuclead&®los grupos, la definicién de temas y discute
el perfil de los participantes. Avalicion del preoe

Palabras Clave servicio publico; parlamento; grupos de discusférmacion.

O Projeto Praxis Legislativa

- Doutora em Direitos Humanos e Libertades Fundaaemela Universidad de Zaragoza, Espanha. Asgsteocial,
assessora da Presidéncia da Assembléia LegistatiiRio Grande do Susinara.fajardo@al.rs.gov.br
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Praxis Legislativa — Pensar Fazendo, Fazer Pensando

Praxis — que indica um processo de “pensar faztamdw/ pensando”, foi um espaco de
estudo e reflexdo sobre o “servigco publico”, sawsddmentos, determinacdes e perspectivas no
panorama atual da organizacdo sociopolitica e smbesafios do Poder Legislativo no processo
de consolidagcdo democrética. Oportunizou convigénaitercambio de conhecimentos e de
experiéncias entre os servidores, contribuindo paperar supostas estratificacdes entre colegas
novos e antigos e entre a chamada area adminiatefirea politica, criando uma unidade plural no
corpo funcional. Proporcionou momentos de construdii bases para projetos de pesquisa e de
avaliacdo institucional, a partir das contribuicds préprio corpo funcional da Assembléia
Legislativa.

O projeto Préxis Legislativa justificou-se, inictadnte, como uma forma de atender as
necessidades do corpo funcional da Assembléia latiges de reforcar aspectos motivadores
(coleguismo e relacionamento; reconhecimento; @wmado; desafio; didlogo), maximizar
motivacdes (interatividade entre colegas novos #&g@s) continuidade e intensificacdo de
programas de integracdo entre servidores e departag), enfrentar aspectos desmotivadores
(acomodacao/desmotivacgéo; falta de comunicagae satores; relacionamento com colegas mais
antigos) e implementar um plano de acdo (fortaleotm e valorizagdo do quadro funcional,
atualizacdo, comprometimento com projetos/planodorego prazo). Propbs-se, também, a
desencadear um processo de formacdo continuadaulartio teoria (contextualizacdo e
fundamentacédo das agbes profissionais, politithsnécas do parlamento) e pratica (reflexdo, troca
de experiéncias, critica e autocritica solidarédorzacao de saberes construidos no cotidiano) com
0 conjunto de servidores da Assembléia Legislativa.

O publico destinatério

Inicialmente, o projeto pretendeu acolher funcim®are funcionarias da Assembléia
Legislativa, independentemente do vinculo com adgstvisando contribuir para a constituicao de
um espirito de corpo que pudesse abranger a tadalido quadro de pessoal. Com o decorrer dos
debates, entretanto, foi ficando clara a diferetegaica e empirica entre servidores do quadro
efetivo e de cargo de confianca. Assim, no decalwgrrocesso, o publico destinatario passou a ser
prioritariamente os servidores e servidoras do quatktivo da Casa, tanto da area administrativa
como politica ou parlamentar. Entretanto, um servicomissionado participou ativamente do
projeto desde o inicio.

O objetivo geral
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O objetivo geral do projeto foi definido como umantibuicdo ao aprimoramento
tedrico/técnico e a articulacdo entre servidore€asa, buscando a consolidacdo de um projeto de
parlamento mais orgéanico e engajado no processodatétito.

Os objetivos especificos
Os objetivos especificos foram definidos como:

1. Criar um espaco de estudo e reflexdo sobre ovi¢eerpublico”, seus fundamentos,
determinacfes, e perspectivas no panorama atuargimizacdo sociopolitica e sobre os
desafios do Poder Legislativo no processo de calag@lo democrética,

2. Oportunizar convivéncia, intercambio de conheoto® e de experiéncias entre todos os
servidores, contribuindo para superar uma supastatiéicacdo entre colegas novos e antigos e
entre a chamada &rea administrativa e area polititando uma unidade plural no corpo

funcional.

3. Proporcionar as bases para projetos de pesquids a&valiacdo institucional, a partir das
contribuicbes do proprio corpo funcional da Cass& gossam contribuir para o alcance da
missdo da Assembléia Legislativa.

O caminho metodolégico

A intencdo inicial de nucleacdo era de dois grugdesl5 servidores da Assembléia
Legislativa, voluntarios, a partir de critérioslugivos levando em conta tempo de servi¢o publico,
tempo de trabalho na AL, vinculo com o Estado, gg&niglade, formacdo académica, cargo e
funcdo. Cada grupo realizaria 17 encontros, semamam duracdo de duas horas cada um,
intercalando discussao, estudo e vivéncia, em ioodértrabalho, durante quatro meses e meio. Na
primeira reunido de cada grupo, foi realizada ait@cde Grupo de Discussédo. Nas demais, foram
realizadas sessdes de estudo sobre Democraciamneatb e Servico Publico, com leitura prévia de
textos indicados e seminarios de interpretacdsausiséo, intercaladas com reunifes de vivéncia.

O lancamento do projeto e a motivagao

A apresentacdo publica do projeto foi precedida aiepla divulgagdo mediante
comunicacgdo virtual (paginiatranet correio eletrénico individual) a cada servidorAlsembléia
Legislativa, bem como por visitas aos setores cotrega individual de carta convite, visando a
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mais eficaz motivacao para o conhecimento da ptap®sda a equipe da Escola do Legislativo foi
envolvida nessa etapa de divulgacao/motivacao.

No evento, o projeto foi apresentado por meio awdioal, apos o qual foi realizado um
pequeno debate. Na saida, fichas de inscri¢cdo fpraenchidas, dando inicio ao projeto com um
pequeno reconhecimento mais detalhado da populagioita. O projeto foi apresentado a
administracdo superior da Assembléia Legislativa,reunido de diretores, tendo sido aprovado
para imediata implementagao.

Para marcar a imagem do projeto, facilitar sualgagéo e incentivar a constru¢cdo de uma
identidade para os grupos participantes, foi criamaa marca utilizada como timbre de
correspondéncia, adesivo para pasta de textosadwrde livros, cartazesfelders A marca foi
muito bem aceita e ajudou muito a fixacdo da idéigue “estudar E trabalhar”.

Gravura 1 — Marca do projeto
P ] x .

Legislativa

A nucleacao e o perfil dos grupos

Os grupos foram nucleados a partir de indicacadigf@onibilidade de horérios. Todas as
demais informagdes constantes nas fichas de iAsciigam utilizadas para elaboracdo de perfil de
participantes, mapeamento de temas potenciais €idsoh secundarios para andlise dos dados
obtidos em grupo de discussao.

Participaram do projeto Praxis Legislativa 39 sioxés e servidoras, distribuidos em trés
grupos de trabalho. Quanto ao vinculo com o Estagenas um participante era Cargo em
Comisséo. Todos os demais eram servidores putafetisos, do quadro da Casa.

* As mulheres representaram o dobro do que os hommem®rme demonstra a tabela abaixo:
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Tabela 1 - Distribuicdo dos participantes por géner

GRUPO MULHERES HOMENS TOTAL
1 4 10 14

2 4 5 9

3 5 11 16
TOTAL 13 26 39

* Quase 70% (31 participantes) era de idades acirma daos.
Tabela 2 - Distribuicdo dos patrticipantes por idade

GRUPO ATE 40 ANOS ACIMA DE 40 ANOS TOTAL
1 2 12 14

2 2 7 9

3 4 12 16
TOTAL 8 31 39

* Quanto ao local de trabalho, a distribuicdo foiitpea, sendo metade (19) na area

administrativa e metade na area legislativa (20).
Tabela 3 - Distribuicdo dos participantes por locatle trabalho

GRUPO | AREA ADMINISTRATIVA AREA LEGISLATIVA TOTAL
1 7 7 14

2 5 4 9

3 7 9 16
TOTAL |19 20 39

» 70% dos participantes tinham formacao superior ¢et@psendo 5 com pos-graduacao.

Tabela 4 - Distribuicdo dos participantes por formgdo académica

GRUPO | SUP.INCOMP.| SUP. COMP. POS GRAD. EM BRANGO TOTA
1 1 11 2 - 14

2 - 7 1 1 9

3 - 14 2 - 16
TOTAL |1 32 5 1 39
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» 21 participantes ndo declararam ter projeto priofisg ou académico definido;

« 11 afirmaram ter projeto de ascenséao profissioealrd da Assembléia Legislativa;

* 7 pretendiam iniciar o segundo curso superior;

» 8 planejavam fazer pos graduacéo,

e 3 fariam alguma especializacéo.

Tabela 5 - Distribuicdo dos patrticipantes por projéo profissional

GRUPO EM BRANCO | NA AL FORA DA AL OUTROS TOTAL

1 8 3 1 2 14

2 2 5 - 2 9

3 11 3 2 - 16

TOTAL 12 11 3 4 39
Tabela 6 - Distribuicdo dos participantes por projéo académico

GRUPO EM BRANCO| GRADUACAO | POS GRAD. APERF. TOTAL

1 6 5 2 1 14

2 4 2 2 1 9

3 11 - 4 1 16

TOTAL 21 7 8 3 39

Quanto ao tempo de servico publico dentro e foraAdaembléia, o perfil médio dos

participantes assim se configurou:

e 27 participantes tinham mais de 10 anos de sepfiptico, sendo desses, 18 com mais de 20

anos de servigo publico;

e 7 participantes tinham até 3 anos de servico pablic

» 5 participantes tinham entre 3 e 10 anos.

Tabela 7 - Distribuicdo dos participantes por tempale servico publico

GRUPO ATE 3 ANOS 3 A 10 ANOS 10 A 20 ANOS + 20 ANOS TATA
1 2 4 2 6 14
2 2 - 3 4 6
3 3 1 4 8 16
TOTAL 7 5 9 18 39

A distribuicao do tempo de servigo na Assembléigidlativa foi igual:
* a metade com mais de 10 anos e a outra metade eopsrde 10 anos.
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e 13 participantes tinham até 3 anos de trabalhossambléia Legislativa.

Tabela 8 - Distribuicdo dos participantes por tempale trabalho na Assembléia Legislativa

GRUPO ATE 3 ANOS 3 A 10 ANOS 10 A20 ANOS + 20 ANOS TATA
1 7 - 1 6 14

2 2 - 4 3 9

3 4 5 3 4 16
TOTAL 13 5 8 13 39

e 21 participantes trabalhavam na Assembléia Lepialalesde que ingressaram no servico
publico.
Tabela 9 - Distribuicdo dos participantes pela relgéo entre o tempo de servigo publico e de

trabalho na Assembléia Legislativa

GRUPO IGUAL ATE 3 ANOS MAIS DE 3 ANOS TOTAL
1 6 4 4 14

2 6 3 - 9

3 9 2 5 16
TOTAL 21 9 9 39

Quanto aos cargos e fung¢des, a maioria era tafaidgdas demais, 9 eram diretores ou

coordenadores e 9 eram assessores ou técnicdatlegs

Tabela 10 - Distribuicdo dos participantes por carg ou fungéo

GRUPO | COORD.| DIRET.| ASSES., TECNICO TAQUIG. OUTRQOS TOTAL
1 - 3 3 2 5 1 14

2 5 2 2 - - - 9

3 2 - 2 - 6 6 16
TOTAL |7 5 7 2 11 7 39

Em resumo, o perfil médio dos participantes dogimoPraxis Legislativa pdde ser assim
configurado: mulheres, com mais de 40 anos de jdiaeareas legislativa ou administrativa, com
formacéo superior, sem projeto profissional ou &mado declarado, taquigrafas ou detentoras de
cargos de chefia, com o dobro de servigo publideremn & Assembléia Legislativa, novas ou

antigas na Casa.
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As técnicas

Tendo em vista que o projeto envolveu as dimendéepesquisa, estudo e vivéncia, as
técnicas de dindmica de grupo utilizadas forampggsude discuss@o ou grupos focais; sessdes de
estudo; sessdes de vivéncia.

Os grupos de discussao

Grupos de discussdo sao também denominados grgaos.fO objetivo de aplicagédo desta
técnica foi, principalmente, a producdo de fontang@ria de informacBes sobre a experiéncia
cotidiana vivenciada (praxis) pelo conjunto de lEmes participantes do projeto, visando ao
planejamento das reunifes de vivéncia e, també@waléacéo final do trabalho de cada grupo e do
projeto em geral.

A primeira reunido de vivéncia de cada grupo falickeda a devolucéo e reflexdo sobre
resultado obtido nos grupos de discussdo. Comdassia, grupo pode iniciar seu processo de praxis
sobre bases construidas pelos proprios membrase aaptribuiu para fundamentar o processo de
construcao de identidade grupal.

Foram realizados trés grupos de discussdo, a plirensinamentos de Ibafiez (1992),
formados pelos participantes do projeto Praxis dlaetiva. Cada grupo produziu um discurso ao
mesmo tempo definido e rico, pois contemplaramamtotde homogeneidade, mas n&o absoluta.

Foram valorizadas as redes de relagOes pré-exdstete modo que cada membro, embora
oriundo de uma rede publica (mundo do trabalha}jgi@asse do grupo mais como pessoa do que
como funcionario publico, visando a facilitagdocdaunicacao interpessoal.

As questbes formuladas para provocar o inicio dasussdes giraram em torno dos
objetivos do trabalho de cada um na Assembléiaslagyia, como servidores publicos estaduais, 0s
dilemas do cotidiano profissional e a Assembléigitlativa na estrutura e no contexto politico
atual.

Uma servidora da equipe da Escola do Legislatiyhi@u o tema ao grupo e a expectativa
com a atividade proposta (FONTANA E FREY, 1998).

O numero de membros considerado ideal para um glaptiscussdo é entre cinco e dez
(IBANEZ 1992), por ser suficientemente represewmtatie um discurso que, de outra forma, seria
dificil investigar. O critério € mais préximo, panto, de um carater estratégico do que estatidgico
amostragem. A composi¢cdo contemplou um caraterdgéeeo inclusivo lflem), pois acolheu
diferentes areas de atuacdo profissionais que nineen comum o fato de trabalharem na
Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul e era@dse em contribuir para uma atividade de
pesquisa sobre sua realidade de trabalho.
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Esses grupos de discussdo foram muito ricos, pongueeram a tona discursos que
desvelaram algumas questbes que puderam ser apmdasino decorrer do projeto. Com essa
técnica, evidenciaram-se, com mais clareza, algwmassicoes da equipe a respeito de dualidades
relativas ao tempo de servico publico e a naturd@avinculo com o Estado. Trouxeram
representacdes dos técnicos e informacfes sobreverso simbdlico das redes de relacbes na
instituicao.

Surgiram, nesses grupos, os temas da motivacamrdpromisso, das relacdes internas e
externas a instituicdo, dos dilemas do trabalhdtipple dos vinculos e desencontros entre o
trabalho na area administrativa e a parlamentar.

Os trés grupos de discussdo caracterizaram-se&|l,afior reunir um rico material que,
articulado aos dados oriundos das fundamentacéesae metodoldgica do projeto, formaram um
conjunto de dados bastante proximo do almejadogpfanejamento da continuidade do projeto.

O trabalho de analise dos dados produzidos a pladigrupos de discussédo deu-se desde a
primeira leitura das transcricdes, quando foramuafias anotacbes nas margens dos registros,
repetidamente, tentando criar listas de categaeasrrentes, significados dos termos, idéias
subjacentes, etc. Este método deu origem a umlagdipale temas e a uma elaboracdo de conceitos
concretos e unificadores, a partir das categodastificadas, até a intuicdo de proposi¢cées e
generalizacbes que puderam constituir-se num esgueralitico consistente e coerente com a
tematica da investigagdo. A relevancia dos temasgieadores ndo foi definida através de critério
guantitativo, ou seja, nao foi baseado no nimerpdeicées no conjunto de dados.

A partir disso, foi montado um modelo de analisendaterial, seguindo livremente as
etapas propostas por Huberman e MileeFaylor e Bogdan (1998 p. 159-74).

Identificados os temas gerais, codificaram-se odoslee foi elaborada uma primeira
compreensédo do tema de estudo, mediando com extmsem que foram produzidos. Para tanto,
0 material transcrito foi lido diversas vezes, aadb-se identificar chaves de compreensdo do todo
e das partes.

Como oportunidade de troca de impressdes e contrateterial foi oferecido a discusséo
em reunifes da equipe da Escola do Legislativo.sDejiram questfes tedricas e metodoldgicas

1“En la investigacion cualitativa no hay lineas gujas determinan la cantidad de datos necesari@srpfiendar una
conclusion o interpretacion. Esto siempre quedetsig juicio. (...) un Unico incidente es suficeepara desarrollar una
categoria conceptual para la teoria fundamehtd@daYLOR E BOGDAN, 1998, p. 170)

2 Hubermann e Milles (1998) identificam trés proossdentro do que definem como anélise de dadosn®ipo ¢é a
reducdo dos dados produzidos a partir de um sistemeeitual previamente eleito pelo pesquisadorguistdes de
pesquisa, identificacdo de casos e utilizacdo steuimentos. Trata-se, em resumo, de uma selec@ama condensagdo
criteriosa dos dados obtidos. O segundo consistaganizacdo dos dados ja reduzidos na etapa detgee a fim de
possibilitar uma reflexdo, através de sumariogpsas, diagramas, etc. O terceiro processo enacitvidade analitica
estrita, que é a sugestdo de significados pareadgsdorganizados. Consistem na busca de padrdess,tguestdes,
excecgdes, surpresas, etc.
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gue também contribuiram para o desenho do modadn@ese e dos procedimentos metodoldgicos
referentes a implementacéo das reunides dos grupos.

As sessdes de estudo

A bibliografia oferecida para estudo foi, conformprojeto inicial, elaborada no sentido de
contemplar trés eixos de reflexdo: sobre o Estaddikito e Democracia; sobre o Servigo Publico;
sobre o Poder Legislati¥oAs reunifes de estudos foram intercaladas comides de vivéncia,
visando a realizacdo do conceito de praxis — pdagando, fazer pensando.

Os temas especificos propostos para estudo foratad®& de Direito, Democracia; o
parlamento na consolidagdo democratica (na gardagaireitos fundamentais, na fiscalizagdo da
implementacéo das politicas publicas e na avaliagémativa); o servigo publico (“espirito”, crise
e alternativas teéricas; determinacBes da orgadzaip servico publico no Brasil; critica,
autocritica e alternativas).

No inicio, foi proposta a leitura de cada texto eluas partes, composta de
aproximadamente 50 (cinqlenta) paginas (8 capjtamda uma, com prazo de 15 dias entre os
encontros. Com isso, seria estudada uma obra parneglizando uma aproximacao inicial sobre
Estado de Direito e Democracia em 2 meses de traleah grupo.

Esse método apresentou duas dificuldades paraipesggem geral. De um lado, esse ritmo
de leituras demonstrou-se de dificil realizaca participantes combinaram reduzir a quantidade
de leitura quinzenal para a metade. De outro lasleonteddos das obras foram objetos de bastante
estranhamento para a maioria dos participantesando resisténcias a “mergulhar” nas ldgicas dos
autores, no sentido de estudo propriamente dito.v&mdisso, a tendéncia foi de utilizacdo dos
textos como fontes de “inspiragdo” para debatesesatualidade politico-econémica brasileira e
sobre a realidade cotidiana de trabalho — a Assgahkgislativa. O carater multidisciplinar dos
grupos e a distancia do habito de estudar em gsfaméatores que podem ter contribuido para essa
forma de relacionamento com a bibliografia utilaad

ApOs a leitura desses dois textos, cada grupoideeioh processo de avaliacdo, dedicar-se
a um tema distinto, dentro da proposta inicial dogjgto. Assim, o planejamento para o segundo
semestre do projeto incluiu as tematicas: Eticai@ePublico e Politica.

3 Exemplos de bibliografia sugerida pela coordenalgfiprojeto e utilizada pelos grup@sibbio: Liberalismo e
Democracia; Bresser Pereira: Exposicdo de motiv@sministerial n® 49; Canotilho: Estado de Dirpltmelho: Sobre o
artigo “A crise do espirito de servigo publico”; iflaavel: O principe; Parada: Sistemas de funcatigaitRamié Matas:
Os problemas da implementacéo da nova gestao adidie administracdes publicas latinas: modelo ted&s cultura
institucional; Santos: Reforma administrativa noitegto da democracia — experiéncias e modelosnat@nais para
organizagdo da fungdo publica; Supiot: A crise sjuiréo de servigco publico; Weber: ciéncia e pcéitiFilmes: o ponto
de mutacdo; senhor das armas; o jardineiro fiel.
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O primeiro grupo, dedicado a Etica, decidiu estadpartir de contribuicbes diversas sobre
o tema, levados em cada reunido pelos participabtxsdiu, também, tentar produzir algum texto
a partir das leituras e discussodes, visando pwdi@aO segundo grupo, dedicado ao tema Servigo
Publico, decidiu “mergulhar” no assunto medianteuds de autores sugeridos pela equipe da
Escola do Legislativo. A partir dai, também planegtaborar uma sintese comentada, relacionando
0 estudo a alguma questao propria da realidadeciaga na Assembléia Legislativa. O terceiro
grupo, que havia planejado estudar o tema Politiga, voltou a reunir-se no segundo semestre,
tendo sido realizada tentativa de renucleagcédo aseguinte.

As sessoes de vivéncia

As reunides de vivéncia foram concebidas para sefedicadas a debates sobre temas
trazidos pelo préprio grupo, a partir da experi@nobtidiana de trabalho e/ou suscitados pelos
estudos realizados. Foram realizadas de forma maimenos articulada ao estudo tedrico. O
processo indicou que a separacao rigida entreGesicie estudo e reunibes de vivéncia foi dificil
de manter, pois a tendéncia mais forte era a decalarem-se leituras e debates na mesma reunido.
Isso demonstrou um potencial importante de criddidé, articulagcdo e propositividade entre os
participantes, mas dificultou um pouco o alcanceude dos objetivos do projeto, que era o
aprofundamento tedrico.

As hipéteses iniciais do projeto e os temas inéeridas informagfes colhidas durante os
grupos de discusséao foram, de forma geral, cointédecom os conteldos das sessdes de vivéncia.
Tempo de servico, conteudo do trabalho, imagemfaudigem da Assembléia Legislativa, da
politica em geral foram assuntos trazidos a tosanés grupos.

A vivéncia esteve presente, portanto, de formataates durante todas as reunides dos
grupos, seja de discussao, seja de estudo. Assitfiirsou-se uma suposta demanda reprimida de
escuta muatua por parte dos servidores, que encordamal apropriado no projeto Praxis
Legislativa.

A dindmica adotada nos trés grupos foi a de esaliee o cotidiano de trabalho de cada
participante, por meio de relatos e debates sobrpeauliaridades de cada setor (atividades,
dificuldades, potencialidades). ApOs essa escuteesa vivéncia de cada um, os temas tratados
passaram a ser, pouco a pouco, mais articuladegurss teoricas.

A avaliacdo

A avaliacdo do projeto foi realizada a partir datedos do interesse tematico (demanda de
voluntérios para os grupos, frequéncia e contirdaé)aviabilidade pratica (liberagdo das chefias
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imediatas, frequéncia, horarios), metodologia (aiicd dos grupos, didatica dos seminarios,

facilitacdo das vivéncias, assessoria do grupo ideusksdo), conteudo dos grupos de estudo
(pertinéncia dos temas, qualidade da bibliografiehates) e conteddo das reunibes de vivéncia
(temas trazidos, participacdo nos debates, diagndst propostas emergentes). A avaliacdo

periddica individual e grupal também constituirdementos de avaliacdo do projeto.

A avaliacao referente ao primeiro semestre de impitgacdo do projeto indicou que houve
interesse inicial pelos temas sugeridos para estuds, pouco a pouco, cada grupo foi revelando
uma peculiaridade no manejo com a bibliografia. lamtpp dois grupos mantiveram um ritmo
guinzenal de estudo, um grupo ndo desenvolveu itohdb leitura e estudo, preferindo sempre
realizar debates mais proximos ao conteudo dageside vivéncia.

Quanto a viabilidade préatica de participagéo, gifémcia nas reunibes oscilou bastante,
permanecendo, em cada grupo, um pequeno numertiggantes assiduos em todas as reunides.
As auséncias e atrasos eram sempre justificados demidos a compromissos de trabalho.

O processo de avaliacdo coletiva ocorreu no fieatatda semestre de implementacéo do
projeto, mediante debates a partir das seguinEesags:

1. Avaliagdo do projeto: idéia original, tematiceogosta, método, coordenacdo, alcance dos
objetivos;
2. Avaliacao do grupo: caracteristicas mais maesamitividades de estudo, de vivéncia, novidades.
3. Propostas para os grupos e para o projeto;

Os resultados desse processo de avaliagcdo podeasseidos como segue:

O projeto foi visto pelos participantes como opoidade de resgate de um espaco
privilegiado para o estudo e a reflexdo. O proftancou seus objetivos, justificando o esforco de
todos num movimento criativo e produtivo. O enfofpieconsiderado desafiador. Sentiu-se a falta
de espaco permanente para as reuniées. Foi sugkvidgar-se mais o projeto para amplia-lo, a
realizacao de visitas mensais aos setores dosasopagticipantes dpraxis encontros periédicos
entre todos 0s grupos com palestrantes, abertademoais colegas da Casa, como atividades do
Projeto Préxis Legislativa.

Foi sublinhado o carater democréatico do manejoodadenacdo nas reunifes, mas também
a possibilidade de maior intervencdo em acOesamiivo a participacdo. A coordenacdo manteve
o0 espiritodo projeto, mas foi sugerida a possibilidade demiageréncia nas reunides de estudos;
faltou também metodologia de convivéncia; a condugés grupos foi considerada, também,
excessivamente aberta. Foi sugerida a montagermdermulério mais completo para orientar a
coordenacdo. Quanto a metodologia de estudo, fpérglo que a coordenacdo motivasse e
esclarecesse o0 objetivo de cada texto.
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Reconheceu-se, por outro lado, a autonomia desedaplque possibilitou a criacdo de
identidade dos grupos. A heterogeneidade do pddd participantes facilitou as discussdes
tedricas. Mas a reducgdo do nimero de participardedecorrer do periodo foi atribuida, além de
dificuldades de conciliar a atividade em horériotddalho, ao enfoque excessivamente juridico
dos textos. Um grupo rejeitou inteiramente os wxtoopostos. Faltou, também, o registro da
memdaria dos grupos. Foi sugerido o estimulo a &oiale mais um grupo, além de agregar pessoas
aos grupos ja formados, mas cuidando o tamanhgydgms (maximo de 15 participantes). O
grupo novo poderia ter caracteristicas mais sudeisras durante a prépria reunido, reforcando a
vivéncia. Também foi sugerida a realizacdo de ddiles para integrar 0s grupos, como mais
encontros de avaliacdo e planejamento. Foi decididaalizacdo das reunides mesmo sem a
presenca da coordenacgdo e a manutengdo dos ha@mbsados pelos grupos.

Cada grupo foi adquirindo uma cara propria, na dedio tempo de convivéncia e da
experiéncia de leituras e discussfes. ldentificarmsaim, suas teméaticas preferidas e seu ritmo
ideal de leituras e debates. Assim, cada grupouoptw construir sua prépria metodologia de
estudos para o periodo seguinte. Um deliberou astutema Etica a partir de textos leves, curtos,
propostos e preparados pelos préoprios participaltesupo. Outro decidiu estudar Politica a partir
de textos considerados classicos, apresentadosveadpor um participante. O terceiro grupo
resolveu centrar mais suas atividades no estudeoe sobtema Servico Publico, também
responsabilizando cada vez um membro pela apresents texto.

Quanto ao conteudo, o estudo foi pouco aprofundpdis, os textos foram considerados
complexos, para tdo pouco tempo para a leituratefAsiticas foram bem recebidas, mas mal
aproveitadas, com pouco estudo teorico, sendoxtsstatilizados como inspiracdo para discussoes
politicas e sobre o cotidiano do trabalho na As$@&mb egislativa. A quantidade de textos foi
considerada excessiva para a realidade dos parttep Foi sugerido manter-se a complexidade,
mas com textos mais curtos, viabilizando estudo omaior consisténcia, mediante a criacdo de
uma metodologia de estudo em grupo. Cada textorideger relatado por um participante,
responséavel por conduzir a discussdo. Tambémvantada a possibilidade de enriquecimento dos
debates a partir de filmes, entrevistas, etc. Fangpado, finalmente, que cada grupo tentasse
produzir artigos sobre os temas estudados par&agéb.

Consideracgdes finais
“Préxis Legislativa — pensar fazendo, fazer pensafal uma experiéncia inovadora, no

sentido de extrapolar os limites do formato deaisu seminarios para formacdo continuada. Mas
um limite ndo pdde ser superado: o da transitotiedia gestdo publica no parlamento, que faz com
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gue projetos como este sejam, muitas vezes, désgadds em funcdo de rearranjos politicos
incidindo sobre a administracdo da Assembléia latiyia. Mesmo assim, o projeto foi um marco
na trajetéria de constru¢éo de um corpo funcionalificado e unido na Assembléia Legislativa do
Rio Grande do Sul. Apoiado formalmente pela adrtraxggio e com boa receptividade por parte dos
colegas, o projeto representou, também, uma dasmda gestdo da Escola do Legislativo naquele
biénio, considerada como referéncia para o conjdetiostituicdes afins no Brasil.
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