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RESUMO

Esta tese trata do processo legislativo orcamentadie que maneira uma
reformulacdo dessa atividade exercida pelo Parlenm@de se tornar uma alternativa as
limitacbes que esse Poder tem sofrido no que coecs suas atividades fundamentais na
atual concepcao da separacdo de Poderes no Brasil.

A partir do aprimoramento do processo legal de &m@o das leis do
orcamento, o Legislativo pode melhor desempenhsmaafungcédo de elaborador dessas
normas e, mais do que isso, pode aprimorar sumadi® de controle sobre as acbes da
Administracdo Publica na execug¢ao do orcamento.

Neste estudo, sdo apresentadas propostas de mudiangigtema de
formacao das leis orcamentarias que, além de ngoesr uma alteracdo substancial na
forma do proprio orcamento autorizativo, pressupdamancas pontuais e a disposicéo do
Parlamento, que muitas vezes dispensam alteraggmsentais, legais ou constitucionais,
para bem participar da elaboracéo das politicagasboriundas das pecas orcamentéarias
e, ainda, melhor desempenhar suas atividades d®leosobre os gastos publicos.

Palavras—chave:Parlamento; processo legislativo; orcamento publico
politicas publicas; leis; separacdo de Poderesraterpublico.



ABSTRACT

This thesis is about the legislative budget processl how a
reformulation of this activity practiced by Parli@mt might become an alternative to the
limitations that this power has been going througinegard to their fundamental activities
in the current conception of the separation of pewe Brazil.

From the improvement of the legal process of fognitre budget laws,
the legislature can better play its role as theealeger of such standards and more than
that, can enhance the activity of control over #mions of public administration in
implementing the budget.

In this study, proposals of changing on the foromtprocedure of
budget laws are introduced to turn the Parliamelieato participate in the development of
public policy derived from the budget and also dretierform their activities of control
over public spending.

Keywords: Parliament, the legislative process, public budgeaplic
policies, laws, separation of powers, public cohtro



RESUME

Cette thése est un étude sur le processus Iégislatif en matiére budgétaire et sur
la maniére dont une reformulation de cette activité exercée par le Parlement peut devenir une
alternative aux limites que ce Pouvoir présente, en ce qui concerne ses activités fondamentales
dans la conception actuelle de la séparation des pouvoirs au Breésil.

Par le perfectionnement du processus légal de formation de lois budgétaires, le
pouvoir législatif pourrait mieux exercer sa fonction d’élaborateur des normes, et encore plus, il
pourrait perfectionner son activité de control sur les actions de I’Administration Publique dans
I’éxecution du budget.

Dans cette étude, des propositions de changement du systéme de formation
des lois budgétaires sont présentées. Ces propositions, au-dela de ne pas exiger un changement
substantiel dans la forme du budget authorisatif, présupposent des changements ponctuels a
disposition du Parlement et qui souvent n’ont pas besoin d’altérations réglementaires, légales ou
constitutionneles, ce qui permettrai au Parlement de mieux exercer ses activités de contréle sur les
dépenses publiques.

Mots-clés : Parlement ; processus législatif ; budget public ; politiques
publiques ; lois ; séparation de Pouvoirs ; contréle public.



INTRODUCAO

A rediscusséo da classica teoria da separacao akre3o recorrente em
virtude do desenvolvimento e aperfeicoamento dasde de Estado, jamais abriu méao da
preservacdo de valores historicos e inerentes eq®igs modelos de governo que se

sucederam.

Uma nova divisdo de fung¢des entre os Orgdos, conorsequente
atribuicdo de novas atividades a qualquer um delgsgetanto, ndo prescinde, até hoje, do

ja consagrado sistema de freios e contrapesosqguiéoea a separacao dos Poderes.

Nessa esteira, a atividade de controle de um Fodee o outro ainda se

coloca como de fundamental importancia para a pras&o do modelo.

E essa atividade de controle, embora fundamendal,énestanque. Ao
contrario, pode variar com o tempo e passar aregegium mesmo Poder, constituido e

pensado a mais de dois séculos, uma reformulacéoadeatividades e funcdes.

Assim tem ocorrido com o Legislativo, que, ness®,teserd referido

também como Parlamento ou Congresso.

Ele ndo esta imune as modificacbes exigidas pelopde e as

circunstancias para que a harmonia entre os ongiistado seja efetivamente preservada.

Discutir essa nova reformulacdo das atividadesattafento através do
processo legislativo e do sistema orcamentarice Essgrande desafio da presente tese.

Ele torna-se ainda maior quando € levado em cofaoade 0 processo
legislativo ser um tema que tem recebido poucacaterdos estudiosos do Direito

moderno. No Brasil, poucas sao as obras efetivataticadas ao assunto.
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N&o seria exagero afirmar também que o estudo Redgslativo — aqui
concebido como o Poder que nasce com o surgimenisthdo moderno - também néo
tem despertado maiores interesses dos juristasy caorre, por exemplo, no campo da

Ciéncia Politica.

Uma analise mais aprofundada sobre ele tem ocoeidoquestdes

pontuais, mas ndao de menor importancia, tais cafiooma politica e sistemas de governo.

Diante dessa realidade, o estudo do Poder Legislatiuma das suas
principais funcdes, a de elaborar as leis, via ggsa legislativo, muito pouco tem
contribuido para a compreensao do Estado braségi@ra o aperfeicoamento da teoria de
separacao de Poderes atualmente concebida.

Mais do que isso, a auséncia de estudos ness&earaantribuido para
que se deixe de compreender o Parlamento e pa ouivos essa importante instituicdo

foi criada.

Dentre as trés instituicbes que constituem o Est@dpParlamento que
tem a sua histéria de criacdo mais relacionada @a®mudancas sociais que culminaram

com a criacao de novos direitos, garantias e amefl@acdo do proprio poder publico.

Ao se cristalizar como ente apto a controlar agsgds monarcas, ainda
no século XVII, o Parlamento exerceu um papel famet#al de controle dos gastos
publicos e de defesa das garantias e direitosithdiis.

A sua concepcdao, tal qual se conhece quando seft&aéncia ao estudo
do Estado moderno, € fruto de um processo de dividd tarefas, anteriormente
concentradas nas maos dos reis absolutistas, ctras @lasses sociais que almejaram e
conguistaram o poder politico.

Para realizar essa transformacédo, é que ao Legislfdi conferido,
paulatinamente, além do poder de controle, o d®ra as leis que balizariam a atuacao

de determinado Estado.
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Diante desse poder de controlar os atos reaista garelaboracédo de
normas juridicas, o Parlamento adquiriu maior rnietlmde a medida que se tornou o poder

de representacéo da ja ampla vontade social.

Composto cada vez mais de representantes de dé@srelasses sociais e
econdmicas, o Legislativo passou a encarnar, akatribuicdo de controle e do poder de
elaborar as normas em um Estado de Direito, a ndeacepresentacdo da sociedade,
garantindo para si uma legitimidade cada vez maioredida que melhor expressava as

vontades sociais.

E essa estrutura permaneceu incolume até os tesitymds, onde a teoria
da separacdo de Poderes e a atribuicdo de funspesificas a cada 6rgdo continuam

sendo um principio basilar dos Estados contemposane

Entretanto, ao se analisar a atual forma como &lgjese estrutura no
Brasil, € possivel constatar que o Legislativo sexfinido limitacdes no a&mbito do exercicio
dessas trés atividades principais — representagatple e elaboracdo de normas.

O poder de controle das acdes dos demais Poderesxgmplo, tem se

evidenciado, cada vez mais, em atividades repissivle investigacao.

A atividade de controle prévio, que poderia seredggenhada sobre
diversas acOes diferenciadas, tem sido preteridaredatdo a atividade repressiva e
investigatdria que as comissdes de inquérito prmpde

Uma segunda limitacdo diz respeito a diminuicdocdpacidade de
iniciar o processo legislativo, uma vez que o Exgouem atuado de forma cada vez mais

incisiva nessa seara, sob o0 comando do préprio textstitucional.

Atualmente, o Executivo é o responsavel pela atiai maioria das leis
aprovadas em cada ano legislativo, restando aarRanto o papel de coadjuvante nesse

processo.
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Ja o terceiro revés evidencia-se a partir da fidtdadentidade entre o
Parlamento e a sociedade a qual representa. Dlameoblema da infidelidade partidaria,
da falta de contetudo programatico dos partidogipodi e da auséncia de interlocucdo das
casas legislativas com a sociedade, o Legislagirod@ncontrado, em diversos momentos,

sérias dificuldades de bem desempenhar sua ate/diadepresentagéo.

Ante a essas trés limitacbes, 0 que resta ao Ramtanmoderno nesse
redesenho da teoria da separacdo de Poderes? Eas palavras, em que legitimidade se
fia o Poder Legislativo a medida que vé limitadagdrés principais funcdes para as quais

foi pensado?

E de fundamental importancia ressaltar que essané&stem o escopo de
encarar essas trés limitacbes como um problemaeSs® aspecto tem se debrucados os

cientistas politicos.

O que se pretende € constatar essas limitacOegagtiradelas, construir
respostas as questdes suscitadas, tendo como déjat@lise um instrumento juridico que

deve sempre ser foco de estudo do operador da®ieeiei.

Entretanto, partindo-se das premissas acima aps)tadn segundo
guestionamento pode ser colocado: se 0 que seng@ecéeestudar a atividade de controle
parlamentar sobre as acdes dos demais Poderegepotjulo dessa tese esta relacionado

ao processo legislativo?

E a resposta a essa pergunta, embora ndo muitdesimem um

fundamento.

E que a prépria atividade de controle preventivgual se fez aluséo
anteriormente, para ser melhor desempenhada, nde prescindir da atividade do

processo legislativo.

Em um Estado de direito, as acfes dos Poderes tesmmorsua

legitimidade justamente em atos normativos elalmsgaelo préprio Poder Publico. E
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esses atos, na maioria das vezes, dependerédo aksgodegislativo para deixarem de ser
meros projetos de leis e se tornarem normas proprte ditas.

E € justamente nesse processo de transformacgoajes em normas,
por meio do processo legislativo, que o Parlamewlta a se firmar como um Poder

essencial.

Em sintese, através do processo legislativo, panl@a@lamento aprovar
normas que proporcionem a ele préprio um maior pdédecontrole sobre as acbes dos

demais Poderes

Nessa esteira, 0 estudo do processo legislativaragtario pretende ser
uma resposta as indagacgfes até agora formuladesjestficardo a existéncia da presente

tese.

A escolha do tema orgcamento publico para o deseinvehto dessa tese

possui duas justificativas consideradas essenciais.

O estudo do Direito Constitucional e da Teoria dstado é
demasiadamente amplo, de maneira que € impossiuelag e esgotar todos os seus temas

em um Unico trabalho.

E preciso realizar um corte metodolégico e escalinetema especifico
dentro desses dois vastos campos para, entdohe&saml objeto de trabalho a ser

desenvolvido.

Nesta tese, optou-se por escolher o processodggisicomo objeto de
estudo dentro dos diversos campos do direito ¢anginal e da teoria do estado para, em
seguida, a partir de um novo corte metodologicaplasr o orcamento publico e o
processo legislativo e de execucdo or¢camentarioocpontos essenciais do presente

estudo.

Diante dessas premissas, a primeira justificatara p escolha do tema é

puramente metodoldgica, ou seja, escolher um obpecifico para desenvolver uma tese
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analitico-dedutiva. Ao se eleger as leis orcam@&#dcomo instrumento de estudo,
pretendeu-se dissecar o processo legislativo comotado, a partir de um objeto

especifico.

Utilizando-se como ponto de partida a necessidaslesal estudar o
processo orgamentario como uma espécie do génexesso legislativo, buscou-se
analisar a estrutura basica de funcionamento desgando, para posteriori aprofundar-

se no estudo do orcamento publico.

Assim, iniciando um estudo geral sobre processdsléyo, 0s
principios que o regem, o seu exercicio no amhkag@asas legislativas federais, buscou-
se estudar, na sequéncia, de que maneira essas gegais se enquadrariam no estudo do
orcamento publico e de que maneira 0 processo ergano pode se colocar como uma
ferramenta habil para discutir o Parlamento detitroedesenho institucional da separacéao

de Poderes.

Ainda tratando da metodologia, por ndo se estatelide um tema muito
estudado, conforme ja ressaltado logo no inicisaledroducado, a auséncia de referéncias

bibliograficas tornou-se um problema a ser soluamion

Sera possivel constatar, ao longo da leitura dpgutas, que os autores
citados muitas vezes se repetem com seus argunumiastoridade que justifique o que

esta sendo escrito.

Ante a essa limitagcdo, optou-se por utilizar exesppraticos que
estejam diretamente relacionados ao assunto depgie geralmente sdo colocados em

notas de rodapé para melhor esclarecer aquilogjasté afirmando.

Essa técnica de analise de fatos, com as devida8esl as discussdes
travadas, que podem ser comprovadas a partir ttagmeias concedidas, foi a forma que

se encontrou para demonstrar a plausibilidade dc@qlegado.
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N&o por outro motivo é que foram utilizados dadwadcidos por 6rgaos
institucionais ligados ao Poder Executivo, bem codeo pesquisas em sites e notas

bibliograficas de ambas as Casas legislativasmpataor comprovar o que se afirma.

Um estudo mais detalhado das legislacGes utilizadas exemplo e o
andamento dos projetos de lei citados durante tott@abalho, com a devida referéncia
para que sejam encontrados, também foi impres@hgara que nédo se trabalhasse sobre

suposicoes, fatos ocorridos.

Além disso, ndo se optou pela comparacdo do mdatalsileiro com
sistemas estrangeiros, justamente para focar @lk@no orcamento brasileiro, suas
regras, definicdes e procedimentos.

A segunda justificativa para a escolha da matér@mentaria esta

imbuida de um cunho politico.

Por se entender que a classica teoria da sepadac®wderes vem se
redesenhando, optou-se pelo estudo do processtategi orcamentario por se acreditar
que, através dele, é possivel que o Parlamentddmasnantenha suas funcdes essenciais

e em consonancia com a vontade popular nessa rdég@o institucional.

Ao melhor elaborar as leis que compdem o orcameldo pais,
participando desde a sua concepcdo até o seu coempa, 0 Legislativo podera resgatar
sua fungé@o essencial de controle sobre as acOesletnais Poderes e exercer uma

atividade que é da sua esséncia, qual seja, ogsmtegislativo.

A fim de tornar o trabalho mais didatico e compsdegl, a presente tese

acabou dividida em cinco capitulos especificos.

O primeiro deles trata especificamente das tréidgdes as quais se fez
alusdo anteriormente. Trata-se de um capitulo taxmalem que se pretende demonstrar,
com dados e informacdes obtidas juntos aos Org&vermamentais e aos estudos

realizados nesse sentido, as afirmacbes feitasri@ntente sobre as dificuldades
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encontradas pelo Legislativo em exercer sua fudgitegislar, controlar e representar a
sociedade.

Ja o segundo capitulo tem o conddo de analisanaesso legislativo
uma vez que se parte da premissa de que essa @tiuade essencial para que o
Parlamento desempenhe suas func¢des essenciais. $¢esslo, procuraram-se demonstrar
a relacdo direta da lei com o processo legislatigoprincipios que regem essa atividade,

bem como as limita¢cdes impostas pela propria Qoigdb para sua efetivacao.

Nesse mesmo capitulo foi realizado um estudo smprecesso historico
de formacdo do Parlamento, desde o seu surgimemt&stado moderno, até a sua
estruturacdo nas democracias ocidentais. Julgompertante essa digressdo historica
justamente para demonstrar a importancia do Pan@m@mo instituicdo essencial a

democracia e ao equilibrio institucional.

Na linha desse estudo histdrico, o terceiro capitkdica especial
atencao ao estudo histérico da consolidacéo dorRedgslativo no Brasil, seu surgimento
e os diferenciados tratamentos que recebeu desnsistconstitucionais estabelecidos, bem

como uma analise da estrutura desse Poder agm@onstituicdo de 1988.

O que se pretendeu, em verdade, foi dissecarwtgstido Parlamento, a
fim de melhor explicitar suas funcdes e de que imaretramitacdo dos projetos de lei
ocorrem dentro de uma estrutura que nado so é lilisada pelo texto constitucional, como
também pelos regimentos internos da Camara dostém) do Senado Federal e do

Congresso Nacional.

O quarto capitulo serd o responsavel pela ligaghesiudo do tema
processo legislativaom o temargcamento publicocSendo o orgamento uma atividade que
se movimenta no Congresso Nacional por meio doegsmc legislativo, esse capitulo
pretende dissecar o estudo do orcamento, do potegislativo orcamentéario e as fases

de execugédo das leis que o compdem.

Nao se trata, entretanto, de um estudo meramealidi@m Ao se estudar

cada ponto desse capitulo, a presente tese preapreientar os problemas relacionados a
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forma segundo a qual o atual sistema legislativacebe o orcamento publico. Esse
capitulo, ao mesmo tempo em que é analitico, édantdritico, permitindo uma reflexéo
sobre o tema do orcamento e a forma pela qualassforma em lei no atual processo

legislativo a ele atribuido.

Feitas essas indagacg0fes, parte-se para o quinitim® @apitulo que,
longe de ser um capitulo conclusivo, tem o cond@@presentar um novo modelo de

criacao do sistema orcamentario brasileiro a pdatireformulacdo do processo legislativo.

Buscou-se apresentar possiveis reformulacdes maugatdo Parlamento
e do seu processo legislativo de criacdo das temmentarias que viabilizem uma maior
interacdo do Legislativo no processo de criagasatesormas e, por conseguinte, que

estimulem o controle, pelo Parlamento, da execdoamr¢camento publico pelo Executivo.

Como se disse no inicio, esta tese, longe de apeessolucdes sobre
qual papel o Parlamento deve adotar na reformuldeatuncdes e atribuicbes de cada
Poder, pretendeu discuti-lo a partir das suasdgdes e apresentar uma discussao sobre o
Legislativo, o orcamento publico e de que maneiossivel reorganizar esse Poder a

partir do processo legislativo.



1 AS ATUAIS FUNCOES DO PARLAMENTO MODERNO E SUAS
LIMITACOES

1. 1 O Poder Legislativo, suas funcdes e limitactes
1.1.1 A funcéo de representacao e suas distorgd@aramento moderno

Independentemente das varias mudancas defendidasstnaura do
Legislativo, retirando ou atribuindo-lhe novas faeg, ndo h4 duvidas de que todas as
propostas de reestruturacdo desse Poder passamprestavacdo, em maior ou menor
grau, das suas funcdes essenciais, que justificasnaaexisténcia tal qual como foi

concebido.

Ainda que se discuta o papel do Parlamento nosdagsmafuais, € certo
que as funcbes de representar, de participar dcegso de elaboracdo das leis e de
fiscalizar ou controlar os demais Poderes jamaixat# de serem intrinsecas a

instituicao.

Ndo ha como pensar em uma democracia moderna sedpPoder
Legislativo. E ele que representa a sintese dasiaanda sociedade. Na sua composicio
heterogénea, € possivel constatar a pluralidadéeits e pensamentos representados em

ambas as Casas do Congresso.

Dentro da otica da representacdo, € impossiveleb@nese um modelo
de Estado que prescinda do Parlamento no processlatbracdo normativa. Nesse Poder
estdo representados os diversos interesses ddabeie ndo seria, portanto, razoavel que

ele ndo participasse do processo decisoério de f@ondas leis.

Ao mesmo tempo em que o Parlamento € o érgéontegjtara atuar no
processo legislativo e, assim, participar da cagéty do ordenamento juridico brasileiro, é
notorio que desse fato decorre seu poder de, ummaapmvadas as leis, fiscalizar e

controlar sua aplicacao pelas demais instituicaéeRepublica.
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Este capitulo inicial tem o escopo de apresentaéasuncdes essenciais
do Legislativo no Brasil: representar, legislaoatcolar.

N&o se pretende, no entanto, tdo somente tornHciexp essas funcodes.
Mais do que isso, partir-se-a do pressuposto dedgumaneira como essas trés atividades
vém sendo desempenhadas, a funcdo do Parlamernto denlégica da separacdo de

Poderes tem perdido espaco, seja para o Execaéjgopara o Judiciério.

A partir dessa premissa, demonstrar-se-a de queiraaas acdes do
Legislativo tém sido modificadas na democracia muale no atual sistema de separacao

de Poderes.

E ponto indiscutivel o fato de que a democraciaréethor regime que se
pode estabelecer para a conducdo de um governmergal eficiente em termos de

representacéao social.

A exigéncia de representantes eleitos em um sistenaocratico €
requisito para a verdadeira governabilidade de wmagdo. O governo representativo

moderno é, na esséncia, a representacéo da cademderatizacabd.

A nocao de representatividade das instituicbes odeto de democracia
liberal é fundamental. Muito embora, originarianegenb conceito de representacéo
estivesse diretamente vinculado ao conceito dergowepresentativo, 0 desenvolvimento
do Estado e da sua relacdo com a sociedade moldmsaxiacdo do significado de
representacdo ao termo democracia representabiyardo de os conceitos de democracia

e representacdo tornarem-se, na pratica, sindrfimos.

Em linhas gerais, ndo ha democracia sem represengctampouco,
representacdo sem um sistema democratico de estEsdbas representantes.

! ARATO, Andrew. Representacdo, Soberania Populace@untability. IN: Revista Lua Novan. 55-56,
2002. p. 85-103. p. 85. Trabalho originalmente sem&ado na Conferéncia Politicas de Control Ciudada
em Ameérica Latina, Buenos Aires: Universidad Totqudi Tella, 2002.

2 CAMPILONGO, Celso Fernandefemocracia e Legitimidaderepresentagédo politica e paradigma
dogmatico. Cadernos Liberais 39/87. Instituto TadorNeves. p. 1.
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Stuart Mill, ao tratar do conceito de representacBessalta sua

importancia nos seguintes termos:

E claro que o Unico governo que pode correspontemgmente a todas
as exigéncias do estado social € um governo enmha@jaea participacao
de todo o povo: em que qualquer cidaddo, mesmo e@omfuncao
publica é util; que a participacdo deveria ser goda parte tdo grande
guanto permita o grau geral de melhoria da comudgla(...). Numa
comunidade que exceda o tamanho de uma cidadezinodas néo
podem participar pessoalmente de qualquer porcads aegdcios
publicos, a ndo ser alguma muito pequena; portaatdjpo ideal de
governo perfeito deve ser representativo.

Ressalte-se, ainda, a licdo de Gerard Leibholza gaem a representacao
democratica como conceito juridico-politico € diti da representacao juridico-privada,
pois a primeira investe o representante de umarodievalores que sdo condizentes com

a conduc&o dos negdcios publitos.

Se a democracia pressupde, em tempos modernosstituton da
representatividade, nada mais necessario que wnoesias instituicbes politicas que

estruturam o sistema representativo apto a prapmacium regime democratico.

De acordo com Oliveira Viana, dentre as instituscd& aquelas que séo
essenciais, relativas ao funcionamento geral desoesecanismo de administracdo e

também o legislativo.

Ao defender o sistema representativo, o autor aptasos partidos

politicos como estruturas aptas a melhor propoatiorexercicio da representagao.

No entanto, embora enalteca o papel dos partidoso costituicoes
fundamentais no processo de consolidacdo da deomaepresentativa, Oliveira Viana
chama a atencédo para 0 seu uso indevido na tentivazer prevalecer interesses locais,

gue muitas vezes estéo divorciados do bem comwssé&vera:

¥ MILL, John StuartConsiderations on Representative Governmiioiva lorque: Liberal Alta Press, 1958.
p. 55.

* LEIBHOLZ, GerardLa Reppresentazione nella Democraditildo: Giuffré. 1989. p. 70.

® VIANA, Oliveira. Instituicbes Politicas Brasileirasundamentos sociais do Estado. S&o Paulo: Livraria
José Olympio, 1949. p. 195. v. I.
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Estes supostos “partidos” sdo pequenas corporagiieassociagoes de
fins exclusivamente politicos e eleitorais, agirdmtro de um ambito
geografico que nado ultrapassa, em regra, a areaude municipio.

Constituem as unidades elementares da nossa vIdh:@:S

Novamente, faz-se referéncia a Arato para afirmse g democracia
representativa € a histéria da inclusdo politicen&is, que os partidos de massa nascem

como as instituicdes mais importantes para o sivefaprimoramento.

Além disso, o tratamento constitucional concedio® @artidos politicos,
na visdo do Professor ddew School for Social Researate Nova lorque, é um
mecanismo de fundamental importancia para o faitalento desse tipo de democracia

modernd

E dizer que, sem a devida constitucionaliza¢agpdatsdos politicos, néo
h&d que se falar em democracia representativa. Asssnpartidos sdo uma instituicao
democratica, ao passo que a sua constitucionatizagdmecanismo mais importante para

a consolidagéo da democracia representativa.

A questdo da representacdo partidaria ha tempossigon objeto de

discussao doutrinaria.

Fabio Konder Comparato assinala que foi uma ass@nié nobres, um
dos trés estamentos sociais existentes a épocapggeu o Rei Jodo Sem Terra a assinar
a Magna Carta Inglesa em 1215.

Essa assembléia procurava representar, na medigasdovel, a vontade
popular, uma vez que falava também em nome dosodtigs estamentos, a saber, o clero

e 0 povo’

® lbidem. p. 203.

" ARATO, Andrew. Representacéo, soberania popusaiceuntability. op. cit. p. 87.

8 |dem. p. 88.

® COMPARATO, Fébio KonderA Afirmacéo Histérica dos Direitos Humanot ed.. Sdo Paulo: Saraiva,
2006. p. 77.
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Dessa forma, os partidos politicos na Inglaterszc@@ dentro do préprio
Parlamento como o0 espaco da representacdo dos i®as que se iriam contrapor ao

poder real.

O desenvolvimento dessas instituicbes no sistegiasre, em sintese, o

desenvolvimento da representagao popular.
José Paulo Martins Janior assegura que:

O Partido Conservador (Tories) e o Partido Libefdlhigs) controlaram
a politica parlamentar enquanto o sufragio era rist Eles eram

descentralizados e dominados por interesses pelistagae se tornaram
coesos, disciplinados e poderosos durante o0 SéxI¥. As

transformacdes do quadro partidario inglés se devernmcipalmente, a
duas mudancas institucionais: o desenvolvimentpatier legislativo do
gabinete e a expans&o do eleitorafo.

Significa dizer que a propria representacdo nasoeaaperfeicoamento
dos partidos politicos, ou seja, a instituicdo igaria e o fendbmeno da representacao

caminhanpari passu

No sistema institucional brasileiro, a questdoeataesentacao partidaria
sempre se coloca presente. Nao ha projeto de rafpolitica que tramite nas Casas

Legislativas que ndo consagre essa discussao com @gssencial.

Mas a questdo ndo € nova. Nos idos da década de B6tudo da

representacdo partidaria ja se colocava como afunantal importancia.

Em uma discusséo no Instituto de Direito PublicteeCiéncias Politicas
da Fundacédo Getulio Vargas, no Rio de Janeiro, queou com a participacdo de
personalidades do mundo da politica e do Direitdtacdodo Mangabeira, Themistocles
Cavalcanti, Senador Nereu Ramos, Victor Nunes ld=altre outros, o tema da fidelidade
partidaria foi bastante discutido.

A ocasifo, Jodo Mangabeira assim se pronunciou:

% JUNIOR, José Paulo Martins. Os partidos Politidos DANTAS, Humberto; JUNIOR, José Paulo
Martins. Introducao a Politica BrasileiraSao Paulo: Paulus, 2007. p. 162.
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Por outro lado, sugiro que o Deputado ou Senadod@& o mandato se
abandonar o Partido sob cuja legenda foi eleito, s expulso pela
Convencao Nacional de seu Partido. Isso porque em lmueremos
partidos nacionais, ou bem ndo queremos. Se ogparsao nacionais,
se a Constituicdo considera que os partidos nad®Bao essenciais a
vida politica, temos que proporcionar a tais papssdmeios que |he
garantam a existéncia e, mais do que a existéaaignidade.

E prossegue 0 autor que:

Um deputado eleito por um programa, digamos, sist&al ou — se

tivesse existéncia legal — pelo partido comunistano é que, amanha,
poderd passar para um partido conservador e ao mmesempo

conservar o mandato conquistado sob a legendargira?®"*

No debate entdo travado, assegurou-se que a discdssinfidelidade
partidaria era tema de direito constitucional e sé@aestringia a discussdo das leis dos
partidos politicos, ou seja, procurou-se dar aategtevancia constitucional, ao contrario

do que advogava o Parlamentar Nestor DUarte.

A questdo da infidelidade, apesar de nao ter egtaglente no texto
constitucional de 1967, acabou constitucionalizaata a Emenda 1/69. Assim, no art. 35
da referida emenda, constou a hipdtese de perdaamelato politico de deputado ou

senador no caso de infidelidade partidtia.

Posteriormente, com o advento da Emenda Constitalci@5/85, a
infidelidade como hipétese de perda de mandatamaritar acabou retirada do texto

constitucional, posicéo essa ratificada pela Canglio democratica de 1988.

' MANGABEIRA, Jo&o Estudos Constitucionaifoder LegislativoRio de Janeiro: FGV, 1956. p. 19.

12 |bidem. p. 30. O autor ressalta que “(...) a ciesia elaboracdo da lei dos partidos politicosnett, é
coisa completamente separada do Cdadigo Eleito@uFa cargo do Dr. Barbosa Lima Sobrinho. A perda
de mandato, entretanto, € matéria constituciondiz eespeito a composicao do Poder Legislativan N&
lei eleitoral que diga ‘perde o mandato’; s6 a Qituigéo, por forca da sua prépria estrutura despbd

*Eis o teor do art. 35 da EC 1/69:

“Art. 35. Perdera o mandato o deputado ou senador:

| - que infringir qualquer das proibicdes estabelas no artigo anterior;

Il - cujo procedimento for declarado incompativem o decbro parlamentar ou atentatorio das
instituicbes vigentes;

Il - que deixar de comparecer, em cada sessasldéga anual, a térca parte das sessdes ordindaia
Céamara a que pertencer, salvo doenga comprovadacd ou missdo autorizada pela respectiva Casa;
IV - que perder ou tiver suspensos os direitofipos; ou

V - que praticar atos de infidelidade partidasigundo o previsto no paragrafo Unico do artigd.152
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Assim, embora o debate sobre a perda de mandatonfidelidade
travada por Jodo Mangabeira e outros parlamentarekcada de 50 tenha possibilitado
sua insercao na EC 1/69, é sabido que o consétoiginario de 1988 aboliu-a do texto

constitucional por sua unica e exclusiva vontadipa.

Hodiernamente, ao contrario do que asseverou Mairgaho passado, a
qguestado da perda de mandato por infidelidade @Paidithdo possui maisstatusde norma

constitucional.

Entretanto, recente decisdo do Supremo Tribunatridédolta a dar ao
assunto importancia de maior monta, pois concedepagido, e ndo ao parlamentar, a

titularidade sobre o mandato politito.

Conclui-se, portanto, que a representacdo padidéontinua sendo
instrumento de efetivacdo do poder, ainda que @apie mandato ndo esteja mais prevista

no texto constitucional.

Além disso, a questdo continua atual dentre oddiestos do Direito
Constitucional. Ao tratar do o papel da democregaesentativa, o Professor José Afonso
da Silva retoma a importancia da representacdoidpas como instrumento de

representacéo direten verbis

Na democracia representativa a participagdo populdr indireta,

periddica e formal, por via das instituicbes eleiis que visam a
disciplinar as técnicas de escolha dos represeetadb povo. A ordem
democratica, contudo, ndo € apenas uma questateddes periddicas,
em que, por meio do voto, séo escolhidas as aatdeisl governamentais.
Por um lado, ela consubstancia um procedimento i¢écrpara a

designacéo de pessoas para o exercicio de fungdesrgamentais. Por
outro, eleger significa expressar preferéncias erditernativas, realizar
um ato formal de decisdo politica. Realmente, namatracias de
partido e de sufragio universal, as eleicGes tendenitrapassar a pura

14 Em sessdo de 4 de outubro de 2007, o Plenariaiplee®o Tribunal Federal, ao analisar os Mandados de
Seguranca (MS) que tratam da fidelidade partidaridS 26.602, 26.603 e 26.604 — impetrados,
respectivamente, pelo Partido Popular Socialises|jPPartido da Social Democracia Brasileira (PS®B)
Democratas (DEM), decidiu que a titularidade do dedon pertence ao partido politico, e ndo ao eleito.
Essa deciséo ratificou o entendimento do TribungleBor Eleitoral que, apos consulta formulada pelo
Democratas (DEM), por meio de Resolucéo, firmousdecnesse sentido. Os partidos pediram que o STF
determinasse ao presidente da Camara dos Depugaeodeclarasse a vacancia dos mandatos de 23
deputados federais que deixaram essas legendasngaeasar em outros partidos, empossando, por
conseguinte, os suplentes.
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funcdo designatoria, para se transformar num insteato, pelo qual o
povo adere a uma politica governamental e confeveceonsentimento, e,
por conseqiiéncia, legitimidade as autoridades gmveentais?®

O Parlamento deve ser um reflexo da escolha padida sociedade e,
dessa forma, com fidelidade aos ideais partidadesge o representante agir em nome do

povo.

A partir do momento em que a fidelidade partidaidra em crise,
evidencia-se um problema de representacdo que adé®mgu o Legislativo perante a
sociedade.

Pode-se afirmar que esse descrédito, dentre omtobisos, advém da
dificuldade constante de identificacdo dos ideaisigarios pela sociedade no processo de

deliberacéo, fiscalizagéo e aprovacgao de projatesrgmitam no Parlamento.

A crise de representacdo é, antes de tudo, uma deisdentidade do
proprio Parlamento brasileiro que, diante das @dides que desempenha, ndo consegue ser

fiel aos interesses ideoldgicos que elegem seussemantes.

E claro que isso envolve o proprio sistema elditorasileiro e a falta de
fidelidade dos representantes politicos aos iqeaisdarios. A infidelidade € uma questao
de suma importancia nos dias atuais. Seus numé@msn® minimo, alarmantes. Ao
analisar a questédo, o Cientista Politico CarlosuRarMelo traz dados que podem ser

considerados sintomaticos.

Entre os anos de 1985 e 2001, mais precisamerdtaald 6 de outubro
de 2001, quando se encerrou o0 prazo de filiacaodpaa, 846 parlamentares, entre
titulares e suplentes, mudaram de partido na Cadwsdeputados. Segundo o cientista
politico, em média, 28,8% dos que assumiram umaiigata Camara dos Deputados
trocaram de legenda durante o mandato.

Ha ainda outro dado interessante: um total de b8§ressistas (16,3%

entre os migrantes) trocou de partido pelo menas dezes em uma mesma legislatura,

13 SILVA, Jose Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiva3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
138.
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outros 3,5% (30 deputados), pelo menos trés verggsianto dez congressistas migraram
quatro vezes. Uma vez computadas todas as mudaataesidas pelos deputados, chega-

se a um total de 1.035 migracdés.

Diante disso, que € um dos sintomas fundamentaiprdblema da
distorc&do da representagao no Brasil, o Parlantentoperdido legitimidade e, com isso,
parece nao contribuir de forma efetiva para a cogdb de um modelo democratico mais

condizente com 0s preceitos constitucionais p@sltg em 1988.

E possivel que, a partir da recente decisio doeSupsobre o tema, a
guestdo passe a ser tratada com maior seriedamte qmlpantes de cargos politicos, uma
vez que a infidelidade partidaria passou a serdaucom a perda do mandafo.

O dilema da representacédo €, na verdade, o qucpst existéncia do
Poder Legislativo. Sem esse atributo devidamenspergado, fica dificil explicar a

necessidade da acdo do Parlamento na conducaordos politicos.

Diante da dificuldade de sua existéncia, o quereizauma total auséncia
de identidade entre a sociedade e o Congressaddaque o esse Poder se apequena e nao

encontra seu devido espaco de atuacao no sistesgpdeacao de Poderes moderno.

A auséncia de ideologias partidarias coesas impet#senvolvimento de
ideias sOlidas que permitam ao Parlamento ser wdb@renquanto Poder Politico e nédo

como uma verdadeira colcha de retalhos, com remisages de partidos politicos sem

' MELLO, Carlos Ranulfo F. Migracdo Partidaria nan@&a dos Deputados: causas, conseqiiéncias e
possiveis solugBes. In: BENEVIDES, Maria VictorANNUCHI, Paulo; KERCHE, Fabio (org.).
Reforma Politica e Cidadani&ao Paulo: Perseu Abramo, 2003. p. 322.

'7 Cita-se aqui @aputda ementa do Supremo Tribunal Federal que desabre a titularidade do mandato,
nos autos do Mandado de Seguranca 26.602/DF:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. ELEITORAL. MANDADO DE SEGWRANCA. FIDELIDADE

PARTIDARIA. DESFILIACAO. PERDA DE MANDATO. ARTS. 148 3°, V E 55, | A VI DA
CONSTITUIGAO. CONHECIMENTO DO MANDADO DE SEGURANGA, RESSALVADO
ENTENDIMENTO DO RELATOR. SUBSTITUICAO DO DEPUTADOBDERAL QUE MUDA DE
PARTIDO PELO SUPLENTE DA LEGENDA ANTERIOR. ATO DORESIDENTE DA CAMARA
QUE NEGOU POSSE AOS SUPLENTES. CONSULTA, AO TRIBUNSUPERIOR ELEITORAL,
QUE DECIDIU PELA MANUTENCAO DAS VAGAS OBTIDAS PELGBISTEMA PROPORCIONAL
EM FAVOR DOS PARTIDOS POLITICOS E COLIGACOES. ALTRRAO DA JURISPRUDENCIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MARCO TEMPORAL A PARR DO QUAL A

FIDELIDADE PARTIDARIA DEVE SER OBSERVADA [27.3.07].EXCECOES DEFINIDAS E
EXAMINADAS PELO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. DESFIIACAO OCORRIDA ANTES
DA RESPOSTA A CONSULTA AO TSE. ORDEM DENEGADA".
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nenhuma expressdo nacional, mais preocupados camgeestdes regionais e, muitas
vezes, pessoais, do que com a busca de soluc@essaroblemas de maior monta.

A busca de uma efetiva representacédo das vontadisssdeve ser uma
constante do Legislativo moderno, sob pena de ddixaer um poder legitimo e ndo mais

encontrar o lastro social necessario para contiexiatindo.
E dizer, nas palavras de Goffredo Teles Junior, que

Parlamentos que se afastam dos anseios do povo/egigam com
displicéncia, ou que s&o apaticos, preguicosos, eaigs, Sao
Parlamentos que quebram os quadros de seu sistameefdréncia,
violam o imperativo ético que é a razdo de ser da existéncia, e
perdem o excelso titulo de representantes politicogova™®

Nao cabe, nesse ponto, a defesa desse ou daquedtonue reforma
politica, nem, tampouco, a emissédo de juizo der valis aprofundado acerca da recente
decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a titidde do mandato politico, haja vista

que isso demandaria uma nova tese.

O que se pretende demonstrar é que a represemalffica encontra-se
em crise e que hd um descompasso na interlocu¢émdParlamento e a sociedade, que
passa a acreditar em projetos pessoais de pol@specificos quando, na verdade, deveria

orientar seus votos de acordo com a ideologiadzaia.

N&o resta duvida de que a auséncia da fidelidade ppote dos
representantes do povo, além de desqualificar @@eso e 0 processo legislativo, afasta
a sociedade do processo decisério em relacdo ascg®lpublicas, justamente por

desvirtuar o exercicio da representacéao.

1.1.2 Iniciativa no processo de criacéo das letsspresidencialismo de coalisdo

Além da questdo da representacdo politica sobumlasg pdde debrucar
no topico anterior, afigura-se prudente o estuddeflagracdo do processo legislativo no
sistema presidencialista adotado pelo Brasil, ueraque esse tema também foi escolhido

como funcédo essencial a ser desempenhada peloneatta

8 TELES JUNIOR, GoffreddO Povo e o Podel. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2006. p. 62.
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Antes, porém, de tratar especificamente da fungidegislar, importa
ressaltar que essa tarefa cada vez mais vem seandpadilhada entre os Poderes

Legislativo e Executivo.

Diante desse fato, tratar-se-a brevemente da @strdd Poder Executivo
e de que maneira ele manifesta pogestassobre o processo legislativo, uma vez que a
estrutura, as fungdes e o funcionamento do Podgislaévo serdo devidamente tratados

em capitulo especifico.

Nao € incomum se utilizar o termo “Executivo” coramdnimo de
governo. Todavia, nem sempre essa confusdo terbgical pode prevalecer, a depender
do sistema e da forma de governo adotados porpeada

Se for analisada a Constituicdo Norte-Americana,egemplo, ver-se-a

que o Executivo é formado exclusivamente pelo Beese da Republics.

No Brasil, o conceito de Poder Executivo é alargaddrange, além da
figura presidencial, seus Ministros de EstdHo.

Outra utilizacéo classica do termo “Executivo” $erpgara expressar a
classica divisdo de Poderes e do sistema govertaimeealizada pelos contratualistas,

dentre os quais se pode destacar Montesquieu.

Segundo a teoria classica, a tarefa de fazer saséeia do Legislativo,
cabendo ao Poder Executivo a mera execucado dabde@arlamentares introduzidas no

ordenamento juridico.

19 Assim dispde a Secdo 1 do artigo Il daquela Cmiisdio:

“O Poder Executivo sera investido em um PresiddoteEstados Unidos da América. Seu mandato sera de
guatro anos, e, juntamente com o Vice- Presidesteglhido para igual periodo, sera eleito pela dorm
seguinte (...)". Traducao do texto original obtadeavés do Site Oficial da Embaixada dos Estadaddsn
no Brasil. Texto disponivel em:
<http://www.embaixadaamericana.org.br/index.php8asmateria&id=630&submenu=inform.php&item
menu=108>. Acesso em: 31 mar. 2009.

Y Eis o teor do artigo 76 da nossa ConstituicioPt@er Executivo é exercido pelo Presidente da Rieptib
auxiliado pelos Ministros de Estado”.
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E de se lembrar, porém, que essa ingénua distiibuie funcdes ndo
mais traduz a realidade politica moderna, porquhatama mistura cada vez maior entre

as atribuicdes dos Poderes

Também nao seria exagero dizer que, hodiernamerigxecutivo, até
mesmo por forca das novas previsdes constitucionada vez mais ocupa o papel de

legislador nas democracias modernas.

Nesse sentido, Marco Aurélio Sampaio afirma que:

Diante de um amplo rol de tarefas estabelecidas faema de
competéncias (materiais, pelo teor dos arts. 213e &a CF, e as
legislativas, as dos arts. 22 e 24, também da €&)endo ao Presidente
da Republica a direcdo superior da Administracadefal, por expressa
disposicdo do art. 84, Il, da Constituicdo, fazrseressario que, para
além da iniciativa exclusiva da apreciacdo de pragede lei (§ 1°, art.
61, da CF) (...) sejam entregues também o0s meipsoata acdo da
Presidéncia da Republica.

Um claro exemplo da participacdo do Executivo nucesso legislativo
diz respeito as possibilidades de se apresentameemdas a Constituicdo. Enquanto a
propria Lei Maior, em seu artigo 60, inciso |, exig assinatura de pelo menos um tercos
dos membros de cada Casa para que uma propostmeleda a Constituicdo seja
apresentada, no inciso Il, prevé a possibilidadeplesentacdo dessa mesma proposta pelo
Presidente da Republica sem a necessidade da @&noes de mais um terco dos

parlamentares.

E dizer, em outras palavras, que o proprio textestitucional imp&e
maior rigor & apresentacdo de emendas a Constitpay@ os parlamentares que ao Chefe
de Estado.

Impreciso seria, no entanto, afirmar que hoje oidlativo ndo legisla.
Até porque, para uma proposta do Executivo se tdeiadeve necessariamente passar

pelo crivo do Congresso Nacional.

2L SAMPAIO, Marco Aurélio.A medida proviséria no presidencialismo brasilei&fio Paulo: Malheiros,
2007. p. 95.
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O que aqui se trata é da capacidade de propor man@u seja, da
iniciativa para apresentar determinadas matériagoema de projeto de lei, de emendas

constitucionais ou de medidas provisorias.

Pode parecer contraditorio afirmar que as demasagnodernas

pressupdem uma maior participacado do Executivorocegso legislativo.

Essa tese poderia ainda ser fortalecida na meddgque o Parlamento
nasce justamente como um instrumento para freamarbdrariedades do monarca
absolutista, considerado o “representante” do P&decutivo de entdo, conforme sera

tratado adiante.

Entretanto, por inUmeras razdes, as democraciasmmesaumentaram o
poder de intervencdo do Executivo, tanto na palitipianto na sociedade, e, também, na

economia.

Na recente histéria do Brasil, a predominancia ®echtivo no processo
de formacdo das leis ndo € novidade e aparece @ssgeimeiras Constituicdes que

estruturaram o Estado.

Essa atribuicéo legislativa conferida ao Poder &iex ndo foi alterada
com a Constituicdo de 1988. Ao contrario da Cantgnte no periodo democratico de
1946/64, a atual Constituicdo concedeu ao PresiddstRepublica muito mais poderes
para fazer leis.

No sistema presidencialista, ha uma acumulacafudades de chefia de
governo e de Estado, assim, o representante datsx@eodo € apenas uma figura politica

ou um representante institucional do povo brasileir

Ele acumula também a funcéo de responsavel pelawest burocratica
estatal e do bom andamento da Administracdo Pubdicque engloba a atividade de

prestacdo de servigos publicos e a formulacao ligcps publicas.
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No sistema parlamentarista, por sua vez, ha uma digisdo entre a
chefia de Estado e a de governo. Nesse sistemameina, em geral, é desenvolvida pelos
representantes do Poder Real, nos casos das miasanqmarlamentaristas, ou pelos

presidentes, no caso das republicas parlamentarista

A chefia de governo é exercida pelo primeiro-mioistque é o
presidente do Conselho de Ministros. Nesse powtte{se afirmar que o Legislativo, por
meio de alguns de seus representantes, acabagroeexma funcédo executiva, na medida
em que é o responsavel pelo funcionamento buroorda maquina publica, da prestacéo

de servi¢os e da formulacdo de politicas publicas.

No Brasil, prevalece um sistema que se denornegsidencialismo de
coalisdg segundo o qual o Presidente da Republica cont&amngresso Nacional, com

uma base de sustentacéo que pode ser denomindisdaoda governé?

Em um regime democrético, o Presidente da Republica Chefe do
Poder Executivo ndo pode e ndo deve governar smzMhda que o Poder Executivo seja
exercido pelo Presidente da Republica, com o auxl@ seus Ministros de Estado, ele

jamais pode prescindir da participacdo congregsaral dar os efetivos rumos a Nacao.

Dessa forma, mesmo nos casos em que detém aivaddegislativa, o
Presidente depende do Congresso para a sua amo%E@ apoio parlamentar, muito

pouco do que é idealizado pelo Executivo, nem mesasopoliticas publicas mais

elementares, tem como se tornar efetiva na vidmdadade.

A coalizdo governamental é um pressuposto paravarigabilidade e
para que ela exista de fato, o Chefe do Poder Exedaz concessdes aos interesses dos

parlamentares dentro do Parlamento.

Essas concessdes, dentre outras, acontecem quéiadeodo Executivo

nomeia para os cargos de Ministros de Estado emiaases dos partidos que o apdiam no

22 ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presideistiad de Coalizdo: O Dilema Institucional
Brasileiro. InRevista de Ciéncias Sociais. 31, n. 1, 1988. p. 5-32. Ressalta o autor quBrasil é o
Unico pais que, além de combinar a proporcionaidad multipartidarismo e o “presidencialismo
imperial”’, organiza o Executivo com base em grantisdes. (...) O Brasil retorna ao conjunto das
nagdes democraticas, sendo o Unico caso de pregitiemo de coaliséo”.
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Congresso e indica seus correligionarios paraegdir das agéncias reguladoras, demais
autarquias, fundacdes, empresas publicas e soeedadconomia mista.

Enfim, quanto mais acomoda seus correligionarioidaaios e de base
de sustentacdo na estrutura burocratica e potiicAdministracdo Publica, o Presidente

obtém maior apoio dentro do Congresso Nacional pamrovacdo de suas propostas.

O modelo de presidencialismo certamente tem retaseno papel
institucional dos Poderes da Republica brasilgmas a agenda legislativa passa a ser

partilhada entre o Executivo e o Legislativo.

Ocorre que, diante do grave quadro de distor¢orglfpaas a que se fez
alusao, a coalisdo de governo é formulada a piatinteresses regionais e, muitas vezes,

individuais, prescindindo de uma conotacéo ideckbgu politica.

O presidencialismo de coalisdo a brasileira, endads, legitima uma

relacdo de subserviéncia do Parlamento aos inésrelssproprio Executivo.

Os partidos, ou facgbes de cada agremiacao paatisEo contemplados
com ministérios, secretarias, presidéncias de quitss ou fundacbes ou outros postos
importantes dentro do governo e, com isso, cedepressdes do Executivo e exige de

seus parlamentares o apoio aos projetos do governo.

Além disso, alguns parlamentares exercem um papdiddranca e de
destaque, dentro do préprio Congresso, legitimasdazomo interlocutores entre o
Parlamento e o Executivo. E para fazer valer asngiies do governo no processo

legislativo, exigem uma série de concessdes a deitan pelo préprio Executivo.

Dessa forma, nem sempre é necesséria a concessamds ou funcdes
publicas junto ao Executivo. O presidencialism@oalizdo também se constrdi a partir da
contemplacdo das demandas dos lideres que, padazoam as acdes do Parlamento e
dos demais deputados de acordo com 0s interessgavdmo, exigem outras formas de
benesses tais como a liberacdo de emendas ao otgameuma tramitacdo mais agil,
junto aos Orgaos burocraticos, das demandas poaptesentadas.
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A busca de um consenso ideoldgico torna-se umtatquase impossivel
nesse cenario’. Dessa forma, fazem-se inimeras concessées poraeaisjue se consiga

construir uma politica publica verdadeiramente hgénea.

Nessa esteira, o Parlamento perde cada vez maier,ppdis seus
representantes pouco ou nada podem mudar no rusnpotiticas publicas, ja que néo se

chega a nenhum consenso interno.

Ainda que fosse possivel alcancar um consensomsabre as politicas
que devem ser apoiadas e desenvolvidas pelos eepmates dos partidos, este néo se
tornaria exequivel, pois a submissdo de grande pkrs parlamentares as vontades ou
interesses do governo certamente inibiriam a esgoede vontades representativas dentro

do Congresso.

Qualqguer nova funcéo junto ao Executivo, aindadpienenor destaque,
torna-se um grande atrativo aos parlamentares, pdis assim eles poderéao,
individualmente, ou em conjunto com seu grupo eoljtparticipar do processo decisorio
das politicas nacionaf8.Além disso, a possibilidade de obter maior trénsihtre as
instancias burocraticas do governo € algo que muikressa aos parlamentares, pois

assim obtém maiores condi¢Bes para solucionarmaardtas das suas bases politicas.

Esse modelo, que permite a participacdo de mentdaragislativo nos
orgaos de primeiro escaldao do Executivo, é vedadsistema Norte-Americano, onde a

3 |bidem.p. 27. Ressalta o autor que a grande coalisapificlui maior nimero de parceiros e admite maior
diversidade ideoldgica, Evidentemente, a probaiiidde instabilidade e a complexidade das negasacd
sd0 muito maiores. Estes contextos, de mais elediad#io econdmica, social e politica, caracterizam
pela presenca de forcas centrifugas persistenteggaosas, que estimulam a fragmentacdo e a
polarizacdo. Requerem, portanto, para a resolugdaouflitos e formacdo de ‘consensos parciais’,
mecanismos e procedimentos institucionais compleanesm ao arcabouco representativo da liberal-
democracia”.

4 Apenas para que se tenha uma ideia da efetiviipagfio de parlamentares nos ministérios, derdro d
Presidéncia da Republica, tanto a Secretaria dagBe$ Institucionais, quanto a Secretaria de Praonog
da lgualdade Racial, sdo compostas por represestdot Parlamento. Dos 23 Ministérios propriamente
ditos, 7 (sete) sao dirigidos por ocupantes dei@slro Senado, Camara ou Assembléias Legislatvgs
Estados (composicdo até 17.2.2009).
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Constituicdo, na sexta Secdo do Artigo |, vedaraaagdo de senadores para 0 exercicio
de qualquer cargo junto ao Govefiio.

Dessa forma, no Brasil, a participacdo do parlaarend processo de
deflagracdo legislativa acaba inibida, pois deve&resoncatenado com a politica do

Executivo, ja que seu partido ou grupo politiceefazparte da alianga de governo.

1.2 O Executivo e o Legislativo: a fungao de legasl

1.2.1 O instrumento da Medida Proviséria e as lapites do Parlamento no
processo de formacao das leis
N&o obstante a atual Constituicéo ter abolido vtute do decreto-lei de
nosso ordenamento, trouxe a baila as medidas prasse manteve, dessa forma, um

papel importante de participacdo do Executivo megsso de elaboracao normativa.

E bem verdade que os referidos instrumentos s&vedies em varios

aspectos.

Os decretos-leis eram utilizados pelo Presidenfeataiblica em caso de
urgéncia ou de relevante interesse publico. Essaonmanteve-se preservada no que se
refere &s medidas provisérias pelo atual texto titan®nal?® Entretanto, mudancas

significativas entre os institutos podem ser pedaeh

O decreto-lei entrava em vigor a partir da sua ipabfio e cabia ao
Parlamento aprecia-lo no prazo de sessenta dia®. €aegislativo ndo se manifestasse
dentro desse periodo, era considerado automatitarmprovado pelo chamado decurso de

prazo.

% Assim esté positivado o artigo citado: “Nenhum &8 ou Representante poderd, durante o periodo par
o qual foi eleito, ser nomeado para cargo publ@&dverno dos Estados Unidos que tenha sido caado
cuja remuneracdo for aumentada nesse periodo; lumenpessoa ocupando cargo no Governo dos
Estados Unidos poderd ser membro de qualquer dasr@& enquanto permanecer no exercicio do
cargo”. Traducdo feita pela Embaixada dos Estadosddd no Brasil, obtida através do site:
<http://www.embaixadaamericana.org.br/index.php8asmateria&id=630&submenu=inform.php&item
menu=108>. Acesso em: 31 mar. 2009.

%6 0 art. 62 da Constituicdo, com redacgéo dada pmlenBa Constitucional 32/2001 assim dispde: “Art. 62
Em caso de relevancia e urgéncia, o PresidentepéaldRca podera adotar medidas provisorias, cogafor
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congfiéasional”.
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Atualmente, esse aspecto encontra-se disciplinddcedtemente, pois,
embora a medida provisoria adquira forca de ledlata de sua publicacdo e gere efeitos
desde entdo, ha a necessidade de sua convalidacédeliberacdo pelo Parlamento

Nacional.

Ao contrario do decreto-lei, para que a medida ipdria venha a ser
aprovada pelo Congresso, este deve apreciar, @ateeslo, o0 cumprimento dos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia. Se aséorfor, 0 Congresso nao deve analisa-la

no mérito®’

Ademais, seu prazo de vigéncia é de sessentgpdiasygaveis por igual
periodo. Se, nesse prazo, o Congresso nao armksaeta-la, a medida provisoria perdera

sua eficacia.

No caso dos decretos-leis, por sua vez, o Congressp podia
acrescentar ou retirar qualquer parte do textoaelovie a rejeicdo nao invalidaria seus
efeitos durante todo o tempo em que vigeu.

Com relacdo as medidas provisoérias, no entanto,00gi@sso pode
alterar o texto encaminhado pelo Poder Executivasi@o em que o texto, depois de
aprovada a modificagcdo por ambas as Casas parkamegntetorna ao Presidente da
Republica para, apds as manifestacdes pertinengesrddos técnicos e ministérios, seja
efetivada a sanc&o ou veto do quanto inséfido.

%" Redagdo do § 5° do art. 32, dada pela Emendditioitnal 32/2001: “§5° A deliberacdo de cada uma
das Casas do Congresso Nacional sobre o méritmedislas provisdrias dependera de juizo prévio sobre
o atendimento de seus pressupostos constitucionais”

Existe, no entanto, a possibilidade de o PresiddatRepublica vir a vetar parte do préprio texigial

gue encaminhou para a apreciacdo do Congresso.otssceria, pois, caso a medida provisdria seja
convertida em projeto de lei de converséo, podexiger incompatibilidade entre o0 novo texto insekdo
aquele inicialmente formulado pelo Executivo. Assém essa incongruéncia nao tivesse sido sanaola pel
Parlamento no momento da converséo, caberia a@émesresolver o problema no momento da sanc¢éo
ou veto. Alias, esse entendimento foi sedimentaglo Bupremo Tribunal Federal no RE 217.194/PR,
cujo relator foi o Ministro Mauricio Correa. No a&déo publicado, os Ministros fazem alusdo a
necessidade de manutencdo atanunhdo de vontade do Poder Executivo e do Légslague se
coadunaria justamente com a suposta necessidagetalde parte do texto original para a manutengédo d
guanto inserido pelo Legislativo.

28
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Além disso, a rejeicdo ou o decurso de prazo sestiagado da medida
provisoria pelo Congresso pode vir a gerar efejtwglicos a serem modulados pelo

proprio Parlamento, por meio de resolugéo propria.

Claras sdo as diferencas entre os instrumentosatetd-lei e da medida
provisoria. Nao restam duvidas de que o primeirdepser considerado antidemocratico,
na medida em que submete o Parlamento quase qumdote a vontade imposta do

Executivo.

Entretanto, ndo se pode dizer que o0 mesmo ocome ao medidas
provisodrias, pois 0 mecanismo adotado pela Coigdidude 1988 pressupfe uma
participacdo do Parlamento, se ndo na sua confeecgicsua adequacao e vigéncia

definitiva em nosso ordenamento juridico.

Todavia, ndo ha como negar que mesmo sendo demacratmedida
provisOria é um instrumento de atuacdo cada veg prasente do Executivo no processo

de formacéo das leis.

Juntamente com os projetos de lei de iniciativa Ede@cutivo que
tramitam em regime de urgéncia no Congresso, as s sdo chamadas, acabam por

ser parte significativa das matérias deliberadas parlamento.

Para os Professores Fernando Limongi e Argelinaehigdo, essa logica
de funcionamento, mais precisamente o instituto rdadidas provisérias, permite “ao

chefe do Executivo exercer um consideravel consobre o processo legislative”.

O movimento de participacdo do Executivo no proxess elaboracao

das leis sempre fez parte do sistema politico Ibiast’® ao contrario do sistema

? FIGUEIREDO, Argelina C., LIMONGI, FernandoExecutivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional Rio de Janeiro: FGV, 1999. p. 15.

% E bem de ver que esse modelo de participacdo doufixo no processo de elaboracéo legislativa nada
mais é do que o fruto do seu fortalecimento insiittal. Com uma carga maior de atribui¢des, ingiad
apos o regime militar, ratificada pela Constituigho 1988, com projetos de lei de iniciativa promia
posteriormente aumentada com a Emenda Constitd@3@/2001, a partir das novas atribuicdes trazidas
no art. 84, VI, da Lei maior, ndo ha como o Exemuéo ter um papel predominante no processo de
positivacdo do nosso direito. Mais do que issaualartigo 61 da Constituicdo reserva ao Presiddat
Republica e, por analogia, aos demais chefes dautxes estaduais e municipais uma série de matéria
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americano, em gue o Presidente da Republica n&uipogiativa para legislar, o sistema
brasileiro sempre dotou ao Chefe do Poder Execesga atribuicdo.

A questdo ndo se encontra explicitamente tratad2omatituicio Norte-
Americana. Inversamente do que prevé a ConstitudgéBrasil, que possui expressas as
hipéteses de iniciativa reservada do PresidentdRelalblica para iniciar o processo
legislativo (artigo 61), ou legislar mediante dégsendo regulamentares (artigo 84, inciso

VI), a Constituicdo Americana nao traz essas pbegs

Ao reveés, ao tratar do poder de emendar a promiest@uicdo, o Artigo
V daquela Constituicdo reserva essa prerrogativdugxamente aos membros do
Congresso Nacional, excluido, portanto, o ChefBalgio de tal poder. O artigo encontra-

se assim positivado:

Sempre que dois tercos dos membros de ambas asr&Ajnlgarem
necessario, o Congresso propora emendas a estati@ig#o, ou, se as
legislaturas de dois ter¢cos dos Estados o pedireamvocard uma
convencao para propor emendas, que, em um e oasm serdo validas
para todos os efeitos como parte desta Constitilig@dorem ratificadas
pelas legislaturas de trés quartos dos Estados ou gpnvencgdes
reunidas para este fim em trés quartos deles, prdp@ Congresso uma
ou outra dessas maneiras de ratificacdo. Nenhumendmpoderda, antes
do ano de 1808, afetar de qualquer forma as cléassplimeira e quarta
da Sec¢édo 9, do Artigo |, e nenhum Estado poderégpseado, sem seu
consentimento, de sua igualdade de sufragio nodgeha

No Brasil, até mesmo o processo de emendar o texistitucional pode
partir da iniciativa do Presidente da Republicayfaone disposto no inciso Il do artigo
60 da prépria Lei Maior. SO esse fato ja evidemcraaior poder conferido ao Executivo
no processo de formagéao das leis.

Nao é dificil se compreender tal questdo. E patanteterferéncia do
Poder Executivo no processo de formacéo das nguridgas. A formacéao das regras de

conduta envolve um processo de escolha.

reservadas a lei, cujo processo ndo pode ser dedlagelo Poder Legislativo, sob pena de vicio &rm
de iniciativa.

%1 Traducg&o do texto original obtida através do Sifegial da Embaixada dos Estados Unidos no Brasil.
Texto disponivel em:
<http://www.embaixadaamericana.org.br/index.php8asmateria&id=630&submenu=inform.php&item
menu=108>. Acesso em: 31 mar. 2009.
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A dialética Hegeliana mostra-se presente no proasgormacao da lei.
Se, de um lado, ha uma tese proposta, de outronearlamento plural, uma antitese ha
de se contrapor aquela. O resultado desse proaHakeiico € 0 proprio processo

legislativo>?

Esse processo de escolha, invariavelmente, ha feiirre ideologia
politica de um dos lados do processo dialética a@&rontado por outro.

Optou o legislador brasileiro em dar ao propricsRiente da Republica o
poder de deflagrar o processo legislativo a pahiriniciativa para propor leis, o que,
poder-se-ia argumentar, ja faz parte da tradicstituicional brasileira, em que a figura do
chefe do Poder Executivo sempre se mostrou badtateee presente.

Ocorre que, ndo obstante essa prerrogativa carietial, o proprio texto

da Lei Maior prevé, ainda, o instituto das mediplavisérias em seu art. 62.

Dessa forma, o Executivo acaba por agir em duasegediferenciadas
no processo de formacédo das leis: propondo aqdelasa iniciativa exclusiva e editando

medidas provisorias.

Essa é uma tendéncia mundial. Poucas sdo as Qmisg ao redor do
mundo elaboradas apés o periodo das grandes gupreasdo dotam o Executivo de
algum poder normativ®

Pode-se argumentar que a inexisténcia do poderlaragatar do
Executivo o tornaria, hodiernamente, um poder fracmécuo, incapaz de resolver os

problemas da nacédo em tempo habil.

Faz sentido, assim, falar nessa nova atribuicaBx@zutivo atualmente.
Se a propria Constituicdo Federal reservou uma gérfuncdes e responsabilidades a esse
Poder, € importante que preveja instrumentos meieade implementacdo dessas

atribuicdes, com a rapidez e efetividade que algwsitaacdes urgentes demandam.

%2 MUSSO, Enrico Spagn&tudi di Diritto CostituzionaleNapoli: Morano, 1966. p. 97 e ss.
% PESSANHA, CharlesRelagdes entre os Poderes Executivo e LegislativBrasit 1946-1994 Tese de
doutorado. Sdo Paulo: USP, 1997.
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Todavia, importa analisar, de maneira critica, qt& ponto essa
atribuicdo pode ser exercida sem que afronte diestée o equilibrio entre os Poderes da

Republica.

Desde a promulgacdo da nova Constituicdo, até beteme 2001,
quando o processo de criagdo e o rito de tramitdgddPs foram alterados pela Emenda
Constitucional 32, o Executivo brasileiro editoudaamenos que 6.109 medidas

provisérias, o que d4 uma média de, aproximadamédtelPs por mé¥'

Ao néo se considerar a reedi¢cdo, esse numero éne@or, mas, mesmo

assim, significativo: 623.

No meio de tantas novas normas, podem se encahgtanas de muita
relevancia e que justificam a existéncia do instjtaomo aquelas que criaram os Planos
Veréo, Collor e Real, bem como outras que abremitoréxtraordinario para solucéo de

problemas de for¢ga maior como enchentes no Suas s® Nordeste.

Teria o Executivo abusado de uma prerrogativa wtaoognal,
interpretando, de maneira bastante flexivel, o s@iedeve entender por relevancia e

urgéncia, pressuposto essencial para a edicéo deneida provisérid?

Embora possa se entender que sim, é de se resga#ap proprio
Parlamento parece nao ter assim compreendido,gainente apds o advento da EC 32,
uma vez que ratificou a maioria esmagadora de MPadas pelo Executivo.

Aquele 6rgao poderia ndo admiti-las caso entendpsseestdo ausentes
0S requisitos da relevancia e da urgéncia congtitats. Mas assim nao tem procedido, de
maneira que a grande maioria das MPs foi conveeiddei e, por sua vez, ingressou no

ordenamento juridico em carater definitivo.

% Fonte: Subchefia para Assuntos Parlamentares ctat8ga de Relacdes Institucionais da Presidétmia
Republica (SRI/PR).

% Apenas a titulo de exemplo, importa ressaltarajBeesidente Collor, por exemplo, editou a MP 18&p
inscrever o Marechal Deodoro da Fonseca e Tirademté.ivro dos Herdis Nacionais.
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Um namero expressivo de MPs foi editado apés #uiggto do modelo
democratico de Estado. Apenas a titulo de exernploparem-se todas as leis sancionadas
nos primeiros anos dos Governos dos Presidentesmrty Henrigue Cardoso e Luiz
Ignacio Lula da Silva, ou seja, as leis sancionas@ssanos de 1995 e 2002. Conforme
pode ser constatado no quadro abaixo, é signifecatipresenca do Executivo no processo

de deflagracao legislativa:

1995 (1° ano Governo FHC) — Anterior a 2002 (1° ano Governo Lula) — P6s EC

EC 32/2001 32/2001
28% Leis sancionadas (ordinarias e 239leis sancionadas (ordinarias e
complementares) complementares)
6C de iniciativa do Poder Legislativo 50 de iniciativa do Poder Legislativo
10 de iniciativa do Poder Judiciario 7 de iniciativa do Poder Judiciario

44 Medidas Provisérias aprovadas ou 55 Medidas Provisérias aprovadas ou

convertidas convertidas

130Projetos de Lei do Executivo de | 9C Projetos de Lei do Executivo de abertura

abertura de crédito adicional/especial de crédito adicional/especial

39 Projetos de Lei do Executivo sobre 37 Projetos de Lei do Executivo sobre

outros assuntos. outros assuntos.

Fonte: Subchefia para Assuntos Parlamentares d&tSea de Relacdes Institucionais da Presidénaia d

Republica (SRI/PR)

Diante dos dados apresentados, pode-se conclua gresenca do Poder
Executivo no processo de elaboracdo das leis, g propositura, seja pelo que é
sancionado, é esmagadoramente maior que a dossdeoteres da Republica.

A tramitacdo das medidas provisoérias junto ao GCzssgr segue uma

|6gica propria e bastante diferenciada no procleggslativo.

Em primeiro lugar, passam a ter eficicia de ledimt@amente apds a sua
publicacdo no Diario Oficial. Depois, ao serem emo&adas ao Parlamento, sdo tratadas

de forma mais célere do que as demais proposicoes.
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O primeiro aspecto que deve ser estudado é quedislas provisorias,
para poderem ser apreciadas quanto ao mérito, passaessariamente pelo crivo do
Congresso com relacdo aos seus requisitos de umgénelevancia, o que ndo acontece

com os projetos de lei.

Inicialmente, as MPs sdo analisadas pela Camars apdstituicdo de
uma comissao mista, de deputados e senadores, moamrgue podem ser apresentadas

emendas ao texto encaminhado pelo Execifivo.

Isso da as medidas provisorias um rito diferencigdds elas ndo sao
apreciadas pelas comissf@es permanentes das Ggiskgil@s e o seu relatério final € lido
em Plenario, ocasido em que sao deliberadas aslamapresentadas ao texto.

Significa dizer que, ao contrario dos demais pogjete lei ou até mesmo

das propostas de emenda a Constituicdo, as MPsisdliscutidas em Plenario no

momento final de sua votacdo, desde que aprovadeesrequisitos constitucionais.

Até que o seu estudo se dé em Plenério, ambassas Cagislativas ndo

dao maior atencdo ao texto encaminhado pelo Execcbimo medidas provisorias. .

Entretanto, findo o prazo de 45 dias desde a mgdm, elas entram em
regime de urgéncia e passam a sobrestar a padaialide deliberacdo sobre todas as

demais matérias legislativas que tramitam no Casgre

Esse tem sido o entendimento predominante desdagé@@ do instituto
da medida provisoria, ou seja, ao final do seugreural de tramitacéo (alterado pela EC

32/2001), ela passati@ancar a pautee sobrestar a apreciacdo das demais matérias.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal pode viroafiomar recente
decisdo monocratica proferida pelo Ministro CelsoMello nos autos do Mandado de

Seguranca Preventivo 27.931/DF, impetrado por algleputados federais, contra ato do

% Importa ressaltar que, a despeito dessa comissdomevista no § 9° do art. 62 da Constituicionéo
funciona como 6rgéo de sistematizacdo das ememndtx@® apresentado pelo Executivo. Ao contrério,
ela ndo é constituida de fato durante os trabaladamentares de apreciagdo das MPs, sendo ap®eaas u
mera previsdo do texto constitucional.
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Presidente da Camara que teria alterado o procdessobrestamento do trabalho da Casa

Legislativa®’

De acordo com o entendimento do Presidente da @araarmedidas
provisorias s0 devem sobrestar a votacdo dos psop leis ordinarias, pois possui 0
mesmostatus hierarquico desse tipo de norma. Todas as demaiérias, no entanto,
podem continuar sendo votadas ainda que tenhaaepir prazo de 45 dias de uma MP.

A decisdo do Presidente da Camara encontra-se agsmada:

Responde a questdo de ordem do Deputado Regisivkir®icom uma
reformulacdo e ampliacdo da interpretacdo sobreigs@io as matérias
abrangidas pela expressao ‘deliberacbes legislatiyaara os fins de
sobrestamento da pauta por medida proviséria nosnde da
Constituicdo; entende que, sendo a medida prowsém instrumento
que sO pode dispor sobre temas atinentes a leimdmds, apenas 0s
projetos de lei ordinaria que tenham por objeto éna@t passivel de
edicdo de medida provisoéria estariam por ela sotadss; desta forma,
considera ndo estarem sujeitas as regras de sabresito, além das
propostas de emenda a Constituicdo, dos projetoeideomplementar,
dos decretos legislativos e das resolugbes - eshjsto inicial da
guestdo de ordem - as matérias elencadas no ircido art. 62 da
Constituicdo Federal, as quais tampouco podem bgto de medidas
provisérias; decide, ainda, que as medidas provésdrcontinuardo
sobrestando as sessOes deliberativas ordinarias Glmara dos
Deputados, mas néo trancaréo a pauta das sess@i@®rdinarias.

E, por fim, justifica sua decisdo argumentando que:

Basta registrar que temos hoje 10 medidas prowesdg uma décima
primeira que voltou do Senado Federal, porque laeemenda, que
trancam a pauta dos nossos trabalhos. Num critégiaporal bastante
otimista, essa pauta s6 serd destrancada no meinoofinal de maio,

isso se ainda ndo voltarem para ca outras medidesigdrias do

Senado Federal, com eventuais emendas, ou, aintfasovierem a ser
editadas de modo a trancar a pauta. Portanto, se edcontrarmos uma
solugéo, no caso, interpretativa do texto constitnal que nos permita o
destrancamento da pauta, nés vamos passar, Demitadaeputados,
praticamente esse ano sem conseguir levar adiast@rapostas que
tramitam por esta Casa que ndo sejam as medidasginias.

3" Decis&o proferida em 27/3/2009.
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Apés analisar a admissibilidade da acdo e entenderse tratar de
matériainterna corporis o Ministro Relator Celso de Mello, ao analisamérito do MS

assim disp0s:

A COMPETENCIA EXTRAORDINARIA DE EDITAR MEDIDAS
PROVISORIAS NAO PODE LEGITIMAR PRATICAS DE CESARISM
GOVERNAMENTAL NEM INIBIR O EXERCICIO, PELO CONGRESS
NACIONAL, DE SUA FUNCAO PRIMARIA DE LEGISLAR. Quero
registrar, desde logo, uma vez mais, a minha exrpraocupacao ' que
ja externara, em 1990, quando do julgamento da A88-MC/DF, de
que fui Relator - com 0 excesso de medidas proasue 0s sucessivos
Presidentes da Republica tém editado, transformaradopratica
extraordinaria dessa competéncia normativa primaean exercicio
ordinario do poder de legislar, com grave comprdamehto do
postulado constitucional da separacéo de poderes.

Ressalta, ainda, o Ministro Relator que a deciséfepda tem o condao
de:

(...) neutralizar ensaios de centralizacdo organtzgazes de submeter,
ilegitimamente, o Parlamento a vontade unipessaalPdesidente da
Republica, cuja hegemonia no processo legislagvalé, cada vez mais,
a inibir o poder de agenda do Legislativo, degradiao, enquanto
instituicAo essencial ao regime democratico, a dgim de aparelho
estatal inteiramente subordinado aos designios daecHtivo,
precisamente em decorréncia da pratica imoderadgdder de editar
medidas provisorias. Na realidade, a deliberagdi@ questionada
busca reequilibrar as relacdes institucionais enttePresidéncia da
Republica e o Congresso Nacional, fazendo-o mealiarterpretacao
que destaca o carater fundamental que assume, esarmrganizacao
politica, o principio da divisédo funcional do poder

E, nessa linha, conclui que:

A deliberacdo emanada do Senhor Presidente da Génhas Deputados
parece representar um sinal muito expressivo dedeanstitucional do
Parlamento a uma situagéo de fato que se vem peapddb no tempo e
gue culmina por frustrar o exercicio, pelas Casas @Gongresso
Nacional, da funcéo tipica que lhes é inerente,l qpgga, a funcédo de
legislar. A construcdo juridica formulada pelo SentPresidente da
Camara dos Deputados, além de propiciar o regulasahvolvimento
dos trabalhos legislativos no Congresso Nacionakepe demonstrar
reveréncia ao texto constitucional, pois — recommelo a subsisténcia do
blogueio da pauta daquela Casa legislativa quan® @oposicoes
normativas que veiculem matéria passivel de reguagor medidas
provisérias (ndo compreendidas, unicamente, aqualaangidas pela
clausula de pré-excluséo inscrita no art. 62, § d&, Constituicdo, na
redacao dada pela EC n°® 32/2001) ' preserva, imtegmpoder ordinario
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de legislar atribuido ao Parlamento. (...) Sendcsias em face das
razdes expostas, e sem prejuizo de ulterior reexdaneontroveérsia em
guestao, indefiro o pedido de medida cautelar.

Por se tratar de uma decisdo monocratica profemdasede de medida
liminar, é dificil afirmar se esse sera o0 novo edimento da Suprema Corte do Pais sobre
esse assunto, haja vista que a matéria deveraaesaala pelo Plenario da Corte, ocasido

em gue todos os demais Ministros proferirdo setmsvo

Entretanto, se esse entendimento prevalecer, é pgmswivel que a
hegemonia do Executivo sobre a agenda legislativ&®atlamento fique a perigo, pois
ambas as Casas poderéo votar suas propostas,eafaemendas a Constituicdo, projetos
de leis complementares, decretos legislativos @uedes sem ter a pauta sobrestada pelas

medidas provisérias.

Essa talvez seja uma resposta do Parlamento amidodd Executivo
sobre a agenda legislativa o que poderia levantndimento de que o Legislativo busca
recuperar suas funcdes essenciais para, justansaitedo estado de letargia em que

atualmente se encontra.

Outro grande problema relacionado a tramitacaordaiidas provisorias

sao as popularmente chamadas “caronas” ao texialini

Como as medidas provisorias possuem um ritmo malsrec de
tramitacdo, e em virtude da agenda parlamentgredominantemente estruturada a partir
das propostas do Executivo, a inser¢cdo de nova&riamtvia emendas parlamentares, ao

texto inicial da MP tornou-se uma constante no ggec legislativo moderno.

N&o é dificil constatar parlamentares desistindceales projetos de leis
iniciais e inserindo parte de suas propostas camendas a MP, ainda que os assuntos
sejam o0s mais diferentes possiveis, 0 que contariagislacgdo complementar que

disciplina a confeccéo dos projetos de lei, alérdetvirtuar o texto legaf.

% Apenas para se ter um exemplo, cite-se o que@caom a Medida Proviséria 229/2004, que tratava do
programa de governo denominado “Timemania” e deitdire prazos para que as entidades desportivas
resgatassem os valores a que faziam jus, alénader tdisposicoes relativas ao Programa Bolsa Atleta
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Esse mau costume tem gerado uma confusao terriveprocesso
legislativo, pois as propostas aprovadas e postegite sancionadas pelo Presidente,
embora assim 0 sejam com esses “apéndiceEvidos, ndo sofrem alteracbes na sua

estrutura ementaria.

Por isso, ao procurar determinado assunto legfidjlniente se intuird
que ele se encontre em um texto de lei que tratpestdo diversamente oposta.

Até que haja uma verdadeira consolidacdo da ledisldrasileira, a
estruturacdo das normas juridicas atuais continnaito desorganizada, em grande parte
por essa excecdo, que ja virou praxe, de insetiérmaa diversas no corpo das MPs para,

assim, serem mais rapidamente aprovadas.

E bem verdade que o proprio Executivo contribuaessa confus&o, nao
apenas ao sancionar a norma, mas, muitas vezestiamlar as emendas no Parlamento.

Com isso, acaba por ser corresponsavel pela desandétucional normativa criada.

Nesse contexto, e considerando todas as afirmagpestas, a que papel
esta submetido o Legislativo? E um mero coadjuvdatPoder Executivo no processo de
formacdo das leis? Ao compararem-se o0s dados aquitados, a resposta parece

afirmativa.

Talvez a sua funcdo ndo seja mais a de elaborafrdkiez seja valido
voltar-se as origens da instituicdo desse Podendpifoi criado para fiscalizar a atuacéo

do Monarca e, de alguma forma, controlar os gatidSoroa em prol do interesse publico.

N&o é o intuito desta tese de encarar tais fatw®aon problema. Sobre

essa questdo, tém-se debrucado os cientistacp®l@j timidamente, os juristas.

também de autoria do Governo Federal. No mesmo taborado pelo Executivo, constava do art. 5° a
prorrogacdo de prazo para entrega de armas decfogsua devida indenizagdo, o que ja caracteriza um
total desrespeito ao processo de elaboragdo neandliio obstante isso, o texto que acabou apravado
Congresso Nacional, além de manter essa discrepanseriu outro artigo completamente impertinente,
que tratava da carreira de Auditor, Técnico e FidasReceita Federal, conforme se pode comprovar co

a redacgdo do art. 4° da Lei 8.118, de 19 de maRkD@B, que nada mais é do que a conversdo da MP 229
apo6s a sancao do Presidente da Republica.
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Pode-se dizer que, em uma democracia moderna,| guwtamamica, a
mudanca do eixo no processo de formacdo das &goéatural e importante no processo

de formacéo de politicas publicas.

Mas, nessa ldégica, o que resta ao Parlamento patigar existindo
como instituicao forte e coesa? Que atividade parda desempenhar para que néo perca

sua consisténcia e importancia?

Fica claro que o Parlamento brasileiro legisla caslamenos de acordo
com as iniciativas de seus representantes e npastia da iniciativa de outro Poder. Até

gue ponto essa postura ndo degenera a figura Gofeato enquanto Poder?

Talvez, num sistema presidencialista moderno, catbRarlamento essa
funcdo secundaria de elaborar e deliberar sobjetpsode lei de sua iniciativa, ja que € o
Executivo, na elaboracdo e aplicacdo de politicabligas, que percebe a maior

necessidade da elaboracao legislativa.

Entretanto, ha que se observar se, de fato, cosnrpacdo dessa funcao
pelo Executivo, ndo surgira um Legislativo de fasvaziado. Se assim o for, € importante
que se busquem novas funcdes para esse Poder dhliBaepao imprescindivel para a

manutengéo do Estado de Direito e da democracia.

1.2.2 Os Projetos de Lei do Executivo com urgér@tmstitucional e demais
formas céleres de tramitacdo de matérias
Outro mecanismo trazido pela Constituicdo atualetgmbém contribui
para a maior participacdo do Executivo no procésgiglativo é a utilizagdo dos projetos

de lei que tramitam com urgéncia constitucional.

Por meio desse dispositivo, é possivel diminuierndo de apreciacao,

pelo Congresso Nacional, de propostas enviadasgxelcutivo.

N&o se trata de um mecanismo novo, uma vez quegacontra previsto

no ordenamento nacional desde a Constituicdo dé. Fd8a atual redacao, ele permite ao
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Presidente fixar, unilateralmente, prazo para abelelcdo de projetos de autoria do

Executivo que tenha interesse em ver aprovado s rapido possivel.

Entretanto, se durante o regime militar a ausédeiananifestacédo pelo
Congresso no prazo estipulado acarretava aproviagéa da matéria, a atual redacao

constitucional alterou, para bem, essa previsao.

O artigo 64 e seus paragrafos, com as alteracG@wmopidas pela
Emenda Constitucional 32/01, trataram da matérifoduea bastante detalhada ao dispor

que:

Art. 64. A discussdo e votacdo dos projetos dedéeeiiniciativa do
Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Fdderdos Tribunais
Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados.

§ 1° - O Presidente da Republica podera solicitagémcia para
apreciacao de projetos de sua iniciativa.

§ 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos DeputadoSenado Federal
nao se manifestarem sobre a proposi¢ao, cada quassivamente, em
até quarenta e cinco dias, sobrestar-se-ao todadessais deliberacbes
legislativas da respectiva Casa, com excecdo das tquham prazo
constitucional determinado, até que se ultime agén.

8§ 3° - A apreciagdo das emendas do Senado Fedelal@mara dos
Deputados far-se-4 no prazo de dez dias, obsergadmto ao mais o
disposto no paragrafo anterior.

Percebe-se que a solicitacdo de urgéncia paraeeaiapiio de matérias de
interesse do Presidente da Republica altera sigtifamente o tramite processual

legislativo do Congresso Nacional.

Ao Parlamento € dado o prazo de 45 (quarenta e)aili@s para apreciar
a questdo. Uma vez findo esse periodo, ocorre &almento das demais matérias na
ordem do dia dos Plenérios das Casas Legislatagto as medidas provisérias que, se
estiverem no seu prazo maximo de vigéncia ante®@aado, ou seja, 120 (cento e vinte)

dias, tém preferéncia na ordem de votacao.

Pode-se citar também a iniciativa conferida aoi@eese da Republica

para dispor sobre matérias de natureza orgamestéitautaria como mais um instrumento
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trazido pela Constituicdo de 1988 que fortalecarigipacdo do Executivo no processo

legislativo>®

Houve ainda uma significativa reducéo da importuic Parlamento no
processo orcamentario, uma vez que aos Seus refaesEs tornou-se defesa a
possibilidade de propor emendas ao orcamento @ar gastos sem a indicacdo da
respectiva receita correspondente, conforme sealisado mais detidamente no capitulo

quarto.

Com isso, 0 Executivo assenhorou-se do procedingm&aboracéo do
orcamento, cabendo ao Legislativo apenas um pasafiual na formulacdo das leis

orcamentarias.

Além da urgéncia constitucional, h&a outras formaseldar prioridade ao

processo de formacéo de determinadas materiatatags.

Uma das possibilidades é a preferéncia de tranoitagée pode ser
pedida pelo Presidente da Mesa, pelo Colégio derésdou por qualquer parlamentar.

Evidentemente, desde que respeitadas as urgémsnées.

A gquestao encontra-se disciplinada no artigo 15®Regimento Interno
da Céamara dos Deputados, aprovado pela Resolugaddel¥989, e no artigo 311 do
Regimento Interno do Senado Federal, aprovadoResalucéao 93, de 1970.

De acordo com ambos os regimentos, a preferénbige steterminada
proposta sera concedida mediante deliberacdo d@rftle o que pode dar prioridade de

votacdo & proposta que sequer esteja incluidadesnodo dia dos trabalh8s.

%9 Conforme dispde o artigo 165 da Constituicio agsisitivado:
“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivaagselecerdo:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;
[l - os orcamentos anuais”.

40 A ordem do dia consiste na organizacdo da pauteotigdes, deliberada pela Mesa e pelas liderancas
partidarias, e geralmente é disponibilizada cortacamtecedéncia (de pelo menos uma semana), para qu
os parlamentares e suas assessorias possam aaalisetérias que serdo votadas para, se for o caso,
apresentarem emendas ao texto ou votarem pelgpsmagio ou rejeicdo.
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A medida que s&o aprovadas as preferéncias, embjara aquiescéncia
dos lideres partidarios, nem sempre a matéria écatthecimento de todos o0s
parlamentares, motivo pelo qual a votacdo da mef pode inviabilizar um

conhecimento mais aprofundado da matéria que estando.

Dessa forma, ndo é raro que, ao tomar conhecinastproposta no
momento de sua votagdo, o parlamentar acabe aplmeamu rejeitando-a sem nem
mesmo saber quais seriam seus beneficios ou masefficando inseridas no ordenamento

juridico.

Além da preferéncia, outra possibilidade de modifico tramite
legislativo normal é a da prioridade dos projetogue permite a sua inclusao na ordem do

dia apds a apreciacdo da matéria em regime deaiagén

Esse regime, por sua vez, ndo € o mesmo disciplinadartigo 64 da
Constituicdo, porquanto se refere ao pedido denargor iniciativa das proprias Casas

parlamentares, sem a ingeréncia do Executivo ntepso.

A questdo encontra-se regulamentada no artigo d58eafjimento da
Camara e consiste na dispensa de exigéncias rdgim@ara que a matéria seja inserida
na ordem do dia justamente apds a analise dasiasatue tramitem em regime de

urgéncia.

Em verdade, o regime de tramitacdo das matériaaraara dos
Deputados encontra-se regulamentado no artigo @=ed Regimento Interno. Em seus
incisos estdo definidos os conceitos de matérigsnbes e prioritarias, bem como aquelas

que devem ter a tramitac&o ordindfia.

“L Eis o inteiro teor do artigo 151 da Resoluc&odE71989:
“Art. 151. Quanto a natureza de sua tramitacao iposks;
| - urgentes as proposigoes:
a) sobre declaracdo de guerra, celebracéo de pagnessa de forcas brasileiras para o exterior;
b) sobre suspensédo das imunidades de Deputadagénmaia do estado de sitio ou de sua prorrogacao;
c) sobre requisicdo de civis e militares em tempgukrra, ou quaisquer
providéncias que interessem a defesa e a segutarRais;
d) sobre decretacdo de impostos, na iminéncia ocasmde guerra externa;
e) sobre medidas financeiras ou legais, em cagoelea,;
f) sobre transferéncia temporaria da sede do Goveederal;
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O Regimento Interno do Senado Federal ndo € taxatbmo o da
Camara ao classificar urgéncias e prioridades, apfisa, no caso, e por analogia, o

disposto no Regimento da Camara.

Todos esses demais procedimentos citados indepeddevontade do
Executivo e devem respeitar a urgéncia constitati@olicitada pelo Presidente da
Republica.

1.2.3 A impossibilidade de emendas aos projetdsideservados ao Executivo

Soma-se a todas as questbes anteriormente apoeserdafato de a
Constituicdo conferir exclusivamente aos chefesRtmteres Executivos federal, estaduais,
distrital e municipais uma série de matérias derkservadas.

O 8 1° do artigo 61 da Constituicdo é bastante @dardeclarar que séo
de iniciativa exclusiva do Presidente da Repuldiéeis que versem sobre: (i) efetivos das
Forcas Armadas; (ii) criacdo de cargos e fungOeseowpregos nas entidades da
administracao direta, autarquica e fundaciona);diiganizacdo administrativa e judiciéria,
matéria orcamentaria e tributaria, servicos publi@ pessoal de administracdo dos

territorios.

g) sobre permissdo para que forcas estrangeinasitaan pelo territério nacional ou nele permanecam
temporariamente;

h) sobre intervencéo federal, ou modificacdo daslicdes de intervencao em vigor;

i) sobre autorizacdo ao Presidente ou ao Vice-dRrate da Republica para se ausentarem do Pais;

j) oriundas de mensagens do Poder Executivo queeweisobre acordos, tratados,convencdes, pactos,
convénios, protocolos e demais instrumentos deigmlinternacional, a partir de sua aprovacédo pelo
orgdo técnico especifico, através de projeto deettedegislativo, ou que sejam por outra forma
apreciadas conclusivamente;

[) de iniciativa do Presidente da Republica, colitacdo de urgéncia;

m) constituidas pelas emendas do Senado Fedemjktos referidos na alinea anterior;

n) referidas no art. 15, XII;

0) reconhecidas, por deliberacdo do Plenario, ddaraurgente, nas hipdteses do art.153;

Il - de tramitacdo com prioridade:

a) os projetos de iniciativa do Poder ExecutivoPaaler Judiciario, do Ministério Publico, da Meda,
Comisséo Permanente ou Especial, do Senado Fededak cidadéaos;

b) os projetos:

1 - de leis complementares e ordinérias que séndesia regulamentar dispositivo constitucionalyass
alteracdes;

2 - de lei com prazo determinado;

3 - de regulamentagéo de elei¢des, e suas altsracoe

4 - de alteragdo ou reforma do Regimento Interno;

Il - de tramitacéo ordindria: os projetos ndo coeapdidos nas hipéteses dos incisos anteriores”.
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Ha ainda a iniciativa reservada em matéria queeveobre: (iv) regime
juridico dos servidores publicos da Unido e Tetin&g) provimento de cargos, estabilidade
e aposentadoria; (v) organizacdo do Ministério ieabé das Defensorias; (vi) criacdo e
extincdo de 6rgdos e ministérios do Executivo, elegde ndo acarrete aumento de
despesas; (vii) leis que disponham sobre os nafitdas For¢cas Armadas, regime juridico,
provimento de cargos e promocgoes, estabilidadeunmeracéo, reforma e transferéncia

para a reserva.

A Constituicdo assegura, ainda, ao Presidente galilea, por forca do
inciso VI do artigo 84, o direito de dispor, med&mecreto, sobre: (i) organizacdo e
funcionamento da Administracdo Federal, desde §oamplique em aumento de despesa

e, (ii) extincao de funcbes ou cargos publicosngoasagos.

Esses decretos ndo regulamentares, ou seja, questenaxi
independentemente de regularem qualquer situagds{a por lei, ddo ao Executivo um
poder consideravel de legislar sem que, para iss@ necessaria a participacdo do

Parlamento.

Com tais decretos, o Chefe do Executivo pode, ancdy alterar a
estrutura administrativa do Estado, desde que al$éseacdo ndo acarrete aumento de
despesas, sem sequer consultar o Legislativo solbrdeciséao.

Dessa forma, o Presidente da Republica e demafeschde Executivo

estdo imbuidos de um significativo poder no prazelesdeflagracéo legislativa.

Quanto, especificamente, as leis de iniciativa rveska, imperioso
lembrar que aos textos apresentados ndo cabem asngod resultem em aumento de
despesas ao Executivo, nem, tampouco, que determmedancas na estrutura da
Administracdo, pois a Constituicdo veda ao Congresgpoder de alterar a proposta

encaminhada pelo Governo.

Assim, se o Parlamento entender, por exemplo, esgssaria a criagdo
de novas unidades de ensino superior ou univeessdaith determinada regido do pais, nao

podera apresentar projeto de lei dessa naturezs, gmmo se sabe, essas institui¢coes,
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como pessoas juridicas proprias, geralmente séastitddas sob a forma de autarquia ou
fundacéo publica.

A partir disso, conclui-se que, por sua naturegsa® instituicbes fazem
parte da estrutura do proprio Executivo e podenmcsadas tdo somente por ele, sem a

ingeréncia do Legislativo.

Muitas vezes, o parlamentar apresenta projetoi dgiéeautoriza o Poder
Executivo a alterar ou criar, por exemplo, uma meiteada estrutura administrativa em
uma regido ou prever o direcionamento de receées gcoes especificas. Essas propostas,

no entanto, acabam por ser incuas, pois em nadal&m ou obrigam o Executivé.

Como se V&, a participagao parlamentar em detedmsnprojetos acaba
vedada por imposicdo constitucional. Além dissoamesentacdo de emendas que

acarretem aumento de despesa ao Executivo tamié@weelada.

Apenas como exemplo, transcreve-se a ementa da Ag@ta de
Inconstitucionalidade 13-6/SC, Rel. Min. Joaquinmd®sa, assim ementada:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESERVA DE INICIATIVA. AUMENTO DE REMUNERACAO DE
SERVIDORES. PERDAO POR FALTA AO TRABALHO.
INCONSTITUCIONALIDADE. Lei 1.115/1988 do estado Santa
Catarina. Projeto de lei de iniciativa do governademendado pela
Assembléia Legislativa. Fere o art. 61, § 1° IJ,da Constituicao
federal de 1988 emenda parlamentar que disponbaesaumento de
remuneragdo de servidores publicos estaduais. Rerges. Ofende o
art. 61, 8 1° I, c, e o art. 2° da Constituiciuléral de 1988 emenda
parlamentar que estabeleca perddo a servidoresfaita ao trabalho.
Precedentes. Pedido julgado procedente.

“2 Cite-se, como exemplo, o Projeto de Lei do Seria@d2004, de autoria do Senador Marcelo Crivelle, g
Autoriza o Poder Executivo a criar a Poupanca Eamigr e o Fundo de Financiamento ao Emigrante
Empreendedor (FEE), com vistas a incrementar adatile divisas no pais e estimular o investimemwto e
crescimento do emprego. Por criar despesas a Astneigiio Publica (o fundo seria, em parte, finamciad
com recursos do Executivo), esse projeto acabanf@rapresentar qualquer efeito pratico. Mesmo que
sancionado, dependera da vontade do Executivosdittigéo do Fundo. A matéria, por ser inécua nsuita
vezes sequer sai da comissdo de origem, como és® aesta enviada a Comissdo de Assuntos
Econdémicos do Senado em 2/6/2004 e ali permanecatédboje. Outro exemplo é o Projeto de Lei do
Senado 229/2004, do Senador José Jorge, que Autmoder Executivo a instituir programa de bolsas
de estudo e bolsas de estagio para alunos deiliteracnas areas de matematica, fisica, quimiotnda
e ciéncias naturais. A proposta jamais saiu da €x#ui de Constituicdo e Justica do Senado, sendo
arquivada ap0s a ndo renovac¢ao do mandato do Ratiam
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Segundo a doutrina e a jurisprudéncia, nem mesmaseerior sangao,
pelo Presidente da Republica, ao projeto aprovsalta o vicio de iniciativa. De acordo

com José Afonso da Silva,

Problema, que foi muito discutido sob a Constitaick 1946, foi o de
saber se a sancdo tem o efeito de suprir a falta imeiativa

governamental nos casos de iniciativa reservada.) (tanto €

inconstitucional o ato que foi editado com descumento dos requisitos
formais, quanto o que fere direitos e garantias egsgadas na
Constituicdo”. E, por isso, a inconstitucionalidadteve perdurar a
despeito da adeséo, pela san¢éo, do Chefe do Fodmutivo ao projeto
aprovados

Essa mesma regra aplica-se as medidas provisbi@s cabe emenda,
apresentada por parlamentar, que acarrete aumertespesa ou que altere a estrutura da

administracdo quando da tramitacdo da medida gnaaiso Congresso.

E claro que a restricdo ao poder de emendar darpentar restringe-se
as limitacbes impostas pelo texto constituciondé &sta taxativamente limitado pelo
artigo 63 da Constituicdo. Dessa forma, as emequaasnao forem explicitamente vedadas

sao permitidas aos parlamentares.

Esse, inclusive, é o entendimento do STF, no semkdque o exercicio
do poder de emenda, quando concretamente mandestanistitui um dos incidentes do

processo de formacéo das espécies legisldtivas.

E, em verdade, uma prerrogativa inerente a fungipslativa do

Parlamento e qualifica-se como poder constitucrorate garantido.

Aqueles que ndo detém um mandato parlamentar éalefalireito de
emendar projeto de lei. A mesma restricdo atingmbémn aqueles que podem

privativamente iniciar o processo legislativo.

43 SILVA, José Afonso daComentario Contextual & Constituicd®. ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
448.

4 Nesse sentido ver: ADI 3.946/MG, Rel. Min. Marcarélio; ADI 1.470/ES, Rel. Min. Carlos Velloso; e
REAgR 266.694/RJ, Rel. Min. Eros Grau.
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Entretanto, ainda que esse poder exista, € cegcelguacaba reduzido
guando contraposto a atual atividade legislativ&stado brasileiro.

Ao considerar-se os dados anteriormente apresentgde demonstram
a supremacia dos projetos do Executivo na aut@salels aprovadas (aproximadamente
75% das propostas), e, somando-se a isso a impiosglb de o parlamentar apresentar
determinados tipos de emendas a proposta origin@to que o papel que o Legislativo
desempenha no processo de elaboracdo legislatidapendente de qualquer critério

valorativo associado a essa pratica, € bastanitadim

E como se a ele coubesse o papel de mero ratificda® propostas
apresentadas, sem que, contudo, lhe seja permaitel@ar os termos do projeto, a ndo ser

rejeita-lo.

1.2.4 A fragilidade da separacdo de poderes e daateacia sob a ética do atual
processo legislativo brasileiro
Muito se tem discutido acerca da reforma politiGsiteira. Propostas de
alteracOes sobre as regras da proporcionalidad#gamga para o voto distrital misto, busca
da fidelidade partidaria, financiamento publicocdenpanha, dentre outros, sdo temas cada

vez mais recorrentes no Congresso.

Ocorre que, quando se analisa a maioria das paspostacionadas a
reforma, da-se conta de que inexistem projetos fogo seja a reformulacédo do préprio

Poder Legislativo.

N&o surge uma proposicao de reforma que, por exeraphblise se, de
fato, o Parlamento tem perdido seu poder decisirie o aumento da atividade legislativa

pelo Executivo.

Também né&o se discute internamente se o Congresasameragponto de
encontrode politicos interessados em assuntos particulgarescupados apenas com a
manutencgéo do poder e agindo individualmente naabds seus interesses em detrimento

do interesse publico.
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Tampouco se busca discutir como tornar eficienferma de controle
exercida pelas Comissdes Parlamentares de Inquégja vista os pifios relatérios e

resultados que obtém para embasar os procedimadiosis.

Ao contrario, buscam-se mudancas pontuais. Naangesiantes, mas
pontuais, que, com o tempo, deixam de surtir efemoum Parlamento viciado e pouco

preocupado com sua forma e funcoes.

A concretizacdo de uma efetiva reforma politicasspgsor uma revisao

do efetivo papel que o Legislativo deve cumprideenocracia moderna.

E buscar defender que esse Poder n&o pode sudnemit@ aos demais,
pelo simples fato de ser, dentre eles, o mais septativo e imprescindivel para a

democracia e para o estado democratico de direito.
Como bem observa Menelick de Carvalho Netto:

(...) o Poder Legislativo ndo se reduz a um mergaorhomologador
dotado da funcéo de revestir, sob 0 guante do pfatzd que implicava a
aprovacao automatica da medida, de uma legitimidapenas formal e
aparente as decisdes concentradas no ambito de xecuEvo que,

mesmo quando ndo indiretamente eleito represensavapre objetivos
nacionais permanentes, autocraticamente determsyadoe um povo
infantil, ou seus representantes direto, igualmemteaturos, nédo

saberiam aquilatar. Pelo contrario, € o Legislativaio regime

democratico, no minimo, co-participe efetivo daetar legislativa,

cabendo-lhe (...) a tarefa precipua de emprestalegislacdo a ser

adotada o carater pluralistico tipico das casas |parentares.

Precisamente por isso, ao legislativo cabe, insudigelmente, por se
prefigurar como caixa de ressonancia dos mais o anseios
populares, o papel de buscar intermediar, inclusivietuais conflitos

entre a administracao e seus préprios servidoresputros segmentos no
sentido da consecucdo da melhor solucdo possived pabos os

contendore$?

Uma efetiva rediscussdo acerca das novas funco@amdimmento passa
pela necessaria critica ao modelo centralizado adierphoje nele existente, em que 0s
parlamentares recebem direitos e vantagens de fibesigual.

% NETTO, Menelick de Carvalh@ Sancéo no Procedimento LegislatiBelo Horizonte: Del Rey, 1992.
p. 14.
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Significa dizer que alguns representantes assumestop que lhes
permitem influenciar a agenda e os trabalhos desehnagos pelas Casas Legislativas, ao
passo que a grande maioria pode ser consideradaassa amorfa, quase que desprovida

de poder.

A criacdo de um Legislativo mais homogéneo e desderado pode
favorecer a proliferacdo de novas ideias e permitia maior discussdo, ndo sé entre os

parlamentares, mas também entre eles e seus mpse sobre o futuro do Parlamento.

A descentralizacéo certamente permitira uma diSousgis democratica
nas comissdes, sejam elas permanentes, provigiride inquérito, pois, na medida em
gue o parlamentar tiver um poder maior, em pé dald@de com os lideres e presidentes

de comissdes ou partidos, ele podera melhor exartercao de representacao.

Ao nao encontrar espaco propicio para o exercieidedislatura, o
chamado “baixo clero” passa a desenvolver ativislageternas as suas funcdes de
representacédo, muitas vezes dialogando diretantemtesua base ou com o poder local
que ajuda a sustentar via emendas orcamentariasdae maior atencdo a instituicao

Congresso Nacional.

Os préprios parlamentares deixam de se preocupan a
aperfeicoamento institucional do Parlamento e foams&am-no em um érgdo sem maiores

perspectivas, além de inviabilizar a interacdogiptéprios com os trabalhos da Casa.

E importante ressaltar, ainda, que nem sempre amgadde partidos
ocorre por vontade do proprio parlamentar, masncgalmente, pelo fato de os
representantes do “baixo clero” ndo encontrarenuesempterlocu¢cdo com os dirigentes

partidarios.

Para Fernando Limongi e Argelina Figueiredo, ha alto indice de
disciplina partidaria por parte dos representaddParlamento. Na visdo dos autores,

embora exista uma aparente alta fragmentacdontral @ parlamentares, o que ha é uma
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consideravel fragmentacdo nominal, ou seja, deap@mtares dissidentes, enquanto a
maioria tende a seguir a orientacéo partid&ria.

O que se pode constatar é que a infidelidade padideja talvez reflexo

do descaso que os proprios partidos exercem sebsdfiados.

De nada adianta forcar o parlamentar a votar casewpartido se, na
base, ele atuara de forma diferenciada e em dissianéom as diretrizes da agremiacao.
Mais do que isso, como cultuar uma politica parigase o comportamento do
parlamentar, ainda que da base governista, no ggocde votacdo, condiciona-se a

incluséo e execucédo de emendas ao orcamento?

Como se V&, o problema da reforma politica parecenais profundo do
que o que habitualmente é debatido e envolve ufoamelacéo da prépria instituicdo para

que seja de fato efetiva.

Uma mudanga na estrutura parlamentar e, por comseguoa estrutura
de elaboracdo orcamentéria do Pais demandariagy@mnplo, a vontade da maioria

parlamentar.

O grande desafio, porém, é conseguir fazer essamafquando a
coalisdo governista, geralmente majoritaria, apdi@anutencdo e a centralizacao do poder

nas maos do “alto clero”.

As mudancas na estrutura parlamentar necessitamontizde politica dos

proprios representantes das instituicoes, muitassveao interessados.

Embora Argelina Figueiredo e Fernando Limongi s#inem no sentido
de que o Legislativo ndo se encontra submisso &gufixo, cumprindo, ainda que por
vias obliquas, suas fungbBes essenciais, é fatoogBarlamento encontra problemas de

% FIGUEIREDO, Argelina C; LIMONGI, FernandoExecutivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucionalop. cit. p. 93.
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grande proporcao, cuja solucdo ndo depende de ¢éwaeapecifica, mas de uma série de
acoes conjunta¥.

Imperioso lembrar, ainda, que, na Ciéncia Poliiga direito, muito se
discute sobre o Parlamento, suas funcbes e futi@o,havendo unanimidade no que

concerne ao papel do Congresso.

Esta tese ndo tem a pretensédo de apresentar tedesugdes a esse
problema. Entretanto, cré-se que uma alteraca@pel ple fiscalizacdo a ser exercido pelo
Congresso pode contribuir, € muito, para uma muddagvalores e um resgate da funcao

parlamentar.

Em primeiro lugar, entende-se que o proprio Pandmealeve se
reformular como um espaco mais democratico, ondpogicdo ao governo tenha maior

participacdo no processo de elaboracdo normativa.

N&o ha processo dialético ou discussao de propgstasdo a base do
Governo, dentro da atual estrutura do Legislatimtgressada em questbes pessoais e
guiadas por lideres afinados com o Executivo, edabse para o diadlogo com o grupo da

oposicao, permitindo, dessa forma, um aprimoramaatoroposta legislativa.

Um maior poder de controle do Congresso sobre @ssagos demais
poderes pode ser um valioso instrumento para sebus equilibrio entre as duas forgas

dentro desse Poder.

Essa questdo é também tratada pelos constitucgtasali Paulo

Bonavides, sobre o tema, assevera que:

Se o0 plenario das assembléias parlamentares ja é&w recinto da
oratdria brilhante dos tribunos que la buscavamsmmso para as idéias
em vez de compromisso para 0s interesses, comoa aggde a
complexidade legislativa contemporénea, as casasregeesentacao
nacional podem perfeitamente funcionar com todstig® e majestade
de suas prerrogativas caso exercam sobre a legidaem grande parte
de fontes executivas e extraparlamentares (grup®spissdo), um
controle realmente eficaz, extensivo por igual ditiga dos governos,

“" Ibidem. p. 85-98.
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cujos atos fundamentais encontram ali um férum dbatks onde a
Nacdo venha a sentir-se presente, falando peloss degitimos
representantes.

(..

N&o resta duvida de que a importancia do parlamentsce quando ele
desempenha, seja na forma parlamentar de goveaj@,na modalidade
presidencialista, a grande tarefa de investigarat@s que configuram a
politica do podef?

Dessa forma, o resgate dessas funcbes € que, nddvidas, pode
proporcionar ao Parlamento um papel fundamentalemaocracia moderna. No préximo

tépico, essa questdo sera tratada de forma maitiapada.

1.3 A atividade de fiscalizagcao e controle: ecos dena solucéo
1.3.1 Poder Legislativo e sua fungéo de controle

A teoria da separacdo de Poderes consagrou abdigfo, por
intermédio do texto constitucional, de funcdes eerds 6rgdos do Estado. Pontes de
Miranda ressalta que essa separacao de funcogmdéacer confundida com a separacao
de Podere?’

Para o autor, ainda que haja essa diferenciacmdées dentro de cada
Poder, suas atribuicdes devem ser respeitadasjgaoggarantidas constitucionalmente.

Dessa forma, a distribuicdo de funcdes pode, invausser um

instrumento para que a doutrina @bgcks and balanceeja efetivada.

A participacdo de um Poder sobre a funcdo de on&o € algo
esdruxulo. Pelo contrario, é salutar para o efetimotrole a ser exercido de um sobre o

outro.

A cada Poder sao atribuidas funcdes especificazuQGexercicio € que
pode gerar o compartilhamento entre os difererddsnes na medida em que o controle de

um sobre o outro se d& a partir dessa premisssejaudo compartilhamento de funcgées.

*® BONAVIDES, PauloTeoria do Estadds. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 289.
49 MIRANDA, Pontes deComentarios & Constituicdo de 19&&0 Paulo: RT, 1967. p. 226.
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Dentro dessa légica, a fungdo de controle horizantanterinstitucional
exercida pelo Poder Legislativo é elemento chava @ananuten¢éo do equilibrio entre os

Poderes e para o aperfeicoamento da qualidadentacdzcia.

Qualquer reforma politica que ignore essa funcéeeresal do
Legislativo sobre as a¢cdes dos demais Poderes gresémdcua e jamais visard atender a
um componente fundamental de redesenho instituaoderno.

Esse controle do Parlamento sobre as a¢fes dossd@wmaderes, que
pode ser denominadaccountability horizontal, €, em verdade, uma forma de controle
interestatal que sempre esteve presente nos masnemajue se exerceu a democracia
direta, ainda que nos estados pré-modernos, eitodsst parte fundamental do modelo de

democracia representativa.

Essa funcdo de controle encontra-se atualmentévaols no art. 49, X,
da Constituicdo brasileira, segundo o qual cabeCangresso Nacionalffiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas &ass atos do Poder Executivo,

incluidos os da administracdo indireta.

O exercicio de uma funcéo pode pressupor a patagpde um Poder no
exercicio no desempenho das atividades de outagdA de controle parlamentar sobre as
atribuicbes do Executivo é um compartilhamento wiezdes também fundamental para
gue o sistema de freios e contrapesos entre osgsoskgja efetivamente exercido.

Esse controle politico pressupde uma sinergia aedRs entre 0s
poderes. Longe de ser uma ingeréncia, esse cogtralgma de tudo, uma garantia de que

nao existird arbitrariedade, consagrado pela padpoinstituicdo.
Jorge Miranda, ao analisar o constitucionalismoenoal, ressalta que:

O 6rgdo que tem o poder legislativo deve ter umepqubsitivo de
estatuir leis, mas deve ter também o poder negatevampedir que os

0 LEMOS, Leany Barreiro. Controle Legislativo no Bitapds-1988. In: NICOLAU, Jairo, POWER,
Timothy J. InstituicBes Representativas no Bradllalanco e ReformaMinas Gerais: Editora UFMG,
2007. p. 38. De acordo com a autora, ha duas fod@ascountability,a primeira delas interinstitucional
ou horizontal e a segunda vertical, realizada peleitores pelo voto secreto e regular.
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outros orgaos fagam algo que ponha em causa osesges gerais. Da

mesma maneira, 0 6rgdo que tem o poder executive tde ndo apenas

0 poder positivo de estatuir, de fazer a execugi® ldis, mas deve ter

também um poder negativo, de tal modo que ndo ségiters leis

contrarias aos interesses gerais. Somente a respkit poder judicial

(que considera um poder sem relevancia politica), ogle

MONTESQUIEU néo faz distincdo entfaculte de statuee faculte

d’empécher*

E € sobre esse poder de impedimento que, de aliguma, debruca-se a

atividade de controle do Legislativo sobre o ExeoutConstata-se, assim, que, tdo natural
quanto o poder de estatuir, ou seja, o poder d& tzleis € também a acdo de impedir 0s

abusos por parte de outro Poder.

O controle horizontal exercido pelo Legislativo potrazer muitas
benesses para o aperfeicoamento da democracian@iprdesses beneficios, sem sombra

de duvidas, é a publicidade.

Por meio da realizacdo de audiéncias publicas,tile ale autoridades
convocadas e de esclarecimentos prestados poméder dos requerimentos de
informacdes, instrumentos esses a disposicao danfarto para o exercicio da atividade
de controle e que serdo adiante detalhados, o latgis pode tornar publico qualquer
assunto que seja de interesse da sociedade odpgiiopPoder, 0 que torna a atividade de

controle horizontal compartilhada entre o EstadarGpria opinido publica.

Além disso, como bem observa Leany Lemos, 0 poeearodtrole pode
também identificar problemas e promover uma medtiioninistracdo com o fito de atingir

um resultado eficiente e reversivel.

E importante enfatizar, porém, que o controle polihdo é uma criacéo
moderna. Ja na ldade Antiga se podia falar na @iam governo misto, que pressupunha

uma divisao de fungdes a atores distintos de Poder.

1 MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucionab. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 379.
tomo 1.
2 LEMOS, Leany Barros. Controle Legislativo no Brasis-1988. op. cit. p. 39.
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Esse conceito de governo misto desenvolve-se d@uranperiodo da
Idade Média néo especificamente para tratar daabvilo poder secular, mas sim do poder

eclesiastico, bastante forte e representativo rioghe de entéo.

O movimento conciliaristd, responséavel pela discussdo da submisséo do
Papa aos concilios das igrejas, traz a tona untas$i8o que nada mais é do que um
controle, por um 6rgéo colegiado, sobre um podeceatradc’

De alguma forma tem-se que a nocao de controlédasoade poder nao
€ uma inovacdo da ldade Moderna, mas, certameunitegpkerfeicoada pela ideia de

Parlamento, conforme serd tratado a seguir.

O Poder Legislativo surge para controlar as acfi@gaias do Monarca.
Essa funcéo, além de servir como fonte de inspirgg@ra as novas republicas que
surgiriam a partir de entéo, justificou a criac@Rarlamento inglés e, posteriormente, do

Francés.

S6 apo6s um periodo considerado longo é que o btigislacabou por

assumir a funcao de elaborador das leis.

Mas o Parlamento jamais perdeu esse poder de mreo contrario,
na medida em que o sistema e a teoria da sepadmgid®oderes evoluiram, mais
significativo tornou-se o controle parlamentar dtiss, gastos e acdes do Poder Executivo.

O Legislativo brasileiro atual encontra na prég@nstituicdo a funcao
de controle sobre os demais Poderes, funcdo essaxguce a partir de procedimentos

como: (a) pedidos de informacédo, por escrito, emndaalos a Ministros de Estado ou

3 A principal ideia do conciliarismo consistia nacéio de que a Igreja seria uma forma de Monarquia
Constitucional. Assim, a localizacdo do poder maisofria sua mais intensa transformacéo, passaasio
maos da protecdo divina para as formas republicaoas seja, evoluindo em direcdo ao
constitucionalismo. O Poder Clerical estaria redoizpenas ao poder espiritual. De certa maneitavéa
se de uma limitagdo ou controle do poder papalsejadsoluto durante a Idade Media, ndo por uma
contestacgéo trazida pelo lluminismo, mas por untdade dos detentores do poder politico medieval que
exigiram sua reparticdo com o 6rgéo eclesiastico.

* GERSON, Jean. Tratado sobre la Potestad Eclisiagtiel Origen de las Leyesin: Conciliarismo e
constitucionalismoMadri: Margal Pons, 2005. p. 45-97.



63

demais 6rgaos subordinados ao Presidente da Regufi) Comissdo Parlamentar de

Inquérito.

Ha ainda o procedimento de: (c) controle externm ap auxilio do
Tribunal de Contas da Unido e da Comissdo Mistaea s refere o art. 166, § 1° da
Constituicao; (d) fiscalizacdo e controle dos atosPoder Executivo; e, (e) tomada de
contas pela Camara dos Deputados quando o Presiuimtas prestar no prazo assinalado

pela Constituicéo.

De acordo com Francisco Sa Filho, aléem da funcéelaleorar as leis,
em um regime representativo, a funcdo de contrdiscalizacdo dos atos de governo

coloca-se como fundamental para o Parlamento.

Ressalta o autor que:

Na fiscalizac&o das atividades governamentais,meco as Camaras, de
modo particular e especial, as comissfes de intuéri de modo geral,
as comissdes técnicas, podendo-se dizer que estaslem a
necessidades cronicas e aquelas, a exigéncias aglalgida politica”

Assim, parece que, quanto mais apurado o sistemseparacdo de
Poderes, mais claramente aparecem as relacOesiaedrcontrapesos e mais evidente € o
equilibrio entre as instituicbes quando se temngda de controle parlamentar como algo

inerente ao sistema.

E de fundamental importancia essa funcdo, na medidaque um
Parlamento democratico e plural, juntamente com @gaos de controle
constitucionalmente previstos, é o 6rgdo adequadm nealizar o controle sobre os atos do
Executivo, que executard as politicas publicassdadd a partir do orcamento publico.

Dessa forma, apropriado ressaltar esse ponto, ip@is, adiante, tratar-
se-ao das funcdes de elaboracdo normativa e d®leodod Legislativo sobre o orgamento,
a fim de que ndo seja necessario justificar, nowéeas razdes pelas quais o Parlamento

participa desse processo especifico de elaboragtetiva.

%5 SA FILHO, FranciscoRelagées entre Poderes de Estaglio. de JaneiroBorsoi Editor, 1959. p. 89.
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Entretanto, se ha o esvaziamento da funcao legesl@am contrapartida,
deveria haver o fortalecimento da funcdo de coathorizontal do Parlamento. E isso n&do
tem por escopo perpetua-lo enquanto estrutura derpmas sim defender a manutencao

do equilibrio dos Poderes.

E que, através da aprovacdo de requerimentos arena¢tes, realizacio
de audiéncias publicas e convites ou convocac¢@asapaitiva das autoridades, no ambito
das comissdes tematicas das casas legislativagiteetd o devido processo legislativo, o

Parlamento pode melhor desempenhar essa ativiégactantrole.

Entretanto, ambas as Casas legislativas tem cergm esforcos para a
realizagdo dessa atividade de controle na criac&tesenvolvimento das Comissoes

Parlamentares de Inquérito.

N&o que as CPIs ndo sejam instrumento de controf@ipmente dito.
Entretanto, conforme se vera adiante, elas temfung@o maior de represséo as acdes dos
demais Poderes do que propriamente uma funcacedenyao.

As CPIs estédo previstas no 8§ 3° do artigo 58 dasftoigdo. De acordo
com o texto constitucional, as CPIs transferem maotamentares poderes jurisdicionais,
além de outros que venham a ser previstos nos Rags Internos das Casas
Legislativas.

Podem ser criadas pela Camara dos Deputados oS@eémlo Federal, e
também pela juncdo dos esfor¢cos de ambas as @asa$0 em que Sao instauradas as

comissdes mistas, que sdo compostas por deputados@ores.

Sua instituicdo, no entanto, depende do requeron@mtpelo menos um
terco dos parlamentares de cada casa legislataiadg de acordo com a Constituicao, ter

prazo certo para findar seus trabalhos.

Outro pressuposto necessario € que se apure fadomieado, nao
podendo investigar assuntos diversos, sob penaéde aitancar qualquer resultado

significativo.
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As CPIs ganharam muita notoriedade nos ultimos amo$oram
reconhecidas até mesmo como instrumento de magésida vontade das minorias pelo
Supremo Tribunal Federal, uma vez que sua inst@laigpende tdo somente da

aquiescéncia de um terco dos parlamentares deCzesda

A questéo foi tratada no Mandado de Seguranca 287 relatado pelo

Ministro Celso de Mello, e recebeu a seguinte ement

EMENTA: COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITOREITO

DE OPOSICAO - PRERROGATIVA DAS MINORIAS
PARLAMENTARES - EXPRESSAO DO POSTULADO DEMOCRATICO
- DIREITO IMPREGNADO DE ESTATURA CONSTITUCIONAL -
INSTAURACAO DE INQUERITO PARLAMENTAR E COMPOSICAO
DA RESPECTIVA CPlI - TEMA QUE EXTRAVASA OS LIMITES
"INTERNA CORPORIS" DAS CASAS LEGISLATIVAS - VIABDE

DO CONTROLE JURISDICIONAL - IMPOSSIBILIDADE DE A
MAIORIA PARLAMENTAR FRUSTRAR, NO AMBITO DO
CONGRESSO NACIONAL, O EXERCICIO, PELAS MINORIAS
LEGISLATIVAS, DO DIREITO CONSTITUCIONAL A INVESTIA®
PARLAMENTAR (CF, ART. 58, § 3° - MANDADO DE SEGNGA
CONCEDIDO. CRIACAO DE COMISSAO PARLAMENTAR DE
INQUERITO: REQUISITOS CONSTITUCIONAIS.

A ocasido, a Suprema Corte entendeu que a atividadeontrole do
Parlamento sobre as acdes dos demais Poderes @oiap@rescindir, jamais, do
funcionamento das CPls, ja que essas comissdesaawvam de fundamental importancia

para o processo investigatorio.

Entretanto, cada vez mais recorrente tem sido bzagfo desse
instrumento como ponto de inflexdo e de controlePdmlamento sobre as acbdes dos

demais Poderes.

Ocorre que, ndo obstante esse tipo de controlamarntar conferir aos
membros das Casas Legislativas poderes de grandéa,mientre os quais poderes
jurisdicionais, é certo que os procedimentos ingagirios e os resultados obtidos com as
CPIs séo limitados, tanto pelo texto constitucipnglanto pelo alcance que suas

conclusfes adquirem.
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Uma vez concluidos os trabalhos das CPls, seugbniek serdo
encaminhados ao Ministério Publico para seu contetio e adogdo das medidas

administrativas cabiveis.

As conclusbes alcancadas pelos trabalhos das Gide;se, nao
vinculam as convicgbes dos membros do MP e, tangpdoeiabilizam a realizagdo de
novas diligéncias por esse 6rgao quando entendesseio.

Por ser orgao constitucional e independente, odtério Publico pode,
inclusive, desconsiderar os trabalhos realizadtss geéPls na instauracdao dos inquéritos

civis e criminais®

Tanto é verdade, que a Constituicdo, no mesmodd 3#rtigo 58, nédo
obriga o Parlamento a enviar suas conclusfes adstliio Publico, devendo fazé-lo

apenas se houver indicios de responsabilidadeativétiminal dos agentes envolvidos.

Paulo Hamilton Siqueira Jr. ressalta que as coms$sdé inquérito nao se
constituem como simples érgdo auxiliar do Poderidlativo, mas adquirem vida propria

desde a sua criagdo, uma vez que possuem autopmuéssual e poderes proprios.

Diante desse fato, o seu poder de investigacdoommbao possa
extravasar os limites e as competéncias do propoogresso Nacional, ganha uma
amplitude significativa e, muitas vezes, colocaaddmento em evidéncia no que concerne

ao poder de investigar.

Ocorre que, atualmente, os resultados obtidos pERks ndo tém
possibilitado se chegar a grandes conclusbes sidisgminado assunto, haja vista os
inUmeros depoimentos tomados em sessdo, bem cgmentdade de material requisitado

para andlise dos parlamentares.

% vale aqui ressaltar-se que, na denuncia que dsejeenno Supremo Tribunal Federal, ao Inquérito
2.245/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, referente @rag#io das supostas irregularidades relacionadas ao
mensaldg a Procuradoria-Geral da Republica utilizou-se osedas informagfes juntadas pelas CPls
sobre o tema, do que das investigacdes que elaig@mduziu para fazer o pedido de abertura da aga
penal.

" SIQUEIRA JR. Paulo HamiltorComiss&o Parlamentar de InquéritRio de Janeiro: Elsevier, 2007. p.
141.
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Nao raro, ao se constatar que o fato determina&odgu ensejo ao
processo investigativo ndo esta sendo respeitddocriadas outras comissdes para tratar
de assuntos diversos, de modo que a pluralidadePde que podem coexistir dentro das

Casas Legislativas acaba por inviabilizar um tfabaentrada®

E imperioso ressaltar que, muito embora as CPlsettam poderes
jurisdicionais aos seus integrantes, muitas vezepadamentar imbuido de tais

prerrogativas ndo sabe como utiliza-los adequad&men

A auséncia de uma assessoria técnica especializataprocesso
investigativo contribui para uma verdadeira anaqprocedimental dos trabalhos
realizados pelas CPIs, pois os Senadores e Deputadiam designando, para compor
Seu corpo técnico, assessores que, embora possuadcéo juridica, especializaram-se

em processo legislativo, e ndo necessariamentecenmha fundo o processo investigativo.

Mais producente seria, talvez, a designacdo de mosmto proprio
Ministério Publico e dos érgdos policiais para haxios parlamentares no processo
investigativo e na tomada de depoimentos, haja wstnaior conhecimento técnico que

possuem pelas fungdes que desempenham.

Entretanto, esse fato ndo ocorre e a analise ge dodbcumentacdo a
disposicéo da CPI acaba realizada por assesspaatamentares sem a devida habilidade
para fazé-lo.

Paulo Hamilton Siqueira Jr., embora reconheca qué&€RIs sdo um
importante instrumento de controle congressuakatts o0 baixo rendimento por elas

desempenhado nesse processo investigativo.

8 Um exemplo desse processo atabalhoado pode secdada criacdo da CPI dadmpra de votostomo
desmembramento da CPHds correios; criada em maio de 2005, ambas em funcionamento no
Congresso. A segunda foi criada em 20/7/2005 parastigar a corrupcdo na diretoria dos correios
quando o entdo Deputado Federal Roberto Jefferemundiou um suposto esquema de trocas de
beneficios entre parlamentares e o Executivo €igoe conhecido como compra de votos. Como o fato
determinado da CPI era a investigagéo de supogtes® de corrupcao nos correios, criou-se essa outr
CPI para investigar a relacdo fisiologica entredoss poderes da Republica. Entretanto, como esse
segundo assunto ganhou maior destaque da imprepsdaeopinido publica, ambas as CPIs mistas
passaram a travar uma disputa para investigar\abitizar a apuracéo dos fatos. Assim, ndo rano, u
mesmo depoente era convocado para prestar infoemagdéma semana em uma comissao e, na semana
seguinte, em outra.
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O autor atribui esse fato a varios motivos. O prineleles seria o
namero elevado de CPls. O segundo, e ndo menogtanf® é que grande parte das
comissdes instauradas baseiam-se em matériasantdgirem manchetes de jornais, sem

nenhum conteddo mais aprofundado.

A terceira limitag&do, que inclusive ja foi abordadansistiria na falta de
método ou procedimento para a consecucao doshoshdem como na auséncia de uma

legislacao especifica que discipline o procedimentestigativo.

Em quarto lugar, o autor argumenta que, no presidiésmo de coalizéo,
0 governo pode arregimentar uma maioria signifieath ponto de a minoria ndo conseguir

0 1/3 minimo necessério de assinaturas para airagéo da comissao.

As sucessivas prorrogacfes dos trabalhos das @m@sjsspontadas como
uma quinta limitacdo a seus trabalhos, também ibomntie muito, para o desvirtuamento
dessas instituicbes, ao passo que o abuso da @mjeetle poderes, apontado como a
sexta limitacéo, retira das CPIs a legitimidadeae precisam?

Dentre os seis problemas colocados pelo autorjdemasn-se como mais
fundamentais justamente a falta de preparo doarmparitares e a criagdo, sem critérios, de
CPlIs baseadas Unica e exclusivamente em matériaacéenalistas, o que, sem dulvida,

desvirtua e muito a atividade de fiscalizagéo dodtesso.

A questdo da extensdo do prazo de duragdo tambénics® como um
desvirtuamento dos trabalhos da comisséo, poisifgema discussao alongada sobre
diversos assuntos diferenciados, inviabilizand@]usive, um foco estratégico para a

investigacao.

O fato € que as comissfes de inquérito ndo podearrss um espaco de
denuncismo vaziou meramente pautados em noticias esparsas, serseqs trabalhos

investigativos possam levar a conclusées contuadent

%9 SIQUEIRA JUNIOR, Paulo HamiltorComisséo Parlamentar de Inquéritp. cit. p. 144.
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Esse papel cabe ao Ministério Publico, e ndo ag@sao Nacional. Nas
palavras de Uadi Lammégo Bulos,

Equiparar os poderes das comissdes parlamentaresngeérito as

atribuic6es do Ministério Publico é permitir o retm, ainda que na via
obliqua, de uma espécie de acusador de encomeredzegpeitando,
assim, o principio do promotor natural, consagragkpressamente na
Constituicio Brasileira de 1988 (art. 5°, XXXVILKg). ®°

Nesse sentido, deve-se repensar 0 acionamento crindizado,
atualmente reiterado no ambito das duas casasalegis, desse importante instituto, sob
pena de ele perder ndo apenas sua credibilidade tanmdém de desvirtuar o poder de

controle parlamentar sobre os atos de governo.

E 6bvio que as CPIs se constituem em instrumertidicps importantes
que servem de contraponto, inclusive, para a opogipder exercer alguma forma de

controle sobre as a¢des do Execufivo.

E verdade também que elas podem servir para cotersiobre as acdes
nao apenas do Executivo, mas também do Judicidporque ndo, do préprio Parlamento.
Entretanto, considerar esse instrumento como u@a @gncipal do Legislativo pode ndo

ser a melhor opcéo.

Conforme ja mencionado alhures, ndo sdo apenasPlsdbe podem
desempenhar o papel de controle do Parlamento smbExecutivo. Outras sdo as
ferramentas do Legislativo para realizar esse linalde forma mais eficiente.

O envio ao Executivo de requerimentos de informadbre assuntos
verdadeiramente relevantes, bem como o conviteonuocacao de autoridades e gestores
publicos para participarem de audiéncias publicasambito das comissdes tematicas,
podem ser bons instrumentos de controle e de izagalo.

%9 BULOS, Uadi LammégdComissdo Parlamentar de Inquéritigicnica e pratica8840 Paulo: Saraiva: 2001.
p. 37.

1 O préprio § 3° do artigo 58 da Constituicdo edetse um quérunminimo de 1/3 de assinatura dos
membros de cada casa legislativa para a instaudesEi€Pls. Dessa forma, nao ha como negar que ela
serve como instrumento de reivindicacdo da mindwdga vista ndo ser necessario sequer a presenca de
metade dos parlamentares de cada Casa para carigsgar seus trabalhos.
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Efetuar uma boa fiscalizagéo orgamentéria e finemceom o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido e das demais assosiagbe acompanham 0S gastos
publicos do Governo, no ambito da Comissdo MistaQfeamento, pode ser uma
alternativa as CPIs para o exercicio das funcéediole parlamentar sem a criacdo de

uma série de denuncismo que é tipico dos trabdd®m£PIs.

Como se vé, o aprimoramento das fungOes de cordgrdkefiscalizacao,
via processo legislativo, € uma resposta que senénaca disposicdo do Parlamento para

que, de fato, possa exercer um papel de extreeséaradia para a sociedade brasileira.



2 PROCESSO LEGISLATIVO E PARLAMENTO. CONCEITO E
EVOLUCAO

2.1 Elementos do processo Legislativo e o procesnformacao das leis
2.1.1 A Lei e o Conceito de processo legislativo

Como todo processo, o legislativo também é dotalvatias fases e
procedimentos. Estudar cada uma dessas etapasnticém das leis € fundamental para
entendé-lo na sua integralidade.

N&o seria exagero afirmar que a lei € a expressaiorndo Direito
moderno. E através dela que nasce o ordenamentivads que, uma vez concebido
dentro dos parametros da democracia e da repredentnstituem o Estado Democratico
de Direito.

Entender o conceito de processo legislativo é, sande tudo,
compreender os procedimentos necessarios paratagi@Eo do direito. E compreender o

processo de formacéo da lei, sua natureza e vicesi.

Processualistas ressaltam haver uma ténue distieigie processo e
procedimento. Nunca é demais ressaltar que 0 segdpdessuposto para a existéncia do
processo em si. E a série de procedimentos queaformrocesso. Esse, por sua vez,

reveste-se de uma finalidade intrins&ca.

Deve-se ter em conta, entdo, que o sentido telieolédo processo
legislativo, baseado em seus procedimentos se@ignem como objetivo a formagao da

lei como instrumento de regulacéo das relacdesisoci

2 MARINONI, Luiz Guilherme.Teoria Geral do Process®&do Paulo: RT, 2006. p. 390. O autor ressalta
gue a diferenca entre processo e procedimentojestamente, na atribuicdo de finalidade aquelgye
nao existe quando é analisada a série de atosdimu®ais que estruturam o processo. Nas palawras d
autor: “O processo foi visto a partir do seu fimateacdo da lei. Ja o procedimento foi encaradaocom
algo eminentemente formal ou como uma mera secgi@leiatos. Ao procedimento ndo foi atribuido
qualquer fim. Mas como procedimento e processarseduas faces de uma mesma realidade, é possivel
dizer que o procedimento seria a forma de algosgueente adquiriria relevancia quando considerado a
partir de um objetivo”.
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Mas por que a lei tornou-se tdo fundamental paBireito moderno?
Essa pergunta ndo pode ser respondida de formdesingesprovida de um contexto

juridico e, até mesmo, historico.

A transformacéao dojiis” em ‘lex” é resultado de uma constru¢ao social
e histérica. As teorias que explicaram a criacadaeito sdo fundamentais para que se
entenda o papel central que a lei exerce dentaydknamento juridico moderno.

A Idade Moderna é, sem duvida, a principal respaisdpela
transformacao da lei no maior instrumento do DoteE lei deve ser entendida, nesse

contexto, em seu sentido lato, abrangendo-se,sweluas Constituicoes.

Ao retomar as concepgOes surgidas na Idade Artega,se que a lei
nada mais era do que o reflexo direto dos dogmiggos®s. Sua propria origem era
resultado da consulta que se fazia aos deusesnelaties. Cabia apenas ao legislador o
papel exclusivo de traducdo das vontades divinasguais acabavam expressas em

instrumentos normativos.

Platdo, em sua obraA$ leis”, ressalta que o Rei Minos consultava
periodicamente Zeus para a elaboracdo de normaesoP@regos, fazer justica nada mais
seria do que conseguir expressar, da forma maiereee fidedigna, a expressao da
vontade divina na terra dos homé&hs.

Durante a ldade Média, a influéncia religiosa nocpsso de formacao
das leis foi ainda bastante significativa. O peresam eclesiastico, que tantas vezes

suplantou o poder real, teve papel preponderanpeatucao do direito a época.

E de se notar que a maioria dos pensadores datdiei entdo eram
clérigos, dentre 0s quais é possivel destacar Ssgbstinho e Sdo Tomas de Aguino.
Ambos postulavam a necessidade de obediénciasasmkerpretacdo humana das vontades

divinas, para que a vida em sociedade fosse passive

8 PLATAO. As leis.Trad. Edson Bini. Sdo Paulo: Edipro, 1999, p. 31.
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O pensamento religioso era decisivo para a formagdus e néo
poderia jamais se distanciar dos dizeres divinob, gena, inclusive, de perder sua

legitimidade e eficaci&

O ressurgimento das cidades no final da ldade Médmkan como a
reforma e a contrarreforma religiosas, foram, enepaesponsaveis pela contestacao desse
dogma divino na producéo das leis até entdo vigente

De fato, o transcendentalismo ndo era mais capa&xplecar as normas
e, assim, a lei, que era fruto da mera interpretagéreligioso, passou a ser questionada.

Com isso, o préprio instrumento normativo passter a sua eficacia contestada.

A Idade Moderna tardou a seguir uma visdo racideaformacao das
leis. Em seus primordios, o poder legal concentsgvanas maos dos monarcas

absolutistas, cuja legitimidade para elaborariasaldvinha do poder divino.

A nocdo de Estado, tal qual atualmente concebidegits apos a
organizacédo politica medieval — uma série de pgdareautoridades, cada qual com ampla

jurisdicéo, verticalmente dispostos.

O poder concentrou-se nas méaos da Coroa e todtoadade publica
passou a dela emanar. Os limites territoriais daeporeal foram precisamente
estabelecidos e o0 governo real fez chegar suadeics os seguimentos da sociedade.

Essa concentragdo foi acompanhada de uma crescente
institucionalizacdo, determinada pelo proprio aargnto da comunidade politica e pelo

reforco do aparelho de estatio.

® AQUINO, Tomas deSuma Teol6gicaquestdo 97; da mudanca das Leis; terceiro arfgm Paulo:
Loyola, p. 35. Tomas de Aquino ressalta a influérdd pensamento religioso no processo de formacao
das leis. Nao obstante a existéncia da razdo reegs0 legislativo, a lei sempre deveria estar slitada
a ideia de justica, que nem sempre era pensadama facional: “Toda lei provém da razdo e von@ale
legislador; as leis divina e natural da vontaded&sel de Deus; a lei humana da vontade do homem,
regulada pela razéo. (...) Mas € evidente que pold¢ ser mudada e interpretada pelo discurso lmjman
na medida em que se manifesta 0 movimento interias concep¢des da razdo humana. Portanto, a lei
também pode ser mudada e interpretada pelas agigstudo se forem repetidas a ponto de formar um
costume”.
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A partir da institucionalizacao do Poder, e condeeato do iluminismo,
0 processo de formacao das leis, tal como aprekehtge, acaba finalmente desenhado.

O pensamento iluminista trouxe uma série de avanmgegaveis as

ciéncias e as letras. No campo do Direito, a qoesa foi diferente.

Pautado em suas duas correntes fundamentais, onalismo e o
empirismo, o iluminismo, no campo legislativo, lava criagdo de duas importantes

vertentes para a positivacao do Direito.

De um lado, a vertente dmntratualisme cuja doutrina basica previa
que o Estado nao era fruto do acaso, mas resudtadgéo racional do homem. A viséo de
Hobbe&®, por exemplo, de que o homem era detentor dei@irei que os levavam para a
vida em sociedade foi decisiva para a cristalizadé@ssa vertente na histéria da

humanidade.

De outro lado, a vertenfesnaturalistabuscou justamente positivar 0os
direitos fundamentais individuais que seriam aates a sociedade e ao Estado, cabendo a

ele respeita-los.

E Locke quem preconiza, em um primeiro momento,isqaireitos
fundamentais individuais deveriam ser positivadosgne se pode aqui denominar de
“passagem” do estado de natureza para o estadatmht’

5 MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional.. ed.. Coimbra: Coimbra Editora, 2003. p. 65. tomo
l.

% RIBEIRO, Renato Janine. Hobbes: o medo e a esperan: Weffort, Francisco .0Os Classicos da
Politica.12. ed.. S&o Paulo: Atica, 1999. p. 53. O Autamadi que, para Hobbes, a origem do Estado e/ou
da sociedade estd em um contrato — os homensarveraturalmente sem poder e organizacdo — que
somente surgiria depois de um pacto firmado pcs, estabelecendo as regras de convivio social e de
subordinacéo politica. Essa é a visao do contiammal ou seja, a organizacpolitica da sociedade e do
estado.

®" MELLO, Leonel Itaussu Almeida. John Locke e o Widiialismo Liberal. In: WEFFORT, Francisods
Classicos da Political2. ed.. Sdo Paulo: Atica, 1999. p. 85 . Segundator, “O estado de natureza era,
segundo Locke, uma situacdo real e historicamegterminada pela qual passara, ainda que em épocas
diversas, a maior parte da humanidade e na quah&aese ainda alguns povos, como as tribos norte-
americanas. Esse estado de natureza diferia diboed¢aguerra Hobbesiano, baseado na insegurarga e n
violéncia, por ser estado de relativa paz, conadedharmonia. Neste estado pacifico os homensjfa er
dotados deazdoe desfrutavam daropriedadeque, numa primeira acepgdo genérica utilizada poké,
designava simultaneamente a vida, a liberdadebems comalireitos naturaisdo ser humano”.
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Assim, os direitos de liberdade, ou de primeiraag@&o ou dimenséo,
ganham um contorno maior a partir da teoria camtieta. Essa positivacdo ocorre com o
surgimento da Carta Constitucional Norte-Americamajnda da Convencao de Filadélfia
de 1787, e com a Declaracéao dos Direitos do Homem @idadédo de 1789 e a posterior

constitucionalizacéo desses direitos em 1791, aachr

A partir desse momento, a lei assume um novo p&pelpassou a ser
concebida como o resultado da vontade racionabdi@dade. Por esse motivo, passou a
ser pensada e elaborada a partir de principiosdég a discricionariedade vai tomando,

paulatinamente, o lugar da arbitrariedade no peacds tomada das decisdes politfas.

De acordo com John Locke, o Poder Legislativo estak, através da
lei, os parametros dentro dos quais a forca da omade serd utilizada para a sua

manutencdo e de seus componentes.

O cumprimento das leis no interior da comunidade,spia vez, é tarefa
de outro Poder que se diferencia, qual seja, o WHxec Deve-se, pois, evitar a
concentracdo desses dois Poderes em um Unico g&g&oe isso poderia provocar o

surgimento de interesses conflitantes com os dadaxe’’

E nessa esteira que surge o Parlamento como ig&titapta a equilibrar

os interesses dos monarcas com aqueles a essgoslist

O Poder politico que passa as maos da burguesié, rsmao, resultado
da normatizacdo das condutas e dos direitos. Odgrdesafio dessa classe social foi

conseguir legitima-lo junto a sociedade. Foucaatot dessa questéo:

E o problema de evitar os choques, as interrupc@esjo também os
obstéculos que, no Antigo Regime, 0s corpos caftki, os privilégios
de certas categorias, do clero as corporacées, gads pelo corpo dos
magistrados, representavam para as decisfes dorpdddurguesia
compreende perfeitamente que uma nova legislagdouroa nova
constituicdo ndo serdo suficientes para garantia duegemonia; ela
compreende que deve inventar uma nova tecnologiéaagsegurara a

% BOVERO, MichelangeloContra o Governo dos Piore$rad. Daniela Beccaria. Rio de Janeiro: Campus,
2002. p. 150-151.

%9 LOCKE, JohnSegundo tratado sobre o goverfisad. Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. SdmPaul
Vozes, 1994. Capitulo XII. p. 91-93.
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irrigacdo dos efeitos do poder por todo o corpoighcaté mesmo em
suas menores particulas. E foi assim que a burguiegi ndo somente
uma revolucao politica; ela soube instaurar umaédragnia social que
nunca mais perdef’.

O processo de elaboracao legislativa foi, sem @gvich dos fatores que

levou a perpetuacdo dessa nova classe politicader.p

Na medida em que o Parlamento, representado parckssse, passou a
ser o poder responsavel pela elaboracdo das Bsh& como negar que essa atividade
tenha servido de instrumento para a solidificacdgpdder burgués que se desenvolve

concomitantemente com a estrutura do Poder Legislat

O processo de criacdo das leis permitiu ao Parleimera burguesia
construirem a amalgama necessaria a coesao gactple tais instrumentos normativos
tornaram-se imprescindiveis para positivar os tisede toda a sociedade, bem como

submeter aqueles que detinham o poder politice@adnspério.
Nas palavras do constitucionalista Pimenta Bueargrfa lei é:

prescrever as normas, 0S preceitos que devem regdiomens e as
coisas, as autoridades e a sociedade em todasaasrslacdes; é exercer
a alta faculdade de regular todas as forgas socisesl desenvolvimento,
os destinos publicos, de fazer a prosperidade desgraca do paiS.

O professor Dalmo de Abreu Dallari ressalta a irtgparia da legalidade
e da submissdo do poder politico a esse pressupasbmsca de um Estado em que a

sociedade encontre a sua coesao:

Verificados esses pressupostos, ndo ha duvida el® gqunelhor caminho
sera o imediato retorno a legalidade, com o podalitico submetido a
uma disciplina juridica e assegurada a plena efigate todas as normas
legais. A adogdo dessa providéncia sera mais unenpsd fator de

prestigio para os governantes e uma demonstracdaamdianca na

legitimidade e eficiéncia da nova ordém.

" FOUCAULT, Michel.Microfisica do Poder24. ed.. S&o Paulo: Graal, 2007. p. 218.

X PIMENTA BUENO, Antonio.Direito Publico e Andlise da Constituicdo do ImmérRio de Janeiro:
Ministério da Justica, 1958. p. 67.

"2 DALLARI, Dalmo de AbreuO Renascer do Direit®. ed..S40 Paulo: Saraiva, 1996. p. 21.
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Todas essas questdes levam, também, a um redésstihaional e a
uma reformulacéo das atribuices do préprio Estado.

Surge o Poder parlamentar, em um primeiro momeotono um
contraponto ao poder absolutista dos reis, masgradualmente, adquire novas funcoes,

dentre as quais, a de produzir as leis que batizagtuacéo dos proprios governantes.

Novamente, recorre-se a licdo de Pimenta Bueno, rgssalta a
importancia da separacéo entre as funcdes a semnidas pelo Poder Legislativo, de um

lado, e pelo Executivo, de outro:

Semelhantemente o Poder Executivo deve por sueenatser separado

e distinto dos outros poderes; deve ser sé ex@cutiv

Cumpre que seja separado do Poder Legislativo, i@ possa ser

incumbido de fazer a lei, por isso mesmo que espaeén estabelece as
normas pelas quais ele deve dirigir, quem cria weitbs e obrigacdes

gue ele deve respeitar, quem imprime e regula adi¢des legitimas dos
interesses coletivos, quem estabelece limites agéi@, quem resguarda
os direitos individuaig?

A nocdo de um Parlamento soberano é bastante dgidermab
constitucionalismo brasileiro desde os seus primérdA supremacia do Poder
Legislativo, em razdo da sua maior afinidade condearocracia e o processo de

representacdo sempre foi enaltecido para justifecaxisténcia de um poder do qual

emanariam as leis.
De acordo com Francisco Sa Filho:

Dos trés poderes, detém o Legislativo o privilégi®e ser o mais
democratico, por que espelha os varios matizes mlaido nacional.
Enquanto os titulares do Judiciario sdo, com raeasecdes, nomeados
pelo Governo, e o Presidente da Republica é efmos partidos, que
constituem a maioria absoluta ou relativa, com egé&b dos demais, a

8 KELSEN, HansTeoria Pura do Direitdlrad. Jodo Baptista Machado. S&o Paulo: MartinseSp2006. p.
317. De acordo com o autogdmo organizacao politica, o Estado € uma ordenica”. Essa assertiva
parece muito significativa, pois submete o desensiitucional do proprio Estado ao império da leeq
ele mesmo cria. O Estado deixa de ser moldado ppostos representantes de deus na terra, que
interpretam as leis divinas e as aplicam a sociedamno melhor entender. Ao contrario, o Estado
moderno é definido pela prépria lei. E de se rémsalfundamental importancia da lei no Estado mrade
E ela quem, inclusive, vira a dizer o que é o Estad

" PIMENTA BUENO Antonio.Direito Publico e Analise da Constituicdo do Imméop. cit. p. 33.
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7

escolha dos representantes do povo é feita por stoda forgas
partidarias do paig®
O historico artigo XVI da Declaracdo dos Direitog Homem e do
Cidaddo — aprovada na Franca em 1789 — ilustra ésse fato, pois condiciona a

existéncia de uma Constituicio & necessidade @aasgip dos Poderés.

Uma vez incorporada pelo constitucionalismo, essaia serviu de

principio basico para a organizacéo de grande pag&stados e permanece até hbje.

E claro que a aceitacdo da separacéo de Poderswom técnica de
protecdo da liberdade individual contra o abuso paeler foi acompanhada por

indispensaveis aperfeicoamentos, adaptacdes ac@iesr em relacdo a proposta classica.

O préprio Parlamento Inglés que, segundo Harveykévahasce como
uma corte de justica passa a ter um papel fundaet processo de elaboragéo

legislativa. A partir de entdo, pode-se falar eotpsso legislativé®

E qual seria, entdo, o conceito de processo l¢gistaDe acordo com

José Afonso da Silva, é importante, antes mesmaodeeituar o termo, entender o

conceito de lei em seu sentido formal, imprescieldpara a sua caracterizacao.

Nessa esteira conclui que:

> SA FILHO, FranciscoRelagdes entre os Poderes do Estdio de Janeiro: Borsoi Editor, 1959. p. 81.

6 “A sociedade em que ndo esteja assegurada a gardosiadireitos nem estabelecida a separagéo dos
poderes ndo tem Constituicdo”

" LoewENSTEIN Karl. Teoria Teoria de la ConstitucipB. ed.. trad. .Alfredo Gallego Anabitarte. Baorel:
Ariel, 1970. p. 54.

8 WALKER, Haervey.O Congresso Americano e o Parlamento Britanie@m de Janeiro: FGV, 1954. p.
81-82. O autor afirma que: “O moderno governo paglatar da Gra-Bretanha pode remontar ao
tormentoso periodo do regime dos Stuarts e dadsiiRevolucdo de 1688, que pds fim aquela dinastia
trouxe Guilherme e Maria ao trono inglés. O ‘Act ®éttlement’, Lei de Sucessdo ao Trono, que
estabeleceu os térmos e as condi¢des segundoia®de@i dai por diante reinaria, claramente caloco
‘soberano’ sobre o império da lei. Ele ndo tinhasnpder para sustar a execucgdo das leis ou daéxar
cumpri-las, ou para criar novo cargo, ou levaniah&ro, ou manter o exército permanente em terdpos
paz, sem a anuéncia do Parlamento. A permanénsigudtes em seus cargos ndo mais dependia da
vontade do Rei. O povo teria a livre escolha de sepresentantes no Parlamento. A ambas as Camaras
foi reconhecido o direito de realizar liviementedebates. O direito do povo de, pelos seus refarges,
depor um rei e elevar outro ao trono foi claramestabelecido”.
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(...), consideramos lei o ato juridico emanado petmgresso Nacional,
pelo que vamos empreender estudo em torno do poas formacéo
das leis’
Para a presente tese, essa diferenciacdo entrencgitos formal e
material da lei € de fundamental importancia pave @e caracterize o processo

legislativo®

A propria Constituicdo positiva, em seu art. 59,qoe pode ser
considerado processo legislativo. Estabelece unmade critérios formais para o processo
de formacéo das leis que, uma vez desrespeitadospassiveis de analise pelo Poder
Judiciario por meio de acbes de controle de cam#bihalidade denominadas

concentradas.

A legalidade é um principio essencial no Estado @eético de Direito.
Encontra-se, inclusive, positivada no texto comsitnal logo em seu primeiro artigo e

pressupde a subordinacdo do Estado a legalidadecd&ima.

A relevancia da lei deve ser destacada no EstadwBratico de Direito
ndo apenas como ato juridico abstrato e formal, taebém porque a sua fungdo de

regulamentacao é condicsime qua norem um procedimento constitucional qualificddo.

Portanto, o conceito formal de lei €, conformefjarado, fundamental
para a sua propria caracterizacdo. Os procedimenfmsnalidades para a consecucéo de

um ato normativo tornam-se fundamentais para deieaalquira validade e eficacia.

" SILVA, José Afonso daProcesso constitucional de formacéo das lejs.cit..p. 28.

8 MALBERG, Raymond Carré d€ontribution & la Théorie generale de I'Et&talloz, Paris: 2004. p. 293
e ss. O autor francés, ao estudar a funcéo lageslain capitulo préprio, parte do pressupostoldelg
diferenciacdo entre a lei em sentido formal e meisentido material. Para o autor, a lei é instrumeara
se conter a arbitrariedade daqueles que governadavia, divide as leis em administrativa e legigtgto
gue pode ser considerada como a divisdo que fazenios lei formal e material. Se a lei contém em si
uma regra de direito, ela sera material. Se prescrema conduta da Administracdo ou regras
estabelecidas para uma coletividade a ser respeiteld Poder Publico, a lei é formal (p. 300). ldess
esteira, o abuso de poder pelo préprio administradema violagdo de direito (p. 319). Surge, en¢do,
ideia de que o poder do administrador € limitadia pedpria lei. Malberg enquadra como um elemento
formal da lei a necessidade de ela ser estabelpodam poder especifico e apto para tal. Com isso,
fortalece a nogéo do Parlamento como um poder fuadtal de legitimagdo desse estado de direito (p.
331). Dessa forma, a autoridade da lei pairariaestfilos os demais poderes (p. 346.)

81 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivop. cit.. p. 31.
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Nesse sentido, relevante o estudo do processdealidgiscomo uma serie
de procedimentos que conduzem a construgdo dooateativo. Apos a compreensao do

sentido de lei e sua importancia histérica € quaoske, por fim, conceituar o processo.
A nocéo de processo, como lembrado por José Afonso,

envolve um sentido geral, um momento dindmico de éendmeno no
seu “vir a ser”. Um processo representa sempre an@oto de evolucéo
de alguma cois&

Assim, esse processo, que pode ser dividido enas/daises, deve ser
caracterizado como uma série de procedimentos eyxsgnl & construcdo da lei em um
caminho evolutivo, que nasce com a iniciativa lagjiga e se encerra com a promulgacao

da lei.

Evidente que o conceito ressalta a concep¢do demiiidade que é
inerente ao processo legislativo, imbuido do deldedialética e da construgdo de uma

ideia final.

A dialética Hegeliana, reafirme-se, mostra-se pries@esse conjunto.
Se, de um lado, ha uma tese proposta, em um Patiamkiral, uma antitese ha de se
contrapor aquela. O resultado desse processoidiaéo proprio processo legislativd.

Assim, pode-se definir o processo legislativo coomma série de
procedimentos dindmicos nos quais se encontrareesegorocesso dialético, responsavel
pela consecucéo de um instrumento que externahzmtade estatal, qual seja, a lei em

seu aspecto formal e material.

Essa atividade, invariavelmente, deve ser desemagenpor um Poder
especifico, o Parlamento, uni ou bicameral, legitimpara exercer tal funcdo conforme o

exposto anteriormente.

8 |bidem. p. 40.
8 MUSSO, Enrico Spagn&tudi di Diritto CostituzionaleéNapoli: Morano, 1966. p. 97 e ss.
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2.1.2 Principios do processo legislativo

Por qual motivo é importante estudar, aqui, oscfiios que regem o
processo legislativo? Em que medida conhecé-lodeten permitir uma analise mais

aprofundada dessa serie de procedimentos dinaopueokevam a criacao da lei?

Para que se possa responder a essas indagacOedantgressaltar a
natureza da propria Constituicdo, pois é ela gaesua esséncia programatica, coloca

como imperativo o respeito aos principios fundamisrdo processo legislativo.

A prépria legalidade, fundamento maior para a faqdoadas leis, € um

principio constitucional, consagrado ceputdo art. 37 da nossa Carta Maior.

No entanto, ndo somente esse principio, como tanuoéras devem ser

observados no processo de formacéo de nossas leis.

De fato, ao se estudarem o0s principios que diraniom processo
legislativo, pode se constatar que alguns delessedencontram positivados no texto
constitucional, mas que, ndo obstante isso, dewnolservados do mesmo modo que

agueles nas outras fases ou procedimentos da faondaclei.

E que a méacula a qualquer desses principios paieetar a ocorréncia
de um vicio chamado formal, que conduziria a inttutsonalidade de determinado ato
normativo pela mera, mas ndo menos importante sar@hncia ou respeito a principios

fundamentais.

E possivel enumerar seis principios béasicos a sereservados no
processo de formacédo das leis, a saber, putlacidade,o daoralidade,o daseparagéo e
discussdo da votacda da unidade legislativae o doexame prévio do projeto por

comissdes parlamentares

O primeiro deles se concretizaria com a deliberggdsica pelas Casas
legislativas nas diversas fases do processo laégsl&ssa publicacdo pode se dar com o

acompanhamento direto pelo publico da sessdodtigasl pelo conhecimento de suas atas



82

de deliberacdo ou com a publicacéo, pela impretsaesumos ou extratos de atas ou

noticias®

A excec¢ao ao principio se concretiza nos casosuenag sessdes devam
realizar-se secretamente, sendo que, nessas ;asizeso o publico fica impedido de

acompanha-las como também as suas atas nédo simgas

Outra exce¢do que se coloca & o voto secreto danpamtares em
ocasifes especificas do processo legislativo, @natificacdo, em plenario, da escolha de
autoridades publicas que a Constituicdo ou a leraenar, bem como o processo de

cassacao parlamentar ou a escolha dos presidaest€zadas.

Esses procedimentos secretos, conforme afirmadogdedem se colocar

COmo a regra no processo legislativo.

A partir da publicidade, pode-se buscar o efetmatiole social sobre as
deliberacbes parlamentares. Nesse sentido, a teidi@umprido um importante papel no

que se refere a esse tipo de fiscalizagéo.

Mais do que isso, 0 principio da publicidade é rumento
imprescindivel para a efetiva liberdade de expresd individuos, pois, na medida em
que o cidad&do toma conhecimento dos atos pratigeelo<Congresso, a partir do principio
constitucional da liberdade de expresséo e damaeifestacao, pode exigir mudangas na

elaboracao e execucgdo das politicas publicas.

8 Interessante ressaltar que esse principio dagddie ganhou maior destaque e relevancia com o
surgimento dos canais abertos de televisdo, véditeatque transmitem as sessoes legislativasposgea
todas, da maioria das casas parlamentares da eragés estados. No ambito federal, a chamada “TV
Camara” foi criada em janeiro de 1998 e a “TV Seian 15 de janeiro de 1996, pelo entdo Presidente
da Casa José Sarney, com a Lei 8.977/95. A paeSseal instrumento normativo, as operadoras de
televisdo a cabo sédo obrigadas a destinar um gqeamal o Senado Federal entre os chamados canais
basicos de utilizacdo gratuita, que devem constacatdapio de canais oferecidos aos assinantes. E
interessante notar que, com isso, 0 acesso pubBcdeliberagcbes que ocorrem em Plenario e nas
comissfes, sejam elas permanentes, temporariassnois parlamentares de inquérito, ocorre de forma
irrestrita e aberta. Nao ha como negar que a @iagikses canais fortaleceu e muito o principio da
publicidade de que ora se fala.

% As sessfes secretas estdo previstas nos art@9@mRegimento Interno da Camara dos Deputados e
arts. 190 a 198 do Regimento Interno do Senador&lede
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A livre expressao deve ser considerada um requisita que o cidadao
efetivamente participe da vida politica. A expresdé& pontos de vista e a persuasao de

outrem n&o podem prescindir desse valioso instrtov@ngarantid®

Assim, parece claro que o principio da publicidaae, viabilizar por
completo o direito a livre expressao, nada maisoéambito do processo legislativo, do

que um instrumento fundamental para a manutencéerdacracia moderna.

O segundo principio, o da oralidade, consistiridato de que os debates
devem ocorrer deviva voz”, tanto no que concerne a discussao, quanto noaqoerne a
votacdo. E comum, no entanto, que os discursosadanpentares sigam para publicacio
mesmo que ndo tenham sido lidos na integra, sejaggwtamento do tempo regimental,

seja por qualquer outro motivo.

N&o ha davidas de que a oralidade contribui, eonpiira a motivacao

dos procedimentos legislativos.

Nos processos de discusséo e deliberagéo, tantmmassdes, como em
Plenario, ha a obrigatoriedade da leitura do pareeefavoravel ou contrario, bem como
de eventual voto em separado apresentado por patiamentar, a fim de que fique claro

0 objetivo que aquele ato normativo pretende alancg

Desde a leitura oral do parecer, abre-se prazo gadiscussao da
matéria. A partir desse momento, faz-se concrgimoesso dialético a que se fez alusao
por meio das ideias e dados que vao sendo aprdesnizessa forma, a oralidade também

€ imprescindivel para o processo de formacéao @as le

Um terceiro principio é o da separagcdo da discussda votacao que,
segundo José Afonso da Silva, consistiria no fatque:

a votacdo s6 comecar depois de encerrada a disou$séda esta, ndo
se pode mais discutir a matéria no ato de vota@m utilidade esta
exatamente nisto: impedir nova deliberacéo ao erséio votd”’

% DAHL, Robert.Sobre a Democracidrad. Beatriz Sidou. Brasilia: UNB, 2001. p. 110.
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A separacdo de ambas as fases € também embleradseave para
instrumentalizar o processo de deliberagcédo. Aoisarab texto constitucional no que se
refere as emendas a Constituicdo, por exemplofiozede que a divisdo em etapas é

imprescindivel para que se conclua o processo &a&o da matéria.

De acordo com o 8§ 2° do art. 60 da ConstituicA@raposta sera
discutida e votada em cada Casa do Congresso Maa@om dois turnos. Ha previsao
regimental no sentido de que, entre os turnosyaeocinco sessdes de discussao para que,

entdo, possa a Casa Legislativa deliberar sobratéria

A separacdo entre esses dois momentos é fundampardajue a votacao
ocorra sem a interferéncia de vicios formais. pseacupacao € bastante trabalhada pelos

regimentos das Casas Legislativas.

O Regimento Interno do Senado, por sua vez, em arigos 270 e
seguintes, disciplina detalhadamente a matériapiefazendo alusdo as duas fases de

constituicdo do projeto de lei ou de emenda a @aitsto.

A divisdo em turnos, a clara separacdo entre difous votacdo e as
hipoteses de encerramento e dispensa da discuggad2{6 e seu paragrafo Unico)
corroboram a tese de que 0s proprios instrumentosmativos que disciplinam a
elaboracdo normativa, sejam elas a Constituicdoo®uregimentos, trazem clara a

separacao entre as fases de discusséo e de dgiera

O quarto principio é o da unidade da legislaturem@&ramente, registre-
se que ha uma diferenciacdo clara entre a legial&ta sessao legislativa. A legislatura
corresponde ao periodo de quatro anos que coimtde o mandato parlamentar dos
deputados federais e estaduais e dos vereatiatasas sessoes legislativas correspondem

ao periodo previsto ntaputdo art. 57 da Lei Maiot®

87 SILVA, José Afonso d&Processo constitucional de formac&o das lejs.cit.. p. 51.

8 A previsdo legal consta do artigo 44, paragrafoajrda Constituigo.

8 Eis o teor decaputdo artigo 57 da Constituicd© Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na
Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de julhteel® de agosto a 22 de dezenibro
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Esse principio é de fundamental importancia, comm lbbserva José

Afonso da Silva,

pois muitas deliberacbes devem ser tomadas depteo(da legislatura)
ou em relacdo a ela; assim, por exemplo, a fixatdeemuneracdo dos
congressistas (CF, art. 49, VII), a composicdo desmissdes
permanentes e a extincdo das comissGes temporarias,forma
regimental®

Significa dizer que o fim de uma legislatura podareetar, inclusive, o
arquivamento de proposic¢des legislativas que nélwata sido apreciadas em tempo habil.
N&o ha como negar que essa previsado gera efertdge@s significativos, além de efeitos

concretos importantes no processo de formacaeias |

Antes de adentrar ao estudo do Ultimo principioermmente
enumerado, faz-se oportuno ressaltar que, na daugstrangeira, alguns principios
também sao identificados e, de alguma forma, téma walacéo direta com essa noc¢éao da

unidade da legislatura.

Serio Galeotti alude ao principio da unicidade poscedimentos que,
em sua opiniao, tem por objetivo impedir a disfung@u desconexdo de um dos

procedimentos em relacdo aos demais.

Afirma o constitucionalista italiano, ainda, seuricidade vantajosa na
medida em que diminui o custo total do ato a s#varhdo’® O principio da unicidade é
também conhecido como o principio da economia geGH.

' SILVA, José Afonso daProcesso constitucional de formac&o das lejs.cit.. p. 52.

%L A questéo esta regulamentada nos artigos. 332D@sRegimento Interno do Senado Federal:
“Art. 332. Ao final da legislatura, seréo arquivadadas as proposi¢cdes em tramitacdo no Senadeipexc
| — As originarias da Camara ou por ela revisadas;
Il — A de autoria dos senadores que permanecamaroieio do mandato ou que tenham sido reeleitos;
Il — As apresentadas por Senadores no ultimo anoahdato;
IV — As com parecer favoravel das comissoes;
V — As que tratem de matéria de competéncia exawtd Congresso Nacional;
VI — As que tratem de matéria de competéncia puaato Senado Federal;
VIl — Pedido de sustag&o de processo contra Seeadandamento no Supremo Tribunal Federal”.

2 GALEOTTI, Serio.Contributo alla Teoria del Procedimento Legislatidilano: Giuffré Editore, 1957. p.
115.



86

Da mesma forma, o autor enaltece o denominado ipiincda
continuidade processual, segundo o qual o ato enesmo ndo gera qualquer efeito sendo

concatenado com outros atos e que deverdo sevabiesrem sua totalidad®.

A ideia de concatenacédo dos atos e procedimentomiastiativos parece
essencial para que se entenda o ato final ndo atjnasolado, mas como um instrumento

legal que s6 faga sentido se analisado em suaaifittagle procedimental.

Nesse sentido, a unicidade da legislatura colaboma essa nocdo. A
troca de parlamentares de quatro em quatro anade ten modificar, até mesmo

ideologicamente, a composicéo das Casas parlaraentar

Essa mudanca de pensamento invariavelmente st rafieprocesso de
formacdo das leis. Se cabe aos parlamentares &l@sorevidente que suas ideias e

opinides estardo contidas nos atos elaborados.

O fim de uma legislatura representa uma quebraednoental. Nao se
tenha, no entanto, esse aspecto como algo neg&ssa quebra é inerente, além de
necessaria e salutar, ao processo democraticouésélg traz reflexos diretos no processo

de formacéo das leis.

Assim, 0s projetos apresentados por parlamentaass legislaturas
anteriores, nao reeleitos, que nao tenham siddomdpe apreciacédo e deliberacdo sequer
pelas comissBes de mérito das Casas parlamentdmgamente ndo devem prosseguir,
pois ndo mais refletem os anseios da sociedadielmasue optou por ndo reeleger o seu

proponente.

A unidade da legislatura € instrumento fundamepéah se defender a
unicidade dos procedimentos. Nao obstante a nedeegside se reiniciar 0 processo
legislativo com o arquivamento das propostas néibetadas, o que se tem € justamente a
defesa da unicidade, de um novo processo com seiss \procedimentos, diga-se, mas

fundamental para se manter a coeréncia do protegstativo.

% |bidem. p. 110.
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E, de outra forma, o principio da continuidade psscal estaria
reservado ja que os proprios regimentos das Casastpm a continuidade da tramitacdo
de propostas que tenham sido apreciadas por camigadde parlamentares que foram

reeleitos.

E, inclusive, uma homenagem & nocdo de economizgsoal, que deve
racionalmente prevalecer nas hipéteses do art. 38¢isos, do Regimento Interno do

Senado Federal, também acompanhado pela Camasedotados.

Retome-se, aqui, o ultimo principio enaltecido josé Afonso que € o

do exame prévio dos projetos por comissdes parlamen Observa o autor que:

(...) desde o fim do século XIX, os Parlamentosgeral, se organizaram
em comissfes permanentes, cuja funcdo € estudapragostas

legislativas emitindo pareceres que, em regra, s@olhidos pelo

Plenario. Antes, pois, de entrar em discussdo pampente dita, a
matéria sofre um exame prévio na comissao ou cépssompetente (s),
gue delibera (m) sobre sua constitucionalidade aveaiéncia, para
depois serem remetidas as conclusées a Plenéride enprojeto e os
pareceres séo discutidos e, finalmente, votada t&naz*

Tem-se, nesse ponto, que esse principio € de flerdahimportancia.
Nao é nenhuma novidade o numero de projetos ddderetos legislativos, resolucdes e
propostas de emendas a Constituicdo que séo ajadaepelos parlamentares no curso de

seus mandatos para deliberacéo das Casas legislativ

A apreciacao imediata de todas essas matérias nesiosctivos plenarios
das Casas congressuais certamente levaria a afoodac matérias inconstitucionais e

desnecessarias para nosso ordenamento juridico.

Nesse sentido, as comissfes cumprem um papel femtainde analise
prévia das propostas que merecem seguimento notcardbi processo legislativo e
arquivamento das demais matérias em conflito c@uarestituicdo, com o interesse publico

e com as demais normas em vigor no Pais.

% SILVA, José Afonso d&Processo constitucional de formac&o das lejs.cit.. p. 52.



88

As comissdes agem como filtro fundamental para qeg dado
seguimento ao processo legislativo. A elas foi daaotratamento especial pela propria
Constituicao de 1988 que, em seu art. 58, disdplitanto aquelas que sdo chamadas de

comissbes permanentes, como aquelas denominadaréeias’

N&o se pode desconsiderar, inclusive, que as Coesiste Constituicdo
e Justica, tanto da Camara dos Deputados, como &edado Federal, cumprem um
importante papel de controle prévio de constitugiidiade, pois seus membros elaboram

pareceres sobre a constitucionalidade ou nao dasiasaem apreco.

Imperioso dizer que a rejeicdo, pelas CCJs, de rimatdnsiderada
inconstitucional, acarreta o seu imediato arquivamesem a necessidade de apreciagao

pelos respectivos Plenarids.

E evidente que essa decisdo é passivel de reciiesnd. Entretanto, as
CCJs cumprem um papel fundamental de filtragemroogsso legislativo brasileiro que
nao pode ser desprezado.

E por esse motivo que o principio enaltecido dearecsnsiderado de

fundamental importancia para que se compreendad® fo processo legislativo.

Por fim, Fabio Alexandre Coelho enumera mais daiscfpios que
devem ser observados quando se trata do proceagstatigo. O primeiro deles é o da
supremacia da propria Constituicdo, uma vez gue guem impde regras e procedimentos

gque devem ser observados no processo de elabatas#ss.

% FERREIRA FILHO, Manoel Goncalve€urso de Direito ConstitucionaB4. ed.. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 172.

% O Regimento Interno do Senado Federal, regulameniela Resolucdo 93/70, dispde sobre a atribuicdo
especifica de cada uma das comissdes permanenteasda Ao tratar da Comissdo de Constituicdo e
Justi¢a, no art. 101, § 1°, assim dispde:

“Art. 101. A Comiss&o de Constituigio, Justica éadania compete:

§ 1° Quando a Comissdo emitir parecer pela indonginalidade e injuridicidade de qualquer propésjc
sera esta considerada rejeitada e arquivada dedimiénte, por despacho do Presidente do Senado, sal
néo sendo unanime o parecer, recurso interpostternoss do art. 254",
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O segundo é o principio federativo, fundamentabh pgue os estados
membros observem as regras prescritas para o poolsggslativo federal, que devem ser

seguidas nos diversos ambitos da federdGao.

Como se V&, o0s principios regentes do processcslddgo sao
imprescindiveis para a correta concretizacao déaleio em seu sentido formal, quanto em
seu sentido material. Compreendé-los é assegdmmalidade necessaria para que a lei

material encontre e alcance o necessario lastralg@ara a sua vigéncia.

N&o se pode olvidar, por fim, que o Regimento hdedo Senado
Federal, em seu artigo 412, trata especificameatericipios que balizam o processo

legislativo.

Ressalta 0 RISF os principios da participacdo pkengualitaria dos
Senadores em todas as atividades legislativasoddicacdo da norma regimental apenas
por norma legislativa competente, da impossibikdadke prevaléncia sobre norma
regimental de acordo de liderancas ou decisdo eeaRb, exceto quando tomada por
unanimidade, da nulidade de qualquer decisdo gquéraci® norma regimental e da

prevaléncia de norma especial sobre geral.

Como se vé, o Regimento faz alusdo aos principiesglizam o préprio

processo civil, além de outras imposicoes.

Ha ainda a previsdo de decisdo dos casos omissesaido com a
analogia e os principios gerais de Direito, a pvesgio dos direitos das minorias, a
definicdo normativa a ser observada pela Mesa eestfo de ordem decidida pela
Presidéncia, bem como a impossibilidade de toma&ddedisbes sem a observancia do

guorumregimental estabelecido.

Além disso, a pauta de decisdes deve ser feitaardetedéncia de tal
maneira que possibilite a todos os Senadores sedodeonhecimento, bem como devem

ser publicadas, excecao feita aos casos espegifieaistos regimentalmente.

" COELHO, Fabio Alexandrélrocesso Legislativap. cit. p. 161.



90

A possibilidade de ampla negociacdo politica somelgve se dar em

consonancia com os procedimentos regimentais posvis

Por sua vez, a Resolucdo 17/89, que aprova o Retgnieterno da

Camara dos Deputados, néo faz alusao a principipsatesso legislativo.

2.1.3 A ldgica e funcionamento do processo de foagmdegislativa

Todo processo pressupde a ideia de contraditoéio.é\Nexagero afirmar-
se isso. E a propria Constituicdo quem positivgashntia em seu art. 5°, inciso LV, como
um imperativo a ser seguido, tanto nos processdgigis, quanto nos processos

administrativos®

O contraditorio, portanto, € uma caracteristicgbresso. Ndo ha falar

em validade dos procedimentos sem que se resgséegarantia constitucioral.

Essa atividade encontra-se presente, inclusivgrocesso de formacao
das leis. Como se viu, o objetivo do processo latiye é justamente a elaboracdo da lei.
Os diversos procedimentos concatenados que levestruturacdo do processo legislativo

s6 existem para se chegar a lei em seu sentida.maio

Dessa forma, os procedimentos devem ser munidosgatantia
constitucional do contraditério, sob pena de o @80 de formacdo da norma tornar-se

viciado ou nao corresponder aos anseios sociais.

Adiante, serd estudada a composicdo das casaktiegs e como 0s
partidos politicos interagem entre si dentro dddd@ento. Nao se deixara de mencionar
que essa estrutura plural do Parlamento é fundaimeata o processo de formacao

legislativa.

% A propésito, o Supremo Tribunal Federal ratificesse entendimento ao editar a Sumula Vinculante 3,
publicada em 6/6/2007, com relacdo, especificamertteTribunal de Contas da Unido, a saber: “Nos
processos perante o Tribunal de Contas da Uni&gassn-se o contraditério e a ampla defesa quaado d
deciséo puder resultar anulagéo ou revogacao dedaimistrativo que beneficie o interessado, exadu
a apreciacdo da legalidade do ato de concesséal oidcaposentadoria, reforma e penséo”.

% CARNELUTTI, FrancescoComo se Faz um Procesd.ed.. Sorocaba: Editora Lider, 2005. p. 91. De
acordo com o autor, “O contraditério se desenvelss moldes de um didlogo, para cuja eficacia se
necessita de uma certa preparagao técnica e dertordominio de si”.
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Isso porque, em uma democracia, a tendéncia éggBartamentos sejam
compostos de representantes das mais diversas<k®sais, de banqueiros a bancérios,
de grandes latifundiarios a representantes de nemos sociais que militam a favor da
reforma agraria, de grandes empresarios a sirgti@algue lutam em prol dos direitos dos

trabalhadores.

Enfim, a democracia bem construida pressupfe mipagdo efetiva de

tantas classes e interesses quanto existirem. @oessalta essa tendéncia ao afirmar que:

Os eleitos para o parlamento “representam” os cidad eleitores de
forma democratica ndo apenas porque sdo por elesigdados a
substitui-los nas fases conclusivas do processgder, mas na medida
em que o parlamento, em seu todo, e em suas \garEss componentes,
espelha as diversas tendéncias e orientacdes qadippresentes no pais
globalmente considerado, sem exclusdes, e nasatasgeproporgoes”’

A questdo também € lembrada por Canotilho:

A representacdo democratica, constitucionalment&farmada, ndo se
reduz, porém, a uma simples delegacdo da vontadposio. A forca
(legitimidade e legitimacao) do érgdo representatassenta também no
conteudo dos seus actos, pois s6 quando os ciddgaes), para além
das suas diferencas e concepgdes politicas, senpodencontrar nos
actos dos representantes em virtude do conteldo fiessses actos, é
possivel afirmar a existéncia e a realizacdo de umpresentacdo
democratica material. Existe, pois, na representag@&mocratica, um
movimento referencial substantivo, um momento nivmgue, de forma
tendencial, se pode reconduzir as trés idéias segsti (1) representacao
como actuagao (cuidado) no interesse de outrosoecretamente, dos
cidaddos portugueses; (2) representagdo como dighms para
responder (responsiveness, na terminologia norterarana), ou seja,
sensibilizagdo e capacidade de percepcdo dos reptastes para
decidir em congruéncia com o0s desejos e necessdades
representados, afectados e vinculados pelos ac®sapresentantes; (3)
Representacdo como processo dialético entre reptastes e
representados no sentido de uma realizagdo actugkzdos momentos
ou interesses universalizaveis do povo e existentgove™

Nesse sentido, poder-se-ia a afirmar que, quants sadidificada for a
democracia, mais complexo € o processo de delieracdeflagracdo da formacao das

leis.

190 BOVERO, MichelangeloContra o Governo dos Pioresma gramatica da democraciad. Daniela
Beccaria. Rio de Janeiro: Campus, 2002. p. 61.

101 CANOTILHO, J. J. GomedDireito Constitucional e Teoria da Constituicad. ed.. Portugal: Almedina,
1998. p. 283.
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Evidente, pois o pluralismo ideoldogico que tendepravalecer na
representacdo parlamentar traz a tona mais e de#sique se contrapdem, dificultando a

elaboracéo do consenso.

Mas 0 consenso nao necessariamente € o0 que deveussado no
processo de formacgdo das leis. Mais uma vez del@amm a obra de José Afonso da

Silva:

Nesses momentos histéricos de mudanca profunda, razegso
contraditério estabelece-se, em resumo, da segtontea: de um lado a
tese apresentada pela ideologia postuladora dasnsfia@macoes
estruturais da sociedade; de outro a antitese dantia ideologia, que
resiste a pretensdo de mudancas, para consengatas quovigente; a
sintese, solugdo do processo contraditorio, chegag& por via
legislativa, ndo havendo os empecilhos apontadosama falta dessa
solucéo, acabar-se-a4 chegando & sintese por vialueionaria’®

Eis 0 que se deve levar em conta no processo deféio das leis: a
teoria da dialética ou, como mais conhecida, &tiga hegeliana. A busca da sintese pode

até ser a busca do consenso, mas ndo necessadangent

Até porque, como bem se sabe, o processo leglgressupde a
votagdo, e nem sempre a vitéria € o consenso. Muiezes, vence um lado, mas
dificilmente assim o é sem que este lado tenha f&st necessarias concessdes para se

chegar ao resultado.

E que o Parlamento, conforme ja afirmado, ndo é imstituicio com
dois lados apenas. Ao contrario. Em uma democrao@derna, ele é a soma de diversos
interesses préoximos ou antagbnicos, que se choeana mlialética constante que é o

processo de formacéao das leis.

N&o ha uma bipolaridade, mas sim uma multipolagddalinteresses que
se sobrepdem quando determinada matéria € delibeEa@ssa é a logica do processo
constitucional de formacgéao das leis.

1251 LVA, José Afonso daProcesso constitucional de formagcéo das lefs.cit.. p. 133.
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Essa mesma ldgica deve prevalecer no processtategisorcamentario,
ainda que as leis nesta seara sejam de iniciatiExdcutivo.

Quando se falou anteriormente sobre o conceito iecipios que
compdem o processo legislativo, afirmou-se queuorssultado é sempre a elaboracédo da
lei. Reafirmou-se a importancia do respeito a aguessupostos e condi¢des a fim de se
resguardar a higidez do processo legislativo.

A l6gica do processo dialético nada mais faz dodgwesubstrato a nocao
de lei e ao seu processo de formacéo, pois viakalizintese de varios pensamentos que se

contrap6em.

Fabio Alexandre Coelho ressalta o aspecto socidogue interfere no
processo legislativo. Segundo o autor, trata-saftiZéncia exercida pela midia, opinido
publica, grupos organizados, grupos de pressdo asporacdes sobre o0 processo

legislativo!®

Enumera dois exemplos emblematicos que, de alguoranaf
demonstram a forca das questdes sociais sobré@atdo da lei. O primeiro deles seria
a insercdo do sequestro como crime hediondo, deds& resultou do episédio do

sequestro do empresario Abilio Diniz, ocorrido 380

O outro exemplo seria a também insercdo do crimasdassinato, em

algumas hipéteses, como hediondo apés o assasdmataz Daniela Perez.

Nelson de Sousa Sampaio, ao conceituar o termaegsodegislativo,
também faz uma divisdo entre o sentido sociologico sentido juridico. O primeiro
agruparia todos os elementos que influenciam acatugarlamentar. O autor cita 0s
grupos de pressao, acordos partidarios e entreopsiges legisladores que interferem na

condutaou comportamentalo legislativo.

193 COELHO, Fabio Alexandrd2rocesso Legislativamp. cit.. p. 187.
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J& o0 segundo seria a insercdo do processo legisledimo género do
direito processual. Ha, portanto, um balizamendoide e principioldégico para conceituar

a série de procedimentos que compdem o processtatag %

N&o ha duvidas de que os fatos sociais, aliadaaulg clamor popular

influenciaram significativamente o processo de fgéo das leis.

Essa é uma questdo evidente e que, sem duviddeiatao processo de
elaboracdo legislativa. A influéncia dos grupogpoessao e o papel exercido por eles com

a atividade de lobby certamente acirram o proceedético de formacao das leis.

E a pressdo néo é exercida apenas por aguelemgneidm campanhas
de parlamentares ou por grupos econdmicos, mattarpbr militantes de movimentos

sociais e outras causas fundamentais.

O grande problema que envolve esse tema diz respeitfato das

questdes de comocéao nacional poderem vir a doraiagenda legislativa moderna.

Nao obstante os exemplos citados, recentementestias® a uma
grande movimentacdo, no Senado Federal, para aagdi®m de projetos na area de

seguranca publica e de combate a criminalidadetia ga fevereiro de 2007.

Foi reativada a Subcomissdo Permanente de Segufmgica do
Senado Federal, vinculada a Comisséo de Consbtteichustica daquela Casa, que acabou
por deliberar sobre uma série de medidas. A madelas aumentava o tempo de pena

para determinados crimes, além de tipificar nowaslatas como criminais.

Significativa também foi a aprovacao, pela CCJ daaCFederativa, da
Proposta de Emenda a Constituicdo 20/1999, deiaworentdo Senador José Roberto
Arruda, que altera o artigo 228 da Constituicdoef@de reduz para 16 (dezesseis) anos a

idade para imputabilidade penal.

104 SAMPAIO, Nelson de Sous@. Processo Legislativ@. ed.. Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 27.
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Se for analisada a tramitacdo da matéria, conséatgde o0s Ultimos
andamentos a ela relacionados ocorreram no an®@e Apds isso, a matéria chegou a
ser encaminhada ao Plenario do Senado para quasem decidindo aquele 6rgéo, fosse
arquivada em virtude da mudanca da legislatura ® &enador Arruda ndo mais ser

membro da Casa.

Surpreendentemente, a matéria voltou a tramitan owita forca, na
CCJ do Senado em fevereiro de 2007.

A partir de entdo, a PEC teve uma célere tramitagd@€omisséo, foi
aprovada por aquele 6rgdo em abril do mesmo anbenfaminhado ao Plenario da Casa
logo em seguida, onde se encontra para discusséde 88/10/200%

Esse fato comprova a forca da opinido publica tipudacdo da ordem

do dia das Casas legislativas.

N&o se esta, aqui, emitindo qualquer juizo de \aderca do mérito de se
aprovar ou ndo a referida PEC. Apenas coloca-sen@oeé possivel ignorar que 0s
aspectos sociais e, consequentemente, os socmdoigierferem e muito no processo de

formacéao das leis.

A grande questao introduzida é: até que ponto iérralco Congresso
pautar-se pelos interesses da opinido publicacequed a midia coloca como prioridade em

suas matérias?

Até gue ponto é representativo deliberar sobresess®intos que mexem
com a comocgao hacional no momento especifico dae,crquando 0s proprios
parlamentares encontram-se influenciados por ssoseg particulares, sem que, com isso,

consigam ouvir 0 que a sociedade realmente quer?

Essas questdes demonstram a forca da sociedadeasta reobre os

representantes escolhidos pelo povo.

195 |nformacBes obtidas no sitio eletrdnico do  SenadBederal. Disponivel em:

<http://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/detas.asp?p_cod_mate=837>. Acesso em: 28 out.
2008.
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Em um Congresso plural, a atividade de pressdo pedeexercida,
inclusive, por grupos sobre candidatos cuja plataéode campanha tenha se baseado em

movimentos ou questdes sociais.

E frequente a pressio feita pela base de um parlamsobre a sua

atuacédo, o que gera conflitos cada vez maioresotegso de elaboracgao legislativa.

Saber diferenciar o que séo interesses corporati@geeles que podem

ser considerados interesses sociais € 0 grandiodesgrocesso de formacao das leis.

Para isso, talvez seja necessario sempre recari@reeito e principios
do processo legislativo para que essa atividadesaedmerca nos diversos procedimentos

que levam a formacéo da lei.

Por fim, cumpre ressaltar que, além do aspecto®gito, que interfere
significativamente no processo legislativo, o agpguaridico também € importante na

l6gica de construcao das leis pelo Parlamento.

Fabio Alexandre Coelho afirma que, dentro de urtemia positivista
bem estruturado, € a propria Constituicio que seamo fonte das normas que

regulamentam o processo legislatiéd.

No Brasil, isso ndo é diferente. Todo o processmislgtivo esta
devidamente positivado em nossa Carta Maior, nsgpeaficamente nos artigos 59 a 69,
guando o texto constitucional, primeiramente, d&sso que se pode considerar processo
legislativo, trata das emendas a Constituicdoj@sdses em que ocorrerdo e as hipoteses
de impossibilidade, trata das leis, sua hierargbéan como da iniciativa privativa ou

concorrente.

Além disso, a questdao também encontra-se positieataispositivos
infraconstitucionais, tais como a Lei Compleme®at98, como também nos regimentos
internos das Casas, fato esse que demonstra sjgematizacdo do processo legislativo

brasileiro encontra-se exaustivamente positivada.

1% COELHO, Fabio Alexandrd®rocesso Legislativoop. cit.. p. 185.
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E importante argumentar, a essa altura, que tugleecse tem dito sobre
0 processo deveria valer, em tese, para o prooceggsamentario, pois este nada mais é do

gue uma forma de expressao do processo legislaivaaboracdo das leis orcamentarias.

Contudo, no capitulo quarto, pretende-se demonstyaro toda essa
l6gica de funcionamento e os principios aplichaeiprocesso legislativo nem sempre sao

respeitados no processo orgcamentario.

2.1.4 LimitacOes do processo legislativo

Todo o sistema positivista encontra seus limitegpraprio Estado de
Direito. O advento da democracia traz a nocédo @eegse Estado de Direito, ou Estado
das leis, deve existir dentro de um ambiente dedtioor ou seja, as leis devem ser feitas

da maneira mais democratica possivel.

Um sistema constitucional legislativo ndo é difegerkEle traz a clara
nocdo de que o processo legislativo ha que respstaondicdes impostas pelo texto
constitucional para que seja valido e eficaz.

Significa afirmar, em outras palavras, que a regalaacédo do processo
de criacéo das leis, no seu aspecto formal, desegrdelimitada pelo préprio ordenamento

juridico, a partir de normas constitucionais ougnbnstitucionais®’

Essa licdo pode, inclusive, ser extraida das pedado jurista e ex-
Senador Josaphat Marinho:

E natural que, ordenando a vida do Estado e de pedsres, o sistema
juridico delimita a atividade legislativa e inspi@ modela o processo
legislativo. A influéncia daquele sobre esse étgmto, varidvel, porém
constante. A Constituicdo francesa estabelece queis organicas nédo
podem ser promulgadas sendo apds declaracdo, pebmsdlho
Constitucional, de sua conformidade com a Consgfifi(art. 46, Ultima
parte). Sendo, como precisamente sdo, 0S principagumentos do
sistema juridico, as constituicdes influem, marcadate, no processo
legislativo. N&o representa novidade, mas resumedodaeal

07 PAIVA, Luiz Guilherme Mendes de fabrica de penas: racionalidade legislativa ee dlos crimes
hediondosRio de Janeiro: Revan, 2009, p. 38.
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7

incontroverso, que a “arte legislativa é condicial@a pelas normas
constitucionais entre as quais se deve mov&r”.

O principio da supremacia constitucional deve saitecido quando se
trata do processo de formacéo das leis. Interessentar que, se a propria Constituicao
imprime limites & atuacdo do poder constituintevaelo, como ndo o fara em relagdo ao

processo legislativo?

Bem se sabe que assim é. A Constituicdo ordenasen® de matérias
que nao serdo objeto de deliberacédo pelo podetiwom® derivado e que sO poderao ser

alteradas com a instituicdo de um novo poder doigke originario.

Assim, estdo positivadas no paragrafo 4° do ag@da Carta Maior as
chamadas limitagdes materiais do poder de emendaonstituicdo ou, como melhor

conhecido em nossa doutritZlausulas Pétreas.

Também impbe a Constituicdo limitagcdes circunstaacao poder de
emendé-la, previstas no § 1° do mesmo artigo 66itgdo. A Constituicdo ndo pode ser
emendada sempre que for decretado o estado dedestado de sitio ou intervencdo em

entes da federacao.

Diversos autores citam outras limitacdes que samekdas de temporais.
Essas ndo estariam previstas na Constituicdo érasdtual, mas, conforme ressalta José

Afonso da Silva:

As limitacBes temporais ndo sdo comumente encaifrava historia
constitucional brasileira. S6 a Constituicdo do Emp estabeleceu esse
tipo de limitagdo, visto que previa que tdo-s6 apaatro anos de sua
vigéncia poderia ser reformada (art. 174).
Se a propria Constituicdo limita suas possiveeragbes, elementar que
assim proceda também em relacdo as outras nortaasrdraconstitucionais. E como age

ao disciplinar, inclusive, o processo legislativo.

1% MARINHO, Josaphat. Sistemas Juridicos, Processgislativo e Técnica Legislativa. InPoder
Legislativa do projeto ao process@rasilia: Senado Federal, 2003. p. 20.

199 51LVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positive8. ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
65.
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Esse tema esta tratado em inUmeros artigos dodersiitucional, sendo

uma tendéncia do constitucionalismo moderno.

Se até o inicio do século XX, por forca da influiéndo art. 16 da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, stmeram considerados
materialmente constitucionais os preceitos relados a organizacdo e relacionamento
entre os 6rgaos da soberania, além dos direitadafmantais, hodiernamente, houve a
ampliacdo do rol de matérias constitucionalizadparér da adocdo do conceito formal de

Constituicao.

Essa busca deonstitucionalizacdae assuntos considerados importantes
interfere diretamente no conceito de limitacdo dado nesta tese. A necessidade de
positivacdo constitucional ja €, de alguma formesultado do processo constituinte

originario de 1988.

Naquela época, buscou-se detalhar, dentro do propexto
constitucional, uma série de rela¢des juridicasgitds e procedimentos que nao

necessariamente precisariam constar da Constituicdo

O rol de normas que podem ser consideradas form&me
constitucionais, ou seja, aquelas que, por estpositivadas como normas constitucionais,
adquirem essstatuspela decisdo politica do legislador e n&o tanta pertinéncia de sua
matéria, aumentou consideravelmente com a Corgstdude 1988.

A despeito disso, as reformas a Constituicdo reosgnte aprovadas e
promulgadas detalharam ainda mais o0 texto congtitab o que dificulta

consideravelmente qualquer tipo de alteracdo queeiea fazer na Constituicat)

E possivel argumentar, e com razdo, que isso &aeésula sanha de se
tentar positivar tudo o quanto for possivel a fienbdiscar maior certeza e previsibilidade

do direito.

1% ym exemplo que aqui pode ser citado é a Emendati@larional 51, de 14 de fevereiro de 2006, que
acrescentou os 88 4°, 5° e 6° ao artigo 198 datiiogio Federal e disciplinou a contratacdo dentes
comunitarios de salde e agentes de combate as iasd®mn meio de processo seletivo publico.



100

Alcando a norma a condi¢do de constitucional, ergégessa-se ainda
mais o texto normativo, dificultando-se a sua ti@msacdo pelo procedimento legislativo

ordinario.

Com isso, 0 processo legislativo tende a se tomais estanque e
moroso. E que, como a sua existéncia pressup@njaste a criagdo de uma nova norma
que tende a ab-rogar as anteriores ou, ainda, #icagdo de uma norma j& posta, as
limitacOes trazidas pela Constituicdo tendem a mMmpaiores limites ao seu efetivo

exercicio.

Acontece que nem sempre as limitagbes constitusioaeabam por
balizar a atuacdo legislativa. Fabio Alexandre Bmealessalta os casos em que foram
levantados obstaculos para se evitar o controlelal®oracéo legislativa. Tais obstaculos
seriam a nocao de soberania da lei, o principicatmracdo dos Poderes, o principio

democratico e a ideia (ou principio) da soberani®arlamentd™

A soberania da lei deve ser afastada na medidauemé g prépria lei
maior, ou seja, a Constituicdo, que estabelecea@etros a serem respeitados para a

elaboracdo normativa.

Nesse sentido, ndo ha falar em soberania e autaniodividual da lei
sem que se respeitem os critérios estabelecid@s épria Constituicdo para a sua

elaboracgao.

O principio da separacdo de Poderes como um ohstaouprocesso
legislativo, ou seja, a ideia de que ao Parlameaie fazer as leis e, com isso, ndo haveria
balizas impostas a essa atividade também cai par fis 0s seus principios balizadores
também encontram guarida no proprio texto constinzd.

O controle realizado pelo Judiciario sobre a a#d& processual é
constitucional. SO por isso, ndo ha falar em afrantautonomia dos Poderes quando se

imp0Oe limites ao processo legislativo.

1 1bidem. p. 203.
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J& o principio democrético € o fundamento paraoccgsso de formagéo
das leis. Viu-se que o processo legislativo briasilassenta-se na noc¢édo do Estado
Democrético e de Direito. O processo de produc@ndamas deve ocorrer dentro das

regras da democracia.

Embora a Constituicdo ndo va demasiadamente a fangonto de até
mesmo positivar 0 conceito de democracia, tem-® aguprincipios balizadores desse

Estado de Direito encontra seus fundamentos naigrGgarta Maior.

Se a Constituicdo entende que é fundamental adgdarlamento no
processo de formacgdo das leis para que assim sectina a propria democracia, ndo se
pode dizer que o principio democratico € um ob$tagsl limitacdes impostas ao processo

legislativo. Pelo contréario, € o instrumento detisgacao dessa atividade processual.

Ja o quarto argumento apresentado, qual sejancipio da soberania do
Parlamento, faz sentido quando se observa o pwaessormacdo das leis a luz de

guestdes faticas.

E de ver que, ndo em apenas um caso, mas inimezes, v Judiciario
tem entendido que a soberania parlamentar no Ewcds formacdo das leis deve

prevalecer.

Algumas agoOes de controle concentrado de constitaidade tém sido
propostas no Supremo Tribunal Federal em que sen@mfam vicios formais no processo

legislativo.

Na maioria dos casos, a Suprema Corte tem entegdela questao deve
ser dirimida internamente, no ambito do Congressgidwal, por se tratar de matéria

interna corporis ndo cabendo ao Judiciario, nesses casos, dessé tipo de conflito.

Para citar exemplo recente, deve-se referir ao aqidenario do STF
decidiu quando da analise da Acéo Direta de Indanginalidade 3.146/DF, cujo relator

foi o Ministro Joaquim Barbosa.
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A ocasido, discutia-se a inconstitucionalidade fdrmo processo de
votacdo de uma determinada medida proviséria adraa pauta do Senado Federal e que

teria sido lida apenas apds a votacdo de um pragetei especifico.

Por uma convencdo congressual, decidiu-se que adangadovisoria
apenas tranca a pauta de uma das casas legiskpidasua leitura pelo parlamentar que
preside a sesséo.

Assim, mesmo que ja tenha sido aprovada pela Céaoar®eputados e
enviada ao Senado Federal pelo presidente dagaetg 640 se decide pelo sobrestamento
das demais matérias até que o ato normativo sijaelitranque a pauta da outra Casa
Legislativa.

Nesse interregno, ndo obstante tenha sido ini@askssao deliberativa,

outros projetos de lei podem ser votados até gadida a medida provisoria.
Assim tem procedido o Senado Federal.

Veja-se que a Constituicdo ndo trata dessa hipotésda em
sobrestamento da pauta apds o transito de quageriteco dias da publicacdo da MP, o
que, intuitivamente, leva a crer que o sobrestamsetia automatico e independeria da

leitura da MP pelo Presidente da Casa Legislativa.

Conforme argumentado no primeiro capitulo destae,tessse
entendimento pode ser mudado a partir da novapietaicdo dada pelo Presidente da
Camara dos Deputados sobre o assunto. Por hoemtaato, ater-se-a a questao tal como

esta pacificada.
Ao observar a ementa do julgado da ADI citada, $em-

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. PROCESSO
LEGISLATIVO. MEDIDA PROVISORIA. TRANCAMENTO DE PAUT
ART. 62, § 6°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Preliminde
prejudicialidade: dispositivo de norma cuja eficécioi limitada até
31.12.2005. Inclusdo em pauta do processo antegxawmirimento da
eficacia da norma temporaria impugnada. Julgameptusterior ao
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exaurimento. Circunstancias do caso afastam a agio da

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobngrejudicialidade da

acao, visto que o requerente impugnou a norma enpdeadequado.
Conhecimento da acdo. A Constituicdo federal, apali regras sobre
processo legislativo, permite o controle judiciah degularidade do

processo. Excecao a jurisprudéncia do Supremo Meb&ederal sobre
a impossibilidade de revisao jurisdicional em maténterna corporis.

Precedente. Alegacdo de inconstitucionalidade fdrnmulidade do

processo legislativo em que foi aprovado projeto lde enquanto

pendente a leitura de medida proviséria numa dasaSalo Congresso
Nacional, para os efeitos do sobrestamento a quefeee o art. 62, § 6°,
da Constituicdo federal. Medida proviséria que ttaria a pauta lida

apos a aprovacao do projeto que resultou na lecadk®. Auséncia de
demonstracdo de abuso ante as circunstancias do. c&gdo direta

conhecida, mas julgada improcedente.

A Suprema Corte decidiu que esse vicio formal rétarga a nulidade do
processo legislativo, porquanto se trata de umaver@do interna das Casas

Parlamentares. Indmeros sédo os precedentes nesswrsentido.

Mas a questdo é: até que ponto esse entendimentasas legislativas,
avalizado pela ja predominantemente jurisprudédoisSupremo Tribunal Federal, nédo

fere os limites impostos pelo texto constitucica@lprocesso legislativo?

Sim, porque se a propria Constituicdo estabeleceliges para a
tramitacdo das MPs e, como no caso concreto, essa#;oes acabam reformuladas por
acordos politicos, essa questdo pode macular foremdé todo o processo legislativo,
como em um caso hipotético de lei que acaba apaowa@dndo a pauta do Senado

encontrava-se sobrestada pelo decurso de prazdgldraracdo da medida proviséria.

Aparentemente, esse tipo de atitude acaba por tafroo texto
constitucional.

Nesse ponto, ha que se concordar com a tese de® gquicipio da
soberania do Parlamento pode trazer obstidculamaaddes constitucionais impostas ao
processo legislativo.

As iniciativas legislativas também podem ser carsidas limitacdes
aquele processo. Conforme visto, a Constituicdoeaton significativamente o poder do

Chefe do Executivo na deflagragéo do processordesfgio das leis.
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Poder-se-ia considerar que a soberania do Parlanestdria afrontada
no que concerne a deflagragédo dos procedimentis$alidgps nesses casos.

Entretanto, como o Parlamento interfere signifiGatiente no processo
de formacdo das leis, independentemente da imaiaser privativa do Executivo,
Legislativo ou Judiciario, podendo, inclusive, igje a proposi¢cdo, ndo se afigura
plausivel a afirmacéo de que a soberania parlamestaria afrontada com o aumento de

poder do Executivo para deflagrar o processo letiys.

O problema nédo reside na autoria do projeto deoleiquem é o
responsavel pelo inicio do processo legislativos sisn nha submissdo do Parlamento a
regras estranhas ao texto constitucional por menatade politica daqueles que o
representam ou em virtude do anacronismo ou inad@gudos proprios regimentos das

Casas legislativas, incapazes de suprimir algumnmassoes.

2.2 O Poder Legislativo na histoéria
2.2.1 A Revolucéo Liberal de 1688 e o surgimentmdaarquia constitucional

A existéncia do Parlamento data dos primordiosddald Moderna. E
bem verdade que a Idade Antiga conheceu nocdesoder parlamentar. Porém, ao
analisar-se a existéncia do Senado Romano, que nast o surgimento da Republica no
periodo de 509 a 27 A.C, observa-se um 6rgéo nadtisdo a consulta e as atribuicdes de

governo.

A funcédo legiferante do Senado Romano pode ser idemasia
secundéria, ndo sendo de grande importancia pguasido do processo de formacdo das

leis.

A ldade Média, tampouco, conheceu tal institutocextralizacdo do
fragmentado Poder nas maos dos senhores feudaisper@atiu o surgimento de
instituicbes de carater abrangente, que dessera efativa producdo de normas de caréater

geral.

A nocao de Parlamento como instituicéo € frutosizasao ao Poder de

monarcas considerados nao absolutistas e que gassarcompartilha-lo com outras
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classes politicas, na sua maioria, com significatRoder econdmico, que influiam

significativamente nas decisdes de governo.

Essa transformacéo ocorre quando, finalmente, estalivalido é aquele
respaldado pelos termos da lei. O Parlamento a@ynmalulatinamente, ndo apenas a
funcdo de votar a legislagéo tributaria, mas tambhéneis em geral, restando ao Monarca
um papel de controle e, até mesmo, de freio sabag@es parlamentarts.

E, sem davida nenhuma, a Revolugdo Gloriosa de 4688raz a baila a

efetiva nocéo de Parlamento como hodiernamentescaid

Jaime I, representante da Dinastia dos Stuagjra rei aristocrata que

detinha em suas maos o Poder de um monarca abtluti

Aos seus interesses contrapunham-se 0s anseiosn@enova classe
social oriunda do ressurgimento dos centros urbapds o fim da Idade Média, que
passou a manter o Poder econdémico por ser a résmipela geracao de riquezas para as
nacoes.

Trata-se da classe burguesa, com seus ideais centduos, a época,

ainda nao garantidos pelo Estado Monarca.

Ademais, a centralizacdo do Poder nas méos donreiletrimento do
Parlamento tornara-se mais significativa apés o i periodo dacommonwealth
posterior a deposi¢édo de Carlos | por Oliver Cravpalis a disputa entre o Parlamento e o

soberano acirrava-se desde entao.

Nesse sentido, o rei procurou afastar o Parlans&uas decisdes mais

importantes justamente por temer sua sobreposagzgimteresses da Coroa.

Ressalte-se que o descontentamento da burguesia soberano néo se

dava apenas por questbes econdmicas e politicesdiEo que grande parte da riqueza

U2NETTO. Menelick de Carvalhd\ Sancéo no Procedimento LegislatiBelo Horizonte: Del Rey, 1992,
p. 26.
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produzida por esta nova classe social acabava d@a/ao financiamento da luxuosa vida
da corte que, ociosa, vivia praticamente as cuktasmpostos arrecadados pelo Estado.

Mais do que isso, a intolerancia da burguesia aioJRiene dava-se
também por questdes religiosas. O soberano, aat@ssim como o seu antecessor Carlos
II, rompia uma tradicdo de reis anglicanos que amise sucedendo desde Henrique VIII,
fundador dessa nova ordem religiosa.

Como a igreja catélica jamais aceitou a separaeddethrique e Catarina
de Aragdo, o soberano acabou por contribuir comurgirmento do Anglicanismo na
Inglaterra, doutrina religiosa que os reis inglesestinuaram a seguir. A ascensao do
pensamento catdlico de Jaime Il preocupava nacaameburguesia inglesa, como também

toda a anglicana classe nobre do pHis.

Essa separacdo gerou certa tensdo entre as igmgasganhou mais
forca quando, em 1685, o Rei Luis XIV, da Frangwogou o edito de Nantes, que
reconheceu aos protestantes franceses a liberéadeligido. Obviamente a reagdo dos

anglicanos a intolerancia acirrou o animo religiesotoda a Europa.

Assim, desde a ascensao de Carlos Il, e a manotalcpensamento
religioso catdlico por Jaime I, o alto clero ingl§untamente com a nobreza e a burguesia
protestantes, distanciaram-se cada vez mais dogBRej para garantir legitimidade,

concentrou cada vez mais o Poder em suas méaos.

Ao mesmo tempo em que pretendia aumentar seu podeanter-se
como um rei absolutista, Jaime Il foi perdendo oi@plo Parlamento inglés, a ponto de, a
época ainda incipiente, tramar um golpe com Guilleede Orange, principe da Holanda e
genro do soberano. Esse golpe acabou por levaéo principe ao Poder.

Antes, porém, 0 novo Rei havia aceitado a estipolage limites e

respeito a direitos, o que foi consagrado com iaassa daBill of Rightsem 1689.

M3\WELLS. H. G.Histéria Universal.Trad. Anisio Teixeira. Sdo Paulo: Cia. Editora Naei, 1966. p. 215.
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Essa Carta fora considerada imprescindivel paraogonevo monarca,
juntamente com a sua esposa, filha mais velhaideJ§ a protestante Maria de Stuart,

tornasse-se o soberano da Inglat&tta.

A importancia desse ato reside no fato de que,rtxr p@ entdo, o Rei

governaria sob o império da lei. De acordo com keamvalker:

As duas mais notaveis consequéncias dessa monacqugtitucional
modificada foram o surto de partidos politicos @esenvolvimento do
Gabinete. Nenhuma dessas instituices logrou, por@mplo uso e
aceitacdo geral. Os partidos ja existiam no sécNbl — aoscavalierse
roundheadshaviam sucedidos oEories e Whigs e a vantagem pendeu
para estes, que haviam elevado ao trono os novberanos. Apesar
disso, a histdria da Inglaterra mostra desde ent@o poderoso sistema
bipartidario, de acordo com o qual a Camara dos @Qom e, por
conseguinte, do Governo, tem oscilado entre os ¢aididos. O
Gabinete ministerial nasceu de uma comisséo do Reaselho Privado,
cuja origem pode ser remontada ao reinado de Heeridl. O conselho
secreto foi instituido por Carlos I, que confiagamente em alguns de
seus conselheiros. Esse grupo menor provou possairtagens
indiscutiveis no trato dos negdcios executivos) gak foi mantido™®

A carta de direitos pos fim ao ciclo das monarguhbsolutistas que
reinavam na Europa. A partir de entdo, consoaraéirf@ado, 0 monarca governaria sob o

império da lei, em um Estado que pode ser denomi&athdo de Direito.
Conforme observa Fabio Konder Comparato:

A partir de 1689, na Inglaterra, os poderes ded&gie criar tributos ja

nao sao prerrogativas do monarca, mas entram naerasfda

competéncia reservada do Parlamento. Por isso memsneleicdes e o
exercicio das funcdes parlamentares s&o cercados gdeantias

especiais, de modo a preservar a liberdade desgaodpolitico diante
do chefe de estadd

Posteriormente, em 1701, foi seladdat of Settlementjue tratou de
organizar a distribuicdo do poder entre 0 monaredarlamento. Com o desenvolvimento

do sistema partidario, que foi ganhando corpo stemia inglés, gerou-se também uma

114 COMPARATO, Fabio KonderA Afirmacéo Histérica dos Direitos Humanas.ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2006. p. 90.

USWALKER, Harvey.O Congresso Americano e o Parlamento Britanam.cit.. p. 82.

16 COMPARATO, Fabio Konder Afirmagcéo Histérica dos Direitos Humanam. cit.. p. 90.
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significativa influéncia sobre a formagdo do Establorte-Americano apds sua
independéncia com a Revolucao de 1787.

E de se ver, pois, que o Parlamento Moderno surgeoenitantemente
com a ideia de preservacao de atribuicbes da smeetente as arbitrariedades do Estado.
De alguma forma, antes mesmo da Revolucdo Glodesa688, o Parlamento Inglés ja

havia conquistado algumas garantias frente ao roanar

Prova disso € a assinaturaRetition of Righteem 1628 pelo soberano,
que permitia aquele poder legislativo controlandai que timidamente, os gastos da

Coroa*'’ O Habeas Corpus Actle 1679, também acabou por limitar o poder do smiver

Assim, o Parlamento como érgéo de controle do pddédvionarca, ndo
apenas para limitar ou controlar seus gastos, ambé&m como 6rgdo emanador das leis
que resguardardo a sociedade, surge com forcaimmente na Inglaterra para, depois,
servir de modelo para as Treze Coldnias Norte-aaess independentes que terdo esse

orgéo para controlar as a¢des de seus presidepigslicanos.

Nem se diga, entdo, com relacdo a influéncia gse enodelo liberal

acabou por ter sobre o sistema francés que seliasteem 1789.

2.2.2 A Revolugdo Francesa e o Parlamento: a chuglio da Assembleia
Legislativa
Se, por um lado, a Revolucdo Gloriosa trouxe a @mecao de um
Parlamento capaz de controlar as acbes do moraareaplucédo liberal francesa construiu

a noc¢ao de Estado moderno tal como hoje se conhece.

U7TWELLS. H. G.Histéria Universal op. cit.. p. 216. De acordo com o autor: “Embailata entre o rei e o
Parlamento j& tivesse atingido uma fase aguda alatesorte de Jaime | (1625), sé no reinado de seu
filho, Carlos I, culminou ela na guerra civil. Gaslfez exatamente o0 que se podia esperar de wlEmrei
tal situacdo. A vista da falta de poder do Parldmpara decidir a respeito da politica exteriokodveu
0 Pais num conflito com a Espanha e a Franca ewe# a seguir para o Parlamento a busca de recurso
na esperanca de que o sentimento patriético vemoedasgosto e relutdncia normais em Ihe dar dmhei
Quando o Parlamento negou os recursos, passogia@empréstimo de varios suditos e a tentar sutro
processos ilegais de lancamento de impostos. kgoulo Parlamento, em 1626, a produzir um
documento memoravel, a Peticdo de Direito, em queitsva a Carta Magna e se reproduziam as
limitagBes legais do poder do rei inglés , ao quia assistia o direito de langar impostos, preoder
punir quem quer que fosse, ou aquartelar soldadasta do povo, sem o devido processo legal”.
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A Franca ja tinha noticias das transformac¢fes dutean ocorrendo na
Inglaterra. Antes mesmo de eclodir sua revolugabijasse da independéncia das Treze

Colbnias Norte-americanas.

Mais adiante, tratar-se-a dessa questao em toppETidico.

N&o obstante isso, tem-se que a corte francespaom®ido Palacio de
Versalhes, suas dependéncias e arredores, er@de@usa uma das mais ociosas de toda a
Europa. A dinastia ddBourbonshavia instaurado um estilo de vida peculiar e skgpor

toda nobreza desde os tempos mais aureos daistéderna da Franca.

Assim, vivia sob a protecao real uma nobreza bestapulenta e que
cultivava o 6cio como algo nobre a ser conserv@daaltos gastos da Coroa e dessa classe
social privilegiada, bem como do alto clero, acabavsteado por uma classe ndo tdo bem

colocada, mas que pagava seus impostos.

Embora a Corte de Versalhes pudesse ser consideaadaardista em
toda a Europa, é bem verdade que o resto da Fendga vivia sob os resquicios do

periodo feudal.

Conforme ressalta Hobsbawm, o problema agrario cemasiderado
crucial no ano de 1789. De acordo com o autorisaxcfatas franceses ainda viam na terra
e em seu aluguel tinham a unica fonte de rend@&dbgé relacdo que se dava no campo

ainda podia ser considerada como de suseraniasalagsm.

E afirma:

(...) o camponés tipico era um servo, que dedicema enorme parte da
semana ao trabalho forcado na terra do senhor oaqaivalente em
outras obrigacfes. Sua falta de liberdade era t&ande que mal se
poderia distingui-la da escraviddo, como na Russfartes da Polbnia,
onde podia ser vendido separadamente da tefra.

Ao mesmo tempo em que a Corte experimentava adades da ciéncia

e da tecnologia da época, sEns-culotte@marguravam uma situacdo de miséria e atraso

18 HOBSBAWNM, Eric JA era das revolucéeg0. ed.. Sao Paulo: Paz e Terra, 2006. p. 33.
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social. Com excegéo da Gré-Bretanha, que havieadal sua revolucéo liberal no século
XVII, nas demais poténcias européias reinavam asangaias absolutistas e a manutenc¢ao

do status quaeera a meta daquele modelo de Estado.

Novamente faz-se referéncia as palavras do hidtmridobsbawm:

Contudo, de fato, a monarquia absoluta, ndo obstaptdo moderna e
inovadora, achava impossivel e pouco se interessavdibertar-se da
hierarquia dos nobres proprietarios, a qual, afirld contas, pertencia, e
cujos valores simbolizava e incorporava, e de capio dependia
grandemente. A monarquia absoluta, apesar de taorénte livre para

fazer o que bem entendesse, na pratica pertencianando que o
iluminismo havia batizado de féodalité ou feudatistermo mais tarde
popularizado pela revolugdo francesa. Uma monarglgase tipo estava
pronta a usar todos o0s recursos disponiveis paretalecer sua

autoridade, aumentar a renda tributavel dentro dassfronteiras e o seu
poderio fora delas, e isso bem poderia leva-laradntar o que de fato
eram as forcas da sociedade em ascensao.

Porém, se o iluminismo fora importante para fomrewtgpensamento
cientifico e para se contrapor a teoria do trardeeialismo com as teorias racionais, no
campo do Direito e da Sociologia Politica, trouxto@da a nogdo do racionalismo e das

garantias individuais.

A patrtir de entdo, aquela classe oprimida de sexvtoabalhadores livres,
aliada a nova burguesia que nascia com o ressurtpnaas cidades na ldade Moderna,
ndo deu mais trégua as monarquias obsoletas glegismavam pela forca e com um

poder supostamente herdado de Deus.

A classe burguesa nao pode ser considerada distantenhecimento
intelectual da época. Na verdade, ela ja ocupawgdks burocraticas de Estado e

influenciava significativamente os rumos do estaesde o fim da Idade Média.

Como observa Albert Soboul:

No quadro da sociedade feudal, ela dera prosseguima&o seu impulso
ao proprio desenvolvimento do capitalismo, estialgelos grandes
descobrimentos dos séculos XV e XVI e pela ex@doraps mundos
coloniais, bem como pelas opera¢fes financeirasumd@ monarquia

119 |bidem. p. 44.
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sempre carente de dinheiro. No século XVIII, a besja estava a testa
das financas, do comércio, da industria; fornecimanarquia ndo s6 os
guadros administrativos como também 0s recursosss&rios a marcha
do Estado. (...) O progresso das luzes solapavafurelamentos

ideoldgicos da ordem estabelecida, ao mesmo tempgue se afirmava
a consciéncia de classe da burguesia (...) classgressiva, exercia uma
triunfante atracdo sobre as massas populares coolwesos setores
dissidentes da aristocractd’

Essa burguesia ja vinha sendo influenciada pelesgmeeanto do inglés
Thomas Hobbes que, em 1651, havia escrito sua taplmsleviatd. Mais adiante, John
Locke, entusiasmado com a ascensdo de Guilherndratee ao Poder, escrevebais
tratados sobre o Goverream 1690 e, posteriormente, Charles Louis de Secval®8arao

de Montesquieu, escreveria sua famosa 6beapirito das leiem 1748

Também n&o ha como negar a influéncia de Jeangd&muesseau e de
sua obraO contrato social,de 1762, que, ndo obstante influenciado e instigad

pensamento iluminista, certamente desagradou a&gede a época, estavam no Poder.

A revolucdo francesa nasceu a partir desse choqunelied propiciado
pelo pensamento iluminista que em muito se conérag@im 0 modelo de Estado que

reinava soberanamente sobre a Europa.

A contestagdo do modelo de Estado vigente, aliadiéacia e ao
descontentamento econémico dos mais pobres e dgudsig, propiciou uma

transformacao na histdria moderna que ecoou ndsogquentos do mundo.

Assim, se por um lado a revolucdo gloriosa pode csersiderada
vanguardista no que se refere as limitacdes dorptmleei, com o efetivo fortalecimento
do Parlamento e ascensdo ao poder de uma nova slagal, € a revolucédo na Franca a
responsavel pela efetiva nocdo de um Estado oaristial, positivando garantias
individuais e obrigando o0 monarca a jurar a novdadacéo de direitos, posteriormente,

convertida em uma Constituicdo no ano de 1791.

120 SOBOUL, Albert.A Revolucdo Frances&. ed. Trad. Rolando Roque da Silva. Rio de JanBItFEL,
2003. p. 9.

2L MORRIS, Clarence (org.Ps Grandes Filésofos do Direitdrad. Reinaldo Guarany. S&o Paulo: Martins
Fontes, 2002. p. 157.
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A declaracdo de 1789, como observa Jean Riveroprmd®gja o inicio
de uma nova era de garantia de direitos, acabaipi@tizar todo o pensamento de uma

civilizacao.

As correntes que se chocaram ao longo de quasesdpidos desse
periodo formaram uma nova mentalidade de Estade esttutura organizacional, ndo
sendo mais possivel desfazé-los, uma vez que,tia garentdo, seriam 0s responsaveis

pelos rumos dos novos goverrés.

A ascensdo do terceiro estado ao PGdeou melhor, ao comando dos
Parlamentos, trouxe a tona essa nova nocao deoEdapartir de entdo, ainda que se
mantivessem 0s sistemas monarquicos de governes, j@lariam textos politicos e
constitucionais e o Parlamento assumiria um papeldmental na conducdo das politicas

publicas das nacoést

A nocao de representacao ganhou forca e o Parlarmelticou-se como
a instituicAo mais adequada para exercé-la em raansociedade. Assim, esse 6rgao
tornar-se-ia ainda mais institucionalizado a pado seu aperfeicoamento com as

republicas e com os sistemas presidencialistas@uecam a surgir desde entéo.

Biscaretti Di Ruffia ressalta a importancia da Regao Francesa no

processo de consagracdo da representacdo popwdéirnaar que ela foi responsavel pela

122 RIVERO, Jean; MOUTOUH, Huguesiberdades PublicasTrad. Maria Ermantina de Aimeida Prado
Galvéo. S&do Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 36.

123 Essa denominacgaderceiro estadosurge para diferenciar, na Franca, a grande marteopulacéo,
composta da alta burguesia (banqueiros, financistagrandes empresarios), da média burguesia
(profissionais liberais, médicos, dentistas, pradess e advogados), baixa burguesia (artesaastak)jie
0 povo, daquele que era considerado o primeiraleqtto e baixo clero) e dos que eram considerados
segundo estado (a nobreza e, até certo ponto,es peal).

124 COMPARATO, Fabio KonderA Afirmacédo Histérica dos Direitos Humanos. cit.. p. 139. A histdria
do fortalecimento do terceiro estado e sua assutggmder via parlamento é bem contada pelo autor.
De acordo com o ele: “Na sesséo de 15 de junh@hbdau sugeriu a adocdo de formula ‘assembléia de
representantes do povo francés’, explicando quelavia ‘povo’ era elastica e podia significar muwto
pouco, conforme as necessidades ou conveniéncias $olugdo do problema veio de Sieyés, com base
nas ideias politicas publicadas um pouco antesbreagque o tornou céleb@u’est-ce que le Tiers Etat?:
os deputados passariam a reunir-se &ssembléia nacionalA classe burguesa resolvia assim,
elegantemente, a delicada questéo da transfer@aceoberania politica. Em lugar do monarca, que
deixava o palco, entrava em cena uma entidade Igldbtada de conota¢gBes quase sagradas, que ndo
podiam ser contestadas pela nobreza e o clero”.
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reinsercdo do modelo de representacdo esbocadugladelra. Entretanto, o Parlamento
Francés se desenvolve sob uma nova configurag@icuude representacd.

Tal fato se deve a representacéo de visGes antagoaintre jacobinos e
girondinos, maioria no Parlamento Francés de ewmtdo, visdes muito mais antagbnicas

gue os partidos que compunham o sistema polititanioo.

E de se ver, pois, que, a partir de entdo, a nded@arlamento sempre

esteve ligada a ideia de representacao.

2.2.3 O modelo de parlamento Norte- Americano: @afle e suas fungdes

Ao contrario do que ocorrera com a Revolucdo Fremcea Revolugéo
que eclodiu em 1787 na América, ndo se buscavdoectesto a igualdade de condicdes. A
sociedade norte-americana desconhecia as divisdadagses, estamentos ou mesmo as

guerras religiosas que se travaram nos paisesisodrios europeus do mesmo periodo.

Uma das grandes ideias revolucionarias residia halicdo da
escravatura, o que poderia ser considerada a mesigualdade promovida pela colbnia

pré-independente. Mas, evidentemente, ndo se @rafgnas disso.

Havia, nas Colbnias, um nitido sentimento de erglo pela Inglaterra,

especificamente, apds a vitoria dela sobre a Fram@@uerra dos Sete AntsS.

Embora vitoriosa, a guerra custou muito caro a &€dnglesa e o seu

custo acabou sob o encargo da propria Colbnia.

N&o que o controle politico da Coroa importunasséda da Colbnia
Americana, que, ja bastante influenciada pelo dilmmno, parecia ndo esconder a vontade
de gue 0s negocios estrangeiros permanecessenanasimRei e de seus ministros e que,

dessa forma, o estado nao interferisse de fornméfisetiva nos negocios econémicos. .

125 RUFFIA, Biscaretti DiDiritto Costituzionale.15. ed.. Napoli: Casa Editrici, 1989. p. 266.

126 A Guerra dos Sete Anos durou de 1756 a 1763, geréon que a Franca e a Inglaterra disputaram a
hegemonia além mar. A Franca, apoiada pelos austtiprocurava diminuir o poder que a Inglaterra
exercia sobre as suas coldnias. Essa foi uma dathds travadas entre as duas grandes poténcias
ocidentais de entdo pela disputa de prestigio smbeeto do mundo.
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Assim, desde que o Poder central mantivesse diat&lus negocios

americanos, ndo haveria porgue contrapor-se acosgrole meramente politico.

Com a gradativa intervencdo tributaria da Inglatesobre os norte-
americanos, iniciou-se um processo de resisténai@d vez que a interferéncia na area
econbmica, ou melhor, no bolso dos liberais exgéosom um sistema econdmico ja

bastante avancado na norte América, ndo agradanadogia da classe burguesa.

A questdo econdmica era um ponto de atrito entiegkaterra e as
Colbnias Norte-americanas desde a restauracao dariloa, com Carlos Il. Nas Palavras
de H. G. Wells:

Carlos 1l e seus associados estavam sedentos desjue a coroa
britAnica néo tinha desejo algum de renovar as @gpeias de taxacao
ilegal dentro do proprio pais. Oras, as indefinideslacBes entre as
colénias e a coroa e governo britdnicos parecianereder, além
atlantico, uma promessa de rendosa aventura finemc®

Relembra Fabio Konder Comparato que:

Em 1765, um novo imposto de selo veio perturbaddmente as
transacdes comerciais em toda a América do Nome.1#67, era a vez
do comércio exterior das coldnias ser afetado pavas direitos
tarifarios. Para um povo que revelou, desde os @rifios, um marcado
espirito mercantil, essas medidas eram dificilmeunigortaveis?®

Percebe-se que esse ponto nevralgico tornara-se dasaprincipais

fontes de contestacao e de resisténcia que saragsana colonia.

A época, o Parlamento britanico, tanto na Camasa.dedes, quanto na
dos Comuns, encontrava-se representado por uma&zaokruma burguesia ansiosa por
retirar da coloénia o maior proveito econémico pesisiO que houve, entdo, foi um
verdadeiro choque de representatividade que etgaivisdes e valores antagonicos para

a concepcéao de Estado.

12T\WELLS. H.G.Histéria Universal op. cit.. p. 273.
128 COMPARATO. Fabio Konde Afirmagcéo Histérica dos Direitos Humanas. cit.. p. 100.
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Mas nédo foi apenas a exploracdo econémica que lavemnancipagao
das coldnias. Antes mesmo do processo de indepaad@&bas ja possuiam assembleias

legislativas préprias, aptas para deliberarem saksantos locais.

Nesse espaco, 0 pequeno colono encontrava-seerfa@s e, de alguma

forma, ja possuia certa voz ativa na conducao eg8aios em selocus.

A democracia ja era conhecida pelos habitantesodo mundo. Néo é a
toa que uma das principais caracteristicas da Reéa de Independéncia dos Estados
Unidos foi a afirmacdo peremptéria desse instrumeamo um principio basilar do novo
Estado.

Dessa forma, a nogcéo de poder soberano do poveacsé como um
imperativo nessa nova ordem politica. A ideia deesania popular é, entdo, cristalizada
como instrumento fundamental para o funcionameat&stado, basicamente, configurou-

se como alicerce de um modelo democrético de Esfaglpassa a se desenhar.

Mais do que isso, e antes mesmo da DeclaracéoréédSida Franca,
em 1789, a Declaracdo Norte-Americana reconheceeitali e garantias individuais
juntamente com essa noc¢ao de soberania populadendecracia. Tal fato era realmente

inovador e inusitado.

A partir dessa revolucao liberal, juntamente corResolucao Francesa, o
mundo jamais seria 0 mesmo. Nao apenas pela mudanga sistema politico que havia
prevalecido quase incélume por séculos, qual segsolutismo, mas principalmente por
esse novo modelo de Estado trazer a tona — elizasta valores tdo fundamentais para a

sociedade moderna como a soberania, a democragarantia de direitos.

Nessa esteira, e como 6rgéo institucional garantiddodas essas novas
conquistas, o Parlamento ganha uma atribuicdo medtal, qual seja, a de positivar o

direito em beneficio da sociedade.
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Tamanha € a importancia que essa atribuicdo adgesse novo Estado
que, nos Estados Unidos, acaba estruturado de fdreeenciada, com a criagdo do

modelo parlamentar bicameral.

Esse modelo de aperfeicoamento do Congresso nagazanho. Alia-se
a nocdo de um inédito sistema presidencialistageeno chefe do poder seria escolhido

pelo préprio povo em contrapartida ao modelo mariéogque predominava na Europa.

Parecia — como, alias, até hoje parece — mais rteeoem a ideia de
soberania popular, democracia e representacagsdbpinlade de o proprio povo escolher
0 Seu representante maior que, auxiliado por urtnatesa parlamentar inovadora, levaria
a cabo as politicas necessarias ndo apenas pandiGagfio, como também para o

desenvolvimento daquela nova nacéao.

A criacdo do Senado Federal foi fundamental pacansagracédo desse
novo modelo de Parlamento democratico. Essa seg@ada cumpria uma funcao
essencial de representacdo daquelas Colbnias, faglm@adas em um anico Estado, que

teriam voz ativa na politica estatal.

De acordo com o texto do Federalista, a estrutardgdSenado Federal,

gue concedeu a cada ente da Federagao a mesnsenegtigidade nacional,

€, por sua vez, o reconhecimento constitucionapaide de soberania
gue conservam os Estados individuais e um instrtorgara protegé-la.

Sob este ponto de vista, a igualdade deveria seat&itavel nos Estados
mais extensos, como nos menores, ja que terdo manesmpenho em

129 SILVA, José Afonso daProcesso Constitucional de Formagéo das Lejs. cit.. p. 79. O autor relata o
processo de criagdo do Senado Federal: “Demaigyiéabo que o bicameralismo seja da esséncia do
sistema federativo. Ele surgiu no federalismo ara@n, na forma de um compromisso entre duas teses,
defendida com igual ardor entre os convencionaifialélfia, em 1787, que se enfrentavam sobre a
questao do numero de deputados a atribuir a caddd=sembro, na hipétese de uma Camara Unica. Os
pequenos Estados ndo concordavam com uma repregiBema Camara, proporcional a populacdo —
portanto, desigual; os grandes Estados ndo con@rdeom uma representacdo igual, pois achavam que
essa deveria ser proporcional a populacdo. Daipasee cuja solucdo se verificou com a criacdo do
Senado. Assim, uma Camara, a dos Representanteporse-ia de representantes do povo e cada
Estado elegeria um numero de Deputados que sudagépy dividida por certo ndmero de eleitores,
comportasse, 0 que daria mais representatividade gs Estados populosos e menos para os Estados
peguenos; a outra Camara, o Senado, seria forneadardero igual de representantes por Estado (dois)
independente do tamanho populacional”.
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precaverem-se por todos 0s meios possiveis contrandevida
consolidac&o dos Estados em uma republica unitéfia.

Conforme dispbe a primeira secdo do art. 1° da tfoigo Norte-

Americana, o Congresso é composto de:

Um Senado com igual nimero de representantes de Esihdo, e uma
Camara de representante do povo dos Estados, erara(grnoporcional
as suas populacoéd:

Além disso, o Senado passaria a desempenhar unrtanfg papel de
ponderacdo no processo legislativo, na medida e jgatamente com a Camara dos

Representantes, tornar-se-ia mais um obstaculor avesgcido por atos normativos

inconvenientes.

A partir de entdo, nenhuma lei ou resolucdo podsiaaprovada sem o
voto favoravel da maioria do povo e da maioriaektados. De acordo com O Federalista:

Devemos confessar que este complicado freio sobegislacdo pode
redundar nocivo tanto como benéfico em alguns casague a defesa
especial que implica a favor dos Estados pequegiia sais racional se
certos interesses, comuns a estes e diferenteseldsquos Estados
restantes, se vissem expostos a perigo no caso@se)procedesse de
outra forma. Porém, como os Estados maiores estasampre
capacitados por seu poder sobre as receitas papsimér a aplicacdo
indevida dessa prerrogativa dos Estados pequenosmo a facilidade e
0 excesso das leis parecem ser os males a quesngesernos estao
mais expostos, ndo € impossivel que esta parteodatiiicdo seja mais
conveniente na pratica do que parece a muitos @eoiocinam sobre

elal®?

Dessa forma, o Senado nasce com uma fungdo néaocasapem
representacdo paritaria dos interesses dos Estathss,também como uma forma de

controle para um processo legislativo desenfreado.

N&o seria exagero, nesse ponto, supor que a Caladrepresentantes

iniciasse seus trabalhos com uma faria legislatuaseja, com uma vontade significativa

130 HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, Jame®. FederalistaTrad. Reggy Zacconi de Moraes.
Rio de Janeiro: Editora Nacional de Direito, 195249.

BLWALKER, Harvey.O Congresso Americano e o Parlamento Britanimw. cit.. p. 20.

132 HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, Jame®. Federalista. op. cit.. p. 249.
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de positivar as leis a todo esforgo, a fim de giasefossem a sintese da vontade popular
calcada nesse modelo de representagao.

E de se constatar, pois, que a problemética damgéb legislativa néo
passou despercebida pelos teodricos desse novo anddeParlamento, vingando desde

estdo e influenciando significativamente os Partaosgemodernos.

A inovagéao trazida com a criacdo do Senado acabowgnsagrar um
novo modelo de Parlamento, mais forte e coeso, & gertamente, ganharia novas

atribuicdes no modelo de governo presidencialistaneocratico.

A existéncia de uma Casa legislativa que repregants interesses
daquela nova federagcdo que entdo se formava impodscantrole ainda maior do

Parlamento sobre as acfes do Executivo.

O Presidente da Republica haveria de fazer curapritesignios tracados
tanto pelos representantes populares da Camarap dambém por aqueles que
representavam o novo e inusitado pacto federatirroddo entre as Treze Colonias.

Juntamente com o modelo presidencialista de goyeanoriacdo do
Senado acabou por propiciar um novo modelo de rRarit que seria seguido pelas novas
nacdes emergentes que surgiam a partir de um poodes independéncia das grandes
metrépoles.

E bem verdade que esse modelo consolidou o sidigrameral embora
ndo o tenha criado. Ressalta Biscaretti di Ruffie @ origem histérica do modelo
bicameral se desenvolveu na Inglaterra, ainda mmgee medieval, mas apenas muitos
séculos depois acabou adotado pelos parlamentosrnuz] inicialmente nos Estados
Unidos!®?

133 RUFFIA, Paolo Biscaretti DDiritto Costituzionale op. cit.. p. 281.
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Interessante notar que, nos primordios de sua f@imao Senado
americano exerceu um fundamental papel de cordgrde revisdo das leis aprovadas pela
Camara dos Deputadd¥.

Assim, mais do que uma casa de representacdo dasloEs que,
inicialmente ndo estavam representados em su&tmtal 0 Senado exerceu um papel de

revisdo das leis que eram elaboradas pelos deputado

Se, nos primérdios do bicameralismo, a Camara Adsguardou os
direitos de uma nobreza que temia perder seu pdoedjndo, dessa forma, esse poder
com uma burguesia ascendente, posteriormente,isididas Camaras possibilitou n&o
mais essa divisdo estamental, mas a possibilidadeodtrole salutar entre as Camaras

parlamentares.

Essa caracteristica de Casa revisora ou, coma@migassificar alguns,
de Casa moderadora, o Senado contemporaneo jareaieup Nao obstante sua
capacidade legiferante tenha aumentado nos Ultamos, especialmente no Brasil, o
Senado ainda cumpre um papel fundamental de c@ueweenforme sera analisado no

terceiro capitulo.

Desnecessério afirmar que esse modelo de Parlaniespirou por
completo os arautos da Constituicdo Brasileira&®l 1republicana e federativa, baseada
no modelo bicameral de Parlamento que, por um odpstante, foi suprimido da histéria

de nossas instituicdes apenas com o advento dddastavo.

Todavia, esse novo modelo de Parlamento se apaesenino
fundamental a partir da Convencéo da Filadélfiagdseinclusive, seguido por importantes
nacoes européias, como a Franca e Italia, qubpg@emantém a estrutura senatorial como

instrumento de funcionamento de seus respectivdarentos.

Nem se diga a influéncia que o modelo bicamerakoexe sobre as

nacoes latino-americanas, conforme sera analisagtenormente.

134 LASTRA, Arturo PelletEl Poder Parlamentariosu origen, apogeo y conflictoBuenos Aires: Abeledo
Perrot, 1995. p. 90.
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2.2.4 O Parlamento e a América Latina: a reprodudéamodelo Norte-americano

J& se afirmou que os ideais libertarios que edadicom as revolugdes
americana e francesa influenciaram, e muito, oge®x de libertacdo das demais colonias

na Ameérica.

O surgimento do Parlamento como forma de exprededama vontade
majoritaria colocou-se como uma necessidade pa&@sasvos espacos politicos, pois
seria através dessa instituicdo que o liberalisfeivamente exerceria suas influéncias

sobre essa nova sociedade que se formava.

Tamanha foi a importancia da criacdo do Parlamgméo em um periodo
de 70 anos apos as referidas revolugdes, aindasqonacdes sul-americanas vivessem sob
a égide de impérios ou de republicas embriondessa instituicio acabou por ser criada

em guase todos os paises latino-americanos.

A Argentina organizou-se em um governo confedevatios idos de
1850. Embora ndo tenha criado uma Constituicao rigragevido a questdes politicas
internas, em 1852, foi instituida uma espécie dgidlaivo nessa confederacdo, com

participacdo dos representantes das provinciasunuss dessa nova estrutura nacional.

Na verdade, a criacdo desse Parlamento confedesackiu para a
elaboracdo de uma convengéo constituinte que ingegwis trabalhos em 20 de novembro
de 1852. Bastante inovadora era a proposta quéapieaelusive, a criacdo de um Poder

Judicial de controle sobre o Parlamento e o Exezdir

Em 1823, a Assembleia Geral dos Representantesdosuem San Jose
da Costa Rica, decretou seu primeiro estatutoigmlijue consagrava a independéncia

daquela provincia do império espanhol.

Evidentemente, a discussao da criacdo da Conétitaigsse novo Estado
nao prescindiu da criacdo de um Parlamento aptoglabora-la a partir da convocacéo de

uma assembleia nacional constituinte em 1824.

135 L ASTRA, Arturo Pellet.Poder Parlamentariosu origem, apogeo y conflictos. Buenos Aires: lébe-
Perrot, 1995. p. 98.
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Ja no Chile, apbs o processo de independénciaumosise um sistema
presidencialista centralizado e forte. A particjgaglo Parlamento na elaboragdo das
politicas nacionais somente se efetivou a partit&&L com a instituicdo de um sistema

semiparlamentar de governo até entdo desconheagddmeéricas.
Ressalta Arturo Lastra que:

(...) se instaura en Chile, aunque la Constituciérii8933 no lo previa
especificamente, la responsabilidad politica de debinetes ante el
Parlamento al estilo de la IlI* Republica FranceSia. embargo, el
presidente continta siendo elegido por votaciorseggundo grado pero
com eleccion popular y retiene el derecho de vetcial y total de las
leyes. En la pratica este sistema sui generisaestédio camino entre el
presidencialismo y el parlamentarismo, porque sh lionsidera que el
presidente no es responsable ante 1&8s camarad gabinete, le da aquél
faculdades para que nombre a los ministros, termam éstos mayoria
en el Congress®

Todavia, prevalecia no sistema chileno um reginearberal, sendo que
a relacdo entre a Camara dos Deputados e o SeredkraF ndo era harmonica,
principalmente no periodo de instabilidade polititstaurada no pais no final do século
XVIII.

O que é importante para este estudo, porém, é cistamna bicameral
influenciou significativamente aquela nacdo, que&o nobstante o0s percalgcos e

instabilidades, o manteve desde a sua proclamacRejpliblica em 1818.

Histéria diferente ndo ocorreu no Paraguai, quios®u independente
da Coroa Espanhola em 1811, data em que se ingtgdomeiro Congresso Nacional do

Pais como simbolo da independéncia.

A proclamacdo da Republica viria dois anos depdisis uma vez, o
Parlamento assume uma fungdo essencial no proagssgonstrucdo dessa nova
Republica:*’

136 |bidem. p. 116.
137 BANDEIRA, Luiz Alberto Moniz.La Formacién de los Estados em la Cuenca del PlAtgentina,
Brasil, Uruguay, ParaguaBuenos Aires: Norma Editorial, 2006. p. 135-159.
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Portanto, pode-se constatar que os Parlamentosni@ssu um papel
fundamental na historia da consolidagdo das nalgiie®-americanas. Sem exagero, é
possivel afirmar que essas nac¢des, ainda que riadtsusob o regime monarquico, quando
esse havia sido enxotado de quase todas as graagégs européias, tiveram no
Parlamento o arrimo necessario para prosperar auteafirmarem enquanto Estados
independentes e soberanos.

Dessa forma, imprescindivel a atuacdo do Parlamenmtiortalecimento
da identidade desses novos Estados. A partir d&o.eessa instituicdo tornou-se tao

essencial quanto a luta pela democracia e pelasemiacéo popular.



3 O PODER LEGISLATIVO BRASILEIRO: HISTORICO,
ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

3. 1 O Poder Legislativo no sistema brasileiro
3.1.1 Formacdo histérica

O Poder Legislativo no Brasil ndo tem a mesma origka instituicao
Parlamento. Se, por um lado, esse se estrutura eadan do Império, aquele era ja
conhecido desde os tempos do Brasil Col6nia.

A existéncia de Camaras Municipais fazia partealpssiodo da historia
do Brasil. Em todas as regides alcadas a catedenadlas, seria possivel estabelecer uma
Céamara. Tal concessdo era feita por ato régio eises estrutura da organizacao
administrativa da Colonia.

As Camaras eram compostas de dois juizes ordinduiol® juiz de fora,
que serviam um de cada vez. Além disso, faziane pkrtsua estrutura trés vereadores, um
procurador, um tesoureiro € um escrivdo que, assimo 0S juizes e vereadores, eram

escolhidos em um processo eleitoral.

A Camara nomeava, ainda, os juizes de vintena,tat®®, depositarios,

quadrilheiros e outros funcionarit®.

Em verdade, mais do que um 6rgéo de deliberac@dtga, a Camara
Municipal representava uma reparticdo do podel,locaa vez que o sistema de capitanias
parecia incapaz de cuidar dos assuntos comezimghiasglds as localidades que governava.

Elas surgem mais para permitir uma administracdonmai, um espaco
de tomadas de decisdes proprias, do que para gammmnao sistema de administracdo da

Coroa, ainda muito debilitado em virtude da congidel extensao territorial brasileira.

138 | EAL, Victor Nunes.Coronelismo, Enxada e Vot@ municipio e o regime representativo no Brasil
ed.. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 81.
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Até porque os atos de natureza normativa restrmgi& a elaboracdo de
posturas urbanas ou rurais e editais que sempresrametidos ao controle de legalidade
do ouvidor, figura diretamente subordinada ao doiada Capitania e que exercia sobre

os habitantes daquela circunscri¢cédo funcoes jermthis.

O ouvidor estava incumbido de determinar as awded locais que
fossem realizadas as benfeitorias necessariasads ab passo que aos vereadores caberia
a regulamentacdo de tudo, inclusive, a elaboragiaedimentos para que as obras

pudessem ocorrer.

E evidente que aquele modelo de Camaras Municipads tem a ver
com a atual estrutura do Legislativo e ndo serissipel comparar as atribuicbes das

Camaras Municipais com as do Parlamento de hoje.

Isso porque, conforme se pbde constatar, as Cameasuma mistura
de Poder Judiciario com o préprio legislativo, matham como fungdo basica a
administracdo da justica local, uma vez que, ndogerdo Brasil Coldnia, havia uma

triparticdo dos poderes jurisdicionais.

Tais poderes eram divididos entre 0s juizes muaiEiftomponentes da
propria Camara), que ocupavam a base desse sisddeduatica senhoril dos donatarios e
governadores, considerada intermediaria, e os faiBuSuperiores ou de Apelacdo, com
competéncia para apreciar recursos, que erammieeta ligados ao R&{?

Como se vé, o poder das Camaras era muito massligional do que
legislativo. Em alguns casos, o poder exercidamearae hoje pode ser comparado ao poder
do Ministério Publicd’® Essa estrutura, porém, de alguma forma, acabcetidapna

organizacdo do poder municipal atual apos a tetassica da separacdo de poderes.

O modelo aristocratico de poder acabou por perddumante muito

tempo, ndo apenas no periodo da Colénia, como tardbéante o Império.

139 SCHWARTZ, StuartDa América Portuguesa ao Bras#studos histéricosTrad. Nuno Mota. Rio de
Janeiro: Difel, 2003. p. 56.

140 Cf artigo 127 do atual texto Constitucional aspisitivado: “Art. 127. O Ministério Publico é insticdo
permanente, essencial a fungdo jurisdicional dadestincumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais eithdiis indisponiveis”.
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Deve-se ressaltar que essa organizacao que vigtFauinicio do século
XIX ndo dizia respeito a estrutura do Estado pespénte dita. Até 1815, quando a
Colbnia foi juridicamente equiparada a metropofei@lcada a categoria de Reino Unido

a Portugal e Algarves, néo se podia falar ainderiagdo do Estado brasileiro.

Esse processo de formacédo, culminado em 16 de dezeta 1815, ndo
se deu por acaso. Era fruto da transferéncia délidareal ao Brasil desde 1808, que,
paulatinamente, ganhou for¢cas com a criacdo deuigses e orgaos fundamentais para o

funcionamento do Estado, tais como bancos e uiiashss.

Entretanto, um fator internacional é que foi decsipara o
reconhecimento do Brasil nesses moldes. Apos atdete Napoledo em Waterloo, deu-se
inicio ao Congresso de Viena no ano de 1815 guma toomo objetivo definir o novo

equilibrio politico no mundo ocidental e o papes deandes poténcias na nova ordém.

Portugal encontrava-se militarmente fraco. Basteblar que a familia
real havia fugido da Capital por inexistir condig@® defesa do Estado frente aos avancos
das tropas francesas. E essa fuga nao teria sgdvpbsem a devida ajuda da Inglaterra,

haja vista que a frota naval portuguesa encontsavaastante arruinada.

Para se colocar como poténcia nessa nova redefid&orcas de Viena,
Portugal contava com sua grande quantidade d&ters ultramarinos, o0 que mostrou que

o Brasil era mais do que uma simples col6nia.

Como a Franca necessitava criar novas rotas cagerajue
fortalecessem seu comércio externo, ndo pareciaabsurdo aquele pais apoiar o
desenvolvimento do Brasil a fim de poder contar e@sseconsumidoipara seus produtos

manufaturados.

O auge desse processo deu-se com a independéncigstddo,
formalizada pelo primeiro Imperador brasileiro e®22, quando entdo se pode dizer que o

Brasil se tornou um pais soberano.

141 GOMES, Laurentinol808.S40 Paulo: Planeta, 2007. p. 293-296.
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Nesse periodo, moldava-se uma estrutura de pogistaivo no Brasil,

conforme relata Afonso Arinos de Melo Franco a egspdo ano de 1822:

A 16 de fevereiro, cedendo a presséo popular, dRdiodo VI expediu
decreto convocando Procuradores das Cidades e \dtasmpério do
Brasil para reunirem-se em “Juntas da Corte” a fole assentarem as
bases constitucionais que atendessem as condicéesligres da
América Portuguesa. (...) Por decretos de 7 de mar22 de abril, o Rei
determinou que se procedesse a eleicdo de Deputardsgeiros. (...)
Foram eleitos 72 Deputados pelas provincias do tiopo Brasil**?

O passo seguinte foi o conturbado processo de raighm de uma
Constituicdo que desse ao Imperador a legitimigeata governar esse novo Estado. No
mesmo ano da independéncia, foi convocado pel@ desfsa nova Nacao um Conselho de

Procuradores para cuidar da elaboragé&o da nova.Cart

Esse Conselho acabou dissolvido com a posteriovocagdo de uma
Assembleia Geral Constituinte, que, pode-se didey inicio ao Poder Legislativo

brasileiro**®

A Assembleia que se desenhara, de cunho basthatalliao menos no
plano politico, contrapunha-se aos objetivos doelagor de manter o controle estatal sob
seu comando. A principal desavenca entre os podewese em torno das atribuicées do

Executivo e do Legislativo.

Os constituintes exigiam uma contencdo do podereiialp para
impossibilitar a dissolugdo da futura Cémara dogubsdos, forcando, assim, novas

eleicbes sempre que o Imperador entendesse conteenie

Almejavam ainda néo conceder ao Imperador o poderetb absoluto.
Entretanto, tais propostas iam de encontro commateagzdo de um Executivo forte e habil

a enfrentar as tendéncias desagregadoras do Bstsieiro**

192 ERANCO, Afonso Arinos de MeloA Camara dos Deputadosintese histériceBrasilia: Camara dos
Deputados, 1976. p. 15.

193 CASTRO, AraljoA Constituicdo de 193Rio de Janeird:ivraria Ed. Freitas Bastos, 1938. p. 10-13.

144 FAUSTO, Boris Histéria do Brasil.S80 Paulo: EDUSP, 2004. p. 148.
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Diante desse fato, ndo foram poucas as vezes quat@esses do

Imperador foram antagdnicos aos do Parlamento.

Aquele, imbuido de seu poder autoritario e sentselaiminuido pelos
rumos tomados pela Assembléia, acabou por disémle@é 12 de novembro de 1823 e
criou, no dia seguinte, um Conselho de Estado,atujauicao principal foi elaborar a nova
Constituicdo, que acabou outorgada, em 1824, peddeGle Estado Brasileiro.

Como a Assembleia Constituinte havia sido dissalvedo Imperador
buscava dar uma legitimidade popular ao texto doo&inal aprovado, optou-se por
submeter o processo as Camaras Municipais quecaet@star o poder imperial, e por ter
interesse na criagdo institucional do pais, acaba ratificar o projeto na integra.

A estrutura e o processo de escolha dos membrasldagarlamento
podem ser considerados inusitados. A Constituigdt824 era bastante liberal no que se
referia ao processo eleitoral e permitia o voto doalfabetos e um sistema censitario
bastante flexivel.

De acordo com o historiador José Murilo de Carvabugarticipacao
popular no processo eleitoral era significative elava em dois turnos. No primeiro deles,
0s votantes elegiam os integrantes de um colégitoedl, que, por sua vez, seriam 0s
responsaveis pela eleicdo dos deputados, e aléistanadore¥> Com isso, pode-se dizer

que a escolha dos membros do Parlamento era mtfifet

N&o €& preciso relembrar que esse sistema era @igagermitia a
ascensdo as cadeiras parlamentares apenas daguelestavam afinados com a politica

do Império.

A Assembléia-Geral do Império (que correspondia @n@ra dos

Deputados e ao Senado) tornou-se, entdo, um Orgstanbe conservador, a ponto de

> CARVALHO, José Murilo deD. Pedro I1.S80 Paulo: Cia. Das Letras, 2007. p. 181.

146 Cf. artigo 90 da Constituicdo do Império, assinsitiada: “Art. 90. As nomeacdes dos Deputados, e
Senadores para a Assembléa Geral, e dos Membrd3otselhos Geraes das Provincias, serdo feitas por
Elei¢cdes indirectas, elegendo a massa dos Cidatdives em Assembléas Parochiaes os Eleitores de
Provincia, e estes os Representantes da Nacéoyiaéla”.
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aprovar, em 1850, um Codigo Comercial totalmentetado a partir dos interesses do
Império, e ndo do Parlamenitt.

Essa engenharia ficou ameacada apenas em um moua@rgeriodo
imperial quando, em 1855, o Marqués de Paranatmtarma reforma no sistema eleitoral

gue teve por objetivo acabar com as bancadas nioaslé governistas.

Ao introduzir o sistema de voto distrital puro, qurevia a eleicdo de um
deputado por distrito, as bases politicas munigsipanseguiram eleger seus representantes
diretos para o Parlamento, o que assustou a eliticp nacional, que nao estava disposta

a dividir o poder parlamentar com os grotbes dsiBra

Essadistor¢caoacabou corrigida em 1860, quando os distritosgrass a

ter apenas trés deputadd’.

Dessa forma, o Parlamento imperial manteve-se aiampkente sob

controle do gabinete de ministros e da politicpmprio Imperador.

Acdo importante para a afirmacdo do Parlamentosdeuoem o Ato
Adicional de 183%° quando foi concedida uma parte da autonomiac@snmias, em um
processo que pode ser considerado de descentdalizaglitica, com a criacdo das
Assembléias Provinciais, que foram as principaspaasaveis pelo desenho institucional
do poder local, tal como hoje conhecidb.

Os ideais libertarios, porém, jamais deixaram dstiexmesmo com o

timido processo de descentralizacdo. A partir dé01l8&uando € desencadeado o

1“TFRANCO, Afonso Arinos de MeldA Camara dos Deputados: sintese histérima. cit.. p. 43.

198 CARVALHO, José Murilo deD. Pedro II. @. cit.. p. 182.

199 Com a abdicacdo de D. Pedro |, o0 movimento libsgili fortalecido e a regéncia sancionou Lei
Preparatéria decretada pela Assembléia Geral lagigi) cujo texto conferia aos deputados que seriam
eleitos para a legislatura seguinte a faculdadeeflt/mar determinados artigos da Constituicdo do
Império. A reforma realizou-se com o Ato Adiciongcretado pela Camara dos Deputados que instituiu
as assembléias legislativas provinciais com cordigé autonomia. As assembléias foi atribuida
competéncia para elaborar o seu proprio regimentiesle que em harmonia com as imposi¢des gerais
do Estado, legislar sobre: a divisdo civil, judi@ae eclesidstica local; instrucdo publica, ndo
compreendendo as faculdades de medicina e os qursdEos; casos de desapropriagao; fixagdo de
despesas e impostos; criagcdo de cargos e empesg@sias, penitenciarias e outras obras publicas.

10 DALLARI, Dalmo. Constituicdo e Evolucdo do EstaBimsileiro. In:Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo.NXXIl, 1977. p. 325-334.
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Movimento Republicand’, a nocéo de federalismo e de autonomia colocaséanmente

como o grande mote.

Esses movimentos acabaram por derrubar o Segungerddor em

1891, quando se proclamou a Republica FederatiBxrakil

3.1.2 A Constituicdo de 1891 e o sistema bicameral

A criagdo de um modelo republicano de Estado basewd pacto

federativo trouxe significativas inovacdes ao Radato brasileiro de entéo.

Na medida em que se criou o federalismo a luz d® lyavia sido
instituido no sistema norte-americano, forcosa &e & remodelacdo estrutural do

Legislativo, a fim de que ele fosse apto a reptes@ssa nova estrutura de administracao.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos dasiB como o
proprio nome ressalta, aboliu o sistema imperiastabeleceu a Republica. Mais do que
isso, transformou o sistema de provincias em estadgtinguindo aquele modelo
centralizado de politica existente durante o periotperial’*

A busca de uma descentralizacédo politica a modai@ana pareceu um

grande sonho a ser alcancado com o novo modelditcoimal que se firmava.

Com o fim do poder moderador, estabeleceu-se naldRep um sistema
de divisdo de Poderes mais proximo daquele que $mjapresenta, equilibradamente

dividido entre o Executivo, o Legislativo e o Judlio.

E interessante notar que, logo apos a eleicdo dedkla Deodoro a
Presidéncia da Republica, a Assembleia Constituigtee havia promulgado o texto

constitucional, automaticamente se converteu emgesso Nacional, separado em um

151 CARVALHO, José Murilo deD. Pedro Il.op. cit.. p. 126. Para o autor, 0 Manifesto teria sido uma
reacdo dos liberais a nomeacgdo de um gabinetecoltiservador pelo Imperador Pedro Il. A criacdo de
um centro liberal, que aglutinou progressistaderdiis histéricos que viviam em guerra no Parlament
permitiu a propagacao dos ideais libertarios, esa t avanco do poder moderador.

152 SANTOS, Carlos Maximiliano Pereir@omentarios & Constituicdo Brasileira de 188tasilia: Colecédo
Histéria Constitucional Brasileira do Senado Fed@@05. p. 264-265.
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sistema bicameral, representado pela Camara dosutdd®s e pelo Senado da
Republicat?

De acordo com Araujo Castro,

O Senado Federal era composto, na vigéncia da @oigsto de 1891,
de sessenta e trés membros, eleitos por nove amediante sufragio
direto, trés por Estado e trés pelo Distrito Federa

Essa estrutura dava ao Senado uma estabilidade muoa Camara,
pois 0s senadores estariam investidos em seussgaetmperiodo de nove anos. De fato, o
gue se procurava desenhar era um Senado menoe abevicissitudes politicas e que

fosse capaz de ponderar acerca das deliberac@&nkra dos Deputados.

Dessa forma, buscou-se estruturar um Parlamentib ngarantir certo

controle politico sobre as a¢gdes do Poder Executivo

Uma disputa politica passa a ser travada entrerlan®anto, a época
presidido por Prudente de Moraes, e 0 Executivmposto pelos deodoristas. O processo
de criacéo constituinte, por liberal, tinha comgetio limitar os poderes do Presidente da

Republica.

A visdo, que pode ser considerada democratica, tmdos
constitucionalistas que compunham o Parlamentontioese contrapunha com os ideais
da faccdo militarista e positivista que estruturavBoder Executivo, pois eles viam nos

ideais liberais a fragmentacéo do poder politidoeem Legislativo e o Executivis®

O Executivo de entdo parecia pouco se importar @siimites a serem
estabelecidos pela Constituicdo a seu poder. Tahmgue anteriormente ligados a
simpaticos defensores dos governos autoritariosddis impérios, os deodoristas nao
davam atencdo aquilo que o Parlamento decidia rarepso de elaboragdo da

Constitui¢ao.

133 SKIDMORE, Thomas BUma Histéria do Brasi#t. ed.. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2003. p. 107.

1% CASTRO, AraljoA Constituicdo de 1938p. cit.. p. 150.

15 D’AVILA, Luiz Felipe. Os Virtuososos estadistas que fundaram a Republica BrasilB&a Paulo: A
Girafa Editora Ltda., 2006. p. 46.
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O medo do governo provisério de Deodoro de perdpoder apds a
promulgacdo da nova Carta, que previa a eleicdcetaddo Presidente da Republica pelo
novo Parlamento, levou os representantes do Execatiramarem golpes e impedir que

esse novo Congresso viesse a escolher o future daeRepublica.

O papel do Parlamento nesse periodo foi 0 de gamm o Executivo

nao teria “maos de ferro” sobre a politica nacional

Sob os auspicios de Prudente de Moraes e dos deomaistucionalistas
de entdo, foi possivel a promulgacdo da Constiud# 1891 e, em 25 de fevereiro de
1891, a escolha indireta, pelo Congresso NacialmaMarechal Deodoro da Fonseca ao

cargo de Presidente da Republica.

E bem verdade que o proprio Prudente disputou depegssas eleicoes.
Talvez toda a sua defesa do texto constituciondld@d se devesse a possibilidade de ele

mesmo vir a se tornar o presidente indiretameeioel

Todavia, sua sagacidade, aliada a vontade dosikbeonvictos, acabou

por permitir a promulgacao desse novo texto cartstinal.

Embora vitorioso, o Marechal enfrentarigpader de fogalo Congresso
Nacional, que assumira o papel de guardido da Gowstituicdo e de efetivo controlador
de eventuais arbitrariedades exercidas pelo Cleekssthdo e de Governo.

A eleicdo de Prudente de Moraes a Vice-Presid&uwBenado em 15 de
junho daquele mesmo ano era uma demonstracdo dirgue o Parlamento néo

sucumbiria aos interesses do Executivo.

A época, embora o Vice-Presidente da Republicaefopsr forca
constitucional, o presidente do Senado Federahdermpde conduzi-lo era de Prudente, na

condicéo para a qual havia sido eleito.

Mesmo durante o periodo do primeiro governo ciikelacdo entre o

Executivo e o Congresso foi bastante tensa. EmBandente fosse um presidente que
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havia saido do Parlamento, seu governo encontras s¥hstaculos nas Casas legislativas,
principalmente, quando foi derrotado no seu prajetanistia geraf®

Ja com Campos Salles e a instituicdo da politice glovernadores,

praticamente, retomou-se no Brasil o centralisnitiipm nas méaos do Chefe de Estado.

Com o controle do poder nas maos do Presidenssloalios chefes dos
Poderes politicos locais, ndo foi tarefa ardua parBxecutivo controlar o processo
eleitoral e garantir a eleicdo, para o Parlameddgceus correligionarios, tanto na Camara,

como no Senado, impedindo-se, dessa forma, a atdagdposicao no Congresso.

Dentro dessa légica, o Parlamento brasileiro aqeies tudo isso com a
criacdo da Comissédo de Verificagcdo de Poderesidmtaspelo membro mais idoso do
Legislativo, fosse ele senador ou deputado. Estai€380 passou a apurar as denuncias de
irregularidades no processo eleitoral e garantiipbbomacéo dos parlamentares ligados ao

governo™’

Com a politica dos governadores, e com o podebuitid aguela
Comissao, o Parlamento tornou-se um mero anexo adierPExecutivo, sem maiores

ingeréncias sobre a politica central.

N&o é a toa que nesse periodo pouco se fala da€3sog das inovacdes
do sistema bicameral e do pacto federativo. Issquap como se encontrava em situagcao
de completa subserviéncia ao Executivo, pouco itaparsua composi¢ao, estrutura ou 0s

interesses federais.

Como um poder de direito e ndo de fato, o Legislaéim muito pouco

contribuiu para a consolidacdo da democracia deiesge primeiro periodo da Republica.

No que se refere ao sistema federalista, represenia Parlamento pelo
Senado Federal, pode-se dizer que pouca inovagixetrdurante a vigéncia da
Constituicao de 1891.

136 |bidem. p. 79.
7 1dem. p. 117.
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Com a politica dos governadores e a total submidsaa@overnos locais
aos interesses da Unido, quase nada se inovouagéae politica federativa também.

E certo que a Constituicdo descentralizou atriteggd poderes entre as
demais esferas da federagcdo. Entretanto, ndo S@&riecessaria a descentralizacdo de

atribuicdes com o fulcro de se promover um comipartiento do poder central.

Era necesséario também realizar uma distribuicaalfiorcamentéria e
tributaria para que, finalmente, os poderes logadgessem obter autonomia em relacéo ao

poder central, o que, de fato, ndo ocorreu.

Ademais, com a total submissdo dos poderes locaiClaefe do
Executivo Federal, os interesses da federacdo dergar, no Senado, a defesa dos
interesses do poder central, restando aos goverm@smigalhas das benesses que

saciavam o Presidente da Republica.

Os senadores da Republica, embora eleitos paradigfes interesses
dos estados e do pacto federativo, ndo raro faziam aos ditames dos Governadores
aliados do Presidente da Republica, garantindmtesesses nacionais em prol da defesa

dos interesses regionais e federativos.

Dessa forma, criou-se no Brasil um sistema de dEpema entre os
governadores e o presidente da Republica que faomhecido como a politica do

coronelismo.

Nem mesmo a Emenda 26 feita no texto constitucionaé tentou
disciplinar o exercicio das autonomias estaduaeseguiu mudar esse quadro de total
submissdo dos governadores e, por consequéncigrdmio Parlamento ao Poder

Executivo Central®®

Prevaleceu, pois, um regime oligarquico e opressem que O

Parlamento, ao final da Primeira Republica Ciwlesse condicdes de opinar ou alterar os

138 DALLARI, Dalmo. Constituicdo e Evolucéo do Estado Brasiled cit.. p. 331.
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rumos da nacdo, antidemocraticamente, tomados Rrelsidente da Republica em um

processo que nada beneficiava o debate ideoldgico.

Mesmo assim, ao fazer uma analise das atividadesrgeenhadas pela

Camara dos Deputados nesse periodo, Afonso Arinda eessalta que:

Inesqueciveis sdo os trabalhos fecundos e valiegwsicos que a
Camara prestou ao Brasil na fase do presidenciaistonstitucional.

Pode-se dizer que, em matéria de interpretacdo alasttuicdo Federal,

em pontos tdo sensiveis e graves como eram O eskadstio e a
intervencéo federal nos Estados, os estudos da $3@mide Justica da
Camara com os julgados do Supremo Tribunal Federabm as licdes
de Rui Barbosa na fixacdo das doutrinas que vierimal, a encontrar

exprelggséo normativas nos sébios textos das Canéew de 1934 e
1946.

3.1.3 O Legislativo na Constituicdo de 1934 e oonmicameralismo de 1937

A Constituicdo de 1934 pode ser considerada umangés inovadoras

da historia brasileira.

Inovadora por cristalizar um modelo de democraotias imprescindivel
para as transformacdes do pais de entdo, mas tapdréfortalecer o modelo federativo
de Estado, tal qual havia sido pensado anterioenemiis esquecido pela completa
submissédo dos governadores e dos membros do Pattaaus interesses do Presidente da

Republica.

Com relacdo a estrutura do Poder Legislativo, Ar&gstro ressalta que
0 anteprojeto governamental de 1933 estabeleciasisi®ma unicameral a ser exercido

pela Assembléia Nacional com a sancédo do Presidarf@epublica®®

De alguma forma, prevalecia uma acida critica &gita do Senado
ainda no periodo da antiga Republica. Ndo eramqg®oas tedricos que acreditavam que,

se o Senado votasse de acordo com a Camara, eegaimindtil*®* A sua contraposicédo

139 FRANCO, Afonso Arinos de MeldA Camara dos Deputados: sintese histarimg. cit.. p. 80.

1800 CASTRO, Araljo.A Constituicdo de 193p. cit.. p. 139.

161 MANGABEIRA, Jod0.Em torno da Constituicidao Paulo: Companhia Editora Nacional, 1934. p. 53.
O autor ressalta que, “Das constituicdes de posguedrias se pronunciaram por uma s6 camara. No
Canada, o mesmo em quase todas as suas provicaiada nos Estados Unidos, a dualidade das
Camaras desaparece do Governo das Cidades, onderahesse principio se consagrava. (...) E no
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ao quanto decidido naquela Casa, porém, podewa évconflito das proprias instituicoes

parlamentares.

Nao fosse a representacdo do modelo federativia terSenado da
Republica, talvez, sido abolido do texto constiinal de 1934, pois esse era o interesse de

muitos a época.

N&o parece exagero afirmar que esse enfraquecirdersenado poderia
contribuir para um enfraquecimento do proprio RFaeato, o que agradava aos

simpatizantes do Executivo fortalecido.

Entretanto, esse enfraquecimento poderia signiferar contrapartida, o
fortalecimento da Camara dos Deputados, o queeda torma, seria um contraponto a

um Executivo centralizador.

A Constituicdo de 1934, por sua vez, ndo obstamtenantido o Senado
como integrante do Poder Legislativo, subordinau-6amara dos Deputados, conforme
constava no art. 29?2

De acordo com Araujo Castro:

Tal sistema ndo era unicameral, porque certas léépendiam da
colaboracdo do Senado, nem bicameral, porque, n@nmaados casos,
as leis eram votadas exclusivamente pela camar®dpsitados®

Na vigéncia desta Constituicdo, ao Senado forambuadios poderes
especificos para legislar somente sobre determsnaddérias, dentre as quais se pode
destacar o estado de sitio, 0 sistema eleitoral regresentacdo, tributos e tarifas, tratados

e convencoOes estrangeiras, além de socorro aafoBEsta

modelo para as constituicbes estaduais, ali apesenpelaNational Municipal Leagueo Poder
Legislativo se compde de uma sé Camara”.
182 Ejs o teor do art. 22 da Constituicio de 1934:
“Art 22 - O Poder Legislativo é exercido pela Caados Deputados com a colaboragéo do Senado Federal
Paragrafo Unico - Cada Legislatura durara quatos™an
183 CASTRO, AraljoA Constituicdo de 193Dp. cit.. p. 140.
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Poderia, entretanto, nos termos dos artigos 90 ,ap@&@mover a
coordenacao dos Poderes federais entre si, marmdentenuidade administrativa e zelar

pelo fiel cumprimento da Constituicdo, bem comdipaa outros atos de sua competéncia.

E de se ver, pois, que a Constituicido de 1934 jéahadotado um
modelo diferenciado de bicameralismo.

A prépria Camara dos Deputados foi idealizada coma estruturacao
diferenciada. O art. 23 da Constituicdo previa ue composicdo dar-se-ia com
representantes do povo e das profissdes. Criomsgm, a figura dos chamados

“deputados classista$®?

Embora existente, o Senado teve as suas funcOesidas. Até porque
se tornou in6cua a disposicao sobre a coordenagsid’dderes federais. Além disso, a
composicdo do Senado era de dois, e ndo mais sleséré&adores, como previsto pela

anterior Constituicao.

Um Senado enfraquecido e com poderes limitadospa@ecia apto a
realizar essa coordenacéao e, tampouco, se solm@mar 6rgao independente integrante do
Poder Legislativo. Diante de seu ocaso, ndo dempeva que a Constituicdo de 1937

viesse a extingui-lo.

A atuacdo independente da Cémara dos Deputadosérranéstou
comprometida durante o curto periodo de vigénci@alastituicdo de 1934. Durou de 3 de
maio de 1935 a 10 de novembro de 1937.

Composta por antigos constitucionalistas ligadesteutura do Estado na

Republica Velha, pouco inovou em matéria legistatie, a despeito dos ideais

184 Eis o teor do artigo 23 da Constituicdo de 1934t 23 - A Camara dos Deputados compde-se de
representantes do povo, eleitos mediante sisteo@omional e sufragio universal, igual e diretaes
representantes eleitos pelas organizac¢des profésioa forma que a lei indicar”.
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democraticos trazidos pela Carta de 34, pode-s& dize o Parlamento de entdo pouco

contribuiu para a sua consolida¢d.

Um efetivo controle do Parlamento sobre as acoesxa@cutivo foi um
dos fatores decisivos para a guinada autoritariaGd&ilio Vargas em 1937 com a
consequente outorga de um novo texto constitucigoa drasticamente reduziria as

atribuicdes do Legislativo, com sua total subseiegao Executivo centralizado.

Na verdade, tanto o Parlamento, quanto o Pacta#&ede e, porque nao
dizer, o Estado Democratico de Direito, restarammometidos com a nova Constituicao

outorgada.

Essa, por sua vez, serviu Unica e exclusivamenteo cimstrumento

legitimador do poder autoritario do Presidente dplica.

A Constituicdo de 1937 aboliu a existéncia do Seriaederal, embora
tenha mantido o sistema bicameral com a criacd@aiselho Federdf®O art. 38, § 1°,
daquela Carta previa o funcionamento independeatamdbas as instituicbes, sendo a

juncdo das casas uma excetHo.

Esse Conselho seria composto de representanteseslados e de
membros nomeados pelo proprio Presidente da Repltim mandato de seis anos. Nao
€ preciso dizer que a nomeacdo presidencial dos bmemdessa nova estrutura

comprometia, e muito, a autonomia do 6rgéo.

Os estados, por meio de suas assembleias, elegamarepresentante,

sendo facultado ao governador vetar a escolha &iteomposicdo desse 6rgdo era de

1% FRANCO, Afonso Arinos de Mel&A Camara dos Deputadostntese histérica. op. cit.. p. 99.

1% Ejs o teor do art. 38 da Constituicdo de 1937:

“Art 38 - O Poder Legislativo é exercido pelo Parato Nacional com a colaboracdo do Conselho da
Economia Nacional e do Presidente da Republicapelagmediante parecer nas matérias da sua
competéncia consultiva e deste pela iniciativaree@a dos projetos de lei e promulgacéo dos deeretos
leis autorizados nesta Constituicdo.

§ 1° - O Parlamento nacional compd&e-se de duas@an@mCamara dos Deputados e o Conselho Federal.

§ 2° - Ninguém pode pertencer ao mesmo tempo a@ana Deputados e ao Conselho Federal”.

167 CASTRO, AralijoA Constituicdo de 1938p. cit.. p. 141.
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trinta membros, vinte deles eleitos pelas Assembléegislativas dos Estados e dez pelo

préprio Presidente da Republica.

3.1.4 A redemocratizacdo de 1946 e a atividadeslativa

O ressurgimento do Legislativo ocorre apos a pab#io, pelo Poder
Executivo, da Lei Constitucional 9, de 1945, quewvomou novas eleicbes para o
Parlamento. De acordo com a referida lei, o regs@nfo do Congresso teria o escopo de
reformar a Constituicdo outorgada e preparar o paia as eleicdes presidenciais de

dezembro daquele ano.

Embora Vargas nao tenha transmitido o cargo a seessor, deixando
essa funcdo ao entdo Presidente do Supremo Trilligusral José Linhares, o eleito

General Dutra fez cumprir as vontades politicaPalis de entao.

Em 2 de fevereiro de 1946, foi instalada a novaeAdsdeia Nacional
Constituinte, composta de Deputados e Senadorespensavel pela elaboragédo do novo
texto constitucional sob a presidéncia do SenadoMinas Gerais, Melo Vian&®

A idéia do bicameralismo ndo mais parecia em xefueestruturacao
do Senado como casa legislativa colocava-se comongperativo nesse novo processo de

democratizagéo do Pais.

Os constitucionalistas de entdo acreditavam quastensa de duas
Camaras serviria para balancear os crescentesoanpepulares nesse processo de

redemocratizacdo do Pais e que tenderiam a “comsamiCamara dos Deputados”.
Assim asseverou Carlos Maximiliano:

Em face do ramo popular do Congresso, que é forgamacontacto
freqlente com o eleitorado, partilha das paixdesres momentaneos do
povo e timbra em refletir os desejos imediatos dHid&o, é colocado o
Senado, mais conservador, composto de membros memzsosos, com
idade superior a 35 anos e um mandato correspoedent duracéo a

188 FRANCO, Afonso Arinos de Mela\ Camara dos Deputadosintese histérica. op. cit.. p. 103.
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duas vezes o dos deputados, 0 que resulta a desidage de cortejar
muito as turbas volGveis e delirantes, imprevideetéjustas®

O Senado retorna ao cenario nacional como a capardieracdo e com
a missao deoibir os abusos que a Camara dos Deputados pudessexercer em seu

processo de deliberacéo legislativa.

Entretanto, o constitucionalista citado n&o deixa enaltecer a
importancia dessa Casa Legislativa em um sistenterdévo. De acordo com
Maximiliano, € de fundamental importancia a repnésgio do pacto federativo no

processo de formacéo das leis e até mesmo de leodtréoder Executivo.

Assim, na visdo do constitucionalista, ndo obstzeteo Senado uma
casa conservadora, que pondera as vontades da& &maa também o responsavel pela

defesa da federacdo e de seus interé&des.

Analisando historicamente, e sem emissao de uro jorativo prévio
acerca da importancia do Senado para a RepuUblicdema, parecia fazer sentido a

reformulacdo do modelo bicameral naquele momento.

Com a democratizacdo do Pais, buscou-se acabaragoeie modelo
ditatorial e centralizado desenhado pela Conséitude 1937 e que concedeu ao Presidente

da Republica tantos poderes em detrimentos dosmgmleres e prefeitos.

O maior exemplo dessa centralizacdo talvez sejaxistéacia do
instrumento normativo do decreto-lei, que dava hef€ do Executivo Federal o poder de

legislar sem a necessaria participacdo do Conghssional.

Vale ressaltar que, conforme ja afirmado, o dedmtadiferentemente
da medida provisoria, dava ao Chefe do Poder Execldcal maior discricionariedade

para legislar sem que, com isso, fosse necessanaémcia do Legislativo.

189 MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituicdo Brasileir®. ed.. Rio de Janeiro/Sdo Paulo:
Freitas Bastos, 1954. p. 10. v. Il
01dem p. 11.
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Com o processo de redemocratizacdo trazido pelaa nGarta
constitucional e a consequente descentralizaca@tdleuicdoes aos demais entes da
federacdo, a estrutura do Estado brasileiro sofm@a significativa alteracdo com a

participacéo efetiva dos governadores e prefeibgsumos da politica nacional.

Basta lembrar que, a partir de entdo, nem semprgowsrnadores
estavam alinhados a politica do Planalto, muitaseyeazendo ferrenha oposi¢cdo ao
governo central. A eleicdo de Janio Quadros a d&mesia da Republica, apds ter
governado o Estado de Séao Paulo é, talvez, o eremmguls embleméatico dessa autonomia

politica & qual se fez alusao.

Nessa logica, o pacto federativo e os principicsildr@s da federacao
fortaleceram-se nesse novo modelo, bem como sddoeu o Estado brasileiro como um

todo no processo desenvolvimentista iniciado nadde 50.

Os interesses dos estados voltavam a ser de funtimmaportancia no
processo de elaboracdo de politicas publicas e, isem a sua representacdo nacional
precisava ser forte. O Senado ressurge a partgadesrspectiva e se fortalece como

instituicdo publica.

J& com relagdo a Camara, a grande novidade trpeidaConstituicdo de

1946 foi a alteracéo no processo de escolha despresentantes.

Anteriormente, o quociente eleitoral era extraidodd/isdo do namero
de votantes que participavam do pleito em todo tadespelo niumero de representantes

fixado em lei.

A partir de entdo, cada partido ou legenda contaméos candidatos
vitoriosos quantas vezes o total de seus eleitmebesse no quociente. Criou-se, pois, 0
sistema de representacao proporcional, em qudrdodisdo dos mandatos operar-se-ia de

modo que o nimero de representantes fosse divétide@lacéo aos cidad&ds.

"L MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituic&o Brasileirap. cit.. p. 84.
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Com isso, a Camara acabou por representar maisefieé o eleitorado
brasileiro e tornou-se, assim, um 6rgdo mais plerdiversificado na medida em que a
democracia passou a permitir que novos ideais @éacideologicas fossem eleitos para

representar o Parlamento.

N&o seria exagero afirmar que a Constituicdo de6 1€dtou o
Legislativo dos devidos instrumentos democratiquesaa transforma-lo em um poder de
fato, pois ndo o era durante o Império com o paodederador a dissolver as Camaras
quando o Imperador entendesse conveniente, nempotem, na Republica Velha, que,
como se viu, subordinou o Parlamento & vontadeRitesidentes, e nem com a breve

Constituicao de 1934, que menosprezou o papel dadde~ederal.

N&do ha o que falar quanto a Constituicdo de 198Ya uez que era

autoritaria desde a sua esséncia.

Porém, infelizmente, esse modelo de Parlamento negiesentativo
perece com a promulgacgéo disfarcada da Carta d& é@6forme sera tratado a seguir.

3.1.5 O regime militar: novo modelo de funcionaroatd Congresso

N&o responsabilizar o Parlamento pela ascensdaeéais da ditadura e
pela sua consequente tomada do poder em 1964 senminimo, fechar os olhos para o
histérico do papel desempenhado pelas instituigiasileiras naquele momento.

Conforme ressalta Afonso Arinos, a Camara dos Relmst de 1959

pode ser considerada um espelho fiel das contrestico

de interesses e de conflitos ideoldgicos que irmrbmergir a falsa
imagem dos partidos, destruir as instituicdes dedtaas e provocar a
intervencao das Forgcas ArmadHs.

As legendas j& ndo mais refletiam os ideais poBtae seus partidos e a
democratizagao possibilitara o surgimento de cteseemdependentes, ndo identificadas
com os ideais partidarios, permitindo que os paltaares agissem de acordo com suas

convicgdes pessoais e ndo em conformidade comneosifos da fidelidade partidaria.

"2 ERANCO, Afonso Arinos de MeldA Camara dos Deputadostntese histéricap. cit.. p. 111.
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De acordo com Arinos, era possivel encontrar, naguemposicao
parlamentar, uma tendéncia de esquerda ideologrtamadical que, segundo o Autor, era
representada pelo PTB, mas que também encontrgvasemtantes no PSP, PDC e,

paradoxalmente, na UDN.

Uma segunda ala considerada de esquerda, mas macosalista e
bastante ligada ao Getulismo, encontrava repragestdentro do mesmo PTB. Ja a ala da
direita antidemocratica abrigava-se sobre as as&iN, que apoiava a ditadura militar e
era rancorosa, tanto com a ditadura varguista,tqu@m a politica desenvolvimentista de
Kubitschek.

Por fim, havia uma ala central, moderada e demoar&jue tinha seus
principais adeptos na UDN, PSD, PDC e no PL. Essa&mte tinha por escopo amainar 0s

conflitos levantados pelas correntes ditatoriais pretendiam tomar o poder.,

Como se vé, a Camara de entdo n&o parecia obstnaaesentar um
interesse Unico em prol do desenvolvimento do @d& democracia. Os partidos politicos
tornaram-se meros instrumentos para a representdgdoteresses particulares e um
mesmo partido tornou-se capaz de abrigar repredestecujos valores eram muito

antagonicos.

No Senado, a questdo néo parecia diferente. Mpdtibiscos que haviam
logrado éxito no periodo da ditadura de Vargasemprtavam, naquele momento, a defesa
do pacto federativo na Camara Alta. Dessa formpossibilidade de uma ditadura nao

parecia tdo estranha a esses homens.

Ja nos idos de 1955, discutia-se novamente a md@dssde sua
existéncia e a sua importancia para a representegétativa. Como se vé, mesmo sob a
égide da Constituicdo democratica de 1946, os septantes do povo ndo pareciam

convencidos da importancia do Senado como érga&oder Legislativd’*

73 |bidem. p. 111.

174 MANGABEIRA, Jo&o.Estudos constitucionai®oder Legislativoop. cit.. p. 49. Em debate realizado em
9/11/55, discutia-se a necessidade de manutencdsisttoma bicameral. Jodo Mangabeira, ao fazer
mencdo a proposta do Presidente do Senado, NemosRaessalta que “O proprio Presidente Nereu
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A instauragéo do parlamentarismo pela Emenda Goastnal aprovada
pelo Congresso em 2 de setembro de 1961 ndo cotoPadamento em melhor condi¢cbes

da que se encontrava.

Mesmo com a limitacdo de poderes imposta ao noesidante da
Republica, ndo ha como dizer que as duas Casasodgrésso tiveram um papel de
destaque nesse curto periodo do parlamentarisrBoasd.* "

Pelo contrario, esse periodo apenas serviu paramgs animos entre as
Forcas Armadas e o governo civil, que ndo encoatragpaldo no Congresso para a

aprovacao das suas reformas de base.

Apoiada pela inconsisténcia partidaria representamlaParlamento, a
qual ja se fez alusdo, as Forcas Armadas congaistapaulatinamente, adeptos no

Congresso e minavam o poder do Presidente civil.

Assim, a ascensdo do comando militar ndo encomwtpstaculos para se

impor logo apds a deposi¢cédo de Jodo Goulart dorpode

O Ato Institucional de 9/4/64 manteve aparentemeateordem
constitucional de 1946, mas imp0s severas cassdedemndatos e suspensdo de direitos
politicos. Permitiu a eleicdo de Castelo Branco yor periodo de trés anos, o que deu
legitimidade ao presidente indiretamente escolhidara elaborar outros atos

institucionais:’®

Por esse primeiro ato, 0 regime outorgou a si meguderes
temporarios, aprovando, mediante decretos-leislegibes fundamentais para fortalecer o

seu poder.

Embora o primeiro ato institucional ndo tenha ttaza legitimidade

necessaria para que o regime governasse, os gslgatenderam que a “revolucdo” havia

Ramos declarou que, had muito, acha que o Senadodederia ter todas as fungbes que possui
atualmente, porque isso impediria o trabalho lagisd”.

"> MENDONCA, Marina Gusmao d€ Demolidor de PresidenteS&o Paulo: Cédex, 2002. p. 266.

6 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivop. cit.. p. 86.
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sido gloriosa e, com o advento de novos atos umstihais, decretos-lei e leis
complementares, buscou o regime legitimar-se ardeéCongresso que, na medida em
que aprovava 0s projetos de interesse governamehtaicelava a politica adotada pela

casernd’’

O Ato Institucional n° 3, de 5/2/66, por sua veggulamentou 0s
procedimentos a serem adotados pelo Congresso ouesgo de votacdo da nova

Constituicao.

A Constituicdo de 1967, bem como a Emenda Congiitat1/69, trazia

em sua estrutura elementos bastante semelhantest@aconstitucional de 1937.

Fortaleceu o Poder Executivo por intermédio dosrades-lei e pela
reducdo da autonomia dos entes federados ao rdéormusistema tributario nacional,
tornando-o mais rigoroso e ampliando a técnica e@terlismo com o advento do

federalismo cooperativo.

Com a cassacdo de mandatos parlamentares e o drdiolideres
politicos contrarios aos ditames ditatoriais, néoasexagero afirmar que o Congresso
Nacional perdeu por completo a sua identidade rotese um mero apéndice do Poder

Executivo.

O processo decisorio sobre as politicas publicasfaimente transferido
para a arena do Executivo, o que fez com que @rarito ficasse esvaziado de suas

funcdes fundamentais.

A relacédo entre o Estado e 0s grupos de interesssapa ao largo das
vontades do Legislativo. Essa questdo foi bastastedada por cientistas politicos do
periodo, que ndo hesitaram em confirmar a prepéandex do Executivo nos rumos

tomados pela Nac&dd®

" BAAKLINI, Abdo I. O Congresso e o Sistema Politico do Bragiad. Beatriz Lacerda. S&o Paulo: Paz e
Terra, 1993. p. 60.

178 CARDOSO, Fernando HenriquAutoritarismo e Democratizacad®io de Janeiro: Paz e terra, 1975. De
acordo com o autor, a “Teoria dos Anéis Burocréticmda mais era do que a participagdo esporadica e
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Com isso, ndo seria exagero afirmar que o Parlamenhou-se refém
do Executivo. Embora houvesse eleicbes para a @amay Senado, a 0posi¢do néo
conseguia uma maioria apta a obstruir os interes€overno, representado pela Alianca
Renovadora Nacional, partido que serviu aos indegedos militares durante o periodo da

ditadura.

O total desrespeito a minoria partidaria ndo péumifue houvesse
qualquer controle das acfes do Executivo pelo rdtarlamento, pois nem mesmo o seu

direito de representacéo podia ser exercido.

Esse direito de ser representada junto aos érgiisodos é de extrema
importancia para que a minoria possa, enfim, exeuoe efetivo controle parlamentar

sobre as acfes de governo.

E que, como observa Assis Brasil, os governos ritant apenas do
progresso do Pais. Preocupam-se também com a&udapgoreservacdo. Em um sistema
ndo democratico, que nao permita as minorias partames exercerem seu papel de
controle, fica impossivel impedir que essa segymeacupacao ndo se sobreponha, com o

passar dos anos, a primeira e mais nobre d€las.

Uma mudanca na estrutura parlamentar foi sentidsengeriodo. Com o
intuito de se “desburocratizar” e “democratizarParlamento, os membros da mesa, bem
como seu presidente e os presidentes das comidsbambas as casas, tiveram seus

mandatos limitados a um periodo de dois anos, er&avaveis.

O papel dos lideres partidarios acabou diminuilcmale que ndo mais
influenciassem significativamente o processo degau e, com isso, ndo atrapalhassem o

interesse do governo.

pontual de setores privados nas questdes de estldenciando diretamente na tomadas de decigdes.
representacao que se forjou ndo foi de classesdenaglividuos que, diante de seu poder econdmico e
estratégico, influenciam ac¢des do estado em praede beneficios. Interesses coletivos e orgarszado
ndo construiram, durante esse periodo, um candibitiEgo com as arenas decisérias do governo. O que
se percebia era a influéncia de grupos de intemssgarater personalista, responsaveis pela idierac
entre os interesses organizacionais e o Estado.

179 ASSIS BRASIL, J. F. deDemocracia representativa do voto e do modo dervdtaEd. Rio de Janeiro,
1931. p. 112.
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Outra mudanga estrutural incluiu a criagdo da csé@oismista de
orcamento, cujo objetivo era a aprovagdo das pegasnentarias, bem como de outros

projetos de natureza fiscal, mas sem poderes ftara-ms*°

As convocacdes ordinarias de sessfes conjuntasliksaas Casas para a
aprovacdo de matérias de interesse do Executiazad-se como uma constante, e seu
objetivo era tornar mais 4gil o processo legistativ

O prazo para a analise, pelo Congresso, de projetdei em matéria
orcamentaria foi limitado, de maneira que a sutiggaacao no processo de elaboracao do

or¢camento ndo foi decisiva para impor qualquettipalpublica nesse periodo.

Projetos de lei de *“deliberacdo urgente” eram a@mtaslos pelo
Executivo e deveriam ser deliberados pelo Parlaonemt um periodo de sessenta dias. A
omissdo em dispor sobre esses levaria, automatitama aprovacdo da matéria por

decurso de prazd?!

Importante ressaltar, ainda, que a fidelidade gémnia, nesse periodo, foi
utilizada muito mais para impedir a ascensao daig@o do que, necessariamente, como

um principio de higidez no processo representativo.

Quando o lider do partido exigia fidelidade, eréege aos membros do
Congresso votar contra a orientacdo de seu paréisilgessoes plenarias. O voto divergente
poderia implicar em perda do mandato politico, wem que essa hipitese estava prevista
no artigo 35 daquela Carta constitucional, confore@acdo dada pela Emenda 1/69 ja

analisada no primeiro capitulo dessa tese. .

O voto de lideranca foi utilizado a exaustdo dweagdse periodo. Ao
votar em nome de todos os membros de seu partiideroou o vice-lider, em votacdes

simbdlicas que dispensavam a votacdo nominal, alit|avontade partidaria, ndo dando

180 BAAKLINI, Abdo I. O Congresso e o Sistema Politico do Bragil. cit.. p. 61.
8L 1dem. p. 61.
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margem para que os proprios titulares dos mandatasanifestassem sobre o projeto de
182

lei.
Sob o pretexto da celeridade no processo legislativafava-se a voz de

liderancas dissidentes e o Executivo mantinha tralendo processo eleitoral.

Ainda quando a oposicéo pbdde oferecer uma amepgadaminancia do
Executivo no Parlamento, o Presidente Geisel eddoul3 de abril de 1977, o que ficou
conhecido como o “Pacote de Abril”, uma série delides baixadas apds o atrito entre o
Congresso e 0 Executivo por conta da auséncia agiengovernamental necessaria para a

aprovacao de algumas emendas a Constituigao.

O Presidente, em resposta, colocou o Congresseessso e, a partir
dai, emendou a Constituicdo e baixou varios desfleio Entre as medidas do pacote
estava a criacdo da figura do senador biénico, @ojetivo era impedir que o Movimento

Democratico Brasileiro, principal partido de op@sigviesse a ser majoritario no Senado.

O critério de representacdo proporcional nas edeicd Camara dos
Deputados foi alterado de modo a favorecer os estald Nordeste. Além disso, o
“pacote” estendeu as restricbes da Lei Falcao eisdeks para o Legislativo Federal e

Municipal. O mandato do Presidente da Republicaqade cinco para seis ants.

Essa estrutura congressual prevaleceu incOlumenatno durante o
processo de votacdo da Proposta de emenda a QGigastile autoria do Deputado Dante
de Oliveira, que estabelecia as eleicbes diretes Peesidente da Republica, quando o

governo militar conseguiu maioria parlamentar phmaubar a referida proposta.

Apés a aprovacdo da EC 26, de 27/11/1985, que conova nova
Assembléia Nacional Constituinte, e com as elei¢@e$986 é que o Congresso passou a
retomar sua identidade politica. Porém, conforme&de constatar, passou um grande

periodo alheio a democracia e a efetiva repres@mfagpular.

182 B AAKLINI, Abdo I. O Congresso e o Sistema Politico do Brasip. cit.. p. 62.
18 FAUSTO. Boris Histéria do Brasil op. cit.. p. 493.
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3.1.6 A Constituicdo de 1988 e a participacdo docea atividade legislativa
voltada para a sociedade
Em 1982, as elei¢cdes diretas para governadorearnguossibilitado a
ascensdo ao poder de nomes de destaque da opasig@werno militar. Apenas a titulo
de ilustracéo, citam-se Franco Montoro, do PMDBgenel Brizola, do PDT, que foram
eleitos pelo povo para governar os Estados de &3lo B Rio de Janeiro, respectivamente.
No mesmo pleito, Minas Gerais elegeria Tancredoelevambém do PMDB, como

governador do Estado.

Nas elei¢bes para o Senado, o PMDB conquistou 2Hasdeiras em
jogo. O PDT, por sua vez, conquistou apenas ungyago o PDS, uma dissidéncia da

antiga ARENA, ficou com as demais cadeiras.

Todo esse processo evidenciava o fim do apoiomagm parlamentar ao

governo militar.

Em 1984, um movimento democratico tomou as ruas Rids

reivindicando eleicdes diretas para PresidentegtaiBRlica, a qual ja se fez referéncia.

Porém, o golpe final seria dado com as eleicbea paCamara, dois
tercos do Senado, governadores e prefeitos ocoendd 986, ocasido em que o PMDB
obteve mais de 53% das cadeiras de Deputado Fedesied de 77% das cadeiras de

Senador e 22 dos 23 cargos de governador em disputa

Isso sem falar nos partidos menores, como o PSE,, FI3C e PMB,

que também garantiram representacdo na Camaraegosados>

E de se ver, pois, que, a partir de entdo, o Cesgrassumiria um papel

de protagonista nas mudancas politicas que urgieBrasil.

ApoOs a morte de Tancredo Neves, José Sarney, ajueasem total

convicgdo, até pelo seu passado de ligacdo congimeemilitar, deu continuidade ao

18 SANTOS, Wanderley Guilherme dogotos e partidos - Almanaque de dados eleitorBiwsil e outros
paisesRio de Janeiro: FGV, 2002. p. 13.
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processo de abertura democrética e enviou ao xswgr@ Emenda 26, que, além de
convocar a Assembleia Nacional Constituinte, dacglie o processo de elaboracdo da
nova Constituicdo dar-se-ia a partir da composugtgressual oriunda das eleicbes de
86 185

Aquele Congresso, como se viu, refletia os inteessais antagonicos,

porém legitimos, da sociedade de entéo.

Haviam sido eleitos lideres sindicais, intelectuaisem como
representantes ruralistas, intelectuais, empresarfrofissionais liberais dentre outros. A
heterogeneidade ali presente seria capaz de irpatsium processo dialético de téo
grandes proporgdes a ponto de a nova carta carnstitd ser um reflexo dessa pluralidade

de pensamentos e valores.

A democracia parecia algo novo e inusitado ndoagppara uma geracao
de nossa sociedade, mas também para os politiomsasgumiam suas funcdes no
Congresso Nacional. Muitos deles foram presos ipoditdurante a ditadura e ficaram
alijados da participacdo politica, 0 que os imgmblisiva de conhecer a maquina do
Estado.

Com isso, 0 processo de participacdo do Parlanmentada politica do
pais, embora bastante significativo desde a elgBorda Constituicdo, foi paulatinamente

assumido por seus representantes.

A Constituicdo fiou sua legitimidade na participac8ocial e na
possibilidade da democracia representativa efeevdenexercida. A chamada Constituicéo
Cidada, na expressao de Ulysses Guimaraes, coatuacdforte participacdo popular, o
gue acabou por lastrear o texto constitucionaheauto.

18 Ejs parte do teor da EC 26/85:
“Art. 1° Os Membros da Camara dos Deputados eeti@@® Federal reunir-se-do, unicameralmente, em
Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberamagdia 1° de fevereiro de 1987, na sede do Cosmgres
Nacional.
Art. 2°. O Presidente do Supremo Tribunal Federsthlara a Assembléia Nacional Constituinte e idrig
sessdo de eleicdo do seu Presidente.
Art. 3° A Constituicdo sera promulgada depois d@wgao de seu texto, em dois turnos de discussao e
votagdo, pela maioria absoluta dos Membros da AlsiégsriNacional Constituinte”.
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A partir disso, era de se esperar que o Parlamesgomisse, como de
fato assumiu, um papel centralizador na conducdouwnos da Nagao de entéo.

Com a nova ordem democratica e a nova Constituigh@ série de
medidas legislativas infraconstitucionais preciseuadotada para dar fim aos decretos-lei

criados durante o regime de excecao.

Nessa esteira, o regular funcionamento do Congresaocondi¢ao
essencial para se criar 0 novo arcabouco juridieo rggularia as relacbes sociais desse

novo modelo de Pais.

N&o s6 isso, era fundamental preparar a nacaooppracesso eleitoral
que se vislumbraria em breve com as elei¢des dipatea Presidente da Republica.

Some-se a todos esses fatores a necessidade dgusamentar uma
Constituicdo programatica, que dependeria da ventmhgressual em fazer as leis

necessarias para a efetivacao dos direitos e geggmevistos na Constituicao.

Assim, a nova Constituicdo estruturou um Parlameqpim a assumir
novas funcbes nesse processo de mudanca que sshavé Atribui-se ao Congresso
novas e maiores responsabilidades ndo apenas rito aabrepresentacdo politica, mas

também no que concerne a atuacao legislativa eraoote sobre os atos do Executivo.

Buscou-se construir um Legislativo capaz de intem a sociedade e,
juntamente com os demais Poderes da Republicaabsstucdes para os problemas
sociais, bem como ser um poder apto a construiraccabouco normativo capaz de

impulsionar todas as transformacdes.

Em seguida, sera estudada a estrutura e o funcertiardo Parlamento
brasileiro a partir das premissas que levaram stitaimte de 1988 a atribuir-lhe todas as

responsabilidades de que se tratou.
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N&o seré realizado, no entanto, um mero estudaitiesaas funcdes
daquele Poder, sua estrutura e funcionamento aass@es e do colégio de lideres ou da

estrutura de liderancas.

Sera objetivo dessa tese realizar uma analiseacda maneira com que
o Parlamento tem conseguido desempenhar suas fuagi&tir da nova estrutura que se
coloca.

3.2 A O Poder Legislativo pos Constituicdo de 1988
3.2.1 As competéncias do Senado Federal: A Coigstdle o Regimento Interno.

Primordialmente, importa ressaltar que o processoedcolha dos
membros do Senado Federal ocorre por eleicdo ri&jari Difere, portanto, da eleicdo

para a Camara dos Deputados, cujos representaotetetos de forma proporcional.

Sabe-se que as elei¢bes para 0 Senado ocorrenatie gon quatro anos
guando a renovacéo alternada, de um e dois teogedresentantes, tem sua vez. Mesmo
quando ocorrem as eleicbes para a renovacao déedpis do Senado, ela continua sendo

majoritaria, jamais proporcion&i°

A eleicdo de cada Senador implica, necessariameateleicdo de seus
suplentes. A perda ou afastamento do titular corsdppsse imediata de seu primeiro e

segundo suplentes, sequencialmente.

Além da representacdo dos Estados, o Distrito Bedamcontra-se

representado no Senado por forca da Emenda a @ag#tide 1967, de numero 25/1985.

E bem verdade que essa Casa legislativa ainda reanse papel
preponderante de Casa revisora por forca da pr@uiestituicdo, que, em seu artigo 64,
estabeleceu que os projetos de lei de iniciativiPasidente da Republica, do Supremo

Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores teméma na Camara dos Deputados.

18 Essa quest&io esté positivada no § 2° do art. @udstituicio Federal.
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Pode-se constatar, assim, que aquela Casa detéamtivia de deflagrar

0 processo legislativo em mais ocasifes.

E ndo é soO isso. Todos os projetos de iniciativea deputados, que

somam maior numero que os senadores, também, pior, &m inicio na Camara.

Ressalte-se que, por for¢ga do 8§ 8° do artigo 62Znésma Lei Maior,
todas as medidas provisorias terdo sua votacdadaina Camara dos Deputados.

Ao Senado resta deflagrar o processo legislatisopnojetos de lei e nas
propostas de emendas a Constituicdo apresentalbssseels proprios membros, ou seja,
pelos 81 senadores, contra os 513 deputados federsi projetos de iniciativa do
Executivo, Supremo Tribunal Federal e Tribunais e8igpes, bem como as medidas

provisorias.

Além disso, os projetos de lei que disponham sabrerganizacao
administrativa do Ministério Publico e da DefenaoRublica da Unido também serdo
encaminhados pelo Presidente da Republica, confoom&ta na alinea d do § 1° do artigo

61 da Constituicdo, a Camara dos Deputados.

SO por esses fatos pode-se verificar que 0 Senatoesum papel maior
de revisdo do que é aprovado pela Camara do qupapel de efetivo deflagrador do
processo legislativo.

Hodiernamente, essa questao tem sido colocada oamproblema no
processo legislativo. Sabe-se que uma significgtarée sobre o que se delibera em ambas

as Casas sao medidas provisoérias ou projetosaativa do Executivo.

Como se vé, ambas as propostas tém inicio na CalnarReputados e
seguem ao Senado para sua retificagdo ou modifickzéexto aprovado.

Com relacdo aos projetos de iniciativa do ExecutvdPresidente da
Republica, por forca do 8 1° do art. 64 da Corghity pode solicitar ao Congresso
urgéncia para a aprovagao dos projetos de suatimai A ndo deliberagéo, pelas Casas
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Legislativas, da matéria em 45 dias acarreta oestdinento das demais matérias em
tramitac@o no Parlamento, & excec¢do das medidas@rias.

O proprio Regimento Interno do Senado Federal, em astigo 163,
coloca na ordem de preferéncia para deliberacaBleimario imediatamente posterior a
apreciacdo das medidas provisorias 0s projetosedeld Executivo com urgéncia

constitucional.

Dessa forma, até a deliberacéo da proposta, ndodgevotar as matérias

de interesse dos senadores, pois a pauta encergoiiestada.

Como o projeto de iniciativa do Executivo tem iniana Camara,
geralmente esse prazo de 45 dias dado pelo 8§&tido 64 expira quando o projeto ainda
se encontra em tramitacdo nas comissdes daquela. Gessim, a urgéncia €

automaticamente estabelecida sem que o SenadaFedssa sobre ela opinaf.

Quando o projeto segue para a segunda Casa, olmie&méo ha como
0s Senadores deliberarem sobre a condicdo urgemteue se encontra, salvo se o0

Presidente da Republica, por vontade prépriaaret atributo do projeto discutido.

N&o raras sao as vezes em que o0 Senado deixarderexeseu papel de

legislador inicial em virtude da obstrugcéo de samat® por propostas oriundas da Camara.

87 A questdo da urgéncia constitucional esta tratiisa forma no Regimento Interno da Camara dos
Deputados:
“CAPITULO II
DOS PROJETOS DE INICIATIVA DO PRESIDENTE DA REPUBIA
COM SOLICITACAO DE URGENCIA
Art. 204. A apreciacdo do projeto de lei de inigimtdo Presidente da Republica, para o qual tenha
solicitado urgéncia, consoante os 8§ 1°, 2° e 2fid64 da Constituicdo Federal, obedecera adrgegu
| - findo o prazo de quarenta e cinco dias de seehimento pela Camara, sem a manifestacdo dediniti
do Plenério, o projeto sera incluido na Ordem da, Bobrestando-se a deliberacdo quanto aos demais
assuntos, para que se ultime sua votacgao;
Il - a apreciacao das emendas do Senado pela Géenarfangéo revisora, far-se-a no prazo de dez dias
ao término do qual se procedera na forma do iranigerior.
§ 1° A solicitacéo do regime de urgéncia poderdestr pelo Presidente da Republica depois da reanes
do projeto e em qualquer fase de seu andamentoaqbb-se a partir dai o disposto neste artigo.
§ 2° Os prazos previstos neste artigo ndo correspadodos de recesso do Congresso Nacional nem se
aplicam aos projetos de codigo”.
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Situacdo mais complicada ocorre com a tramitacas wcheedidas
provisorias. Primeiramente, por serem em maior marde que os projetos com urgéncia

constitucional.

Em segundo lugar, as medidas provisérias tém in@iGamara e entram
em regime de urgéncia no mesmo prazo de 45 diasaB&o 163 do Regimento colocava
como prioridade a votacdo dos projetos de urgéram#es de sua apreciacdo vem a
deliberacdo das medidas provisorias, sem 0 queuta pdo Senado ficara sempre
sobrestada, salvo se prevalecer o entendimento idstM Celso de Mello em recente
decisao no MS 27.931/DF.

Por esses motivos, 0s senadores insistentemerigantentroduzir, por
meio de propostas de emendas a Constituicdo, @egano processo legislativo a fim de
possibilitar a existéncia de uma pauta ndo solmtasta que ocorre na maior parte da

legislaturat®®

Em termos de competéncias, porém, o papel do Sevaidalém do
processo de elaborador de projetos e revisor dassata Camara. Possui uma série de
atribuicdes privativas, muitas delas copiadas dditincoes estrangeiras e outras que
representam o interesse da federacdo. Outras, ps@énfrutos da natureza conservadora e
de ponderac&o que a Casa possui em sua es¥&ncia.

Dentre as tarefas do Senado, estd o poder de pancesjulgar o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica, Mosstio Supremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Republica e outras autoridadescrimes de responsabilidade, bem
como o0s Ministros de Estado e os Chefes das F&gasdas nos crimes da mesma

natureza, conexos com aqueles, referente aos imisis.

Nos casos em que o Senado julga, por crime de neapitidade, o

Presidente e o Vice-Presidente da Republica, edecexa funcdo de um tribunal politico,

18 Um exemplo é a Proposta de Emenda & Constituig&2005, de autoria do Senador Antonio Carlos
Magalhaes, ja aprovada pelo Senado Federal em08R&/2 enviada & Camara dos Deputados em
9/2/2009, onde atualmente encontra-se em discusséo.

18 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€urso de Direito Constitucionahp. cit. p. 174.
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ndo cabe, pois, a ele, decidir pela instauracadmam do processo j4 autorizado pela
Camara dos Deputados.

De acordo com José Afonso da Silva:

Esse Tribunal especial tem sua fonte histérica rendfituicdo dos
Estados Unidos, quando, na sua elaboracéo, se daebaiuito sobre a
formacdo de uma corte adequada para julgar o Prasie da Republica,
pois, como nota Hamilton, ndo era facil conseguir wibunal adequado
em um governo totalmente eletiVd.

Cabe ainda ao Senado aprovar, apos arguicdo pubsicklinistros de
Tribunais Superiores, Ministros do Tribunal de @Ganto Procurador-Geral da Republica,
Governadores de Territorios e 0 Presidente do B&weural, além de outros casos que a

Constituicao ou a legislagéo infraconstituciondgedainar.

Por for¢ca da alineido artigo 52 do Texto Maior, € responsabilidade do

Senado a aprovacéao de chefes de misséo diplondéticarater permanente.

Essas primeiras atribuicdes foram conferidas a@a®@emrovavelmente,
em razao de sua natureza mais conservadora. ComdCasa de ponderacdo, a Camara

Alta teria mais equilibrio para decidir sobre egs@#os.

Nesse contexto, o Senado exerce tais funcdes, rMmais, porque elas
Ihe foram atribuidas historicamente e, muito mepos,uma funcao institucional do pacto

federativo propriamente dito.

Mas o mesmo artigo 52, porém, confere ao Senadmlerple autorizar
operacdes de natureza financeira externas de seteda Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Significa que a contracdo de dividas pelos entdsréelos no exterior
depende da prévia andlise e autorizacdo do Sereathodt.

10 SILVA, José Afonso daComentério contextual & Constituica.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 417.
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E 0 Senado também responsavel pelo controle sotréddo publico e o
endividamento das unidades da Federacéo. Por meiesdlucéo senatorial, fixam-se as

condicOes para operacao de crédito externo e mtern

Responde ainda pelo estabelecimento de limitesagi@condicbes para
o montante da divida imobiliaria dos Estados, DistFederal e Municipios, aqui
entendida como a emissao de titulos da divida gaibli

A exclusdo da Unido desse rol de controle deveeséatm de que a
fixacdo de limites da divida mobiliaria federal dexcorrer por meio de lei especifica, e

nao resolucao, conforme consta do artigo 48, X&/ppria Constituicdo.

Dessa forma, ao exercer tais fungdes, o Senadoreump papel de
fiscalizador do pacto federativo politico, orcandemt e tributario, controla o
endividamento e o que pode ser gasto pelos entEgidencao, a fim de que suas receitas
ndo figuem comprometidas e, com isso, comprometatasbém as fungbes essenciais

gue cada um deles exerce no cendrio nacional.

O Senado pode suspender, no todo ou em parte, delardda
inconstitucional, em controle difuso de constitnalidade, pelo Supremo Tribunal
Federal. Esse processo tem inicio na Comissdo deti@icdo e Justica da Casa que,
aprovando projeto de resolucdo especifico, ratificando a decisédo proferida pelo STF
apos a leitura de seu encaminhamento pelo PleRario.

Cabe aquela Casa, no mais, aprovar a exoneracamficie, do

Procurador-Geral da Republica antes do términoedensandato, elaborar seu regimento

191 Esse procedimento esta previsto nos artigos 38égaintes, do Regimento Interno do Senado. Eis o
inteiro teor:
“Art. 386. O Senado conhecera da declaracdo, pdafesm decisdo definitiva pelo Supremo Tribunal
Federal, de inconstitucionalidade total ou pamdélei mediante:
| — comunicacédo do Presidente do Tribunal;
Il — representacdo do Procurador-Geral da Republica
Il — projeto de resolucao de iniciativa da Comisd@& Constituicdo, Justica e Cidadania.
Art. 387. A comunicagdo, a representacéo e o mrejejue se refere o art. 386 deverédo ser instremos
0 texto da lei cuja execucdo se deva suspendac@udo do Supremo Tribunal Federal, do parecer do
Procurador- Geral da Republica e da verséo dotregaxuigrafico do julgamento.
Art. 388. Lida em plenario, a comunicacdo ou regmeao sera encaminhada a Comissdo de
Constitui¢do, Justica e Cidadania, que formulacfepr de resolugcdo suspendendo a execucéo dalei, n
todo ou em parte”.
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interno e eleger dois membros cidaddos do ConskhRepublica, conforme consta dos

incisos XI, Xl e XIV do artigo 52 da Constituigao.

Dessa forma, se, por um lado, ndo Ihe foi atribwidpapel de maior
deflagrador do processo legislativo, por outro,hganuma série de competéncias nao

concedidas a Camara.

Nessa esteira, constroi-se um equilibrio de fungigse o Senado e a

Camara dos Deputados dentro da estrutura dualrtinianto.

E de se ressaltar que esse modelo é tipico desnsistfederativos de
Estado. N&o que ndo possam existir em Estadogiosit#las, nesses casos, 0 Senado néo
representa o pacto federativo. Existindo, sernvira@ casa de ponderagcédo ou de debate as
propostas apresentadas pela Camara ou Assembbiitey sdo conhecidas em outros

paises.

H&a casos em que o Senado, ou Camara Alta, assuméungéo muito
mais jurisdicional, de interpretacdo das leis geppala Camara Baixa, como acontece no

modelo inglés de Parlamento.

Essa questéo é ressaltada por Paulo Bonavides:

Mas a segunda camara, ainda em suas origens, neqpredoi a casa da
federacdo ou existiu para satisfazer as necessglagleresentativas do
principio federativo. Nasceu historicamente numamfp unitaria de
Estado — a Inglaterra — e serviu de assento a regmeacao da mais alta
nobreza, conforme o desenho de representacao deeda@ue se esbhocou
desde a infancia do parlamento inglés. Essa remteséo,
reminiscéncia das desigualdades sociais dos tempdsudalismo, sé se
extingue de todo na sua eficacia legislativa comgaé formador da
vontade estatal durante o século XX, com a defgaglio da Camara
dos Lordes e a reforma que ditou ungapitis diminutio as suas

prerrogativas:®

No Brasil, o sistema bicameral se justifica parsegarar ao Senado o

poder de representar 0s interesses da federacdo. Nangabeira afirmou que a

192 BONAVIDES, PauloTeoria do Estadds. ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 290.
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justificativa para o bicameralismo seria a represgio diferenciada das classes sociais.
Afora isso, néo faria sentido.

Afirma o constitucionalista, ainda, que ndo temowal argumento de

casa revisora, que so se justificava em temposigass

em que a falta dos meios de comunicacao e pubtleifiazia com que a
Nacdo, surpresa, s6 conhecesse de uma lei, tempés a sua
promulgacad®

Assim, ndo existiriam razbes para a manutencaoictmieralismo em

Nnosso sistema constitucional.

Nesse ponto, ousa-se discordar da afirmacédo acansctita. O debate
sobre a extingdo do Senado Federal como Casaal@gastontinua recorrente, chamando a

sociedade brasileira para uma nova reflexdo acertema:>*

Primeiramente, é de se ressaltar a viabilidada&igaridessa proposta.
Uma possivel extingdo do Senado Federal so poseriar mediante proposta de emenda
a Constituicdo, uma vez que esse Orgdo, suas iafidsu e funcdes encontram-se

disciplinados nos artigos 44, 46 e 52 da Lei Maior.

No entanto, entende-se que nem mesmo por meio ddPEG poder-se-
ia viabilizar a ideia, uma vez que o Senado Fedpaalforca do artigo 46 da Constituicao,

€ um instrumento de representacao do pacto fedetatasileiro em esfera nacional.

N&o que a sua extincdo possa ferir o principioeparmcédo de poderes,
consagrado como clausula pétrea no inciso Il 46 & art. 60 da Lei Maior, uma vez que
o Poder Legislativo estaria preservado com a peEn@a da Camara dos Deputados e
levando-se em consideracdo que todas as atribu@eSenado seriam aquela Casa

transferidas.

193 MANGABEIRA, Jod0.Em torno da ConstituicA@p. cit.. p. 55.

1% Em noticia veiculada no Jornal do Senado em 120Z/2faz-se alusdo a declaragdo dada por dois
membros do Conselho Federal da Ordem dos AdvogddoBrasil que teriam sugerido a extingéo
daquela casa legislativa, proposta essa rechagdaagroprios senadores no Plenario.
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Todavia, qualquer proposta tendente a abolir o @eRaderal, pensa-se,
poderia ferir a forma federativa de estado, tampgaaista como clausula pétrea no inciso
| do § 4° citado, uma vez que a federagdo nao emaisntrar-se-ia representada no ambito

nacional.

Porém, ainda que superado esse 6bice constituciomahérito, ndo se

entende salutar a proposta de abolicdo daqueldegaskativa.

O Senado Federal pode e deve cumprir um papel@sbkan processo

de formacéo das leis e, até mesmo, no processonti®le das acdes do Executivo.

Dessa forma, sucumbiria 0 argumento de que nao did razao para
existir o sistema bicameral pela extincdo da difgae de classes no processo de
representacdo politica ou em virtude da comunicaeédoje um processo eficiente, que

nao requer mais a ponderacao de outra casa spboeesso legislativo.

Disse-se “poderia”, posto que a funcdo de repras@&atdos interesses

federativos nem sempre prevalece nas acoes seatori

E evidente que um Senado compromissado com asasilasces nédo
deve se imiscuir nas questdes de menor importanoidfas vezes inerentes ao

funcionamento do Legislativo.

Nao pode e ndo deve ser um apéndice da Camaraaorelroque dela.
Tampouco deve se colocar como seu inimigo, dispiotamom os deputados o prestigio

perante os representantes do Executivo.

Ao contrario, o Senado deve se pautar por um efetuilibrio em
relacdo as questdes nacionais. Ndo pode ser semffuenciado pelas vicissitudes

politicas, como tem ocorrido.

N&o por outro motivo é dado aos senadores um nmam@adito anos, €
para que, assim, possam enfrentar as questfeshaiactte maneira mais racional, sem

pensar apenas a partir de interesses politicoe sofles as questdes debatidas.
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Porém, nédo raro, os senadores utilizam-se dosmsandatos para algar
novos voos na politica nacional e regional. Malgelme ao Senado e j4 se consideram
aptos a ocupar postos nos ministérios, disputégoele para a prefeitura das capitais de

seus estados ou para o governo local.

E evidente que isso faz parte do processo eleit®esido a eleigdo para o
Senado majoritaria, € claro que o eleito assumeajpel de lideranca junto a seu estado, o

que Ihe da perspectivas para disputar cargos rté&jos locais tambéem.

Entretanto, como o Legislativo tem se tornado undePaesvaziado,
muito dependente do Executivo, essa possibilidadeisputar eleicbes locais soa mais
interessante aos senadores, pois assim assumir@@snaoderes e responsabilidades, sem

estarem diretamente atrelados ao Presidente dakepu

Com isso, pautam 0s seus mandatos a partir desisgeptivas e deixam
de exercer um fundamental papel de equilibrio adbopi@derativo para o qual se justifica a

sua criagao.

Mas nem por isso essa importante instituicio deveestinta. A sua
reformulacdo, por outro lado, pode contribuir e tamygara o aperfeicoamento do Poder

Legislativo e também para o aperfeicoamento dorfwr@pocesso legislativo.

Assim, o ideal talvez ndo seja extinguir o modeloafmeral, mas

aperfeicoa-lo no sentido de se permitir uma elajgardegislativa mais qualificad®

E o aperfeicoamento do Senado Federal passa petasidade de ser,
em verdade, uma Casa revisora da Camara dos Deputadprocesso de formacao das

leis.

195 SILVA, José Afonso daProcesso Constitucional de Formag&o das Lejs.cit.. p. 76. O autor adota esse
posicionamento, que aqui €é ratificado, ao ressaii@ mudou sua posicdo desde a primeira edi¢cdo da
obra. Afirma que, “Na primeira edi¢édo deste liypopnunciei-me sobre o tema, condenando radicalmente
0 bicameralismo. Mas reconheco que ele continuer @efendido, tanto para os Estados federais como
para o0s unitarios. Talvez ndo seja o caso de rosgemesmo com ele, mas de buscar sua
transformacgéao”.
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Noticia recente, publicada pelo sitio eletrbnico @&mara dos
Deputados, ressalta que, atualmente, ha mais denil idrmas em vigor no Brasil, sendo
que grande parte dessa legislacdo ja foi até mesdtecada por novos instrumentos

normativos que deixaram de revogar parte défas.

E fato que esse processo de criacdo desenfreddss dieuto da cultura
de positivacdo do direito em paises como o Brdsin gerado uma quantidade

avassaladora de normas que se encontram em vigoossu ordenamento juridico.
Manoel Goncalves Ferreira Filho faz aluséo a esaopo afirmar que,

No Brasil, por exemplo, durante todo o Império,afar promulgadas
cerca de 3.400 leis. Durante a primeira Republob&,1891 a 1930, cerca
de 2.500 leis. E de 18 de setembro de 1946 a 9dede 1964, nada
menos que 4.300. E de 1964 até hoje mais de 7£60 Quanto a
decretos-leis, foram editados de 1964 a 1988 cdecd.400. J& medidas
provisérias, entre 1988 e a vigéncia da Emenda Gwctonal n.
32/2001, foram promulgadas 619, com mais de 5.@@dicoes. Depois
da referida Emenda, cerca de 3850.

Como se V&, o poder de legislar no Brasil tem s&mrrentemente
utilizado pelos Poderes da Republica. Se for levadoconta que a maioria desses atos
normativos foram aprovados pelo Parlamento e catiis pelo Executivo, por meio da
sanc¢do, pode-se calcular também a quantidade gqzrde leis que acabaram arquivados

ou nado votados e que, por isso, ndo entraram eon. vig

Se forem somados esses dois pontos, 0 processoeftigrdcéo
legislativa aumenta ainda mais, de forma a coranrb@tese de que a sanha em legislar no

Brasil é realmente alarmante.

Nesse sentido, o sistema bicameral contribui para maior ponderacao
e maturacdo dos projetos de lei no periodo em guyeEapostas tramitam no Parlamento.

Existisse apenas a Camara dos Deputados e a afioodas propostas com posterior

1% Noticia publicada pela agéncia camara em 24/8/2p67 ocasido da apresentacdo do Projeto de Lei
1775/2007, do Grupo de trabalho para a Consoliddadcegisla¢éo Brasileira, que reuniu o teor de 206
leis referentes a Consolidacédo das Leis do Trabalbtida através do siteww.camara.gov.br Acesso
em: 21/7/2008.

19 FERREIRA FILHO, Manoel GongalveBo Processo Legislativé. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 13.
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remessa ao Executivo para sancdo ou veto dargmiaaneira mais célere, inserindo-se,

assim, no ordenamento juridico, mais e mais leis.

Esse poder de revisdo das propostas aprovadas arcCasa legislativa,
tipico do sistema bicameral, estimula uma maiolexéb sobre as propostas em
tramitacdo, tornando menos recorrente, dessa foona@ngresso de novas leis no

ordenamento.

Dessa forma, pode-se considerar salutar o sistezameéral brasileiro e,
por conseguinte, a manutencdo do Senado Federal casa legislativa, quando se analisa
a questao do ponto de vista do processo legisjativa vez que essa revisao de trabalhos
deve servir para aperfeicoar os projetos em trgaot@ contribuir para a boa formacao das

leis no Brasil.

A funcéo de controle sobre os atos executivos,mpoféi devidamente
distribuida entre ambas as Casas legislativas.Dagtionstituicdo de 1934, os Ministros
de Estado podem ser convocados para prestarenmagfoes sobre assuntos relevantes,

importando em crime de responsabilidade o ndo caropaento.

Esse poder de controle foi ainda mais alargado rér gl Emenda
Constitucional 2/94, quando qualquer titular de &6gy diretamente subordinados a

Presidéncia da Republica passou a poder ser cahwvagarestar informacde®

O artigo 50 da Constituicdo, em seu 8 1°, prevéossipilidade de
comparecimento dos Ministros as Casas e as suass@@m® sempre que for necessario

expor assunto de relevancia de seu ministério.

Com isso, aumentou ainda mais o controle do Partorsobre as acbes
do Executivo. Mediante convite especifico que, gomtmente, pode ser transformado em
convocacao na auséncia de um entendimento poéitite os poderes, hoje em dia tem
sido frequente a presenca de titulares de pastmsarmedores de ambas as Casas do

Congresso Nacional.

198 S|LVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivop. cit.. p. 524.
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Essa acdo é extremamente salutar. O dialogo engpaeéncia de acdes
parecem ficar mais claros na medida em que parl@anmesne representantes do Executivo
discutem entre si o que tem sido feito em termopaliticas publicas para determinados

setores ou areas.

Trata-se de mais uma atribuicdo das casas parlaraenue deve ser
exercida sempre que necessaria a fim de assegptdilieidade dos atos de governo que

devem ser de conhecimento de toda a sociedade.

3.2.2 As competéncias da Camara: A Constituicadregmento Interno

Como ja estudado, além do poder de deflagrar arrpaite do processo

legislativo, restam a Céamara dos Deputados poudabuigdes de controle e

representacdo, em sua maioria, também conferid@srado Federal.

A Camara, por sua natureza intrinseca, é dado el fiapdamental de

legislar.

Entretanto, algumas atribuicbes especificas a &ta adribuidas. Em
primeiro lugar, cite-se o seu poder de autorizar, qois tercos de seus membros, a
instauracao de processo contra o Presidente, eRfesgidente da Republica e os Ministros

de Estado, previsdo positivada no inciso | do arsity da Constituicéao.

Trata-se de uma condi¢cdo de procedibilidade ou sxiblidade, sem o
qual o processo nao encontra viabilidade de existéNessas situacdes, a instauracao do
processo pode ser para apurar, tanto crimes denssplidade como também os crimes

comuns.

Nos casos de infragdo comum, apdés admitida a a@wmisegntra o
Presidente da Republica, o processo sera submei@dojulgamento perante o Supremo

Tribunal Federal, conforme consta do artigo 86 dasfituicéo.

Ja os Ministros de Estado, apés a aprovacao dar@aseao julgados,
tanto nos casos de crime de responsabilidade, oosieasos de crime comum, perante o

STF, conforme previsto no artigo 102, I, ¢, da Gituigao.
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Uma segunda atribuicdo conferida a Casa € a deaeal tomada de
contas do Presidente da Republica quando ndo apadas ao Congresso Nacional dentro

do prazo de sessenta dias ap0s a abertura da ksgiskdiva.

Em tal hipotese, conforme observa José Afonso, eBseconsistiria
numa sancao pelo ndo cumprimento de um dever pte pa Executivo em prestar,

anualmente, as contas referentes ao exercicidaniter

A Céamara, portanto, é imbuida de um poder paraijulg contas do
Executivo que ndo foram submetidas ao Tribunal det& da Unido. O Regimento
Interno confere a uma comissdo especifica da @adaFinancas e Tributacdo, o poder de
deliberar sobre a matéAd

Além disso, cabe a Camara elaborar seu proprionesgo interno, assim
como cabe ao Senado fazer o mesmo em relacdo ad=sébvia a concessdo, pela
Constituicdo, desse atributo a cada Casa Legialatidependentemente, uma vez que
esses estatutos representam a identidade de caddagmmstituicoes.

Elabora-lo de forma soberana e autbnoma deve s@émperativo para o
resguardo da efetiva harmonia entre os Poderet¢ enesmo, para a manutencao da

harmonia entre as Casas legislativas.

19°5ILVA, José Afonso deComentario contextual & Constituicéo.. @it.. p. 410.

20 Ejs o teor do art. 215 do Regimento Interno da &ardos Deputados:
“Art. 215. A Comisséo de Financas e Tributacdo nmice proceder & tomada de contas do Presidente da
Republica, quando ndo apresentadas ao Congressonhladentro de sessenta dias apds a abertura da
sessao legislativa.
§ 1° A Comisséo aguardara, para pronunciamentaitiefi, a organizacdo das contas do exercicio, que
devera ser feita por uma Subcomissao Especial,ocaoxilio do Tribunal de Contas da Unido, dentro de
sessenta sessoes.
§ 2° A Subcomissao Especial compor-se-4, pelo maeotntos membros quantos forem os 6rgdos que
figuraram no Orgcamento da Unido referente ao esiercanterior, observado o principio da
proporcionalidade partidaria.
§ 3° Cada membro da Subcomissao Especial serédddsifrRelator-Parcial da tomada de contas relativas
a um 6érgao or¢camentario.
§ 4° A Subcomissao Especial tera amplos podereanembe os referidos nos 88 1° a 4° do art. 61,
cabendo-lhe convocar os responsaveis pelo sisternardrole interno e todos os ordenadores de despes
da administracdo publica direta, indireta e funoia&i dos trés Poderes, para comprovar, no prazo que
estabelecer, as contas do exercicio findo, na covdade da respectiva lei orcamentaria e das afiem
havidas na sua execucao.
§ 5° O parecer da Comissao de Financas e Tributggacencaminhado, através da Mesa da Camara, ao
Congresso Nacional, com a proposta de medidasslegaitras providéncias cabiveis.
§ 6° A prestacdo de contas, ap0s iniciada a tom@dantas, ndo serd 6bice a adogdo e continuidexde d
providéncias relativas ao processo por crime deoresabilidade nos termos da legislagcéo especial”.
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A Camara é conferida também, até por uma quest&@mdemia entre as
Casas congressuais, eleger dois membros do CordaelRepublica, nos termos do artigo
89, VI, da Constituicéo.

Dessa forma, o Conselho tem representacédo de amliz@ssas, haja vista
que seus presidentes sdo seus membros natos, aléndicacdo pela Camara e pelo
Senado, de outros quatro membros, todos com mandi#otrés anos, vedada a

reconducao.

3.2.3 As mesas das Casas legislativas

As estruturas e 6rgaos das Casas legislativasus@iarhentais para seu
efetivo funcionamento. Todo érgéo soberano e amdngue queira funcionar eficazmente
precisa estruturar-se no ambito interno, a fim de spja estabelecida uma organizacao e

uma ordem dos trabalhos.

Dirigir a Céamara de Deputados composta de mais ulehegntos
representantes ou o Senado Federal com mais ddao#enadores, pode-se dizer, ndo é

tarefa facil.

Os trabalhos de ambas as Casas € ordenado e mi@cigpor uma
comissao diretora que se denomina mesa. As mesa®isgpostas, cada uma delas, de um
presidente, dois vice-presidentes e quatro semstdra também quatro suplentes de

secretarios.

O processo de escolha dos representantes das Mesae em
conformidade com o disposto no artigo 57, § 4Cdastituicdo. Tem inicio no comeco do
ano legislativo, ou seja, a partir da abertura tlabalhos do Congresso no dia 1° de

fevereiro.

De acordo com a redacao dada pela Emenda Constit&0, de 14 de
fevereiro de 2006, a partir dessa data, no prineimda legislatura, as Casas reunir-se-ao
em sessOes preparatérias para a posse de seus avesnipara a eleicdo das mesas
diretoras, vedada a reconducéo.
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Como cada legislatura, conforme ja se estudou, gua#ro anos, dentro
desse periodo ocorrem duas elei¢cdes para a didasiGasas. Entretanto, a Constituicdo

veda a reeleicdo aos mesmos cargos dentro desseéqer

Questdo interessante que se coloca diz respeitmsaibgidade de
reeleicdo da mesa diretora finda uma legislaturaceada a outra. A Constituicdo veda a
reeleicdo na mesma legislatura. Porém, findo odr@uenos, o Regimento Interno da
Céamara dos Deputados, em seu artigo 5°, § 1°, orédera reconducéo a eleigdo para o

mesmo cargo em legislaturas diferentes, ainda ugessivas.

Dessa forma, foi permitido aos Presidentes do Seeada Camara a
recondugcdo aos mesmaos cargos no biénio 1999/20§)abos as eleicbes de 1998.

Ja a mesa do Congresso Nacional ndo € eleita.r8sidgncia é exercida
pelo Presidente do Senado Federal e os demaisscaégoexercidos, alternativamente,
pelos ocupantes das mesas diretoras de cada unGas@s, conforme consta do art. 57, 8§
59, do Texto Constitucional.

Ela cumpre um papel essencial na conducéo dodhoablegislativos. E
também responsavel pela administracdo de ambaasas,Gomo a admissdo de pessoal,
concursos publicos, aquisicdo de frota, ressardongs auxilios a deputados e senadores,
dentre outras atribuigdes.

O artigo 15 do Regimento Interno da Camara dos fa€ps estabelece o
rol das atividades a serem desempenhadas pela MEsa. da direcdo dos trabalhos
legislativos, cabe ao 6rgdo promulgar, juntamenta a Mesa do Senado, as emendas a

Constitui¢ao.

Importante enfatizar que a Mesa possui capacidagéulptoria para
propor acao direta de inconstitucionalidade, bemacpara dar parecer sobre a elaboracéo

e alteracdo do Regimento Interno da Casa.
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Ela é responsavel, inclusive, pela fixacdo de pet@s para a
composicao partidaria das comissfes teméticas, géénma série de fungdes burocraticas

e administrativas, as quais ja foram aludidas.

O inciso VII desse dispositivo prevé que cabe adviadotar medidas
adequadas para promover e valorizar o Poder L&gesla resguardar o seu conceito
perante a Nagao.

Significa dizer que a dignidade do Parlamento, ndos que uma
obrigacédo a ser exercida por todos os parlamentaresa funcdo regimental especifica

das Mesas.

A enumeracgdo das competéncias da Mesa do SenadoaFgeéo é tdo

extensa como a da Camara.

Trés séo as funcbes legislativas da mesa senatpragor ao Senado
projeto de resolucdo dispondo sobre sua organizdg@&cionamento, policia, criagéo,
transformacdo ou extingdo de cargos, empregos eddgn emitir parecer sobre as
proposicdes relacionadas ao servico de pessoaletaaqgue alterem o Regimento Interno
da Casa; além de elaborar a redacao final das gigd@s de iniciativa do Senado e das

emendas e projetos da Camara aprovadas em PI&Hario.

Esse controle redacional confere poder a Secre@&eial do Senado,
uma estrutura especifica ligada a Mesa do Senadopade ser considerado significativo
guando a questéo versa sobre decidir de que mantxio aprovado pelo Senado seguira

a Camara.

E que eventuais emendas de redacio a uma deteanpiregmbsta acabam
por ndo seguir a outra Casa. Apenas as emendasadhartde mérito”, quando ha a

alteracdo da proposta inicial, voltam para a Campara a nova deliberacao.

201 Conforme artigo 48 do RISF.
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Muitas vezes, quem decide se a emenda propostajatopda Camara é
de redacdo ou de mérito € a Secretaria-Geral dadBee tal decisdo ndo passa pela

deliberacdo dos Senadores.

Dessa forma, se a emenda for considerada de redagdiojeto seguira
para a sanc¢éo presidencial sem que, contudo, ectodeliberacdo e eventual modificagédo
pela Camara dos Deputados.

Essa atribuicdo ndo encontra respaldo no Reginietémo do Senado,

mas, por muitas vezes, acaba exercida sem um topuiftico dos préprios Senador@8.

Conforme se pbdde constatar, a mesa cumpre um papEmental na
condugcdo dos trabalhos legislativos. Conhecer sstautera, bem como o seu

funcionamento, sera de extrema relevancia quandangdisado o processo or¢camentario.

3.2.4 As comissdes parlamentares no processoddgshbrasileiro

J& se afirmou anteriormente que as comissGes desbap um papel
fundamental no funcionamento do Parlamento Cabgoiaauma andlise mais detida

desses 6rgaos colegiados.

292 Um exemplo ilustrativo do poder da Secretaria-Gecarreu por ocasido da votacdo da PEC 29/2000,
denominada “PEC da Reforma do Judiciario”, votad Benado Federal em 16 e 17/11/2004, que
posteriormente deu origem a EC 45/04. Havia destapara votacdo em separado (mais precisamente os
DVS 982, 986, 987, 989, 990, 992, 994, 995, 1.04@43, 1.077) sobre a possibilidade de as pessoas
juridicas de direito publico poderem ou ndo resolgas controvérsias por meio da arbitragem. Os
destaques foram rejeitados por 55 votos a 1 e wkikades de direito publico foi retirado o poder de
transacionarem a partir da arbitragem. Argumen&gwu£poca, tratar-se de uma emenda redacional, mas
a Secretaria-Geral, acertadamente, entendeu s&tde-emenda de mérito, devolvendo-a a apreciagdo d
Camara. Essa questéo passou a fazer parte da “emparalela’ da reforma do Judiciario e ainda n&o fo
votada pela Camara dos Deputados. Essas informaodesn ser obtidas no sitio eletrénico do Senado
Federal. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/sf/atividade/Materia/dlets.asp?p _cod mate=44577  Acesso em:
13/12/2008 A informacéo ali encontrada € a seguinte
“16/11/2004ATA-PLEN - SUBSECRETARIA DE ATA — PLENARIO (...) provadas, em globo, as
matérias constantes dos Requerimentos de Destag @82, 986, 987, 989, 990, 992, 994, 995 e 1.077,
de 2004, com o seguinte resultado: Sim 58, NaoTeial 59, havendo o Senador Antonio Carlos
Magalhdes, posteriormente, retificado seu voto P&im", apés usarem da palavra a Senadora Ideli
Salvatti e os Senadores Garibaldi Alves Filho, Dsterdes Torres, Edison Lob&o e o Relator, Senador
José Jorge; tendo a Presidéncia esclarecido aérRleque, por um acordo de Lideres, foi retiradssde
votacdo em globo a matéria constante do Requemm@mtDestaque n° 1.068, que constava da lista
inicial. (As matérias constantes dos RequerimedéBestaque n°s 982, 986, 987, 989, 990, 992, 994 e
995 serdo inseridas no texto que vai a promulgagdoatéria constante do Requerimento n® 1.077 sera
inserida no texto que volta ao exame da Camar®dpsatados)”.
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Se todas as propostas apresentadas pelos depatadnadores, mais as
oriundas do Executivo, bem como todos os trabatteosndicacdo de embaixadores e
membros do Poder Judiciario, fossem diretamentecautos pelos Plenarios de ambas as
Casas legislativas, ndo seria exagero afirmar qde b processo legislativo seria uma

atividade quase que impossivel.

Em se tratando de organismos internos de cada Casgyosto de um
namero restrito de parlamentares, geralmente oggamlam certa afinidade com o tema
afeto aquela comisséo, elas podem exercer um ti@almahis minuciosos de analise das

propostas legislativas antes de seguirem parasarddi Plenario.

Como se viu, a propria Comissdo de Constituiciostich de ambas as
Casas exerce um papel fundamental no controle @iconstitucionalidade dos atos
normativos. Embora ndo vinculante, muitos projeties lei acabam arquivados pelas

respectivas Mesas justamente por estarem em ddeammn o texto constitucional.

Assim, evita-se que os Plenarios de ambas as Cadibgrem sobre
projetos de lei eivados de vicios de constitucidadke, bem como que esses projetos, uma

vez aprovados, sigam a sanc¢ao presidencial.

Infelizmente, nem sempre as CCJs conseguem basatipo de projeto,
gue muitas vezes sao apresentados de maneira mptatpelos representantes do
Congresso.

Por mera conveniéncia politica, ndo raro, é dadmsggguimento a
projeto de lei ou emenda a Constituicdo eivadasamnstitucionalidade apenas por desejo

do seu autor ou de um partido politico.

E inerente & democracia essa subdivisdo de podemtso de uma
mesma estrutura. O papel a ser desempenhado pefessdes € o de fortalecimento do

sistema democratico ao colaborar para 0 melhomaani@ do processo legislativo em si.

Cria-se, entdo, dentro da légica parlamentar, osgudenomina sistema
de comissdes e que consiste no fato de que nenmatésia de relevancia e importancia
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pode ser apreciada pelo Plenario sem gue antes, pesessariamente, por uma comissao
tematica. A excecdo a essa regra esta relacionpdajetos que ndo encontram maiores

relevancias.

Segundo José Afonso, esse sistema tem um papehmidena estrutura
do processo legislativo moderno. A esses 6rgados aatstruturacao do texto legislativo
que servira de base para a votacao plenaria. @sgras emitidos pelas comissdes melhor

estruturam os projetos e d&o a eles as caraatasistecessarias para a sua aprovacao.

O trabalho das comissdes, no entanto, vai alénmedasparo do texto
legislativo. N&o seria exagero afirmar que as ced@s servem, até, como termémetro

para se medir a aceitacao de determinado projeto.

A sua discussao nas comissfes ja chama a atengdmini@o publica,
que passa a se debrucar e a se interessar peloatedezaquando se encontra naquele

colegiado menor.

Ndo sdo raras as ocasides, ainda quando tramitamcaanissoes
especificas, em que um projeto € melhorado ounagino, arquivado em virtude do efeito

negativo que possa gerar.

E nesses espacos, ainda, que a sociedade podépparditivamente do
aprimoramento dos projetos de lei, resolu¢cdes endasea Constituicdo a partir da
realizacdo de audiéncias publicas nas sessbes dedsgiados®

Trata-se de uma atividade fundamental que devesiansais bem
explorada no ambito das Comissdes. A oitiva deasistas em determinadas areas antes

da aprovacao do projeto certamente contribui paeumaperfeicoamento.

23 5LVA, José Afonso daProcesso constitucional de formacéo das lejs.cit.. p. 98.

294 As audiéncias publicas estdo previstas, tanto eginfento Interno da Camara dos Deputados (Art. 24,
1), como no Regimento Interno do Senado Fedekel @O0, II). Em ambos os casos, a idéia é de que a
sociedade civil participe do processo de formagidedquando o projeto ainda esta em discussdo nas
comissdes de mérito. Tanto que os dois artigodastanserem nas competéncias das comissées, @néo d
Plenério das Casas Legislativas, o poder de relaliza
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Nunca é demais repetir que um Parlamento verdawleir&e democratico
é representado pelos mais diversos setores daslaammaciais. Significa dizer que ndo sdo
apenas 0s grandes juristas e 0s mais brilhanteso®istas que ocupam as cadeiras de

deputados e senadores.

Pelo contrario, ambas as Casas estdo cada vez nep@listas de
representantes de outras categorias, tais comdijcalistas, bancarios, pedagogos,

educadores, geografos e outros profissionais.

Embora isso seja muito salutar, ndo se pode ddexarencionar que essa
heterogeneidade pode nado contribuir para a formagdom consenso imediato sobre
determinada matéria, até porque os membros de oma&ssAo ndo SA0 necessariamente

especialistas naquele assunto.

Tenha-se por base a Comissdo de Constituicdo &alukt Senado
Federal e a sua composicéo afJaDentre os seus 23 integrantes titulares, apedates,
ou seja, menos da metade, possuem o titulo derehelna Direito.

Considerando-se que a essa Comissao é atribuidec@of de analise de
constitucionalidade das leis, além da analise,anwiezes em carater terminativo, de todos
0s projetos relacionados a seguranca publica, fasmas processuais e de cddigos,

desnecessario € ressaltar o fundamental papelkeoeeano processo legislativo.

N&o que, por tratar de temas tdo especificos @dgao Direito, a
comissao devesse ser constituida exclusivament®geradores do Direito. Ha ali ex-
governadores e Presidentes da Republica, que, pedss experiéncias administrativas,
muito tem a contribuir com esses temas. Além digasaemais formagdes e experiéncias
dos politicos que chegam ao Senado ndo podem jaseaisn desprezadas para a

construcao das leis.

205 Composicéo da Comissdo de Constituicdo e JustiGedado Federal do biénio 2008/2009 obtida através
do sitio eletrénico: <http://www.senado.gov.br/g¥idade/Comissoes/consComPerm.asp2eoAtesso
em: 10/12/2008.
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Héa ainda uma equipe de assessoramento rigorosamsrdthida com
uma sdlida formacao juridica, funcionarios da GCasaupantes de cargos em comissao

gue colaboram e muito com a instrucao processdas senadores.

N&do se pode esquecer, também, o relevante e funtEmeapel
realizado por secretarias e departamentos ligadoBoaler Executivo que instruem o0s

processos em votagdo em cada uma das Casas pdaasen

No ambito das Comissbes de Justica, o embasaneirioat fornecido
pelos pareceres da Secretaria de Assuntos Legodatio Ministério da Justica e das
Subchefias de Assuntos Juridico e GovernamentaCata Civil da Presidéncia da
Republica, em conjunto com a Subchefia de AssuRertamentares da Secretaria de
Coordenacéo Politica e Assuntos Institucionais desi@ncia da Republica, sdo de

fundamental importancia para o bom andamento deepso legislativd®®

Sem o0s pareceres desses 0rgaos, ndo seria poasivehrlamento
conhecer dos interesses do Executivo, embasararta das discussbes tedricas e
técnicas apresentadas e melhor analisar os pr@dtasdas posicoes de técnicos em cada

area.

Esses 6rgaos do Executivo sdo compostos geralmdemtelvogados da
Unido, aptos, por concurso publico, a tratar deifirem nome do Estado. N&o poucas séo
as vezes em que, dentro dessas estruturas, emsesgraspecialistas, mestres e doutores
em determinados assuntos, 0 que da aos pareceréssumtécnico mais significativo

ainda.

Todavia, ndo obstante todo esse assessoramentopditante ouvir
especialistas de cada um desses assuntos antgsostacdo de matérias extremamente

relevantes.

205 A Secretaria de Assuntos Legislativos tem suasuigfes regulamentadas pelo Decreto 6.061/2007. J&
os demais 6rgdos encontram sua previsdo na LeB3a/Q®3 e suas respectivas alteragdes, bem como
decretos regulamentares que estruturam os 6rgaos.
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Nesse sentido, as audiéncias publicas em muitoricoaem para a
elucidacdo dos temas ao fornecer aos parlamentaneembasamento maior para que

possam votar conscientes da gravidade das questdes.

Dessa forma, o trabalho das comissdes cumpre uei fueq@lamental de

interac@o entre a sociedade e aquilo que ser&edadib pelo Parlamento.

Ha mais. Nas comissfes, € possivel fazer a jungioprdjetos
semelhantes que tramitem na mesma casa legislétipartir do parecer proferido por
determinado parlamentar, pode-se rejeitar outragsta em detrimento de uma terceira
ou, ainda, fazer-se uma emenda aglutinativa, qireardois ou mais projetos semelhantes,

construindo-se apenas um.

Opera-se uma homenagem a economia processual, n#&bo ser
necessario que uma comissado analise, mais de umaovenesmo assunto na mesma
legislatura. Juntam-se todas as propostas em ummangsojeto a partir do parecer
elaborado e aprovado na Comissao e o substitutikmvado segue para a deliberagao do

Plenario.

Muitas vezes, porém, o papel das Comissdes é amadka significativo.
Elas podem dar a ultima palavra sobre um projer@sceu naquela Casa sem gque este
passe pelo Plenario da Casa de origem.

E que muitos projetos s&o terminativos nas comissdeseguem

diretamente & outra Casa, sem a necessidade @éagficepelo Plenarit’

7 Essa possibilidade esta no artigo 91 do Regimieitono do Senado Federal, em seus incisos. Eero t
do artigo:
“Art. 91. As comissdes, no ambito de suas atritesic@abe, dispensada a competéncia do Plenéario, nos
termos do art. 58, § 2°, |, da Constituicdo, diseuvotar:
| — projetos de lei ordinaria de autoria de Senagmsalvado projeto de c4digo;
Il — projetos de resolucdo que versem sobre a ssfpeda execucdo, no todo ou em parte, de lei
declarada inconstitucional por deciséo definitieaStdipremo Tribunal Federal (Const., art. 52, X).
§ 1° O Presidente do Senado, ouvidas as liderapgagra conferir as comissdes competéncia para
apreciar, terminativamente, as seguintes matérias:
| — tratados ou acordos internacionais (Const.A&rtl);
Il — autorizagdo para a exploragdo e o aproveittonde recursos hidricos e a pesquisa e lavra de
riquezas minerais em terras indigenas (Const4@yiXVl);
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Com isso, a Comissdo ganha um papel fundamentalpravacdo do
projeto na respectiva Casa legislativa e encamiehtora proposta a outra Casa.

Na questdo orcamentaria, como sera estudado niesta, o papel da
comissdo mista € também fundamental para o bommnerda dos instrumentos
normativos no Congresso. Analisar-se-a em que raegida comissao pode ser alterada
para que o orcamento seja, de fato, uma peca tando@struida pelo Parlamento

brasileiro.

3.2.5 O colégio de lideres

Importante estrutura deliberativa das Casas Ldiyiata o colégio de
lideres define basicamente o andamento do prodest&wmacao das leis.

Viu-se que a figura do lider de bancada ganhouadest durante o
periodo do regime militar quando os deputados sepp@iam contraria-lo, sob pena de
infidelidade partidaria, no processo de votacdoddierminadas matérias tidas como

prioritarias.

A Camara reconheceu formalmente a estrutura daicotée lideres ao
sobre ele dispor no artigo 20 do seu RegimentanateReferido artigo dispde que os
lideres da maioria, da minoria, da base de sus@&mtdo governo, os lideres dos blocos
parlamentares e o lider do governo constituema@sgmizacad®®

Il — alienacao ou concessao de terras publicasarea superior a dois mil e quinhentos hectaresgiCo
art. 49, XVIl);
IV — projetos de lei da Camara de iniciativa padatar que tiverem sido aprovados, em decisdo
terminativa, por comissdo daquela Casa;
V —indicag¢Bes e proposi¢des diversas, exceto:
a) projeto de resolucdo que altere o Regimentoriate
b) projetos de resolucdo a que se referem osc&t¥ a IX, e 155,
88 1°, 1V, e 2°, IV e V, da Constituigao;
) proposta de emenda a Constituicao”.

2% Ejs o teor do art. 20 do RICD:
“Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dosrtiRlns, dos Blocos Parlamentares e do Governo
constituem o Colégio de Lideres.
§ 1° Os Lideres de Partidos que participem de BReadamentar e o Lider do Governo terdo direito a
voz, no Colégio de Lideres, mas néo a voto.
§ 2° Sempre que possivel, as deliberacdes do GalégiLideres serdo tomadas mediante consenso entre
seus integrantes; quando isto ndo for possivelat@eera o critério da maioria absoluta, ponderaxos
votos dos Lideres em funcdo da expressao numéricadh bancada”.
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O sentido da existéncia dessa agremiacdo é quee@sO@s sejam
tomadas por consenso, mas, se isso nao for pqsével prevalecer o critério absoluto.

Dessa forma, as liderancas tentam buscar semprensemso em

detrimento da votacdo, pois assim é mais faciliNzalp a votacdo em Plenario.

O acordo firmado, contudo, ndo vincula a vota¢é® mirlamentares no
momento da votagdo nas comissdes ou em Plenariali®Sglentes podem votar em

desconformidade com a orientacao dos lideres ewtepartidos.

Entretanto, uma vez existente o acordo, os trabalhe comissdes ou do
Plenario simplesmente ratificam o que foi decidskm abrir espagcos para maiores

discussoes.

Quando um projeto de lei acordado entra para votagaPlenario, por
exemplo, o presidente da Mesa faz a sua leituraediatamente abre o prazo para a sua
discussdo. E a praxe de ambas as Casas encefismuaséo imediatamente apos a sua
abertura, ndo se permitindo sustentacdes oraipattamentares sobre a matéria.

Também logo apds o encerramento da discussdo smeméee da Mesa
costuma abrir a votagcdo com a seguinte frase:d\asréveis a matéria permanecam com se

encontram” e, em seguida, diz: “aprovada”.

Esse procedimento célere inibe a participacdo eusfio da matéria
pelos parlamentares. N&o raro isso acontece quaadoacordo para votar a matéria, de

maneira que a questao € tratada de forma rapieia esslexao.

Com isso, o colegiado de lideres assume um papelafmental na
conducédo do processo legislativo como um todo, pode decidir sobre as matérias que
entrardo em pauta, suprimir a sua discussdo enuater o seu futuro sem maiores

consultas as bancadas e aos liderados.

Essa questdo deveria ser mais bem trabalhada melgré3so. Ja se

afirmou que o processo dialético é salutar parasafrmacao da lei. Como estabelecé-lo
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em um processo atabalhoado em que nédo se permiterse discussao da matéria pelos

parlamentares?

De que maneira o principio da representacdo deesses € satisfeito
quando os representantes sequer tém direito atidiscproposta a fim de aperfeicoa-la

para que, enfim, seja aprovada?

Parece que a utilizacdo do instrumento do colégitidires a contento

prejudica e muito a representatividade e o bomraedéo do processo legislativo.

Isso sem falar na ndo observancia de principioglammentais do
processo legislativo, como o da oralidade e o dzssdria separacdo entre as fases de
discusséo e deliberacdo da matéria proposta.

Com o procedimento célere adotado pela Mesa, fiteal doermitir a
discusséo oral da matéria e até mesmo discerrar fase do procedimento de votacéao.
Muitas vezes essa celeridade impossibilita a efetempreensdao do andamento do
processo legislativo e da ensejo a existénciaalesviormais insanaveis.

N&o que a existéncia do colégio de lideres sejaumoOpois € um
importante instrumento para dirimir conflitos piclfis internos e viabilizar a votagdo de

algumas propostas pelas Casas legislativas.

Mas seu funcionamento n&o deve ser a regra, e eknegdo. Permitir o
bom debate é necessario para o bom andamento despwmlegislativo e a formacao de
uma lei ndo maculada por vicios procedimentais enma# que, posteriormente, poderéo

ser objeto de controle de constitucionalidade peibsnais.

Nao seria exagero afirmar que um processo legislatabalhoado, e
eivado de vicios durante a tramitagdo e votacguwrajetos de lei, muitas vezes ratificados
pelos proprios parlamentares, seja no colégiodirds, seja por aqueles outros que nao
resistem as deliberacdes desse colegiado, acabaap@guenar o processo legislativo e

afastar o operador do direito de uma analise datideca de seus procedimentos.
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E preciso buscar, sempre, mecanismos que possibilima verdadeira
reflexdo parlamentar sobre as propostas que podegéEssar em nosso ordenamento. Em
outras palavras, deve-se evitar a criagcdo de irasrlers sem maior eficacia, para enfim

impulsionar-se a construcao de leis que verdademsareflitam a necessidade da Nacéao.



4. ORCAMENTO PUBLICO E PROCESSO LEGISLATIVO

4.1 Orcamento Publico
4.1.1 Origem do estudo do orgamento publico

N&o seria exagero afirmar que o estudo do orcanmmiitbco encontra
suas origens na ldade Média, posteriormente, émithh com a propria criacdo do

Parlamento.

A origem or¢camentaria esta diretamente relacioremia a origem do
poder de tributar. De acordo com Aliomar Balee@sse poder nasce com a chanadéa
regia dos povos europeus, que era um conselho de nolsaseedotes auxiliadores dos
monarcas em assuntos de interesses coletivos v@mtde, dentre 0s quais se inseria a
tributacéac®®

Essa curia acabou por se transformar em Corte apasticipacdo dos
representantes do Comeércio nesse auxilio prestadwaarca, ou seja, criou-se um 0rgao
especializado com competéncia para examinar a se@gede tributos solicitados pela

Coroa em casos emergenciais ou para executar ded&s$es politicas.

Pode-se constatar que a idéia de tributacdo nastandente atrelada ao
conceito, ou porque néo dizer necessidade, deagéeipela sociedade, de forma indireta,

dos tributos a serem cobrados.

Baleeiro ressalta, ainda, que, no ano de 1091, ioARmso VI da

Espanha assinou o primeiro documento relacionaddinasicas publicas, cujo teor

29 BALEEIRO, Aliomar.Uma introducéo a Ciéncia das Financds. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p.
413. Segundo o Autor, o ponto de partida dessasiigagdo perde-se obscuramente nos prodromos da
Idade Média, quando as institui¢des feudais fraa@mm o poder real, ou imperial, e confundiram tesei
privadas do dominio do principe — o maior latifémdi da época - com receitas autoritarias, dassquai
obtinham imunidade os senhores poderosos vinculad@®roa por pacto de lealdade e cooperagdo
reciproca, sobretudo para as pelejas militaresaamtnigos comuns.
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notificava a cobranca de um tributo extraordin&iofazia alusdo a necessidade de
consentimento daqueles que iriam pag&Jo.

A Magna Carta de 1215, outorgada pelo Rei Jodo Bama; em seu

artigo 12, estabelecia que:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reisendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar apeksRei, fazer seu
primogénito cavaleiro e casar sua filham mais vellma vez, e os
auxilios para esse fim serdo razoaveis em seu mtnta

Ao analisar os artigos 12 e 14 daquele documeritoqoo Fabio Konder

Comparato ressalta que eles contém:

Na sua esséncia, o principio bésico de que o esierailo poder

tributario deve ser consentido pelos suditos, aramdn, portanto,ante

litteram o brocardono taxation without representatioméo havera
tributacdo sem que 0s seus contribuintes déem e@asentimento, por
meio de representantes), que estd na origem do mmodsistema
parlamentar de governd®

Embora tais artigos nao tratem especificamenteudatgo orcamentaria,
apresentam o primeiro esboco sobre a maneira pelh ag questbes tributarias, de

arrecadacéo e de despesas seriam disciplinadasralpantao.

A idéia de que os representantes da sociedadeia®veonsentir com a
tributacdo a ser instituida, aquiescéncia essaess@rpor intermédio dos integrantes do
Parlamento, parece sedimentada desde o registrimi@iro documento que tratou do

controle dos gastos publicos apés o surgimentooder_egislativo.

Ainda na Inglaterra, no ano de 1787, a Camara dwsu@s aprovou o

chamaddaConsolidated Fund Acconhecido como a Lei do Fundo Consolidado.
Nas palavras de Jessé Burkhead:

Este criava um anico fundo geral, destinado a recebregistrar todas
as receitas e despesas, constituindo a base para completo

210 |bidem. p. 413.
2l COMPARATO, Fabio Konder afirmacéo histérica dos Direitos Humana®. cit.. p. 79.
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relacionamento das atividades financeiras do Govesh Lei do Fundo
Consolidado também teve importancia na fixacdo Hases para a
contabilizacdo dos fundos publicos, pois deu origemama exposicao
completa sobre as finangas, publicada anualmenpartr de 1802

A partir desse novo diploma legal tornou-se pos$sive Parlamento

discutir a destinag&o do excedente de arrecad&géindm na Inglaterra.

Se 0 que se arrecadava e se gastava para a maouthrs; servicos
essenciais do Reino ndo era muito discutido pedpsesentantes do povo em ambas as
Camaras, quando as receitas excediam as despeshsite acerca da destinacdo desses

recursos tornava-se importante instrumento de alengobre as agdes do monarca.

A Declaracdo de Direitos de 1789 na Franga, porvedaconsagrou a
idéia da estrita legalidade para a criacdo e cgharde tributos em seus artigos 13 e 14,
que, conforme bem observou Fabio Comparato, nads ena do que uma preocupacao

méxima da classe burguesa imediatamente atendwla@e documento politicd?
De acordo com Giacomini,

Assim como no caso inglés, na Franca a instituiggiamentaria surgiu
posteriormente a adog¢do do principio do consenttmepopular
outorgado pela Revolugdo de 1789. No periodo n@pate, claramente
autoritario, o controle representativo sobre a @@ de impostos nao foi

respeitado, sendo essa uma das poucas oportunidgaegie o principio

foi infringido #**

O autor ressalta ainda que, com a restauracaosenfseia Nacional
volta a participar do processo orcamentario. lmstitassim, em 1815, a lei financeira
anual e, a partir de 1831, passou a exercer untab®nhais complexo sobre o sistema
orcamentério do Paf$®

Ricardo Lobo Torres ressalta que, com o adventoodatitucionalismo,

tem origem a nog¢ao de orgamento publico. De acoodo 0 autor, a Constituicdo Norte-

22 BURKHEAD, JesséOrcamento publicoTrad. Margaret Hanson Costa. Rio de Janeiro: FIGV1. p. 5.
23 COMPARATO, Fabio Konder afirmacéo histérica dos Direitos Humanam. cit.. p. 147.

214 GIACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 47

?°|dem. P. 47.
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Americana da ao Congresso o poder de deliberae smlwrgamento em seu artigo 1°,
Secdao 8, assim positivado:

O Congresso terd o poder de lancar e arrecadar saxéreitos, impostos
e tributos, pagar dividas e prover a defesa comumnbem-estar geral
dos Estados Unidos; mas todos os direitos, impostdsbutos serdo
uniformes em todos os Estados UnitiSs.

A Constituicdo Francesa de 1791, de acordo com ress@0, também

disciplinou o orcamento em seu Titulo Ill, CapitllpSecéo I, artigo 1°.

Partindo para o ordenamento patrio, tem-se quenatiacao Brasileira
de 1824 previu, em seu artigo 172, que o Minisededtado da Fazenda, tendo recebido
dos demais ministros 0s orcamentos relativos agpedas de suas pastas, deveria
apresentar a Camara dos Deputados, anualmenteglantd geral das receitas e despesas
do ano antecedente e, igualmente, 0 orcamento deialdas as despesas publicas do ano

futuro, bem como a importancia de todas as contdes e rendas publicas.

Pode-se constatar, portanto, que o Estado brasjieinasce com esse
conceito de controle sobre o orcamento pelo Podgislativo, seguindo, pois, a tendéncia

de todas as Constituicbes dos Estados modernagiggieam no periodo.

Consoante apregoa Ricardo Lobo Torres,

A Constituicdo Orgcamentaria, durante todo o sécx Xl inicio do sec.
XX, “constitui” o Estado Fiscal Classico, ou seja, Estado Guarda
Noturno, que se limita a fazer a guerra, proverustica e interferir

minimamente sobre a vida econémica e social dosrsbg paises. A
teoria cladssica do orgamento, que |he correspoagéja-se na distin¢cao
entre lei formal e materigt’

Mesmo durante o periodo que se pode consideraddestanimo, durante
o fim do império e os primeiros anos da Repubbctncédo de controle sobre o orcamento
publico colocou-se como de fundamental importanciamo tarefa essencial a ser

desempenhada pelo Estado.

21 TORRES, Ricardo LohdTratado de Direito Constitucional, Financeiro eiblutario; O Orgamento na
Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2000. yp. 3.
“71dem. p. 5.
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Com o periodo do intervencionismo estatal no inthdoséculo XX, o
tratamento constitucional dispensado ao orcamefitliqo se amplia significativamente,
principalmente apos a adocao, pela ConstituicdmAlde 1949, da teoria keynesiana e da

instituicdo dos chamados orcamentos anticicfit®os.

Nessa mesma direcdo segue José Mauricio Contira@afjue:

As necessidades da Administracdo Publica, aliadaslesenvolvimento
das técnicas orgamentarias, foram aos poucos noadifio a concepcao
classica de orcamento publico, fazendo com quengisse uma funcao
importante na condugdo das politicas publicas. ¥&ffiatores influiram
nessa tendéncia, destacando-se o intenso inteov@nanmio estatal nas
atividades econémicds’

Uma explicacdo bastante consistente para o aundentmportancia do
orcamento na vida social diz respeito ao fato de egsa peca nada mais € do que uma

escolha de prioridades feita pela sociedade par deeseus representantes.

Ela representa uma escolha fiscal ou uma escoleéiveoque deve ser
realmente bem estruturada para suprir a maior pargemanda quase infinita que surge

sobre a questéo financeffa.

Quanto mais complexa for a sociedade e maior falemanda por
necessidades publicas de uma populacdo, mais menta bem estruturado torna-se uma
necessidade e uma peca habil a sopesar diversressegs legitimos e muitas vezes

contraditorios.

4.1.2 Principios orcamentérios e sua validade

Embora ja se tenha tratado em capitulo anteriopdosipios que regem
0 processo legislativo, entende-se necessario tudaesspecifico sobre os principios que

estéo relacionados ao processo orgcamentario.

218 |pidem p. 54. De acordo com o autor, a grandedsir@leu-se na década de 30 deste século,
aproximadamente com as teorias do economista in{g§mes. Defendia ele a idéia dos orcamentos
deficitarios a fim de que o Estado pudesse apéinainvestimentos publicos, gerando o pleno empeego
combatendo as crises ciclicas do capitalismo. Assidescrito o orcamento anticiclico, ou seja, um
instrumento a servigo do Estado para inverter a geainvestimentos na economia por meio da politica
orcamentaria.

219 CONTI, José MauricioA autonomia financeira do Poder Judiciari®ao Paulo: MP Editora, 2006. p. 57.

220 BUCHANAN, James M.Public Finance in Democratic Processiscal Institutions and Individual
Choice. North Carolina: Chapel Hill, 1967. p. 111.
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Trata-se de uma forma metodoldgica para iniciastad® do orcamento
a partir do seu processo de constituigao.

Ndo € demais lembrar que essa tese busca compreeog® o
orcamento pode resgatar o papel do Legislativaidasto orcamento é estudar, também, o
processo legislativo. SO por esse motivo faz-severmiente o estudo dos principios
or¢camentarios para que se compreenda o procedsonugcdo do orcamento como parte

integrante do processo legislativo.

A importancia do estudo dos principios se da, sick) para que se
busque a legitimidade do sistema orcamentério &, @aque os principios podem ser
considerados uma exigéncia ética do processo ontarie !

Essa € uma questdo que se julga de extrema rel@v@oes, quando o
processo orcamentéario for estudado adiante, varife-a que nem sempre 0s principios

gue aqui serdo tratados séao, de fato, respeitados.

Essa questdo é a pedra de torque para que o ratesdaboracdo do
orcamento se dé de forma descontinua e atabalheada,que o Parlamento consiga
imprimir o real valor ao trabalho desempenhado,| (ggga, o de elaborar as leis

orcamentarias.

Até por esse motivo coloca-se indispensavel comhespecificamente,
0s principios do processo orgcamentario.

Ricardo Lobos Torres lembra que o sistema congiitat orcamentario
deve buscar a unidade entre principios que possainsive, parecer antagdnicos, mas
que séo de fundamental importancia para a constrdeaim orcamento verdadeiramente
voltado ao interesse geral.

221 SABBAG, CésarQOrcamento e desenvolvimentp. cit..p. 85. De acordo com o autor, hé a rsidade
de existéncia de um plano a ser seguido no prociesstaboracdo orcamentaria, pois o orcamentoajefin
em ultima analise, os passos do desenvolvimentomac E, adiante, ressalta que como existem normas
e principios constitucionais a serem observadas @@reciso dizer que o administrador nédo é liap
gastar o dinheiro publico do modo que lhe aprappssivel afirmar que a movimentacdo do orcamento
constitui um excelente demonstrativo do que sepilp resgate das dividas sociais do pais e pela
melhoria da qualidade de vida da populagcdo. Dagumr autor afirma a p. 2 que os principios
orgamentérios séo, também, exigéncias éticas vidate orcamentaria.
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De acordo com o autor,

Economicidade e legalidade, que decorrem dos valogs vezes
contraditérios da justica e da seguranca juridiggpdem apresentar
contradicdes, se o intérprete ou o legislador ndoberem integra-los no
sistema positivo, Desenvolvimento econémico eildis¢éo de rendas
séo também principios que oferecem imensa difidglgera a sua plena
adequacad?®

N&o se pode esquecer que a peca orcamentaria pdaiga e, cComo

tal, ndo encontra aplicabilidade imediata tao lagquira sua validade e vigéncia.

Burkhead dispensa especial atengéo a esse tenfienaar gue:

A dimensdo tempo também afeta a inter-relagdo emtogramacao e
elaboracdo orcamentéria. Se este fosse um mundaticest com

economias fechadas, sem receber influéncias exeram mudanca
tecnologica e populacional processando-se em ricowstante, entdo a
inter-relacdo entre a elaboragdo orcamentaria e ragramacao seria
relativamente simples. Os programas e o0s planoseguieriam os
orcamentos e a elaboracdo orcamentéria consistidaimplementacéo
financeira e administrativa dos programas. Mas o &eutépico. A

populacdo, a tecnologia e a renda nacional variamsigualmente.
Mudancas repentinas em sua grandeza interrompenrsp mormal do

planejamento dos programas governamerftgis.

Em paises com taxas de crescimento significatidestre os quais se
encontra o Brasil, ndo é surpresa que as receiteEssasuperem as estimativas previstas no
orcamento. Dessa forma, a lei orcamentaria ha euadequada em virtude de alteracéo no

montante de receitas a serem utilizadas naquelésmab

Da mesma forma, em um periodo de recessao, podistir errtes em
gastos publicos j4 votados e aprovados pelo Cosmresque facam parte da peca
orcamentaria. Uma mudanca nas despesas publicgsesneasos, faz-se necessaria a fim

de se adequar o orcamento a nova realidade ecaménfiitanceira.

Diante desses fatos, desta possivel volatilidadeecanomia e de
mudancas nas financas publicas, a adequacdo orgaimaeé um imperativo. E essa

adequacao pode trazer colisdo de valores, tais oo cortar ou aonde melhor investir.

222 TORRES, Ricardo LohdTratado de Direito Constitucional, Financeiro eiblutario; O Orgamento na
Constituicdo. op. cit.. p. 135.
22 BURKHEAD, JesséOrcamento publicoop. cit.. p. 113.
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Nem sempre ha o consenso sobre qual politica pullkévera sofrer
cortes orcamentarios e, pode-se afirmar, o entamonmuitas vezes demora a ser

alcancado quando sobra dinheiro para novos investos.

E por isso que, se 0 processo orgamentario ndobseeser a principios
estabelecidos, a busca de uma ordem ou até mesmmaeeqiéncia de execucdo do
orcamento pode ficar comprometida.

Conhecer os principios orcamentarios é, tambéngatas os valores
iniciais que levaram os poderes da Republica eoedaluma peca tal qual foi aprovada.
Em outras palavras. Conhecer os principios orcaarieaté impedir a colisdo de muitos
valores e diretivas que compdem, inclusive, o @meaede elaboracdo do orgcamento

publico.

N&o é demais lembrar que a Constituicdo de 198&ears artigos 165 a
169, estabelece diretrizes gerais ao processo ergano. Mas é a doutrina que estuda de

forma mais aprofundada os principios.

O primeiro desses principios seria 0 da unidadanoegtaria. Nesse
caso, a unidade coloca como imperativo que o ongeomge materialize em uma Unica
peca legislativa, que se estruture como um todpedhmdo-se, dessa forma, a construcéo
de legislacbes paralelas que tratem sobre a questao

Resta evidente que, até por uma questdo orgamedci@ peca
orcamentaria deva ter unicidade. E importante l@ssgue o orcamento é feito de

diferentes rubricas, com inUmeras destinagdes.

Ja ndo é demasiado facil compreender o que saitaseeedespesas e de
gue maneira 0s montantes estéo tratados em umamagaentéria. A sua organizagdo em
um unico diploma legal permite ao leigo conheceasrigem e a natureza das receitas

publicas e a destinacéo especifica delas a cada érgoder da Administracéo.

Além disso, a unicidade da peca orcamentaria peraois estudiosos e a
sociedade comparar os valores globais de receés@esa, possibilitando o conhecimento
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do valor do endividamento publico e de outras depéde dispéndio que possam

comprometer os investimentos.

A Constituicdo, em seu artigo 165, § 8°, integrewdersas partes do

orcamento de cada ente da Federacéao.

Conforme lembra James Giacomini, 0 orcamento passao, dentro da
l6gica da unidade, a ser integrado pelas seguipde®s: i) o orcamento fiscal, que
compreende receitas e despesas de todas as unidadeésiinistracao direta e indireta; ii)
o0 orcamento de investimento das empresas estatdi};0 orcamento das entidades de
seguridade soci&f* Ressalte-se que, ainda nesse capitulo, serdoadatudada uma
dessas formas.

Diante da complexidade de cada um desses pontas, uma vez a
unidade orcamentaria coloca-se como um imperativa melhor conhecimento de todo o

orcamento.

O segundo principio seria 0 da universalidade, rsdguo qual o
orcamento, por ser uno, deve conter todas as asaetiodas as despesas do Estado. Parece
uma consequéncia logica do principio da unidads, pe outra peca orcamentaria paralela

nao pode existir, elementar que a Unica seja cample
De acordo com Giacomini,

O principio da universalidade esté claramente ipmado na legislagédo
orgcamentaria brasileira. Na Lei n°® 4.320/64, o cuimmgnto da regra é
exigida nos seguintes dispositivos:
Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminagéda
receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho deeyno,
obedecidos o0s principios da unidade, universalidae
anualidade.

Art. 3° A Lei de Orcamento compreendera todas esitias,
inclusive as operacdes de crédito autorizadas eém le

(...)

Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera todas apatas
préprias dos Orgdos do governo e da administracdo

224 GIACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 73.
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centralizada, ou que por intermédio deles se denestizar,
observado o disposto no artigo 2%.

Dessa forma, pode-se depreender que, tanto o gionda unidade,
quanto o da universalidade, embora néo estejamispysvno texto constitucional,

encontram-se positivados na legislagéo ordinaria.

Um terceiro principio seria o da anualidade ouqakcidade, segundo o

qual o orcamento deve-se referir a um periodo métado de um ano.

Pela razdo ja apontada acima, qual seja, de quegamento sofre
alteracbes em virtude do crescimento ou da estagrde economia, parece razoavel que
sua estrutura seja periodicamente revista e reddighara buscar o maior ajuste possivel
das financas publicas e diminuir a incidéncia deratdo orcamentéria ao longo do ano

fiscal.

Embora a nocéo de planejamento seja perene, addésmequacao do
orcamento ndo pode colidir com essa atividade.ptsti prazo de validade as leis
orcamentarias ndo pode parecer incongruente capaormle efetivacdo do planejamento.

Pelo contrario, deve fazer parte do planejamentantke nacéo a idéia de
que o orcamento muda a cada ano diante das wiciesitecondmicas e das opc¢des
politicas dos agentes, a ponto de a legislacAomengi@ria ser revisada e reinventada
dentro das diretrizes estabelecidas pela Constauig

Ja o principio da exclusividade prevé que as lggamentarias devem
conter apenas matérias relativas a financas p8bpeaa se evitar que, no processo de
aprovacado da lei orcamentaria, seja inserida, xto legal, matéria estranha as receitas e
despesas.

Eis uma questdo que hoje se coloca de fundamenpalriancia, sendo
que esse principio deve ser relembrado como ess@cprocesso legislativo de formacéao

do orcamento.

2% |bidem. p. 74.
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Conforme j& se analisou, a tramitagdo das medidagisprias pelas
Casas Legislativas acarreta, néo raro, a incorgorag texto apresentado pelo Executivo

de emendas parlamentares com assuntos muitasestrsos ao texto original.

Em alguns casos, ainda, € o proprio Executivo guearainha ao
Parlamento um texto de lei ou de medida provisétp conteddo contém matérias

diferentes tratadas em um mesmo diploma legal.

O mais instigante é constatar que o tratamentoatéria diversa em um
mesmo texto legislativo € proibido pela Lei Compdetar 95/98, em vigor, embora
raramente respeitada no processo legislativo, tpato Poder Executivo, quanto pelo
Poder Legislativg?®

O que se tem, em verdade, é a legislacdo ordidaseespeitando uma
lei complementar especifica. Muitas vezes, 0 poOfrkecutivo ignora essa questdo e

acaba sancionando o texto legal ao invés de sumeeito pela injuridicidade patente.

Esse fato tem sido cada vez mais justificado e predominancia de
matérias de autoria do Executivo no processo Bgisl Impossibilitados de verem
aprovadas suas proprias matérias ou se submetetalibias corporativos ou de seus
financiadores, muitos parlamentares desistem de@ejetos e acabam inserindo-os como
emendas aos textos que tramitam mais celeremelate gesas Legislativas, conforme se

afirmou no primeiro capitulo.

Como o processo de deliberacédo das leis orcamamtiambém possui

um rito especial e ha a necessidade de sua apmvya@ o encerramento do ano

2% Ejs o teor do art. 7° da Lei Complementar 95/98:
“Art. 72 O primeiro artigo do texto indicara o objeto dieel® respectivo ambito de aplicacéo, observados
0s seguintes principios:
| - excetuadas as codificacdes, cada lei tratatdénico objeto;
Il - a lei ndo contera matéria estranha a seu objet ou a este ndo vinculada por afinidade,
pertinéncia ou conexao;
Il - o ambito de aplicacdo da lei sera estabetede forma tdo especifica quanto o possibilite o
conhecimento técnico ou cientifico da area respeecti
IV - 0 mesmo assunto ndo podera ser disciplinadar@es de uma lei, exceto quando a subseqiiente se
destine a complementar lei considerada béasicaulindo-se a esta por remissdo expressa.” (Grifos
adicionados).
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legislativo, se ndo fosse respeitado o principioedalusividade pode-se imaginar a
desorganizagao que se instauraria, bem como dadsueégislativo produzido.

O quarto principio € o do equilibrio orcamentasegundo o qual as
despesas devem ser compativeis com as receitaskEgtado possui. Esse equilibrio tende
a ser cada vez mais buscado em tempos modernagjeemmodelo liberal/econémico de

estado tende a prevalecer sobre o Estado social.

Sob essa perspectiva, 0 bom equacionamento dassquirtlicas coloca-
se como condicdo fundamental para que um paisradguwredibilidade de organismos e
Estados internacionais, principalmente no que agoeca empréstimos e a seguranca do

mercado.

Na busca da estabilidade econémica a qualquer ,costequilibrio
orcamentario se impde ndo apenas como um printipeamental, como também como

uma imposicao legal.

Isso porque a Lei Complementar 101/00, conhecidaocdei de
Responsabilidade Fiscal, busca equacionar e estaiglarametros de gastos com relagéo

areceita.

Tal aspecto pode ser verificado em seu artigo W8, grevé limites de
gastos pelo poder publico com pessoal em relagisgesa corrente liquidd.Com isso,

2" Ejs o teor dos arts. 19 e 20 da LC 101/2000:
“Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 desi@oi¢cdo, a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracéo e em cada ente da Femlendgdpodera exceder os percentuais da receita
corrente liquida, a seguir discriminados:
| - Unido: 50% (cinglenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);
Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).
(...)
Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 naogradexceder 0s seguintes percentuais:
| - na esfera federal:
a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por centrpm Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da
Uni&o;
b) 6% (seis por cento) para o Judiciério;
c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos porojemara o Executivo, destacando-se 3% (trés por
cento) para as despesas com pessoal decorrentpgeddispdem os incisos Xlll e XIV do art. 21 da
Constituicdo e o art. 31 da Emenda ConstitucioRdld repartidos de forma proporcional a média das
despesas relativas a cada um destes dispositimgseeentual da receita corrente liquida, verifcsados
trés exercicios financeiros imediatamente antesiateda publicacdo desta Lei Complementar;
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busca-se um equilibrio entre receitas e despesasimuariavelmente, sera levado em
conta no momento da producdo da peca orcamentaria.

James Giacomini lembra que as duas ultimas coigéts brasileiras
trataram da questdo do equilibrio orcamentaricodmd mais enfatica. A Constituicdo de
1967, em seu artigo 66, previa expressamente quentante de despesa de cada exercicio

financeiro ndo poderia ser superior ao total daite@stimada’®
Ja o constituinte de 1988, na visao do autor,

(...) preferiu atacar o chamado déficit das opemg@orrentes. Segundo
o artigo 167, Ill, é vedada a realizacdo de opems:dle crédito que
excedam o montante das despesas de capital. A qggR que cada
unidade governamental tenha seu endividamento Midouapenas a
realizacdo de investimentos e ndo a manutencdo dequima
administrativa e demais servi¢os.

De qualquer forma, ndo é desprezivel a atencaenispla pelos ultimos
constituintes a questdo do equilibrio orcamentdXi& seria exagero afirmar que esse
equilibrio tende a ser cada vez mais rigido a naegite o Pais cresce e necessita de maior

credibilidade internacional.

Mais do que isso, o0 equilibrio orcamentario colseacomo um
imperativo, uma condicdo para a eficacia dos depraisipios aos quais se fez alu$b.
Mais do que o equilibrio das contas, para que anoepito seja factivel, e ndo uma mera

peca de ficcdo, € preciso que seja razoavel.

d) 0,6% (seis décimos por cento) para o MinistBriblico da Uniéo;

Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, includdBribunal de Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Exegutivo

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publics dstados;

Il - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, includdbribunal de Contas do Municipio, quando houver;
b) 54% (cinqlienta e quatro por cento) para o Exezut

228 GJACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 85.

229 |dem. p. 86.

230 TORRES, Ricardo Lobdlratado de Direito Constitucional, Financeiro e Buitario: O Orgamento na
Constitui¢do. op. cit.. p. 278. Nas palavras dorut equilibrio orgcamentéario é principio constitunal
geral porque penetra em todos os principios espesifo lado da receita e da despesa, quer sdasmcu
a justica, quer derivem da seguranca juridica. Ilbgio orcamentario € a equalizacdo de receitas e d
gastos, harmonia entre capacidade contributivagelitkade, redistribuicdo de renda e transparéncia
orgamentéria, desenvolvimento econdmico e univieiesie.
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O principio da discriminagdo ou especializacdo istes na
pormenorizagdo das receitas e despesas na pegaeotgaa para que, com isso, seja

facilitado o trabalho de fiscalizacdo do orcamento.

E a necessidade de discriminar o orcamento poregl@®s que, nos
moldes do § 1° do artigo 15 da Lei 4.320/64, étaldamento das despesas com pessoal,
material, servi¢os, obras e outros meios de que seadministracdo publica para alcancar

seus objetivog®

4.1.3 Despesas e receitas orcamentarias

A peca orgamentéria, por contar tantos pormenoEtahamentos das
receitas e despesas, ndo se traduz em um docudeef#cl compreensao.

Diante desse fato, a técnica orcamentaria clagsifias receitas e
despesas de forma discriminada a fim de ser pdsshaemelhor compreenséo de todos os

nlmeros que compdem o orgamento.

Julga-se prudente tratar desse assunto neste td@Eoopara esmiucar
tecnicamente cada uma das categorias de receitasgesh, mas sim para melhor
possibilitar a compreenséo do processo orcamertdénm um todo. Até porque o presente

trabalho ndo é um manual de estudo orgamentario.

Todavia, como aqui se trata do orgcamento como proCeESSO
fundamental para o resgate das funcdes do Legislati como se trata de uma peca
politica, onde os agentes publicos decidem o destas verbas do Estado, considera-se

prudente, apenas para fins elucidativos, classifisaeceitas e despesas orcamentarias.

A estimativa das receitas e despesas sdo, em eerdadoropria

constituicdo do orcamento publico. Conforme obs&@udherme Moojen,

#LEijs o teor do dispositivo legal citado:
“Art. 15. Na Lei de Orgamento a discriminacédo dspdsa far-se-a no minimo por elementos.
§ 1° Entende-se por elementos o desdobramento speesie com pessoal, material, servigcos, obras e
outros meios de que se serve a administracdo pytdia consecucdo dos seus fins”.
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Como que abrindo o orcamento, tem sido praxe sitiia nos principais
paises, a apresentacdo de um sumario demonstramidinhas gerais,
as fontes de onde a receita provédiC) e a destinacdo da despesa, bem
como um cotejo entre a receita e a despesa, ogpsdibilita inferir, de
relance, da situacdo de equilibrio, de déficit oa duperavit. Esse
sumario tem a virtude de espelhar, muitas vezesyramlnica pagina,
todo o orcamento, em suas linhas mestras, dandoidéia do mesmo

Y

logo a primeira vista, principalmente para aquelgse tem(SIC)
interesse geral nesse documefito.

A despesa e a receita permitem conhecer, ao mealsiparmente, a
peca orcamentaria em sua estrutura. Essas estsiativompanhadas das demonstracdes

financeiras, € que possibilitam o efetivo conheaitmelo orcamento.

De acordo com o Manual Técnico do Or¢camento, unfdiqgagcdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Ge&Sfams receitas publicas podem ser
caracterizadas em dois grupos basicos, a saberecafias publicas originarias e as

derivadas.

As receitas publicas originarias sdo aquelas goept do patriménio do
préprio estado e sdo caracterizadas como patriisproa seja, aquelas geradas pelo
patrimdnio mobiliario e imobiliario do estado comendas de aluguéis, venda de bens,

dividendos e participacdeg@yaltiespela venda de produtos.

JA como uma segunda subdivisdo das receitas patai$|0existem
aguelas que sdo denominadas receitas patrimonigisesariais, cujo lucro é obtido a

partir da participacdo do estado na exploracadiddade econdmicad®

%32 MOOJEN, Guilherme. Forma e Contetido do OrgaméntdRevista de Direito Administrativa/ol. 20,
abr-jun, 1950. p. 405.

33 Documento obtido através do sitio eletrénico dmisério do Planejamento, Orcamento e Gest&o:
<https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/M¥Acesso em: 15 jan. 2009.

234 GRAU, Eros RobertoA Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
p. 91. E que o art. 173 da Constituicdo Federaftavea possibilidade de o Estado vir a desempeahar
exploracdo da atividade econémica quando assim fomsessario para se assegurar a seguranca nacional
ou o relevante interesse coletivo, de acordo cdimid&o legal. De acordo com o autor, a Const#aic
de 1988 aparta, a ambos conferindo tratamento ipecatividade econdmica e servigo publico. No art.
173 enuncia as hip6teses em que é permitida araxglo direta de “atividade econdmica” pelo Estado,
além de, no § 1° deste mesmo art. 173, indicameguridico a que se sujeitam empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiaasegplorem atividade econémica de produgdo ou
comercializacéo de bens ou de prestagdo de setvidosart. 175 define incumbir ao Poder Publico a
prestacao de “servigos publicos”. Além disso, o Brél dispde sobre a atuagcao do Estado como agente
normativo e regulador da “atividade econdmica”.ekessidade de distinguirmos atividade econémica de
servigo publico é assim, no quadro da Constitudgid988, inquestionavel.
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Ja as receitas publicas derivadas sdo aquelas gHetamlo obtém
mediante a sua capacidade de cobrar impostos, éc@dribuicoes.

Esses sdo os dois tipos de receita que integramgaomento publico.
Todas as outras arrecadacdes, de acordo com o MaAvoaclassificadas como receitas

extra e intraorcamentarias,

Mais adiante, o0 mesmo documento trata das categegandmicas de

receita e as classifica como receita correnteeateede capital.

As primeiras sdo aquelas que provém do poder iripmsio Estado,
enquanto as segundas se originam na realizacédecdesos financeiros resultados da
constituicdo de dividas, da conversdo em espédientiee direitos e de recursos recebidos

de outras pessoas de direito publico ou privddio.

Ha ainda a classificacdo das receitas por fonteedarso, por grupos
(receitas proprias, administrativas, de operacaoréiditos, vinculadas e demais receitas),
bem como a sua classificacdo por identificador emultado primario e daquelas que

financiam a seguridade social.

Toda essa subdivisdo acaba facilitando uma mebtirapreensédo da peca

or¢camentaria a partir do conhecimento detalhaddetosos.

J& com relagéo as despesas orgcamentarias, o detalitaé ainda maior.
Porém, como bem observa José Mauricio Conti, fapemessario compreender 0s
conceitos de dotacdo, crédito orcamentéario, caufamentaria e unidade orcamentéaria

para melhor compreensao das categorias de despesas.

Segundo o autor, dotagdo é a medida quamtia monetariale recursos
apontada a um determinado programa, atividadegtorajategoria econdémica ou objeto de

despesa.

%5 BRASIL, Ministério do Planejamento, Orgamento est@e.Manual Técnico de Orcamentp. 16.
2% |dem. p. 28.
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J& o crédito orgcamentario seria a autorizacdo leélarcamentaria ou
créditos adicionais para execucdodo programa, projeto ou atividade ou, em outras
palavras, o portador de uma dotacdo, sendo esimite lautorizado e quantificado

monetariament&’’

Apenas a titulo ilustrativo, pode-se dizer que élito orcamentario é a
autorizagdopara o gasto integral ou parcial da dotacdo apdsviada autorizacdo do

ordenador de despesa.

E prossegue o autor classificando célula orcamantamo um conceito
informal utilizado pelos sistemas federais de gaesnento do orgamento que ordena o

gasto desde o 6rgdo, unidade orgcamentaria, atéteade recursos.

Ja a unidade orcamentaria seria a destinacdo decddst proprias

consignadas a um 6rgéo ou reparticdo, para a péeste determinado servico publicd.

As despesas também sado caracterizadas por categmmomicas,
previstas nos artigos 12 a 21 da Lei 4.320/64.

De acordo com o citado diploma legal, as despesasnd ser
discriminadas por elementos, que nada mais ser@aoud os desdobramentos de gastos
com pessoal, material, servigo, obras e outros sreeidisposicdo da Administracdo para a

consecucao de seus objetivos.

Como ressalta José Mauricio Conti, as duas catsg@téondmicas de
despesas séo a despesa corrente e a despesaale Aajgiespesas correntes sdo 0s gastos
habituais da Administracdo para a manutencdo dodcge prestados pelo Estado e a

manutencéo do funcionamento dos seus 0rgaos.

J& as despesas de capital sdo os investimentasegiado realiza com o

objetivo de criar novos bens de capital ou as sdes financeiras, como aquisicdo de

237 CONTI, José MauricioA autonomia financeira do Poder Judiciariop. cit.. p. 66.
238 |dem. p. 66.
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imovel, participacdo em aumento de constituicdocagital de empresas e, ainda, de
transferéncia de capital’

Ainda para melhor compreensao do sistema orcan@ntiivide-se o

orcamento em trés classificacfes diferenciadasnieaolas de esferas orcamentarias.

A primeira delas é o or¢camento fiscal, relativa poderes da Uniéo,

seus fundos, 6rgéos e entidades da Administrag@&bala Indireta.

A segunda € o orcamento de investimento, aquelguena Unido, direta
ou indiretamente, detém a maioria do capital sootah direito a voto, e, por fim, o
orcamento da seguridade social, quebrange todas as entidades e oOrgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta,nmbecomo os fundos e fundacgdes

instituidos e mantidos pelo Poder Publicd®.

Ainda no que diz respeito a organizacao da pega@gtaria, a receita e
a despesa aparecem discriminadas pogdo (qual Ministério, Secretaria, Casa
Parlamentar ou Tribunal responsaveddq ou seja, se 0 recurso sera usado para
assisténcia a criancgas, publicidade e propagandautta acdo especifica, seibfuncap

diretamente relacionada a acéao.

Se tratar-se dexcdo em publicidade e propaganda, por exemplo, a
subfuncdosera a de comunicagéo social e, por firfyregdoespecifica, que, no exemplo
dado, se a despesa fosse do Ministério dos Espsetés esportes.

Dessa forma, busca-se construir uma peca orcarizeatérais detalhada
e compreensivel possivel, pois com a discriminagédmna citada, permite-se um

conhecimento holistico do investimento publicorarealizado.

Buscou-se, com esse tdpico, tornar minimamente glail® como se

estrutura a peca orcamentaria e de que maneiralisssaninacédo detalhada de receitas e

239 |bidem. p. 67.
240 BRASIL, Ministério do Planejamento, Orgamento es@e. Manual Técnico de Orcamento. p. 166.



196

despesas evidencia ainda mais a importancia donerga para o desenvolvimento da
sociedade.

Ao conhecer mais a fundo a peca orcamentaria, gyadsompreender
todas as decisdes politicas tomadas pelos dirigetgecada 6rgédo para a elaboracao de
uma acgdo especifica e, mais do que isso, € possiabsar a ligacdo e a pertinéncia dos
gastos a partir de cada ponto isolado do orgamento.

Como se V€, a elaboracdo do orcamento pressupodacatenacdo de
diversas atividades e prioridades que, para seeemdmicas, dependerdo sempre de uma

visao geral do que a sociedade realmente necessita.

Por isso, o planejamento orgamentario € essenaral g construcdo de
um bom modelo. Programar os gastos publicos pane@eatitude essencial para o bom

desenvolvimento.

A busca de uma previsibilidade dos gastos publ@osontrario de todo
o planejamento empresarial ou doméstico, como beserea Irene Rubin, encontra um
agravante quando se estuda o orcamento publice,hdouma interferéncia constante de

diversos atores politicos que alteram rumos orcédries de todas as form#s.

Com isso, a programacdo orcamentaria ganha maisa faomo
instrumento delineador do orcamento publico, cajgpermitir que o orgamento ndo seja
uma peca meramente técnica ou contabil, mas sirmstnmumento efetivo de escolhas de
politicas publicas que servirdo, inclusive, paruégrar o modelo de estado que se

pretende ter.

E € essa programacgdo que deve ser buscada adpariteracdo entre os
Poderes da Republica na construgdo de um orcaraftivo.

241 RUBIN, Irene.The politics of public budgeting. Ed. Chatham: Chatham House, 1997. P. 10.
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4.1.4 Orcamento-programa e a interacéo entre osepes

J& se tem a nocdo de que o orcamento € um documentexpressa as
escolhas financeiras de um pais com prazo de daliéaque deve ser periodicamente
renovado, assumindo uma imensa importancia, saystis pontos de vista, sobre a vida

em sociedade.

Nas palavras de Aliomar Baleeiro, em um Estado deftioo, o

orcamento pode ser considerado o ato:

Pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza aml& Executivo por
certo periodo e em pormenor, as despesas destirmmfsncionamento
dos servigos publicos e outros fins adotados peléiga econémica ou

geral do pais, assim como a arrecadacdo das resg#éacriadas em
lei. >

Dentro dessa logica, 0 processo orcamentario pedestudado, tanto
sob o0 aspecto juridico em que se aprofunda o estlgle a natureza do ato orcamentario a
luz do direito e um estudo aprofundado das ingfies constitucionais aptas a prepara-lo,
como pode também ser analisado sob o ponto deedstgdmico em que serdo analisadas
a politica fiscal, a conjuntura econémica e a pilgtade de sua utilizacdo para o

desenvolvimento.

Pode também ser estudado sob o aspecto técnico,empumve o
estabelecimento de regras para a realizacao dalglfides anteriormente indicadas, bem
como para a clara classificagcado dos conceitosagtaee despesa.

Além disso, é possivel estuda-lo, ainda, sob ocaspmolitico, quando
entdo se revela como um instrumento, em proveitgrdpos sociais ou regides, voltado
para a solucdo de necessidades e problemas, dejfiivole servir de impulsionador do

bom funcionamento dos servigos publicos.

E € sob esse Ultimo aspecto que se pretende armbsgamento quando

se fala em orgcamento-programa.

242 BALEEIRO, Aliomar.Uma introducéo & Ciéncia das Financam. cit. p. 411.
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Sabe-se que a elaboragdo da pecga orcamentariab&ntamm claro
exemplo de discricionariedade do legislador. Aipde decisdes politicas, destinam-se as

receitas publicas e a maneira de melhor gastaoossos arrecadados pelo Estado.

E essa discricionariedade, por exemplo, que peratté&stado gastar

mais ou de forma mais eficiente.

Opta-se por investir mais em uma area para, agsenmitir o efeito
multiplicador de recursos, em detrimento de ouipo de investimento em outra area
especifica. Por outro lado, o mesmo poder publmdepoptar por gastar mais sem, no

entanto, buscar a eficiéncia de que se falou.18&fyndo, escolhas politicas.

Essa € talvez uma diferenca fundamental que dewelesada em
consideracao quando se estrutura uma peca orcamme®aber quais sdo essas escolhas
politicas € fundamental para que, posteriormerts, gossam ser encaixadas nos limites

de receita que um estado possui.

E dizer: a partir de escolhas politicas clarasne fumdamentadas em que
haja a interacdo entre o poder publico e os grepomis, pode-se buscar a construcao de

um or¢camento verdadeiramente voltado a beneficsacedade.

Jessé Burkhead, nesse sentido, ressalta que:

O desenvolvimento de uma orientacdo adequada parprazesso
decisério na alocacao dos recursos publicos precimnhecer a inter-
relacdo: a) da maquina governamental, com o adrrai®r e o
legislador como parte dela, para proporcionar um cai@smo que
conduza as decisdes; e b) da influéncia dos grafetados pela despesa
publica, na formulacdo das decisdes. Além dessissfatores, ha ainda
a influéncia da mensuracéo dos beneficios espesifigue advieram e
poderao advir de despesas especifféas.

Nessa logica, o orcamento € a consequéncia de seoéha politica de
prioridades e, como tal, reflete as necessidadesidgradas mais importantes e que devem
ser observadas pelo Estado brasileiro.

23 BURKHEAD, JesséOrcamento publicoop. cit. p. 59.
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James Giacomini ressalta quais sdo 0s elementasncgss que
caracterizam a nogéo de orgcamento-programa. De@com o autor, deve-se bem definir
quais sdo os objetivos e propositos a serem segyidm estado no uso dos recursos

orcamentario$**

Mais do que isso, 0 programa também é um elemessteneial e deve
ser entendido como o instrumento de integracacedfmscos governamentais que tenham

como fundamento a concretizacédo dos objetivos gigritos.

Outro elemento desse tipo de orcamento sdo osscdsteada um dos
programas necessarios para a consecucao de utadesWusa-se aqui afirmar que, uma
vez conhecidos o0s custos, é possivel inclusiver gmta realizar ou ndao determinado

programa caso a sua execugao nao possa ser camapieguele ano fiscal.

Significa que, a partir de um conhecimento global alisto de um
programa, pode-se fazer a opcdo politica de impitade ou ndo de acordo com as
disponibilidades orcamentérias daquele ano e dgiegdies orcamentérias para os anos

subsequentes.

Por fim, o autor insere como elemento do orcamemtmgrama as
medidas de desempenho aptas a medir a capacidadaldacdo do produto final, bem

como os esforcos utilizados para a execucdo dggsgmas.*

O conhecimento do produto final €, talvez, o pontais dificil de

mensurar no processo de construgéo de um orcamento.

Viu-se que algumas acdes do Estado sdo perenenandam cada vez
mais recursos para serem eficientes na medida emaqoopulacdo e as necessidades

sociais aumentam.

Nesse contexto, o aumento de investimento em detada area, ainda

gue aumente e acompanhe minimamente a demandaigrifica necessariamente um

244 GIACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 155.
245 |dem. p. 155.
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programa, mas mera programacdo orcamentdria nosesnalo que se tem feito

atualmente.

Uma efetiva programacao deve buscar alternativessa tipo de gasto
publico sem, contudo, prejudicar a sociedade deardadE buscar novos mecanismos que
eliminem a necessidade da sociedade sobre aqueigosgor exemplo, para, a médio e
longo prazo, aquele gasto ser reduzido e se taimata, investimento puablico.

Ha a necessidade, enfim, de se coadunar os cona@t@rcamento e

planificacdo. Nessa esteira, conclui Luis de Moacad

Para além da necessidade de ter em linha de casttareva regra, ao
nivel da aprovacdo e da elaboracdo dos modernomroeqtos, as
relagdes entre o orgamento e o plano fizeram nasoerampo do direito
financeiro uma nova nog¢éo de planificacdo finangekEsta nova nogéo
pretende justamente cobrir a realidade das relagéese o plano e o
orcamento; € uma nocao intermédia entre os coredi® plano e de
orcamento e que traduz a adequacgdo do orcamento @laho. Na
medida em que o orcamento fixa planos previsiodaisdespesas, de
modo a conformar-se ao plano econbmico geral, estdazer-se
planificacdo financeira. Estes planos previsionamo ja se viu,
traduzem-se normalmente em programas, em agrupaseet despesas
segundo critérios teleolégicos, produto de uma maipurada
racionalidade da decisdo econbmica dos setoresignglA planificacédo
financeira € assim uma parte da planificagdo ecarémmnacional,
precisamente a parte que exprime em termos finevxeno quadro do
orcamento, as finalidades prospectivas da planifima econbmica
nacional®*®

Buscar conhecer o produto final é possibilitar erigho do grau de
investimento de receitas em um periodo determinaelessarias para o alcance do
objetivo final e, com isso, ter plena nocédo de tualevera ser investido e por quanto

tempo para que um programa efetivamente logre.éxito

Essa € uma diferenca fundamental entre o tipo ¢lEm@nto que ora se
executa e o orgcamento-programa. Giacomini tratouelddorar uma tabela com as

diferencas essenciais entre os dois modelos, sqréhbaixo reproduzitd

246 MONCADA, Luis S.Problematica juridica do planejamento econémiCombra: Limitada, 1985. p. 112-
113.
247 |dem. p. 159.



201

Orgcamento Tradicional Orcamento-programa

1. O processo or¢camentario € dissocialo O orcamento é o elo entre |0

dos processos de planejamento | ptanejamento e as funcgdes executivag da
programacao. organizacao.
2. A alocacdo de recursos visa| & A alocagdo de recursos visa a execucao
aquisicao de meios. de objetivos e metas.
3. As decisfes orcamentarias sao toma@asAs decisdes orcamentarias sdo tomadas
tendo em vista as necessidades |dasno base em avaliagbes e analises
unidades organizacionais. técnicas das alternativas possiveis.
4. Na elaboracdo do orcamento s$d@o Na elaboragdo do orcamento s$ao
consideradas as necessidades financetansiderados todos os custos do programa
das unidades organizacionais. inclusive os que extrapolam o exercicio.
5. A estrutura do orgamento da énfase|@msA estrutura do orgamento esta voltada
aspectos contabeis de gestao. para 0s aspectos administrativos e | de
planejamento.
6. Principais critérios classificatorios6.  Principal critério  classificatéria:
unidades administrativas e elementos. | funcional-programético.
7. Inexistem sistemas de. Utilizacdo sistematica de indicadores e
acompanhamento e medicédo do traballpadrées de medicdo do trabalho e gos
assim como dos resultados. resultados.
8. O controle visa a avaliar a honestida&e O controle visa a avaliar a eficiéncia, a
dos agentes governamentais e |eficacia e a efetividade das acfes
legalidade no cumprimento dgovernamentais.

orcamento.

Em linhas gerais, essas seriam as principais diasentre os dois tipos
de orcamento.

Enquanto o primeiro se da pela necessidade deéegiatdo proprio
estado e de prestacdo de servicos publicos, o deguapicia o planejamento dos gastos e

uma rediscussao acerca da necessidade de sua@zaisté
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Dessa forma, investe-se ndo apenas para garaivigo tal como ele é,
mas também para melhora-lo e torna-lo mais ou medispendioso, de acordo com as

necessidades sociais.

E essa atividade tende a se aprimorar na medidguero controle sobre
0S gastos publicos ndo se dé exclusivamente sobabsarvancia dos principios
norteadores da Administracdo Publica, mas uma @&bugge avalie, de fato, a eficiéncia

dos programas e agdes governamentais.

Essa tese encontra seu fundamento justamente pesse, pois se
acredita que o fortalecimento do Poder Legislaheofuncéo de controlador das acdes
orcamentarias a serem desempenhadas pelo Exeéudaréundamental importancia para a

sociedade e vital para o fortalecimento do Parlammenquanto instituicao.

E evidente que esse controle no seré feito deiraamelusiva apenas

pelos parlamentares.

Todavia, é dentro do Parlamento, em audiénciasgasbtonjuntas, que
reinam os ordenadores de despesas, representantestodes sociais, especialistas e
parlamentares, que esse controle podera, de fatogefstivado, contribuindo para o

aperfeicoamento do orgamento-programa a que sdusio.

Ademais, esse controle, ressalte-se, ndo deversspdaas do ponto de
vista da moralidade dos ordenadores de despesaa@rdta aplicacdo dos gastos publicos.
Ele € muito maior e pressupde a atuacdo do Partansebre a efetividade das politicas

publicas criadas a partir do orcamento, sua execeicdnveniéncia.

Em sintese, o orcamento programa deve pressupétodier Legislativo
apto a auferir se a alocagdo de recursos € ou msiurnento habil para garantir a
continuidade e a execucdo das politicas de goveatissando os rumos do or¢gamento

sempre que esse imperativo ndo seja ou nao passiaaecado.
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4.2 Processo Orcamentario
4.2.1 Elaboracao da proposta orcamentaria

O processo legislativo de elaboracdo do orcamestijora siga, em

linhas gerais, as regras do processo legislativoion, apresenta algumas particularidades.

A primeira delas pode ser notada ao se observarégaeCongresso
Nacional, e ndo as Casas Legislativas separadamguote delibera sobre as leis

orcamentarias.

Ao contrario das emendas a Constituicdo, dos »jede leis
complementar e ordinaria, bem como das medidasigimas, as leis relativas ao
orcamento ndo tramitam alternadamente pelas coesisd@ cada Casa para depois

seguirem aos respectivos Plenarios.

Elas se iniciam em uma comissdo mista e sdo datlaerpela juncéo de
ambas as Casas em uma das atividades constitungmal atribuidas ao Congresso
Nacional.

No mais, pode-se constatar pelo que acima se afigue mesmo 0s
principios relativos as leis orcamentarias sdo, gmande parte, diferentes e

complementares aos principios norteadores do modegislativo.

Diante dessas peculiaridades, é de fundamentalriémmia conhecer o

processo de elaboracdo da proposta orcamentaria.

A Constituicdo de 1988, programatica em grandespdetsua estrutura,
inovou no que concerne ao sistema orcamentérioiag além da lei orcamentéria, dois
novos instrumentos de programacdo. Faz-se refaré&wiPlano Plurianual e a Lei de

Diretrizes Or¢camentarias.

O artigo 165 da Constituicdo estabeleceu comoumsntos legislativos
que compdem o orcamento, além dos dois acima eitaal@ropria Lei Orcamentaria
Anual, responsavel pela discriminacdo detalhadargamento em determinado periodo

fiscal.
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O Plano Plurianual possui como caracteristica esdeser o mais

abrangente dos instrumentos que compdem o sisegrabdrcamentério.

A partir dele, e de acordo com o que prevé o 8oléithdo artigo 165,
estabelecem-se as diretrizes, objetivos e metasfodea regionalizada, ou seja,
respeitando-se as peculiaridades e diferencasdieregido do Pais, para todas as futuras
despesas de capital e outras delas decorrentesgdram as diretrizes, objetivos e metas

dos programas de duracao continuada.
Nas palavras de José Afonso da Silva, o PlanoaPiuai é:

Um plano de investimentos, com o qual deverdo estarconsonancia
todos os planos e programas nacionais e regionasteriais previstos
na Constituicdo (arts. 48, IV e 165, § 9.

E, por se tratar de um documento cuja essénciagrgmatica, o PPA
devera conter principios e metas de uma gestamwerrgp, mas também devera ir além,
pois, ndo raro, a mudanca de governo ndo coin@de @ periodo estipulado de quatro

anos para a vigéncia desse instrumento normativo.

Em estados onde a falta de planejamento é pateRBA se transforma
em uma mera peca de ficcdo sem maior capacidanil@enciar os demais instrumentos
legais que compdem o sistema orcamentario, 0 qalkaaacarretando em uma grande

perda na construcao de um verdadeiro orcamentogimag

J4 a Lei de Diretrizes Orcamentarias compreenderamatas e
prioridades da Administracdo Publica Federal al@msdrvir como orientagdo para a
elaboracdo da lei orcamentaria, essa sim um veardadietalhamento do orcamento, bem
como dispora sobre as alteracbes na legislacaotédria e estabelecera a politica de

aplicacao das agéncias de fomento.

E também uma lei anual, assim como a lei orcamiantgorém mais
abrangente e com assuntos especificos. Difere Ao iis existe ndo para programar, em

longo prazo, diretrizes e programas da Administrag@as para estabelecer as prioridades

28 S|LVA, José Afonso daComentario contextual & Constituigamp. cit. p. 689.
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de investimento para um ano fiscal especifico, atndispor sobre alteracbes na
legislacéo tributaria e nas politicas de fomento.

Como se Vvé, € uma lei mais abrangente por tratarquiestdes
orcamentarias, tributarias e fiscais a0 mesmo teempajue se restringe a um exercicio,

tornando-se, assim, mais detalhada.

Essa lei deve tracar regras e diretrizes parataaféo do PPA e, ainda,

deve se preocupar com diretrizes e regras parac€xo do orcamento anual.

As suas metas e prioridades, por Obvio, ndo devestodr daquelas
especificadas no PPA e, por mais dificil que issssp parecer, precisam orientar as metas
e prioridades da prépria lei orcament&fa.

A LDO é composta por diversos anexos, dentre o geadestaca como
de maior relevancia aquele referente ao planejamergamentario e a descricdo dos

programas governamentais, consideradas as mesasustos para o exercicio financeiro.

Neste anexo estdo inseridas todas as metas gowartaase, inclusive,
0s codigos correspondentes a cada um dos progremasindicacdo das unidades
responsaveis pelo seu desempenho, acrescida deefeedlo codigo, os objetivos dos

programas e as justificativas respectivas.

A partir desse documento ficam claras as diretidzesrem seguidas pela

lei orcamentaria referente ao ano fiscal especifico

Por fim, tem-se a Lei Orcamentaria Anual, que caapde o orcamento
fiscal, 0 orcamento de investimento e o orcameatsafjuridade social, com os detalhes

das receitas e despesas, conforme ja se expliteticamente.

Essa lei, conforme consta no § 1° do artigo 2°aia1320/64 é composta
de um sumario geral de receitas por fontes e dpedaspor cada funcdo de governo.

Possui, ainda, um quadro demonstrativo de recei@sspesas de acordo com categorias

249 OLIVEIRA, Régis Fernandes de, HORVARTH, Estevlanual de Direito Financeiro3. ed. Séo Paulo:
RT, 1999. p. 77.
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econdmicas, um quadro discriminativo de receitasf@aes, um quadro de dotacbes por
orgdos do Governo e da Administracdo, anexos desnfefcais, um demonstrativo de
compatibilidade da programacéo do orcamento combfetivos e metas dos anexos das
metas fiscais e, por fim, um demonstrativo regiaadilo do efeito sobre as receitas e

despesas decorrentes da concesséao de beneficas.fis

Com todos esses topicos, a LOA acaba se transfdomam um

documento bastante detalhado do orcamento de wmideado ano fiscal.

Esmiucados os instrumentos legislativos que compdenrcamento,

resta conhecer a sua elaboracéo,

A iniciativa para a elaboragcdo de todas as tré&sdsgamentérias € do
proprio Executivo. Esse processo se realiza arptorgaos técnicos internos do proprio
Governo, pelas suas areas de planejamento, e reids@o do que a efetiva vontade e a

escolha de prioridades pelo préprio Executivo.

E evidente que o processo de elaboracdo da LDO l€daja possui
como parametro o Plano Plurianual, sendo que oripréxecutivo deve estar adstrito as

prioridades apresentadas naquele documento |égislat

Todavia, a proposta orcamentaria tem inicio a paté andlise de
sugestdes e prioridades colocadas pelos érgadosregsie cada Ministério e da prépria
Presidéncia da Republica e, a seguir, a sua sistagi@o e transformacdo em um projeto

de lei.

O orcamento do Judiciario € também encaminhadoxacugvo, que,

munido das informacdes, trata de junta-lo ao teedal.

José Mauricio Conti ressalta que, no Brasil, azitex do Poder

Judiciario constam do orcamento fiscal geral do é&mw, ndo havendo um orgcamento
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especifico e diferenciado que, nas palavras da,algsrespeitaria o principio da unidade

orcamentarig>°

Ja as despesas do Judiciario aparecem sob difersas no orcamento

conforme o tipo de classificacdo adotada e passasmaor a estrutura orcamentaria geral.

Uma vez unificada a proposta, ela é remetida adarRanto para

discussao.

O PPA, de acordo com o artigo 35, I, dos Atos daspdzicOes
Constitucionais Transitorias, estabelece que, paravigéncia até o final do exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqient&rédeser encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio finamoe devolvido para sancdo até o

encerramento da sessao legislativa.

Significa que a proposta elaborada pelo Execuév@ @im prazo maximo

de quatro meses para ser apreciada pelo Parlameéetmlvida para a sangao presidencial.

Se fosse possivel supor que a elaboragdo do PRgedara partir da
integracéo entre os Poderes da Republica, sociaildde especialistas no assunto, talvez
esse periodo de quatro meses pudesse nao serecadsiéxiguo para a devida apreciacéo

legislativa.

Sim, pois com a participagcdo dos poderes e dadam@ee com a sua
anuéncia ao texto elaborado pelo Executivo, a el@gfio congressual nada mais seria do
que uma mera ratificacdo da proposta elaborarasaDiEsma, o0 prazo de quatro meses

seria mais que suficiente.

J& a Lei de Diretrizes Orgamentarias, nos moldesdaiso Il do artigo 35
da ADTC, é encaminhada ao Congresso até oito naeses do encerramento do Exercicio
financeiro e deve ser devolvida para a sancdo at&cerramento do primeiro periodo da

sancao legislativa.

250 CONTI, José MauricioA autonomia financeira do Poder Judiciariop. cit.. p. 63.
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Significa dizer que a LDO deve ser encaminhada @myf2sso em abril
e votada até 17 de julho do mesmo ano, tudo nodesalo artigo 57 da Lei Maior. Dessa
forma, o Congresso tem trés meses e meio paraedalifobre a LDO antes de devolvé-la

para sancao.

E fato que a sessdo legislativa ndo pode ser amgida sem a devida
aprovacgédo da LDO. E fato, também, que isso funcammao uma garantia da aprovagéo

desse documento tdo essencial para a efetiva facdmda lei orcamentaria.

Entretanto, ndo raro, a oposicdo ao governo gerdérse utiliza dessa
prerrogativa para atrasar a aprovacéo da LDO eacaasstornos para o Poder Executivo
no processo de elaboracdo orcamentaria.

Se esse atraso ocorresse para um melhor amadunézioee proposta
orcamentaria e uma discussao mais efetiva de egusd certamente estar-se-ia diante de
uma atitude digna e louvavel. Porém, infelizmeesse retardamento ndo se da por essa

razdo, mas por motivos politicos.

E que, como o Parlamento em quase nada particippratesso de
elaboracdo orcamentaria, acaba por ndo ter o &sEn@ga sua aprovacao, pois a peca em
guase nada reflete a vontade daquele Poder. E, mwito pouco € alterado no periodo em
que a LDO tramita no Congresso, conforme se pregutamonstrar adiante, o interesse
do Legislativo sobre o orcamento é quase nulo.

Com relacdo a LOA, o Executivo devera enviar o gimjpara
deliberacdo do Parlamento até o final do més destagite cada exercicio e deve ser

devolvido para sancao presidencial até o encerrangansessao legislativa.

As mesmas criticas anteriormente feitas a inicatle PPA e da LDO

valem também para a LOA, por razdes Obvias.

Esses prazos deveriam ser regulamentados pornglementar prépria
conforme consta do § 9° do artigo 165 da Consétui&ntretanto, em virtude da auséncia
desta Lei, a questao resta disciplinada pelos pri@zados no ADCT.
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De acordo com James Giacomini, tramita no Congred2mjeto de Lei
Complementar (PLP) 135/1996, apresentado pela Gamidista de Orgcamento, que

regulamenta a questao dos prazos de apresentagBasdarcamentarias.

O projeto ainda encontra-se em fase de tramitagdo g Comisséo de
Justica e Cidadania da Camara dos Deputados eggarfivado na Comissao de Financas e
Tributagcdo da Casa. Ocorre que, naquela Comiss@amf apresentados diversos

substitutivos ao projeto original, que tramitam @mjunto com a matérfa®

Por enquanto, prevalece a vontade do Executivo eocan@nhar, a

contento, 0s projetos orgcamentarios ao Congressimi.

Ao se analisar os prazos de encaminhamento damasltileis
orcamentarias, verifica-se que o PPA relativo adode 2000/2003, foi encaminhado ao
Congresso Nacional em 31/8/1999, ou seja, no Ultoheo do prazo previsto na

Constituicad™?

O mesmo pode se dizer em relacdo ao PPA 2004/260/iada ao
Congresso em 28/8/2083 e ao PPA 2008/2011, encaminhado em 30/8/2%0Diante
desses fatos, pode se verificar que o Executivitetarretardar ao maximo o envio do PPA

ao Congresso, conforme ja ressaltado anteriormente.

Com relacdo as leis de diretrizes or¢camentériasficaese situacéo
semelhante. Essas leis devem ser encaminhadas fat& de abril ao Congresso para
deliberacdo. A LDO para o ano de 2007, por exemijpiognviada ao Congresso em
12/4/2006%>° J4 a LDO para o ano de 2008, foi enviada ao Paraem 13/4/2007° A
LDO para o ano de 2009, por sua vez, foi enviadd ®#/2008>" e a LDO para o ano de

1 InformacBes obtidas através do  sitio  eletrdbnico d@amara dos Deputados:
<http://www2.camara.gov.br/proposicee®\cesso em: 27 jan. 2009.

252 Mensagem n° 1.265 de 31/08/1999 — D.O.U de 1%Q9/{PLN n° 19/1999) — Lei n°® 9.989 de 2000.

253 Mensagem n° 415 de 28/08/2003 — D.O.U de 29/08/2PDON n° 30/2003) — Lei n° 10.933 de 2004.

254 Mensagem n° 650 de 30/08/2007 — D.O.U de 31/08/PPDON n° 31/2007) — Lei n° 11.653 de 2008.

256 Mensagem n° 225 de 12/04/2006 — D.O.U de 13/04/PPDN n° 2/2006) — Lei n°® 11.439 de 2006.

256 Mensagem n° 238 de 13/04/2007 — D.O.U de 16/0Z/PPDN n° 2/2007) — Lei n°® 11.514 de 2007.

257 Mensagem n° 192 de 15/04/2008 — D.O.U de 16/0&/PPDN n° 1/2008) — Lei n°® 11.768 de 2008.
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2010 j& foi encaminhada ao Parlamento na data @#20D89, encontrando-se ainda em

tramitacad:>®

Como se vé, ainda que as leis de diretrizes nadmatensido
encaminhadas no ultimo dia de seus prazos pargislatvo, o foram na ultima quinzena

do més de abril, ou seja, praticamente no limitprdao estipulado.

Com as leis orcamentarias anuais a questdo nderérde. A LOA/2007
foi encaminhada ao Congresso no Ultimo dia do prazcseja, em 31/8/2008° J4 a lei
orcamentaria do ano de 2008, foi encaminhada acgr€sso em 30/8/208% e a
LOA/2009, em 27/8/2008"

O que se pretende demonstrar € que, ndo obstanfmames para
apreciacdo das leis orcamentarias pelo Parlamestems evidentemente exiguos, o
Executivo em nada colabora para amenizar esseepmablencaminhando os projetos

sempre nos prazos derradeiros.

4.2.2 Discusséo, votacao e aprovacao do orcamento

A tramitacdo das leis orcamentarias dentro do CGamsgr Nacional esta

bem disciplinada nos artigos 89 e seguintes dormRagb Comum do Congresso Nacional.

Apds o encaminhamento da Mensagem ao Presidenfedado, que
também €, por prerrogativa constitucional, o Pezgieldo Congresso Nacional, ela devera
ser lida em sessdo conjunta das duas Casas no ¢eagoarenta e oito horas da sua

entrega.

Depois da leitura da mensagem, a proposta orcarieest@&ncaminhada
para a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos P&bécdiscalizacdo, formada por

2% Mensagem n° 255 de 15/04/2009 — D.O.U de 16/08/200N n° 7/2009).

2%9 Mensagem n° 737 de 31/08/2006 — D.O.U de 1°/08/2BON n° 15/2006) — Lei n° 11.451 de 2007.
260 Mensagem n° 649 de 30/08/2007 — D.O.U de 31/08/2R0ON n° 30/2007) — Lei n® 11.647 de 2008.
261 Mensagem n° 635 de 27/08/2008 - D.O.U de 28/@&ZBLN n° 38/2008) — Lei n® 11.897 de 2008.
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membros de ambas as Casas Legislativas e desigebd®residente do Congresso, nos
termos do artigo 9° desse mesmo Regimento, obedteesrindicacdes das liderané¥s.

Essa Comissao tem por finalidade examinar e epatieceres sobre 0
PPA, a LDO e outros créditos adicionais apresestaeto Executivo. E sua atribuic&o,
ainda, o exame e a emissao de parecer sobre @s @girogramas regionais e setoriais e,

por isso, ela ndo se restringe apenas as quest@santarias.

Ela fiscaliza e emite parecer, também, sobre asasoanualmente
apresentadas pelo Presidente da Republica, al&araseinar e elaborar parecer sobre os
documentos relacionados a fiscalizacdo da execug@mentaria e financeira e de gestao

fiscal 263

Note-se aqui a forca e a importancia dessa Comisk§ia no que se
refere ao processo de elaboracdo de politicas gasble de fiscalizacdo das acodes

governamentais com relagdo aos gastos publicos.

Curiosamente, pouco ou nada se sabe sobre elaudDmaneira os seus
trabalhos ocorrem € uma preocupacédo secundariaocladade e dos estudiosos do

processo legislativo.

Pode-se arriscar dizer, inclusive, que o trabalessa Comissao, pela
forma como o orgcamento € elaborado, discutido ewgado atualmente, ndo tem merecido

maiores atenc¢des até mesmo dos proprios parlaresntar

Antes, porém, de analisar as mudancas que podeeamonsideradas
necessarias para seu aperfeicoamento, necessdnddise do seu trabalho especificamente

no que se refere a aprovacgao da lei orcamentéria.

%2 A Comissdo Mista do Orcamento — CMO é regulamengeda Resolucéo 1/2001 do Congresso Nacional.
Essa norma trata primeiramente da competéncia @mhposicdo da CMO. Além de emitir pareceres
sobre as leis que comp8em o sistema orcamentatiareta de a Comissao emiti-los, inclusive, em
relacdo aos créditos adicionais e sobre as coptasemntadas pelo Executivo. O mesmo diploma trata,
ainda, da direcdo da CMO, do seu funcionamento ferdsa como se devem proceder aos trabalhos na
apreciagdo do orgcamento. Trata-se de estruturangiafmental importancia, sobre a qual, mais adiaste,
detera de forma mais aprofundada.

263 Conforme previséo do artigo 166 da Constituigamera.
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Uma vez criada a Comissao Mista, ela pode contar aoajuda das
comissfes permanentes da Camara e do Senadogabse da lei orcamentéaria se assim

entenderem conveniente.

Trata-se das comissbes que compdem as Casas tiegsslaue,
interessadas na lei orcamentaria, podem solicifaresidente da Comissdo Mista o envio
da lei orcamentéria para sua respectiva analise,tersnos do artigo 90 do Regimento

Comum.

Esse dispositivo permite que as comissbes pernmemedas Casas
Legislativas participem do processo de elaboragg§anwentaria, sendo o seu parecer
remetido ao relator do projeto de orcamento quesemrelatorio, devera fazer mengéo

expressa ao parecer expedido pela comisséo tematica

Surpreendentemente, € possivel, inclusive, reakemsdes conjuntas
entre as comissdes permanentes e a Comissédo Mistacdamento a fim de tratar sobre
assuntos especificos e sobre o detalhamento dzitasee despesas na lei orcament&fia.

Uma vez elaborado o relatorio final, a Comissaotdmssa a deliberar
sobre a proposta orcamentaria. No entanto, as eweadresentadas ao relatorio e
pendentes de decisdo em Plenario passam a sefidiscam grupo, conforme parecer
favoravel ou contrario do préprio relator, ressdbsos destaques que serédo analisados em

Plenério.

A questdo das emendas € de suma importancia. A Idos debates
travados nas comissfes, os parlamentares tém @gatva de apresentar emendas ao
texto original e que deverado ser apreciadas pé&toreantes da elaboracao de seu parecer

final.

As emendas parlamentares a lei orcamentaria eséiplcthadas na Lei
4.320/64. Ha uma série de restricbes impostas asdan parlamentares estipuladas pelo

referido diploma legal.

264 Cf. alined do § 3° do artigo 90 do Regimento Interno Comum.
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De acordo com o texto, ndo serdo admitidas ementiEslo orcamento
que alterem a dotacgao solicitada para despesastlEa;salvo se comprovada a inexatidao

da proposta.

Da mesma forma, néo serdo aceitas emendas qualeomcd®tacéo para

inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovadogpétgdos competentes.

Nesse ponto, € importante ressaltar que muitagmasndas individuais
de parlamentares tém como maior objetivo a destnag verbas para a construcdo de
obras publicas pontuais, como pontes, viadutos teaowbras de infra-estrutura em

municipios ou regides metropolitanas.

Diante da necessidade da aquiescéncia dos érgaBgednitivo para a
autorizacdo dessas obras, inicia-se, antes mesreaa@wninhamento da lei orcamentaria
ao Congresso, uma negociagdo entre parlamentagmsvesno para que a obra seja

aprovada e, assim, o parlamentar possa apreseatangnda orcamentaria.

Uma terceira limitacdo diz respeito aquelas emeqgdasvisem conceder
dotacdo para instalacdo ou funcionamento de serdg® nao estejam anteriormente

criados.

Por dltimo, é vedado aos parlamentares concedec@mtsuperior aos
quantitativos previamente fixados em resolucdo @gidlativo para o pagamento de
auxilios e subvencoés>

O § 3°do artigo 166 da Constituigéo disciplinaeasendas apresentadas

pelo parlamentar e as suas limitagcdes frentea¢amentaria também.

De acordo com essa norma, s serdo aprovadas asasrmompativeis
com o PPA e a LDO e aquelas gue indiguem os resunscessarios, admitidos apenas 0s

provenientes da anulacédo de despesa, feitas thségs.

25| ej 4.320/64, artigo 33.
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A primeira se relaciona as dotacdes para pessa@us encargos, a
segunda ao servi¢o da divida (alids, uma imposigda vez mais recorrente ante a sanha
de manutencao do equilibrio fiscal). A terceiral@s@o diz respeito as emendas que visem

alteracOes nas transferéncias tributarias e coaofitais para os entes federados.

O artigo 24 da Resolucdo 1/01 do Congresso Nacastgdula um claro
limite numérico e de valor as emendas individuaigoeojeto de lei orcamentaria. Cada
congressista pode propor, no maximo, vinte emeadayalor total ndo pode ultrapassar

um limite estabelecido em parecer preliminar dgppadComissédo Mista.

De acordo com esse parecer preliminar, aprovado4haReuniao
Extraordinaria realizada em 6/11/2007, relativama@amento de 2008, foi estabelecido um
limite de R$ 8 milhdes para as emendas parlamenteoaforme consta do inciso I, 14,

da Parte Especial do Relatério, pagin&®5.

Essas limitacdes, conforme se pode depreender,maigasao do que o
resultado de um mero acerto politico realizadoeea$ poderes no atabalhoado processo

de elaboracao orcamentaria.

Como se V€, ha uma clara limitacao a atuacao parinno processo de
elaboragcédo do orgcamento. Isso coloca o Parlamemtenga condicdo de mero coadjuvante
do processo orcamentario.

Se ja ndo cabe aquele Poder elaborar a lei orcameenta sua
participacdo no processo deliberativo €, tambémitdda a meros valores pontuais e, ate,

insignificantes em relacdo ao orcamento global.

Na ansia de aprovar suas emendas individuais, oRnmmntares
empregam todos 0s meios a seu alcance para manté-farojeto orcamentario e pouco,

ou quase nenhuma, atencao dispensam a peca oraameamo um todo.

266 Informagao obtida no sitio eletrénico do Senado  deFa:

<http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/oreatn senado/LOA/Elaboracao:PP?p _ano=2008
Acesso em: 27 jan. 2009.
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Com isso, ndo é de se estranhar que a LOA sejeerdade, a imposicéo
da vontade do Executivo, restando ao Legislatipgnas, um papel de ficcdo, de mero

ratificador dos interesses do Governo.

N&do ha duvidas de que o orcamento, da forma conoonéebido,

apequena o Parlamento e seus integrantes.

E, nesse sentido, hd quem defenda na doutrinairc@&xtdas emendas

parlamentares. Dentre os autores que assim postRiaardo Lobos Torres afirma que:

Assunto dos mais delicados no regime democrata@datramitacao das
emendas ao orcamento. Da mesma forma que a inigiatia lei
orcamentaria é reservada ao Executivo, que séesteds informacdes e
0s elementos necessarios a sua elaboracdo, tamiséemandas nao
podem ficar ao arbitrio do Legislativo. E tendénoisiversal estabelecer
algumas limitacdes ao poder de legislar sobre @morentd™’

Antes de se discutir a necessidade de extingcdo & da emenda
legislativa, deve-se ter em conta que o modeldal®eacédo da norma orcamentéria atual

sofre severas criticas por parte dos seus estdioso

Mas a questdo que se coloca é: até que ponto oiggrlamento tem

interesse em mudar esse sistema, tal como estzadol®

Uma visdo holistica da peca orcamentaria pressupfi@ maior
responsabilidade e uma maior interacdo dos legistadno seu processo de criagcdo. Isso
requer um aprimoramento técnico por parte dos essgtas e de suas assessorias em

temas relacionados ao orgcamento, 0 que rarametgensguando 0 assunto € orcamento.

Quando ainda parlamentar, o hoje Governador dePaét José Serra

escreveu sobre essa questéo e afirmou que:

Para comecar, o Congresso ndo tem capacidade t&csaafrendo tanto
a escassez de recursos humanos treinados na araasgssoria, quanto
a falta de condi¢des para a recepcgéo e o processanuas informagdes
e propostas. Além disso, a nulidade do papel amtetd Legislativo na
esfera orcamentaria é responsavel pela ausénciandgrupo preparado

" TORRES, Ricardo Lobdratado de Direito Constitucional Financeiro e Tuirio. op. cit.. p. 317.
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de parlamentares, com conhecimento e memoéria paia aessa ampla
e complexa are&®

Mais do que capacidade técnica, uma mudanca darpaki Legislativo
quanto a questdo orcamentaria pressupfe vontadepale seus representantes e uma

maior interagcdo e responsabilidade com relacdo@mpso orcamentario.

Ocorre que o modelo de elaboracdo orcamentéria, afdtante os
avancos democraticos oriundos da Constituicdo @&8,1&®produzjn totum o que era
preconizado pelas Constituicbes de 1967 e 1969%dguam Parlamento era defeso interferir
Nno processo orcamentario, a quem era atribuidcaspeipapel de ratificador das vontades

do Executivo.

Como um Poder legitimador da ditadura militar, ®fia de se esperar
outra postura dos parlamentares de entdo, comdirs@a ao analisar a estrutura do

Parlamento durante os “anos de chumbo”.

Assim, para a maioria parlamentar, essa estruterautdserviéncia em
relacdo ao Executivo tem funcionado. Através depumcesso ciclico, o parlamentar que

apoia o governo € agraciado com a liberacado dedsmdnitas ao orcamento.

Dessa forma, agrada sua base (na maioria das trat@ese de emendas
solicitadas por prefeitos ou liderangas regiongigueis esté ligado politicamente), garante

votos para a sua reeleicdo e agrada ao governo.

Ao analisar essa relacdo, o entdo Deputado Jos&, §eranto trata da

necessidade de colocar fim a esse ciclo, ressadta q

Tais obstaculos sao dificeis de serem vencidos, masaso, dificuldade
nao representa impossibilidade. (...) Mas isto erquontade politica,
requisito cuja auséncia pode vir a representar agtédbulo mais sério
para implementar regras que, na esséncia, signifiggerda de parcela
de poder para o Executivo e, para o legislativaresponsabilidade pelo
desempenho do setor publfcd.

28 SERRA, JoséOrcamento no BrasilAs raizes da crise. Sao Paulo: Atual Editora, 19948.
29 dem. p. 18.
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Adiante, o autor faz alusdo a dificuldade de mudae virtude da
acomodacéo parlamentar a esse sistema ao afinmada, gue

Muitos setores parlamentares tendem a resistirsa essponsabilidade,
que é incompativel com as relagbes de naturezatelistica entre eles e
o Executivo. Tais relagdes ndo representam novidadeida politica
brasileira, mas foram agravadas durante as duasadas do regime
autoritario.””°

Embora o autor ndo defenda o fim das emendas thdiis, deve-se ter
em conta que esse texto foi escrito ainda nos pdio® da vigéncia da atual
Constituicad6™, & luz da criacdo e vinculacdo da LOA as diresriz& LDO e do PPA.

Ousa-se, aqui, fazer uma relacdo, quase vinte dapsis, entre a
manutencdo do sistema de emendas individuais dteg@erversa do clientelismo a que

se fez alusao.

Além das emendas individuais, existem aquelas deralas emendas
coletivas. Elas estdo disciplinadas no artigo 25R#solucdo 1/2001 do Congresso
Nacional e podem ser apresentadas pelas Comissdmairientes das Casas Legislativas
desde que a matéria seja afeita a sua area.

Podem também ser propostas pelas bancadas comgestas minimo,
11 parlamentares ou por bancadas regionais do €sswaté o limite de duas emendas de

interesse de uma regido macroecondmica.

Sob esse terceiro ponto, é interessante ressakavdrios governadores
de Estados que compdem regibes metropolitanas, asnuiezes, pressionam O0sS
parlamentares dessa regido a apresentarem emeuvlddsas de interesse relacionado

aguela area.

Como na maioria dos casos ndo ha& negociacdo noseuefere as
emendas individuais, € nesse tipo de emenda qakefss dos Poderes Executivos locais

negociam com os parlamentares.

210 |bidem. p. 18.
"l Trata-se de artigo escrito em 1989 para a Redst&onjuntura Econdmica do IPEA, parte de uma
coletanea que deu origem a obra.
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Essas emendas, assim como as individuais, sofreita¢tes de gastos

nos termos do ja citado parecer preliminar.

O artigo 100 do Regimento Comum, por sua vez, popv€ a nao
deliberacdo pela comissdo no tempo estipulado dec@a do relator e as emendas
apresentadas acarretard a convocacao de uma sesgitia das Casas Legislativas para a
aprovacao do orgamento.

O parecer da CMO é submetido a discussdo e votagd®enario do
Congresso Nacional. Os Congressistas podem splidgéataque para a votacdo em
separado de emendas com o objetivo de modificpameceres aprovados na CMO. Esse
requerimento deve ser assinado por um décimo dugessistas e apresentado a Mesa do

Congresso Nacional.

ApoOs a votacdo, a matéria é devolvida a CMO paradacao final.
Recebe o nome de Autégrafo o texto do projeto ou sdbstitutivo aprovado
definitivamente em sua redacédo final assinado pe&sidente do Congresso, que sera

enviado a Casa Civil da Presidéncia da Republica sgencao.

O Presidente da Republica pode vetar o autégratfal, au parcialmente,
no prazo de quinze dias Uteis contados da dataadimento. Nesse caso, comunicara ao
Presidente do Senado os motivos do veto. A padee@da é publicada no Diario Oficial
da Unido como lei. O veto, entretanto, pode seea@gido e derrubado pelo Congresso
Nacional, nos termos do § 4° do artigo 66 da Cuiiglio?’?

O que se deve ter em mente € que todo esse proeekstura da
mensagem presidencial, criagdo da Comissdo Mistaficipacdo das comissoes
permanentes, elaboracdo de relatério final, votag@oemendas ao relatorio e destaques,
que ocorrem em sessOes separadas de discussaacéovola proposta, bem como a

devolucdo do projeto de lei orcamentaria ao Prasiddda Republica para a sua sancéo,

"2 Ejs o teor do artigo citado:
“Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida aag@b enviard o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, o sancionara.
§ 4° - O veto serd apreciado em sessdo conjumi&rodge trinta dias a contar de seu recebimento, so
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absolosaDeputados e Senadores, em escrutinio secreto”.
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deve ocorrer no periodo que geralmente vai de 3gdsto ao fim de dezembro, quando

se encerra o ano legislativo.

4.2.3 Execucao do orcamento

A lei orcamentaria é organizada a partir de créddmamentarios aos
quais estdo consignadas dotacdes especificas. Gemoressalta James Giacomini, ha
uma clara distingdo entre essas duas categoriasrédfos seriam constituidos pelo
conjunto de categorias classificatorias e contas egpecificam as acbes e operacdes

autorizadas por lei.

J& as dotacgles, por sua vez, € o montante de gdimaaceiro efetivo
com que conta o crédito orcamentario. O créditopértador da dotacdo e esta € o limite

do recurso financeiro autorizadd.

As dotacdes sao, em verdade, autorizacdes de despmgem respeitar
limites impostos pela Lei de Responsabilidade fiadan de harmonizar o desdobramento
das receitas a partir de metas bimestrais, evitaaddessa forma, a indisponibilidade dos

recursos no momento da execucéo do programa.

Sempre que o ordenador entender que a receitagpoédercomportar o
cumprimento das metas e resultados do program#&p @ trés Poderes, quanto o
Ministério Publico, poderdo limitar o empenho deerta, impedindo, dessa forma, gastos

desnecessarios pelo Est&db.

Conforme se pode depreender, ha uma tentativataeteilda Lei de
Responsabilidade Fiscal de concatenar o orcamemto a principio da eficiéncia para

evitar desperdicios de recursos publicos e melplaraa as receitas disponiveis.

Bem se sabe que as demandas em um Pais como lp datimensdes
continentais e com tantas desigualdades sociagi@nais, € sempre superior ao montante

de receita arrecadada.

213 GIACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 264. Para melhor explicar, o autiliza a seguinte
frase: “o crédito financeiro ‘tal’ possui uma ddiagde ‘n’ reais”.
24 |_ei Complementar 101/2000, artigos 8°, 9° e 13.
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A aplicagdo dos recursos publicos depende da esctdiprioridades
que se tornam bastante claras quando da elaboeagatacdo do orcamento, conforme

anteriormente ja citado.

Entretanto, essa preocupacédo deve também prevalecprocesso de
execucdo orcamentaria. Nesse sentido, a LRF cumpr@apel fundamental apesar da
existéncia de acbes de controle interno e extewsucielas por 6rgdos e Poderes no

processo de execugcao orcamentaria.

Trata-se, no fundo, da necessidade de se estabelet® apurada
programacao financeira para que 0s recursos estigonibilizados no momento correto

sem “sobra de caixa” ou auséncia de dinheiro.

A propria Constituicdo Federal, em seus artigosa7d5, trata da
fiscalizacédo contabil, financeira e orcamentarsgiaexercida pelo proprio Parlamento com

o auxilio do Tribunal de Contas.

Muito embora o texto constitucional fagca mais abugé contas a serem
prestadas por quem arrecade, guarde, gerencie rainisile bens, valores e dinheiro
publico, ha a previsdo, especificamente no incisadd artigo 71, da possibilidade de
realizacdo de auditorias de natureza contabil,nfiema e orcamentaria a partir da
iniciativa propria das Casas Legislativas, que jteraom que o Parlamento acompanhe a
execucao do proprio orgamento.

Essa questdo sobre a responsabilidade na gestineni@ria foi tratada

por Burkhead ao afirmar que:

Na execucdo do orcamento, geralmente € da atribuigdos

administradores de programa interpretar e aplicastas formas de
expressdo. As verificacbes formais podem contrilmgr sentido de
assegurar que o0s sentimentos e desejos dos legiskdsejam

observados. As sancdes, ndo obstante, estdo s@mgzentes e residem
no fato de que o legislativo ir4 rever o programa ano seguinte e
convocar os administradores para interpelactes.

2’ BURKHEAD, JesséOrcamento publicoop. cit.. p. 447.
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Como se Vé, esse sistema de controle sobre a éeougamentaria ndo
€ uma prerrogativa do sistema brasileiro. Podezar due se coloca como um imperativo

em todo o sistema democratico moderno.

E claro que os parametros estabelecidos pela pr@unstituicdo, pela
LRF, pelo PPA, pela LDO e pela propria LOA permatin ao Parlamento uma fiscalizacao

mais aguerrida dos gastos publicos a partir daug@ecorgcamentaria.

E evidente que a execucdo do orcamento ndo seddiradas receitas.
Do ponto de vista do governo, a execucdo se daamedia realizacdo das despesas
publicas, que, para ocorrerem, dependem da obseavda trés momentos diferenciados, a
saber, o empenho, a liquidacdo e o pagamento.

O empenho de despesas esta classificado no afigla 3.ei 4.320/64
como o0 ato emanado de autoridade competente gaepara o Estado obrigacdo de

pagamento pendente ou ndo de implemento de condicéo

Diante da obrigagdo que constitui, 0 empenho € tonde fundamental
importancia no processo de execucado orcamentai® ppssa a obrigar o Estado a realizar

a despesa.

O artigo 61 da mesma lei fala da necessidade dacéxt de um
documento denominadaota de empenhajue indicard o nome do credor da receita, a
especificacdo e a importancia da despesa. Apda arsissdo, pode-se realizar a deducgéo

do valor do saldo da dotacédo a qual o empenhde®ere

Ja a liquidacédo da despesa, nos termos do artigia@3i 4.320, é a
verificagdo do direito adquirido pelo credor a partos titulos e documentos
comprobatérios do respectivo crédito.

Nesse estagio, verifica-se se o0 credor estd apjastar o montante
empenhado e a regularidade dos contratos e cowsvéimmados a fim de que a
fiscalizac@oa posteriorj realizada pelos érgaos competentes, ndo endartgelaridades
nos valores liquidados.
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A comprovacao de notas fiscais de entrega do mhteu do servico
prestado também deve ser observada pelo ordenadi@sgesa no processo de liquidagéo.

Trata-se de uma fase administrativa que tem paegtigbj averiguar a
capacidade do o6rgdo credor de sé-lo com fundameatoavaliacdo apurada dos

procedimentos por este contratado ou até mesmaitaxiec

Por fim, sucede a liquidacdo o estagio de pagammojariamente dito,

que, de acordo com Giacomini, se desenvolve emndomnsentos distintos.

O primeiro deles € a ordem de pagamento de despesasera emitida
somente apds a liquidacdo. Trata-se de ato admaiivet do ordenador de despesa
ordenando o pagamento propriamente dito.

ApOs sua emissao, € que ocorre 0 pagamento, qaenmaid € do que a
realizacdo do desembolso pela autoridade competentgue geralmente ocorre por

intermédio dos departamentos financeiros ou tesagrde cada 6rgao especifico.

4.2.4 Os instrumentos de desvinculagcédo da receganoentaria pelo Executivo

Um instrumento bastante utilizado pelo Executivajue, de alguma
forma, reforca toda a tese até aqui discutida ebpeito a possibilidade de desvinculacao

das receitas da Unido constante do programa org¢arizen

Esse mecanismo, conhecido como DRU, foi criadovésrala Emenda
Constitucional de Revisdo 1/94, que instituiu odeuBocial de Emergéncia e que teve por
objetivo desvincular vinte por cento da arrecadatgidodos os impostos e contribuicoes

da Uni&o, conforme consta do inciso IV do artigald®menda.

Essa prerrogativa acabou prorrogada pelas EmendastifDcionais
10/96 e 17/98, sendo novamente prorrogada até@a3xC 27/2000.

2’8 GIACOMINI, JamesOrcamento Publicoop. cit.. p. 272.
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Apés outras prorrogacdes, o atual artigo 76 do dds Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias, com redacdo dada p#la56/2007, assim se encontra

positivado:

E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, atée3ledembro de 2011,
20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido depdadstos,
contribuicbes sociais e de intervencdo no dominc@némico, ja
instituidos ou que vierem a ser criados até a idéerdata, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais.

Embora ndo se trate especificamente de matériamergaria, mas
tributaria, a DRU representa mais um instrumengeraico do Poder Executivo, que pode
manejar como bem quiser uma consideravel quanbaeprente da arrecadacdo dos

tributos e contribuicdes.

Ainda que estejam excluidos da desvinculagdo osasses
constitucionais, fundos de desenvolvimento e progsregionais, com a DRU, tem-se a
possibilidade de remanejamento discricionario dalePdExecutivo sobre 0s recursos

publicos.

O que se pretende demonstrar nesse ponto é quebetmte a grande
influéncia do Executivo no processo or¢camentaria,resenca do Parlamento como um
mero coadjuvante nesses procedimentos, a DRU meamiExecutivo, ainda, dispor sobre
vinte por cento das receitas sem que o Parlamantqualquer outro Poder ou 6rgao

possam interferir.

Resta evidente a prevaléncia daquele Poder no taso financas

publicas. Ao Congresso sobra o papel de simplésaaior.

4.2.5 Retificagcdo do orcamento: créditos suplentesta extraordinarios

O orcamento, como observado, é um processo dindenigee necessita

ser alterado a medida que se conhece mais profemdara arrecadacéo e as despesas.

Ja se afirmou anteriormente que ndo € possivekeqmiE uma peca
orcamentaria perfeita, estimando, precisamenteg@sstas e despesas de um determinado

ano fiscal.



224

O crescimento econdmico de um pais, as crises ciir@s ou as
situacdes de calamidade publica imprevisiveis sengegmandardo do Executivo o
rearranjo de receitas e despesas nos moldes dessitlerles e vantagens que o ano fiscal

possa apresentar.

O sistema de retificacdo orcamentaria €, na verdadeecanismo de
atendimento de algumas necessidades ndo previgtagl@ da elaboracdo das pecas

orcamentarias, mas que nao podem ser classificadas imprevisiveis.

A alteracdo se da por meio dos chamados créditasomais, que
autorizam a realizacdo de despesas que né&o tenidamca@mputadas ou que foram

previstas de maneira insuficiente no orgamento.

Os créditos adicionais sdo divididos em trés espéca saber: 0s

suplementares, 0s especiais e 0s extraordinarios.

O crédito suplementar, conforme o proprio nome diaplementa
dotacdes orcamentarias insuficientes para exealgateterminada acdo ou programa de

governo.

Com um planejamento bem feito, e real conhecimeéosogastos efetivos
de cada area ou programa, a tendéncia é que o ri@ov@ramente necessite da edi¢do
desse tipo de crédito adicional, pois 0 orcamestwld a ser melhor trabalhado e a

destinagéo de verbas a cada programa mais precisa.

Ja os creditos especiais tém por objetivo cobgpésas ndo previstas na
lei orcamentaria, ou seja, que nao tenham crédpedfico. Eles s6 podem ser abertos por

meio de lei propria, posto que ndo previstos qualadcriacdo da lei orcamentaria.

Trata-se, por 6bvio, de um controle sobre o Execupara que, nem o
crédito suplementar, e, tampouco, o especial, sajaentos por medida provisoria. Essa

vedacao, alias, esta prevista no proprio artig8€2,d, da Constituicao.
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Para que ambos sejam abertos, devem existir recprewenientes de
superavit financeiro, excesso de arrecadac¢do, gulparcial ou total de dotacfes ou,

ainda, créditos adicionais ou operacdes de crédito.

A ressalva feita pela norma se refere, especifiodéeneaos créditos
extraordindrios, que, por previsao do artigo 163° 8a Lei Maior, podem ser abertos por

meio de medida provisoéria.

E que esse tipo de crédito tem por finalidade ateral despesas
imprevisiveis e urgentes, como aquelas decorredéeegguerra, comoc¢ao interna ou

perturbacdo a ordem publica.

Assim, ainda que ndo prevista a dotagdo em lehwegtaria, diante de
alguns casos especificos, pode o Governo, por @egidvisoria, criar crédito

extraordinario para o rearranjo das receitas paslic

E bem verdade que esse instrumento tem sido diilizaexaustio pelo
Poder Executivo.

Como a medida provisdria tem vigéncia e eficaciadiata, o Governo
cria uma série de créditos extraordinarios via essgumento e os encaminham ao

Congresso para deliberacao.

N&o raro, ao Parlamento, cabe apenas a ratificdgddP encaminhada
pelo Executivo, pois a ndo aprovacédo da proposaredaria a devolugdo das quantias

previstas e, muitas vezes, ja distribuidas e gasias os 6rgaos e unidades beneficiados.

Como muitas vezes se tratam de recursos parauip8és mantenedoras
das areas de saude, educacgdo ou cultura, a regEc@edida provisoéria pelo Parlamento

acarretaria um seério prejuizo aquelas instituicdes.
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Por essa razao, alternativa ndo tem o Parlamemi@oaser retificar a

vontade do Governd/

E bem verdade, porém, que o Congresso Possuiragativa de rejeitar
a medida provisoria, seja por ndo concordar comentonda proposta, seja por entender
gue ndo estdo presentes 0s pressupostos da urgérat@vancia necessarios para que a
MP fosse editada.

O que importa consignar, nesse ponto, € a preivagabncedida ao
Executivo para remanejar o orcamento via MPs. N#&tasse sua presenca quase que
predominante no processo de elaboracdo orcamendéfids a aprovagdo das pecas, ao
Executivo é dado o poder de remanejar recursosnm@o de instrumentos que nao
deveriam servir para tal fim, conforme sera estadeam maior detalhe no capitulo V

dessa tese.

Todos esses pontos corroboram a tese de que asldtegi tém restado
poucas alternativas na destinacéo dos recursos@sibl

4.2.6 Bloqueios e contingenciamentos

Outro instrumento de controle politico do Executbadre o orcamento &
0 seu poder de, ao controlar a execucado orcameniaterrompé-la quando entender

necessario ou conveniente.

Esse controle politico do Executivo se da a padr bloqueios,

contingenciamentos, limitacdes de empenho e résia movimentacdes financeiras.

O bloqueio se refere a liberacdo insuficiente ola Kle recursos para os

investimentos publicos.

2’7 Apenas para se ter uma no¢&o, tenha-se como exesplPs editadas pelo Executivo Federal no ano de
2007 (n&o se utilizou como base o ano de 2008,gdgisnas MPs, quando da elaboracdo desse capitulo,
ainda ndo haviam sido aprovadas, encontrando-seaamitacdo no Parlamento). Das 169 MPs editadas
em 2007, 20 delas sao de abertura de crédito edindoio. Dessas, apenas uma (MP 400/2007) foi
devidamente rejeitada pelo Congresso. Tais dadmanf obtidos no sitio eletrdnico do Planalto:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Quadr@juadro%20Geral.htm#389 Acesso em:
19.04.20009.
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O maior paradoxo que este tipo de acéo evidenzieedpeito ao fato de
que, ndo obstante o Executivo ter elaborado ar¢@inoentéria e o Parlamento geralmente
ratifica-la quase em sua totalidade, € aquele Repan realiza o rearranjo de recursos via
créditos adicionais e, ainda por cima, acaba nabzamdo o investimento publico se

entender conveniente.

O contingenciamento, por sua vez, € a restricaledalcdo de recursos,
baseada em razdes de politica fiscal. Essa acasidenutilizada para impor limitacées ao
cronograma de desembolso de receitas caso o imesdt ndo esteja compativel com a

politica fiscal delimitada pelo artigo 9° da Leifjmementar 101/08/2

Trata-se, em verdade, de um grande absurdo. Seamento deve ser
concatenado com o planejamento, é evidente quejptaoressupde conhecer e adequar as

financas publicas as condi¢des imposta pela L&easponsabilidade fiscal.

Assim, adequar o orcamento a politica fiscal deseerf parte do
planejamento orcamentério para que o contingenciemue verbas ndo precise ocorrer ou
tenha existéncia apenas em casos extremos, soldpah@monstrar a total incapacidade

dos 6rgéos publicos em estabelecer uma efetivagaaotie planejamento.

A0 mesmo tempo em que se analisou 0 processo antaree 0 que se
pretendeu demonstrar nesse capitulo foi que, adaaf@omo o sistema or¢camentario esté

atualmente estruturado, o seu controle pelo Exaxétfato incontroverso.

"8 Ejs o teor do artigo 9° da Lei Complementar 101/00
“Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a zagfio da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou maingstabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes e o Ministério Publico promover&o, porpatiprio € nos montantes necessarios, nos trinta dia
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdacéira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias”.



5. O PARLAMENTO, A ELABORAQA,O E O CONTROLE SOBRE A
EXECUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO: TRANSFORMACOES
A PARTIR DO PROCESSO LEGISLATIVO

5.1. Um novo modelo de parlamento voltado para a siedade
5.1.1 Legitimacdo do Parlamento a partir de umaanoxdem orcamentaria

No capitulo anterior, apresentou-se a estruturprdoesso orcamentario
brasileiro hoje. Foi possivel descrever como sa dénstrucdo do orcamento e de que
maneira os Poderes da Republica interferem nasdacdgao.

Embora ndo se tenha tratado especificamente dd pdapBarlamento
sobre a construcdo do orcamento, mais de uma vamn fieitas criticas diretas ao modelo

segundo o qual a pega orcamentaria é atualmentetuda no Brasil.

O Executivo elabora um projeto de lei baseado nadeeDiretrizes
Orcamentérias e no Plano Plurianual e encamintzapeposta ao Congresso que, diante
de uma série de limitagcdes impostas pelo textotitoci®nal e pela legislacdo vigente,
altera aquilo que entende necessario, em um detadmiprazo, e devolve o orcamento ao

Executivo para a sua execucgao.

Abordou-se também que o0 processo de execucao anzamepressupde
uma grande margem de discricionariedade do Podecufixo. Nao que ele possa
remanejar recursos sem a devida autorizagéo dor€sstgy mas ele pode deixar de gastar,
0 que, conforme se vera, pode ser uma posturanb@stédicultosa para a realizacdo das

politicas publicas.

Defendeu-se, em varios momentos, que uma das fatenad_egislativo
tornar-se um Poder moderno e eficiente, a altusaimteresses da sociedade e, com isso,
mais legitimo, seria através do resgate do sewvedipel de fiscalizador das ac¢des dos

demais Poderes, em especial do Poder Executivo.
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O acompanhamento da execugdo or¢camentéria €, sadadima das
principais formas desse resgate. Mais do que aaumapassa atividade, deve caber ao

Congresso o papel de formular o orcamento de a@mehoos interesses da sociedade.

Dessa forma, além de um competente 6rgao fiscalizadLegislativo
também poderia ser responsavel pela formulacadmidécas publicas no Pais, o que daria
a elas maior legitimidade na medida em que seusegeptantes serdo efetivos

coadjuvantes na construcao do planejamento nacional

N&o faz nenhum sentido o atual modelo orcamengiigiente no Brasil,
pois alija os demais Poderes de participar do secepso de constru¢cdo. Assim, resta ao

Parlamento um papel meramente formal de ratificddervontades do Executivo.

Esse sistema ndo permite que o Estado, aqui edteedimo o Orgao
constituido pelos diversos agentes politicos, ieddpntemente do Poder ao qual
pertencam, elabore um efetivo planejamento ou éeemrdadeiras politicas publicas no
sentido juridico do termo.

A mudanca desse modelo deve ocorrer na origem,ef@ desde a
confeccdo da peca orcamentaria, com a alteracaprdmes para que o Congresso sobre
ela delibere, até a mudanca do sistema de discess@bacdo do orcamento enquanto
tramita no Legislativo.

SO assim é possivel transformar essa engrenagéicainde elaboracéo

e execucdo do orcamento moderno.

Existem varias propostas que objetivam devolveCagresso um papel
fundamental no processo orcamentario. A maioriasdél falha por tratar de questbes
pontuais, sem analisar o orgamento como um tode,tétasé o problema da destinacao

dos recursos.

Um exemplo desse modelo viciado de reforma é ad3tagle Emenda a

Constituicdo 565/2006, de autoria do ex-SenadooriatCarlos Magalhées, j4 aprovado
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pelo Senado Federal e em tramitacdo na Camara ejmstddlos. Essa PEC cria 0 modelo
do orcamento impositive?

Ater-se-a, dentro do possivel, Unica e exclusivdeyenessa proposta de
mudanca, seja por uma questdo metodoldgica, umgueenao é possivel discutir todos os
projetos em tramitagcdo no Congresso que alterastrat@a orgcamentaria, seja por tratar-
se de uma proposta de emenda a prépria Constifisefay ainda, por ser o projeto que
melhor traduz as possibilidades de alteracdo doepsm orgcamentario, além de estar mais

avancada no que diz respeito a sua tramitacaddegss

Dentre as previsdes ali contidas, estd a necessidi maior
detalhamento da pega or¢gamentéria a fim de faciita maior controle sobre a execugéo
do orcamento. H& ainda a vedacéo a criacdo de wmat@gorias de programacédo sem que

as em andamento tenham sido contempladas.

A PEC néo altera de forma significativa os prazasapleliberacdo do
Congresso sobre o PPA, a LDO e a LOA e, tampourn,afusdo a participacdo do

Parlamento no processo de construcdo dessas pecas.

Por fim, a proposta estatui a possibilidade dergsegssar o Presidente da
Republica por crime de responsabilidade caso elecafpra a peca orcamentéria na sua
integralidade.

Como se V&, longe de discutir o processo or¢camerdémo um sistema
engendrado e que pressupde a concatenacdo efoel@®s, ou mesmo a predominancia
de um Poder sobre os demais no processo de cr@dgsiaespectivos instrumentos
normativos, a proposta limita-se, tdo somente,raoegso decisorio dos recursos e impde

uma absurda penalidade ao Presidente da Republeafio cumprimento do orgcamento.

2’9 A PEC foi aprovada pela Comissdo de Constituicdostica e pelo Plenario do Senado em agosto de
2006. Atualmente se encontra na Comissdo de Qaigétit e Justica da Camara dos Deputados (desde
24/8/2006) e aguarda parecer do relator (informmgdetidas no sitio eletrnico da Camara dos
Deputados). Disponiveis em:
<http://www?2.camara.gov.br/proposicoes/load FrannalHink=http://www.camara.gov.br/internet/sileg/
prop_lista.asp?fMode=1&btnPesquisar=OK&An0=2006&MNu0oF565&sigla=PEE. = Acesso em:
6/3/20009.
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Absurda é esta proposta, pois, como se falou anteente, a peca
orcamentaria € uma estimativa de receitas e desgasaendem a se alterar em virtude do

crescimento e da recessao econdmica.

O orcamento autorizativo é de fundamental imporéampara que se
possibilitem as alteracbes necessarias, sempreacopiescéncia do Congresso, a fim de
melhor adequar as receitas as necessidades dsagspe

O problema do sistema orcamentario atual ndo spetthfato de ser
autorizativo e deveria passar a ser impositivor@&nde questao que deve ser alterada néo

diz respeito apenas a sua execucao, mas a todoprs®sso de formulacao.

E evidente que a total discricionariedade confeadaExecutivo na

execucao orcamentaria também nao € a melhor saida.

Privar a Administracdo dessa prerrogativa, no éofgode ser um erro
ainda maior. Pela proposta apontada, a participdg&xecutivo na escolha de prioridades
restringir-se-ia a elaboracéo das propostas deile@nentarias, que, uma vez enviadas ao

Congresso e votadas, imporiam uma série de ressrgd Chefe da Administracao.

Enganam-se aqueles que acreditam que essa ideigu& anais se
aproxima do modelo ideal da separacdo de Poderissagsim estariam criadas uma série
de obstaculos para a efetiva execugédo orcamentaria.

Isso porque ndo é exigivel que uma peca or¢camaniéfriesente, em
detalhes, todas as politicas e acdes a serem aslasutom 0s recursos publicos. Ainda
mais se for considerado que o orcamento € umagamjemarra-lo por completo sem dar

uma margem de reformulacdo €, em tese, um ernockia.

A lei apresenta as suas limitacbes e, ndo obssante resultado de um
trabalho conjunto entre os Poderes, ela jamaigspondera a integral realidade dos fatos
no que concerne a aplicacdo dos recursos publitna.verdadeira proposta que tenha por
escopo alterar o sistema orcamentario tal comoéetgualmente ndo pode deixar de

considerar esse argumento.
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O resgate do papel do Parlamento quanto ao proocesamentario ndo
deve pressupor a retirada de Poderes do Executmcadmposi¢cdo de um modelo em que

prevaleca a vontade do Legislativo.

Isso transforma a questdo em uma verdadeira gderfarcas em que o
Executivo é tratado como um inimigo que deve exjsira executar o orcamento, mas

sempre de acordo com a vontade do Parlamento.

Ao contrario, uma efetiva reforma do sistema org#are deve
pressupor uma relacdo simbiotica entre os Podpoés,ndo se pode negar que, se ao
Executivo cabe garantir a execugédo do orcamentopapel no processo de elaboragéo e
de estruturacdo das pecas € de vital importancia.

Longe de defender uma proposta de imposicdo or¢aneenesta tese
pretende, nas proximas linhas, discutir de que raaeorcamento autorizativo pode ser
aperfeicoado para que haja um maior controle dogssn orcamentério da forma mais
democrética possivel.

A construcdo de um sistema orcamentario eficaaresparente, mesmo
que autorizativo, possibilitara um maior controles d?oderes e da sociedade sobre as

politicas publicas.

O que ndo se pode permitir € esse modelo que di&xeoutivo a
discricionariedade de ndo gastar o orcamento pubéo que, contudo, os demais Poderes
e a sociedade ndo possam interferir nessa decisa@té mesmo, exigir o efetivo

cumprimento do orgcamento publico.

Eduardo Mendonga trata dessa distorcdo do orcanaertwizativo ao
afirmar que:

(...) orcamento autorizativo, no Brasil, significapoder de ndo gastar.
Com efeito, a ConstituicAo ndo autoriza o Executvomodificar

livremente o orcamento e, como se sabe, ndo aaterirealizacdo de
despesas sem previsao orcamentaria. A conclusdartganto, inevitavel:

um orcamento autorizativo ndo permite que a Adrmmag8io empregue
recursos por decisdo autbnoma. Autoriza apenas api@revisdes de
gastos deixem de ser realizadas. Ndo é verdadé&npogue as verbas
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figuem automaticamente liberadas para outras fufedies. Ao contrario,
nenhuma outra atividade estatal podera ser desegialregularmente
sem que haja uma decisdo orcamentaria forfifal.

O né&o gastar do Executivo ndo deve ser entendidw arime, mas

como algo a ser devidamente motivado.

Acontece que, no atual sistema de elaboracdo eigh®co orcamento,
o Parlamento e, até mesmo, a propria sociedade,sedsentem responsaveis pela

discricionariedade do Executivo em ndo empregae@ssos publicos.

Simplesmente porque em quase nada participam, tenfarocesso de
construcdo, quanto, principalmente, no processexdeucado orcamentaria. Com isso, essa
discricionariedade de ndo aplicar os recursos, eshda ao Executivo, acaba por nao
encontrar qualquer resisténcia institucional e ggasem o tempo, a ser uma regra no

processo orcamentario.

Tivesse o Parlamento participado do processo terlgdo e construcao
do orcamento, com a efetiva participacdo da sodeedavil organizada nos debates
travados durante o processo legislativo de formae&dsas leis, essa discricionariedade de
ndo gastar poderia ser mais controlada e até mesntestada pelos 6rgaos institucionais.

Nas proximas linhas, buscar-se-4 demonstrar de maeeira esse
controle institucional e social sobre o orcament@@zativo poderia contribuir para uma
reformulacdo do nosso sistema orcamentario, alépratgirar demonstrar que, atravées do
processo legislativo, é possivel instituir mudangas permitam, inclusive, a discusséo

sobre o papel dos Poderes da Republica no Estaderntm
5.1.2 A iniciativa conjunta de criacdo da peca orgntaria: a utilizacdo de
principios e regras do processo legislativo e afatéo entre os poderes

A prépria Constituicdo assegura ao Executivo o lpd@elaborar as leis

referentes ao orcamento. Assim dispde o artigodbBi5ei Maior ao tratar do assurfto.

80 MENDONCA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao deleeagir: 0 esvaziamento contramajoritario de
politicas publicas. In: Revista de Direito do Estaéino 3, n. 9, jan/mar 2008. p.282.
8LEjs o teor do artigo mencionado:
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A iniciativa do Executivo de propor o PPA, a LD@ &OA, no entanto,
nao exclui a possibilidade de esses diplomas norosaserem construidos em conjunto

entre os Poderes da Republica e os setores sociais.

O que a ConstituicAo exige é que, ao final, essgpgsta seja

encaminhada ao Parlamento pelo Executivo, nada além

Uma alteragdo significativa nesse processo podssiaa elaboragéo
conjunta das pecas que constituem o orcamentocpulilima discussdo perene entre 0s
Poderes e a sociedade civil para a construcdo duosom juridicos balizadores do
orcamento poderia ocorrer e, com isso, a formulat#igoliticas publicas seria a mais
legitima e democrética possivel.

Sim, porque ndo ha momento mais propicio para asoedr politicas

publicas do que quando se estéa tratando da de&tiigcrecursos.

Sabe-se que tais recursos sdo finitos e as dematalasociedade,
principalmente em paises onde os indices de dédagleasdo significativos, so tendem a
crescer. Nesse sentido, escolher acfes prioritrgerantir recursos publicos para a sua

efetivacdo €, na verdade, a esséncia das polfitdeas e do planejamento.

A escolha conjunta entre os Poderes, legitimadtzsymatade social, sO
tende a agregar quando a questéo é a elaborag@&gaarcamentaria.

Embora a Constituicdo assegure ao Presidente dabiRepo poder de
encaminhar a lei ao Congresso, insista-se, ndoublyuwer vedacao a participacao dos

demais Poderes e de outros setores sociais naagabala peca orcamentaria.

Infelizmente, essa prerrogativa atribuida ao Exescuem sido utilizada
como desculpa para que o monopdlio da confeccamrgomento restrinja-se aos 0rgaos

burocréticos daquele Poder, quando, na verdadeces$so conjunto de planejamento e de

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivdadselecerdo:
| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais”.
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sua construcéo poderia ser uma verdadeira demeg&stde harmonia entre os Poderes no
moderno Estado Democratico de Direito.

E essa interacao entre os Poderes na construgétgatoento, por obvio,

deveria ocorrer em um espaco de valorizacao dadewcia e da vontade popular.

Nesse sentido, nada mais justo do que se essSesEoooeorresse no
Parlamento, cuja estrutura e funcionamento disp@eelementos suficientes para garantir

a maior democratizacdo possivel da elaboracéo erganma.

Ressaltou-se em capitulo anterior que as comisséesmticas e
especificas das Casas legislativas podem realizdi€érecias publicas para tratar de

assuntos relevantes e de interesse nacional.

Por que néao realiza-las, no ambito da ComissaoaMist Orcamento e
demais comissbes setoriais, com a convocacdo dateageoliticos e servidores
responsaveis pela elaboragédo do orcamento jurxecutivo, bem como parlamentares e
um corpo de assessoria técnica bem estruturadm @ especialistas sobre assuntos
diversos, representantes da sociedade civil, ad@nbuscar consensos em torno de

questbes orcamentarias?

Para que isso de fato ocorresse, desnecessamagseiguer alteracédo
constitucional no sentido de ampliar o espectroatieacdo dos demais Poderes da
Republica ou da propria sociedade no que concestabaracdo do orgcamento. Bastaria,
em verdade, vontade politica do Executivo, aliadi@ &am processo colaborativo entre os

Poderes.

Ainda que se colocasse necessaria uma alterac@omstituicdo para
prever essa possibilidade, o que, entenda-se, n&mago, ndo haveria qualquer violacdo a

clausulas pétreas ou ao principio da separacaoakrés.

Ao retirar da iniciativa do Executivo o poder deabslrar as leis
or¢camentarias e distribui-la entre os trés Podeds,haveria que se falar em quebra de
equilibrio ou fragilidade institucional.
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Sabe-se que o orcamento € autorizativo e que jarhda grande
discricionariedade do Executivo em aplicar ou n8orexursos. A afronta ao equilibrio
entre os Poderes consiste justamente nesse atnapgim do Executivo sobre as leis e 0

nao cumprimento delas em virtude da vontade doedffefAdministracédo Publica.

Uma maior participagdo dos Poderes no processo laleoracdo
orcamentaria, com a utilizacdo do processo legislgpara essa finalidade, em nada

afrontaria o texto constitucional ou o principiosdgaracao de Poderes.

5.1.3 Dilacao dos prazos do processo legislativgaorentario no Congresso e uma
maior acao de controle do Parlamento.
O artigo 35 do Ato das Disposi¢cdes Constituciona@nsitérias,
conforme ja exposto, em seus incisos |, Il e ltindiciona os prazos para a apreciacao,
pelo Congresso, do Plano Plurianual, da Lei de tides Orcamentarias e da Lei

Orcamentéaria Anual, respectivamente.

Com relacdo ao PPA, o prazo para seu encaminhanéedi® quatro
meses antes do encerramento do primeiro exeréi@adeiro do mandato presidencial e

devolvido para sancao até o encerramento da sieggslativa.

O exercicio financeiro, por razdo de ordem legainade com o0 ano
civil e vigora de 1° de janeiro a 31 de dezembrongsmo ano. Significa que o PPA pode

ser encaminhado ao Congresso até a data de 3bste.ag

A sessdao legislativa se encerra em 22 de dezemlyae significa dizer
gue o Congresso tem exatamente 112 ininterrupssspdira apreciar o projeto que institui
as diretrizes de planejamento orgamentario do Bstad

O projeto de lei de diretrizes orcamentarias € mnd@ado anualmente
para a apreciacdo do Congresso até oito mesesoeantes do encerramento do exercicio
financeiro, devendo ser devolvido para a san¢do at&erramento do primeiro periodo da
sessao legislativa.
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E dizer que o Executivo devera envia-lo ao Parlamaté 15 de abril,
que devera devolvé-lo para sancdo, se ndo hoywerri@gacao ou suspensdo do periodo

de recesso, até 17 de julho do mesmo ano.

O prazo para que o Congresso delibere sobre egaadsedocumento

or¢camentario normativo é de 94 dias.

J& a lei orcamentéria anual devera ser encaminhasgizm como o PPA,
até quatro meses antes do encerramento do exefingnmeeiro e devolvido para a sancéo
presidencial até 22 de dezembro, o que totaliz& amyresso, o periodo de 112 dias para

deliberacéo.

E fato que esses prazos, pode-se dizer, correspordenetade do

periodo do ano de trabalho do Congresso.

Ao tratar do tema sob essa perspectiva, poder-senicuir que o tempo
de tramitacdo para esses projetos seria mais diiceste, pois daria tempo de o
Congresso analisa-los e altera-los se assim erssmdenveniente.

Essa visdo, porém, pode ser contestada se forelisag@os dois pontos

especificos diretamente relacionados ao tema.

O primeiro é o fato de o Parlamento ndo interromgeus diversos
trabalhos legislativos durante o periodo de tragédadas leis orcamentarias para aprecia-

las exclusivamente.

Se assim fosse, outra coisa aquele Poder naogizeiméo fosse analisar

a LDO no primeiro semestre e a LOA e o PPA, qudasgee o caso, no segundo.

E evidente que os parlamentares devem desenva\@rtes atribuicdes
gue sao inerentes ao cargo, como aprovar as pagpestaminhadas pelo Executivo, os
projetos de sua propria autoria, confirmar a inghcade autoridades e agentes publicos

para os cargos para os quais foram destinadosctmm exercer suas funcdes de controle,
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seja por intermédio das comissdes parlamentaremaierito, seja em audiéncias de

convocacoes realizadas nas demais comissoes.

Entretanto, diante das inUmeras atividades exey@dbos representantes
do povo, 0 orcamento € mais um instrumento a salisado e votado. Em virtude da
grande perplexidade de assuntos, o processo lagislarcamentario acaba perdendo
espaco e importancia em relagdo a outros assun®@dguirem maior importancia ou

prioridade na visdo dos parlamentares.

O segundo ponto é que, como o Parlamento ndoipartdo processo de
confeccdo das leis orgamentérias, acaba por tondavido e efetivo conhecimento das
pecas apenas durante o processo de votagdo, rmss @stabelecidos no artigo 35 do
ADCT.

Assim, naquele periodo, ndo sO0 os parlamentaresndesonhecer a
estrutura das leis orgcamentérias, com todas as #@ussitudes e pormenores que,
conforme ja mencionado, demanda um conhecimentict®apurado até mesmo para se
ter a nocdo de que programa ou politica determimalaca faz alusdo, como também
deverdo alterar o orcamento dentro das limitacdepostas pelo proprio texto

constitucional, mais precisamente no artigo 168, 8 incisos.

Além disso, dentro desse mesmo prazo, o Congresayalse reunir em

sessdo especifica para votar os atos normativosid-les a sancdo do Presidente da
Republica.

Levando-se em consideracdo que o Parlamento em patiaipa da
elaboracdo da peca orcamentaria, € uma tarefalé&rajuando se pensa nas demais
atividades desempenhadas por aquele Poder, conphalterar e votar as pecas
orcamentarias dentro do periodo proposto pela @oigdib e, ainda, produzir um

documento normativo de qualidade inquestionavel.

Tivesse talvez uma efetiva participacdo no processelaboracédo das
pecas normativas e o prazo para a votacao dasgpaspoudesse ser considerado mais do

que suficiente, pois o0s parlamentares ja terianvipr&onhecimento do conteudo
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elaborado, 0 que os levaria a simplesmente ratifecatexto proposto ou altera-lo

pontualmente, de acordo com suas conveniéncias.

As politicas publicas e as diretrizes do planejamejd estariam
alicercadas no texto encaminhado como projeto, gg¥e ndo mais expressaria a vontade

Gnica do Executivo, mas sim a vontade integradéPdoieres e da propria sociedade.

Talvez, pelo fato de melhor participar do procest elaboracdo
orcamentaria, o primeiro ponto abordado como unsirico nesse tépico pudesse,

inclusive, ser sanado.

A partir do momento em que o Parlamento particpasselaboracao do
orcamento como um todo, certamente daria uma rnagemcdo ao processo legislativo de
sua deliberacédo, pois votaria a destinacdo de sesude acordo com a sua vontade,

inclusive com a destinacao de receitas a execug@oldicas publicas.

O que parece inconcebivel € conhecer e aprovagisoicamentarias
dentro do periodo estipulado pela Constituicdajaimais no ano em que deve ser votado
também o PPA.

Por estabelecer as diretrizes gerais, parametroplateejamento do
estado, o que vinculari a agcédo do ente estatalcpekideravel periodo de quatro anos, o
PPA necessitaria ser muito bem elaborado e tambélisado pelo Parlamento, pois é ele
guem estabelecera as bases das politicas pubtid2aisl

O minimo seria a dilacdo do periodo em que a ptagcamita dentro do
Congresso ja que, hodiernamente, ndo se pode arnaedParlamento e a sociedade a

participacdo no processo de elaboracdo dessa empopieca orcamentaria.

Uma alternativa para essa questao dos prazosnéasibaja uma efetiva
participacdo do Congresso na confeccdo orcamentiiridodas as pecas normativas
necessarias, € o encaminhamento mais célere, paf@etodo de apreciacdo maior, da

peca orcamentaria do Executivo para o Legislativo.
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Essa alteracdo ndo dependeria de uma emenda at@gastcaso fosse

enfim editada a lei complementar a que faz alus§i®®do artigo 165 da Lei Mai6t

Os prazos estipulados no artigo 35 do ADCT sao, esséncia,
transitorios. Entrementes, vigoram como definitivdesde a promulgacdo da Carta
Constitucional, haja vista a inércia do proprio is&divo em propor a lei complementar
aludida, pois, em nenhum momento, a Constituic&tringe sua proposi¢cdo ao Poder

Executivo.

E nesse momento que parece consistente 0 argunuentque ao
Congresso falta também vontade politica para madaocesso orgcamentario, haja vista
possuir em suas maos instrumentos para tanto, eieas de aplica-los na construcdo de

um processo legislativo voltado para a elaboragdaotiticas publicas.

Alterar esse modelo de submissdo do Legislativo processo
orcamentario, como se vé, muitas vezes dependexsieimentos j4 a disposi¢cdo do
préprio Parlamento que quase nunca sdo utilizadosapséncia de vontade politica ou
pela dominagcdo de uma base governista que, maj@yitdipede que o corpo legislativo se

insufle contra distor¢cdes como essas.

5.1.4 Audiéncias publicas sobre temas orcamentael@®vantes

Em capitulo anterior, argumentou-se a necessidadelad a devida
importancia ao papel desempenhado pelas comiss®gam elas permanentes ou

temporarias, no ambito das diversas fases do modegislativo.

Certamente, uma das principais atividades que ed8gEs podem

desempenhar € a realizacdo de audiéncias publcasmliscussdo de temas relevantes.

82Ejs o teor do § 9°:
“Cabe a lei complementar:
| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigénais prazos, a elaboracdo e a organizagcdo do
planoplurianual, da lei de diretrizes orcamentégias lei orcamentéaria anual

(.)
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A realizacdo de audiéncias publicas pelas comisgies Casas
Legislativas esta prevista no artigo 90, Il, do iRegto Interno do Senado Federal. O

artigo 93 desse diploma normativo dispde sobraidisecionamentan verbis

Art. 93. A audiéncia publica sera realizada pelanisséo para:

| — instruir matéria sob sua apreciacao;

Il — tratar de assunto de interesse publico relé¢gan

8§ 1° A audiéncia publica podera ser realizada paicgtagéo de entidade
da sociedade civil.

§ 2° A audiéncia prevista para o disposto no inclspodera ser
dispensada por deliberacdo da comisséo.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados, porvem, € mais
detalhado quanto as realiza¢gbes de audiénciascpslab dispor sobre elas nos artigos 255
a 258.

O primeiro desses artigos prevé a possibilidadeata comissado da
Camara de realizar audiéncias com entidades dadzait@ civil, a fim de instruir matérias
de interesse. Essa audiéncia podera ocorrer med@oposta de qualquer um dos
membros da comissdo ou a pedido de entidade istel®s desde que aprovada pela
comissao.

Uma vez aprovado o requerimento, de acordo conignat56, cabera a
comissao fazer convites a especialistas e a peg#easssadas no tema a ser abordado,
com a possibilidade de estabelecer um contradig@riconvidar opositores e defensores de
determinada proposta.

Ha ainda a regulamentacao, pelo Regimento, do tempoedido a cada
expositor e as condicdes em que ocorrera o cotdraxe o processo de interpelacéo a ser

feito pelos parlamentares aos convidados.

Os resultados da audiéncia, de acordo com o pr&agmento Interno,

em seu artigo 258, deverao balizar o processo @eado dos deputados.

Ja o Regimento Comum do Congresso Nacional prevé&ee artigo 84,

a realizacdo de uma audiéncia publica com o Mmiste Estado do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo antes da apresentacdo de icelptéliminar para que se possa
instruir o processo de votagdo da Lei de Diretr2esmmentarias.

Isso também devera ocorrer com a apreciacdo dasmscqublicas,
conforme prevé o paragrafo Unico do artigo 115 dmmo diploma, em relacdo aos
Ministros do Tribunal de Contas da Unf&0.

E de se constatar que esse instrumento encontreviamente previsto

nos trés documentos basicos das atividades redésraatprocesso legislativo.

Entretanto, seu acionamento em relacdo ao procésgislativo

or¢camentario € bastante timido e muito pouco atiliz

O proprio Regimento Comum prevé a realizacdo dénaids publicas
em matéria relacionada ao processo or¢camentarimagppiando da discussdo da LDO e

exclui do texto legal essa obrigacdo em relacaaaomis diplomas legais orcamentarios.

As audiéncias publicas poderiam ser utilizadas eis gnomentos

diversos no processo legislativo orgamentario.

Primeiramente, no processo da elaboracdo dos ato®tivos, quando o
Executivo poderia submeter sua proposta ao Partamegune, por intermédio de suas
comissoes, realizaria audiéncias publicas com &dade civil para melhor construir o
PPA, a LDO e a LOA.

Em um segundo momento, as audiéncias deveriameo@nr maior grau

no processo de votacdo dos projetos a fim de gpeckdistas em areas especificas,

283 Ejs o teor da norma apontada:
“CAPITULO X
DA APRECIACAO DAS CONTAS
Secdao |
Das Diretrizes Gerais
Art. 115. O Relator das contas apresentadas nos termos. d® grapute § 20, da Lei Complementar no
101, de 2000, apresentara relatégae contemplara todas as contas, e concluira petsentacdo de
projeto de decreto legislativo, ao qual poderd@pessentadas emendasdidO.
Paragrafo Unico. No inicio dos trabalhos do segupeidodo de cada sessédo legislativa, a Comisséo
realizara audiéncia publica com o Ministro RelatorTribunal de Contas da Unido, que fara exposi¢ao
do parecer prévio das contas referidasayut (grifos no original).
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formuladores de politicas publicas e uma assesberaestruturada pudessem apresentar
alteracdes importantes ao projeto orcamentario.

As audiéncias publicas poderiam acontecer tanto anhito das
comissdes permanentes e tematicas, como na dadsetpusocial e trabalho, na Camara,
na de infra-estrutura no Senado, por exemplo, qudyaria comissdo mista de orgcamento,
sempre que fosse necessaria e importante pardimdeesde questdes espinhosas.

A partir do contraditério instituido com esse tiple atividade, a
discusséo parlamentar (repita-se, inerente ao ggockegislativo eficaz) poderia buscar
uma sintese de pensamento apto a melhor formulaoléicas publicas de Estado a partir
do processo orgcamentario.

Significa dizer que, uma vez realizadas as audi@éngublicas que
instruissem a formulacéo e a votacao das leis @gtmas, seria possivel emprestar maior
legitimidade ao processo legislativo orcamentdéi@ue a decisédo politica de aplicacdo de
recursos poderia ter o aval da sociedade e dosnpamtares, como deve acontecer em um

Estado democratico.

No devido processo legislativo, nada parece siméolimelhor a
democracia do que a interacdo entre o Poder mo#tias representados. Se essa interagéo
ocorre no momento do processo legislativo orcamientdu seja, no momento em que se
discute a destinacdo de verbas publicas, ndo hé ndmse construirem politicas publicas

verdadeiramente eficientes e a servi¢o do intergsskco.

Parece oObvio, ainda, que qualquer alteracdo naaesfenstitucional,
legal ou infralegal ndo necessitaria ser feita ppm®@ as audiéncias publicas no processo
legislativo orcamentario fossem efetivadas com nieguéncia. Bastaria a vontade

politica do Parlamento para que assim o fosse.

O mesmo poderia ser dito em relacdo ao processtaberacao da peca
orcamentdaria. Bastaria que o0 Executivo aceitasbensier suas propostas iniciais ao
debate com o Parlamento e com o Judiciario, beno@mm a sociedade civil.
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Se alguma alteracdo de ordem legal fosse necessalez fosse
possivel afirmar que uma alteracdo no Regimentou@ordo Congresso Nacional que
previsse mais audiéncias publicas e disciplinassefencionamento para a votacao do
processo or¢amentario dos diversos atos normatjueso compdem seria uma forma de

obrigar o Parlamento a realiza-las.

5.1.5 O fim das emendas individuais

A questdo das emendas ao texto orcamentario ce®oeemMO um
assunto conflituoso ha tempos, seja pela necessidadsua existéncia para o melhor
aperfeicoamento do texto legal, seja pelo seu usisdriminado e ultrajante como
instrumento de manuteng&o de um sistema politiedende ao fracasso.

Independentemente de quem as apoia ou as rejéittn, gue o poder de
emendar determinado projeto de lei é inerente aw@sso, o que justifica, inclusive, a

sua participacéo no processo legislativo.

Em linhas gerais, todo o0 processo de alteracdo pmapostas
encaminhadas pelo Executivo ao Parlamento deveossiderado salutar, pois permite o
aperfeicoamento do projeto de lei a partir dasreiifiees convic¢des dos representantes do

povo, ocupantes de cargos politicos junto as dasessalo Congresso.

O processo orgcamentario, no entanto, funciona sablagica um pouco

diferente.

Ja se afirmou, em diversas ocasifes, que o papEkecutivo no atual
processo de construgdo, votacao e execucao orgmmehtuase que absoluto. As funcdes
desempenhadas pelos demais Poderes pode ser cataideramente acessoria.

Isso fica comprovado quando se observa que até onesmoder de
emendar o0 texto orcamentario encontra-se limitado Rarlamento pela prépria

Constituicao.

O § 3° do artigo 166 da Lei Maior estabelece aglicbes em que o

Congresso pode apresentar emendas ao or¢camentb Blasasd poderdo existir, em
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primeiro lugar, caso sejam compativeis com o plaincianual e com a lei de diretrizes
orgcamentérias vigentes, 0 que parece bastanters@ugue o orcamento corresponde a

esse complexo de normas que devem, de fato, esteatenadas e em harmonia.

Nesse sentido, oportuno registrar que o citadorgtB®u, ainda que néao
diretamente, do ordenamento juridico o artigo 3Ra&lat.320/64, que previa hipbteses de
emendas proibidas a LOA&?

As emendas parlamentares, para serem validas, deastar em
concordancia com os anexos referentes ao planejaregamentario e a descricdo dos

programas governamentais que compdem tanto o P4 ad_DO.

Esses anexos apresentam as metas governamentaifdiges dos
programas, a indicacdo das unidades responsaves seus codigos, bem como os
objetivos dos programas e suas justificativas, @omé ja foi explicado no item 4.2.1 do

capitulo anterior.

Assim, as emendas parlamentares ndo podem criastabelecer nova
meta, mas apenas modificar ou alterar alguma fieste, sem, contudo, desnatura-las em

seu objetivo principal.

Uma segunda imposicdo as emendas € a necessidadgedelas
indiguem 0s recursos necessarios para as suadizéedes, o que parece estar em
consonancia com o principio da universalidade ga pecamentaria.

Entretanto, esses recursos dependerdo da anulagiidrds despesas ja

previstas e ndo poderdo incidir sobre a dotacabndeds para pessoal e seus encargos,

240 dispositivo tacitamente revogado possui a ségu@tacio:
“Art. 33. Nao se admitirdo emendas ao projeto deleeDrcamento que visem a:
a) alterar a dotacdo solicitada para despesa tieicusalvo quando provada, nesse ponto a inexatlda
proposta;
b) conceder dotagédo para o inicio de obra cujepajao esteja aprovado pelos 6rgdos competentes;
) conceder dotacdo para instalagéo ou funcionantEnservigo que ndo esteja anteriormente criado;
d) conceder dotacao superior aos quantitativosigam®nte fixados em resolugdo do Poder Legislativo
para concessao de auxilios e subvengfes”.
Como se Vvé, o dispositivo enumera hip6teses degéiedas emendas bastante diferenciadas do atual text
constitucional.
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servicos da divida ou transferéncias constituciorate previstas aos demais entes

federados.

Significa dizer que, para emendar o texto constinad, o Congresso

devera assumir, primeiramente, o 6nus politiconddaa outra despesa ja prevista.

E evidente que isso tem um custo excessivo, poiraa necessidade de
se justificar, uma vez que outro setor contemplamta aquele valor, desde a formulagao

da peca orcamentaria, poderia exigir uma explicpg#@ a anulacdo da despesa.

Esse fato certamente ja gera uma limitacdo ao paald?arlamento de

emendar o texto constitucional.

Tivesse esse Poder efetivamente participado deegsocde elaboragéo
da peca orcamentéaria, essa questdo nao se colooar@mum problema fundamental no

processo legislativo orcamentario, pois a proptsta a sua chancela.

Tal como é feito, o processo orcamentario retirdPddamento o poder
de emendar o texto apresentado pelo Executivo, elham limita em muito essa
atribuicdo, o que ndo acontece com a maioria dggtps de lei ou medidas provisérias

encaminhadas pelo Executivo ao Congresso.

E possivel afirmar, portanto, que é a propria Gungiio quem limita o
poder de emendas do Congresso no processo orcaimenta

Mas a Constituicdo ndo para por ai. No incisopitevé a possibilidade
de o Legislativo emendar somente questdes relatagna erros ou omissdes previstos no
texto original ou aqueles diretamente relacionamws dispositivos do texto do projeto de

lei.

Dessa forma, o texto maior limita ainda mais o padeemendas sobre 0

orcamento conferido ao Parlamento.
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Héa ainda a previsédo do § 4° do artigo 166, que dmpsalutarmente, a
aprovacdo do projeto de lei de diretrizes orcam@sta cujas disposicbes sejam

incompativeis com o PPA.

Nesse ponto, a limitacdo imposta novamente se &essaria para
preservar a coeréncia do processo orgcamentario.céwsiderar que o PPA fora
devidamente aprovado pelo Congresso, faz sentidadDO seja emendada dentro dos

limites que respeitem as diretrizes do plano qenqu

Entretanto, o poder de emendas ao PPA pelo Congtastém sofre
suas limitagOes. As regras que estipulam essag;oest estdo previstas no artigo 63, |, da
Lei Maior, que ndo admite o aumento de despesassfae nos projetos de iniciativa

exclusiva do Presidente da Republica.

Assim, ndo ha como aumentar despesas em projeameriado ao

Legislativo pelo Chefe do Poder Executivo.

Como orientagdo geral, a outra conclusado nao se goelgar sendo a de
que as emendas parlamentares ndo possuem o coad&odnar, em profundidade, a

politica orcamentéria estabelecida pelo Executivo.

Ainda que exista uma limitacdo ao poder de vetoPdesidente da
Republica, desde que respeitados os limites dorpedemendar o orcamento, ndo se pode
dar s emendas parlamentares um alcance maioredmogauem®”

Diante do restrito universo conferido aos parlames para apresentar
emendas ao texto orcamentéario, surge a discussfe aopossibilidade de eliminar do

sistema de votacao do orgamento as emendas dem@asinaividuais.

Elas cristalizam, via de regra, o anseio de depgta senadores em

atender as demandas a eles apresentadas por susldi@sal. A partir dessas emendas, é

85 E que, uma vez atendidas as hipéteses do arti§p8l8°, |, ndo parece razoavel o poder de veto do
Executivo sobre a emenda parlamentar. Isso posguaps parlamentares é dado um papel residual de
emendar o orcamento, uma vez contemplados os iteguisnstitucionais, entende-se, deve o Executivo
respeitar essa limitada discricionariedade.
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licito ao parlamentar destinar bens, servicos aopiblicas as comunidades ou locais de

seus interesses.

As criticas que sao feitas as emendas individuaasgno sentido de que
esse tipo de atividade estimula o clientelismo @tém uma relacdo de mera troca de

favores entre os deputados ou senadores e sudéapeio.

Em linhas gerais, pode-se caracterizar o cliemeisomo a utilizagéo
de recursos que nao tem por escopo atender aosssgs de uma parcela significativa da
populagéo, mas, tdo somente, interesses pontu@iscgmo resultado, tendem a beneficiar

agueles que praticam esse tipo de atividade.

Dessa forma, a destinacdo de recursos publicogmenda individual,
para a construcdo de uma ponte especifica quediga cidades ribeirinhas, ndo obstante
beneficiar uma parcela da populacdo, certamenteltwasna anulacdo de recursos
previstos para outras obras ou acgles justamentbgwer limitacoes claras ao poder de

emendar o texto orgamentario.

Diante disso, ndo seria exagero afirmar que eseefib® trazido a
poucas pessoas, geralmente da base eleitoral dampatar, resultou da retirada ou
desmonte de um programa mais global, na medida een ngcessariamente houve
transferéncias de recursos daquela dotacéo paa@gs que se criou.

E dizer que as emendas individuais beneficiam,esaygeros, programas
pontuais, que dificultam a construcdo de uma pegantentaria verdadeiramente

engrenada, com competéncia para formular e exegoiiticas publicas de maior monta.

Elas séo responsaveis pela fragmentagcédo da peyaenmtaria. Ao retirar
recursos de um programa de maior abrangéncia end@lést a acbes isoladas, o
Parlamento dificulta a construcdo do orgcamento4prog e inviabiliza o planejamento e,

em consequéncia, a criacdo de projetos verdadeitaramancipatorios.
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Muitas vezes, a sua aprovacéo significa destimarrses da Unido para a
execucdo de uma obra que deveria ser financiadas pestados ou municipios

beneficiados.

Dessa forma, o 6nus na execucao da proposta addiweetre todos os
contribuintes nacionais quando deveria ser arcgoenas pelo municipio ou pela
populacdo que dela se beneficiara.

E evidente que o parlamentar, ao agir dessa foatém) de agradar sua
base, também agrada os agentes politicos locamamtg apoio politico para as suas

campanhas eleitorais.

Esse movimento alimenta um ciclo que pode ser taizaado como
vicioso a medida que ajuda a manter a estrutunaoder a partir de recursos do proprio
Estado e dificulta, inclusive, a alternancia degrpthio cara e fundamental & democracia

brasileira.

Além disso, essas emendas desvirtuam o méritogjetprorcamentario,
além de tomar a maior parte do tempo dos parlamentao processo de votacdo dos

projetos de leis orgcamentarias.

Ao invés de tomarem conhecimento da estrutura jltdspropostas, ao
disputarem espacos para que suas emendas venlea®r gpdrte do orcamento aprovado
pelo Congresso, os parlamentares acabam por daspreprincipio da unicidade do

orcamento e desconhecendo, quase que por comgmgioliticas publicas ali formuladas.

Ao bem analisar a estrutura do orcamento publios¢ Berra chama a
atencdo para a forma como ele esta organizado. é&dgdorno de 16% (dezesseis por
cento) dos recursos or¢camentérios destina-se asgesin pessoal, outros 10% (dez por
cento) a transferéncias a demais entes da Fedemgfianto 14% (catorze por cento) séo
gastos com os beneficios da previdéncia e 12% (plmzeento) estariam relacionados aos

gastos com seguro-desemprego.
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J& o orcamento de crédito corresponderia a 7% [j@eteento) do total,
nos quais estao contidos os créditos para agnmeukxportacdes e rolagem da divida entre
os entes federados. De toda a quantia, por sua8%Zoito por cento) se relaciona a

repasses vinculados as areas sociais.

Por fim, 27% (vinte e sete por cento) do montaetidam-se ao servigo
da divida, restando apenas 5% (cinco por centod pamparcela denominada fontes

ordinarias?®®

Muito embora esse estudo tenha ocorrido nos idd9€#, ou seja, antes
mesmo da edi¢do da Lei Complementar 101/2001pé&gfae a margem discricionaria para
a apresentacdo de emendas parlamentares, ou pajaeka destinada as fontes ordinérias,

ainda representam, na atualidade, uma parceladmfarestrutura orcamentaria.

Deve-se lembrar, ainda, que essa margem é limpatks condicOes
impostas pela prépria Constituicdo ao poder de dawemarlamentares ao orgamento
publico.

Logo, percebe-se que o problema das emendas indisié de bancada
nao reside na capacidade de alterar a estrutuamergaria como um todo. O seu grande
problema esta no fato de os parlamentares, acgeéemiatroduzi-las ao texto legal, deixam
de analisar a peca orcamentaria como verdadeinauimento de formulacdo de politicas
publicas no pais.

Essa questdo adquire maiores dimensdo a medida dixecutivo €
guem tem o poder de empenhar os valores destinmdas emendas. Diante desse fato,
ndo bastasse o parlamentar inserir a emenda, déatathar,a posteriorj pelo seu
empenho e pagamento.

Isso faz com que o representante do Legislativ@, penter essa relacao
de clientelismo, acaba por se submeter as vonthml&xecutivo para, em troca, conseguir

a aprovacao de suas emendas.

8 SERRA, JoséOrcamento no Brasilas raizes da crisep. cit. p. 45.
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N&o é fato incomum a vigilia feita por senadoredeputados junto a
atual Secretaria de Relacbes Institucionais daid@msa da Republica no periodo de
empenho das emendas individuais e de bancadaarl@mpntares sdo capazes de esperar
por horas uma audiéncia com o Ministro de Estade@@mu o Subchefe para Assuntos

Parlamentares daquele 6rgdo para conseguir libeasremendas.

Isso, por si sO, demonstra a total subserviénciad@r entre o0s
representantes do Legislativo e o Poder Executivpracesso de liberacdo de recursos de

suas emendas.

Assim, a simples existéncia desse tipo de emersldtaenessa relacéo
muitas vezes pouco salutar de manutencao dessdonabeatelista inicialmente firmado

entre o parlamentar e sua base e, a seguir, éateeoeExecutivg®’

E que, para muitos parlamentares, esse € um moge® se
retroalimenta, pois mantém o seu grau de influénos redutos eleitorais e permite a
reeleicdo para o cargo legislativo ao mesmo tempaj@e agrada ao Executivo, que nao

precisa de muito para convencer os parlamentaesranterem na sua base de governo.

Considerando-se a grande massa denominada “baim”,clque
compdem ambas as casas do Congresso, parece dievassp relacdo clientelista hi de

perdurar por muito tempo.

E, ainda, observando-se que aqueles que se desligesa condicao de
baixo clero e alcancam postos de influéncia namdadoaam tal pratica - pelo contrério,
exigem mais liberacbes em virtude da posicdo qugam -, parece que esse modelo

contaminado tende a ser a regra O processo ortamen

Para alguns, o fim das emendas individuais geralsa fidéia de

aperfeicoamento do processo or¢camentario.

%7 FIGUEIREDO, A.C; LIMONGI, F. Incentivos eleitoraiPartidos e Politica Orcamentaria: Revista de
ciéncias SociaiRio de Janeiro. v. 45, n. 2. p. 312.
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Cite-se novamente José Serra, para quem a proilled@mendas
individuais e a permissdo somente de emendas deadmrou de comissdo em nada

resolveriam o problema, pois:

Na prética, cada parlamentar faria suas emendasedirfja aos outros
para assinarem e vice-versa. As emendas coletiesgns, assim,
emendas individuais disfarcadas e com uma vantggga os espertos:
seriam diluidas as responsabilidatfé.

Essa idéia pode ser contestada, porque, aindasgire a fosse, como ha
uma limitacdo numérica imposta pela propria Comoiskfista de Orcamento para a
apresentacdo das emendas, sejam elas individuaisoletivas, ndo seria possivel
contemplar todas as emendas individuais apresenpatiias parlamentares.

No minimo, essa situacao proporcionaria uma magnudsao entre os
representantes do Legislativo na busca da elalmiggdpropostas prioritarias que seriam
apresentadas, 0 que tenderia, pelo proprio procdeszorio, a refinar as propostas

apresentadas tornando-as o mais coletiva possivel.

Dessa forma, propostas que favoreceriam acfes gsn&u isoladas

perderiam espacos aquelas de maior importanciévaole

Diante desse fato, afirma-se categoricamente qfien alas emendas
individuais Inibiria esse vicioso processo legisatque se instaura anualmente por
ocasido da aprovacdo do orcamento publico. Aliadademais propostas que se
apresentaram nesse capitulo, acredita-se que g@&saivel construir uma peca

or¢camentaria verdadeiramente voltada aos anseissocilzdade.

5.1.6 Por uma reformulacdo do papel da Comissaddwie Orcamento

No capitulo anterior, deu-se especial atencdo aisdam Mista de
Orcamentos, suas funcdes, forma de criacdo e igfidmiprevistas no Regimento Comum

do Congresso Nacional.

88 SERRA, JoséOrcamento no Brasilas raizes da crisep. cit.. p. 1.



253

Pela atual redacdo dada pela Resolucdo 1/1970nsfitei 0 Regimento
Comum, h& uma maior preocupagdo com a participdgdocomissées permanentes das
Casas Legislativas no processo de elaboracdo dmergo, nos termos do 8 3° do artigo
90, que institui a CMO.

Da forma como o paragrafo encontra-se escrito, &isenda proposta
orcamentaria pelas comissdes tematicas € ato estagge s6 ocorre se 0 seu presidente

solicitar a CMO a peca orcamentaria para realadetto.

N&o ha qualquer previsdo de um trabalho conjuntee encomissao de

mérito e a CMO para o aperfeicoamento da propostarentaria.

Pela atual redacdo, uma vez apreciado 0 orcamemntarpa comissao,
ela encaminhara ao Presidente da CMO um parecalejmague servird como subsidio

para a deliberacdo da matéria.

A CMO cabera, oportunamente, considerar as refE@rmxpressas em
pareceres dessas comissdes, cabendo ao relatocadnemto delas tomar conhecimento,
sem qualquer vinculacdo as sugestdes de alteragéicevpntualmente venham a ser

apresentadas.

Ainda que a comissdo orcamentéria tome conhecinifmropostas de
alteracdo apresentadas pelas comissdes tematisiata-ise, ndo ha qualquer obrigacdo do
relator da peca orcamentaria em acatar as sugestbaeieracdes propostas. Compete,
assim, ao parecer da Comissdo Mista tdo somerge faferéncia expressa ao ponto de

vista expendido pela Comissédo Permanente.

Pode-se constatar, portanto, que o papel desentempletas comissdes
de mérito no processo de ratificacdo a que a peganentaria estd submetida dentro do
Parlamento é meramente auxiliar e depende da wmtadCMO acatar ou desprezar as

sugestdes propostas.
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Diante de uma fungéo tdo in6cua que pouco ou quade interfere no
processo de deliberacdo do orgamento, é evidertagjagomissdes de mérito ndo envidam

maiores esforcos para realizar essa analise deopggrmentaria.

Uma mudanca regimental poderia ser significativaa palterar esse
quadro e dar as comissdes tematicas um papel mp@tante no processo legislativo de

apreciacdo das pecas orcamentérias.

Seria mais 0til uma reunido conjunta das comissesse interessem
pelo orcamento na busca de um consenso de mudaseasm apresentadas ao orcamento

e que se traduziriam em emendas ao texto encanaimehol Executivo.

A partir desse ponto, munidas de um parecer berdafuentado, as
comissdes permanentes encaminhariam a CMO essaspaop a comissao, por sua vez,
deveria acata-las em seu parecer para deliberagaplenario como emenda ao texto

orcamentario.

Dessa forma, acabaria esse poder discricionarietmor do Orgcamento
de simplesmente fazer mencéo as observacoes gqoengssdes permanentes tenham feito
ao projeto orcamentario, obrigando o Relator aaacat proposta como emenda das

comissdes a fim de que a questéo seja deliberpdsasiamente em plenario.

Um maior envolvimento dos parlamentares que comp&iO, nesse
processo de eventual andlise conjunta pelas coesisdd projeto or¢camentario, seria
também bastante salutar para a construcdo de uamento em que o Parlamento

realmente buscasse participar da sua formacao.

A interacdo desses agentes no processo de discassatacao das
emendas ao texto original, com a comunicacéo adanpantares membros das demais
comissdes das diretrizes e informacdes que elesupws na condicdo de membros da
CMO, ajudaria o Parlamento como um todo a constuaia proposta orcamentaria

realmente factivel com as necessidades sociais.



255

Mais do que isso, a realizacdo de audiéncias @stio &mbito da CMO,
em que pudessem participar os demais parlamenga@ado a compdem, para uma
discussdo mais aprofundada da proposta orcamentaria os diversos setores da
sociedade civil, daria ao Parlamento e a prépriadGha maior legitimidade para propor

emendas ao texto orgcamentario.

E evidente que essa reformulacio poderia dar-sepemas no processo
de votacdo do orcamento, mas, caso fosse alterg@ocesso de elaboracdo das pecas
orcamentarias, a Comissao poderia contribuir dendomelhor e mais dinamica na
apresentacao de subsidios para que o projeto diesse a ser criado em conjunto entre 0s
Poderes.

Uma maior sinergia entre 0os ministérios responsgvelia elaboracao da
peca orcamentaria no ambito do Executivo e da @dPMO, ndo ha duvidas, traria

grandes beneficios para o projeto a ser apreseata@ongresso.

Quando se falou em uma nova estrutura orgamertanauma maior
participacdo do Legislativo no processo de elal@mralp orcamento, fica claro que seria
por meio da Comissao Mista de Orcamento que odekelda aprimoramento do PPA, da
LOA e da LDO se dariam.

Essa reformulacdo do papel da CMO, seja no procdgsselaboragéo
orcamentaria com a realizacdo de audiéncia pubtioas representantes da sociedade e
expertsem assuntos especificos e, dessa forma, intatteda projeto a ser elaborado, seja
no processo de votacdo do orcamento, propiciandoaorhiente de maior reflexao
parlamentar a partir do trabalho conjunto das cedeis permanentes das Casas
Legislativas e da propria Comisséo, daria a ela fumgdo chave no processo legislativo

orcamentario.

Além disso, proporcionaria uma aproximacao entrec@sissdes das
Casas legislativas e, em maior grau, entre as @aaas congressuais, possibilitando um
trabalho em conjunto e diminuindo a atuagcdo eswmdps Orgdos que compdem o

Parlamento.
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Outro papel desse 6rgao que deveria ser melhonatio e explorado,
e que diz respeito a um controle direto do Parlameabre as a¢bes do Executivo, é a

analise das contas anuais do Presidente da Regublic

Trata-se de uma segunda atribuicdo conferida a @el@ Resolucdo
1/01, do Congresso Nacional, que deveria ser atiizcom mais frequéncia quando o
assunto € o controle dos gastos publicos pelo Execu

Dessa maneira, a comissado poderia estabelecer atma de reunides
especificas para esse tema, sempre levando-senside@acao que o Parlamento, uma vez
exercendo papel mais presente no processo de atdiooorcamentaria, teria melhor
condicbes para acompanhar seus gastos pelo Poeleutio.

Uma mudanca de postura dos proprios parlamentaresn emaior
interesse da fiscalizacdo dos gastos do goverrantrada guarida nas proprias atribuicoes
da CMO, sendo desnecesséria qualquer mudancauestrdd Parlamento para alcancar
esse objetivo.

Bastaria que a comissao contasse com uma equigiea@specializada,
apta a assessorar os deputados e senadores, duebalkos da CMO poderiam ser
salutarmente direcionados a essa funcao e, assiarlamento exerceria de forma mais

eficiente sua funcéo primordial de controle dodagapublico.

5.1.7 Possiveis reformas regimentais que colabamaricom a proposta
apresentada
Peca de fundamental importancia para melhor conleeftenxcionamento
das Casas Legislativas, os regimentos internos aaaa dos Deputados, do Senado
Federal e do Congresso Nacional sdo também impddgeis para a disciplina do

processo legislativo.

Embora o texto constitucional trate, em artigosee#jgos, do processo
de formacédo das leis, sdo os regimentos internessponsaveis pelo seu detalhamento e

aperfeicoamento.
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Dessa forma, disciplinam a maneira como se daratratmlhos nas
comissfes tematicas, onde cada matéria deveratdrams condi¢cdes de discussédo e a
possibilidade de realizacdo de diligéncias parahameinstrucdo das propostas, além de

detalharem como se da o efetivo processo de votaggiprojetos.

E por se tratar de um instrumento de extrema irapor para a
regulacdo do processo legislativo, o regimento gevesempre que possivel, atualizado e
revisto pelos membros das Casas Legislativas adémao se tornar obsoleto e sem

aplicabilidade.

O processo legislativo, conforme se viu, é diatécmais dindmico a
medida que a democracia se desenvolve e seusaef@et®s sao os mais heterogéneos

possiveis.

Buscar meios para que ele ndo se torne cadticaesaser viabilizado
pelo trabalho das Casas Parlamentares é fundanpar@lque a estrutura congressual

possa funcionar.

Nesse sentido, a reestruturacdo regimental cunmpneapel fundamental
na revisdo das funcbes das comissdes e plenadi@geeservir para viabilizar os trabalhos

no processo de formagéao das leis.

Essa preocupacdo encontra-se expressa, por exemgplaota que
introduz o atual Regimento Interno do Senado Fédera

Ja se afirmou anteriormente que o atual Regimeematsrial data de
1970. Nao tivesse ele sofrido alteracdes, teriamus legislacdo que disciplina o processo

legislativo na Camara Alta com mais de trinta, @ugisarenta anos, de existéncia.

E evidente que esse documento, pensado para ura épgara outra
estrutura do Senado Federal, se tivesse sido maeitidsua integralidade, ndo mais se

traduziria em um instrumento efetivo de regulagéiprbcesso legislativo.
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Até porque foi elaborado durante a vigéncia donnegmilitar, que,
conforme se viu, subordinou o Legislativo quase qampletamente as vontades do

Executivo.

Tem sido necessaria a atualizacdo constante dessendnto a fim de
que efetivamente corresponda a realidade. Ndo ptvo enotivo é que a nota que o
introduz, logo na terceira pagina, trata da codagho que o Regimento veio sofrendo ao

longo das legislaturas que se passaram.

A introducéo da nota inicia-se da seguinte forma:

O Regimento I nterno do Senado Federal, de acordo com o disposto em
seu art. 402, deve ser consolidado ao final de céelgislatura,
incorporando as modificagdes ocorridas ao longo gleadriénio de
trabalhos legislativos.

A presente edicdo contém o texto consolidado — efacdo a
consolidacdo efetuada em janeiro de 2003 — com Hkeragbes
produzidas na 522 Legislatura, iniciada em 1o deerfeiro de 2003 e
concluida em 31 de janeiro de 2007. Nesse perifodam editadas as
Resolugdes nos 22, de 2004; 1 e 2, de 2005; e 80 32, de 2006.
Essas normas estéo incorporadas ao novo texto.

Ao Regimento Interno foram incorporadas, tambémteratdes
decorrentes das Emendas Constitucionais nos 420684 (Reforma do
Judiciario) e 50, de 2006 (ampliou o periodo das8es legislativa
ordinaria e, consequentemente, reduziu o recesdarpantar).

Como se vé, a consolidacao e atualizacdo do Retprsenatorial € uma
preocupacdo que deve ser constante, pois, se wa®rono periodo de cada legislatura,

acaba por se tornar inaplicavel na pratica.

Ocorre que a atualizacdo e consolidacdo de um teotmativo nem
sempre pode alcancar o seu objetivo. Essa asspddaser reforcada pelo fato de tratar-
se de um texto normativo elaborado em um periodaudéncia de democracia e de total
submisséo do Legislativo ao Poder Executivo.

Por mais que se consolide e se atualize o tex&nteg ndo se trata de
uma inovacao, mas de uma mera reforma do documegitbental. A estrutura basica do
processo constitucional de formacdo das leis fi@ntida, assim como a légica de
funcionamento do Congresso sob essa perspectiva.
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Nesse sentido € que se evidencia o anacronismdudb Regimento
Interno, inapto a transformar o processo legistatyn sua totalidade, pois a prépria
espinha dorsal do documento, da maneira como sEagoosta, inviabiliza mudancas

mais profundas e significativas.

Uma resposta a esse problema estd sendo elabordidauéida pelo
Senado Federal. Foi por meio do Requerimento 208/2laquela Casa que se instituiu
uma comissdo encarregada de apresentar um prajetorefjormulasse o0 Regimento

Interno.

De acordo com a Justificativa do Projeto de Resal@apresentado como
resultado dos trabalhos da comisséo,

Entre as diversas alteracfes sugeridas, destacam-se

1. alterac&o do uso da palavra em Plenario;

2. ampliacdo do carater terminativo nas comissoes;

3. reformulacdo dos regramentos de urgéncia;

4. reformulagdo das normas regimentais sobre cdess de
parlamentares de inquérito e manejo de documesitil®sos;

5. regulamentacdo do procedimento de tramitacdo tdmtados
internacionais sobre direitos humanos, com eficacdla emenda
constitucional (art. 5°, § 3°, CF);

6. adaptacdo do Regimento ao processo legislativetromico,
simplificando, uniformizando, dando mais publicidados tramites
legislativos e conferindo preferéncia ao meio éleito sobre o meio
impresso;

7. alteracdes nas normas referentes a realizacasededes especiais e a
apreciacéo de requerimentos de homenagem de l@ugerpesar;

8. alteracdo do regramento da prejudicialidade, p&ndo-se sua
declaracdo por decisdo da Comissdo, sujeita a remuso Plenério;
adequacédo de prazos, intersticios e outros instnios regimentais;

9. aperfeicoamento dos procedimentos de tramitapd@onjunto;

10. insercdo no Regimento da sistematica de trapdiita dos
requerimentos de informacéo;

11. solucdo de incongruéncias e assimetrias dorfRagfio Interno;

12. uniformizag&o terminologica;

13. regulamentacédo do funcionamento do Colégibideres.

14. regulamentacao do funcionamento do Colégioiderks.

Assim, diante das inUmeras alteracdes ao Reginetgimo, a Comissao
entendeu que “(...) seria necessaria a instituiigiam novo regimento, que consolidasse

todas as propostas em documento Unico, com a redogategral do atual regimento”.
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Muito embora esse texto ainda venha a ser discet@terado enquanto
tramitar pelas comissées de mérito e pelo PlendooSenado, ele ja traz algumas

inovacdes que, uma vez mantidas, podem alterafisajivamente o processo legislativo.

Uma das novidades trazidas pela nova proposta efirinslentre as
atribuicbes do Presidente da Mesa Diretora, a ptémala publicacdo, no principio de
cada sessao legislativa, do relatorio circunstadocidas atividades do Senado e do

Congresso Nacional na sessao legislativa anterior.

Tratar-se-ia de uma consolidacdo de todas as atiegldesempenhadas
pelo Parlamento no periodo de um ano que, se fuidse de um debate e de uma maior

reflexdo, podera influenciar na agenda legisladivano vindouro.

O texto proposto continua a vedar, tal como o atmagdossibilidade de

reeleicdo para a mesa diretora, assunto esseégddram capitulo anterior.

Acaba por manter a estrutura das liderancas padsjdem como dos
blocos parlamentares da maioria e da minoria, sdtr@iz regras mais criticas para as suas

existéncias e permanéncias durante o periodo deagistatura.

E que, pela atual redacdo regimental, ndo ha vedgudra as formacées
de novos blocos que se separem de outro anteriterfmmmado, de forma que o nimero

de liderancas pode variar dentro da propria letgisda

Além disso, a nova proposta democratiza a eleig&dideres dos blocos
e lideres partidarios ao dispor que sua escolhandiepa da vontade de todos os membros

da bancada que o compdem e ndo mais do voto dvsdide cada partido.

Com isso, a proposta pretende dar maior poder deréncia aos
detentores do mandato politico como um todo e,eprentemente, acaba com o poder de

alguns poucos senadores na escolha das liderancas.

Nesse sentido, a nova proposta regimental trazwanca significativo

no que diz respeito a democratiza¢do no procesesatgha das liderancas partidarias.
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Todavia, ao manter a existéncia das liderancaginc@na fiar a um
namero restrito de parlamentares todo o processis@® da agenda legislativa, o que,
conforme ja ressaltado em capitulo proprio, deixgrocesso legislativo refém dos

interesses de alguns politicos apenas.

Tanto € assim que, em seu artigo 65, o projeto @mlucio
institucionaliza a existéncia do Colégio de Lidemmstituido pelos Lideres dos Partidos

Politicos, dos Blocos Parlamentares, do Govern®aaria e da Minoria.

As atribuicbes desse colegiado seriam a de defitsyhre assuntos
levados a sua consideragdo pelo Plenario, Mesajs€a@mou pelo Presidente da Casa,
além de requerer preferéncia na apreciacéo deiastér

Suas decisdes deverdo ser tomadas, sempre queepossédiante
consenso entre seus integrantes ou, na sua faksalgcera o critério da maioria,

calculando-se o voto dos Lideres em funcao da sg@oenumeérica de cada bancada.

A nova proposta mantém a redacdo do atual artigd 84 Regimento
Interno do Senado, que da ao Presidente da Republipoder de indicar o lider do

governo no Senado Federal.

Pode-se argumentar que essa acao é uma inger@etéadd Executivo
sobre o Parlamento ja que esse processo poderdispensado com a escolha direta, a
partir de um consenso entre os partidos que forraabase do governo no modelo
presidencial de coalisdo, sem que, com isso, oeCtef Executivo interferisse nesse

processo de escolha.

Ousa-se aqui discordar dessa tese por se entamaler gppel do lider do
governo é o de defender os interesses do Execativdmbito do Parlamento, razdo pela

qual deve ter total afinidade com o Presidente ef@iBlica e com os Ministros de Estado.

N&o por outros motivos, e por necessitar ser deemgt confianca do

Chefe da Administracdo, € que o lider do goverporele escolhido.
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Outra alteracdo proposta diz respeito ao numero cdmissdes
permanentes que irdo compor o Senado. A nova peopostende incluir, além das 10
comissdes atualmente previstas, a criacdo da Caondes Ciéncia, Tecnologia, Inovacgao,

Comunicacéao e Informéatica (CCT).

Dessa forma, o artigo 107 da atual proposta prae@dCCT compete:

Opinar sobre proposicdes pertinentes aos segutetesas:

| — desenvolvimento cientifico, tecnolégico e igéatecnoldgica,;

Il — politica nacional de ciéncia, tecnologia, irmpdo, comunicacdo e
informatica;

Il — organizagéo institucional do setor;

IV — acordos de cooperacao e inovacdo com outrésegae organismos
internacionais na area;

V — propriedade intelectual;

VI — cria¢Bes cientificas e tecnoldgicas, inforroatiatividades nucleares
de qualquer natureza, transporte e utilizacdo deemais radioativos,
apoio e estimulo & pesquisa e criacao de tecnojogia

VIl — comunicacdo, imprensa, radiodifusdo, telewjséoutorga e
renovacdo de concessdo, permissdo e autorizacda pearvicos de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens;

VIl — regulamentacéo, controle e questdes étiedsrentes a pesquisa e
desenvolvimento cientifico e tecnolégico, inovac&ecnoldgica,
comunicacdao e informética;

IX — outros assuntos correlatos.

Entende-se que essa proposta veio em boa horae Hirsou em
momentos anteriores a necessidade de o processlatigg adequar-se as novas
demandas que a sociedade apresenta a parir dectucée.

Ndo ha duvidas de que uma comissdo dessa natulezde que
composta por parlamentares que tenham afinidadeactema, e, principalmente, tenha
em seus quadros uma assessoria competente e vexdemge em sintonia com os temas a
serem nela tratados, em muito contribuiria paraperfaicoamento do processo de

formacdao das leis.

Alids, quanto mais comissdes existirem nas casgsslddvas para
melhor ponderar e aperfeicoar as propostas apesenpelos parlamentares, melhor sera
a qualidade da legislacdo positivada. Disso n&kélas.
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Mais uma inovacao trazida pela proposta € a regiitagdo, em artigo
especifico, do processo das audiéncias publicas.

Afirmou-se anteriormente a importancia desse tipoirgstrumento ou
acdo no aperfeicoamento e na maior conferénciagigniidade ao processo legislativo.
As audiéncias publicas sédo, sem a menor duvidarnaaf mais eficaz de interacdo entre o
Parlamento e a sociedade, um meio apto a apenfego@cesso de formacédo das leis até

agora insubstituivel.

Elas receberam tratamento especial nos artigosa1P23 do projeto de
resolucdo e, dessa forma, apresentam-se mais atidallpela proposta de regimento em
que se prevé, inclusive, a possibilidade de suwitsgdo por membros da prépria

sociedade civil (§ 1° do artigo 121 proposto).

N&o ha davidas de que se trata de uma importanieagdo. Se essa
redacdo permanecer, o Senado Federal dara um grpas&o em direcdo ao
aprimoramento do processo legislativo e de umamnaieracdo entre ele e a sociedade.

Outra alteracdo seria a ampliacdo das competéromageridas as
Comissbes Parlamentares de Inquérito no seu pmoessstigatorio. A nova redacéao dada
ao artigo 154 aumenta significativamente o rol tlbaicoes das CPls, uma vez que, da
maneira como 0 texto constitucional trata a quest@onar-se-ia necessaria uma

regulamentacéao infraconstitucional.

Dentro dessa logica, esta proposta no inciso Viadigo 154 do projeto

de resolucédo o poder de a CPI requerer

(...) para auxiliar nos seus trabalhos, servidodesquadro de pessoal de
gualquer das Casas do Congresso Nacional, bem cammo,carater
transitorio, os de qualquer 6rgéo ou entidade danadstracdo publica,
do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas da Wnia

Nesse caso, afirmou-se, em capitulo préprio, a ithpoia do bom
assessoramento que os parlamentares necessitarnepardesempenhar suas fungées no
processo de investigacdo. Se for mantido esseoimeé® ha diavidas de que os trabalhos

das CPIs poderdo melhorar significativamente.
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Ha também a previsédo de realizacdo de audiéncldgas que instruam
esse processo (inciso IX do artigo 154), cujo olmeé viabilizar o contraditorio no curso

das investigacoes.

Outro ponto que chama a atencdo na nova proposta ré@aior
regulamentacao do processo de tomada de depoinepibga de testemunhas no ambito

das CPIs, ignoradas ou pouco tratadas pelo atgami@ato Interno.

A nova proposta pretende também enaltecer o querseece como fato
determinado a ser apurado, a medida que conferela@or da CPl o poder de propor a
linha de investigacdo, formular, com prioridadergpatas aos depoentes, apresentar
requerimentos ligados ao objeto da comissao, dirgmialquer questdo levantada por
membro da comisséo sobre a linha de investigacadueaa, examinar, com prioridade,
os documentos em poder da comissdo, entregar itaediate ao Presidente qualquer
documento a que tenha tido acesso em decorréncidesempenho de suas funcgdes,
elaborar o relatério final e, quando for o castatéeios parciais a serem submetidos aos

membros da comissao.

A possibilidade de o relator propor a criacéo deredatorias, com o fim
de agilizar os trabalhos e auxiliar a investiga¢gambém vem em boa hora, pois permite
que o processo de investigacdo se desdobre emerdéderfrentes e possibilita um estudo

mais aprofundado dos fatos.

A regulamentacéo dos trabalhos desenvolvidos nat@rdas comissdes

de inquérito evidencia a importancia que o Legiaaem dado a esse tipo de atividade.

E verdade que o nimero de CPIs tem aumentadoisaiviimente nos
ultimos anos. E verdade também que o Congresssddiado nesse tipo de trabalho para
tentar desempenhar sua funcéo de fiscalizacdaendmwle sobre os atos do Governo, haja
vista que a maioria das CPIs tem origem em densiramatra as autoridades do Poder

Executivo.

Entretanto, a propria Constituicdo Federal, nosmcK do artigo 49,

estabelece como funcdo do Congresso Nacional ogudiuer uma de suas Casas
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fiscalizar e controlar os atos do Poder Executiveuindo aqueles proferidos pela
Administracdo Indireta.

E claro que competiria aos regimentos internosGhesas Legislativas e
do préprio Congresso, a fim de dar azo a atribuicéostitucional estabelecida, a

regulamentacao e o maior detalhamento desse tippuig@ade a ser desempenhada.

Entretanto, causa espanto o fato de o atual Regpnheterno do Senado
Federal tratar de forma téo timida esse assuntog ¢@ breve mencéo que faz no inciso X

do artigo 90, quando trata das competéncias dassSoes>’

Essa redacao se repete no artigo 89 do texto gmpgesn uma maior
preocupacdo de como regulamentar essa atividadsomteole no ambito do processo

legislativo.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados nBodeaquestdo de
forma diferenciada. Faz menc¢éo a essa fungéo deot®no artigo 24 do texto vigente ao
tratar das competéncias das comissbes permanentesd.

Ao trazer a Secdo X que trata da fiscalizacdo eaidrole, todavia,
disciplina de que maneira as comissdes controlasdacdes do Executivo. O assunto

encontra-se positivado no artigo 61, transcreve-se:

Art. 61. A fiscalizacdo e controle dos atos do RPdebeecutivo, incluidos
0os da administracdo indireta, pelas Comissfes, esobratéria de
competéncia destas, obedecerdo as regras seguintes:

| - a proposta da fiscalizacdo e controle podera apresentada por
qualguer membro ou Deputado, a Comissado, com dgeaidicacdo
do ato e fundamentacéo da providéncia objetivada;

Il - a proposta serd relatada previamente quantoogortunidade e
conveniéncia da medida e o alcance juridico, adstiafivo, politico,
econdmico, social ou orcamentario do ato impugnadiefinindo-se o
plano de execucdo e a metodologia de avaliacao;

?*9Eis o teor da norma citada:
“Art. 90. As comissbes compete:
(...)
X — exercer a fiscalizagdo e controle dos atosattePExecutivo, incluidos os da administragéo étdir
e quanto as questdes relativas a competénciaipavdd Senado (Const., arts. 49, X, e 52, V a IX);

C.).
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Il - aprovado pela Comissao o relatdrio prévioreesmo Relator ficara
encarregado de sua implementacdo, sendo aplicAvelhipitese o
disposto no § 6° do art. 35;

IV - o relatério final da fiscalizacdo e controlem termos de
comprovacao da legalidade do ato, avaliacdo pditiadministrativa,

social e econbmica de sua edicdo, e quanto a éficdos resultados
sobre a gestdo orcamentaria, financeira e patrimbratenderd, no que
couber, ao que dispde o art. 37.

§ 1° A Comisséo, para a execucédo das atividadegiddrata este artigo,
podera solicitar ao Tribunal de Contas da Unido @®vidéncias ou
informacdes previstas no art. 71, IV e VI, da Gngéao Federal.

§ 2° Serdo assinados prazos néo inferiores a dez ghra cumprimento
das convocacdes, prestacdo de informacfes, atenthnds requisicoes
de documentos publicos e para a realizacdo deétilitas e pericias.

§ 3° O descumprimento do disposto no paragraforemtensejara a

apuracado da responsabilidade do infrator, na fordaalei.

8 4° Quando se tratar de documentos de carateltosmyj reservado ou
confidencial, identificados com estas classificagdebservar-se-a o
prescrito no § 5° do art. 98.

Percebe-se que, ndo obstante o texto tratar dddqude forma mais
detalhada, ndo se busca uma interacdo preventivardeole das acdes do Executivo a

serem realizadas pelo Legislativo.

Ao contrério, o texto vigente estabelece as comdigdos procedimentos
a serem adotados pelas comissdes, bem como agdpdralimpostas aos integrantes do

Executivo que ndo cumprirem suas responsabilidades.

No entanto, ndo ha qualquer mencédo a possibilidadézacdo de
audiéncias de instrucdo ou a ligacao dessa atiwidadontrole com os gastos publicos e a

execucao da lei orcamentéria.

Assim, uma reestruturacdo dos regimentos focadaotemcializacédo do
papel de controle preventivo e repressivo do Pamtonsem a necessidade de instauracao
de CPIs seria uma grande contribuicdo que se aarestrutura legislativa e, como

consequéncia, ao processo legislativo como um todo.
5.1.8 O comedimento da possibilidade de alteracdcotamento por meio das
medidas provisoérias de crédito extraordinario

No capitulo IV, observou-se o fato de que existedmieras alteracéo ao
orcamento publico que se operacionalizam por maiedicdo de medidas provisorias,



267

pelo Executivo, autorizando a abertura de crédixtsaordinarios para readequacao de

matéria orcamentaria.

E fato que a questdo encontra-se suficientemestiptinada na alinea
do inciso | do artigo 62 da Constituicdo. Segungeeecomando normativo, € vedada a
edicdo de medida proviséria relativa ao PPA, LD@amento e créditos adicionais e

suplementares.

Ocorre que esse mesmo artigo faz uma ressalvajeredeeao § 3° do

artigo 167 da propria Constituicdo, assim positivad

“Art. 167. (...)

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somengeasadmitida para
atender as despesas imprevisiveis e urgentes, esimdecorrentes de
guerra, comogao interna ou calamidade publica, obs#o o disposto
no art. 62”

Fazendo o cotejo analitico desses dois comandostittmmonais,
conclui-se que € vedado editar medidas provis@nasnatéria orcamentaria, ainda que se
trate de créditos adicionais e suplementares, samda excecdo a essa regra a
possibilidade de sua edicdo para a abertura detaréxtraordinario nas hipoteses de

guerra, comocao interna ou calamidade publica.

Todavia, utilizando-se desse subterfugio, o Exeoutiem editado
medidas provisorias de créditos extraordinarios sdrservar as situacbes peculiares
previstas no citado paragrafo, o que lhe tem p&lomiemanejar o orgamento sem que haja

um controle imediato do Congresso sobre as altesagf@tuadas.

Sim, pois se esse tipo de ato normativo passaea vatdiatamente apos
a sua publicacéo e levando-se em consideracdo @ongresso a apreciarda no prazo de
cento e vinte dias dados pelo artigo 62, é evidepte a analise de mérito e da
oportunidade da proposta, a se dar no ambito darRanto, muitas vezes é extemporanea.

Isso porque, até que se ultime a analise dos ragpuENstitucionais e o

mérito da proposta, 0 Executivo jA remanejou orggdo e, nao raro, ja empenhou e



268

autorizou a despesa sem que ao Parlamento foseeoddideito de contestar, em tempo
hébil, a alteracéo.

Conforme se demonstrou no capitulo IV, em tornd.2f das medidas
provisorias editadas no ano de 2007 eram de créxgiitaordinario. Considerando-se que a
autorizacdo para editar MPs sobre a matéria org@miersd deve ocorrer em situacdes
extremamente excepcionais, tem-se que essa situdagaoocorrido em 20 medidas

editadas como abertura de crédito extraordinario.

E patente que o Executivo vem abusando dessa gatik@ excepcional.
Utilizando-se dessa premissa, edita medidas pnaas@obre assuntos que ndo estdo
relacionados a calamidade publica, guerra ou comitérna, remanejando o orgamento

publico por intermédio das medidas provisadrias.

Na tentativa de conter essa anomalia, € precis@ dqReglamento haja de
imediato. Ao tomar conhecimento da publicacdo déipgede ato, seria essencial que
agquele Poder analisasse a sua conveniéncia deatimetjeitando-o em sua integralidade,

caso nao fosse respeitado pelo Executivo o dispas3° do artigo 167.

Uma maneira disso se operacionalizar, sem que nfossecessarias
alteracdes legais ou constitucionais, seria umasandrévia dos requisitos da urgéncia e
relevancia da MP de crédito extraordinario pelaise@® mista prevista no § 9° do artigo
62 da Constitui¢ao.

Isso porque essa comissdo tem a funcdo de exarasamedidas
provisorias e sobre elas emitir pareceres antavatéria ser apreciada pelo plenario de

ambas as Casas Legislativas.

Entretanto a comissdo, conforme ja afirmado, jans@srelne para
analisar a medida provisoéria e pode ser considemdiespeito de prevista pela propria

Constituicao, inoperante.

O que se poderia estipular, no caso, é a possitididle, sempre que o
Executivo editar uma medida provisoria de crédiva®rdinario que altere o orgamento
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publico, a matéria, tdo logo chegue a Camara dpsitados pela mensagem de envio pelo
Presidente da Republica, fosse analisada pela saminista para saber se ela se enquadra

nos casos de excec¢ao previstos no § 3° do art. 167.

Em caso negativo, a comissao emitiria parecer ia@@ encaminharia o
pleito para o Plendrio da Camara dos Deputados dele, tomando conhecimento,
colocaria a medida provisoria em votacdo em seissédiatamente posterior a leitura do
parecer da comissao para, na sequéncia, rejeitaedada por auséncia dos requisitos

constitucionais da relevancia e urgéncia.

Em seguida, a matéria seguiria para o Senado Fedeeadeveria adotar

a mesma postura célere, rejeitando a MP se assib@ém entendesse.

Dessa forma, seria possivel ao Parlamento exercerivo politico
necessario sobre 0s requisitos constitucionaisemes a medida em um tempo
considerado suficientemente célere e que evitassdjm, um gasto inconstitucional por
parte do Poder Executivo.

Como se V&, bastaria que o Parlamento utilizassensimumento a sua

disposicéo para que, sem alteracdes normativasptasse a edicdo de desse tipo de ato.

Entretanto, tendo em vista a impossibilidade delesasdo ser tomada,
pelo Parlamento, em tempo suficiente a evitar qi®exutivo efetue o remanejamento da
lei orcamentéria, o controle sobre esse tipo desaliam se dado a partir do Poder

Judiciario, por intermédio das acdes de controteentrado.

E nesse sentido vem se manifestando o Supremonatibederal sobre a
qguestdo, quando a polémica é levada ao seu cordgrgoirpor meio da propositura de
acoOes diretas de inconstitucionalidade.

Ao analisar o pedido de medida liminar na ADI 4/ o Ministro
Relator, Carlos Britto, deferiu o pedido de antacgn de tutela ao entender que a edicéo
da Medida Proviséria 402/2007, convertida na Lei636/08, que abria crédito
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extraordinario em favor de diversos 6rgaos do P&aecutivo, ndo atendia aos requisitos
constitucionais da relevancia e da urgéncia previso § 3° do artigo 167.

A decisdo restou assim ementada:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA
402, DE 23 DE NOVEMBRO DE 2007, CONVERTIDA NA LEI N
11.656, DE 16 DE ABRIL DE 2008. ABERTURA DE CREDITO
EXTRAORDINARIO. AUSENCIA DOS REQUISITOS
CONSTITUCIONAIS DA IMPREVISIBILIDADE E DA URGENG§A3°
DO ART. 167 DA CF), CONCOMITANTEMENTE. 1. A lei péecisa
de densidade normativa para se expor ao controletratp de
constitucionalidade, devido a que se trata de aaaglicacdo primaria
da Constituicdo. Para esse tipo de controle, esxgedensidade
normativa apenas para o ato de natureza infralegaecedente: ADI
4.048-MC. 2. Medida proviséria que abre créditoraatdinario ndo se
exaure no ato de sua primeira aplicacdo. Ela somaet exaure ao final
do exercicio financeiro para o qual foi aberto cédito extraordinério
nela referido. Hipétese em que a abertura do crédé deu nos dltimos
quatro meses do exercicio, projetando-se, nosdsnie seus saldos,
para o orgamento do exercicio financeiro subseqi€at2° do art. 167
da CF). 3. A conversao em lei da medida provisgng abre crédito
extraordinario ndo prejudica a analise deste Suprefnibunal Federal
guanto aos vicios apontados na acao direta de istitmcionalidade. 4.

A abertura de crédito extraordinario para pagamerte despesas de
simples custeio e investimentos triviais, que et&laente nao se
caracterizam pela imprevisibilidade e urgéncia,l&io § 3° do art. 167
da Constituicdo Federal. Violacdo que alcanca oisocV do mesmo
artigo, na medida em que o ato normativo adversagto a categorizar
como de natureza extraordinaria crédito que, endade, ndo passa de
especial, ou suplementar. 5. Medida cautelar deégeri

Nesse sentido, o deferimento da cautelar tem levadnispensdo da
vigéncia das MPS ou das leis oriundas de suas ieesempre que o Judiciario entende
que a excepcionalidade que justifique a edicdoefdida ndo se encontra presetite.

2% No mesmo sentido, ADI 4.048-MC/DF, Rel. Min. Gilmdendes. Com relacéo a esse julgado o Plenério
do Supremo Tribunal Federal entendeu que, ndo ribsta fato de a medida provisoria ja ter sido
convertida em lei, isso ndo impede que o Judicifigoalize a constitucionalidade ou ndo do ato
normativo atacado. Ademais, ressalta que os caisced guerra, calamidade publica ou comocéo interna
“sao conceitos que representam realidades ou sitsafdiicas de extrema gravidade e de conseqiiéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz so@aue dessa forma requerem, com a devida urgéacia,
adogdo de medidas singulares e extraordindride maneira que a edigdo de medidas provisOees @
remanejamento do orgamento publico seria uma eaaagistitucionalmente prevista. E por entender que
da exposi¢édo de motivos que levou o Executivo taedi medida proviséria analisada se depreende que
as despesas remanejadas servirdo tdo somenteeaeionalizar despesas comuns, a Suprema Corte
entendeu pertinente a suspensédo da vigéncia ddl l858/2008, conversdo da MP 405/2007.
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E claro que esse entendimento € bastante recedie germite prever se
a jurisprudéncia da Suprema Corte do Pais ha diensar nesse sentido. Entretanto, ao
analisar as poucas decisOes proferidas pelo Supéepussivel imaginar que, uma vez que
se prevaleca esse tipo de decisdo, o Judiciarierdae impor uma limitacdo a acdo do
Executivo em editar medidas provisorias que inikamparticipacdo do Parlamento nas

mudancas orcamentarias.

N&o ha duvidas que essa limitacdo seria bastaltrsaA imposicao de
um controle sobre a edicdo de medidas provisoeasréditos extraordinarios pode ter o
condao de inibir a esdruxula utilizacdo desseunsénto pelo Poder Executivo, que leva a
alteracdo do orcamento sem que haja uma discusssga ¢peca com 0s Poderes da

Republica.

No entanto, ndo parece a melhor alternativa essteot® se estruturar no
ambito do Poder Judiciario e ndo junto ao Parlamentja legitimidade para realiza-lo é,
por tudo 0 quanto exposto nesta tese, inegavels Biaique isso, é fundamental para o

equilibrio da separacao de Poderes em um Estadodatico e de Direito.



CONCLUSAO

O processo legislativo pode se colocar como unrumsnto habil a
propiciar um redesenho do Parlamento enquantauitsto.

Isso pressupbe a compreensdo de que a atividaééallerar leis, no
atual conceito de Estado Democrético de Direitvedse pautar na reflexdo constante
sobre os rumos do Pais, a partir daquilo que germte inserir como novo no ordenamento

juridico.

A funcao de iniciar o processo de formagao da npméa obstante se
tornar cada vez mais afeita ao Executivo, sejdqga das previsdes constitucionais, seja
pelo fortalecimento do presidencialismo de coalig@mais permitird a transformacéo de

projetos em atos normativos sem a efetiva pargéipalo Congresso.

E por estar munido dessa prerrogativa — a de artenfio processo de
transformacao do projeto em lei -, é que o Parlaoneode influir nos rumos das politicas
de Estado.

E dizer, sem maiores exageros, que o processamadéo das politicas
publicas pressupde a atuacdo do Legislativo e spra, a atuacao direta desse Poder, o

Executivo ndo encontra condi¢des para fazé-las.vale

O orgamento publico também ndo pode prescindir atlast essas
premissas apontadas. Como peca de fundamental tinp@r para a construcdo das
politicas, uma vez que destina recursos para asestgcucoes, as leis que o0 estruturam
devem obedecer a esse sistema: uma vez elaboelddsqecutivo, passarao pelo crivo do

Legislativo para deixarem de ser um mero projetkeide se transformarem em normas.
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E justamente nesse ponto que o Parlamento podeniepapel de
destaque e se colocar como um Poder efetivameoéss@io na constru¢do das politicas

que ditam o presente e o futuro da Nacao.

Embora ndo se estruture como o Poder que pensacataxas politicas
publicas, sua participacdo no processo de constrdedsas propostas € tdo fundamental
quanto a detencdo da iniciativa de formula-laso Ipsrque, a partir de um debate
verdadeiro e de uma reflexdo sobre elas, o Corgremss o poder de altera-las e

transformé-las em instrumentos reais.

E esse poder de dialogo encontra viabilidade muongor dentro do
Parlamento, composto de duas casas constituidaep@sentantes da sociedade e das
vontades dos entes federados, do que junto ao Eo@eutivo, a despeito das grandes
mudancas que este tem vivido no que se refereddmgdicom a sociedade via conselhos e

audiéncias publicas.

Mas ainda é no Parlamento que as opinides afloranfodna mais
significativa, uma vez que é no Congresso que izdade pode encontrar mais opc¢des de
externalizar seu acordo ou suas discordancias Emaceas propostas que la tramitam,
sejam aquelas encaminhadas pelo Executivo, sejaralaaqelaboradas pelos préprios

representantes do Legislativo.

Em outras palavras, o Parlamento jamais perdeucapacidade de
aprimorar os projetos de lei, discutindo-os de Bmmais aprofundada com a sociedade e

permitindo a construcao de um direito positivo cpemente reflita a vontade social.

Significa afirmar, indiretamente, que o Legislatipode fortalecer sua

atividade de controle sobre as politicas formulguds Executivo.

Para tanto, algumas mudancas bésicas se colocam fumaamentais

para que isso aconteca.



274

Isso porque, da maneira como o0 orcamento publicatado atualmente,
ndo ha que se falar em participacdo dos poderee sobegemonia do Executivo no seu

processo de construcéo e implementacéao.

O que se constata ao longo dessa tese é que néecEssarias grandes
mudancas no sistema orcamentario autorizativotumdti pela Constituicdo Brasileira de
1988 para permitir ao Parlamento, por meio de seacegso legislativo, obter as
ferramentas de controle sobre os gastos publicosn@&mente, exercer uma funcéo

primordial no moderno sistema de freios e contrages

Longe de se defender um sistema de or¢camento itiyoosiu outro
modelo que retire do Executivo o poder de elabagpecas orcamentarias, essa tese
procurou defender que mudancas de cunho politiestmitural que ndo necessitariam

sequer de grandes alteracdes constitucionais.

Tratam-se de instrumentos a disposicdo do Estado tpansformar o
processo or¢camentério e, por consequéncia, devaweerParlamento suas funcdes

essenciais dentro da concepcao da separacao defpdeconizada desde o Século XVIL.
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