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RESUMO

MELLO, Cristiana De Santis Mendes de Farias Mello. O Revigoramento do Poder
Legislativo: uma agenda para o século XXI. 2011. 214 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2011.

O Legislativo é vital para o autogoverno coletivo e para a contencéo do poder.
Impde-se revigora-lo. Esta dissertacdo traz propostas para incrementar a
legitimidade do Poder Legislativo que independem da reforma politica. A primeira
proposta consiste na correcdo de algumas praticas comprometedoras da atuacéo do
Legislativo, quais sejam, a falta de apreciacédo do veto, a atual forma de elaboracdo
e execucao da lei orcamentaria, o poder excessivo dos lideres e a tutela jurisdicional
limitada do devido processo legislativo. A segunda proposta reside no fortalecimento
das comissdes tematicas, arenas mais adequadas do que o Plenéario para
desenvolver o potencial deliberativo do Parlamento. Esses oOrgaos fracionarios
podem empregar a avaliacdo de impacto, recurso que se destina a aprimorar a
legislacdo. A terceira proposta corresponde a regulamentacdo do lobby. A
institucionalizacdo dessa atividade revela-se essencial para imprimir-lhe
transparéncia, de modo a possibilitar o controle, e para minimizar o desequilibrio no

acesso aos tomadores de decisao.

Palavras-chave: Poder Legislativo. Fortalecimento. Veto. Orcamento. Voto de
lideranca. Tutela jurisdicional. Processo Legislativo. Comissdes tematicas. Avaliacédo

de Impacto. Lobby.



ABSTRACT

The Legislative Branch is vital to collective self-government and to restrain
power. It is necessary to reinvigorate it. This dissertation brings proposals to increase
the legitimacy of the Legislative Branch that are independent from the political
reform. The first proposal consists in correcting some practices that compromise the
performance of the Legislative, which are, the lack of appreciation of veto, the current
form of budget preparation and execution, the excessive power of the leaders and
the limited jurisdictional review of the due process of law. The second proposal aims
at the strengthening of the committees, which are arenas more adequate than the
Plenary to develop the deliberative potential of the Parliament. These fractional
organs can use the impact assessment, which is a tool intended to improve
legislation. The third proposal corresponds to the regulation of lobbying. The
institutionalization of this activity is essential to imprint transparency to the process so

as to allow control and to minimize the imbalance in access to decision makers.

Keywords: Legislative power. Legislative Branch. Strengthening. Veto. Budget.
Leadership Vote. Judicial Review. Legislative Process. Thematic Commissions.

Impact Assessment. Lobbying.
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INTRODUCAO

[...] small changes can have large democratizing effects.
Adrian Vermeule®

Como nado existem deuses para legislar, tampouco se pretende fechar o
Congresso Nacional, hdo de ser pensadas medidas para fortalecer o Poder
Legislativo.

No plano tedrico, o Legislativo é a casa de deliberacdo publica por exceléncia,
cuja legitimidade deriva do lastro popular. Contudo a realidade € outra. Praticas
politico-partidarias  reprovaveis, interesses particularistas, cooptacdo de
parlamentares ditam as decisoes.

A populagéo, por seu turno, se, num primeiro momento, reagiu com desprezo,
agora porta-se com indiferenca ante a rotina de escandalos. O desinteresse é
generalizado. O publico ndo sabe nem se interessa pelo que esta na pauta do dia.
Diferentemente da TV Justica, a TV Senado e a TV Camara, que poderiam servir
para aproximar representantes e representados, ndo passam de instrumentos
considerados enfadonhos. O sentimento é de avanco em relacdo aos Poderes
Judiciario e Executivo e de retrocesso em relacdo ao Poder Legislativo.

Salvo em raras ocasides, parlamentares, em geral, agem como subordinados
ao Executivo. Comportam-se como caudatarios. Carecem, no plano real, de
autonomia politica, predicado necessario a instituicdo cuja funcdo precipua, a par de
legislar, é fiscalizar. Gragas a atuacdo sobretudo do Judiciario e da imprensa, 0
Executivo ndo detém coroa nem cetro®. Para o equilibrio entre os Poderes, parece
pouco contribuir o Legislativo. Quase sempre esta a deriva das principais decisdes
do Estado. Até mesmo sua agenda é imposta pelo Executivo.

O desprestigio do Poder Legislativo parece advir também de sua progressiva
desimportancia na producdo normativa. A cada dia, parecem interessar menos as

leis e mais os precedentes do Poder Judiciario, as medidas provisérias, as decisées

' VERMEULE, Adrian. Mechanisms of Democracy. Oxford University Press, 2007, p. 3. Traducao livre:
“pequenas mudangas podem produzir grandes efeitos democraticos”.

A expressao é utilizada por Eduardo Mendonga, ao tratar da execucdo orcamentaria empreendida atualmente
no Brasil. MENDONGCA, Eduardo. A constitucionalizacéo das finangas publicas no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010.
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e atos normativos das agéncias reguladoras. Assim, se, por um lado, o fendmeno
vivenciado corresponde a uma crise, por outro, em alguma medida, pode ser
considerado um rearranjo das atribuicbes do Poder Legislativo, que precisa
encontrar seu rumo, seu espaco, de maneira a reduzir o hiato entre teoria e pratica
democraticas.

Medidas de revigoramento do Poder Legislativo que passem ao largo da téo
esperada reforma politica e que ndo ignorem o agir estratégico dos parlamentares: é
esse o foco do estudo a ser empreendido. O objetivo é perquirir meios para resgatar
o papel do Legislativo, o que de forma alguma significa desqualificar outras
instancias decisorias, em especial o Poder Judiciario. A andlise a que se procedera
compreende apenas aspectos juridicos que podem incrementar a legitimidade do
Poder Legislativo, embora o tema também comporte exame sob o angulo da ciéncia
politica.

Como engajar o Parlamento na deliberacdo, como aumentar-lhe a
transparéncia, como aproxima-lo dos representados, como resgatar seu papel, como
fortalecer a accountability, sem que se conte com deuses legisladores ou
exclusivamente com homens virtuosos? Quais mecanismos, que independam da
reforma politica, podem reduzir o hiato entre teoria e pratica democraticas?

Essas sdo indagacdes de dificil resposta. Relacionamos algumas medidas
pontuais que podem contribuir para revigorar o Poder Legislativo, de maneira a
fortalecé-lo no contexto da separacdo entre os Poderes e a aproxima-lo dos
representados. Apesar de pontuais, sdo medidas com potencial de produzir efeitos
positivos consideraveis.

Os capitulos, com excecao do primeiro, tém introducdo prépria, motivo por
gue ora sao apresentados brevemente. O primeiro, 0 mais curto, traz nota teorica a
propdsito do papel do Poder Legislativo e a propdsito da democracia deliberativa,
cujos valores servirdo para guiar as medidas propostas. O segundo trata de algumas
praticas atuais que comprometem a atuacdo do Poder Legislativo e demandam
correcdo, a saber: a falta de apreciacdo do veto, a atual forma de elaboracdo e de
execucao da lei orcamentaria, o poder excessivo dos lideres e a tutela jurisdicional
limitada do devido processo legislativo. O terceiro capitulo propde, como medida
para revigorar o Poder Legislativo, o fortalecimento das comissfes tematicas, por se

acreditar que esses 0rgaos sdo as arenas mais aptas para a deliberacdo efetiva e
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transparente. Nessa parte, merece destaque a chamada avaliacdo de impacto,
ferramenta que pode ser utilizada pelas comissbes para aprimorar 0 processo
legislativo. O quarto capitulo, por fim, defende a regulamentacao do lobby, com base
nas experiéncias do direito comparado.
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1 BREVE NOTA TEORICA SOBRE O PAPEL DO LEGISLATIVO E A
DELIBERACAO DEMOCRATICA

O Parlamento € uma das arenas mais relevantes para o autogoverno coletivo
e para a contencao do poder. Nao se trata de mal necessario, tampouco de ameaca
ao resultado do trabalho da Assembleia Constituinte. A representacao politica por
meio de parlamentares periodicamente eleitos pelo povo €&, isso sim, 0 meio apto a
viabilizar a democracia no mundo atual®. Apenas por intermédio de representantes,
0 povo pode tomar decisOes politicas dia a dia. O Legislativo caracteriza-se,
portanto, como instituicdo essencial para concretizar o projeto democratico-
constitucional.

Essa afirmacdo longe esta de significar que todas as decisdes importantes

foram tomadas na Constituicdo e que compete ao legislador apenas esmiuca-las:

Quem defende que tudo ou quase tudo ja esta decidido pela Constituicdo, e que o
legislador € um mero executor das medidas ja impostas pelo constituinte, nega, por
consequéncia, a autonomia publica ao povo para, em cada momento de sua histéria,
realizar suas proprias escolhas’. (SARMENTO, 2004, p.144).

A interpretacdo mais consentdnea com o principio democratico reconhece o

espaco reservado pela Constituicdo ao desenvolvimento da autonomia publica e
atribui ao legislador o protagonismo na defini¢do do Direito®.

Alids, ao adotar a formula liberal classica de contencéo do arbitrio e protecéo

da autonomia privada®, a Constituicdo confere ao Legislativo papel destacado no

desenho da separacdo entre os poderes, com seus freios e contrapesos. Na

condicdo de instancia de representacdo popular, compete precipuamente ao

3 MARTI, José Luis. La Republica Deliberativa. Una teoria de la democracia. Madrid: Marcial Pons Ediciones
Juridicas y Sociales, 2006. p. 217.

*SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: Riscos e possibilidades. SARMENTO, Daniel (coord).
Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, p. 144. O Autor
continua: “O excesso de constitucionalizagado do Direito reveste-se, portanto, de um viés antidemocrético. Esta
ordem de preocupacdes levou Ersnt Forsthof, na Alemanha, a criticar as teorias que viam a Constituicdo como
uma espécie de ‘genoma juridico (...) do qual tudo deriva, do Cadigo Penal até a lei sobre a fabricagéo de
termémetros’ ”.

> SARMENTO, Daniel. Op. cit. p. 146. A propésito do tema, conferir também VIEIRA, Oscar Vilhena. A
Constituicdo e sua reserva de justica. Sao Paulo: Malheiros, 1999.

% Sobre o tema, conferir: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar
Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva/IDP, 2007. p. 807 e seguintes.



14

Parlamento legislar e fiscalizar’ e, como tarefas ancilares, administrar e julgar®. E
dizer: compete-lhe a primazia no dominio das decisGes politicas, justamente em
razdo de seu lastro popular®.

A fim de impedir o arbitrio, de nada adianta a previsdo constitucional das
funcdes do Legislativo se este ndo as executar. O exercicio efetivo pelo Legislativo
de suas atribui¢cdes € fundamental para conter as demais instituicées, “de modo a
evitar o surgimento de um centro de poder hegemdnico, potencialmente arbitrario ™°.
Como se ver4, entre outras falhas, a atuacao legislativa tem ficado a desejar em dois
campos importantes para o controle reciproco entre os Poderes — na apreciacédo do
veto e na pratica orcamentaria™*

Para o mau funcionamento das instancias representativas, a solu¢cao nao é
empregar, de forma ordinaria, mecanismos da democracia direta ou da democracia
participativa, que apresentam graves perigos e inconvenientes?. Em primeiro lugar,
a democracia direta colocaria em risco os direitos das minorias e, por conseguinte, a
prépria ideia de democracia. Sem respeito as minorias, ndo ha democracia®®. As
minorias e a possibilidade de tornarem-se maiorias sdo fundamentais, na medida em
gue a esséncia da democracia nao reside na onipoténcia da maioria, mas no

compromisso constante entre minorias e maiorias*. A perspectiva de converterem-

Art|go 70 da Constituicdo da Republica (CR/88).

Art|go 52, incisos | e I, da CR/88.

° E inegavel o lastro popular do presidente da Repuiblica, porém ele simboliza apenas a visdo majoritaria, ndo
representando a sociedade como um todo. O tema sera tangenciado mais adiante.

% MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de Mendonga. A Constitucionalizagdo das Financas Publicas no Brasil.
DeV|do processo or¢gamentério e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010. p.139.

! Em meados de julho de 2011, nos Estados Unidos, verificou-se o esforco do presidente Barack Obama para
gue o Congresso aprovasse 0 aumento do limite de endividamento daquele pais. A fun¢éo atribuida ao
Congresso Nacional — de tomar as principais decisdes em matéria orcamentaria — € um mecanismo eficaz para
conter o Executivo e, assim, evitar que tal instituicdo abuse do poder. Sobre 0 impasse que se instaurou nos
Estados Unidos, conferir as reportagens disponiveis em www.nytimes.com. Acesso em 30.07.2011.

% Nao se criicam os mecanismos da democracia participativa em si, mas eventual emprego excessivo deles. Os
mecanismos complementares a representacdo democratica séo relevantes até mesmo para evitar que a
participacéo politica dos cidadaos esteja circunscrita ao momento das elei¢cdes. O problema é recorrer a eles de
manelra corriqueira.

% Sobre a relagdo entre democracia e minorias, conferir os acérdos proferidos no MS — 24.831, de relatoria do
ministro Celso de Mello, a propdsito do direito das minorias a instalagdo de CPI, na ADI — 1351, de relatoria do
ministro Marco Aurélio, sobre a célebre clausula de barreira e no RE — 633.703, de relatoria do ministro Gilmar
Mendes acerca do principio da anterioridade e chamada Lei da Ficha Limpa.

* E o que leciona Kelsen ao desenvolver o fundamento democratico da jurisdigao constitucional: “A jurisdicao
constitucional também deve ser apreciada desse ponto de vista. Garantindo a elaboragéo constitucional das leis,
e em particular sua constitucionalidade material, ela € um meio de protecao eficaz da minoria contra os atropelos
da maioria. A dominacao desta so é suportavel se for exercida de modo regular. [...] Se virmos a esséncia da
democracia ndo na onipoténcia da maioria, mas no compromisso constante entre 0s grupos representados no
Parlamento pela maioria e pela minoria, e por conseguinte na paz social, a justica constitucional aparecera como
um meio particularmente adequado a realizacdo dessa ideia. A simples ameaca do pedido ao tribunal
constitucional pode ser, nas mdos da minoria, um instrumento capaz de impedir que a maioria viole seus
interesses constitucionalmente protegidos, e de se opor a ditadura da maioria, nAo menos perigosa para a paz
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se em maiorias evita que minorias recorram a resisténcia e ao uso da violéncia e as
faz aceitar, como legitimas, desde que regularmente manifestadas, as posi¢ées das
maiorias, o que, em Ultima analise, viabiliza a formacdo da vontade democréatica™®.
Ameacar os direitos das minorias equivale, assim, a ameacar a propria democracia.

Em segundo lugar, a democracia por referendo ignora ndo terem as pessoas
tempo, conhecimento nem interesse para decidir temas complexos. Como ressalta
Andrew Arato, o uso corriqueiro de instrumentos de democracia direta daria ensejo a
decisbes mal-informadas, incoerentes e irracionais, “‘com a impossibilidade de que
aqueles que tomam as decisdes tenham a oportunidade e a capacidade de interagir
e persuadir os outros” *°.

Ainda que n&o prosperassem O risco as minorias e 0 inconveniente de
decisdes irracionais, o aumento formal da participacdo popular, mediante a utilizacéo
corriqueira de instrumentos de democracia direta, seria inapto para melhorar a
qualidade da democracia’. No Brasil, esses instrumentos, utilizados de maneira
ocasional, atraem a sociedade para o debate. O referendo sobre 0 desarmamento,
realizado em outubro de 2005, é exemplar. Na ocasido, a sociedade foi instada a
manifestar-se acerca do artigo 35 da Lei 10.826/2003, que proibia, em geral, a
comercializacdo de arma de fogo e de municdo. Campanhas televisivas, exposicao
de argumentos, mobilizacdo da sociedade marcaram o debate. Se, afora esse
referendo, houvesse, naguele mesmo ano, consulta publica a respeito de outros dez
temas, o grau de deliberacédo sobre o desarmamento seria bem inferior ao verificado.
Nesse contexto, € possivel afirmar que, além de ndo melhorar a qualidade da
democracia, a utilizacdo frequente de instrumentos da democracia direta pode

produzir o efeito oposto™®.

social que a da minoria”. (KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Tradug&o Alexandre Krug. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003).

13 A propésito do tema, conferir passagem do voto do ministro Gilmar Mendes no célebre caso da Lei da Ficha
Limpa (RE — 633.703), especialmente as fls. 29 e seguintes, em que cita o publicista alem&o Herman Heller.

8 ARATO, Andrew. Representacio, soberania popular e accountability. Lua Nova, S&o Paulo, v. 55-56, p. 85-
103, 2002. p. 88.

" HELD, David. Models of democracy. 3. ed. Stanford, Califérnia, 2006. p. 236.

18 Ao tratar de tema bem diferente, chamado pelos autores de paternalismo libertario, Richard Thaler e Cass
Sustein enfatizam a importancia do feedback para a melhora do desempenho das pessoas em geral, mas
destacam que o excesso de feedback pode torna-lo indtil. llustram com um exemplo bem simples: é importante
que o laptop emita um aviso de que o nivel de bateria esta perigosamente baixo, a fim de que o usuario,
alertado, salve o arquivo ou conecte imediatamente o cabo de forgca na tomada. Por outro lado, se a pergunta
“tem certeza de que deseja abrir 0 arquivo tal?” ou “tem certeza de que deseja acessar a pagina tal’? for
frequente, a tendéncia € o usudario clicar em sim, sem atentar para o arquivo a ser aberto ou para a pagina a ser
acessada, o que tornara o alerta indtil. (SUNSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge: o empurréo para a escolha
certa. Traducdo Marcello Lino. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009). Transportando a ideia para o campo dos
mecanismos de democracia direta, pode-se afirmar que a utilizagéo frequente desses instrumentos fard com que
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A qualidade da democracia € o foco de preocupacdo dos defensores da
democracia deliberativa. Essa corrente tedrica carece de homogeneidade. H&A muita
divergéncia. Um trago comum reside na insatisfacdo com a realidade das
democracias contemporaneas ° . O objetivo é aperfeicoa-las, por meio da
deliberagéo. Os anos 80, informa José Luis Marti®’, foram de gestacdo da teoria.
Precisamente em 1980, Joseph Bessette cunhou a expressdo “democracia
deliberativa”®. J4 os anos 90 em diante foram de desenvolvimento e consolidacao.
Além de formular criticas e defesas, nessa década, os autores comecaram a atentar
para questdes praticas atinentes tanto a aplicacdo da democracia deliberativa a
determinados paises e setores do Estado, quanto ao desenho institucional mais
apropriado para implanta-la®.

Isso ndo quer dizer que apenas a partir da década de 1980 conferiu-se
importancia a deliberacdo. A ideia de governo através da discussdo?® é tdo antiga
quanto a prépria ideia de democracia®®. Remonta & Grécia, mais especificamente a
Atenas do século V a.C.%. Autores classicos como Platdo, Aristételes, Sieyés®,
Burke, John Stuart Mill, entre outros, ja realcavam a importancia da deliberacao.

Rousseau ndo se enquadra na lista, porquanto, para ele, o embate de ideias poderia

a sociedade manifeste-se de maneira automatica, sem se informar ou refletir sobre o assunto em deliberagéo, o
que certamente pioraré a qualidade da democracia.

HELD, David. Op. cit. p. 232.
20 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 14 e seguintes.
L £ 0 que assevera José Luis Marti. MARTI, José Luis. Op. cit. p. 14. A expressao serviu de titulo ao artigo:
“Deliberative Democracy: The Majority Principle in Republican Government”.
22 4gj |os ochenta fueron los afios de gestacion de la democracia deliberativa, los noventa claramente
representacion el desarrollo y consolidacion del modelo. Aparecieron centenares de articulos y decenas de
libros que directa o indirectamente abordaban el tema, bien para defender esta nueva teoria, bien para criticarla,
ye que le imprimieron una considerable sofisticacion. También algunos autores comenzaron a preocuparse con
mayor o menor fortuna, de su disefio institucional y de su aplicacion practica a determinados paises o sectores
del gobierno o de la administracién. En 1998, James BOHMAN publica un state of the art intitulado <The Coming
of Age of Deliberative Democracy>, algo asi como <la mayoria de edad de la democracia deliberativa.” (MARTI,
José Luis. Op. cit. p. 15 e 16).
2 A expressao é atribuida a John Stuart Mill (ELSTER, Jon (ed.). Deliberative Democracy. Cambridge University
Press. 1998, p. 4)
24 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 17.
% ELSTER, Jon (ed.). Op. cit. p. 1. Amy Gutmann e Dennis Thompson também asseveram que, segundo
Péricles, os lideres consideravam a discussao nao como obstaculo no caminho da ag¢do, mas como “uma
preliminar indispensavel para qualquer agéo sabia”. (GUTMANN, Amy; THOMPSON, Dennis. O que significa
democracia deliberativa. Tradutor: Bruno Oliveira Maciel; revisor técnico: Pedro Buck. Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais. Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17-78, jan./mar. 2007, p. 24)
% «sjeyes claimed that the voeu national, the desire of the nation, could not be determined by consulting the
cahiers of complaints and wishes that the delegates had brought with them to Versailles. Bound mandates,
similarly, could not be viewed as expressions of the national will. In a democracy (a pejorative term at that time),
he said, people form their opinions at home and then bring them to the voting booth. If no majority emerges, the
go back home to reconsider their view, once again isolated from one another. This procedure for forming a
common will, he claimed, is absurd because it lacks the element of deliberation and discussion. ‘It is not a
question of a democratic election, but of proposing, listening, concerting, changing one’s opinion, in order to form
in common a common will’ ”. (ELSTER, Jon. Op. cit. p. 3).
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contaminar a célebre vontade geral ?’. Embora fosse democrata, Rousseau era um
critico da deliberacgéo.

A despeito das bases histdricas, a teoria da democracia deliberativa ganhou
corpo proprio®®. E o que significa especificamente? Antes de passar & resposta,
cumpre advertir que o tema sera pincelado de forma aligeirada. Objetiva-se apenas
fornecer uma nocdo béasica e perigosamente simplificada do que se entende por
democracia deliberativa. Para tanto, vale inicialmente trazer a definicdo de Jon
Elster, extraida da apresentacdo de obra coletiva por ele organizada sobre esse
modelo:

Todos [os participantes da coletdnea] concordam, acredito, que a noc¢do [de
democracia deliberativa] inclui a tomada de decisdo coletiva com a participagdo de
todos 0s que serdo por ela afetados ou com a participacdo dos respectivos
representantes: esse é o aspecto democratico. Também todos concordam que a
decisdo deve ser tomada mediante argumentos oferecidos por e para todos 0s
participantes, que estdo comprometidos com os valores da racionalidade e da
imparcialidade: esse é o aspecto deliberativo. 29

Como se observa, o modelo é fruto da combinagcédo de dois elementos — a
democracia e a deliberacdo. O elemento democratico requer que todos os afetados
pela decisdo dela participem, diretamente ou por meio de representantes®. O
elemento deliberativo exige que a decisdo resulte de um processo discursivo
publico, calcado na troca de argumentos oferecidos por todos e para todos os

3l e 32

participantes . Os participantes devem, assim, estar comprometidos com a

z “Importa, pois, para se chegar ao verdadeiro enunciado da vontade geral, que ndo haja sociedade parcial no
Estado e que cada cidad&@o s6 venha a opinar de acordo com seu proprio ponto de vista”. (ROUSSEAU, J.J.
Contrato Social. Trad. Antdnio de Padua Danesi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 38).

2 Conforme esclarece José Luis Marti, os tedricos da democracia deliberativa contemporanea buscam
reconstruir certas instituicdes que foram elaboradas pela primeira vez pelos autores classicos: “Asi, cualquiera
que fueran sus razones [dos autores classicos] en favor de la deliberacion, ninguno de ellos se ocup6 de analizar
su estructura, ni de comparar sus beneficios intrinsecos o intrumentales con los de otros sistemas de decision.
Ninguno se planted, de hecho, que el poder legislativo pudiera ejercerse de otro modo. En ese sentido, y a pesar
de la influencia de sus contribuciones en la democracia deliberativa contemporanea, no encontramos todavia en
los siglos XVIII y XIX una concepcion articulada de la deliberacion democratica”. MARTI, José Luis. Op. cit. p.
19.

% Traducao livre. Conforme antecipado, a definicdo consta da apresentagdo da obra organizada por Jon Elster,
intitulada Deliberative Demoracy. Eis o original: “All agree, | think, that the notion includes collective decision
making with the participation of all who will be affected by the decision or their representatives: this is the
democratic part. Also, all agree that it includes decision making by means of arguments offered by and to
participants who are committed to the values of rationality and impartiality: this is the deliberative part”. (ELSTER,
Jon. Op. cit. p. 08).

% José Luis Marti ressalta a imprecisao da assertiva de que todos os diretamente afetados pela decisdo
deveriam dela participar. De fato, um investidor estrangeiro, por exemplo, que seja afetado por uma decisdo do
Estado brasileiro ndo deve dela participar. Por sua vez, é incorreto excluir os adultos, aos quais ja ndo se
aplicam as normas do ensino fundamental, das decis6es sobre essa matéria. Mesmo sob o risco de incorrer em
peticdo de principio, o Autor aduz que a resposta mais adequada para a questao “Quem deve deliberar?” é:
todos os cidad&os que residam no ambito territorial da norma. (MARTI, José Luis. Op. cit. p. 78 a 80).

31 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 24.: “ (...) el procedimiento de toma de decisiones propuesto tiene una forma
dialdgica, esto es, consiste en un acto (0 proceso) que cuentan como argumentos a favor o en contra de una
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imparcialidade e com a racionalidade. Ser imparcial e racional significa estar aberto
a raciocinar e a avaliar todos os pontos de vista antes de tomar a decisao, a qual
deve ser pautada pelo melhor argumento. Para ser imparcial, faz-se necessario
pensar a partir do ponto de vista do outro. Decisfes politicas imparciais sdo aquelas
defensaveis perante os grupos significativamente afetados®.

A imparcialidade contrapde-se ao auto-interesse. Presente a imparcialidade,
as opinides manifestadas no processo orientam-se pela maximizagdo do interesse
geral, formando, por conseguinte, as chamadas preferéncias imparciais. Sob a
incidéncia do auto-interesse, as opinides determinam-se pela maximizacdo do
préprio interesse individual, e perfazem, assim, as preferéncias parciais ou auto-
interessadas. E dizer: no processo de tomada de decisio, cada participante chega
com uma opinido pré-definida a proposito da proposta que prefere. Essa preferéncia,
gue serve de input ao processo, € informada pela motivacdo, que pode ser a
maximizacdo do proprio interesse “(‘A aceita x porque cré convir a seu proprio
interesse) ou a maximizacao do ‘interesse geral, a partir de uma concepc¢ao de bem
comum necessariamente imparcial (... ‘A’ aceita x porque cré ser justo)” ** A
democracia deliberativa reclama, ao menos idealmente, preferéncias imparciais.

Para os fins deste trabalho, € valido reproduzir também a definicdo de Amy

Gutmann e Dennis Thompson:

[Democracia deliberativa] € forma de governo na qual cidadaos livres e iguais (e
seus representantes) justificam suas decisdes, em um processo no qual apresentam
uns aos outros motivos que s&o mutuamente aceitos e geralmente acessiveis, com o
objetivo de atingir conclus®es que vinculem no presente todos os cidadaos, mas que
possibilitam uma discussao futura.>®

Verifica-se que os Autores enfatizam dois elementos ausentes da definicdo
de Jon Elster: a condicdo de igualdade e liberdade na qual devem estar os cidadaos

(e seus representantes), bem como o carater provisorio da decisdo tomada.

determinada propuesta o un conjunto de ellas con la finalidad de convencer racionalmente a los demas, y en el
que los participantes perseguen la imparcialidad en sus juicios y valoraciones”.

32 Sobre o carater publico do processo, Amy Gutmann e Dennis Thompson assinalam que “(...) os motivos
devem ser publicos em duplo sentido. Em primeiro lugar, a prépria deliberacéo deve acontecer em publico, ndo
apenas na privacidade da mente de alguém. (...) O outro sentido em que os motivos devem ser publicos diz
respeito ao seu contetido. Uma justificacao deliberativa nem ao menos comega se aqueles aos quais ela é
enderecada ndo conseguem compreender seu contetdo essencial. Ndo seria aceitavel, por exemplo, apelar
apenas para a autoridade da revelagao, tanto divina quanto secular em natureza” . (GUTMANN, Amy;
THOMPSON, Dennis. Op. cit. p. 20 e 21)

% HELD, David. Op. cit. p. 239.

% MARTI, José Luis. Op. cit. p. 43.

% GUTMAN, Amy; THOMPSON, Dennis. Op. cit. p. 23.
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Das definicbes depreende-se que a democracia deliberativa funda-se no
principio da argumentacdo. Os modelos alternativos baseiam-se no principio da
negociacdo®® ou no principio do voto®’. Relacionar a democracia deliberativa ao
principio da argumentacdo significa apenas que esse modelo de democracia
assenta-se preponderantemente no principio da argumentacdo, e nhao
exclusivamente nele, porquanto todos os procedimentos reais de tomada de deciséo
combinam dois ou mais desses trés principios — da argumentacao, da negociagao,
do voto®®,

Pelo principio da argumentacdo *, os participantes, em condices de
liberdade, igualdade e movidos pela imparcialidade, deduzem razdes em prol de
uma posicao prévia com o objetivo de persuadir uns aos outros. Embora entrem no
debate com uma opinido mais ou menos pré-definida, mantém-se abertos e

dispostos a se deixar convencer pela forca do melhor argumento. As predilecdes

inicialmente manifestadas né&o s&o, portanto, completas ou definitivas. Antes,
caracterizam-se pela possibilidade de serem transformadas no curso do processo,
em virtude de um argumento melhor deduzido em prol de outra preferéncia. As

preferéncias finais sdo fruto de reflexdo®. Sob a 6ptica dessa teoria, a troca de

%« principio de la negociacion, a imagen de los procesos de negociacion privados entre individuos particulares,
es aquel en el que la decisién (el acuerdo) resulta de un proceso de acomodacion de preferencias, regateo,
concesiones mutas, engafio, amenazas, etc., en el que cada una de las partes defiende abiertamente sus
preferencias autointeresadas, y en que dicho acuerdo esta determinado por la capacidad o el poder negocial de
las partes. El elemento subjetivo lo conforman las preferencias autointeresadas. El primer elemento objetivo es el
proceso de comunicacién e interaccion negocial que produce una transformacion de las preferencias del otro, no
a la luz de los mejores argumentos o razones sobre la correccidn substantiva de una de las propuestas, sino
como resultado de una o varias estrategias negociales”. (MARTI, José Luis. Op cit. p. 48 e 49). O principio da
negociago informa a teoria pluralista da democracia. Sobre o tema, conferir MARTI José Luis. Op. cit. p. 50 e 68
a70.

87 “E| principio del voto establece que las decisiones colectivas deben basarse en las preferencias individuales de
cada uno de los ciudadanos, considerados como agentes racionales, siendo tales preferencias un elemento
exogeno al modelo que se toma como algo dado. El principio se mantiene neutral respecto a si las preferencias
deben ser imparciales o autointeresadas, de modo que no asume compromiso respecto del elemento subjetivo.
A su vez, dichas preferencias deben ser expresadas mediante algin mecanismo que, como la eleccion de una
papeleta, permita su agregacion posterior, es decir, a través de votos en sentido estricto. Y se excluye en la
medida de lo posible toda comunicacion previa orientada a la transformacién de tales preferencias. (...) Por
ultimo, una vez expresadas las preferencias a través de los votos, se agregan las mismas aplicando una regla de
unanimidad o de algun tipo de mayoria para pasar a una decisién colectiva.” (MARTI, José Luis. Op. cit. p. 47).
O principio do voto informa tanto o modelo rousseauniano de democracia, no qual o input do processo séo as
preferéncias imparciais dos participes, quanto o0 modelo de democracia como mercado, que parte da premissa
de que as preferéncias dos participes séo meramente auto-interessadas. (p. 50).

% MARTI, José Luis. Op. cit. p. 41.

%% Ao relacionar os principios estruturantes da democracia deliberativa, José Luis Marti destaca, além do
principio central da argumentacao, o principio do procedimento coletivo, o principio da incluséo, o principio da
publicidade, o principio do procedimento aberto, o principio do procedimento continuo, o principio da liberdade
dos participantes, o principio da igualdade formal dos participantes. Todos esses principios referem-se, de algum
modo, ao principio da argumentac&o. A propdsito do contetido de cada qual, conferir: MARTI, José Luis. Op. cit.
p. 90 e seguintes.

“0 HELD, David. Op. cit. p. 233: ...] deliberative democrats make a very distinctive case; that is, they contend
that no set of values or particular perspectives can lay claim to being correct and valid by themselves, but they
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argumentos conduz a filtragem das preferéncias e, em Gltima andlise, ao consenso
razoavel*!. Dada a impossibilidade de obter, no plano real, o consenso razoavel* ®
3 a democracia deliberativa admite que se recorra & negociac&o ou, como em geral
acontece, ao voto, a fim de que as preferéncias finais, ja filtradas e transformadas,
sejam convertidas em decisdes coletivas*.

Cabe acrescentar a adverténcia de José Luis Marti de que a democracia
deliberativa é um modelo de tomada de deciséo situado no plano ideal®. Embora
nao empregue a expressao, o Autor concebe o modelo como um mandado de
otimizacgdo, isto €, a democracia deliberativa deve ser observada na maior medida

possivel*®

. Nao se trata de uma questéo de tudo ou nada, mas de gradacao, aferida
pela proximidade com o paradigma ideal. O respeito ao procedimento democratico-
deliberativo determina a legitimidade da decisé&o politica, “de modo que quanto mais

democrético e deliberativo for o procedimento, mais legitima serd a decisdo dele

are valid only in so far as they are justified. Moreover, individuals points of view need to be tested in and through
social encounters which take account of the point of view of others —the moral point of view”.

“Eisa definicdo de José Luis Marti: “el principio de la argumentacion consiste en un intercambio desinteresado
de razones a favor de una propuesta u otra, en condiciones de absoluta igualdad, con la disposicién a ceder ante
la prestacion de un mejor argumento y con el objetivo compartido de tomar una decision correcta. El elemento
subjetivo exige (...) inputs del proceso en forma de preferencias imparciales. En el primera fase del proceso se
expresan libremente y se intentan justificar dichas preferencias imparciales frente a los demas mediante un
proceso comunicativo discursivo, a la vez que intentamos convencerles racionalmente de su correccién. Es decir,
se pretende la transformacion racional de dichas preferencias. Por ultimo, en la segunda fase del procedimiento
se aplica una regla de decisién de consenso razonado, no de consenso estratégico y mucho menos de
agregacion, que se obtiene por la fuerza de los argumentos utilizados, y no por la efectividad de las coacciones,
amenazas, promesas o cualquier otra estrategia negociadora, ni por una mayoria de votos emitidos”. (MARTI,
José Luis. Op. Cit. p. 49 e 50)

2 De acordo com José Luis Marti, ndo se trataria de impossibilidade empirica, mas de uma enorme dificuldade.
(MARTI, José Luis. Op. cit. p. 52). Mais adiante, porém, o Autor alude a “impossibilidade de alcangar um
consenso razoavel sobre a maioria dos temas politicos controvertidos”. (MARTI, José Luis. Op. cit. p. 91).

3 Rawls enfatiza que mesmo pessoas razoaveis, depois de discutirem livremente, podem continuar a discordar e
aponta, como causas para a discordancia entre pessoas razoaveis depois de intenso debate, o que chama de
limites ou fardos do juizo. Um desses limites, que justifica a discordancia, é a diversidade de experiéncias de
cada qual. Como ressalta Rawls, até certo ponto, a forma como avaliamos certas evidéncias e a forma como
pesamos valores € moldada por nossa experiéncia — que resulta de inUmeros fatores. Esse percurso é sempre
Unico. Uma outra causa é a discordancia a respeito do peso de certa consideragcdo — podemos concordar que
certas consideragdes séo relevantes, mas podemos discordar da importancia atribuida a cada qual. Nesse
contexto, adverte Rawls, esta errado “supor que todas as nossas diferengas derivam exclusivamente da
ignorancia e da perversidade, ou de rivalidades pelo poder, status ou beneficio econdmico”. (RAWLS, John. O
liberalismo politico. Traduc&o Dinah de Abreu Azevedo. Brasilia: Editora Atica, 2000, p. 102).

** Conforme destacam Amy Gutmann e Denis Thompson, a democracia deliberativa n&o requer a deliberacéo o
tempo todo, mas da espacgo a outras formas de tomada de deciséo, “desde que a utilizagdo destas formas seja
justificada em algum ponto do processo deliberativo”. (GUTMANN, Amy; THOMPSON, Denis. Op. cit. p. 19).

> MARTI, José Luis. Op. cit. p. 22: “[A democracia deliberativa] consiste, por encima de todo, en un modelo de
toma de decisiones. El modelo es normativo porque no aspira a describir cémo es la realidad, como
efectivamente se toman las decisiones politicas en nuestras democracias avanzadas, sino a mostrar c6mo
deberia ser dicha realidad”.

6 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 25: “Un ideal regulativo se podria definir como un horizonte normativo hacia el
que debemos tender en la medida de lo posible. Dicho horizonte normativo es un estado de cosas que
evaluamos como deseable o correcto (...) Dicho estado de cosas puede ser empiricamente alcanzable o no
alcanzable, sin que ello afecte a la validez normativa del ideal.”
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resultante”®’ .

Situar a democracia deliberativa no plano ideal permite rebater
algumas criticas a ela dirigidas, em especial, de que seria utdpica em demasia“®.
Para alguns teoricos, a democracia deliberativa é um ideal alcancavel, ao
passo que para José Luis Marti ndo o é.* Na visdo desse Autor, o que faz da
democracia deliberativa um ideal inatingivel é a impossibilidade de os participantes
atuarem de maneira imparcial e de ostentarem idéntica capacidade®. A motivacdo
auto-interessada — que determina, a0 menos parcialmente, o comportamento dos
participantes — consiste em fato inexoravel, assim como a desigualdade da

capacidade dos participantes de influenciar a decisdo. Nesse contexto:

O desenho institucional da democracia deliberativa deve estar preparado para fazer
frente a esse fato ineludivel com mecanismos que incentivem as motivacdes
imparciais e/ou possam funcionar também com preferencias auto-interessadas. Da
mesma forma, “o desenho institucional [deve] encarregar-se de neutralizar, na
medida do possivel, as distor¢Ges resultantes da desigualdade da capacidade

[deliberativa dos pan‘icipantes]”5 1.

Em sintese, pode-se afirmar que a democracia deliberativa, enquanto modelo
situado no plano ideal, reclama a possibilidade de todos participarem — em
condicdes de liberdade e igualdade —, requer o respeito ao interlocutor e exige que a
decisdo tomada seja fruto de um processo argumentativo qualificado por um debate
aberto, sincero, publico e continuo, em que 0s participantes, comprometidos com o0s
valores da racionalidade e da imparcialidade, estejam dispostos a se deixar
convencer pelos melhores argumentos.

Para os fins deste trabalho, € desnecessario perfilhar as premissas tedéricas
da democracia deliberativa como um pacote fechado. Temos duvida, por exemplo,
se a preferéncia imparcial dos cidadaos é um ideal a ser perseguido, 0 que parece
aproximar-se de uma concepc¢ao perfeccionista. De qualquer forma, a controvérsia
mostra-se irrelevante, pois nosso objetivo € tdo-somente analisar certos aspectos do
processo legislativo desenvolvido no Parlamento sob o influxo de alguns elementos
valorizados pela democracia deliberativa. Esses elementos sdo a argumentacao, o
debate, o respeito ao interlocutor (0 que se traduz no respeito a minoria e a

oposicao), a transparéncia, a participacdo da sociedade e a igualdade no acesso

*" Traduc&o livre. MARTI, José Luis. Op. cit. p. 23.

*8 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 26.

*9 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 30 e 52.

0 MARTI, José Luis. Op. cit. p. 52.

*! Traducéo livre. MARTI, José Luis. Op. cit. p. 95 e 96. Procedeu-se a alteragdes com o propdsito de facilitar a
compreensdo. Eis a passagem original: “En la practica, como eso no es posible, el disefio institucional debera
encargarse de neutralizar en la medida de lo posible las distorsiones introducidas por una desigualdad en las
capacidades”.
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aos tomadores de decisdo. A deliberacdo a que nos referimos é no Parlamento, e
ndo a deliberagcdo prévia no seio da sociedade, em esferas publicas néo-
institucionalizadas. Vale dizer, ao aludir a deliberacdo, estamos nos referindo a
elemento que deve informar o processo de tomada de decisdo no d&mbito do Poder
Legislativo™,

Adotamos a concepcédo de que a democracia reclama uma dimensao
deliberativa®®, mas ndo a disposicdo de debater com sinceridade e de se deixar
convencer por argumentos. Certamente, essa postura entre os interlocutores é
desejavel. Porém partimos de premissa mais cética. Acreditamos que a maior parte
dos parlamentares age de maneira estratégica, busca o beneficio préprio ou
interesses paroquiais e precisa ser fiscalizada e controlada pelos eleitores para
melhor desempenhar seu papel. Nao pressupomos a virtude. Ao contrario. Cremos,
na linha defendida por José Luis Marti, competir ao arranjo institucional induzir os
parlamentares ao caminho correto, a despeito da falta de virtude ou
independentemente desta.

Mesmo nesse cenario cético, a deliberacdo no processo legislativo tem seu
valor>*. Ainda que os parlamentares cheguem ao debate com preferéncias pré-
fixadas e orientadas pelo o auto-interesse, ainda que carecam de disposicdo para
ouvir o argumento alheio e para mudar de opinido, a deliberacdo transparente é
importante.

A deliberacdo impbe aos parlamentares movidos pelo auto-interesse que
exponham as respectivas posicbes e deduzam argumentos em favor delas. Em

razao da publicidade, o parlamentar € incentivado a traduzir sua preferéncia parcial

>> Em algumas passagens deste trabalho, o vocéabulo deliberagéo significa votacdo, ndo estando atrelado a ideia
da democracia deliberativa. Os contextos evidenciam o significado da expresséo, motivo por que, acredita-se, o
emprego do vocédbulo em ambos os sentidos ndo implicara obscuridade.

%3 para Bruce Ackerman, é a dimens&o deliberativa que justifica o bicameralismo atualmente em Estados
unitarios. Originalmente, a Camara dos Lordes, por exemplo, destinava-se a proteger as classes mais abastadas,
0 que se tornou razao inaceitavel. Hoje em dia, o bicameralismo em Estados unitarios apenas se legitima “para
intensificar o caréater deliberativo da vida politica. Discutir uma medida duas vezes e por pessoas distintas pode
expor dificuldades e gerar reformulacdes Uteis de iniciativas mal consideradas. O processo do espaco duplo
fornece um espacgo de arejamento [...]" (ACKERMAN, Bruce. A Nova Separac¢édo dos Poderes. Traducéo Isabelle
Maria Campos Vasconcelos e Eliana Valadares Santos. Colecdo ANPR de Direito e Democracia. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2009, p. 59).

%4 Conforme ressalta Eduardo Mendonca, “é certamente desejavel que os individuos sejam capazes e tenham
interesse verdadeiro em um debate franco, marcado pela disposi¢éo sincera de ouvir o outro e eventualmente
aderir a seus argumentos. Mas nao € nesse elemento contingente que se esta colocando a énfase, mas sim na
possibilidade de critica e no equilibrio deliberativo dele resultante. Nesses termos, o paradigma da democracia
deliberativa e da politica constitucional pode ser compatibilizado até mesmo com teorias que se baseiam na
idealizag&o negativa do processo politico. E o caso das teorias politicas ligadas ao movimento da public choice,
que procuram explicar a politica a partir do comportamento auto-interessado”. (MENDONGCA, Eduardo. A
constitucionalizacao da politica: entre o inevitavel e o excessivo. Artigo no prelo).
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em argumentos palataveis ao publico. Dificilmente revelar4 ser desfavoravel ao
aumento da tributacdo incidente sobre determinado setor por ter recebido
contribui¢cdes eleitorais de empresas que o integram. Antes se esforcard em deduzir
argumentos do tipo “a carga tributaria ja € por demais elevada”, “o 6nus econémico
do tributo sera transferido para toda a sociedade”. Atuara, é certo, de maneira
insincera ao deduzir argumentos que, de fato, ndo orientam a posicédo adotada. Essa
postura, embora hipécrita, apresenta vantagens>°.

Em primeiro lugar, nem todas as posi¢cdes sdo defensaveis em publico. Vez
ou outra, as posi¢des terdo que ser abandonadas ou adaptadas para submeterem-
se ao escrutinio publico, o que poderd reduzir o carater auto-interessado da
preferéncia sustentada. Voltando ao exemplo do parlamentar que recebeu
contribuicbes para a campanha eleitoral, suponha-se que, movido pelo auto-
interesse, esse parlamentar queira onerar empresa concorrente da que Ihe forneceu
recursos. Nao poderd defender em publico medida que afete tdo-somente a
empresa concorrente. Tera que desistir da posicéo inicial ou entdo ajusta-la para
gue se mostre menos parcial, estendendo, por exemplo, a medida onerosa a outros
contribuintes, de maneira a conferir aparéncia de objetividade & proposta®. Com
isso, a preferéncia defendida sera menos parcial do que a inicialmente pretendida.

Em segundo lugar, o parlamentar terd de manter coeréncia minima com 0s
argumentos deduzidos anteriormente e, se nao o fizer, provavelmente sera criticado
pela oposicao e, quica, cobrado e punido pelo eleitorado. Recorrendo mais uma vez
ao exemplo anterior: caso o parlamentar se manifeste desfavoravelmente ao
aumento da tributacéo incidente sobre determinado setor, sob o argumento de que a
carga tributaria ja € muito elevada ou de que o énus econémico do tributo serd, ao
final, suportado pela sociedade, tera dificuldades de sustentar o aumento de tributos
para outro setor mais sensivel do ponto de vista social. Mesmo que queira agradar o

governo, potencial interessado no aumento de tributos incidentes sobre esse outro

% Muito pertinente é a famosa frase de La Rochefoucauld, “A hipocrisia é a homenagem que o vicio presta a
virtude”, invocada por José Luis Marti precisamente neste ponto. (MARTI, José Luis. Op. cit. p. 55)

5 0 exem plo ficticio dado por José Luis Marti é esclarecedor: “Voltemos ao exemplo do aumento dos salarios
dos professores universitarios. Se sou professor titular de uma faculdade de direito, o que eu prefiro, do ponto de
vista meramente auto-interessado, € que subam apenas os salarios dos professores titulares das faculdades de
direito (ou somente dos da minha faculdade, ou, ainda melhor, somente o meu salario). Todavia, seguramente
seria muito suspeito apresentar um argumento (aparentemente imparcial) em favor do aumento somente do meu
salério: Por que apenas para mim? Por que apenas para os professores da faculdade de direito? Por que apenas
para os titulares, e ndo para todos os professores? Ainda que apenas por razdes estratégicas, convém a mim
encontrar um argumento mais geral que oculte minhas verdadeiras motivagées. Nesse passo, sou obrigado, pelo
limite da imperfeicéo, a tornar mais imparcial a minha preferéncia e o meu argumento.” (Tradugéo livre. MARTI,
José Luis. Op. cit. p. 55 e 56).
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setor, o parlamentar enfrentard mais obstaculos na defesa da preferéncia auto-
interessada. Ter4 de esforgar-se para minimizar a incoeréncia ou mesmo tera de
abandonar a posicdo pretendida. Constata-se, assim, o potencial da deliberacao,
desde que revestida de publicidade, para mitigar o carater auto-interessado das
preferéncias, mesmo na falta de sinceridade do agente envolvido.

Ademais, o embate de ideias obriga a maioria a justificar-se, por conseguinte
abre espaco para que minorias critiguem os argumentos expostos e apontem falhas
nas propostas apresentadas, de modo a personificar a existéncia de alternativas. O
debate contribui, assim, para que a sociedade se informe melhor das posi¢cbes de
seus representantes a luz das opcdes disponiveis, em reforco a prestacéo de contas
e a controlabilidade (accountability), o que fortalece o elo entre representantes e
representados °’. Além disso, o procedimento deliberativo possibilita que minorias,
por conta das criticas formuladas e das posi¢cdes defendidas, ganhem novas
adesdes e aspirem a tornarem-se maiorias. Nesse cenario, a0 manter 0 processo
democratico dinamico, a deliberacdo evita que a alternancia de poder dependa
exclusivamente de propagandas e de fatores personalistas.

A troca de argumentos tem, ainda, outro efeito. Como ressalta Stuart Mill*®,
diferentes perspectivas agregam em termos de conte(do®. “Aquele que conhece

apenas o seu proprio lado da questdo pouco sabe dela. Suas razbes podem ser

" Como bem ressalta Eduardo Mendonga, a necessidade de as propostas coletivas serem “defendidas
publicamente exige de seus defensores a capacidade de indicar alguma fundamentacéo racional e os expde a
critica politico-social, legitimando o processo decisério. Em outras palavras, a deliberagéo se justifica ainda
quando funcione apenas como ‘vitrine’ das decisdes — e ndo como verdadeira instancia deciséria — para que
sobre elas incida a critica publica em suas bases mais abrangentes.” MENDONCA, Eduardo. A
constitucionalizacdo da politica: entre o inevitavel e o excessivo. Artigo no prelo. Na passagem, o Autor traz, em
nota de rodapé, a seguinte transcricao que, por sua relevancia, ora se reproduz: “Dieter Grimm, Die Zukunf der
Verfassung, 1991, pp. 357-358: ‘O ponto de partida é a percepgéo de que as decisbes politicas mais do que
produzidas no Parlamento, sdo nele apresentadas. Tal apresentacdo nédo se converte, contudo, em simples
ritual, antes atua de volta na formacgé&o da opinido publica e, por outro lado, também na formagé&o da vontade
estatal, em carater prospectivo. No Parlamento a maioria ndo esti mais sob si mesma, tendo de expor e justificar
publicamente seus propdsitos, deixar que sejam comparados as alternativas propostas pelas minorias e afastar a
critica destas. O processo parlamentar possibilita assim a transparéncia da conduta governamental — a qual, por
sua vez, é condi¢éo prévia para a critica e o controle publicos continuados, a produgéo de ideias e a
comunicacao de interesses — e, sobretudo, abre oportunidades de participagdo para grupos que nao dispdem de
acesso institucionalizado ou informal ao poder. (...) Nessa funcéo, apesar de todas as suas deficiéncias, o
Parlamento ainda se apresenta, nos dias de hoje, como insubstituivel por qualquer outra instituicdo”. (Tradugéo
livre do aleméo feita por Eduardo Mendoncga).

%8 Jon Elster informa ter sido Stuart Mill o primeiro tedrico a justificar explicitamente a deliberacéo sob esse
angulo. (ELSTER, Jon. Op.cit. p. 4.)

> Esse argumento relacionado & maior probabilidade de acerto na deciséo — chamado por José Luis Marti de
valor epistémico — € importante, mas néo é o unico relevante. Do contrario, haveria o risco de incorrer-se no
elitismo democratico ou mesmo no elitismo ndo-democratico, como bem alerta o Autor. O processo de tomada
de decisdo deve considerar os cidadaos como dignos de igual respeito e consideracgao, inclusive no tocante a
autonomia publica, esta entendida como a possibilidade de todo cidaddo participar do autogoverno coletivo. Por
iss0, o critério da maior probabilidade de acerto na decisdo ndo pode ser exclusivo, devendo ser combinado com
o valor igualdade (MARTI, José Luis. Op. cit. p. 205, 210 e 213).



25

boas e pode ser que ninguém tenha sido capaz de refuta-las. Mas ele é igualmente
incapaz de refutar as razdes do lado contrario, se ele ndo sabe igualmente quais

sd0, ndo tem nenhuma base para preferir qualquer uma®®".

De fato, caso nédo se
conheca possivel critica, ndo se conhece por inteiro a propria posi¢ao. O intercadmbio
de informacdes permite atentar para circunstancias e interesses nao considerados,
para alternativas ndo imaginadas, para consequéncias néo pensadas, para
inconsisténcias ndo detectadas ®, de maneira que erros sejam corrigidos e
melhorias, introduzidas. Assim, “quando se podem encontrar pessoas que formam
uma excecdo a aparente unanimidade a respeito de qualquer assunto, mesmo se 0
mundo est4 com a razdo, € sempre provavel que os dissidentes tenham algo digno
de ser ouvido a alegar em sua defesa e que a verdade perderia algo com o seu
siléncio™?

Ademais, legislar sem deliberacdo publica e transparente significa tratar os
cidaddos como objetos da legislacdo, como individuos passivos a serem
governados®®, e ndo como sujeitos ativos do autogoverno coletivo, o que viola a
ideia de autonomia publica e compromete a legitimidade das decisbes. Autonomia
publica, como é cedico, pressupde a possibilidade de todo cidaddo participar do
autogoverno coletivo, isto é, a possibilidade “de tomar as decisdes basicas que
afetam a organizacdo social e as relacées publicas [estabelecidas entre si]”. ** A lei
n&o deve ser fruto de mera imposicd0®. Os legisladores devem mostrar & sociedade
0 que fazem em seu nome, devem submeter seu trabalho a critica, ao escrutinio
publico, da forma mais transparente possivel. ® Para que a sociedade possa avalia-

los, devem dizer o porqué de terem preferido uma solucdo a outra, devem enfrentar

% MILL, Stuart. Da liberdade de pensamento e discussdo. WEFFORT, Francisco C. (org.). Os classicos da
E)Ohtlca V. 2. S&o Paulo: Editora Atica, 2006. p. 213.

MARTI, José Luis. Op. cit. p. 194. Como bem comenta o Autor, as vezes, o simples processo de verbalizar
uma proposta permite ao préprio agente — idealizador da propostas — perceber falhas néo identificadas num
primeiro momento. Se a racionalizac¢éo ja ocorre de modo monoldgico, ela intensifica-se com a submisséo da
E)roposta a diferentes pontos de vista e criticas.

MILL Stuart. Op. cit. p. 215.

GUTMANN Amy; THOMPSON, Dennis. Op. cit., p. 19.

* MARTI, José Luis. Op. cit. p. 207. A ideia de autonomia publlca a seu turno, compde a de dignidade da
pessoa humana, conforme enfatiza o Autor: “outorgamos valor a liberdade ou a autonomia, tanto a autonomia
privada como a publica, porque reconhecemos que que os seres humanos séo dotados da capacidade de tomar
decisdes valiosas do ponto de vista da racionalidade (instrumental) e de razoabilidade (substantiva) e da
capacidade de determinar seus planos de vida assim como suas agdes concretas. Essa capacidade, por sua
vez, forma aquilo que constitui, a0 menos parcialmente, a dignidade das pessoas — fator que as faz merecedoras
de igual consideragao e respeito’. (Traducéo livre. MARTI, José Luis. Op. cit. p. 207).

® Embora admita ser parcialmente um mito a ideia de que os cidaddos s&o destinatérios e autores das normas,
Waldron enfatiza a importancia da elaboracao transparente das leis para o ideal de autonomia publica.
WALDRON, Jeremy. Principles of legislation. BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi. The Least Examined
Branch Cambridge, p. 22 e 23.

5 WALDRON, Jeremy. Op. cit. p. 22.
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e responder os argumentos contrarios. Essa postura, além de reforcar a prestacéo
de contas, incrementa a legitimidade das decisbes também sob o angulo dos que
discordam da decisdo tomada. Ainda que a pessoa divirja do conteudo da lei
editada, aceitd-la-4 melhor na medida em que tiver ciéncia de que o ato normativo
foi aprovado em procedimento regular, no qual diferentes argumentos foram
expostos e motivadamente rejeitados.®’

Valorizar, no processo legislativo, o respeito a Constituicdo, o debate, o
apreco a minoria € a oposi¢ao, a transparéncia e a participacao social equilibrada
parece ser a maneira apta a fortalecer o Poder Legislativo e a intensificar a conexao
entre representantes e representados, mesmo a falta da tdo esperada reformada
politica. Presentes esses elementos e a importancia do Legislativo para o equilibrio
entre os Poderes, apontaremos algumas medidas concretas que podem contribuir
para revigorar o Parlamento. O nosso foco, como ressaltado na introducdo, s&o os
aspectos juridicos da legitimidade da atuacdo legislativa, tema que também
comporta analise sob prisma da ciéncia politica.

Atualmente, como se ver4, o Legislativo simplesmente queda-se inerte e nao
examina o0s vetos a projetos de lei apostos pelo Executivo, em desrespeito a
mandamento constitucional expresso. Essa omissdo, além de colaborar para a
hegemonia da figura do presidente da Republica, em violacdo ao equilibrio entre os
Poderes, afronta o devido processo legislativo, na medida em que inviabiliza o
debate — impede a troca de argumentos e evita as criticas das minorias.

A execucao orcamentaria é outro ponto que precisa ser repensado. Hoje se
concebe a lei orcamentaria como meramente autorizativa, desprovida de caréter
impositivo, 0 que permite ao Executivo contingenciar recursos a bel-prazer. Esse
cenario — em que a liberacdo de verbas orcamentarias é condicionada a vontade do
Executivo — d& ensejo a barganhas politicas, de sorte que muitos parlamentares
tornam-se dependentes do Governo. A falta de autonomia politica dos respectivos
membros, o Legislativo fica enfraquecido, o que prejudica a representacao popular
e, mais uma vez, o equilibrio entre os Poderes. E ainda: a execu¢do orcamentaria
atual, aliada as restricbes na elaboracdo da lei orcamentaria, reduz a importancia
dos debates havidos no Parlamento, a ponto de retirar dos representantes da

sociedade as decisOes sobre as prioridades do Estado.

67 A propésito, conferir WALDRON, Jeremy. Op. cit., p. 18 e 25.
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Outra questdo a merecer destaque € o poder excessivo dos lideres, que
carece de lastro popular. Externado pelo voto de lideranca e pelo veto na agenda
legislativa, esse poder elimina o debate e, por consequéncia, sufoca o dissenso,
evita a critica e impede a troca de argumentos. E ainda: compromete duas das
principais caracteristicas que conferem legitimidade ao Parlamento para legislar — a
diversidade e a acessibilidade.

Ainda no campo das préaticas que precisam ser alteradas, insere-se a tutela
jurisdicional fraca do devido processo legislativo. Como se vera, € constante o
desrespeito as normas regimentais que instituem o processo legislativo. Maiorias
ocasionais manipulam as regras do jogo e atropelam minorias. Como consequéncia,
0 espaco para a discussao e para a critica € reduzido; e o canal de que dispdem as
minorias para o dialogo, fechado. Para esse cenario, concorre a tutela jurisdicional
fraca do devido processo legislativo.

O fortalecimento das comissfGes tematicas, por privilegiar o potencial
deliberativo do Parlamento, € uma maneira de revigorar o Poder Legislativo e de
gualificar a democracia. Nesses 0rgaos fracionarios, viabiliza-se o processo bem
informado. As comissfes tematicas consubstanciam o espaco propicio para a troca
de argumentos e para a participacdo da sociedade. E ainda: nessas arenas mais
reduzidas, o comportamento do parlamentar torna-se mais visivel, o que beneficia o
controle social.

Por fim, conforme se demonstrara, a regulamentacéo do lobby tem o papel de
institucionalizar as influéncias externas, de forma a imprimir transparéncia a
atividade legislativa e a valorizar seu elemento genuinamente deliberativo — o input
plural de argumentos. A disciplina do lobby reduz o risco de a atividade degradar-se

em trafico de influéncia e incrementa o controle social.
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2 PRIMEIRA PROPOSTA DE APRIMORAMENTO DO PODER LEGISLATIVO:
INVERSAO DE ALGUMAS PRATICAS ATUAIS

2.1 Introducéo

Sr. Presidente, apenas desejo dizer que n&o sei o que votei.®
Senador Pedro Simon

A frase bem expressa a auséncia de debate que caracteriza 0 processo
legislativo atual. Foi proferida ap0s apreciacdo de requerimento que visava a
eliminar o intervalo entre os turnos de votacao de proposta de emenda constitucional
(PEC), aprovado exatamente para tolher o espaco de discussdo®. As vezes, a
votacao é tao rapida, sobretudo no Plenario — com a adoc¢do do chamado processo
simbalico, pelo qual os parlamentares favoraveis a proposicdo devem permanecer
como estdo’® —, que nem permite aos votantes tomar conhecimento do tema em
deliberacéo™.

Se essa fosse a Unica causa da caréncia de debate, a solucéo seria simples.
Bastaria acabar com a votacdo simbolica. Uma faceta muito mais grave é a falta de
comprometimento com ideias, com projetos, com argumentos. O debate efetivo é
posto de lado. Razdes técnicas, juridicas e politicas — no sentido nobre da palavra —
sdo desconsideradas. Muitos parlamentares orientam-se pela légica da reproducao

dos mandatos. Buscam o cargo eleicdo apos eleicdo, como meio para manter o

68 BRASIL, DIARIO DO SENADO FEDERAL de 12.07.1996, p. 11.895. A frase foi proferida na sess&o de
11/07/1996, logo apés a votacdo do Requerimento 673/1996, no bojo da tramitagcdo da PEC 22/96-SF. Tomou-se
conhecimento da afirmacg&o por meio da seguinte dissertacdo de mestrado: CARVALHO, Heraldo Pereira de. A
subtracdo do tempo de intersticio entre turnos de votacéo de proposta de emenda a Constituicdo de 1988: uma
contextualizacé@o de interesses segmentados em detrimento do direito da cidadania. Brasilia: Faculdade de
Direito, UnB, 2010. 173 p. Dissertacao (Mestrado)-Universidade de Brasilia, 2010.

% Esse tema, concernente ao intervalo entre turnos de votacdo de propostas de emenda a Constituicio, sera
retomado no topico da tutela jurisdicional limitada do devido processo legislativo.

"0 Conferir, a propésito, os artigos 293 do Regimento Interno do Senado Federal e 185 do Regimento da Camara
dos Deputados.

" Nao por outra raz&o ha quem defenda o fim da chamada votac&o simbélica, como o senador Cristovam
Buarque. Disponivel em
http://www.senado.gov.br/senadores/senador/cristovambuarque/arquivos/Reforma%20Politica%20Republicana.p
df. Acesso em 29.04.2011.



http://www.senado.gov.br/senadores/senador/cristovambuarque/arquivos/Reforma%20Politica%20Republicana.pdf
http://www.senado.gov.br/senadores/senador/cristovambuarque/arquivos/Reforma%20Politica%20Republicana.pdf
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poder, o prestigio e a influéncia’®. Ndo atuam pautados pelo zelo republicano, mas
sim pelo objetivo de se reelegerem. O processo legislativo reflete essa légica. E visto
ndo como meio para o debate, mas como oportunidade para barganhas politicas,
voltadas a reeleicdo. Em geral, o mandato € autonomizado em relacdo a
sociedade ®. H4 um descolamento entre representantes e representados, entre
teoria e préatica democraticas. A corre¢cdo dos rumos reclama a tdo esperada reforma
politica”™. Enquanto se aguardam reformas estruturais, cumpre perquirir, sob 0
angulo juridico, medidas, ainda que pontuais, para aprimorar o processo legislativo
ora praticado.

A democracia exige acentuado grau de deliberagcdo no ambito do Parlamento,
com debate e com transparéncia, de maneira a incrementar a legitimidade das
decisdes e a possibilitar o controle por parte da populacéo, realizando-se, na maior
extensdo possivel, o postulado da autonomia publica. Ainda que néo se acredite ou
nao se queira acreditar na possibilidade de um debate politico sincero — em que 0s
participantes estejam dispostos a se deixar convencer — a deliberacdo efetiva
justifica-se, pois, além de outros aspectos referidos no capitulo anterior, permite que
as oposicoes se expressem no espaco politico, demonstrem a fragilidade das ideias
da maioria e revelem a existéncia de alternativas.

Este capitulo tratara de praticas atuais que demandam correcdo, por
comprometerem o devido processo legislativo e o papel do Poder Legislativo no
desenho da separacédo entre os poderes. Séo elas: a falta de apreciacdo do veto, a
pratica orcamentaria, o poder excessivo dos lideres e a tutela jurisdicional limitada.
Por conta de fatores relacionados a tempo e a espaco, que impuseram cortes a este
trabalho, outros gargalos ficaram de fora, tais como o0 constante sobrestamento da
pauta do Poder Legislativo provocado pela edicdo excessiva de medidas provisorias

e 0 regime de urgéncia constantemente empregado, o qual abrevia o debate e

2 A sintese do deputado Chico Alencar revela-se precisa: “O processo legislativo no Brasil, e aqui no Congresso
Nacional é a culminancia disso, € muito condicionado pelo sistema politico eleitoral. Partidos ndo doutrinérios,
fracos, sem nitidez ideoldgica e programatica elegem legisladores que, por sua vez, também néo vao ter esse
zelo republicano — ou seja, tentar trabalhar em torno de ideias, causas, projetos, perspectivas para 0 municipio,
estado, pais, visdo global de mundo. Isso € muito precario e isso eu diria que € a excec¢édo, inclusive no
Congresso Nacional. Logo, argumentos técnicos, argumentos cientificos, argumentos de contetido politico, que
ndo sejam da politicagem rasteira, ficam subordinados a uma dindmica que eu chamaria de dinamica da
reproducdo dos mandatos e do exercicio da atividade de legislador como carreira, como profissdo, como locus,
espaco de poder, prestigio e influencia. Portanto, na minha visdo, o processo legislativo € muito precéario no pais
L] (Informagéo verbal, obtida em entrevista que nos foi concedida pelo Parlamentar em 01.06.2011).

A expressao é de Chico Alencar. E de ressaltar que ha excecdes, entre elas o deputado por nds entrevistado.
™ Alids, como bem destacou o deputado Chico Alencar, € sintomatico que, a cada inicio de legislatura, a reforma
politica volte a tona, a revelar a consciéncia latente de que mudangas sao necessarias.
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compromete a deliberagdo. O primeiro aspecto sera tratado de passagem, enquanto
o Ultimo ficara para outra oportunidade.

2.2 A falta de apreciacéo do veto

O Poder Executivo participa ativamente do processo de elaboracdo
legislativa, seja ao deflagra-lo, quando versada matéria cuja iniciativa a Constituicdo
lhe reserva’™, seja ao sancionar ou vetar projetos de lei. A Constituicdo assinala
prazo exiguo, de 48 horas, para que o presidente da Republica comunique o veto e
0s respectivos motivos ao presidente do Senado’® e prevé a possibilidade de
rejeicdo, em sessao conjunta das Casas Legislativas, por maioria absoluta de votos
dos deputados e senadores, em escrutinio secreto’’ © . Diferentemente do que
sucede, por exemplo, na Argentina e no México, em que 0 veto acarreta o retorno ao

Parlamento do projeto de lei como um todo para nova deliberac&o’®, no Brasil, se o

5 A Constituicdo, no artigo 61, arrola as matérias cuja iniciativa de lei é privativa do presidente da Republica.
Sobre o tema, é preciso ter presente a adverténcia do Supremo Tribunal Federal: “A natureza especial que
assume a clausula referente a iniciativa reservada das leis caracteriza, em nosso sistema de direito, derrogacéo
gue excepciona o principio geral da legitimacéo concorrente para instauracdo do processo de formacéo das
espécies legislativas. Disso decorre, portanto, que ndo se deve presumir a incidéncia da clausula de reserva, que
deve resultar, necessariamente, como no caso ora em exame, de explicita previsdo constitucional”. (Trecho do
voto do relator. ADI 2364 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2001, DJ
14-12-2001 PP-00023 EMENT VOL-02053-03 PP-00551)

"6 Artigo 66, “§1° - Se o Presidente da Repuiblica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados da data do
recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do
veto”.

" Artigo 66, “§ 4° - O veto sera apreciado em sessédo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento,
s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto.

8 A Constituicio Americana, que inspirou a Constituicio Republicana do Brasil e dos demais paises no tema,
também exige quérum qualificado para a derrubada do veto, fixando-o em 2/3 de cada Casa Legislativa (Artigo
1°, Secéo 7). Possivelmente, o quérum qualificado decorre do receio que tinham os founding fathers da
hipertrofia do Poder Legislativo. Sobre o tema, conferir a nota de rodapé adiante. No Brasil, o quérum para a
derrubada do veto também era de 2/3 até a Constituicdo de 1988, que o passou a maioria absoluta. A propdsito
da influéncia da Constituicdo Americana no tema, ver RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado. Sdo
Paulo: Editora RT, 1993. p. 32 e 77 e s/s. Como enfatiza o Autor, a Constituicdo Americana foi a fonte de
inspiragcdo para o veto previstos nas Constituicbes Republicanas brasileiras, o que néo significa que o instituto
tenha sido inventado nos Estados Unidos.

™ A proposito, eis o que dispdem a Constituicio da Argentina e a do México, respectivamente:

“Art. 80.- Se reputa aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto en el término de diez dias Utiles.
Los proyectos desechados parcialmente no podran ser aprobados en la parte restante. Sin embargo, las partes
no observadas solamente podran ser promulgadas si tienen autonomia normativa y su aprobacion parcial no
altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado por el Congreso. En este caso sera de aplicacion el
procedimiento previsto para los decretos de necesidad y urgencia”.

Disponivel em http://www.senado.gov.ar/web/interes/constitucion/leyes.php. Acesso em: 06 jun. 2011.
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veto for parcial %, a parte sancionada do projeto segue para publicacéo, de maneira
gue a lei passa a viger de imediato. A fim de impedir vetos longevos sem o crivo do
Legislativo, a Constituicdo fixa o prazo de 30 dias para que sejam apreciados e
estabelece mecanismo para garantir que esse interregno seja observado: o0
trancamento da pauta, caso esgotado o prazo sem a deliberacéo correspondente®..
Essas clausulas constitucionais compdem o principio da separacao entre 0s
Poderes, que ndo é algo abstrato, existente por si s6 . Antes, deve ser
compreendido com base nos preceitos constitucionais que determinam o modo
como os Poderes se inter-relacionam. No desenho da separagcao entre os Poderes,

com seus freios e contrapesos®, o constituinte estabeleceu o veto fundamentado, a

“Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucidon no sea exclusiva de alguna de las Camaras, se
discutira sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de Debates sobre la forma, intervalos y modo
de proceder en las discusiones y votaciones. (...)

C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con sus
observaciones, a la Camara de su origen. Debera ser discutido de nuevo por ésta,, (, sic DOF 05-02-1917) y si
fuese confirmado por las dos terceras partes del nimero total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora. Si
por esta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su
Eoromulgacic')n.". Disponivel em http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf. Acesso em 06.06.2011.

Como o proprio nome revela, o veto parcial contrapde-se ao veto total. O veto total incide sobre o projeto de lei
como um todo, ao passo que o parcial incide sobre texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea
(artigo 66, §2°, da CR/88). N&o é possivel, portanto, o veto parcial a trechos de dispositivos. O objetivo é evitar
gue, por meio do veto, altere-se por completo o sentido da norma proposta pelo Poder Legislativo. Como
exemplifica Manoel Gongalves Ferreira Filho, foi que aconteceu em 1965, “quando o Congresso votou e aprovou
projeto de lei sobre o estatuto dos partidos politicos. O art. 47 desse texto dispunha que os partidos ja
registrados conservariam sua personalidade se preenchessem ‘ao menos uma das condi¢Bes sequintes: 1 — Ter
sec¢des organizadas em onze Estados, pelo menos; 2 — Ter eleito doze deputados & Camara Federal; 3 — Ter
obtido 3% dos votos validos nas ultimas eleigbes para a Cadmara Federal’. Essas condi¢des, portanto, eram
alternativas, para o legislador. Todavia, 0 Presidente vetou a expressdo ao menos uma das, e assim, tendo
conseguido a manutencao do veto, transformou em exigéncia cumulativa o que era exigéncia alternada”.
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007).

Vale registrar que o veto parcial foi introduzido no &mbito federal pela Reforma Constitucional de 1926, para
evitar as chamadas caudas legislativas, que s&o disposi¢des inseridas maliciosamente por parlamentares, muitas
vezes sem pertinéncia com o projeto alterado e que possivelmente ndo prosperariam se constassem de projetos
autbnomos. A alteracéo foi provocada pelas caudas legislativas a Lei do Orcamento da Despesa de 1922 que
obrigaram o presidente Epitacio Pessoa a veta-la. Sobre o tema, conferir VALADAO, Haroldo. Natureza e efeitos
do veto parcial. Revista Forense, v.55, n.178, p.18-27, jul./ago. 1958.

8 § g° Esgotado sem deliberacéo o prazo estabelecido no § 4°, o veto sera colocado na ordem do dia da sess&o
imediata, sobrestadas as demais proposic¢oes, até sua votacéo final.(Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 32, de 2001)

A proposito: “EMENTA: |. Separacgéo e independéncia dos Poderes: critério de identificacdo do modelo positivo
brasileiro. O principio da separacao e independéncia dos Poderes ndo possui uma férmula universal aprioristica
e completa: por isso, quando erigido, no ordenamento brasileiro, em dogma constitucional de observancia
compulsdria pelos Estados-membros, o que a estes se h& de impor como padrao ndo sao concepg¢des abstratas
ou experiéncias concretas de outros paises, mas sim o modelo brasileiro vigente de separacéo e independéncia
dos Poderes, como concebido e desenvolvido na Constituicao da Republica. (...)” (ADI 183, Relator(a): Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 07/08/1997, DJ 31-10-1997 PP-55540 EMENT VOL-
01889-01 PP-00047)

8 Em rigor, trata-se da separaco entre funcdes, ja que o poder é uno. O objetivo é fazer com que o exercicio do
poder por parte de uma instituicdo contenha, limite o exercicio do poder por parte de outra, de maneira que
nenhuma das instituicdes abuse do poder. Sobre o tema, conferir CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade
Legislativa do Poder Executivo. 2.ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2000. Acerca do carater uno do poder, ver
ROUSSEAU, J. —J. O contrato social. Tradugdo Anténio de Padua Danesi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p.
34 a 36, do qual se depreende a seguinte passagem: “Mas, ndo podendo dividir a soberania em seu principio,
nossos politicos a dividem em seu objeto; eles a dividem em for¢a e vontade, em poder legislativo e poder
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possibilidade de rejeicdo por quérum qualificado e a necessidade de deliberacao
expressa e imediata®.

E da esséncia da separacio entre os Poderes a possibilidade de superar o
veto®®. Caso contrario, seria excessiva a ingeréncia do Executivo no Legislativo, cuja
atividade estaria condicionada a vontade do primeiro. De fato, o veto absoluto teria
como efeito sujeitar o exercicio da funcéo legislativa ao talante do Executivo.
Haveria influéncia preponderante de um Poder sobre o outro, em violagdo a maxima
da independéncia e da harmonia entre os Poderes, tdo necesséaria a contencdo do
poder®.

Ao determinar que o Executivo revele o porqué do veto, o constituinte abriu
espaco ao debate fundado em razdes, de maneira a possibilitar o dialogo entre os
Poderes. Compete ao Legislativo analisar as razdes declinadas pelo Executivo e
responder a elas, mediante a rejeicdo ou a manutencdo do veto. O dever de
motivacdo pode ser visto como uma deferéncia as decisdes legislativas. E possivel

gue o Executivo discorde dos projetos de lei advindos do Parlamento, seja por

executivo(...). Decorre esse erro do fato de ndo se disporem de nogfes exatas a respeito da autoridade soberana
e de terem tomado como partes dessa autoridade o que ndo passava de emanacgdes dela”.

8 Ha quem entenda que a possibilidade de o Judiciario examinar o chamado veto juridico (veto por
inconstitucionalidade) também compde os mecanismos de controle reciproco entre os Poderes, posicdo com a
qual concordamos. Esse é o entendimento de Gustavo Binenbojm (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdigao
constitucional brasileira. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 259 e seguintes). Em sede jurisprudencial, em
decisdo monocrética proferida na A¢do de Desumprimento de Preceito Fundamental (APDF) 45, o ministro Celso
de Mello admitiu que até mesmo o veto politico (veto por razdes de interesse publico) é passivel de apreciacdo
pelo Poder Judiciario se resultar na violagdo de normas constitucionais. No caso, tratava-se de violagdo a
preceito fundamental por omissdo. A ADPF, porém, ndo chegou a ser conhecida por perda superveniente do
interesse de agir, na medida em que a inconstitucionalidade fora sanada pela edi¢éo de outro diploma normativo.
% Sob a égide da Constituicao Imperial, o veto era imune a rejeico, conforme se depreende do artigos 62 a 70.
E mais: o siléncio imperial importava o veto ao projeto. De qualquer sorte, ndo se poderia falar em separagéo e
harmonia entre os poderes aquela altura, em que o Poder Moderador sobrepunha-se aos demais. A
Eeossibilidade de derrubada do veto foi introduzida pela Constituicdo da Republica de 1891.

A propésito, vale conferir a seguinte passagem de Madison, em O Federalista XLVIIl: “Todo mundo esta de
acordo em que os poderes proprios de um dos departamentos ndo devem ser administrados completa nem
diretamente por qualquer dos outros. E também evidente que nenhum deles deve possuir, direta ou
indiretamente, uma influencia preponderante sobre os outros no que se refere & administracéo de seus
respectivos poderes. Nao se pode negar que o poder tende a estender-se e que se lhe deve refreiar eficazmente
para que nao passe dos limites que se Ihe fixem.” (HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O
Federalista: um comentério a Constituicdo Americana. Tradu¢do Reggy Zacconi de Moraes. Rio de Janeiro:
Editora Nacional de Direito, 1959. p. 200 e 201). Apenas a titulo de curiosidade: para os founding fathers, o
Poder que oferecia maior perigo a liberdade era o Legislativo, conforme se depreende do seguinte trecho: “(...) o
departamento legislativo € o Unico que tem acesso aos bolsos do povo, e possui em algumas constituicdes uma
liberdade completa e em todas um influéncia preponderante sobre as retribuicbes dos que desempenham os
outros departamentos, [disso] resulta que os Ultimos vém a ficar em uma situacéo de dependéncia que facilita
ainda mais as usurpagdes do primeiro”’. (HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Op. Cit. p. 202).
Talvez por isso tenham chegado a cogitar do veto absoluto em O Federalista LI, cuja autoria ndo se tem certeza
se & de Hamilton ou Madison. A ideia foi imediatamente afastada: “Um veto absoluto frente a legislatura
apresenta-se a primeira vista como a defesa natural que se deve dotar ao magistrado executivo. Porém talvez
isto ndo resulte nem de todo seguro nem suficiente por si s6. Em ocasides ordinarias, talvez nao se exerca com
bastante energia e nas extraordinarias se preste a pérfidos abusos” (Op. cit. p. 211). A histéria demonstrou a
improcedéncia do receio dos founding fathers quanto a hegemonia do Legislativo. De fato, a experiéncia
demonstra que, nos sistemas presidencialistas, o risco é de hipertrofia do Executivo, e ndo do Legislativo.
Conferir: ACKERMAN, Bruce. Op. cit., p. 14 e seguintes.
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inconstitucionalidade, seja por interesse publico, mas, para veta-los, precisa
desincumbir-se do 6nus argumentativo. Em compensacdo, o modelo também
institucionaliza a deferéncia do Legislativo ao veto do Executivo ao exigir maioria
absoluta para rejeita-lo.

O veto ha de ser sempre apreciado, para que seja mantido ou derrubado. A
Constituicdo impde, no ponto, uma agenda ao Legislativo, obrigando-o a manifestar-
se explicitamente, de maneira a superar — num esforco para conter o poder
legiferante do Executivo — 0 modelo anterior, da Constituicdo de 69, segundo o qual
a auséncia de deliberacdo implicava a manutencéo do veto ® ¢%. Em razédo da
mudanca, buscou-se, a um sé tempo, evitar o veto vitalicio ou duradouro e conferir
maior destaque a atuacéo do Legislativo, forcando-o a julgar abertamente a decisao
de veto do presidente da Republica. Em dultima instancia, o sistema confere a
palavra final ao proprio Legislativo, que deve pronuncia-la de forma explicita, ainda
gue seja para manter o veto por falta de quérum para rejeicao.

A despeito do cenario normativo constitucional, a pratica € diversa. Os
nameros impressionam. H&a, neste momento, 2.180 vetos pendentes de
apreciacdo®. Sdo 41 vetos totais, isto &, 41 projetos de lei foram vetados na integra,
sem que o Congresso Nacional delibere sobre a deciséo presidencial. Ja os outros
2.138 sdo vetos parciais incidentes sobre 99 projetos. Sdo, portanto, 99 leis que
vigoram com alteracdes decorrentes de 2.138 vetos parciais sem que o Congresso
Nacional tenha-se manifestado a respeito. Nao obstante o objetivo da Constituicdo
de impedir o veto duradouro — tanto € que, como dito, assinala prazo exiguo para
gue o presidente da Republica o comunique, fixa o lapso de 30 dias para que seja
apreciado e estabelece o trancamento da pauta como forma de forcar a deliberacéo

— , existe veto aposto e lido ha mais de uma década e até hoje ndo apreciado, sem

87 Eis 0 que preceituava a Constituicio de 67, com a alteracdo introduzida pela EC 01/69:

“Art. 59. Nos casos do artigo 43, a Camara na qual se haja concluido a votagao enviara o projeto ao Presidente
da Republica, que, aquiescendo, o sancionarg; para o mesmo fim, ser-lhe-do remetidos os projetos havidos por
aprovados nos termos do § 3° do artigo 51.

(...)

§ 4° Esgotado sem deliberac¢éo o prazo estabelecido no paragrafo anterior, o veto sera considerado mantido.

8 Conforme ressalta Luiz Gongalves Neto, “no processo legislativo, dois conceitos estéo intimamente associados
ao abuso de poder por parte do Executivo durante os governos militares, entre 0s anos de 1964 e 1985: o
decreto-lei e a aprovagéo por decurso de prazo.” Estavam submetidos ao regime de aprovagéo tacita, isto &, por
decurso de prazo, os projetos de lei urgentes de autoria do presidente da Republica, os vetos presidenciais e 0s
proprios decretos-leis. Assim, para lograr aprovagao, bastava que a base parlamentar do governo impedisse as
votagbes. Conferir, a propésito: GONCALVES NETO, Luiz. O sobrestamento da pauta no processo legislativo.
Disponivel em: http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/5748. Acesso em 14.06.2011.

8 Os dados sobre 0 veto est&o disponiveis na Ordem do Dia da sess&o de 09.06.2011:
http://legis.senado.gov.br/sil-pdf/Plenario/Congresso/MatTram/201106070000.pdf. Acesso em 10.06.2011.
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que se observe a regra do sobrestamento de pauta imposta pela prépria
Constituicdo® © 9.

Vez ou outra, toma-se a iniciativa de examinar os vetos pendentes, na forma
de mutirdo®. Quando isso acontece, a lideranca do governo, interessada em manté-
los, distribui um calhamago em que constam cerca de 200 vetos, com as respectivas
razbes, para que sejam apreciados em uma sé sessdo®. A pratica foi apelidada por
um parlamentar de provdo®. O nimero extenso de vetos inviabiliza qualquer exame
cuidadoso, embate de ideias ou debate efetivo, 0 que acaba por favorecer a posicéo
do Governo, na medida em que se torna ainda mais dificil reunir a maioria absoluta
necessaria para a rejeicdo. Essa pratica desequilibra a separacéo entre os Poderes
justamente em um de seus pontos mais sensiveis — 0 da observancia rigorosa dos
mecanismos de controle reciproco.

Afora isso, em razao do longo lapso transcorrido, na maior parte das vezes, 0
veto e o respectivo projeto ou dispositivo sobre o qual incidiu deixam de ser atuais.
Como resultado, a apreciacdo do veto ndo suscita maior interesse dos proprios
parlamentares, em prejuizo ao sistema de freios e contrapesos consagrado na

Constituicdo, que determina o controle legislativo do veto presidencial®™. E mais: a

% Apenas a titulo de ilustracéo, é de citar o veto oposto & Lei 10.170/2000, que acrescentou paragrafos ao artigo
22 da Lei 8.212/91. O Presidente da Republica vetou o §12. A mensagem do veto foi lida no Congresso Nacional
em 27.03.2001, mas até hoje n&o houve deliberacado. Ver, a propésito, “Ordem do Dia” da sesséo de 09.06.2011,
na qual o veto chegou a constar para que fosse apreciado, o que ndo ocorreu:
http://legis.senado.gov.br/sil-pdf/Plenario/Congresso/MatTram/201106070000.pdf. p. 34.

Acesso em 10.06.2011.

1 O marco inicial do prazo para apreciacéo do veto € a data de seu recebimento: “§ 4° - O veto sera apreciado
em sessao conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento (...).”

Em contrariedade ao dispositivo constitucional, o0 Regimento Comum do Congresso Nacional fixa como marco
inicial o conhecimento do veto, que pressuporia a respectiva leitura: “Artigo 104. Comunicado o veto ao
Presidente do Senado, este convocara sessao conjunta, a realizar-se dentro de 72 (setenta e duas) horas, para
dar conhecimento da matéria ao Congresso Nacional, designagdo da Comissdo Mista que devera relata-lo e
estabelecimento do calendério de sua tramitacéo.

§ 1°. O prazo de que trata o § 4° do art. 66 da Constituicio sera contado a partir da sess&o convocada para
conhecimento da matéria.”

Mesmo se esse termo inicial for considerado valido, a situa¢do néo se altera - o prazo para apreciagdo é
corriqueiramente desrespeitado.

92 As (ltimas tentativas frustradas ocorreram em 11.05.2011 e em 09.06.2011.

9 Agradecemos, no ponto, a colaboragdo de Graziany Reis, que atua na Lideranca do PSOL na Camara dos
Deputados e nos enviou, por e-mail, o material distribuido pela Lideranga do Governo.

% A alusao foi feita pelo deputado Chico Alencar, que se referiu ao ENADE, exame nacional de desempenho dos
estudantes — longa prova aplicada pelo MEC ao final do curso universitério, a fim de aferir a qualidade de ensino.
% A auséncia de deliberagdo sobre vetos é antiga, conforme se depreende de questio de ordem suscitada pelo
deputado Nilson Gibson em 1993: “(...) o Congresso Nacional recebe o veto quando quer, em virtude de uma
interpretacgéo liberal. Ora, o veto é apreciado em sessdo conjunta, mas com as duas Casas deliberando
separadamente. Portanto, seria de se interpretar que ficariam sobrestadas as proposi¢des existentes nas duas
Casas, e ndo so as da Sessdo Conjunta, pois neste caso, a rigor, o dispositivo torna-se indcuo, ja que, além de
Medidas Provisorias, que ndo se sobrestam, em Sessédo Conjunta sé se aprecia, afora os vetos, matérias com
prazo. A inocuidade é téo evidente que o Congresso Nacional tem por apreciar veto aposto pelo Presidente
Fernando Collor ao Projeto de Lei de Converséo n° 21, de 1990, de 12 de abril de 1990, recebido pelo
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derrubada tardia de vetos parciais pode comprometer o principio da seguranca
juridica, seja porque a lei vigora ha anos sem o dispositivo vetado, seja porque a lei
passara a contar com duas datas de vigéncia muito diferentes — a parte sancionada
comecara a viger quando publicada e a parte vetada podera entrar em vigéncia uma
década depois, com a derrubada do veto. Esses aspectos relacionados a seguranca
juridica dificultam ainda mais a rejeicdo do veto, fazendo com que a deferéncia a
decisao presidencial seja mais intensa do que planejara o constituinte, em violagéo
ao equilibrio entre os Poderes inicialmente arquitetado®.

Alguns parlamentares insurgiram-se contra tal pratica e acionaram o Supremo
Tribunal Federal. Impetraram mandados de seguranca para reclamar a observancia
da norma constitucional que determina o sobrestamento das deliberacbes enquanto
houver veto com prazo de apreciacdo expirado. Impugnaram, assim, atos pelos
guais o presidente do Senado Federal convocara sessao conjunta para exame de
projetos, a despeito da pendéncia de vetos. A Corte, ao que tudo indica, ndo chegou
a apreciar o mérito de nenhum dos mandados de seguranca® . Em juizo de
delibacdo, por meio de decisbes monocraticas, entendeu confundir-se o pedido
liminar com o de mérito e inexistir perigo na demora, sob o fundamento de que a
situacdo ndo é nova e nem por isso o direito dos impetrantes perecera.®® Em outro
caso, que sera comentado no topico da tutela jurisdicional, o Supremo assentou, em
decisdo monocratica, que apenas haveria trancamento da pauta se o0 veto estivesse

pronto para deliberac&o®.

Congresso Nacional apenas em 23 de maio de 1990; o prazo de apreciagao terminou no dia 23 de junho de
1990 e ele ainda se encontra pendente de decisdo apos trés anos.

E um absurdo!

Sr. Presidente, o que espanta € que ndo se trata de um caso isolado, a pauta de vetos tem, hoje [leia-se em
1993], sessenta e oito matéria a serem apreciadas, 0 que importa, aproximadamente, duzentos e trinta votagdes,
anda, em grande maioria, de 1991 e 1992.

()

Ex-positis, as san¢des colocadas pelos Constituintes, visando a mais rapida tramitacéo de algumas matérias,
estdo sendo ignoradas pelas duas Casas do Congresso Nacional”. (Questao de Ordem 10436. Publicada no
Diario da Camara dos Deputados de 08.07.1993, p. 14639).

% N3o se sustenta que as normas constitucionais s&o estaticas e, por isso, o equilibrio entre os poderes deveria
seguir estanque, de forma a permanecer exatamente tal qual o concebeu o poder constituinte originério. Em
outras palavras: ndo se ignora o processo de mutagao constitucional. A hipétese em exame, porém, é diversa:
trata-se de desnaturar, por completo, 0 mecanismo de controle reciproco, em violacao a literalidade do texto
constitucional.

" Em geral, ha perda superveniente do interesse de agir, o que prejudica o exame do mérito. Isso porque 0s
pedidos voltam-se & suspenséo do ato mediante o qual o presidente do Senado convoca as sessfes até a
apreciacao de determinados vetos. Com a realizagdo da sessdo ou com a apreciacédo dos vetos enumerados na
inicial, a medida judicial torna-se, respectivamente, inadequada e desnecessaria.

% MS — 25.964-MC. Relator ministro Joaquim Barbosa. DJ 12/06/2006. MS — 25.443-MC. Relatora ministra Ellen
Gracie. DJ 01.08.2005.

% 0 MS n° 25.939 foi impetrado por deputado federal para contestar o ato pelo qual o Presidente do Senado
Federal convocara sesséo conjunta para apreciagao do Projeto de Lei de Orcamento de 2006 (Projeto de Lei n°
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A falta de tutela jurisdicional, permanece o cenario de ofensa ao devido
processo legislativo, as regras e aos principios constitucionais, notadamente ao
disposto no artigo 66, 884° e 6°, e ao principio da separagdo entre os Poderes. Os
lideres, a maioria parlamentar e o presidente do Senado Federal portam-se como se
a andlise do veto estivesse a disposicdo, como se fosse um direito de titularidade
deles. Esquecem que sao meros mandatarios, que receberam do povo a delegacdo
para legislar e que ndo podem se furtar ao exercicio de suas funcdes, em bom e fiel
cumprimento dos respectivos mandatos. Tampouco podem se furtar a regra imposta
pela Constituicdo — de trancamento da pauta enquanto pendentes vetos com prazos
de apreciacao expirados. Alids, a deliberacdo de matérias durante o periodo em que
a pauta deveria estar sobrestada conduz, a nosso ver, a inconstitucionalidade formal
das proposi¢cdes aprovadas, por desrespeito a limitagdo circunstancial do poder de
legislar'®. A situacéio é analoga & aprovacéo de emenda a Constituicéo na vigéncia
de intervencao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio ***.

E curioso observar que a inércia do Congresso Nacional leva a preservacgéo
do veto. De fato, a auséncia de deliberacdo mantém o veto incOlume. Deixar de
aprecia-lo por cinco, dez anos significa manté-lo tacitamente por esse periodo, 0 que

dificulta ou mesmo inviabiliza sua rejeicdo posterior. E um fazer — conservar o veto —

40/2005). Na inicial, alegou-se violacdo aos 8§ 4° e 6° do artigo 66 da CF/88, o ultimo com a redag&o dada pela
EC 32/2001, na medida em que havia vetos presidenciais pendentes de apreciacdo hi mais de 30 (trinta) dias, o
gue conduziria ao trancamento da pauta e impediria 0 exame da proposta de lei orgamentéria. Ao indeferir o
pedido de liminar, o ministro relator Sepulveda Pertence adotou o entendimento de que ndo caberia impor a
paralisacdo de todos os processos legislativos porque os vetos ndo estariam aparelhados para a imediata
inclusdo na Ordem do Dia e deliberagdo. Na oportunidade, S. Exa. chegou a assentar: “Afigura-se-me certo,
porém, que ndo havendo vetos aparelhados para a imediata delibera¢@o do Congresso Nacional — porque
pendentes, devida ou indevidamente, de obstaculos antepostos a sua tramitagdo, sem impugnacao adequada —
néo cabe impor a paralisia de todos o0s processos legislativos ja prontos para a deliberagdo”. O caso sera
mencionado novamente adiante, no tdpico concernente a tutela jurisdicional do devido processo legislativo. Cabe
registrar, de qualquer sorte, que atualmente héa varios vetos em condi¢des plenas de serem apreciados e, ainda
assim, ndo o sao.

190 Essa tese foi aventada na ADI 3.146 e acolhida pelo ministro Marco Aurélio. O Tribunal, de qualquer forma,
ndo chegou a rechacgé-la. Nessa ADI, questionou-se a Lei n® 10.828/03, que versa sobre a aplicacdo da tabela
progressiva do Imposto de Renda de Pessoa Fisica, originada do Projeto de Lei n° 101/2003, sob fundamento de
gue o Senado Federal ndo poderia ter apreciado esse projeto no inicio da sesséo de 19.12.2003, quando ainda
pendiam de apreciacdo as Medidas Provisorias n® 132, 133 e 134, todas de outubro de 2003. A ADI foi julgada
improcedente, vencido o ministro Marco Aurélio. O Tribunal entendeu que néo teria havido abuso na conducéo
do processo legislativo; reputou razoavel a interpretacao de que o trancamento de pauta sé ocorre apds a leitura
das medidas provisérias pelo Presidente no Senado, e néo a partir da data em que as medidas provisérias sdo
protocolizadas na Casa. E de notar que, nesse caso especifico, as medidas provisérias foram recebidas em
17.12.2003 e lidas na propria sesséo deliberativa de 19.12.2003, logo apds a aprovacao do Projeto de Lei n®
101/2003, que resultou na lei questionada. O caso sera referido novamente no tdpico da tutela jurisdicional
limitada. De qualquer sorte, cumpre enfatizar: o Tribunal ndo repeliu a tese de que a deliberagdo durante o
periodo em que a pauta deveria estar sobrestada inquina de inconstitucionalidade formal as proposicdes
aprovadas. Antes, limitou-se a assentar ndo configurado o trancamento da pauta, que dependeria da leitura da
medida provisoria.

101 Artigo 60, § 1°: “ A Constituicdo n&o podera ser emendada na vigéncia de intervencao federal, de estado de
defesa ou de estado de sitio”.
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travestido de um néo fazer — ndo deliberar. Trata-se de uma espécie de obstrucdo

102 Nesse

generalizada em espagco que a Constituicdo expressamente proibe
cenario, é de indagar: por que o Congresso Nacional simplesmente ndo analisa 0s
vetos e 0s mantém explicitamente?

A primeira resposta a vir & mente toma de empréstimo uma das causas
apontadas para a judicializagao da politica. Assim como “atores politicos, muitas
vezes, preferem que o Judiciario seja a instancia decisoria de certas questdes, em
relac@o as quais exista desacordo moral razodvel na sociedade [evitando] o préprio
desgaste na deliberacdo de temas divisivos, como unides homoafetivas, interrupcao

de gestacdo ou demarcacdo de terras indigenas™®

, poder-se-ia imaginar que o
Congresso Nacional opta pelo siléncio sobre os vetos, pela inércia deliberada, para
abster-se de posicionar-se abertamente sobre temas polémicos. Nesse contexto, 0
Poder Legislativo adotaria uma postura estratégica, preferindo arcar com a imagem
de negligente a enfrentar discussdes politicamente custosas.

Essa resposta, porém, ndo resiste a andlise dos trés vetos mais antigos
pendentes de apreciacdo. Sao eles o veto aposto ao 812, que se pretendia incluir no
artigo 22 da Lei 8.212/91, ao Projeto de Lei n® 76/2001 e ao Projeto de Lei n° 6/2002.
Os vetos foram lidos no Congresso Nacional, respectivamente, em 27.03.2001,
05.06.2001 e 27.06.2002. O primeiro veto, parcial, foi aposto a dispositivo que
pretendia dispensar as instituicbes religiosas do pagamento de contribuicdo
previdenciaria incidente sobre o valor pago a ministros de confissdo e a membros de
congregacdo®. O dispositivo foi vetado sobretudo porque excluia tais pessoas do
Regime Geral da Previdéncia e, por conseguinte, dos beneficios previdenciarios, o

gue caracterizaria discriminacéo injustificada.

102 A obstrucdo é um recurso utilizado para impedir o prosseguimento dos trabalhos. Em geral, é mecanismo

empregado pela oposicéo para se fazer ouvir, o qual conta com respaldo regimental (artigo 82, §6°, da Camara

dos Deputados). Uma vez declarada a obstrucao pelo lider, a presenca de seus liderados deixa de ser

computada para efeito de quérum. A obstrucéo é feita, também por outros meios, como pronunciamentos,
edidos de adiamento, formulagdo de questédo de ordem, saida do Plenario etc.

% BARROSO, Luis Roberto. Constituicao, democracia e supremacia judicial: Direito e politica no Brasil
contemporaneo. Revista de Direito do Estado — RDE, Rio de Janeiro, ano 4, n. 16, p. 3-42, out./dez. 2009. p. 8.
O artigo também foi publicado na internet, sob o titulo No mundo ideal, Direito € imune a politica; no real, néo,
disponivel em: http://www.conjur.com.br/2010-fev-16/mundo-ideal-direito-imune-politica-real-nao-bem-assim.
Acesso em 13.06.2011.

As demais causas apontadas pelo Professor para a judicializagéo da politica e das relagdes sociais sao: (i) “o
reconhecimento da importancia de um Judiciario forte e independente, como elemento essencial para as
democracias modernas. Como consequéncia, operou-se uma vertiginosa ascensao institucional de juizes e
tribunais, assim na Europa como em paises da América Latina, particularmente no Brasil” e (ii) “a desilusdo com
a POl itica majoritaria, em razdo da crise de representatividade e de funcionalidade dos parlamentos em geral”.
102 Mensagem de Veto 2.114/2000, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/2000/Vep2114-00.pdf. Acesso em 12.06.2011.


http://www.conjur.com.br/2010-fev-16/mundo-ideal-direito-imune-politica-real-nao-bem-assim
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/2000/Vep2114-00.pdf
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O segundo veto, total, incidiu sobre o Projeto de Lei n°® 76/2001, que dispde
sobre a criacdo de Programa de Orientacdo Sexual, de Prevencdao das Doencas
Sexualmente Transmissiveis e de Uso de Drogas. O presidente da Republica
entendeu ser o projeto de lei contrdrio ao interesse publico, por duas razdes:
primeira, porque desconsiderava a autonomia das unidades de ensino, conferida
principalmente pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo; segunda, porque estava
em andamento sugestdo, de carater ndo-compulsério, de novos Parametros
Curriculares Nacionais, que englobavam os temas versados no projeto de lei
censurado.'®

Por fim, o terceiro veto, também total, incidiu sobre o Projeto de Lei n° 6/2002,
gue, ao criar a complementacdo de aposentadoria, visava, na pratica, a estender o
regime de aposentadoria estatutario aos empregados dos Correios, 0s quais Sao
regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). O projeto foi vetado por
inconstitucionalidade e por contrariedade ao interesse publico'®, sob o fundamento
central de que afrontava o principio da isonomia, o artigo 195, 85°, da Constituicao,
gue impede a criacdo ou majoracao de beneficio social sem a correspondente fonte
de custeio, e o artigo 169, que veda a concessao de vantagem a servidores a conta
do Tesouro Nacional, sem prévia dotacao orcamentaria.

Observa-se que os trés vetos ndo versam sobre temas polémicos, tampouco
politicamente custosos. Embora tenham sido analisados apenas esses no universo
de 2.180, da leitura da Ordem do Dia 09.06.2011 do Congresso Nacional, pode-se
afirmar que essa é a realidade da maior parte dos vetos pendentes de apreciacao.
Deliberar sobre eles dificilmente causaria comocdo a sociedade ou desgaste
politico-eleitoral aos parlamentares. Volta-se, entdo, a pergunta inicial: por que o
Congresso Nacional queda-se inerte e deixa de examina-los explicitamente, em
desrespeito manifesto a Constituicdo? Talvez porque a analise da maioria dos vetos
nao resulte em ganho politico — forca motriz da maior parte dos parlamentares.
Nesse cenario cético, o cumprimento dos ditames constitucionais, por si so,
consistiria em incentivo fraco para movimentar o Legislativo.

Pode haver ainda outra explicacdo: talvez o Legislativo ndo queira arcar com

0 Onus politico de endossar aberta e sistematicamente a decisdo presidencial, de

195 Mensagem de Veto n° 317/2002, disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/VETO_TOTAL/2002/Mv317-02.htm. Acesso em 14.06.2011.
196 Mensagem de Veto n° 423/2002, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/VETO_TOTAL/2002/Mv423-02.htm. Acesso em 14.06.2001.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/VETO_TOTAL/2002/Mv317-02.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/VETO_TOTAL/2002/Mv423-02.htm
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maneira a reconhecer expressamente a influéncia decisiva e, quica, excessiva desse
ator politico no processo legislativo'®’. Se, por um lado, o mérito dos vetos pode ser
pouco relevante, talvez ndo o seja o reconhecimento de que a vontade presidencial
guase sempre prevalece. O Congresso pode querer eximir-se da responsabilidade
pela manutencédo do veto. Com a inércia, a mensagem subliminar é a conservacao
da censura presidencial. Mas ndo se assume isso expressamente. O 6nus de se
reconhecer o papel hegeménico do presidente da Republica pode, portanto, ser a
causa para que parlamentares optem por arcar com a imagem de negligentes, que
ndo se revela tdo negativa no que diz respeito aos vetos, jA que o grande publico
nao acompanha o tema de perto.

Deixadas as especulacbes de lado, fato € que tal postura viola o devido
processo legislativo, o disposto no artigo 66, 84° e 6°, bem como o principio da
separacao entre os poderes. Ao definir a interacdo entre o Legislativo e o Executivo
no processo de elaboracdo normativa, a Constituicdo impds uma agenda aquele,
obrigando-o a controlar explicitamente a decisdo de veto do presidente da
Republica. Trata-se de dever juridico, e ndo de direito compreendido na titularidade
dos parlamentares. Se os vetos fossem examinados ou, a0 menos, se a regra do
sobrestamento fosse observada, € bem provavel que o Executivo adotasse postura
mais cautelosa ao censurar projetos de lei, até mesmo para evitar derrotas politicas.
O cenério atual estimula o veto caprichoso, 0 veto como nova decisdo puramente

politica, destituido de fundamentacao robusta.

197 50b pena de se incorrer em reducionismo, ndo se pode comparar, em nimeros absolutos, a quantidade de

vetos no Brasil e nos Estados Unidos, sem atentar para certas peculiaridades. De qualquer sorte, apenas a titulo
de curiosidade, vale registrar que, desde 2009, o presidente Barack Obama apenas vetou um projeto de lei. O
presidente George W. Bush, no exercicio dos dois mandatos, vetou doze projetos de lei, entre os quais quatro
foram derrubados. Para maiores informacdes, conferir:
http://www.senate.gov/reference/Legislation/Vetoes/vetoCounts.htm. Acesso em 11.06.2011.

Todos os vetos apostos pelos dois presidentes foram vetos regulares. Nos Estados Unidos, h& dois tipos de veto:
o0 veto regular e o pocket veto (veto de bolso na traducgéo literal). O primeiro é semelhante ao existente no Brasil.
O presidente da Republica censura o Projeto de Lei e encaminha suas razées ao Congresso, que podera rejeita-
lo por quérum de 2/3. O segundo veto — pocket veto — relaciona-se a inércia do presidente da Republica. Nos
Estados Unidos, se o presidente da Republica ndo veta o projeto de lei no prazo de dez dias, a lei é considerada
sancionada. Até aqui, afora o prazo, nenhuma diferenca significativa em relacéo a disciplina brasileira, em que a
sancao tacita ocorre se o presidente da Republica permanece silente por quinze dias. Nos Estados Unidos,
porém, a sancao tacita somente se verifica se o Congresso Nacional estiver em pleno funcionamento e na
mesma legislatura. Vale dizer: se terminar a legislatura ou se o Congresso entrar em férias ou recesso, a inércia
presidencial acarretara o pocket veto, que ndo pode ser rejeitado, de modo que, para tornar-se lei, o projeto
devera ser reapresentado e devera passar, mais uma vez, por todo tramite legislativo. A propésito, conferir
RODRIGUES, Ernesto. Op. cit. p. 78 e s/s, bem como KOSAR, Kevin. R. Regular Vetoes and Pocket Vetoes: An
Overview, este disponivel em: http://www.senate.gov/reference/resources/pdf/RS22188.pdf. Acesso em
10.06.2011.


http://www.senate.gov/reference/Legislation/Vetoes/vetoCounts.htm
http://www.senate.gov/reference/resources/pdf/RS22188.pdf
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Ademais, a auséncia de apreciacdo impede o embate de ideias ndo sé sobre
0 mérito do veto, mas também sobre o proprio papel de destaque do presidente da
Republica na conducdo do processo legislativo. A atividade parlamentar perde,
assim, transparéncia e, por conseguinte, controlabilidade (accountability), o que
contribui para aumentar a distancia entre representantes e representados. De fato,
sem a deliberacdo expressa, ndo € possivel saber como esse ou aquele parlamentar
se posicionaria. A auséncia de apreciacdo dos vetos revela, ainda, a falta de
vontade de Constituicdo, o que compromete a respectiva forca normativa, além de
enfraquecer o Poder Legislativo, que perde ainda mais protagonismo, ficando a
deriva das principais decisfes tomadas pelo Estado. Impde-se, portanto, 0 exame
tempestivo do veto, de maneira a afastar a violagdo constitucional e a concretizar o

devido processo legislativo e o principio da separacao entre os Poderes.

2.3 A préatica orcamentaria

O orcamento € outro dominio a ser explorado em prol do fortalecimento do
Legislativo. Em artigo interessante, intitulado “Legislativos Fortes, Democracias
Fortes™®, o professor de ciéncias politicas M. Steven Fish chama a atencdo para o
intenso debate acerca de qual o melhor sistema de governo para robustecer a
democracia. Enfatiza que, embora as discussbes entre defensores do
parlamentarismo, do presidencialismo, do semi-presidencialismo e de outras
variacbes tenham produzido insights interessantes, elas s&o inconclusivas,
porquanto, destaca o professor, o sistema de governo ndo indica necessariamente
onde o poder reside. Os Estados Unidos, o México e o Uzbequistédo, por exemplo,
adotam o regime presidencialista. Nem por isso apresentam idéntico equilibrio entre
os Poderes. Enguanto o Legislativo dos Estados Unidos é forte, o do México é fraco
e 0 do Uzbequistdo é mais fraco ainda. M. Steven Fish propde uma abordagem
nova, que consiste em verificar a relacdo entre a forca do Poder Legislativo e a
concretizagdo da democracia. Ao final do artigo — que compreende a analise

pY

empirica dos paises ex-comunistas a excecdo da Bosnia, do Turcomenistdo, da

108 Tradugdo livre. FISH, M. Steven. Stronger Legislatures, Stronger Democracies. DIAMOND, Larry; PLATTNER,

Marc F (ed). Democracy: a reader. The Jonhs Hopkins University Press. Baltimore. p.197-210.
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Sérvia e de Montenegro —, conclui haver vigorosa conexao: a medida que cresce a
importancia do Poder Legislativo, maior € a concretizacao dos ideais democréticos.

A afericdo da forca do Legislativo de cada pais é feita pelo indice de Poderes
do Legislativo (Parliamentary Powers Index — PPI), criado pelo Autor juntamente
com Mattew Kroenig. O indice resulta da confirmag&o ou negacao de 32 assertivas a
propésito do Poder Legislativo. Para obté-lo, o nimero de confirmacfes deve ser
dividido pelo nimero de assertivas (32). Quanto maior o indice, mais forte, para o
Autor, € o Legislativo do pais. Ha afirmacdes acerca do regime de derrubada de
veto, da competéncia para a deflagracdo do processo legislativo, do procedimento
de emenda a Constituicdo, do interesse dos parlamentares em se reelegerem, da
necessidade de aprovacao legislativa para declaracdo de guerra, da imunidade dos
congressistas, da regularidade do funcionamento do Legislativo, etc®.

Uma assertiva chama especial atencéo: refere-se ao carater vinculante das
leis orcamentarias™'®. No Brasil, ndo ha essa vinculagdo — menos um ponto para o
Poder Legislativo brasileiro. Apenas a titulo de curiosidade: se nossas respostas
estiverem corretas™!, o indice do Legislativo brasileiro (PPI) é de 0,5625, o que 0
coloca préximo, em relacdo a forca, ao Legislativo da Arménia (PPI: 0,53), da
Ucrania (PPI: 0,50) **2 e da Gedrgia (0,59), mas atras do Legislativo da Lativia, da
Mongolia, da Bulgaria, da Eslovénia, da Macedonia, da Republica Checa, da
Albania, da Estonia, da Croacia, da Lituania, de Moldova, da Roménia, da
Eslovaquia, da Hungria e da Pol6nia. Apenas o Legislativo do Azerbaijao, da Russia,
do Quirguistdo, do Tajiquistdo, do Cazaquistdo, de Belarus e do Uzbequistdo séao
ainda mais fracos do que o brasileiro.

No Brasil, o orcamento é uma peca de faz-de-conta.''® Depois de um
procedimento complexo **4, o Congresso Nacional aprova a lei orcamentaria anual, a

gual é considerada mera autorizacdo. Isso quer dizer que, de um lado, ao Poder

109 Conferlr 0 questionario, que se encontra no Anexo A.

% Eis a assertiva original: “Expenditure of funds approprlated by the legislature is mandatory; the executive lacks
the power appropriated by the legislature”. Tradugao livre: “O uso de verba determinado pelo Legislativo é
com pulsério; falta ao Executivo o poder de usar verba sem autorizagéo do Legislativo”.

™ Também responderam ao questionario a mestranda Daniela Giacomet e o doutorando Eduardo Mendonca, a
quem agradeco.

Desconsideradas as reformas havidas na Ucrania em 2005, com o propdsito de fortalecer o Poder Legislativo
daquele pais.

% Sobre o tema, conferir MENDONGA, Eduardo Bastos Furtado de Mendonca. A Constitucionalizacio das
Flnangas Publicas no Brasil. Devido processo orgamentério e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010.

* A propésito, conferir os artigos 165 e seguintes da Constituicio Federal e a Resolugéo n° 01/2006 do
Congresso Nacional. Esta estabelece uma série de restrigfes aos direitos dos parlamentares, motivo pelo qual
sua constitucionalidade é questionada por Eduardo Mendonca. Conferir, MENDONGCA, Eduardo. Op.cit. p. 57 e
seguintes.
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Executivo é vedado realizar despesas sem previsdo na lei orcamentaria’*>; mas, de
outro, ele ndo € obrigado a empregar os recursos nas dotacdes orcamentarias
previstas em lei. Na pratica, o que ocorre? Depois de editada a lei orcamentaria, o
Poder Executivo simplesmente corta recursos destinados a diversas dotacdes™'®.

Em andlise apressada, a atitude poderia soar como positiva. O Poder
Executivo estaria economizando, poupando recursos publicos, o que parece ser algo
digno de elogio. Essa conclusdo, porém, ndo resiste a reflexdo. Na verdade, ao
cortar recursos mediante deciséo unilateral e desprovida de fundamentacao, o Poder
Executivo simplesmente ignora importantes decisdes politicas tomadas pelo
Legislativo. O Estado é mero instrumento para a realizacéo de direitos fundamentais.
A concretizacdo desses direitos passa, em larga medida, pela existéncia de verbas
orcamentarias. De nada adianta, a previsao legal de que os presos tém direito ao
exercicio de atividades profissionais, intelectuais, artistica e desportivas''’, se ndo
h& recursos para viabiliza-las. Os recursos sdo essenciais para 0 cumprimento das
decisdes legislativas. O problema é que, na pratica, mediante decreto e sem
fundamentacdo alguma, o Executivo pode simplesmente cortar as verbas alocadas

na lei orcamentaria, de modo a tornar in6cuas as decisées legislativas™'®.

15 £ vedado em regra, porquanto ha a possibilidade de o Executivo valer-se dos créditos adicionais, que se

dividem em trés espécies: suplementares; especiais e extraordinarios. Os créditos suplementares tém como
propédsito aumentar dotacdes ja existentes, sdo abertos por decreto e dependem de autorizagéo legislativa. O
artigo 165, §8°, da CF/88 possibilita que a autorizagéo seja concedida ja na lei orcamentaria. Os créditos
especiais destinam-se a fazer frente a despesas néo previstas no orgamento. Sao abertos mediante decreto e
também dependem de autorizacao legislativa, que deve ser especifica. Por fim, como o nome sinaliza, os
créditos extraordinarios destinam-se a suprir necessidades urgentes e imprevisiveis. S8o abertos por medida
provisoria, na forma do artigo 167, §3° : “A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62”. Conforme noticiado anteriormente, superando jurisprudéncia anterior, segundo
a qual lei orcamentéria ndo poderia ser objeto de controle abstrato de constitucionalidade, o Supremo Tribunal
Federal, nas ADI 4048 e 4049, declarou a inconstitucionalidade de medidas provisérias que instituiam crédito
extraordinério em inobservancia ao artigo 167, §3°, da CF/88.

116 A Lei de Responsabilidade Fiscal dispde, no artigo 8°, que, até 30 dias depois da publicacdo dos orcamentos,
“o Poder Executivo estabelecera a programagéo financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso”. E nessa oportunidade que o Poder Executivo anuncia os contingenciamentos. No ano corrente, 0s
cortes orgcamentérios, veiculados pelo Decreto 7.445/2011, atingiram a marca de R$ 50,1 bilhdes. A redacao do
artigo 1° do referido Decreto simboliza a indiferenca do Poder Executivo para com a lei orcamentéaria: “Art. 10 Os
orgaos, os fundos e as entidades do Poder Executivo, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, poderdo empenhar as dotacdes orcamentarias aprovadas na Lei n® 12.381, de 9 de fevereiro de 2011,
observados os limites estabelecidos no Anexo | deste Decretfo.”

7 Artigo 41, inciso VI, da Lei de Execuc&o Penal.

18 No ponto, vale transcrever a critica de Eduardo Mendonca: “O problema surge na execugio do orcamento.
Salvo pelas chamadas obrigacdes legais, referidas acima, nada impede que o Executivo retenha as verbas que
dariam concrecao as decisdes orcamentérias, aprovadas pelo Poder Legislativo. Em muitos casos, alias, as
decisdes orcamentarias estardo concretizando leis anteriores: imagine-se o Fundo Penitenciario Nacional ou os
Conselhos Tutelares, instituidos por lei e cujas atividades s@o dimensionadas, a cada ano, pelo volume de
recursos que recebem. Se esses 6rgdos forem deixados a mingua pela retengéo de recursos, ndo estara
ocorrendo asfixia de uma decisao legislativa? Ainda quando ndo seja possivel identificar uma lei, a decisao
or¢camentaria em si mesma deve ser considerada uma decisédo legislativa. Lembre-se do exemplo do orgamento:
a aprovacgdo de um crédito de 300 milhdes para atender a uma necessidade social notoriamente negligenciada


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12381.htm
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Os dados revelam a dimensdo dos cortes'*®. Em 2005, apenas foram
liberados R$ 4.066,00 do valor destinado a programa para aumentar a eficiéncia
energética, embora estivessem previstos, na lei orcamentaria, R$ 1.294.701,00. Ou
seja, foram cortadas 99,68% das verbas, a despeito da necessidade notéria de se
investir em eficiéncia energética. Outro exemplo refere-se ao sistema penitenciério,
para o qual foram liberados apenas 58,2% dos recursos previstos na lei
orcamentdria, apesar do estado critico em que estdo os estabelecimentos prisionais.

Para justificar os cortes do Executivo, ndo € dado sustentar a
incompatibilidade da lei orgamentaria com a realidade financeira do Estado. Além de
a iniciativa da lei orcamentéria ser privativa do presidente da Republica®®, os
parlamentares, no curso da deliberacédo, estdo sujeitos a uma série de restricoes,

entre elas, a impossibilidade de aumentar a despesa global ** .

Logo o
contingenciamento nao pode ser imputado a atuacao legislativa.

O contingenciamento tampouco pode ser atribuido a fatores imprevisiveis.
Pressupde-se que, ao elaborar o projeto de lei orcamentéaria, o Poder Executivo atue
amparado em informagfes e técnicas confidveis para estimar receitas e gastos. E
evidente que fatores multiplos podem influenciar a arrecadacdo e as despesas, de
modo a exigir ajustes. Em regra, esses ajustes devem ser apenas pontuais. Nao se

justifica que, ano apds ano, o Executivo proceda a cortes significativos e de maneira

ndo é uma decisdo? Ainda mais quando se pensa que 300 milhdes nao irdo resolver o problema, mas
certamente podem ajudar mais do que 200 e menos do que 400. E inevitavel reconhecer que existe uma
decisdo. Sendo assim, como negar que a liberagdo de apenas metade do valor previsto equivale a uma
contradecisdo?” (MENDONGCA, Eduardo Bastos Furtado. Op. cit. p. 197).

19 pados colhidos de MENDONGA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit. p.94 e s/s

120 «Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orgcamentos anuais”.

121 «Art, 63. Nao sera admitido aumento da despesa prevista:

| - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166, § 3° e § 4°”
“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.
(-.0)

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiqguem somente podem ser
aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagao de despesa, excluidas as
que incidam sobre:

a) dotacgOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributérias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou

Il - sejam relacionadas:

a) com a corre¢do de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgcamentérias ndo poder&o ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual.”



44

global. Se as reservas e o cumprimento de metas demandam tanto assim, compete
ao Executivo, em face de experiéncias anteriores, destinar verbas para tais
finalidades no projeto de lei submetido a analise do Parlamento. O corte, como
ressalta Eduardo Mendonca'®?, é uma decisdo orcamentéaria e, como tal, deve
receber tratamento juridico adequado, ou seja, deve passar previamente pelo crivo
do Legislativo. Tolerar cortes feitos pelo Executivo mediante decreto significa admitir
alocacao de recursos sem prévia autorizacao legislativa, o que é inconstitucional a
luz do artigo 167*%. Os contingenciamentos consubstanciam, portanto, um drible &
necessidade de autorizacao legislativa prévia em matéria orcamentaria'?*.

A pratica atual — que concebe a lei orcamentdria como mera autorizacdo —
fomenta, ainda, barganhas politicas, porquanto o presidente da Republica pode
liberar seletivamente os recursos orcamentarios, a fim de auferir ganhos politicos,
sobretudo em ano eleitoral. Um exemplo é a execucdo de emendas parlamentares
individuais. Parte do orcamento é destinada a elas®. Em geral, as emendas
individuais sdo automaticamente aprovadas, a sinalizar a auséncia de deliberacéo
efetiva’®®. O valor maximo das emendas por parlamentar é fixado no parecer do
relator do orcamento. Em 2011, por exemplo, correspondeu a R$ 13 milhdes. O
valor € inexpressivo de uma perspectiva macro, pois insuficiente para programas
amplos e profundos, ao passo que € significativo para benfeitorias pontuais em
currais eleitorais. As emendas individuais revelam, assim, que “o paroquialismo é

institucionalizado™?’. Por vezes ha quem proponha que sejam extirpadas, posicao

122

1s MENDONCGCA, Eduardo Bastos Furtado. Op. cit. p. 305.

Ressalvada a disciplina dos créditos extraordinarios, que, consoante preconiza o artigo 167, §3°, da CR/88,
podem ser instituidos por medida proviséria para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comogéao interna ou calamidade publica. No mais, eis o que estabelece o artigo 167:
“Art. 167. Sdo vedados:

| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual,

Il - arealizacdo de despesas ou a assunc¢éo de obriga¢fes diretas que excedam os créditos orcamentérios ou
adicionais;

(...)

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem indicacdo dos
recursos correspondentes;

VI - atransposi¢éo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para
outra ou de um 6rgéo para outro, sem prévia autorizagao legislativa;

(...)

IX - ainstituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagéo legislativa.”

124 O objetivo aqui ndo é criticar o aumento de metas as custas de investimentos. As metas certamente s30
necessarias para a economia. O problema é a maneira pela qual essas decisdes sdo tomadas — de forma
unilateral pelo Poder Executivo, sem participacdo do Congresso Nacional, a revelia, portanto, da Constituigdo.
125 5 valor corresponde a 1% da receita liquida corrente.

126 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Op. cit. p. 56.

127 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. Op. cit. p. 56.
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com a qual concordamos *® . Na medida em que as emendas individuais
representam expediente eleitoreiro, a liberacdo dos recursos correspondentes
assume especial importancia nas barganhas politicas. A execucdo or¢camentaria
transforma-se em valiosa moeda de troca. Para manipular condutas parlamentares,
basta que o Poder Executivo proceda de forma estratégica, liberando as emendas
de maneira seletiva *2° © 1%,

As emendas individuais sdo o aspecto mais visivel do problema. Praticamente

todo o orcamento®

esta sujeito a negociacfes desse tipo, nada republicanas, que
ndo s6 envolvem o Legislativo, mas também estendem-se ao setor privado. E isso
tudo porque prevalece a concepcao de que a lei orcamentaria nao obriga,
competindo ao Poder Executivo a liberacdo de recursos a seu bel prazer. Se
preponderasse o entendimento de que é vinculante, o espaco para barganhas
politicas ficaria reduzido*.

Salvo raras excecdes™?, a doutrina respalda a pratica atual de se considerar
a lei orcamentaria mera autorizacdo para que o Poder Executivo utilize as verbas
publicas. Dois fundamentos sdo comumente invocados para embasar essa
compreensdo’*. O primeiro consiste na caracterizacéo da lei orcamentaria como lei
apenas em sentido formal. O conteddo corresponderia a um ato administrativo de
efeito concreto. Como consequéncia, a lei orcamentaria veicularia mera autorizacao,

nao sendo de observancia obrigatéria. O segundo fundamento diz respeito as

128 Nesse sentido, Eduardo Mendonga. Em entrevista, o ministro Jorge Hage da Controladoria-Geral da Uni&o

também defendeu o fim das emendas parlamentares individuais, cujos recursos, muitas vezes, séo desviados.
Disponivel: http://congressoemfoco.uol.com.br/noticia.asp?cod canal=12&cod publicacao=35621. Acesso em
24.05.2011.

2 Eiso depoimento do deputado Chico Alencar a propodsito das emendas individuais: “Algo considerado normal
gue eu acho absurdo é deputado viver no Palécio do Executivo. L& ndo é lugar para deputado estar. O Poder
Executivo tem um papel, o Poder Legislativo tem outro, que € inclusive, de fiscalizagdo do Executivo, e ndo de
dependéncia.

O que mais movimenta os deputados, sempre ressalvando que ha exce¢bes honrosas, € a emenda individual
parlamentar. (...) Os deputados ficam desesperados para liberar esses recursos dessas emendas, a fim de
manter a sua base eleitoral, o seu curral eleitoral. E um despachante de luxo. Por isso, a maioria quer ficar na
base do governo. Porque sem emendas ndo se tem eleitor. Digamos que sdo mandatos de resultados, mas
resultados que apequenam a boa pratica politica, confundem a ideia de direitos. E muito ruim nesse sentido.”
1% para evitar o contingenciamento das verbas destinadas a emendas individuais, os parlamentares pretendem,
em 2012, destinar as emendas parlamentares individuais a areas contempladas pelo PAC, cuja execucao
costuma ser implementada pelo Poder Executivo. A informacéo foi extraida da reportagem de Janary Junior,
editada por Daniela Cronemberger. Disponivel em: http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/197170.html.
Acesso em 19.05.2011.

131 praticamente porque algumas verbas s&o de emprego compulsorio, ndo por estarem previstas na Lei
Orcamentaria, mas por conta de outros diplomas normativos.

132 Em defesa do orcamento impositivo, conferir NOBREGA, Mailson da. Orcamento Atrasado. Veja. Sao Paulo:
Editora Abril, edigdo 2227, ano 44, n. 30, 27 de julho de 2011, que aponta o orgamento autorizativo como um
espaco fecundo para a corrupgao.

133 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit.

13 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit. p.211 e s/s.



http://congressoemfoco.uol.com.br/noticia.asp?cod_canal=12&cod_publicacao=35621
http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/197170.html
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supostas consequéncias de compreender a lei orcamentaria como imperativa.
Sustenta-se que, a prevalecer esse entendimento, terceiros poderiam recorrer ao
Judiciario, para deduzir pretensdes de que o Estado empregue recursos dessa ou
daquela forma no ambito das respectivas dotacdes orgcamentarias.

Quanto ao primeiro fundamento, ainda que fosse procedente a premissa de
que a lei orcamentéria apenas é lei em sentido formal e corresponde, em sentido
material, a um ato de efeitos concretos, ela ndo conduziria a conclusdo de que ndo
haveria efeito vinculante. A imperatividade € um atributo dos atos estatais. Atos de
efeitos concretos s&o, em regra, cogentes'®. H4 atos e mesmo leis autorizativas,
como, por exemplo, uma lei que autorize o Poder Executivo a alienar um bem
publico. Nesses casos, porém, o carater de autorizacdo depreende-se do
ordenamento juridico ou do préprio enunciado do ato. Nao é dado presumir que atos
do Estado veiculem meras autorizacdes. A presuncao é oposta — em regra, eles sao
de observancia compulsoria, a ndo ser que se extraia o contrario diretamente do seu
texto ou de algum diploma normativo, o que ndo é o caso da lei orcamentaria™®.

Ademais, a premissa — de que a lei orcamentaria apenas € lei em sentido
formal — pode ser questionada. A lei formal diferencia-se da material por ser
destituida de generalidade e abstracdo, ou seja, por ndo conter normas que
disciplinam relacées em abstrato™’. Normalmente, a lei orcamentéria é tida como lei
formal. Porém, esse diploma encerra as opcOes sobre quanto alocar na
concretizacio de quais direitos. E na lei orcamentaria que se definem as prioridades
estatais — saude, educacao, saneamento basico, producao de energia ou assisténcia
social etc. Por meio dela, sdo tomadas decisdes politicas fundamentais, haja vista a
escassez dos recursos e a infinitude das demandas. A lei orcamentéaria consolida,
portanto, uma pauta de prioridades™®. Suas disposicées projetam-se sobre um sem-
namero de relacdes, na medida em que, ao definir a alocacdo de recursos,

139

condiciona toda a atividade da Administracado Nesse contexto, até mesmo a

135 Ccomo exemplifica Eduardo Mendonca, um ato que altere o nome de uma rua é de observancia obrigatoria.

MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit. p.215.

1% Como demonstra Eduardo Mendonca, ndo prevalece a dptica segundo a qual o artigo 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal permitiria a distingao entre despesas autorizadas e despesas obrigatorias. Conferir
MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit. 107 e s/s.

187 Conferir, a propdsito, acérdao da ADI 647. Relator ministro Moreira Alves. DJ 27.03.1992.

138 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit.

139 pepreende-se do acérd&o proferido no julyamento da medida cautelar na ADI 4049, que tem como objeto
medida proviséria mediante a qual se abriu crédito extraordinario: “Acrescento: em se tratando de lei
or¢gamentaria, avulta um traco peculiar: abaixo da Constituicdo ndo héa lei mais importante para a Administracéo
Publica, porque o orgamento anual é o diploma legal que mais influencia o destino de toda a coletividade
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premissa de que seria destituida de qualquer grau de generalidade e abstracédo

comporta controvérsia.

O segundo fundamento invocado para a compreensdo de que a lei
orcamentdria seria destituida de imperatividade reside na necessidade de impedir
que, com base nela, sejam deduzidas pretensdes individuais, o que, em ultima
analise, poderia levar o Estado ao caos. O fundamento ndo procede, pois a lei
orcamentaria ndo descreve medidas especificas a serem implementadas. Assim,
nao se poderia sustentar, com base nela, que o individuo “A” tem direito subjetivo a
gue o Estado Ihe proveja ensino superior. Se por acaso a lei orcamentaria descer a
detalhes e estabelecer condutas especificas que ndo invadam a esfera de reserva

da Administracdo*

, hada mais consentaneo com o principio da juridicidade do que
0 seu cumprimento. Nao é dado presumir que o legislador, no ambito do orcamento,
atuara de forma tdo irresponsavel a ponto de inviabilizar o funcionamento da
maquina publica.

A par de a execucdo orcamentaria dar-se a revelia do devido processo
legislativo, o procedimento de elaboracdo da lei orcamentaria também merece
critica. Ha uma série de limitacbes, de constitucionalidade duvidosa, a atuacao
parlamentar durante a tramitacdo do projeto de lei orcamentéaria'*. Entre as
restricdes’*, introduzidas pela Resolugéo n° 01/2006 do Congresso Nacional'®,

destacam-se as impostas aos relatores, as comissdes permanentes e as bancadas

administrada, na medida em que fixa todas as despesas e prevé todas as receitas para um determinado
exercicio financeiro. Donde se chamar a lei orcamentéria de lei de meios. Deixa-la de fora do controle de
constitucionalidade em processos objetivos parece um dar as costas ao reconhecimento de uma relevancia que
€ tao intrinseca quanto superlativa. Lei orcamentaria que, formalmente, é de natureza ordinaria, ndo se nega.
Materialmente, porém, € alei que mais se aproxima da Constituicdo na decisiva influéncia que projeta sobre toda
a maquina estatal administrativa e, por isso mesmo, na qualidade de vida de toda a sociedade”. (Trecho do voto
do Relator, ministro Ayres Britto).

140 conforme salienta Aricia Fernandes Correia, “a reserva de administragdo em sentido estrito em face do
Parlamento equivaleria a um nucleo funcional de administracdo publica infenso a intervencéo legislativa, o que
impediria a ingeréncia do legislador em matérias sujeitas a exclusiva competéncia do administrador publico in
concreto [...] O parlamentar ndo poderia, a pretexto de legislar, administrar’ (p. 597). Ha, por exemplo, reserva de
administracé@o para a celebracdo de acordos, convénios e contratos. CORREIA, Aricia Fernandes. Reserva de
Administracdo e Separacao de Poderes. Barroso, Luis Roberto (org.). A reconstru¢cdo democratica do Direito
Publico no Brasil. Renovar: Rio de Janeiro, 2007. p. 575-612.

1“1 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op. cit. p. 57 e, ainda, p. 115 e s/s especificamente sobre a DRU —
desvinculacio das receitas da Unido. As fls. 283 a 296, o Autor sintetiza as limitagdes que n&o deveriam ser
admitidas.

142 A questao, que é arida, foi muito bem sistematizada por Eduardo Mendonga. Conferir: MENDONGA, Eduardo
Bastos Furtado. Op. cit. p. 58.

143 Novas restricBes a apresentacdo de emendas podem ser introduzidas por meio do parecer preliminar do
Relator-Geral, que pode conter limitacdes a apresentacao de emendas por parlamentares e apenas precisa ser
aprovado pela maioria simples da Comissao Mista de Orgamento, a qual € composta por 33 parlamentares. Em
2008, por exemplo, foram blindadas as verbas do plano de aceleragao do crescimento (PAC). MENDONCA,
Eduardo Bastos Furtado. Op. cit. p. 289.
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estaduais. Além do relator-geral do orcamento, h4 o relator para exame da receita
publica e os relatores setoriais. Com excec¢do do relator-geral, os demais apenas
podem fazer emendas destinadas a corrigir erros ou sanar omissoes.

As comissdes permanentes, por seu turno, além de estarem submetidas a um
namero maximo de emendas, devem ater-se ao respectivo ambito temético ao
sugerir remanejamentos e — 0 que parece mais grave — devem manter a natureza
inicial da despesa (gasto com pessoal, com investimento etc). As bancadas
estaduais estdo, igualmente, sujeitas a limitagcdes numéricas e tematicas. Quanto a
estas, além de estarem restritas a parcela do orgcamento destinada ao respectivo
estado, 0 que parece razoavel para evitar guerras orcamentarias nos moldes das
guerras fiscais, as bancadas participam de maneira bastante pontual do orcamento,
porquanto as verbas remanejadas devem permanecer no mesmo 0rgao inicialmente
contemplado e com idéntica natureza.

Como bem demonstra Eduardo Mendonca'*, tais restricbes cerceiam o
debate e fazem com que a atuacdo do Congresso Nacional volte-se ao detalhe, ao
aspecto micro do orcamento, as decisfes especificas — atribuicdo oposta a qual esta
vocacionado. O Congresso Nacional tem mais capacidade institucional para
deliberar sobre o aspecto macro do orcamento — para decidir se o Estado deve
gastar mais em saude, em assisténcia ou em educacéo; para decidir se os valores
aplicados em publicidade sdo razoaveis ou demasiados. Faltam-lhe condi¢bes
técnicas, politicas e democraticas para decidir, por exemplo, se a Policia Federal
deve investir mais ou menos em informatica ou em cursos de aprimoramento dos
seus agentes. H4, portanto, uma inversao: por conta das restricdes, o Congresso
estd fadado a fazer o que ndo esta apto, enquanto deixa de definir as prioridades
politico-orcamentarias, justamente sua missao constitucional.

Nesse contexto, Eduardo Mendonca propfe, entre outras mudancas, o fim
dessas limitac6es impostas por normas internas do Poder Legislativo, de maneira a
nao haver restricdo numérica para emendas coletivas (de comissfes e de bancadas)
tampouco condicionamento a area tematica, regido geografica, 6rgdo contemplado
ou natureza de despesa. Propde, também, o fim das emendas individuais. No que

diz respeito a execugdo orcamentéaria, defende uma inversdo da pratica atual, para

144 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. Op.cit. p. 287.
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torna-la compativel com a Constituicdo, de modo a viabilizar o controle politico e
social. Sustenta o que chama de vinculacao auténtica da lei orcamentéria.

Por essa Optica, a lei orcamentaria ndo é concebida como mera autorizacao,
mas sim como diploma normativo dotado de imperatividade, como o séo as leis e 0s
atos do Estado em geral. Disso decorre a observancia compulséria que lhe é
inerente. Eventuais modificacbes orcamentarias devem seguir a disciplina
constitucional dos créditos adicionais. Se o Poder Executivo desejar contingenciar
verbas para cumprir metas, devera obter, para tanto, autorizacao legislativa, sendo-
Ihe vedado deixar simplesmente de aplicar as verbas nas dotacdes
correspondentes. A vinculagdo, adverte o Autor, n&o significa “um dever genérico de
gastar, e sim um dever de concretizar as dotacbes orcamentaria de forma razoavel”
145_

De fato, cumpre alterar a pratica orcamentaria atual, para torna-la condizente
com a Constituicdo. Temos duavida apenas quanto a excluir uma das limitacdes
impostas as bancadas estaduais, qual seja, a exigéncia de as emendas aterem-se
ao orcamento destinado ao respectivo estado. Como antecipado, o receio € que haja
uma guerra orcamentaria nos moldes das guerras fiscais, de maneira a favorecer o
Estado com o maior numero de representantes na Comisséo Mista de Orgcamento ou
ainda a formar blocos regionais para favorecer essa ou aquela regido em detrimento
das demais. Afora esse aspecto, procedentes sdo as ponderacdes Eduardo
Mendonca. A pratica atual de elaboracéo e de execucdo orcamentaria € uma forma
de mitigacédo do devido processo legislativo, mais precisamente do devido processo

legislativo orcamentario. Para revigorar o Poder Legislativo, € preciso inverté-la.

2.4 O poder excessivo dos lideres

O poder excessivo dos lideres € outro ponto que demanda alteracdo. No

inicio das legislaturas, a maioria, a minoria, o governo e 0os deputados agrupados por

145 Eduardo Mendonca propde, ainda, uma vinculacdo minima, que, embora esteja aquém das exigéncias

constitucionais, ja representaria avango significativo em relacdo a pratica atual. Por essa proposta — feita de
maneira subsididria em relacé@o a principal, ou seja, valida apenas no caso de ndo ser endossada a proposta
inicial de vinculacéo auténtica —, o Poder Executivo estaria obrigado a fundamentar todas as suas decisdes
or¢camentarias de maneira inteligivel, a fim de possibilitar o controle politico e social (MENDONGCA, Eduardo
Bastos Furtado. Op.cit. p. 343 a 346).
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partido ou bloco parlamentar com mais de cinco membros elegem os respectivos
lideres™*. A estes compete, por exemplo, indicar os membros de comissées e fazer
uso da palavra, livre de aparte, em qualguer momento da sessdo, por tempo
proporcional ao tamanho da bancada representada, com o minimo de trés e o
méaximo de dez minutos**’. O partido com bancada igual ou inferior a cinco membros
da Casa é destituido de Lideranca, mas pode indicar um integrante para expressar a
posicéo do partido e para utilizar a palavra uma vez por semana, por cinco minutos,
durante o periodo destinado as Comunicacbes de Lideranca **®. No Senado,
igualmente, a maioria, a minoria, o governo e os parlamentares, agrupados por bloco
ou por partido, indicam os respectivos lideres, que tém também prerrogativa
diferenciada para fazer uso da palavra'®.

Os poderes dos lideres ndo param ai. S&o mais extensos. O Regimento
Interno do Senado prevé o chamado voto de lideranca no inciso Il do artigo 293, cuja
redacdo é a seguinte: ‘0 voto dos lideres representaré o de seus liderados
presentes, permitida a declaracdo de voto em documento escrito a ser encaminhado
a Mesa para publicacdo”. O antigo Regimento Interno da Camara também continha
dispositivo semelhante — o artigo 176, segundo o qual a “(...) manifestacdo do voto

”

dos lideres representara o voto de seus liderados, permitida a declaracdo de voto
150-

A redacdo de ambos os preceitos € dubia. A expressdo permitida a
declaracdo de voto, contida na parte final dos dispositivos, faculta antever a
possibilidade de o parlamentar dissentir do respectivo lider e votar em sentido
contrario. Essa, porém, ndo era a interpretacdo adotada quanto ao antigo regimento
da Camara, tampouco é a interpretacdo vigente quanto as atuais normas internas do
Senado. Prevalece o entendimento de que o voto de lideranca confere ao lider o

poder de representar a bancada nas votacbes mesmo contra a vontade dos

146 Artigo 11 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

47 Artigo 10 do RICD.

148 Artigo 9, §4°, do RICD.

149 Artigo 14, inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).

%0 Eis a integra do dispositivo: “Art. 176 Pelo processo simbdlico, o Presidente, ao anunciar a votagao de
qualquer matéria, convidara os Deputados a favor a permanecerem sentados, e proclamara o resultado
manifesto dos votos. A manifestacéo do voto dos lideres representara o voto de seus liderados, permitida a
declaracao de voto."
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liderados. Portanto, ainda que o parlamentar divirja, seu voto € computado em prol
da posicdo manifestada pelo lider *°*© 2,

Com o advento da Constituicdo de 1988, a Camara dos Deputados elaborou
novo Regimento Interno e aboliu o mecanismo™? ¢ *** No Regimento Comum da
Camara e do Senado, que estabelece as disposi¢cOes para o Congresso Nacional,
inexiste o voto de lideranca. N&o obstante, em caso de omissdo do Regimento
Comum, aplica-se o Regimento do Senado, razdo pela qual h& o risco de entender-
se possivel, também no ambito do Congresso Nacional, essa modalidade de
votacdo existente no Senado. Tal interpretacdo, porém, ndo se coaduna com a
Constituicao, que repele o mecanismo.

Alids, quando estava em vigor, a norma regimental da Camara que previa o
voto de lideranca teve a constitucionalidade questionada no Supremo Tribunal
Federal. Em 1985, um deputado impetrou mandado de seguranca preventivo para
ter assegurado o direito ao exercicio pleno do mandato, de maneira que pudesse
votar sempre que presente as sessfes legislativas. Ante o término do mandato
parlamentar, o mérito do writ ndo foi apreciado.

O Procurador-Geral da Republica da época, Sepulveda Pertence, que depois
se tornaria ministro da Corte, chegou a proferir parecer no caso. Apos classificar o

voto de lideranca como a contribuicdo do proprio Parlamento a série de instrumentos

131 De fato, embora a norma do regimento da Camara fizesse mencéo a declaracdo de voto, a interpretacéo

entdo vigente impedia que o parlamentar votasse em sentido oposto a posi¢ao do respectivo lider. Tanto € assim
que, conforme se vera, o deputado Norton Correia impetrou mandado de seguranca (MS — 20.499) justamente
para ver assegurado o seu direito de votar sempre que presente as sessdes da Camara, ao contrario do que
ocorrera na votacdo do projeto de lei 1.737/79, aprovado somente pelo voto dos lideres partidarios. Tratava-se
de writ preventivo. A seguinte passagem do parecer proferido no caso pelo entéo procurador-Geral da Republica,
Sepulveda Pertence, dissipa qualquer duvida a propdsito da interpretacéo entéo prevalecente: “Ja o instituto do
voto de lideranca faz, dos lideres, mandatarios dos seus liderados, independentemente ou mesmo contra a
vontade deles. Tanto que nem a presenca do deputado na sesséo e a sua manifestagcao contraria ao voto do
lider impedirdao que este tenha o peso do numero total da bancada partidaria”.

132 No Senado, essa é a interpretacdo que até hoje vigora, como nos esclareceu gentiimente, por e-mail, 0
analista legislativo Pérsio Henrique Barroso, que atua na Secretaria Geral da Mesa do Senado Federal.
Conforme informado, “o dispositivo regimental (art. 293, 1l, RISF) é claro ao estabelecer que, no processo de
votagao simbdlica, o voto dos lideres representara o de seus liderados. Ou seja, conta-se simbolicamente, nao
nominalmente; p. ex., se um lider representa 25 liderados, seu voto conta por 25. Como havia te dito por
telefone, nunca vi acontecer de um senador encaminhar declaragdo de voto por escrito a Mesa, como permite a
parte final do texto. E, consultando um dos secretarios-adjuntos, ele também me confirmou que isso nunca
aconteceu [desde que] ele trabalha no plenario (e isso tem muitos anos). A finalidade é apenas para constar em
ata e marcar a posicao do senador. O que acontece, as vezes, é de um parlamentar fazer declaracao oral de
voto. Mas isso também, de qualquer forma, ndo altera o resultado da votagéo; essa declaracéo nédo é contada
como voto. Portanto, a resposta € no mesmo sentido do que ocorria na Camara”.

133 O Regimento Interno expressamente o repudia, conforme se vé do artigo 180, §7°: “O voto do Deputado,
mesmo que contrarie o da respectiva representacao ou sua lideranga, sera acolhido para todos os efeitos”.

1% Um fato curioso: diferentemente da Camara, que editou novo regimento interno quando da promulgacéo da
Constituicdo, o Senado limitou-se apenas a “adequar” o anterior as normas constitucionais supervenientes.
Igualmente, o Regimento Comum as duas Casas apenas foi objeto de adaptacdo. Esse fato permite inferir o
carater mais conservador do Senado em comparagédo com o da Camara, conclusdo que é corroborada pela
andlise dos ultimos nomes que dirigiram ambas as Casas.
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autoritarios voltados ao esvaziamento do conteudo real do mandato, opinou pela
concessdo da seguranca, ante a patente inconstitucionalidade do instrumento, por
ofensa ao principio geral da personalidade do voto parlamentar.

Na ocasido, destacou o ineditismo do voto de lideranca no direito comparado
— a excecdo do Brasil, apenas Luxemburgo adotava expediente semelhante.
Ressaltou que, na Franga, a preocupa¢cdo com o absenteismo parlamentar justificou,
por muitos anos, 0 uso do chamado voto por procuragdo, muito criticado pela
doutrina. Por esse instrumento, um deputado confiava a outro as cédulas de
votacdo, de maneira que, mesmo quando ausente, o voto do parlamentar era
computado. Enfatizou que, “ao contrario do voto de lideranca, a prética francesa do
voto por procuracdo nem dispensava um ato de vontade do deputado ausente — na
entrega ao colega dos seus boletins nominais — nem o inibia do voto pessoal, se
presente a sessdo™°. O voto por procuracdo gerou o voto coletivo, pelo qual um
grupo parlamentar depositava na urna um envelope com as cédulas de votagéo de
todos os seus membros. De qualquer forma, o voto coletivo pressupunha a entrega
da cédula — ato de vontade do parlamentar — e a possibilidade de divergéncia. Com
o advento da Constituicdo francesa de 1958, que consagrou expressamente o0
exercicio pessoal do voto parlamentar, o voto coletivo ficou superado; e o voto por
procuracdo, circunscrito a situacfes excepcionais, podendo cada parlamentar
receber apenas uma procuracédo, a evidenciar que ao lider é vedado representar os
parlamentares liderados™®.

Em pesquisa de direito comparado, ndo houve éxito em localizar parlamentos
gue adotem a pratica do voto de lideranca. Mesmo em Luxemburgo, hoje vigora
sistema semelhante ao francés, em que é possivel delegar o voto, mas o
parlamentar que receber a delegacdo é proibido de representar mais de um

colega®™’. Na Alemanha, a Constituicdo assegura o exercicio livre do mandato,

155 Trecho extraido da fl. 10 do parecer do entdo Procurador-Geral da RepUblica Sepulveda Pertence, prolatado

no MS — 20.499/STF.

1% Eis 0 que dispde o artigo 27 da Constituicao francesa:

“ARTICLE 27. No Member shall be elected with any binding mandate.

Members’ right to vote shall be exercised in person.

An Institutional Act may, in exceptional cases, authorize voting by proxy. In that event, no member shall be given
more than one proxy”.

Disponivel em: http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank_mm/anglais/constitution_anglais.pdf.

Acesso em 23.06.2011.

157 Agradecemos, no ponto, aos esclarecimentos de Benoit Reiter, Secretario-Geral Adjunto do Parlamento
luxemburgués, que, por e-mail, informou:

"Comme vous pouvez le constater, la délégation de vote est possible, mais un député ne peut pas représenter


http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/anglais/constitution_anglais.pdf
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/anglais/constitution_anglais.pdf
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garantia que é voltada sobretudo contra o préprio partido. Conforme assevera
Hartmut Maurer, qualquer tentativa de forgcar o parlamentar a determinado
comportamento € inconstitucional e até mesmo punivel penalmente. O parlamentar
tem o direito a exercer o mandato com liberdade, podendo divergir do partido, que,
em contrapartida, pode exclui-lo de determinada comisséo caso haja ciséo relevante
entre a posicao individual e a partidaria™®. Nesse contexto, parece inconcebivel que
lideres partidarios representem o voto dos liderados, sobretudo contra a vontade
destes. E possivel afirmar, assim, que o voto de lideranca revela-se incompativel
com os fundamentos basicos do sistema legislativo aleméo.

A nosso ver, o voto de lideranga tampouco se coaduna com a Constituicao
brasileira. Além de violar a igualdade entre os parlamentares — que pode ser
traduzida na maxima um parlamentar = um voto —, o instituto subverte a propria
representacdo democratica, pois desconsidera o0 mandato daqueles que foram
democraticamente nele investidos e outorga aos lideres uma espécie de
supermandato sem lastro popular correspondente. Além disso, 0 instituto
desestimula discussdes. Como apenas poucos parlamentares — os lideres — votarédo
sobre a matéria, o processo de formacdo de opinido acaba se fechando.
Consequentemente, o espaco para reflexdes, para o debate, para o confronto de
ideias se reduz de maneira significativa, em prejuizo a propria legitimidade das
decisdes. O voto de lideranca dificulta também que o publico monitore as acdes de
seus representantes, de sorte a comprometer a prestacdo de contas dos
mandatarios e, por conseguinte, a controlabilidade do parlamentar, que passa a
ficar protegido sob o escudo partidario. Mesmo que o voto de lideranca fosse
interpretado de maneira a permitir a divergéncia do liderado, todos esses efeitos

negativos seriam verificados, na medida em que a simples possibilidade de o lider

plus d'un de ses collégues (article 44 (13)). La majorité des membres de la Chambre doit étre réunie pour voter
(article 44 (2)).

Eis os dispositivos pertinentes do Regimento Interno da Camara dos Deputados: “Article 44 (1) La Chambre ne
peut prendre de décision pour autant que la majorité de ses membres se trouve réunie; (13): Aucun député n'a le
droit de représenter plus d'un de ses collegues".

(Traducéo livre: Artigo 44 (1) A Camara ndo pode tomar uma decisdo a menos que a maioria de seus membros
encontre-se reunida. Artigo 44 (13) Nenhum deputado tera o direito de representar mais do que um de seus
colegas).

138 pe qualquer sorte, o Autor ressalta que ha bons incentivos para o parlamentar seguir a orientacao partidaria,
como a falta de conhecimento especializado em determinada material, o que o leva a confiar na orientagcao dos
especialistas do partido etc. (MAURER, Hartmut. Staatsrecht |. Beck Juristischer Verlag, 2007). Essas

informag®es relativas & Alemanha apenas foram possiveis gragas a ajuda de Eduardo Mendonca, que traduziu o
texto correspondente.
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manifestar-se por todos seria suficiente para inibir que os demais parlamentares dele
divergissem, sufocando o dissenso.

O voto de lideranca caminha, ainda, na contramao de duas das principais
caracteristicas do Parlamento que lhe conferem legitimidade. Como é cedico, a
origem popular do mandato é comum ao Legislativo e ao presidente da Republica.
Tanto um quanto outro sédo eleitos pelo povo. Em termos de legitimidade, o
Parlamento apresenta, porém, as vantagens da diversidade ™° e da
acessibilidade®.

Por ser composto por grande numero, o Parlamento tende a refletir a
diversidade de opinides, de maneira a espelhar melhor a sociedade. Maiorias e
minorias sdo por ele representadas'®. J4 o presidente da Republica, embora
governe para todos, simboliza apenas a vontade majoritaria, o que, por si SO,
reduziria, em comparagcao ao Parlamento, sua legitimidade para legislar, ainda que

162 e 163

fosse autorizado a tanto em situagcOes ordinarias Quanto a acessibilidade,

159 ESKRIDGE JR., William; FEREJOHN, John. Super-Statutes: The New American Constitutionalism. BAUMAN,
Richard W.; KAHANA, Tsvi. The Least Examined Branch. Cambridge, p. 325.

180 ESKRIDGE JR., William; FEREJOHN, John. Op. cit. p. 325.

161 A propdsito, Jeremy Waldron assevera: ‘| think these numbers are valued not just because more is better for,
say, the reasons elaborated in Condorcet’s jury theorem, but because more gives us the opportunity to diversity
the membership, to have legislators form a variety of places, representing a diversity of interests an opinions.
Legislatures are formally structured to ensure diversity, and the modern idea of legislation rests philosophically on
an insistence that society, being pluralistic, is in essence incapable of representation by a single voice or by
reference to a single of interests.(...)

Why is this diversity so important for lawmaking? Partly it is informational. We hope that representatives will come
from different parts of the country, bringing with them knowledge of the special needs and circumstances of
different groups. We want to ensure an adequate representation of the diversity of interests in society. (...) But the
value of diversity also has to do with heterogeneity of opinions. The legislature is a place where we argue and
debate, and we want to ensure a hearing for the largest possible variety of opinions concerning the issues that
are raised when a change in the law is being contemplated. The idea is that new law emerging from this
institution cannot claim its authority on the basis of any cozy consensus among likeminded people (whether in the
community or in the legislature). Instead, its claim to authority must make reference to the controversies
surrounding its enactment. If a citizen, who disagrees with the new law, asks why she should obey it, we want to
be able to say to her that disagreements (along the lines that she is expressing) were aired as fiercely and as
forcefully as possible at the time the law was considered and that it was enacted nevertheless in a fair process of
deliberation and decision.” (WALDRON, Jeremy. Principles of legislation. BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi.
The Least Examined Branch. Cambridge, p. 25).

162 No ponto, vale lembrar o 6bvio. Apesar dos abusos verificados, o presidente da Republica apenas dispde do
poder de legislar de forma extraordinaria, mediante a edicao de medidas provisérias que, de acordo com a
Constituicao, deveriam estar reservadas a situagdes urgentes e relevantes.

163 Além do argumento da diversidade, ha outro de indole liberal para reconhecer que, no desenho institucional,
deve competir ao Parlamento a fungdo de legislativa. A concentragdo do poder de legislar em uma s6 pessoa
com amplo respaldo popular pode estimular abusos, sobretudo porque, no exercicio da funcéo, seria dispensavel
o didlogo. Justamente por conta do amplo respaldo popular, o Presidente da Republica tenderia ao arbitrio, em
especial em relacdo a minoria. J& no Parlamento, o exercicio da funcgao legiferente permite o embate, a critica e,
a depender da equacao de poder, reclama até o didlogo, motivo pelo qual é a arena institucionalmente mais
adequada para a atividade legislativa, que tanto impacto causa na vida de todos. E claro que o grande ndmero
de parlamentares ndo impede um parlamento tirano, apenas o dificulta. A propésito desse ultimo aspecto, vale
conferir 0 seguinte trecho em sentido oposto da obra Notas sobre o Estado de Virginia, de Thomas Jefferson,
reproduzido no artigo XLVIII dos Federalistas, de autoria de Madison: “Todos os poderes do governo, o
legislativo, o executivo e o judicial, convergem precisamente a definicdo do governo despdético. Nao atenua a
coisa que esses poderes sejam exercidos por muitas maos e ndo por uma so, e se alguém o duvida, que volte
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os parlamentares sdo mais abertos e préximos a sociedade do que o presidente da
Republica, seja pelo maior nimero, seja pelo eleitorado mais reduzido. Com o voto
de lideranca, perdem-se as duas caracteristicas, a diversidade e a acessibilidade.
Na medida em que a funcdo legislativa € transferida para poucos lideres, a
diversidade se esvai e 0 acesso torna-se mais dificil. Nesse contexto, por ir de
encontro as bases do devido processo legislativo e ao principio democratico, o voto
de liderancga ha de ser extirpado.

Ha uma outra espécie de voto de lideranca, utilizado para deliberacbes
regimentais. Esta espécie esta presente também na Camara dos Deputados. Os
lideres tém o poder de abreviar os debates nas Comissdes e remeter o tema mais
rapidamente ao Plenario, por meio do requerimento de urgéncia. O pedido de
urgéncia pode ser formulado por 1/3 dos membros da Camara ou por lideres que
representem 2/3 dos membros da comissdo. Também nesse caso a assinatura do
lider conta como se fosse o voto unanime da respectiva bancada. Por essa razéo,
aludiu-se a uma espécie de voto de lideranca em matéria regimental. Aprovado o
requerimento de urgéncia’®, dispensam-se exigéncias, intervalos e formalidades
regimentais. Apenas ndo se abre mao dos pareceres das comissdes ou do relator
em Plenario, do quérum para votacdo e da publicacdo da proposta principal e

5

acessorias'®. Na pratica, a urgéncia retira os projetos das comissées e os leva para

apreciacdo direta do Plenario. Com isso, a acao individual dos parlamentares no
curso do processo legislativo é minimizada, ao passo que a dos lideres é
potencializada. Essa prerrogativa atinente ao requerimento de urgéncia, com o
consequente deslocamento da matéria para o Plenario, apresenta tanto potencial

gue é apontada por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi como uma das causas

seus olhos para a republica de Veneza. Tao pouco nos vale que os tenhamos eleitos nds mesmos. Um
despotismo electivo ndo é o governo pelo qual lutamos [...]" (em HAMILTON, Alexander; MADISON, James;
JAY, John. Op. cit. p. 202)

164 Conforme informam Argelina Figueiredo e Fernando Limongi, o requerimento de urgéncia, em geral, é
acordado com os lideres e aprovado em plenario por maioria simples em votagdo simbdlica. FIGUEIREDO,
Argelina; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de coalizo. Lua Nova, Sdo Paulo, v.44,
PG'581'106'1998' p. 92.

“Art. 152. Urgéncia é a dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades regimentais, salvo as referidas
no § 1o deste artigo, para que determinada proposicao, nas condi¢ées previstas no inciso | do artigo
antecedente, seja de logo considerada, até sua decisao final.

810 Nao se dispensam 0s seguintes requisitos:

| - publicagéo e distribuicdo, em avulsos ou por copia, da proposicéo principal e, se houver, das acessoérias;
Il - pareceres das Comissdes ou de Relator designado;

[l - quorum para deliberacéo.
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para a obediéncia partidaria. Com esse expediente, os lideres limitam, inclusive, a
possibilidade de apresentacdo de emendas por parte dos parlamentares™®®.

Os lideres também determinam a modalidade de votag&o no Plenério: se por
votacdo nominal ou por votacdo simbdlica. Nesse ambito, agem de forma
estratégica, a depender do resultado pretendido. Se a matéria € politicamente
custosa aos integrantes de seus partidos, optam pela votacdo simbélica®®’. E mais:
os lideres definem, ainda, juntamente com o Relator, a ordem de votacdo da
proposicdo principal e das respectivas emendas, o0 que pode influenciar
decisivamente os resultados das votacdes.

Outro campo de atuacao importante dos lideres que merece atencdo € a
definichio da agenda legislativa. Na Céamara dos Deputados, had a previsdo
regimental do Colégio de Lideres, que tem como uma de suas principais funcdes
colaborar na definicdo das prioridades legislativas. De acordo com o0 Regimento
Interno da Camara, a agenda € feita pelo presidente, ouvido o Colégio de Lideres.

168 e 169

Na pratica, porém, o Colégio de Lideres tem poder de decisao , inclusive de

vetar 0 exame de determinadas proposicbes. No Senado, diferentemente da

1% Fernando Limongi e Argelina Figueiredo asseveram: “A preponderancia do plenario como centro decisdrio é
assegurada pela intervengédo dos lideres, que, por intermédio da aprovagao do requerimento de urgéncia, retiram
as matérias das comissdes e as enviam diretamente & apreciacdo do plenério. [...] Além de alterar o ritmo da
tramitacdo da matéria, retirando-a da comisséo e forgcando a manifestacéo pronta do plenério, a aprovacéo do
requerimento de urgéncia limita a capacidade dos proprios parlamentares de apresentar emendas ao projeto.
Para que seja considerada, a emenda tem que atender a um dos seguintes requisitos: ser apresentada por uma
das comiss@es permanentes; ser subscrita por 20% dos membros da Casa; ou ser subscrita por lider partidario
gue represente esta porcentagem de deputados. A limitacdo & apresentacdo de emendas e seu controle pelos
lideres partidarios tolhem a acdo dos deputados, retirando-lhes a possibilidade de perseguir com sucesso 0s
interesses especificos de seu eleitorado a partir de uma estratégia individual.

[...] A atividade em plenério, na verdade, minimiza a possibilidade de que o deputado, individualmente, influencie
0 curso dos eventos e participe ativamente do processo legislativo. O papel dos lideres, por outro lado, é
potencializado. [...]

Ou seja, por forca regimental, lideres dispdem de um arsenal significativo de recursos por meio dos quais
controlam e circunscrevem a atuacéo dos parlamentares. [...]". FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando.
Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, S&o Paulo, v.44, p. 81-106,1998. p. 92-95. Sem
(1:16r7ifos no original.

Conferir, a propdsito, FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo
de coalizdo. Lua Nova, Sao Paulo, v.44, p. 81-106,1998. p.93 e 94.

168 Regimento Interno da Camara dos Deputados: “Art.17. S3o atribuicdes do Presidente, além das que est&o
expressas neste regimento ou decorram da natureza de suas funcdes e prerrogativas: (...)

s) organizar, ouvido o Colégio de Lideres, a agenda com a previséo de proposicdes a serem apreciadas no més
subsequente, para distribuicdo aos Deputados;

t) designar a Ordem do Dia das sessdes, na conformidade da agenda mensal, ressalvadas as alteracdes
?Gegrmitidas por este regimento;”.

No Colégio, os lideres de partidos que participem de bloco parlamentar e o lider do governo terdo direito a
voz, mas néo a voto (artigo 20, 81°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados). Na forma do artigo 20,
§2°, do Regimento, as delibera¢es devem ocorrer por consenso; quando néo for possivel, prevalece o critério
da maioria absoluta, ponderados os votos dos lideres em fungdo da expressao numérica de cada bancada. A
depender do perfil do presidente da Camara, o consenso é perseguido com maior ou menor empenho. Conforme
nos relatou Graziany Reis, 0 ex-presidente da Camara Luis Eduardo Magalhdes esfor¢ava-se sobremaneira para
alcanca-lo, enquanto o ex-presidente Arlindo Chinaglia, percebendo a formacao da maioria, ja definia a agenda
(Informagc&o verbal obtida em 01.06.2011).
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Céamara, inexiste a figura formal do Colégio de Lideres, mas estes sdo ouvidos para
a confeccao da agenda a despeito da auséncia de previsao regimental expressa.

Evidente que os lideres racionalizam os trabalhos. Do ponto de vista pratico,
seria inviavel que todos os parlamentares fossem, por exemplo, chamados a definir
a pauta legislativa. Decidir o que decidir levaria a paralisia. Por ser mais
democrético, o modelo atual — que viabiliza a participacdo dos lideres — é preferivel
a confiar a formulacdo da agenda tdo-somente aos presidentes das Casas
Legislativas. A critica aqui dirige-se a auséncia de alternativa caso o presidente e o
Colégio de Lideres vetem da pauta algum tema polémico ou politicamente custoso.
Um caso real é emblematico e esclarecedor para dimensionar o poder de veto sobre
a agenda legislativa que detém os lideres e os dirigentes das Casas Legislativas.

Depois da rejeicdo, por falta de quorum, da Emenda Dante de Oliveira, que
restabelecia imediatamente as elei¢cdes diretas para presidente da Republica, foram
reunidas 249 assinaturas de parlamentares, que representavam a maioria absoluta
de cada Casa Legislativa, a fim de viabilizar o exame de proposta de emenda
constitucional com idéntico objetivo — a PEC n° 20/84, chamada Emenda Theodoro
Mendes. ApoOs alguma controvérsia — que incluiu a formulacdo de consulta a
Comissédo de Constituicdo e Justica do Senado —, o Presidente do Congresso
Nacional reconheceu estar a PEC em condicGes de ser submetida a votacdo. Nao
obstante, recusou-se a coloca-la em pauta, por entender que caberia a si ou as
liderancas partidarias definir o momento oportuno e conveniente para tanto. Com
isso, a PEC jamais foi posta em votacdo e, em 1985, realizaram-se eleicbes
indiretas para a presidéncia da Republica®”.

Vé-se que os Lideres e o Presidente do Senado obstaram debate relevante,
de modo a inviabilizar apreciacdo de proposta de emenda constitucional subscrita
pela maioria absoluta dos parlamentares de ambas as Casas. Com isso, sufocaram
a discussao na origem e desrespeitaram a vontade majoritaria. Manipularam o
processo legislativo para impedir resultado que Ihes fosse desfavoravel. O poder de
veto dos lideres e das direcbes das Casas sobre a agenda legislativa ndo se
coaduna, portanto, com a dimensao deliberativa exigida pela democracia, que
pressupde o didlogo e o embate de ideias. E um poder que tende ao abuso. E

preciso conté-lo, mediante a introducdo de mecanismo que o0 compense, criando

7% Sobre o tema, conferir 0 acérddo do Supremo Tribunal Federal proferido no MS 20.464.
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uma valvula de escape. Talvez bastasse a previsdo de que certa matéria entraria
necessariamente na Ordem do Dia se houvesse requerimento assinado por

determinado numero de parlamentares.

2.5 A tutela jurisdicional limitada do devido processo legislativo

A tutela jurisdicional fraca também concorre para que o devido processo
legislativo seja desrespeitado.

Mediante a observancia do procedimento, é possivel fomentar a deliberacao.
O procedimento ndo é um fim em si mesmo '*. Por meio dele, criam-se
oportunidades para exposi¢cdo e analise de diversos pontos de vista, bem como
momentos para reflexdo. Além disso, o procedimento funciona como protecéo das
minorias contra abusos perpetrados pela maioria. O devido processo legislativo,
composto por normas constitucionais, legais 1’ e regimentais, &, portanto,
instrumento apto para fortalecer a legitimidade democratica das decisoes.

Sem duvida, muitas das normas que o instituem revelam-se problematicas,
reclamam alteracbes e estdo longe de garantir a deliberacdo efetiva por parte do
Poder Legislativo. E o caso, por exemplo, dos dispositivos sobre a definicdo da
agenda do Legislativo, que a entregam exclusivamente a direcdo da Casa e aos
lideres, tema tratado anteriormente. Mesmo assim, a existéncia de um procedimento
organizado e previamente conhecido pelos envolvidos € exigéncia l6gica para haver
articulacdo de posicOes divergentes e deliberacdo efetiva. Isso sem contar que
algumas normas especificas sdo aptas a incrementar a qualidade do processo
deliberativo, como o dispositivo regimental que determina a apreciacdo dos projetos

por diferentes comissdes técnicas'’®, o que prevé a apresentacdo de justificativa as

"1 Nao por outra raz&o que, no modelo do Estado Regulador, a solugdo advogada para suprir o déficit de

legitimidade é a criacao de procedimentos que possibilitem a participacéo e a deliberagdo ampla da sociedade,
até porque ninguém detém o monopdlio do conhecimento. Na procedimentalizag¢éo, a preocupagao volta-se ao
modo de elaboracdo das normas, aos meios, ao processo de decisdo, ao caminho adotado para atingir os fins
sociais. Ver, sobre o tema, BLACK, Julia. Procedimentalizando a regulagdo: Parte | em MATTOS, Paulo
Todescan L. (Org.). Regulagdo Econdmica e Democracia — O debate europeu. Sdo Paulo: Singular, 2006.

172 A |ei Complementar 95/98, por exemplo, estabelece normas de elaborac&o das leis, conforme determina o
artigo 59 da Constituicao Federal.

173 Artigos 34 e 139 do Regimento Interno da Camara.
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proposicdes normativas'’®, o que estabelece prazo minimo entre o primeiro e o
segundo turno de votacdo de propostas de emenda constitucional'’”®, entre outros.
Por mais que padecam de imperfeicdo, as balizas previamente acordadas
h&o de ser respeitadas na conducdo da atividade legislativa. Afinal, o principio da
juridicidade, caracteristica basica do Estado Democratico de Direito, impde a
observancia das normas estabelecidas. E ndo é s6. Na medida em que o principio
da juridicidade coloca-se a servico de outros — principio republicano, democratico e

principio da seguranca juridica — '

, estes também exigem que a producdo
normativa seja desenvolvida em consonancia com as normas que compdem o
devido processo legislativo.

Do principio republicano, depreende-se a necessidade de respeitar regras
previamente estabelecidas para evitar que prevalecam os caprichos de quem esta
no poder " . Do principio da seguranca juridica, extrai-se a exigéncia de
previsibilidade — de antemdo, € preciso saber as regras do jogo para fugir de
surpresas e casuismos. Do principio democratico, deduz-se a necessidade de
observar as regras instituidas pela maioria em procedimento respeitoso aos direitos
das minorias. Nao se deve, pois, confiar a casuistica, as maiorias ocasionais,
formadas a cada votacdo, a definicdo das diretrizes de elaboracdo das normas.
Sempre serda possivel questionar a correcdo dos procedimentos estabelecidos, o
gue é até positivo, a fim de que sejam aperfeicoados. O que ndo se deve fazer é
ignora-los, ja que tal conduta ndo atende a objetivo legitimo algum. Pelo contrario,
apenas permite que as maiorias formadas a cada momento imponham a sua
vontade pela forca.

E exatamente essa a realidade atual do Brasil. Dia a dia, maiorias
desrespeitam a regéncia do processo legislativo. Essa atuacdo € de tal modo
consolidada que nem sequer se tenta oculta-la. Apenas um exemplo entre tantos

existentes: durante a tramitacdo do projeto que resultou na lei do salario minimo de

174 «Art. 103. A proposicdo podera ser fundamentada por escrito ou verbalmente pelo Autor e, em se tratando de

iniciativa coletiva, pelo primeiro signatario ou quem este indicar, mediante prévia inscri¢do junto a Mesa”.

s Artigo 202, §6°: “A proposta [de emenda constitucional] sera submetida a dois turnos de discussao e votagéo,
com intersticio de cinco sessoes”.

176 Conferir, a propdsito, MENDONGCA, Eduardo Bastos Furtado. A Constitucionalizacso das Financas Publicas
no Brasil: devido processo orcamentario e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010. p. 223, em que trata
especificamente da legalidade orcamentaria.

7 Como bem destaca Waldron, o governo das leis, em contraposicdo ao governo dos homens, imprime um tom
de moralidade justamente porque traz a idéia de que as decisdes sdo fundadas em razdes, e ndo em mero
capricho (WALDRON, Jeremy. Op. cit. p. 21).
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2011, a Lei 12.382/2011, um Senador alegou desrespeito ao Regimento Interno da
Casa. Ouviu, em resposta, que a maioria decidira por prosseguir daquela forma'®.

Nesse campo, o Poder Judiciério poderia desempenhar um importante papel
ao exigir do Legislativo o cumprimento estrito das normas procedimentais que regem
0 processo legislativo. Cientes da possibilidade de toda a tramitacdo do projeto de lei
ser anulada pelo Poder Judiciario, os parlamentares, ainda que compusessem a
maioria, refletiiam mais antes de perpetrar violagdes as normas do devido processo
legislativo.

No ponto, discordamos de Mark Tushnet'”®

, para quem o judicial review
pode estimular um comportamento irresponsavel por parte do legislador. Referindo-
se ao judicial review em geral, sem se circunscrever as normas que compdem o
devido processo legislativo, 0 Autor argumenta que os legisladores nao se importam
em editar leis inconstitucionais por anteverem a respectiva anulacdo pelo Judiciario,
0 que lhes permite auferir bonus eleitorais advindos da aprovacdo da lei
inconstitucional e, ao mesmo tempo, ficar tranquilos ante a perspectiva de que a
atuacao judicial impedira a concretizacdo da afronta a Constituicdo. Além desse
aspecto, concorreria para o pouco comprometimento com a Constituicao o fato de os
legisladores sentirem-se como instancias de passagem no tocante a interpretacao
constitucional, ja que, ao final, o Poder Judiciario deliberara sobre o tema.

Seria ingenuidade negar o agir estratégico de parlamentares que, vez ou
outra, editam leis sabidamente inconstitucionais com o proposito de reter o crédito

|180

eleitoral™" ou com o intuito de ver realizada a providéncia inconstitucional até que o

178 Eis o dialogo travado entre o senador Itamar Franco, que se insurgia por entender que a tramitacdo do projeto

ocorrera em desrespeito ao Regimento Interno, e o presidente do Senado José Sarney:

Senador Sarney (Presidente do Senado):
— Para atender a liderancgas e o acordo dos lideres, submeti ao Plenério, uma vez que perguntei se havia
alguma objecao de fazermos a votagdo na sesséo de hoje.
— A argumentacdo era que, na quinta-feira, quase sempre, V. Exa. sabe, nds ndo temos nimero nesta
Casa e muitos senadores tém programas de viagem. Entéo, pediram para antecipar para hoje.
— E ja que o Plenério concordou, porque submeti ao Plenério, nds incluimos na reunido de hoje a votagéo
dessa matéria

Senador Itamar Franco:
— V. Exa. descumpriu o Regimento. Entéo, se V. Exa. vai sempre descumprir quando lhe interessar ou
guando interessar a maioria desta Casa, vai ser dificil n6s nos calarmos aqui. Se nds formos nos basear
em prejuizo ou ndo, entéo é melhor nds jogarmos o Regimento de lado e vamos ficar ao arbitrio da
maioria nesta Casa.

9 TUSHNET, Mark. Interpretation in Legislatures and Courts: Incentives and Institutional Design. BAUMAN,

Richard W.; KAHANA, Tsvi. The Least Examined Branch. Cambridge. p. 357.

'8 Quica a aprovacao e a auséncia de veto & Lei Complementar n° 135/2010, conhecida como Lei do Ficha

Limpa, tiveram esse proposito.
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ato venha a ser extirpado’®. Acreditamos, porém, que o exercicio do controle de
constitucionalidade das leis pelo Judiciario ndo estimula tal pratica, antes a inibe.
Saber que h4d um 6rgao de controle faz, em regra, o legislador mais responsavel no
exercicio de suas atividades, especialmente quanto as normas que compdem o
processo legislativo. A tutela jurisdicional forte incentivaria os parlamentares a
observa-las. Antevendo que todo o esforco empreendido na aprovacdo de um
projeto podera ser em vao em caso de inobservancia das normas procedimentais, 0s
parlamentares pensariam de forma estratégica e refletiiam duas vezes antes de
desrespeita-las.

No tocante as normas regimentais, hoje inexiste tal incentivo. Quando
instado a tutelar o procedimento da producdo legislativa, o Supremo Tribunal
Federal limita-se a examinar alegacdes de ofensa a Constituicdo. Violacdes a
normas exclusivamente regimentais ndo sao causas de pedir validas, muito embora
a Corte reconheca o direito subjetivo dos parlamentares ao devido processo
legislativo. A assertiva comum encontrada na jurisprudéncia é que atos praticados
durante o processo legislativo com respaldo no Regimento Interno situam-se no
ambito interna corporis.

A recusa do Tribunal em conhecer alegacfes regimentais, como se fossem
guestitnculas, cinge-se ao tema do devido processo legislativo. Em processos de
cassacao de parlamentares, de impeachment de presidente da Republica e em
procedimentos das comissfes parlamentares de inquérito, a Corte impde ao

Parlamento que observe o respectivo regimento’®

, @0 menos em seus aspectos
essenciais. Essa postura interpretativa € paradoxal. Tanto em um caso quanto em
outro, a Corte reconhece a existéncia de direito subjetivo'®. Logo, em nenhuma das

hipéteses, uma vez alegada a violacdo a direito subjetivo, poderia haver espaco

181 Trata-se da chamada inconstitucionalidade Util, em que o Poder Publico aufere as vantagens decorrentes de

um ato manifestamente inconstitucional, valendo-se da inércia ou demora dos interessados em impugna-lo e/ou
da demora do Judiciario em reconhecer-lhe a inconstitucionalidade. Um caso classico é o das guerras fiscais.
Até que o Poder Judiciério declare a inconstitucionalidade da lei, o Estado-Federado autor da lei impugnada e
muitos contribuintes beneficiam-se da inconstitucionalidade. Sobre o tema, conferir voto do ministro Sepulveda
Pertence, proferido na ADI 1.102.

182 A titulo de exemplo, vale citar o paradigmatico MS — 21.564, impetrado pelo presidente Fernando Collor, com
fundamento no Regimento Interno da Camara dos Deputados, para garantir maior nUmero de sessdes para
defender-se. Na mesma linha, conferir o MS — 21.360 (Caso Nabel Moura). A propdsito, ver também TEIXEIRA,
José Elares Marques. A doutrina das questdes politicas no Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2005.

183 A propésito do entendimento do Supremo Tribunal Federal de que apenas o parlamentar é titular do direito
subjetivo ao devido processo legal, conferir a critica de Leonardo Augusto de Andrade Barbosa. BARBOSA,
Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e Democracia. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 192.
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imune ao controle judicial, haja vista o disposto no artigo 5° inciso XXXV, da
Constituicdo da Republica’®.

E mais: carece de sentido tutelar direitos subjetivos que repercutirdo apenas
na esfera individual do jurisdicionado e recusar a protecdo ao direito subjetivo ao
devido processo legislativo, cujos efeitos serdo suportados por toda a sociedade.
Dizer que “um hipotético abuso de poder por parte de dirigente de Casa do
Congresso, em tema regimental, quedaria circunscrito no terreno da

responsabilidade politica que ele tem perante seus pares™®

significa relegar o efeito
maior que esse ato pode ter: a edicdo de uma lei maculada ou a auséncia de
deliberacdo sobre proposi¢cdes politicamente custosas, de modo a permitir que
dirigentes e lideres das maiorias ditem a agenda do Parlamento e evitem certas
discussbes relevantes. Outro efeito ainda pior € a legitimacdo do casuismo,
empregado por maiorias ou liderancas para influir no proprio resultado das votacoes,
mediante a modificacédo de ritos e exigéncias procedimentais, de maneira a garantir
a prevaléncia de determinados interesses.

De acordo com o atual entendimento do Supremo Tribunal Federal, apenas
sdo passiveis de exame violagcbes as normas regimentais que reproduzam
dispositivos constitucionais*®®. As demais ndo o sdo. Com isso, deixam de ser
examinadas alegacfes de descumprimento de normas regimentais importantes,

como a que estabelece o quérum minimo para abertura de sessao legislativa, a que

184 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos

estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXXV - a lei ndo excluira da apreciagédo do Poder Judiciario leséo ou ameaca a direito

185 Trecho do voto do Relator, ministro Francisco Rezek, no MS — 20.471, cuja controvérsia esté sintetizada em
nota de rodapé adiante.

18 Nesses casos, a Corte aproveita as razdes deduzidas pela parte, ainda que nao haja indicacdo expressa do
dispositivo constitucional considerado ofendido. Foi o que aconteceu no MS — 22.503. Tratava-se de mandado
de seguranca, impetrado por parlamentares de oposi¢éo ao governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
contra ato do Presidente da Mesa da Camara dos Deputados, pelo qual submetera ao Plenario emenda
aglutinativa a Proposta de Emenda Constitucional n® 33/95, que resultou na chamada Reforma da Previdéncia
Social (implementada pela Emenda Constitucional n°® 20/98). Os Impetrantes sustentaram, entre outros
argumentos, que a referida emenda aglutinativa fundiu “textos ou partes” da PEC encaminhada ao Congresso
pelo Poder Executivo com textos do substitutivo apresentado pelo relator deputado Euler Ribeiro, o qual fora
rejeitado pelo plenario da Camara naquele mesmo més. Nesse particular, articularam com a violagédo do artigo
do inciso VI do artigo 163 do Regimento Interno da Camara dos Deputados. Tal dispositivo prevé o prejuizo da
emenda quando versar matéria idéntica a de outra ja aprovada ou rejeitada. Os Impetrantes apontaram também
ofensas a outros dispositivos regimentais, advindas do impedimento do relator da emenda aglutinativa. O
Supremo Tribunal Federal conheceu do mandado de seguranca parcialmente — apenas quanto a alegacao de
gue a matéria submetida a votagéo fora rejeitada na mesma sesséo legislativa. E o fez por verificar a
possibilidade de ofensa ao artigo 60, § 5°, da Constitui¢éo, que, ao versar sobre o processo de mudanca da
Constituicdo, impede que a matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada seja
objeto de nova proposta na mesma sesséo legislativa. Ficaram vencidos os ministros Marco Aurélio (Relator),
limar Galvéo e Celso de Mello, que conheciam integralmente da impetracéo, inclusive quanto a dispositivos
regimentais ndo reproduzidos na Constitui¢do, e os Ministros Carlos Velloso e Octavio Gallotti, que dela ndo
conheciam.
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determina a deliberac@o do projeto de lei por mais de uma comissao temética e a
gue fixa intervalo entre os turnos para votacdo de proposta de emenda
constitucional.

No MS 21.754, por exemplo, os Impetrantes alegavam desrespeito ao
quérum minimo previsto regimentalmente para abertura de sessdo do Congresso
Nacional. A sessdo destinava-se, nada mais nada menos, a apreciar a Resolugéo
gue disciplinou o processo de revisao constitucional. A despeito da gravidade da
alegacdo, a Corte assentou que o tema seria imune a censura judicial, pois inserido
no dominio interna corporis, vencido o ministro Marco Aurélio®’.

O quoérum para o funcionamento do Legislativo é questdo que toca

diretamente & Constituicéo™®®

, mais precisamente, ao principio democratico, pois
intrinseca a democracia representativa. As normas regimentais que fixam quorum
garantem a representacao popular minima nas deliberagdes legislativas, de modo a
sustentar o postulado da autonomia publica, segundo o qual os cidadaos, por meio
de seus representantes, ddo normas a si proprios. Com a fixagdo do quorum
minimo, evita-se que leis sejam aprovadas, por exemplo, por apenas trés
parlamentares que, em razdo da reduzida representatividade, carecem de
legitimidade para atuar em nome do povo.

O exemplo, apesar de esdraxulo, é real. Em 1990, nos Estados Unidos, Terri
Schiavo sofreu uma parada cardiaca que a deixou em estado vegetativo por longos
anos. Seu marido era favoravel a retirada das sondas de alimentacdo e de
hidratacdo que a mantinham viva, ao passo que os parentes de Terri — pais e irmaos
— eram contrarios. Depois de intensa disputa iniciada em 1998, o Judiciario da
Flérida assentou caber ao marido a deciséo. Embora o caso contasse com decisao
judicial definitiva, o Congresso Nacional norte-americano, em 2005, aprovou projeto
de lei para conferir a Justica Federal competéncia para analisar o litigio. No Senado,

composto por 100 parlamentares, o projeto foi aprovado sem qualquer debate e por

187 O Relator, ministro Marco Aurélio, havia deferido a medida liminar para suspender o processo de reviso

constitucional. Ao final, todavia, ficou vencido e a liminar foi derrubada.

188 para as sessdes unicamerais do Congresso Nacional, a Constituicio n&o fixa uma regra geral sobre o
quorum de votagdo. Ja para as Casas Legislativas, estabelece no artigo 47: “Salvo disposigéo constitucional em
contrario, as deliberacdes de cada Casa e de suas comissdes serdo tomadas por maioria dos votos, presente a
maioria absoluta de seus membros”. Em algumas situagdes, a Constituicao determina quoruns especificos para
determinadas aprovagdes. O artigo 60, 82°, por exemplo, fixa o quérum de 3/5, em cada turno e em cada Casa,
para aprovagéo a emenda constitucional. O artigo 66, 8§ 4°, exige maioria absoluta para rejeicdo de veto. O artigo
69 estabelece ser necessaria maioria absoluta para aprovacéo de lei complementar.
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apenas 3 senadores. O presidente George W. Bush, por sua vez, interrompeu férias
para sanciona-lo & 1h11 da manha'®.

Parece inegavel: apenas 3 senadores num universo de 100 ndo exercem em
nome do povo o poder de legislar. No Brasil, a previsdo regimental de quérum de
abertura e de votacéo evita, portanto, situacdes como essa e garante um minimo de
representatividade para a tomada de decisfes legislativas. Quanto maior o niUmero
de parlamentares presentes na sessdo, mais o povo estara refletido no Parlamento.
Uma Casa Legislativa com apenas 3 membros néo espelha a diversidade existente
na sociedade, o que agrava ainda mais os problemas de legitimidade inerentes a
democracia representativa’®. Ao estabelecer o grau de representatividade minimo
para que o Poder Legislativo possa funcionar, as normas regimentais servem para
concretizar o principio democratico, de maneira a evitar que a representacao politica
circunscreva-se a uma ideia meramente artificial. S&o normas, portanto, de suma
importancia, cuja violagdo ultrapassa o dominio interna corporis. Impde-se tutela-las.

Ainda no ambito das normas regimentais, em outro caso, na ADI 2.938,
impugnava-se lei baiana — cujo processo legislativo, arguia-se, havia tramitado em
desrespeito ao Regimento Interno, o qual impunha a deliberacdo do projeto por
determinada comissdo da Assembleia. O Supremo Tribunal Federal absteve-se de
examinar a alegacdo, sob o fundamento de que a matéria circunscrevia-se ao

ambito interna corporis'®*, imune & censura judicial.

189 0 caso é relatado por Amy Gutmann. Ha outros detalhes interessantes, como a tentativa do Legislativo da

Flérida de autorizar o Governador do Estado a intervir no caso. A lei local foi declarada inconstitucional pela
Suprema Corte da Flérida. GUTMANN, Amy. Foreword: Legislature in the Constitutional State. BAUMAN,
Richard W.; KAHANA, Tsvi (Ed). The least examined branch. Cambridge. p. XI.

% Como ressalta Andrew Arato, quando “o Parlamento no século XVII e as Convengdes Constitucionais e
Assembleias Constituintes no século XVIII passaram a demandar que exercessem atividades constituintes ou
legislativas baseadas na ideia de que representavam a soberania do povo, surgiu um problema de legitimacéo
que nao foi resolvido naquele periodo, nem desde entédo e que nunca sera plenamente resolvido”. ARATO,
Andrew. Representagdo, soberania popular e accountability. Lua Nova, S&o Paulo, v. 55-56, p. 85-103, 2002. p.
85.
191 Tratava-se de acao direta de inconstitucionalidade contra a Lei baiana n° 7.483/99, que autorizou a
privatizacdo da empresa de dguas e saneamento. Durante o trdmite da proposicao legislativa, um parlamentara
reclamara da inobservancia ao Regimento Interno, o qual determina que projetos relacionados a higiene e saude
comunitarias bem assim a politica de saneamento basico passem pela Comissdo de Salde e Saneamento. Em
resposta, o Presidente da Assembleia asseverou que os demais projetos sobre desestatiza¢do ndo haviam
passado pela Comisséo de Saude, mas pelas Comissdes de Justica, Educacdo, Esporte e Servico Publica,
Financas e Orgcamento. Afirmou, ainda, que o projeto de lei entdo sob exame néo trataria de politica de
saneamento basico, mas de desestatizacdo da empresa de saneamento basico. O Partido dos Trabalhadores
ajuizou acgdo direta de inconstitucionalidade, em que alegou violagao aos artigos 5°, inciso LIV, 25, 58 e 59,

todos da Constituicdo. O Relator, ministro Marco Aurélio, deferiu a liminar para suspender a eficacia da lei, sob o
fundamento de que a decisdo do Estado da Bahia de alienar agdes da empresa estadual de aguas e
saneamento integra a politica estadual para o setor, motivo pelo qual a proposi¢ao legislativa deveria ter
passado pela Comissédo de Saude e Saneamento, na forma do Regimento Interno da Assembleia Legislativa.
Assim considerou que a tramitagao do projeto desrespeitara o procedimento estabelecido e, por conseguinte, 0
devido processo legislativo, cuja garantia entendeu estar compreendida no artigo 5°, inciso LIV, da Constituicao
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Preterir a analise da comissao tematica faz com que justamente o 6rgao
especializado na matéria deixe de aprecia-la. Além de mostrar-se irracional e de
reduzir a legitimidade da deliberacdo, o artificio pode ser utilizado para evitar a
rejeicdo de determinado projeto por parte do 6rgdo especializado. Em situacdes
como essa, podem as maiorias recorrer a violagédo de dispositivos regimentais para
manipular o resultado do processo legislativo. Elas podem escolher ou mesmo criar
as vias que lhes parecam mais propicias para atender a interesses momentaneos.
Também esse exemplo demonstra que a manipulacdo do processo legislativo ndo
viola apenas as normas regimentais pontualmente ofendidas, mas também, de
forma direta, o principio democréatico®2.

Nos Mandados de Seguranca 24.154 e 24.949, o Supremo Tribunal Federal
foi instado a manifestar-se sobre a supressdo de intervalos, previstos
regimentalmente, para a votacdo de emenda constitucional. No primeiro mandado
de seguranca, o Impetrante, senador da Republica, insurgia-se contra o
Requerimento n°® 768, aprovado pelo Senado, que institucionalizou o desrespeito
aos intersticios para uma série de emendas constitucionais’®*. No segundo, o
Impetrante, também senador da Republica, questionava a tramitacdo de PEC
especifica, porque nao observado o intervalo minimo previsto regimentalmente entre
a publicacdo do parecer da Comissao da Constituicdo e Justica (CCJ) e a primeira
deliberacéo, tampouco entre o primeiro e o segundo turnos de votacdo. No caso, 0

segundo turno ocorrera no dia seguinte ao primeiro. Em ambos os mandados de

Federal. A maioria dos Ministros, contudo, houve por bem ndo conhecer da acéo direta de inconstitucionalidade.
A maior parte deles asseverou que o desrespeito as normas regimentais durante a tramitacdo da projeto de lei
cinge-se ao ambito interna corporis. Um dos ministros que integrou a corrente vencedora entendeu que, no caso
entdo em exame, o projeto ndo precisaria passar pela Comisséo de Saude e Saneamento. Com isso, na
verdade, indeferiu a liminar, porquanto admitiu ser a violagéo regimental passivel de exame pelo Poder
Judiciério. Outro adotou ambos os fundamentos — de que a matéria era interna corporis e de que néo era
necessaria a andlise da Comissédo de Saude.

192 Agradeco, no ponto, a importante sugestdo de Eduardo Mendonca.

198 No MS 24.154, o Impetrante, senador Jefferson Péres, insurgia-se contra o Requerimento n°® 768, que
estabelecera, ao arrepio do Regimento Interno do Senado Federal, calendario novo para a tramitacdo das PECs
n° 2-A/95, n°® 610/98 na Casa de Origem, PEC n° 53/2001, n° 222/2000, na Casa de Origem, PEC n°® 49/2001.
Pelo calendario estabelecido, dispensaram-se os intersticios, previstos regimentalmente, para votagéo das
propostas em primeiro e em segundo turno. Na inicial, alegou-se que, com o calendario introduzido, tornou-se
possivel iniciar e encerrar o processo de votacéo de trés propostas de emenda constitucional em apenas sete
dias corridos. O Impetrante apontou ofensa ao principio da legalidade e ao devido processo legislativo. Nao
obstante, o Ministro Relator entendeu que se cuidava de tema interna corporis.

Essa nao foi a primeira vez que o Senado aprovara requerimento a fim de suprimir o intersticio previsto
regimentalmente para aprovacédo de PECs. O caso pioneiro ocorreu durante a tramitacdo da Emenda
Constitucional n° 15/96, que dispde sobre criacao, fusdo, incorporagdo e desmembramento de municipios.
Depois de aprovado, em sessdo esvaziada, o primeiro requerimento que dispensava o intersticio, o senador
Pedro Simon proferiu a sentenca que abre este capitulo: “Sr. Presidente, apenas desejo dizer que ndo sei 0 que
votei.”. A assertiva da a dimenséo da total falta de transparéncia e de debate na tomada da decisado. (Conferir, a
propésito, CARVALHO, Heraldo Pereira de. Op.cit. p. 57).
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seguranca, mediante decisdes monocréaticas'**, a Corte deixou de examinar a
alegacdo de desrespeito aos intervalos, sob o fundamento de que a matéria estaria
inserida no dominio interno — insuscetivel ao controle jurisdicional.

A Constituicdo exige, para aprovacado de emendas constitucionais, o quérum
de 3/5 em dois turnos de votacdo em cada Casa do Congresso Nacional, o que
pressupde intervalo minimo entre uma votacdo e outra. Os dois turnos nao foram
estabelecidos por mero capricho — tém sua razao de ser. O objetivo é que, entre um
e outro, haja espaco e, assim, maior reflexdo. O interregno € necessario para que a
sociedade participe do debate e para que a minoria derrotada se articule'®. E
preciso haver um momento em que Se pare e se avalie o contexto e as
consequéncias, antes de se tomar a decisao de alterar a Constituicdo. Por meio de
uma prestacao normativa — leia-se, por meio de normas regimentais —, concretiza-se
esse objetivo constitucional.

O Regimento Interno do Senado Federal estabelece, para a primeira
votacao, o intervalo minimo de cinco sessfes a partir da publicacdo do parecer da
Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ)*. Entre o primeiro e o segundo turno,
fixa o intersticio de cinco dias Uteis'®’. O Regimento da Camara, por sua vez,
determina o intervalo de duas sessdes entre a publicacdo do parecer e a primeira
votacdo e de cinco sessbes entre os dois turnos de votacdo'®®. N&o obstante, é

corriqueiro o desrespeito aos intervalos, no Senado e na Camara'®, o que impede

194

Proferidas, respectivamente, pelos ministros Nelson Jobim e Joaquim Barbosa.
195

Numa assentada em que desconsiderados os intervalos para votagao de PEC, os deputados Luisa Erundina
e Jair Balsonaro ficaram irresignados. Na ocasido, a Deputada sustentou: “(...) Ndo podemos concordar com a
eliminacéo desse rito processual, pois se trata de matéria que altera o texto constitucional. Portanto, é matéria
especial (...)" “(...) Nao da para, simplesmente, a partir de interesse conjuntural, estabelecer precedentes,
sobretudo em se tratando de matéria cujos efeitos vao recair sobre o conjunto da sociedade (...)". E continuou:
“(...) Abrir um precedente em relagéo ao § 6.0 do art. 202 ¢é grave, deixando-se de dar ao texto constitucional sua
importancia devida. Em outros paises, inclusive, ndo se altera o texto da Constituicao de forma tdo simples,
irresponsavel e pouco debatida com a sociedade (...)". (CARVALHO, Heraldo Pereira de. A subtracdo do tempo
de intersticio entre turnos de votacao de proposta de emenda & Constituicdo de 1988: uma contextualizagdo de
interesses segmentados em detrimento do direito da cidadania. Brasilia: Faculdade de Direito, UnB, 2010. 173 p.
Dissertacéo (Mestrado)- Universidade de Brasilia, 2010. p. 60).

196 «Art. 357. Cinco dias apos a publicagdo do parecer no Diario do Senado Federal e sua distribuicdo em
avulsos, a matéria podera ser incluida em Ordem do Dia.”

197 «Art. 362. O intersticio entre o primeiro e o segundo turno sera de, no minimo, cinco dias Uteis. (NR)”

198 «Art. 202. A proposta de emenda a Constituicdo sera despachada pelo Presidente da Camara a Comissao de
Constituicao e Justica e de Cidadania, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, no prazo de cinco sessoes,
devolvendo-a a Mesa com o respectivo parecer.

[.-]

8§ 5° Apos a publicagéo do parecer e intersticio de duas sessodes, a proposta sera incluida na Ordem do Dia.

§996° A proposta sera submetida a dois turnos de discussao e votagao, com intersticio de cinco sessdes.”

No Senado, ao menos 24 emendas constitucionais foram aprovadas sem observancia dos intersticios
regimentais. Na Camara, o intervalo foi desrespeitado, ao menos, em duas oportunidades. Sobre o tema, conferir
CARVALHO, Heraldo Pereira de. A subtracdo do tempo de intersticio entre turnos de votacéo de proposta de
emenda a Constituicdo de 1988: uma contextualizacéo de interesses segmentados em detrimento do direito da
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as articulacoes, dificulta a publicidade, obsta a participagdo da sociedade, cerceia o
debate, enfim impede a consecucdo do objetivo visado com a exigéncia de dois
turnos de votagao.

Vé-se que o desrespeito as normas regimentais implica, em muitos casos,
violag&o a propria Constituicdo. Assim, ao negar-se a tutelar as normas regimentais,
o Supremo Tribunal Federal, em Gltima andlise, recusa-se a proteger a Constituigao.
De qualquer sorte, ainda que 0s preceitos regimentais ndo cumpram diretamente
ditames constitucionais, ha de se impor sua observancia, em nome do principio da
juridicidade e dos demais principios que aquele concretiza (o republicano, o
democrético e 0 da seguranca juridica). As normas regimentais sao cogentes e
devem ser tomadas como tal, quer pela Casa Legislativa, quer pelo Judiciario. Em
um Estado de Direito, a autonomia do Poder Legislativo materializa-se na
prerrogativa de editar as normas que cuidam de seu funcionamento interno — e de
altera-las por decisdo prépria —, e ndo numa espécie de arbitrariedade institucional,
em que as regras podem ser contornadas quando convier ao grupo majoritario.
Onde houver desrespeito ao devido processo legislativo ha de existir o controle
judicial, como forma de evitar o arbitrio.

Alids, desconsideradas variantes complexas, talvez a histéria do pais fosse
outra se 0 Supremo examinasse violacbes as normas regimentais que compdem o
devido processo legislativo. Em 1984, dois mandados de seguranca chegaram a
Corte: 0 20.464 e o0 20.471. Em ambos, parlamentares federais insurgiam-se contra
a recusa do entdo Presidente do Congresso Nacional de submeter a votacéo
propostas de emenda a Constituicdo (PEC) que tinham como objetivo restabelecer
imediatamente as eleicdes diretas para presidente da Republica. O Tribunal néo
conheceu das impetracfes, sob o fundamento de que estaria envolvida matéria
regimental, a atrair o enquadramento da questdo como interna corporis, insindicavel

pelo Poder Judiciario®® © %,

cidadania. Brasilia: Faculdade de Direito, UnB, 2010. 173 p. Disserta¢cdo (Mestrado)- Universidade de Brasilia,
2010.

Vale notar que, na Camara, a tramitacdo da EC 39/2002, que instituiu a contribui¢do de iluminagéo publica, por
exemplo, ocorreu em desrespeito ao intersticio. Essa questao, todavia, ainda nao foi suscitada junto ao Supremo
Tribunal Federal.

290 No MS 20.464, a Impetrante alegou que, ap6s a rejeicio da Emenda Dante de Oliveira, por falta de quérum,
foram reunidas 249 assinaturas a fim de viabilizar o exame da PEC n° 20/84, chamada Emenda Theodoro
Mendes. Depois de alguma controvérsia, o Presidente do Congresso Nacional reconheceu estar a PEC em
condicdes de ser submetida a votagdo, porquanto subscrita pela maioria absoluta dos membros de cada Casa
Legislativa. Ndo obstante, recusou-se a coloca-la em pauta, por entender que, conforme o artigo 188 do
Regimento Interno do Senado Federal, caberia a si ou as liderangas partidarias definir o momento oportuno e
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Mesmo em relacdo as violagBes constitucionais, o Supremo longe esta de
zelar pelo respeito irrestrito ao devido processo legislativo constitucional. Antes,
confere ampla margem de atuacdo as maiorias parlamentares, que, em vez de
adaptarem as respectivas condutas a Constituicdo, adaptam esta aquelas®?. E o
gue demonstram os precedentes relativos a ADI 3146 e ao MS 25.939. Ambos o0s
casos versaram sobre causas de trancamento da pauta do Parlamento. No primeiro
havia medida provisGria com prazo para apreciacdo exaurido; no segundo, veto
pendente de apreciacdo. A Corte adotou o entendimento de que, para trancar a
pauta, essenciais seriam a leitura da medida proviséria?®® e o aparelhamento do

204

veto Aparelhar o veto significa prepard-lo para ser apreciado. Com esse

entendimento, o Tribunal flexibilizou as normas constitucionais que determinam o

sobrestamento das demais votacfes e ndo exigem, para tanto, prévia leitura da

205

medida provisoria ou prévio aparelhamento do veto“”. Surge uma ironia. Tais

conveniente para tanto. Na inicial do MS, a Impetrante sustentou que referida recusa configuraria abuso de
poder e feriria o artigo 58, §3°, da Constitui¢céo de 69, o qual estabelecia as condi¢6es para submeter a PEC a
votacdo naquela sesséo legislativa. Embora satisfeitas tais condi¢des, a autoridade coatora estaria a frustrar a
votacdo da PEC na mesma sessao legislativa em que rejeitada a Emenda Dante de Oliveira.
A Corte, a uma s6 voz, ndo conheceu do mandado de seguranga. Consignou que o dispositivo constitucional
apenas autoriza a renovagao da matéria na mesma sessao legislativa, mas a inclusdo na Ordem do Dia seria
disciplinada pelo Regimento Interno, a atrair o enquadramento da questdo como interna corporis, insindicavel
elo Poder Judiciério.

%2 No MS 20.471, o Impetrante insurgia-se contra a recusa do Presidente do Congresso Nacional de abrir a
sessdo do dia 28 de junho de 1984. Nessa data, seriam votadas as PECs que tivessem como objeto as elei¢cdes
diretas para Presidente da Republica, entre elas a PEC n° 11/1984, conhecida como Emenda Figueiredo ou
Emenda Leitéo, e a PEC n° 23/1984, de autoria do Impetrante. Momentos antes de iniciada a sesséo, o
Presidente Figueiredo retirou a PEC de sua autoria. O Presidente do Congresso recusou-se, entéo, a proceder &
abertura da sesséo, sob a alegacéo de “motivo de for¢ca maior”, o que impediu o exame das demais PECs
pautadas. Contra essa recusa, insurgiu-se o Impetrante, sob a alegacéo de que a retirada da PEC Figueiredo
ndo poderia prejudicar o exame das demais. Sustentou que o ato implicaria a retirada na pratica da PEC de sua
autoria, em arrepio ao artigo 42 do Regimento do Congresso Nacional, segundo o qual “a retirada de qualquer
proposicéo s6 podera ser requerida por seu autor e dependera de despacho da Presidéncia”. O Supremo
Tribunal Federal, & unanimidade, ndo conheceu do mandado de segurang¢a sob o fundamento de que a matéria
em discusséo ndo galgava o plano constitucional, estando circunscrita ao &mbito regimental de dominio interna
corporis. Nessa linha, a Corte absteve-se de examinar a defesa da autoridade coatora que fora deduzida a luz de
E)Orzeceitos _regimentais. _ .

As maiorias parlamentares agem, assim, na contraméo do que leciona o professor Konrad Hesse, segundo o
qual é preciso que os principais responsaveis pela ordem constitucional tenham vontade de Constitui¢do, isto é,
€ preciso que tenham consciéncia da necessidade e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel e que
adaptem as respectivas condutas a Constituicdo. (HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constituicdo. Tradugéo
Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991. p. 19 a 21).

203 Na ADI 3146, a Corte ressaltou que ndo houvera abuso na condug&o do processo legislativo, porquanto as
medidas provisorias foram recebidas em 17.12.2003 e lidas na propria sessao deliberativa de 19.12.2003, logo
apoés a aprovacgao do Projeto de Lei n° 101/2003, que resultou na lei questionada. Ficou vencido o ministro Marco
Aurélio.

204 O MS 25.939, que versava sobre o trancamento da pauta por haver vetos ndo apreciados, ndo chegou a ser
submetido ao Plenario, tendo sido examinado apenas pelo Relator, ministro Sepulveda Pertence .

205 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias,
com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. [...]

§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicac&o, entrara
em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votagéo, todas as demais deliberages legislativas da Casa em que estiver
tramitando.”
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normas constitucionais sobre o trancamento da pauta destinam-se a reduzir o
dominio do Poder Executivo no campo da produ¢do normativa e a fortalecer o Poder
Legislativo ?® . Assim, ao mitiga-las, com o endosso do Supremo, o Legislativo
enfraguece a si proprio.

E bem verdade que, se por um lado o trancamento da pauta obriga o
Parlamento a apreciar e a controlar as atividades legislativas do Executivo, por outro
pode ter como consequéncia a monopolizacdo da agenda do Legislativo®’, de
maneira a consumi-lo com a apreciacdo de atos executivos, o que o impossibilita de
seguir pauta propria e de exercer sua funcdo primaria de legislar com autonomia
tematica, isto €, fora dos limites representados pelos projetos de conversdo de
medidas provisorias.

Tendo presente a submisséo do Legislativo a agenda imposta pelo Executivo,
0 entdo presidente da Camara Michel Temer conferiu interpretacdo heterodoxa ao
artigo 62, 86° da Constituicdo. De acordo com esse dispositivo, a auséncia de

apreciacdo de medida proviséria no prazo de quarenta e cinco dias depois de

“Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votag&o enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara. [...]

§ 4° - O veto sera apreciado em sessao conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo
ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto. [...]

§ 6° Esgotado sem deliberagéo o prazo estabelecido no § 4°, o veto sera colocado na ordem do dia da sesséo
imediata, sobrestadas as demais proposic¢oes, até sua votacao final.”

No que diz respeito ao veto, conforme antecipado, o artigo 104 do Regimento Comum do Congresso Nacional
estabelece que o prazo de 30 dias fixado no §4° do artigo 66 é contado da data da sessé&o convocada pelo
Presidente do Senado para dar conhecimento da matéria:

“Art. 104. Comunicado o veto ao Presidente do Senado, este convocara sessao conjunta, a realizar-se dentro de
72 (setenta e duas) horas, para dar conhecimento da matéria ao Congresso Nacional, designacéo da Comissao
Mista que deverd relata-lo e estabelecimento do calendario de sua tramitacdo. § 1° O prazo de que trata o § 4°
do art. 66 da Constituicao sera contado a partir da sessdo convocada para conhecimento da matéria.”

Contra o dispositivo, 0 PSOL ajuizou a ADI 3.719, a qual, mediante decisdo monocratica, ndo foi conhecida,
porquanto o dispositivo impugnado é anterior a Constituicdo de 88. A aluséo ao § 4° do art. 66 da Constituicdo no
dispositivo decorreu de mera consolidagéo.

295 13 outras duas hipéteses previstas constitucionalmente para o trancamento da pauta que n&o tém esse
objetivo. A primeira resulta da auséncia de apreciacdo de projeto que tramita em regime de urgéncia, também
chamado procedimento abreviado (artigo 64, 8§2° e 4°). A segunda, cuja disciplina remete a do procedimento
abreviado, decorre da auséncia de apreciagdo tempestiva de atos de ndo-renovacgao de outorga para 0 servi¢o
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, bem como de recursos contra deliberagdes conclusivas das
comissdes que endossam atos de outorga ou 0s renovam.

Impende esclarecer: compete ao Poder Executivo outorgar ou renovar concessao, permissao e autorizagao para
o servi¢o de radiodifusédo sonora e de sons e imagens. O ato, porém, deve passar pelo crivo do Poder
Legislativo, ndo havendo exigéncia de que as duas Casas se relinam para tanto. Na Camara dos Deputados, as
comissdes parlamentares podem endossar conclusivamente tal ato, caso em que a matéria apenas sera levada
a Plenario se houver recurso subscrito por 52 deputados. J& a ndo-renovacgao € necessariamente apreciada pelo
Plenario, por forga do artigo 223, §2°.

Por fim, hd uma quinta hipétese, na Camara, para o trancamento pauta, esta com lastro regimental, cujo objetivo
€ impedir o engavetamento de representacdes por quebra de decoro parlamentar. Conferir, a proposito, o artigo
16 do Codigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados, veiculado pela Resolucéo n° 25, de
2001. Disponivel em http://www2.camara.gov.br/a-camara/eticaedecoro/resolucao.html. Acesso em 18.06.2011.
27 Fernando Limongi e Argelina Figueiredo assim definem agenda como “a capacidade de determinar quais
propostas serao objeto de consideragdo do Congresso e quando o serdo”. FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI,
Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, S&o Paulo, v.44, p. 81-106,1998.
p.86.
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publicada acarreta, até que se ultime a votagdo, o sobrestamento de “todas as
demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando”. Realgando os
efeitos inconstitucionais da interpretacdo literal do dispositivo — paralisia do
Legislativo e subordinagdo ao Executivo —, o entdo Presidente defendeu que o
preceito deveria ser interpretado de maneira restritiva e sistematica, de modo a
impedir, em sessdes ordinarias, apenas as deliberacdes legislativas passiveis de
serem veiculadas por medidas provisorias. A inteligéncia possibilita, portanto, em
sessao extraordinaria, a apreciacao de qualquer matéria e, em sessao ordinaria, de
todas as proposi¢cdes que ndo possam ser objeto de medida provisoria, tais como
propostas de emenda a Constituicdo, propostas de lei complementar, projetos de lei

ordinéria que versem sobre nacionalidade, direito penal etc?®® ¢ 2%°,

2% 5 Senado também encampou parcialmente essa linha, passando a entender que, em sessao extraordinaria,
pode discutir e votar quaisquer projetos, ainda que a pauta esteja trancada por medida proviséria ou por projeto
com requerimento de urgéncia do Presidente da Republica. A proposito, ver Questédo de Ordem suscitada pelo
senador Arthur Virgilio no PLC 58/2010, decidida em 19.05.2010 pelo senador Marconi Perillo. No caso, os
projetos do Pré-Sal estavam trancando a pauta e se queria votar o referido PLC 58/2010, que resultou na LC
135/2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa. (Conferir Diario do Senado Federal de 20.05.2010, p. 22029 e
seguintes).

209 Oportuno transcrever parte dos argumentos utilizados pelo entdo Presidente da Camara:

“Dou um fundamento para esta minha posi¢do. O primeiro fundamento € de natureza meramente politica. Os
senhores sabem o quanto esta Casa tem sido criticada, porque praticamente paralisamos as votages em face
das medidas provisérias. Basta registrar que temos hoje 10 medidas provisérias e uma décima primeira que
voltou do Senado Federal, porque |4 houve emenda, que trancam a pauta dos nossos trabalhos. Num critério
temporal bastante otimista, essa pauta s serd destrancada no meio ou no final de maio, isso se ainda néo
voltarem para c4 outras medidas provisérias do Senado Federal, com eventuais emendas, ou, ainda, outras
vierem a ser editadas de modo a trancar a pauta. Portanto, se hdo encontrarmos uma solucéo, no

caso, interpretativa do texto constitucional que nos permita o destrancamento da pauta, nés vamos passar,
Deputadas e Deputados, praticamente esse ano sem conseguir levar adiante as propostas que tramitam por esta
Casa que ndo sejam as medidas provisorias. Aqui, estou me cingindo a colocacdes de natureza politica. Eu
quero, portanto, dar uma resposta a sociedade brasileira, dizendo que n6s encontramos, aqui, uma solugédo que
vai nos permitir legislar. [...]

Fechada a explicagcdo de natureza politica, eu quero dar uma explicacéo de natureza juridica que me leva a esse
destrancamento. A primeira afirmacdo que quero fazer, agora sob o foco juridico, € uma afirmacéo de natureza
genérica. [...]. Uma primeira € que esta Constituicdo - sabemos todos - inaugurou, politica e juridicamente, um
estado democrético de direito. Ndo precisamos ressaltar que nasceu como fruto do combate ao autoritarismo.
N&o precisamos ressaltar que surgiu para debelar o centralismo. N&o precisamos repisar que surgiu para igualar
0s poderes e, portanto, para impedir que um dos poderes tivesse uma atuagéo politica e juridicamente superior &
de outro poder, o que ocorria no periodo anterior & Constituinte de 1988. [...] E, na sequéncia, estabeleceu uma
igualdade absoluta entre os poderes do Estado, ou seja, eliminou aquela ordem juridica anterior que dava
prevaléncia ao Poder Executivo e, no particular, ao Presidente da Republica.[...]

Alids, aqui fagco um paréntese: imaginem os senhores o que significa o trancamento da pauta. Se hoje
estourasse um conflito entre o Brasil e um outro pais, e o Presidente mandasse uma mensagem para declarar a
guerra, nds ndo poderiamos expedir o decreto legislativo, porque a pauta esta trancada até maio. Entéo, nés
mandariamos avisar: sé a partir do dia 15 ou 20 de maio nés vamos poder apreciar esse decreto legislativo. Nao
é?

Entéo, em face dessas circunstancias, a interpretacdo que se da a essa expressao ‘todas as deliberagdes
legislativas' sdo todas as deliberages legislativas ordinarias. Apenas as leis ordinarias € que nao podem trancar
a pauta. E ademais disso, mesmo no tocante as leis ordinarias, algumas delas estdo excepcionadas. O art. 62,
no inciso |, ao tratar das leis ordinarias que ndo podem ser objeto de medida provisoria, estabelece as leis
ordinarias sobre nacionalidade, cidadania e outros tantos temas que estdo elencados no art. 62, inciso |. Entéo,
nestas matérias também, digo eu, ndo ha trancamento da pauta. Esta interpretacédo, como V. Exas. percebem, &
uma interpretacdo do sistema constitucional. O sistema constitucional nos indica isso, sob pena de termos que
dizer o seguinte: [...] a Constituinte de 1988 nédo produziu o Estado Democratico de Direito; a Constituinte

de 1988 nao produziu a igualdade entre os 6rgdos do Poder. A Constituinte de 1988 produziu um sistema de
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Essa interpretagdo foi endossada, em juizo de delibacéo, pelo ministro Celso
de Mello no MS 27.931, oportunidade na qual destacou que “a competéncia
extraordindria de editar medidas provisorias ndo pode legitimar praticas de
cesarismo governamental nem inibir o exercicio, pelo Congresso Nacional, de sua
fungdo primaria de legislar’. Asseverou, ainda, que a interpretacao impugnada busca
reequilibrar as relagdes entre Legislativo e Executivo e a neutralizar a submisséo do
Parlamento a vontade unipessoal do presidente da Republica, “cuja hegemonia no
processo legislativo tende, cada vez mais, a inibir o poder de agenda do Legislativo,
degradando-o [...] & condicdo de aparelho estatal inteiramente subordinado aos
designios do Executivo [...]” %,

A despeito da nobre intencdo de desobstruir a pauta do Legislativo subjacente
a essa intepretacdo, ha de se atentar para os efeitos dela advindos, que, a nosso
sentir, sdo ainda mais inconstitucionais do que aqueles por ela combatidos. Se, por
um lado, a inteligéncia conferida permite que o Legislativo tenha algum espaco para
seguir pauta prépria; por outro, resulta na auséncia de deliberacdo de medidas
provisorias, o que significa hegemonia ainda mais intensa do Executivo no processo
legislativo, que passa a inovar na ordem juridica quando Ihe aprouver, sem a
fiscalizacdo do Parlamento. Se, com a apreciacado imposta pelo sobrestamento da
pauta, o controle exercido pela Camara mostrava-se precario, agora, na falta de
deliberacdo, o controle torna-se ainda mais débil. Elimina-se, na pratica, o
contrapeso a atividade legislativa do Executivo, que passa a exercé-la sem
contencédo alguma.

Além de potencializar o agigantamento do Executivo, frustrando o sistema de
equilibrio e harmonia estabelecido na Constituicdo, 0 que viola o principio da
separacdo entre os Poderes, a interpretacdo pretendida afronta o principio da
seguranca juridica e o da isonomia. Consoante o artigo 62, 83°, da Constituicdo, a
medida provisoéria perde a eficacia, desde a edicao, se nao for convertida em lei no
prazo de 60 dias, prorrogavel uma vez por igual periodo, o que totaliza 120 dias.
Havendo a perda da eficacia ou a rejeicdo da medida proviséria, as relacbes

juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia serao

separacao de Poderes, em que o Poder Executivo € mais relevante, € maior, politicamente, do que o
Legislativo, tanto € maior que basta um gesto excepcional de natureza legislativa para paralisar as atividades do
Poder Legislativo.” (Trecho colhido da transcri¢cdo constante da decisdo do ministro Celso de Mello no MS
27.931, por meio da qual indeferiu a liminar pleiteada).

210 0 julgamento do mérito foi suspenso pelo pedido de vista da ministra Carmem Lucia. Apenas o Relator,
ministro Celso de Mello, chegou a proferir voto para denegar a seguranca.
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disciplinadas por decreto-legislativo. Ndo editado o decreto-legislativo até 60 dias
apos a perda de eficacia ou a rejeicdo da medida provisoria, as relagdes juridicas
continuardo regidas pela medida provisoria, por forca do artigo 62, 811, da CR/88.

Isso significa que, se a medida provisoria ndo for apreciada, um sem-ndamero
de relagbBes juridicas dela decorrentes ficara no limbo por até 180 dias,
desconhecendo-se o diploma legal que as regera. Atos serdo praticados sem se
saber, ao certo, os respectivos efeitos juridicos. O clima sera de suspense, de
incerteza, por falta de previsibilidade da disciplina aplicavel, em violagdo ao principio
da seguranca juridica e ao principio da protecéo da confianca®* ¢ 2*2,

E mais: com a auséncia de deliberacdo, a tendéncia é que incida o 811 do
artigo 62 da CR/88, de maneira que as relacdes juridicas decorrentes da medida
provisOria permanecerdo por ela regidas, com o0s respectivos beneficios e
maleficios. Porém, a medida proviséria serd inaplicavel a outros tantos casos
praticamente idénticos, mesmo que o respectivo suporte fatico para a incidéncia dela

tenha-se completado apenas um dia depois da perda de sua eficacia. A convivéncia

211 Nao se olvida gue a possibilidade de editar medidas provisorias, por si s, conduz a inseguranca juridica,

porquanto tais diplomas normativos poderao ser rejeitados, o que faz com que atos previamente praticados
sejam regidos por decretos-legislativos supervenientes. A auséncia de apreciacdo das MPs, que é consequéncia
da interpretagdo heterodoxa ora criticada, agrava esse cenario de incerteza, na medida em que o prolonga no
tempo. Por isso, entende-se que a interpretacdo pretendida afronta o principio da seguranca juridica.

%12 O principio da protegdo da confianca corresponde a dimens&o subjetiva do principio da seguranca juridica.
Sobre eles, Canotilho leciona: “O homem necessita de seguranc¢a para conduzir, planificar e conformar auténoma
e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da
protecéo a confianga como elementos constitutivos do Estado de direito. Estes dois principios — seguranca
juridica e protecé@o da confianga — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio da protecdo de confianga como um subprincipio ou como uma dimenséao especifica da seguranga
juridica. Em geral, considera-se que a segurancga juridica esta conexionada com elementos objetivos da ordem
juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientacéo e realiza¢éo do direito — enquanto a
protecdo da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relacéo aos efeitos juridicos dos acto». E quase unanime,
entretanto, o entendimento de que o «principio da protecéo da confianca» tem como matriz constitucional o
«principio da seguranca juridica», que é subprincipio, ainda que ndo expresso, do principio do Estado de
Direito”. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6.ed. Coimbra: Aimedina, 1993, p. 371).

A proposito do principio da segurancga juridica, conferir ainda: BARROSO, Luis Roberto. Mudanca da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria. Seguranca juridica e modulacéo dos efeitos
temporais das decis@es judiciais, Revista de Direito do Estado, n° 2, 2006, do qual se extrai: “[...] a seguranga
juridica ostenta também uma dimenséo material, identificada com a possibilidade que as pessoas devem ter de
prever razoavelmente as obrigacdes decorrentes do sistema normativo. [...] Embora estejam empregados aqui
com certo grau de fungibilidade, por estarem associados ao nucleo dos principios do Estado de direito e da
moralidade, 0s conceitos acima apresentam contetido proprio. Confianga legitima significa que o Poder Publico
nao deve frustrar, deliberadamente, a justa expectativa que tenha criado no administrado ou no jurisdicionado.
Ela envolve, portanto, coeréncia nas decisdes, razoabilidade nas mudancas e a ndo imposicao retroativa de
Onus imprevistos”.

Conferir também: COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Prote¢éo a Confianca) no
Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica de Anular seus Proprios Atos Administrativos: o
prazo decadencial do art. 54 da Lei de Processo Administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista Eletrénica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 2, abril/maio/junho, 2005. Disponivel na
Internet:
http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-2-ABRIL-2005-ALMIRO%20D0%20COUTO%20E%20SILVA.pdf.
Acesso em 02.12.2010.
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simultanea de dois regimes totalmente diversos — um aplicavel aos casos cujo
suporte fatico completou-se sob o palio da medida proviséria e outro aplicavel aos
demais — podera configurar grave ofensa ao principio da isonomia, principio que
deve orientar ndo s6 o aplicador da norma, mas também o legislador. Hipoteses
praticamente idénticas receberdo tratamento juridico diverso e, o que € pior, por
critério aleatdrio — ter-se completado, ou ndo, o suporte fatico nos 120 dias do prazo
de eficacia da medida proviséria. E uma fonte de desequiparacdo fortuita e
injustificada®.

Pode-se objetar que, mesmo com a apreciacdo das medidas provisorias,
haveria o risco de quebra da isonomia, dada a possibilidade de a disciplina instituida
pelo presidente da Republica ser rejeitada sem a edicdo de decreto-legislativo
correspondente. Com isso, incidiria 0 811 do artigo 62, ou seja, as situacdes
constituidas sob a égide da medida provisoria seriam por ela regidas, de maneira
gue haveria também nesse caso a convivéncia de regimes juridicos diversos — um
voltado ao suporte fatico concretizado no prazo de 120 dias de eficacia da medida
provisoria e outro, as demais situacoes.

Exposto o argumento, cumpre refuta-lo. A diferenca é que, no ultimo caso, ao
apreciar e rejeitar a medida proviséria, o legislador sera confrontado com a violacéo
a isonomia. Estara ciente de que aquela disciplina rechacada incidird sobre
determinadas situacdes, caso ndo edite o decreto-legislativo pertinente. A depender
de quéao dispar seja o tratamento estabelecido pela medida proviséria, o legislador
podera sentir-se instado a sopesar os valores envolvidos e a agir, editando o decreto
para regular as relacdes juridicas apanhadas pela medida proviséria, e protegendo,
por conseguinte, o principio da isonomia. Nesse contexto, pode-se afirmar que a
obrigacao de apreciar a medida proviséria € um incentivo, € uma oportunidade para
gue o legislador atue de modo a evitar a ofensa a isonomia. Se nao for forcado a
examinar a medida provisoria, o legislador dificilmente atentara para a situacdo que
reclama sua atuacédo. Por isso, acredita-se que a interpretacdo heterodoxa dada ao
artigo 62, § 6°, pelo ex-Presidente da Camara — a qual, na pratica, resulta na néo-

apreciacdo das medidas provisérias — pode ofender o principio da isonomia.

13 5obre o principio da isonomia, conferir MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contetido juridico do principio

da igualdade. 2.ed. Sdo Paulo: Editora RT, 1984.
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E inegéavel: o trancamento perene da agenda do Legislativo, ocasionado pela
pendéncia de medidas provisérias, frustra a independéncia desse Poder®*. O
diagnéstico do problema esta correto. A resposta institucional, porém, ndo pode ser
a auséncia de apreciacdo das medidas provisérias, contornando-se, mediante
interpretacéo, o0 mecanismo estabelecido pela Constituicdo justamente para forcar a
deliberacdo e garantir, assim, o controle reciproco entre os Poderes. Do contrério,
como demonstrado, obter-se-4 um resultado ainda mais inconstitucional do que
aquele que se buscou evitar?*®.

E de se atentar para a causa da constante obstrucdo. Certamente, ndo
reside na regra constitucional do sobrestamento em si, mas no uso alargado do
poder de editar medidas provisorias, 0 qual deveria ser manejado em carater

excepcional, em caso de relevancia e urgéncia®®. Se o poder extraordinario de

214 para se ter uma ideia da dimenso do sobrestamento causado pela falta de apreciagdo de medidas

provisérias, basta referir que, do inicio de 2011 até o dia 01.06.2011, ndo houve um dia sequer de sessao da
Camara dos Deputados em que a pauta estivesse liberada.

25 A constatacéo de que dois resultados sao inconstitucionais justifica a escolha daquele menos inconstitucional.
Busca-se, assim, evitar a violagdo ainda mais grave a Constituicao, que seria perpetrada com o resultado ainda
mais inconstitucional. Justamente em raz&o disso permite-se a declaragdo de inconstitucionalidade sem
prondncia de nulidade e até mesmo a aplicagdo de leis inconstitucionais. O caso classico € do salario minimo:
ainda que se reconhecesse a inconstitucionalidade da lei do salario minimo, sob o fundamento de que o valor
fixado ndo supre as exigéncias do artigo 7° da Constitui¢éo, inciso IV — salario “capaz de atender a suas
necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacéo, educacéo, saude, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo” — a
pronuncia de nulidade da lei teria como efeito restabelecer o valor fixado na lei anterior, que certamente, era
mais reduzido, o que provocaria um resultado ainda mais inconstitucional. Sobre o tema, conferir: MENDES,
Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional. 4.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.

18 vale transcrever as seguintes passagens da decisdo do ministro Celso de Mello, das quais se infere que a
subtracdo do poder de agenda é ocasionada néo pela previsdo constitucional do trancamento de pauta, mas sim
pelo exercicio ordinério de competéncia extraordinéria, ou seja, pelo abuso na edi¢cdo de medidas provisoérias:
“Quero registrar, desde logo, uma vez mais, a minha extrema preocupacao 'que ja externara, em 1990, quando
do julgamento da ADI 293-MC/DF, de que fui Relator - com o excesso de medidas provisorias que 0s sucessivos
Presidentes da Republica tém editado, transformando a pratica extraordinaria dessa competéncia normativa
priméaria em exercicio ordinario do poder de legislar, com grave comprometimento do postulado constitucional da
separacao de poderes.

O exame da presente controvérsia mandamental suscita reflexdo em torno de matéria impregnada do mais alto
relevo juridico, pois estd em debate, neste processo, para além da definicdo do alcance de uma regra de carater
procedimental (CF, art. 62, 8 6°), a prépria integridade do sistema de poderes, notadamente o exercicio, pelo
Congresso Nacional, da fung¢éo priméria que lhe foi constitucionalmente atribuida: a funcéo de legislar.

Ao julgar a ADI 2.213-MC/DF, de que sou Relator, salientei, entdo, a propdsito da andmala situagédo institucional
que resulta do exercicio compulsivo do poder (extraordinario) de editar medidas provisérias, que o postulado da
separacao de poderes, que imp&e o convivio harmonioso entre os érgdos da soberania nacional, atua, no
contexto da organizagdo estatal, como um expressivo meio de contenc¢éo dos excessos, que, praticados por
qualquer dos poderes, culminam por submeter os demais a vontade hegemdnica de um deles apenas

[...]

As razdes expostas pelo Senhor Presidente da Camara dos Deputados pdem em evidéncia um fato que ndo
podemos ignorar: o de que a crescente apropriacéo institucional do poder de legislar, por parte dos sucessivos
Presidentes da Republica, tem causado profundas distor¢6es que se projetam no plano das relacdes politicas
entre os Poderes Executivo e Legislativo. Os dados pertinentes ao nimero de medidas provisorias editadas e
reeditadas pelos varios Presidentes da Republica, desde 05 de outubro de 1988 até a presente data, evidenciam
que o exercicio compulsivo da competéncia extraordinaria de editar medida provisoria culminou por introduzir, no
processo institucional brasileiro, verdadeiro cesarismo governamental em matéria legislativa, provocando graves
distor¢6es no modelo politico e gerando sérias disfungdes comprometedoras da integridade do principio
constitucional da separacéo de poderes”.
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legislar do presidente da Republica fosse exercido como deveria, ou seja, como
competéncia excepcional reservada a situacdes realmente urgentes e relevantes,
ndo haveria tantas medidas provisorias para trancar a pauta do Legislativo. Logo, a
resposta institucional constitucionalmente apropriada para que o Legislativo se
desvencilhe da subordinacdo ao Executivo em tema de processo legislativo néao
pode ser a auséncia de apreciacdo das medidas provisérias. Ha de ser, isso sim, a
analise rigorosa dos pressupostos de relevancia e urgéncia, de maneira a forcar o
Executivo a rever os parametros, in concreto, para o exercicio da competéncia
extraordinaria do poder de legislar.

Trata-se de incentivo semelhante ao proporcionado pelo controle jurisdicional
do devido processo legislativo. Da mesma forma que a tutela jurisdicional
sistematica tornara o legislador mais responsavel no desempenho de suas fungoes,
saber que ha um orgao que controle efetivamente a presenca dos pressupostos da
relevancia e urgéncia fara com que o presidente da Republica exerca de maneira
mais prudente a competéncia que Ihe é atribuida em carater extraordinario.

Alids, a propria Constituicdo confere instrumental para que o Congresso
Nacional caminhe nessa linha, ao preconizar expressamente a apreciacdo dos
pressupostos constitucionais para a edicdo de medida provisoéria antes do exame do
mérito®*’. A afericdo rigorosa dos pressupostos autorizadores é o meio adequado e
eficaz para volver a edicdo da medida provisoria ao campo das competéncias
extraordinarias. E interessante observar que o Legislativo brasileiro reclama do
agigantamento do Executivo, mas deixa de conté-lo, na medida em que néo exerce
a funcéo de fiscalizar os requisitos da relevancia e urgéncia. Em vez de fazer vista
grossa ante a auséncia dos pressupostos, sendo deferente para com o Executivo, o
Congresso Nacional deveria se impor mediante o cumprimento do dever que a
Constituicao lhe atribui e verificar a constitucionalidade do exercicio, pelo Executivo,

da competéncia excepcional de legislar?*®.

27 «Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da RepUblica podera adotar medidas provisorias,

com for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.(Redacédo dada pela Emenda
Constitucional n°® 32, de 2001)".

“§ 5° A deliberagédo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisorias
dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 32, de 2001)".

“§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas emitir
parecer, antes de serem apreciadas, em sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)”

418 0 Congresso Nacional brasileiro deveria inspirar-se no norte-americano que, quando percebeu a potencial
ameaca da usurpacao de sua competéncia em matéria orcamentaria, agiu para retomar esse poder. Depois de



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art62
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art62
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art62
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art62
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art62
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O Legislativo, portanto, dispde de mecanismo para retomar a prépria agenda,
o qual demanda tdo-somente a observancia da Constituicdo. Contornar a previsao
de trancamento de pauta, por meio de interpretacdo que esvazia o objetivo
constitucional, apenas contribui para intensificar a hegemonia do Executivo. A
previsdo de sobrestamento é essencial, a fim de induzir o Legislativo a desempenhar
o papel que lhe cabe, qual seja, de controlar a atividade normativa do Executivo, de
modo a manter a harmonia e a independéncia entre os Poderes. Dai se dizer que
flexibilizar a regra do trancamento significa enfraquecer o préprio Legislativo.

Por fim, ainda quanto a tutela do devido processo legislativo constitucional, é
digna de nota a posi¢do do Supremo Tribunal na ADI 2666. Cuidava-se de emenda
constitucional destinada a prorrogar a CPMF. O Senado Federal suprimira a clausula
gue determinava a observancia da anterioridade nonagesimal e deixara de remeter a
PEC de volta a Camara. De acordo com o Tribunal, ndo haveria ofensa ao sistema
bicameral, na medida em que a referida anterioridade seria inaplicavel. Ainda que
assim fosse, mister seria o retorno da PEC a Camara dos Deputados, que, quica, a
rejeitaria. Nado competia a Corte adentrar na pertinéncia da exigéncia suprimida,
mitigando o bicameralismo.

Ademais, afigura-se controverso 0 argumento de que a anterioridade
nonagesimal seria inaplicavel. E de indagar: seria vedado ao Congresso, por meio
de emenda a Constituicdo, estabelecer, entre uma prorrogacéo e outra da CPMF, o
periodo de 90 dias sem contribuicdo? Poderia o Senado Federal presumir essa
vedacdo, suprimir a alusdo a anterioridade nonagesimal e encaminhar a Emenda
para promulgacdo sem remeté-la de volta a Camara? Parece que o Congresso
poderia sim determinar a auséncia de contribuicdo pelo periodo de 90 dias. E certo
gue tal interregno ndo se revelava obrigatério para a espécie, o que significa dizer
gue sua auséncia ndo inquinaria a emenda de inconstitucionalidade. Essa
constatacao, todavia, ndo impediria que o Congresso Nacional deliberasse, via

emenda constitucional, instituir a anterioridade. E, ainda que fosse vedado ao

se portar de maneira descuidada nessa seara, perdendo o dominio de fato sobre o orgcamento, mantendo apenas
o dominio formal, seja por auséncia de estrutura e informacdes para atuar com vigor, seja por tolerancia a
medidas presidenciais de contingenciamento, o Congresso Nacional resolveu reagir, reivindicando a observancia
ao seu poder de alocar verbas publicas e limitando os contingenciamentos presidenciais. Para tanto, editou o
Congressional Budget and Impoundment Control Act, de 1974, por meio do qual impés uma disciplina aos
contingenciamentos e criou o Congressional Budget Office (CBO) — um 6rgao interno com a fungéo de avaliar as
opcdes orgcamentdrias, 0 que aumentou sua capacidade técnica para efetuar mudangas no orgamento e para
controlar a execugéo orcamentéaria. O Congressional Budget and Impoundment Control Act conferiu tratamento
formal ao contingenciamento. (MENDONCA, Eduardo. A constitucionalizagdo das finangas publicas no Brasil.
Rio de Janeiro: Renovar, 2010. p. 362).
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Congresso estabelecé-la, a PEC, apds a supresséo levada a cabo pelo Senado,
teria que retornar & Camara para apreciacdo, em razdo do bicameralismo®*®. N&o
seria aplicavel a jurisprudéncia do STF segundo a qual é desnecessério o retorno da
proposicdo a Casa iniciadora nas hipoteses em que a Casa Revisora promova
mudancas apenas redacionais, sem alteracdo substancial. ?° No caso, houve
mudanca substancial, de modo que a promulgacao direta constituiu violacdo ao
devido processo legal.

A postura interpretativa do Supremo quanto a tutela do devido processo
legislativo passa a impressao de que a Corte equipara o principio democrético ao
principio majoritario. A sensagdo € que se quer salvar ao maximo a vontade do
Parlamento, como se esta representasse a vontade democratica. Pouco parece
importar o desrespeito ao procedimento para formacdo dessa vontade. No atual
contexto, as maiorias e as Dire¢cdes da Casa observam 0s respectivos regimentos
apenas quando lhes convém. Esta instaurado, no campo do processo legislativo, o
governo dos homens, em contraposicdo ao governo das leis. As normas
constitucionais, por seu turno, séo flexibilizadas em prol da conveniéncia majoritaria.

E de notar a quantidade elevada de leis declaradas inconstitucionais, total
ou parcialmente, muito superior a média registrada em paises cujas jurisdi¢cdes
constitucionais s&o tradicionais, como Estados Unidos e Alemanha®*. Observa-se
certa incoeréncia: ao mesmo tempo em que confere poderes quase monarquicos ao
Parlamento na conformacao casuistica do processo legislativo, o Supremo Tribunal
Federal declara a inconstitucionalidade, sem maior cerimdnia, de atos normativos,
inclusive de emendas constitucionais. Nao se trata aqui de questionar a deferéncia
do Poder Judiciario pela presuncdo de constitucionalidade das leis, mas sim de
constatar que o0 respeito excessivo as chamadas decisfes interna corporis
certamente nado constitui derivacdo necessaria do principio democratico ou do

principio da separacao entre os Poderes.

19 N0 participou do julgamento o ministro Marco Aurélio.

220 ADC 3, Relator(a): Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em 01/12/1999, DJ 09-05-2003 PP-00043
EMENT VOL-02109-01 PP-00001.

2! Na Alemanha, em 61 anos, entre 1951 e 2010, 29 leis federais e 19 leis estaduais foram declaradas
inconstitucionais ou incompativeis com a Constituicao no todo ou em parte (com ou sem declaragédo de
nulidade). Isso corresponde a 48 leis em 61 anos. Em matéria de regulamentos, os nimeros sdo 19 e 2,
respectivamente. Nesses dados, foram desconsideradas as decisdes sobre as chamadas normas individuais.
Agradecemos, no ponto, a traducao de Eduardo Mendonca. Fonte de

pesquisa: http://www.bundesverfassungsgericht.de/organisation/gh2010/A-VI.html. Acesso em 17.06.2011.



78

Uma mudanga na postura do Poder Judiciario é apta a inverter esse cenario
de desrespeito ao devido processo legislativo. A tutela judicial incisiva — ou, pelo
menos, minimamente efetiva —, acompanhada da introducdo de normas que
fomentem o debate, a racionalidade, a transparéncia e a participacao popular, pode
fazer com que o Legislativo delibere mais e melhor. O input do Judiciario
provavelmente produzirda uma resposta institucional positiva por parte do
Legislativo?®?. No tocante &s normas regimentais, vale notar que alguns ministros da
atual composicdo do Supremo reconhecem a necessidade de maior controle
jurisdicional®®. Ha de se aguardar uma evoluc&o jurisprudencial, tal como se deu em
relacdo a outros temas relevantes®*.

E certo que o processo legislativo ndo pode ser hermético ou inflexivel em
excesso. Anula-lo ou declarar a inconstitucionalidade da lei dele resultante em razéo
da inobservancia de dispositivos regimentais pode revelar-se uma demasia em
certas situacbes. Contudo, decidir caso a caso a consequéncia da violagcao
regimental conduz a inseguranca juridica, o que é ainda pior. A definicdo casuistica
traz imprevisibilidade e sensacgéo desconfortavel decorrente do subjetivismo %%,

Melhor solucdo parece ser a tutela sistematica do processo legislativo, e ndo de

22 Embora n&o guarde relacao especificamente com a atividade legislativa, mas sim com a atividade

fiscalizatoria do Parlamento, é exemplar o pedido de interven¢&o no Distrito Federal decorrente da operagéo
Caixa de Pandora. Bastou que o Procurador-Geral da Republica pleiteasse, no Supremo Tribunal Federal, a
intervencao federal no DF para que a Camara Legislativa saisse do estado de inércia e desse andamento ao
processo de cassagdo do Governador. O caso bem revela o potencial da atuacéo judicial. Conferir, a propdsito, o
acordao prolatado pelo Supremo Tribunal Federal na IF-5179.

223 - . A1 . .

Na atual composi¢ao, os ministros Marco Aurélio e Gilmar Mendes comungam do entendimento de que
violagdes regimentais no curso do processo legislativo sdo suscetiveis de controle pelo Poder Judiciério.
Conferir, a propdsito, as decisdes proferidas no MS 20.471 e no MS 26.915. Igualmente, essa parece ser a
posicéo do ministro Celso de Mello, como se depreende do seguinte trecho do voto por ele proferido no
julgamento do MS 22.503: “E da esséncia de nosso sistema constitucional, portanto, que, onde quer que haja
uma lesdo a direitos subjetivos, ndo importando a origem da violagdo, ai sempre incidird, em plenitude, a
possibilidade de controle jurisdicional. A invocagéo do carater interna corporis de determinados atos, cuja
pratica possa ofender direitos assegurados pela ordem juridica, ndo tem o cond&o de impedir a reviséo judicial
de tais deliberac¢des. Os circulos de imunidade do poder —inclusive aqueles que concernem ao Poder
Legislativo — ndo o protegem da intervencéo corretiva e reparadora do Judiciario, que tem a missao, tdo
temida pelos regimes autoritarios, de fazer cessar os comportamentos ilicitos que vulnerem direitos publicos
subjetivos.” (Destaques no original).

224 ppenas a titulo de exemplo, vale lembrar que o Supremo Tribunal Federal evoluiu para emprestar real eficacia
ao mandado de injuncao (Ml — 670). Igualmente, para admitir agdo direta de inconstitucionalidade contra lei
or¢camentaria (ADI — 2925, relatora ministra Ellen Gracie, redator do acorddo min. Marco Aurélio) e contra medida
proviséria que institui crédito extraordinario (ADI — 4048, relator ministro Gilmar Mendes; ADI 4049, relator
ministro Ayres Britto), superando anterior entendimento de que tais atos seriam de efeito concreto, insuscetiveis
de impugnacao via acao direta de inconstitucionalidade. A propdsito da evolugéo jurisprudencial quanto a
eficacia do mandado de injun¢édo, conferir BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no
Direito Brasileiro. 4 ed. Saraiva: S&o Paulo, 2009, p. 143 e s/s.

%5 Em sentido contrario, Leonardo Barbosa para quem “nenhuma construgao tedrica ou solugao legislativa
resolvera de antem&o o problema sobre os limites e os fundamentos do poder de controlar a regularidade do
processo legislativo. A autoridade judicial chamada a essa tarefa deve ser capaz de reconstruir as premissas que
justificam sua interferéncia a partir do caso concreto.” (BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo
Legislativo e democracia. Belo Horizonte: Del Rey, 2010).
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maneira excepcional. Se uma ou outra norma regimental afigurar-se menos
relevante para a formacdo democratica da vontade politica, competira as Casas
Legislativas alterar o respectivo regimento para possibilitar a convalidagéo de alguns
vicios resultantes de sua inobservancia.

Portanto, no que se refere as normas constitucionais que compdem o
processo legislativo formal, cumpre tutela-las de maneira vigorosa, velando pela
observancia irrestrita de todos os dispositivos que balizam o procedimento de
elaboracao legislativa, como, por exemplo, aqueles que preveem o trancamento da
pauta quando ha veto, medida proviséria ou projeto sob regime de urgéncia
pendente de apreciagéo (artigos 66, 86°, 62, 86° 64, §2° da CF/88); aquele que
estabelece o retorno do projeto de lei a Casa iniciadora se a revisora proceder a
emenda do projeto (artigo 65, paragrafo Unico); aquele que veda o reexame de
matéria rejeitada na mesma sessdo legislativa a ndo ser mediante proposta da
maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas (artigo 67), etc.

Ndo é apenas sob o angulo formal que o devido processo legislativo
constitucional merece tutela, mas também sob o material. Sob este prisma, impde-se
proteger os principios constitucionais de textura mais aberta que incidem sobre o
processo legislativo, notadamente, o principio democratico, o republicano, o da
separacao entre os poderes, o da moralidade e o da publicidade. Do nucleo desses
principios extraem-se deveres minimos a serem observados no curso da atividade
legislativa. E 0 que se chama de eficécia positiva dos principios constitucionais?®.
N&o se defende que qualquer alegacdo de afronta ao principio da moralidade —
fundada, por exemplo, em barganhas corriqueiras nada admiraveis — possa dar
ensejo a anulacdo do processo legislativo. Ndo se pretende a judicializacédo
excessiva desse processo, menos ainda para tentar subverter a logica da
acomodacdo de interesses, que € propria da politica. Tampouco se trata de
transformar o Poder Judiciario em terceiro round, para que os vencidos no debate
legislativo tenham nova chance. Cuida-se apenas de reconhecer que 0s principios
constitucionais sdo normas juridicas e, como tal, imperativos. Incidem no curso do

processo legislativo e devem orientar a atividade interna do Parlamento?*’.

226 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais.2.ed. Rio de Janeiro: Renovar,

2008. p. 67.
227 A proposito, conferir BARCELLOS, Ana Paula de. Op. cit. p. 35 e seguintes.
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Dois exemplos para elucidar o ponto - um real e um outro ficticio. No
inquérito policial resultante da operacdo apelidada de Caixa de Pandora, afirma-se
gue deputados distritais da base aliada teriam recebido dinheiro do Poder Executivo
para votar a favor da lei que instituiu o Plano Diretor de Ordenamento Territorial
(PDOT)?®. Se a suspeita se confirmar, o processo legislativo estara viciado, por
violacdo ao nucleo essencial dos principios democrético, republicano e da
moralidade, porquanto a representacdo popular e 0 exercicio do mandato
parlamentar ndo estdo ou ndo deveriam estar a venda. Em algumas situagdes, pode
haver dificuldade para saber exatamente o alcance de tais principios — as condutas
por eles impostas ou proscritas. No caso noticiado, contudo, inexiste duvida. Esta
situado na zona de certeza positiva®*®. Os principios em pauta proibem que
parlamentares vendam seus votos, porque tal atitude afronta a nocdo minima de
retiddo, de autonomia publica, de interesse publico.

Agora, o exemplo ficticio: suponha-se que, em vez de receber dinheiro para
aprovar o projeto de lei em questdo, esses mesmos deputados distritais lograssem,
em troca, o apoio do Poder Executivo para aprovacdo do Plano de Mobilidade do
Distrito Federal — importante programa de suas plataformas eleitorais. Nesse caso, 0
processo legislativo que culminou na aprovacdo do PDOT seria anulavel? A
motivacdo dos deputados para pronunciarem-se a favor do PDOT é passivel de
critica; deve ser censurada pela opinido publica. E discutivel, porém, se daria ensejo
ao controle judicial. Diferentemente do exemplo real, ndo parece haver a
denominada zona de certeza positiva. A nosso ver, ndo caberia a censura judicial.

A atuacdo do Poder Judiciario ha de ser incisiva ao tutelar regras
regimentais, legais e constitucionais que compdem o devido processo legislativo, ao
passo que deve ser mais cautelosa ao extrair diretamente de principios
constitucionais de textura mais aberta deveres a serem observados. Apenas quando

violado o nucleo essencial de tais principios, legitima-se o controle judicial, sob pena

228 A assertiva consta da acao direta de inconstitucionalidade proposta pelo Ministério Pblico do Distrito Federal

contra a Lei Complementar Distrital 803/2009, que veicula o Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT).
Disponivel em: http://www.mpdft.gov.br/portal/components/com_adi/midia/pdf/pi-adi-2009002017552-9.pdf.
Acesso em 20.05.2011. O Tribunal de Justica do Distrito Federal deferiu parcialmente a liminar requerida pelo
Procurador Geral de Justica, para suspender varios dispositivos da lei impugnada, mas o fez sob outros
fundamentos de indole formal e material. A alegacao de inconstitucionalidade por corrupcéo ndo chegou a ser
examinada, provavelmente porque amparada apenas em material jornalistica. Contra o acérdéo do Tribunal de
Justica, o Ministério Publico interpds o recurso extraordindrio, que, no Supremo Tribunal Federal, tomou o n°
632.400.

229 5obre 0 ponto, conferir ENGISCH, Karl. Introducso ao pensamento juridico. Tradug&o J. Baptista Machado.
10 ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2008, p. 208 e seguintes.


http://www.mpdft.gov.br/portal/components/com_adi/midia/pdf/pi-adi-2009002017552-9.pdf
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de asfixia do Poder Legislativo. O ideal é que deveres tendentes a incrementar a
transparéncia, o debate, o respeito as minorias, a participacdo popular, a
racionalidade do processo legislativo sejam instituidos por regula¢des introduzidas
pelo proprio Poder Legislativo, mediante regimento interno ou mediante lei. Uma vez
estabelecidos mas inobservados tais deveres, ha de incidir a tutela judicial
correspondente. Em casos extremos, mesmo a falta de regras especificas, legitima-
se a intervencdo judicial fundada em principios de textura mais aberta®®.

Em sintese, sem a tutela jurisdicional sistemética do processo legislativo,
maiorias afrontam as regras estabelecidas, enfraquecem os partidarios de opinido
contréria, manipulam o procedimento e cerceiam o debate. Para minimizar esse
cenario, € necessaria a tutela judicial incisiva do processo legislativo, até porque a
democracia reclama, acima de tudo, o0 respeito as normas estabelecidas, a

transparéncia nas deliberacdes, o apreco as minorias e a deliberacéo efetiva.

230 Caso a violaggo ao devido processo legislativo decorra de ato praticado no Congresso Nacional, cabera, em

regra, mandado de seguranca para o Supremo Tribunal Federal com fundamento no artigo 102, inciso I, alinea
“a” da CR/88 (Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢ao,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: (...) d) o "habeas-corpus"”, sendo paciente qualquer das
pessoas referidas nas alineas anteriores; o mandado de seguranca e o "habeas-data" contra atos do Presidente
da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Uniéo, do
Procurador-Geral da Republica e do préprio Supremo Tribunal Federal.) Ainda que o ato impugnado néo seja
praticado diretamente pela Mesa das Casas Legislativas, cabera o writ, vez que o dispositivo € interpretado de
maneira extensiva, conforme se vé dos seguintes precedentes: “Comissao Parlamentar de Inquérito —
Competéncia originaria do STF. Compete ao STF processar e julgar, em sede originaria, mandados de
seguranca e habeas corpus impetrados contra Comissdes Parlamentares de Inquérito constituidas no &mbito do
Congresso Nacional ou no de qualquer de suas Casas. E que a CPI, enquanto projec&o organica do Poder
Legislativo da Uniéo, nada mais é sendo alonga manus do proprio Congresso Nacional ou das Casas que o
comp®em, sujeitando-se, em consequéncia, em tema de mandado de seguranca ou de habeas corpus, ao
controle jurisdicional originario do STF (CF, art. 102, |, d e i).” (MS 23.452, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 16-9-1999, Plenario, DJ de 12-5-2000).

“Considera-se ‘ato da Mesa’, para efeito de mandado de seguranca (CF, art 102, |,d), o provimento de questao
de ordem pelo Plenério, em grau de recurso interposto contra deciséo do Presidente do Senado, eis que, neste
caso, o Plenério atua como 6rgao de 22 insténcia das decisdes da Mesa Diretora.” (MS 22.494, Rel. Min.
Mauricio Corréa, julgamento em 19-12-1996, Plenario, DJ de 27-6-1997).


http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBD.asp?item=1084#1084
http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBD.asp?item=1089#1089
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=23452&CLASSE=MS&cod_classe=376&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBD.asp?item=1084#1084
http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=22494&CLASSE=MS&cod_classe=376&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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3 SEGUNDA PROPOSTA DE APRIMORAMENTO DO PODER LEGISLATIVO:
FORTALECIMENTO DAS COMISSOES TECNICAS

3.1 Introducéo

O Legislativo convive com o desafio de regular temas diversificados e
complexos. As matérias sdao mdltiplas — restricbes ambientais, parametros para
atuacdo normativa de diversas agéncias reguladoras, marco regulatério da
exploracéo e producao de petroleo e gas na area do pré-sal, atualizacao da tabela
de imposto de renda, prisdo preventiva, direito de resposta, processo civil.

Ninguém discute: a atividade legislativa é de suma importancia, seja porque
concretiza o0 autogoverno coletivo, seja porque, por meio das leis, pode-se criar
distorcbes e injusticas ou ambientes propicios ao desenvolvimento e a auto-
realizacdo. Por conseguinte, a atuacdo legislativa ha de ser bem informada, agil,
transparente, responsiva a populacdo. S&80 necessarios canais perenes de
comunicacdo entre Parlamento e sociedade, sob pena de circunscrever a
legitimidade do Poder Legislativo as urnas, como se a democracia fosse um
momento episodico, repetido a cada quatro anos. O processo legislativo ha de estar
aberto a participacdo da populacdo, de modo a realizar a autonomia publica na
maior extensao possivel.

O Legislativo precisa também seguir agenda propria e atuar com autonomia —
nao apenas com autonomia formal, a qual ninguém ousa discutir, mas também
material. Deve deter o dominio de direito e de fato sobre matérias e politicas
publicas, para fazer escolhas, tomar decisdes, intervir efetivamente. Do contrario,
estara fadado a atuar como caudatario do Executivo, como mero endossante de
projetos de lei, 0 que compromete a ideia de lei como mecanismo para conter o

poder Executivo®,

B! Essa é uma das razdes da chamada crise da lei. A propdsito, conferir: BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do

direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 136.
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A fim de produzir leis de maneira cautelosa, consciente, bem informada,
reflexiva, aberta, o Legislativo necessita de conhecimento, de ferramentas e de
condicbes institucionais adequadas. Um colegiado com 513 ou com 81
parlamentares ndo parece ser o ambiente mais propicio para tanto. Dificilmente, um
debate com tantas pessoas passara do campo da retérica e da superficialidade.

No ambito do Parlamento, qual é o arranjo institucional mais propicio para
agregar técnica a politica como critério de decisdo? Qual é o melhor l6cus para
fomentar o debate, para estimular a discussdo calcada em argumentos? Onde a
comunicacdo entre sociedade e parlamento pode ser desenvolvida com maior
eficacia, de maneira que a sociedade saiba das decis6es tomadas em seu nhome, as
respectivas razdes e possa sobre elas interferir?

Uma resposta possivel: nas comissdes parlamentares. E sobre elas,
especificamente sobre as comissdes tematicas, que este capitulo tratara. O objetivo
nao € descer a minucias, mas apenas oferecer um panorama geral. Para tanto, no
primeiro tépico, sera apresentado o papel das comissdes no processo legislativo
britAnico e no processo americano. Na sequéncia, no segundo topico, serao
referidas as espécies de comissdes parlamentares que existem no direito brasileiro e
relembradas as fases do processo legislativo federal. No terceiro topico, apontar-se-
a a razao de se acreditar no potencial desses orgéaos fracionarios. No quarto, sera
descrita a avaliacdo de impacto — recurso que pode ser utilizado pelas comissdes
para aprimorar o processo legislativo. Por fim, no quinto topico, sera proposta a
deferéncia dos Plenarios das Casas Legislativas para com as decisbes das

comissoes.
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3.2 As comissdes no processo legislativo britanico e no processo americano

3.2.1 Reino Unido

Acredita-se que as comissdes parlamentares tenham-se originado na
Inglaterra®®?, no século XIV, quando surgiram as chamadas select committees,
comissBes temporérias destinadas a diferentes fins. Até hoje, 14 existem as select
committees, que se contrapdem as comissfes permanentes. O primeiro registro
historico data de dois séculos depois, século XVI, mais precisamente 1571, ano em
gue o Jornal dos Comuns noticiou 0 exame de determinada matéria por parte de
uma comisséo parlamentar.?*

Apesar de terem surgido no Reino Unido, as comissdes parlamentares
britAnicas sédo destituidas de poder de deliberar em carater final sobre projetos de
lei, razédo pela qual ndo se mostram tao significativas para este estudo. De qualquer
forma, vale uma nota sobre o processo legislativo britanico.

Atualmente, vigora o sistema das trés leituras. Inicialmente, o projeto de lei é
apresentado aos parlamentares em Plenario, quando séo lidos apenas o assunto e o
titulo do projeto. Nessa primeira leitura, também indica-se a data da segunda leitura,
em que ha o debate geral, ainda em Plenario, sobre o projeto®**. As vezes, fixam-se
diretrizes e o projeto segue para as comissdes, que 0 examinam minuciosamente.
N&o Ihes compete decidir sobre as proposicfes, mas apenas apresentar parecer e
sugerir emendas, observadas eventuais balizas estabelecidas pelo Plenario por
ocasido da segunda leitura. A despeito da auséncia do poder de deliberacéo, a fase
das comissdes é considerada das mais relevantes®®, porquanto o érgdo fracionario
se debruca detidamente sobre a matéria.

E de notar que a criacdo das comissdes britanicas obedece a uma légica
peculiar. Ndo ha comissfes tematicas permanentes para apreciar projetos de lei. Em

geral, cria-se uma comissdo temporaria (select committee) para apreciar

%32 CASSEB, Paulo Adib. Processo Legislativo: atuac&o das comissées permanentes e temporarias. S&o Paulo:

Editora RT, 2008. p. 29

233 CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 47
234 CASSEB, Paulo Adib. Op.cit. p. 47
235 CASSEB, Paulo Adib. Op.cit. p. 47
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determinada proposi¢ao legislativa, a ndo ser que se trate de projeto de lei geral,
aplicavel a sociedade como um todo, e ndo apenas a ambito especifico, caso que
atraird o exame do public bill committee®®*, comissdo permanente que carece de
especializagcdo tematica.

Devidamente instruido, o projeto de lei volta ao Plenéario, para a terceira
leitura, quando é discutido e votado. Aprovado, o projeto segue para a Casa
Revisora. Depois, retorna a Casa iniciadora, que apreciara eventuais emendas. Por
fim, € encaminhado para a sancdo real. Uma observacao a titulo de curiosidade:

desde 1707, o monarca jamais se recusou a sancionar projetos legislativos.’

3.2.2 Estados Unidos

Nos Estados Unidos, embora também carecam de poder deliberativo formal
para aprovar projetos de lei, as comissdes parlamentares tém papel relevante no
processo legislativo, porquanto dificilmente o Plenario das Casas Legislativas deixa

1% motivada

de seguir as orientacdes delas advindas. Ha uma deferéncia natura
pelo alto grau de especializacdo das comissfes, razdo pela qual o estudo da
experiéncia americana mostra-se importante.

De acordo com Paulo Adib Casseb, as comissdes parlamentares sao
anteriores a independéncia americana. As Assembleias Legislativas das entéo
coldnias Virginia e Pensilvania ja contavam com elas®*®°. Na tentativa de organizar o
tema, Christopher J. Deering e Steven S. Smith dividem a evolucdo histérica das
comissdes parlamentares em sete fases: origem, institucionalizacdo, expansao,
consolidacdo, governo por comissdes, reforma e pés-reforma®®. Na primeira fase,
entre 1789 e 1810, receou-se, no ambito federal, a hegemonia desses 6rgdos
fracionarios. Por essa razéo, evitaram-se as comissdes permanentes, de modo que
prevalecia, no ambito do Legislativo, a criacdo de comissdes temporarias, com

poderes limitados. Os projetos de lei eram inicialmente discutidos no Plenario para,

236 CASSEB, Paulo Adib. Op.cit. p. 39

%37 CASSEB, Paulo Adib. Op.cit. p. 35.

238 OLESZEK, Walter. Congressional Procedures and the policy process. 6.ed. Washington: CQ Press. p. 88.

239 CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 178.

240 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Committees in Congress. 3.ed. Washington: CQ Press, 1997. p.
26.
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s6 entdo, seguir para as comissfes, cuja analise estava submetida a balizas, que
deveriam ser observadas a risca.

Na segunda fase, de 1811 a 1865, institucionalizaram-se as comissoes.
Passado o receio quanto ao agigantamento desses 6érgaos, tanto a Camara quanto o
Senado criaram varias comissfes permanentes, com a atribuicdo de examinar e
emitir pareceres sobre projetos de lei previamente a apreciacdo do Plenario. Nesse
momento, as comissdes contavam com assessores proprios. Contudo o Presidente
da Camara dos Representantes — o Speaker — exercia forte influéncia sobre os
orgaos fracionarios, a ponto de impor a propria vontade contra a maioria dos
membros das comissdes. Limitar o tempo delas para analise dos projetos de lei era
0 mecanismo de que se servia para manipular o resultado das deliberacées.?** Esse
também é um expediente utilizado no Brasil, como se vera mais adiante.

Na terceira, fase da expanséo, que vai de 1866 a 1918, a Camara chegou a
ter 60 comissdes e 0 Senado 74. Nesse periodo, foram criadas as subcomissoes.

Também instituiu-se o principio da antiguidade®*?

, até hoje em vigor, para a escolha
do presidente de cada comissdo — o chamado chairman. De acordo com esse
principio, o parlamentar com maior experiéncia na comissdo assume a respectiva
direcdo. A época, era um modo de evitar a influéncia do presidente da Casa
Legislativa. Atualmente, o critério €, por um lado, elogiado, na medida em que evita
disputas internas; por outro, criticado, pois possibilita que parlamentares senis
exercam a presidéncia das comissdes?*®. E de destacar que o presidente da
comissdo ainda hoje tem participacdo crucial no processo legislativo, porquanto
detém o poder de agenda do érgéo fracionario e pode, por conseguinte, inviabilizar a
discussdo de determinadas proposicdes e priorizar outras®*.

Na quarta fase, de consolidacédo, situada nos anos de 1919 a 1946, reduziu-
se 0 numero de comissdes. Além disso, as Comissdes de Despesa das duas Casas
Legislativas ganharam mais autonomia. Com o New Deal e a 22 Guerra Mundial,
expandiu-se a Administracdo Publica e, por conseguinte, ampliaram-se as fun¢des
das comissBes do Congresso Nacional incumbidas da autorizacdo dos gastos

publicos*.

241 CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 180.

242 £ o denominado seniority principle. DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 28.
243 CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 198.

244 OLESZEK, Walter. Op. cit. p. 89.

%5 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 29.



87

A quinta fase, do Governo por Comissfes, que vai do ano de 1947 a 1964,
caracterizou-se pela edicdo do Legislative Reorganization Act de 1946 (Diploma da
Reorganizacédo Legislativa), que reduziu ainda mais o niumero de comissfes: para
dezenove na Camara e quinze no Senado. Em compensacao, verificou-se o
aumento das subcomissbes, de sorte a superar cem na Camara e oitenta no
Senado. Nesse periodo, aperfeicoou-se a assessoria técnica, o que contribuiu para
a autonomia das comissoes. Virtualmente, toda a producédo normativa passou a ser
resultado do trabalho delas, que, inclusive, desenvolveram o habito de arquivar as
proposicdes indesejadas.?*® A agenda das comissdes passou ao controle definitivo
dos respectivos dirigentes.

A sexta fase, denominada Reforma, entre 1965 e 1980, foi marcada pela
realizacdo de estudos e criacdo de mecanismos voltados ao aperfeicoamento das
comissdes. Editou-se o Legislative Reorganization Act de 1970 (Estatuto da
Reorganizacao Legislativa de 1970), que determinou o voto aberto nas comissoes,
permitiu a convocacdo de reunibes nao so pelos presidentes das comissfes mas
também pela maioria de seus membros e incentivou a realizagcdo de audiéncias
publicas®*’. Foi nessa época que o Congresso Nacional retomou o dominio de fato
sobre o orcamento, ao criar um oOrgao interno — o Congressional Budget Office
(CBO), que lhe conferiu capacidade técnica para avaliar as op¢des orcamentarias,
efetuar mudancas e controlar a execucdo orcamentaria®*®. Aprimorou-se mais ainda
a assessoria técnica das comissdes e, no Senado, limitou-se o niumero de 6érgaos
fracionarios de que podiam participar os senadores.

Por fim, na sétima fase, da pos-reforma, consolidaram-se as alteracdes
introduzidas anteriormente. As subcomissdes, primeiras instancias de decisdes
legislativas, estabeleceram-se como o braco operacional das comissdes 24 .
Potencializou-se o papel dos lideres na selecdo dos membros e fixou-se o mandato
de seis anos para a presidéncia das comissdes. Uma vez descrita a evolucao
historica, passa-se a tratar da tramitacdo da proposicdes legislativas nessas

comissoes.

246 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 29 a 33.

247 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 35.

28 As alteracBes foram introduzias pelo Congressional Budget and Impoundment Control Act, de 1974. Conferir,
a propdsito, MENDONCA, Eduardo. A constitucionalizac@o das financas publicas no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010. p. 362

249 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 42.
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Ao ser apresentado, o projeto de lei recebe um nimero®® e a letra da
respectiva casa legislativa — HR para a House of Representatives (Casa dos
Representantes) e S para o Senado — e é submetido a comissdo tematica
pertinente. Incumbe ao presidente da Casa — que, na Camara dos Representantes,
é chamado de Speaker — proceder & distribuicdo®".

Como o projeto é passivel de ser enquadrado na competéncia de diferentes
comissdes, pode haver, a depender do assunto, disputa acirrada entre elas. Ha
assessores conhecidos como “guardas de fronteiras”, cuja fungdo é resguardar e
ampliar as competéncias da respectiva comissdo, de maneira a evitar que outros
orgaos fracionarios tenham a competéncia elastecida, em detrimento daquela que se
busca proteger. Se alguns projetos despertam interesse, outros geram repulsa e as
comissdes procuram deles se esquivar®?. H& casos em que 0s proprios autores das
proposi¢des buscam induzir a distribuigcdo. Auxiliados pelo staff do Congresso, os
parlamentares autores inserem expressfes com 0 proposito de que o projeto seja
remetido & comissdo que |lhes parecer mais favoravel®3. O presidente da Casa
Legislativa pode optar, porém, por submeter o projeto de lei ao exame sucessivo de
mais de uma comissdo. No Senado, existe ainda a possibilidade de encaminhar o
projeto para a apreciacdo simultanea de diferentes comissdes®>*.

Quando o projeto chega a comissao, esta pode examina-lo, aprova-lo, com ou
sem emendas, e encaminha-lo, acompanhado de parecer, para o Plenario. Pode
também reescrevé-lo por completo, rejeita-lo ou simplesmente recusar-se a aprecia-
lo. > Em geral, as comissdes encaminham o0s projetos para exame das
subcomissdes. Estas realizam estudos e audiéncias publicas para debaté-los. Para

as audiéncias publicas, sdo convidados especialistas, servidores do Poder Publico,

%0 0 ntimero ndo é necessariamente aleatério, pois é possivel pedir a reserva de determinados ndmeros.

OLESZEK, Walter. Op. cit. p. 80.

%1 Na Camara dos Representantes, ndo é possivel recorrer da distribuicéo do projeto; ao passo que, no Senado,
€ possivel, mas isso, na pratica, ndo acontece, pois as disputas sdo solucionadas informalmente. OLESZEK,
Walter. Op. cit. p. 82.

%2 A propésito, oportuno transcrever o seguinte trecho da obra de Oleszek: “Jurisdictional wars influence the
expansion or contraction of committees’ authority. Some committees even have ‘staffers called ‘border cops’,
whose jobs involve protecting turf and looking for new areas to conquer.’ These are even cases of reverse turf
wars. In 1997 the House International Relations Committee and the House Appropriations Committee each fought
to make a controversial proposal on international family planning the others panel’s responsibility and not its own.
Neither committee wanted to handle the nettlesome issue, ‘in part because of the [president’s] veto threat but also
because it creates conditions for a seemingly intractable battle between the House and Senate. While the House
has repeatedly backed the abortion restrictions, the Senate has rejected them and kept them from becoming
law”. (OLESZEK, Walter. Op. cit. p. 81).

253 OLESZEK, Walter. Op. cit. p. 83

%4 DEERING, Christopher J.; SMITH, Steven. S. Op. cit. p. 190.

25 OLESZEK, Walter. Op. cit. p. 88.
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representantes de grupos de pressao, entre outros interessados. A assessoria
técnica das comissbes faz um trabalho prévio de pesquisa e formulagdo de
perguntas, etc.”*® Passada essa fase de instrucdo, as subcomissdes analisam o
projeto de lei, linha a linha, e podem aprova-lo tal qual o receberam, emenda-lo,
reescrevé-lo e até a ele se opor.

Quando o projeto retorna a comissao, esta tem a opcao de repetir, em parte
ou no todo, o procedimento realizado pela subcomisséo ou simplesmente ratificar os
atos praticados. Algumas sessdes sao televisionadas. A tramitacdo do projeto de lei
nas comissdes pode durar varias legislaturas. E necessario, porém, reapresenta-lo a
cada inicio de legislatura para que continue a ser apreciado. Quanto mais complexo
e controverso o objeto do projeto, mais demorado e dotado de mecanismos que
possibilitem a efetiva deliberacéo sera o procedimento destinado a examina-lo.

Ao final, a comisséo decidira rejeitar o projeto ou encaminha-lo ao Plenario,
caso em que apresentara o parecer correspondente com a finalidade da proposicao,
a justificativa de eventuais recomendacbes, os pontos de vista dos agentes
consultados e ainda com o0s custos e beneficios estimados com a aprovacdo da
proposta®®’. Enfim, o parecer contém uma espécie de avaliacdo de impacto informal
— recurso que se apresentara adiante. Dificilmente, um projeto de lei rejeitado na
comissao € apreciado pelo Plenario. Existem mecanismos institucionais para tanto,
mas poucas vezes sao utilizados e, raramente, sdo bem sucedidos. As Casas
adotam postura de deferéncia para com as respectivas comissdes, sobretudo em
raz&o do alto grau de expertise dos respectivos membros e assessorias. E nelas que
o projeto de lei é submetido ao crivo mais severo do parlamento®®, de modo que se
pode afirmar ser essa a fase decisiva do processo legislativo.

Para que seja submetido ao crivo presidencial, o projeto de lei tem que ser
previamente aprovado pelo Plenario das duas Casas legislativas exatamente com o0s
mesmos termos®®. Ao contrario do que acontece no Brasil®®, em que mudancas

by

redacionais ndo impdem o retorno do projeto a outra Casa, nos Estados Unidos

2% CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 208

%57 CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 209.

28 “Eor one thing, committee members and their staffs have a high degree of expertise on the subjects within

their jurisdiction, and a bill undergoes its sharpest congressional scrutiny at the committee stage.” (OLESZEK,
Walter. Op. cit. p. 88).

%9 OLSZEK, Walter. Op.cit. p. 4468 do Kindle Edition para Mac.

260 No Brasil, de acordo com a jurisprudéncia do STF, é desnecessario o retorno da proposicio a Casa iniciadora
nas hip6teses em que a Casa Revisora promova mudangas apenas redacionais, sem alteracao substancial.
Conferir, a propdsito, o acérdao ja referido prolatado na ADC n° 3.



90

gualquer alteracao, por menor que seja, impede o envio do projeto ao presidente da
Republica. Quando ha impasse entre a Casa iniciadora e a Casa revisora, tenta-se
conciliar as divergéncias de maneira informal. Se persistirem, uma alternativa é
recorrer ao pingue-pongue entre a Camara dos Representantes e o Senado — o
projeto vai para uma casa e volta para a outra até se chegar a uma redacao
aprovada por ambas. Nao prevalece, portanto, a vontade da Casa Iniciadora,
diferentemente do processo legislativo brasileiro®®.

Outra opcao para equacionar o impasse € lancar mdo da denominada
conference committee — comissdo parlamentar tempordria (select committee),
constituida ad hoc, composta por deputados e senadores, cuja funcdo é chegar ao
denominador comum sobre determinado projeto de lei?®>. A maior parte dos projetos
polémicos reclama a atuacdo dessa espécie de comissédo, que € chamada por
alguns de Terceira Casa do Congresso®®. E nela que se redige a versdo final do
projeto enviada para a Camara e para o Senado, que podem aprova-lo ou rejeita-lo,
mas nao emenda-lo. Em 1975, as sessdes dessas comissfes passaram a ser, em
regra, publicas. Atualmente, podem ser secretas se assim o deliberarem a Camara
dos Representantes e 0 Senado, 0 que se da em casos excepcionais que envolvam,
por exemplo, a seguranca nacional.

Aprovado com idéntica redacédo pelas duas Casas legislativas, o projeto de lei

segue para apreciacdo do presidente da RepuUblica, que raramente deixa de

%61 A Constituicdo brasileira ndo é clara quanto a prevaléncia da vontade da Casa Iniciadora, mas, na pratica, é o

gue sucede, com o endosso do Supremo Tribunal Federal, vencido o ministro Marco Aurélio. Vale conferir a
ementa de uma precedente sobre o tema:

EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 8.429, DE
02.06.1992, QUE DISPOE SOBRE AS SANQ@ES APLICAVEIS AOS AGENTES PUBLICOS NOS CASOS DE
ENRIQUECIMENTO ILICITO NO EXERCICIO DE MANDATO, CARGO, EMPREGO OU FUNC}AO NA
ADMINISTRA(;AO PUBLICA DIRETA, INDIRETA OU FUNDACIONAL E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.
ALEGA(;AO DE ViCIO FORMAL OCORRIDO NA FASE DE ELABORAQAO LEGISLATIVA NO CONGRESSO
NACIONAL (CF, ARTIGO 65). 1. Preliminar de ndo-conhecimento suscitada pela Advocacia Geral da Unido: é
desnecesséria a articulacéo, na inicial, do vicio de cada uma das disposi¢6es da lei impugnada quando a
inconstitucionalidade suscitada tem por escopo o reconhecimento de vicio formal de toda a lei. 2. Projeto de lei
aprovado na Casa Iniciadora (CD) e remetido & Casa Revisora (SF), na qual foi aprovado substitutivo, seguindo-
se sua volta a Camara (CF, artigo 65, par. Unico). A aprovacéo de substitutivo pelo Senado nado equivale a
rejeicdo do projeto, visto que "emenda substitutiva é a apresentada a parte de outra proposi¢édo, denominando-se
substitutivo quando a alterar, substancial ou formalmente, em seu conjunto” (§ 4° do artigo 118 do RI-CD);
substitutivo, pois, nada mais é do que uma ampla emenda ao projeto inicial 3. A rejei¢do do substitutivo pela
Cémara, aprovando apenas alguns dispositivos dele destacados (artigo 190 do RI-CD), implica a remessa do
projeto a sanc¢ao presidencial, e ndo na sua devolucdo ao Senado, porque ja concluido o processo legislativo;
caso contrério, dar-se-ia interminavel repeticdo de idas e vindas de uma Casa Legislativa para outra, o que
tornaria sem fim o processo legislativo. Medida cautelar indeferida. (ADI 2182 MC, Relator(a): Min. MAURICIO
CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 31/05/2000, DJ 19-03-2004 PP-00016 EMENT VOL-02144-02 PP-00385)
%2 ppesar da importancia do papel desempenhado pela conference committee, os cidad&os em geral pouco a
conhecem, conforme informa Walter Olszek. (OLESZEK, Walter. Op. cit. p.4480 do Kindle Edition para Mac).
263 OLSZEK, Walter. Op. cit. p. 4468 do Kindle Edition para Mac.
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sanciona-lo, como dito no capitulo anterior, no tépico concernente a apreciacdo do
veto.

Essas sdo as linhas gerais do processo legislativo americano, que, como
visto, atribui especial importancia as comissfes parlamentares. Elas sdo téo
prestigiadas que contam, inclusive, com orgamento préprio. O trabalho constante
feito pela assessoria técnica, a alta especializacdo, os estudos que acompanham os
pareceres, o procedimento repleto de oportunidades para o debate, a possibilidade
de as sessdes serem transmitidas pela televisdo e, em especial, a deferéncia do
Plenario para com as decisGes tomadas pelas comissbes sdo caracteristicas que, a
nosso ver, deveriam inspirar 0 modelo brasileiro das comissdes parlamentares.

Passemos a ele.

3.3 As comissdes parlamentares e o processo legislativo brasileiro

As comissfes parlamentares estdo previstas constitucionalmente e exercem
tanto funcdo legislativa quanto fiscalizatoria. Dividem-se em temporarias e
permanentes.

As temporarias sao “criadas para apreciar determinado assunto, [e se]
extinguem ao término da legislatura, ou antes dele, quando alcancado o fim a que se
destinam ou expirado seu prazo de duracdo”®*. Na Camara®®, sdo divididas em
especiais — constituidas para proferir parecer sobre PECs, projetos de codigo e
projetos que demandem o exame de mérito por mais de trés comissdes?®® —
parlamentares de inquérito — que se destinam a apurar fato determinado e tém
poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais®®’ — , e externas —
criadas para acompanhar assunto especifico em local diverso da sede da
Camara®®. No Senado, a divisdo é similar, com nomenclatura levemente diversa.
Existem as célebres comissdes parlamentares de inquérito, as externas, voltadas a

representacdo da Casa em congressos, solenidades e atos publicos, e, no lugar das

264 Artigo 22, inciso I, do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

265 Artigo 33 do RICD.
266 Artigo 34 do RICD.
%67 Artigo 58, §3°, da Constituicao da Republica de 88 (CR/88) e artigos 35 e s/s do RICD.
28 Artigo 38 do RICD
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comissOes especiais da Camara, h4, no Senado, as comissdes internas, previstas
para finalidade especifica®®.

Além das temporarias, existem as comissfes permanentes, que Sao
descritas, pelo Regimento Interno da Camara, como de carater técnico-legislativo.
Atuam como agentes do processo legislativo e fazem, ou ao menos, deveriam fazer
o0 acompanhamento dos planos e programas governamentais e a fiscalizacao
orcamentéria da Unido, no Ambito das respectivas competéncias®’®. Na Camara, sdo
20 comissdes permanentes dividas em razdo da matéria, motivo da denominagéo
comissbes tematicas ?’*, enquanto, no Senado, sdo 11 comissbes ?’*. Existem
também as comissfes mistas, que, como o nome sugere, sdo formadas por
deputados e senadores. Mistas e permanentes sdo duas: a Comissdo Mista
Permanente sobre Mudancas Climaticas e a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagcdo. Ha, por fim, a comissdo mista destinada a
examinar medidas provisorias, que € temporaria e formada para a andlise de cada
ato normativo.

Na composicao das comissdes, a Constituicdo assegura a aplicacdo, tanto
guanto possivel, do critério da representacédo proporcional dos partidos ou blocos
parlamentares®”>. O Regimento da Camara determina a presenca de um membro da
minoria em cada comissdo, ainda que pelo céalculo da proporcionalidade n&o lhe

caiba lugar ?*. Na mesma linha, dispde o Regimento Comum das Casas

%9 Artigo 74 do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).

219 Artigo 22, inciso |, do RICD.

"1 Na Camara, sao elas: Comissdo da Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional -
CAINDR; Comissao de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural - CAPADR; Comisséo de
Ciéncia e Tecnologia, Comunicacéo e Informatica - CCTCI; Comissao de Constitui¢do e Justica e Cidadania -
CCJC; Comisséao de Defesa do Consumidor - CDC; Comissao de Desenvolvimento Econémico, Industria e
Comércio - CDEIC; Comissao de Desenvolvimento Urbano - CDU; Comissédo de Direitos Humanos e Minorias -
CDHM; Comisséo de Educacéo e Cultura - CEC; Comisséo de Financas e Tributacédo - CFT; Comissao de
Fiscalizacédo Financeira e Controle - CFFC; Comissao de Legislacao Participativa - CLP; Comisséo de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - CMADS; Comissao de Minas e Energia - CME; Comissao de
Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional - CREDN; Comissao de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado - CSPCCO; Comisséo de Seguridade Social e Familia - CSSF; Comisséo de Trabalho, de
Administragdo e Servigo Publico - CTASP; Comisséo de Turismo e Desporto - CTD; e Comissédo de Viagéo e
Transportes - CVT.

2 Ejs as comissdes com o nlimero de integrantes respectivamente: Comissdo de Assuntos Econémicos — CAE;
Comisséo de Assuntos Sociais - CAS; Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ; Comisséo de
Educacao, Cultura e Esporte — CE; Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e
Controle — CMA,; Comisséo de Direitos Humanos e Legislagéo Participativa - CDH; Comisséo de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional - CRE; Comisséo de Servicos de Infraestrutura — Cl; Comissao de
Desenvolvimento Regional e Turismo — CDR; Comissédo de Agricultura e Reforma Agraria — CRA; Comissao de
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informética — CCT.

23 Artigo 58, §1°, da CR/88.

214 Artigo 23 do RICD: “Art. 23. Na constituico das Comissdes assegurar-se-a, tanto quanto possivel, a
representacao proporcional dos Partidos e dos Blocos Parlamentares que participem da Casa, incluindo-se
sempre um membro da Minoria, ainda que pela proporcionalidade nao Ihe caiba lugar”.


http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/caindr
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/caindr
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/capadr
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cctci
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cctci
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cdu
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cdhm
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cdhm
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cec
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cft
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cme
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Legislativas, aplicavel as comissbes mistas®’>. O objetivo de tais preceitos é refletir
nos orgaos fracionarios a diversidade do Plenério.

Na Camara dos Deputados, o nimero de membros de cada comissao é
fixado no inicio da legislatura, observados os limites minimo de 17 e maximo de 61.
Cada parlamentar poderd integrar, na condicdo de titular, apenas uma comissao
permanente, ressalvada a Comissdo de Direitos Humanos e a Comissao da
Amazénia e de Desenvolvimento Regional?’®. A todos os deputados, mesmo o0s
destituidos de legenda partidaria, é assegurado o direito de integrar, como titular, ao
menos uma Comissao, salvo se compuserem a Mesa?’’. Cada comissdo da Camara
pode constituir, para funcionamento simultaneo, até trés subcomissdes permanentes
e duas subcomissdes temporarias, as quais falece poder decis6rio®’®. J4 no Senado
0 numero de integrantes das comissdes € fixo, ndo sendo definido no inicio das
legislaturas. Algumas possuem 17 membros, ao passo que outras contam com 27
componentes®’®. Aos senadores é facultado participar de trés comissées como titular
e de trés como suplente®®°. Cada comiss&o pode criar até quatro subcomissdes®.

Compete aos lideres indicar os integrantes das comissdes, 0s quais poderao
ser substituidos a qualquer momento, jA& que a vaga na comissao pertence ao
partido, e ndo ao parlamentar. *® Verifica-se também aqui poder excessivo atribuido
aos lideres, na medida em que poderdo alterar os membros das comissdes a bel-
prazer, por conta de desentendimento pessoal, e ndo necessariamente em razdo de

divergéncia entre a posicdo do parlamentar e a do partido. Os presidentes das

275 Artigo 10 do Regimento Comum.

275 Artigo 26, §2°, do RICD.

217 Artigo 26, §3°, do RICD.

278 Artigo 29, §1°, do RICD.

27 vale conferir:

“| — Comissao de Assuntos Econdmicos, 27;

Il — Comissao de Assuntos Sociais, 21;

Il — Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania, 23;

IV — Comissao de Educacéo, Cultura e Esporte 27

V — Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagao e Controle 17;

VI — Comisséo de Direitos Humanos e Legislagao Participativa, 19;

VIl — Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, 19;

VIl — Comisséo de Servigos de Infraestrutura, 23;

IX — Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo, 17;

X — Comissao de Agricultura e Reforma Agraria, 17.

XI — Comisséo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacéo e Informética — CCT, 17”

%80 Artigo 77, §2°, do RISF.

L Artigo 73 do RISF.

%82 paulo Adib Casseb afirma, com base em pesquisa realizada por Carlos Pereira e Bernardo Mueller, que a “a
intensa rotativididade a que estdo submetidos [os parlamentares], desenvolve-se, em larga medida, contra a sua
vontade”. (CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 307).
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comissdes sdo eleitos pelos respectivos membros®®, para o mandato de um ano na
Céamara e de dois anos no Senado, vedada, em ambas as Casas, a reelei¢cdo para
periodo subsequente. Os membros das comissdes, por seu turno, tém mandato de
um ano na Céamara e de dois no Senado, sendo passiveis de reconducdo sem
qualquer limite temporal, pratica que, em geral, se adota. O reduzido mandato dos
presidentes das comissfGes dificulta que se especializem nas matérias. Os
parlamentares, sobretudo de maior prestigio, preferem dirigir outras comissdes a
tornarem-se membros das que ja presidiram. E de destacar, por fim, que as reunides
das comissdes ndo devem coincidir com a ordem do dia das sessfes plenérias, isto

é, com os dias designados para deliberacdes do Plenario?®* © %°,

Expostas as comissdes, cumpre relembrar como se desenvolve 0 processo
legislativo brasileiro. Servira de parametro um projeto de lei iniciado na Camara dos
Deputados.

Como é cedico, a depender da questéao veiculada, os projetos de lei podem
ser apresentados por deputados, senadores, individual ou coletivamente, comissdes
parlamentares, inclusive de inquérito, Mesas da Camara ou do Senado, presidente
da Republica, Supremo Tribunal Federal, Tribunais Superiores, Procurador-Geral da
Republica, Tribunal de Contas, Tribunal de Justica e cidaddos®®. Algumas matérias
sdo de iniciativa reservada, isto é, o Legislativo s6 pode normatiza-las depois de a

autoridade titular da competéncia formular um juizo de conveniéncia de

283 Artigos 88 do RISF e 39 do RICD.

284 A coincidéncia, porém, ndo inquina de nulidade os atos praticados pela Comissao, conforme decisdo
monocratica do STF no MS 25.441, no qual se discutia ato do Conselho de Etica e Disciplina praticado enquanto
transcorria sesséo plenaria com ordem do dia:

“Quanto & concomitancia da atuag&o do Conselho de Etica e Disciplina e do implemento da ordem do dia de
sessdo ordinaria ou extraordinaria, realmente tem-se a regra do artigo 46, § 10, que abrange - muito embora
haja, na cabeca do artigo, a referéncia a comissdes - outros 6rgdos da Casa dos quais participe o parlamentar.
[...]

Trata-se de norma passivel de ser tomada como simplesmente pedagdgica, dada a importancia das sessdes
ordinaria e extraordinaria da Camara ou do Congresso Nacional, e a impossibilidade de o parlamentar estar, em
cumprimento dos deveres inerentes ao cargo, em atuacao duplice, em lugares diversos. Todavia, ndo ha, no
Regimento Interno, cominacao para o descumprimento da regra, muito menos a ponto de tornar insubsistente o
trabalho desenvolvido pela comiss&o - no caso, o Conselho de Etica e Disciplina - no mesmo horério de
cumprimento da ordem do dia”. (MS — 25.441. Relator ministro Marco Aurélio. Decisao de 01.07.2005)

285 As sessdes plenarias ordinarias sdo compostas por pequeno expediente, por grande expediente, por ordem
do dia e, se houver tempo, por comunica¢des parlamentares. Conferir artigos 66 e s/s do RICD.

28 £ a chamada iniciativa popular, cujos requisitos est&o previstos na Lei 9.079/98. Como se vera no proximo
capitulo, com a alteragao dos artigos 32, inciso XllI, e 254, do Regimento Interno da Camara, tornou-se mais facil
para a sociedade civil deflagrar o processo legislativo, dada a possibilidade de a Comisséo de Legislacédo
Participativa endossar anteprojeto que ndo preencha os requisitos da iniciativa popular.
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oportunidade sobre o debate — sua existéncia e seus limites?®®”. Por consubstanciar
excecdo, a clausula da iniciativa reservada deve ser interpretada de forma estrita®®,
Outras matérias sdo de iniciativa comum, podendo o projeto de lei ser apresentado
por qualquer parlamentar, por comissées do Senado ou da Céamara, pelo presidente
da republica ou pelos cidaddos®®.

Os projetos de lei de iniciativa reservada ou entdo aqueles deflagrados por
deputados ou comissdes de deputados comecam a tramitar pela Camara®®. O
projeto deve ser apresentado diretamente a Mesa dirigente, a ndo ser que a autoria
seja de deputado ou de comissdo da Camara, casos em que a apresentacao é feita
durante as sessées ordinarias do Plenario.?® Ha proposicbes que se submetem &

apreciacao conclusiva, ao passo que outras se sujeitam ao Plenario.

Na apreciacdo conclusiva, as proposicoes sao objeto de deliberacdo em
carater definitivo pelas comissdes, que podem aprova-las ou rejeita-las, sem
necessidade de submeté-las ao Plenario. No ambito do Senado, adota-se a
nomenclatura apreciacdo terminativa. A apreciacdo conclusiva ou terminativa esta
prevista na Constituicdo, cujo artigo 58, 82° inciso |, estabelece competir as
comissdes, nas matérias de sua competéncia, “discutir e votar o projeto de lei que
dispensar, na forma do regimento, a competéncia do plenario, salvo se houver
recurso de um décimo dos membros da Casa”.

Em regra, as proposicdes submetem-se a apreciacdo conclusiva. Ha
excecOes, que decorrem da propria Constituicdo, implicita ou explicitamente, como
as propostas de emenda a Constituicdo, o veto, as medidas provisérias, 0 plano

plurianual, o projeto da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria®?. Na

27 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet: COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito

Constitucional. Sao Paulo: Saraiva/IDP, 2007. p. 828.
88 Como bem advertiu o Ministro Celso de Mello, no julgamento da medida cautelar da ADI 2364, a “natureza
especial que assume a clausula referente a iniciativa reservada das leis caracteriza, em nosso sistema de direito,
derrogacéo que excepciona o principio geral da legitimag&o concorrente para instauragao do processo de
formacéo das espécies legislativas. Disso decorre, portanto, que ndo se deve presumir a incidéncia da clausula
de reserva, que deve resultar, necessariamente, [...], de explicita previséo constitucional”. A propdsito, conferir:
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. cit. p. 828.
%% Artigo 61, §2°, da CR/88
290 Artigo 64 da CR/8S.
291 Artigos 82, §4°, e 101 do RICD.
292 Artigo 166, caput, c/c §2°, da CR/88:
“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orgamento anual e aos
créditos adicionais seréo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum.[...]

§ 2° As emendas seréo apresentadas na comissdo mista, que sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na
forma regimental, pelo plenario das duas Casas do Congresso Nacional”.
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Céamara, por forca do Regimento, também configuram exce¢Bes a apreciacdo
conclusiva os projetos de lei complementar e de cddigos; os projetos iniciados pela
populacdo ou por comissbes; 0s projetos relativos a matéria cuja delegacédo é
vedada®®:; os projetos oriundos do Senado ou por ele emendados, desde que
tenham sido aprovados pelo Plenario de qualquer das Casas; 0s projetos que
tenham recebido pareceres divergentes das comissdes pelas quais passaram; e 0S
que tramitam em regime de urgéncia.’®* No Senado, as excec¢des sdo projetos de
codigos, projetos de resolucdo que altere o Regimento Interno e projetos de
resolucdo a que se referem os artigos 52, V a IX?*®, e 155, §1°, IV, §2°, IV e V, da

CR/88296 e 297.

293 0 artigo 68, §1°, da CR/88 estabelece as matérias cuja delegacéo é vedada:

“8 1° N&o serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislagdo sobre:

| - organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e ele”
29 Artigo 24, inciso II, do RICD.
29 «pArt. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
[...]
V - autorizar operagdes externas de natureza financeira, de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios;
VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida consolidada da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
VIl - dispor sobre limites globais e condi¢gBes para as operacdes de crédito externo e interno da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder
publico federal;
VIII - dispor sobre limites e condi¢cdes para a concessao de garantia da Unido em operacdes de crédito externo
e interno;

IX - estabelecer limites globais e condi¢gbes para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;”

29 «Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir inpostos sobre:

| - transmissdo causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou direitos;

Il - operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operacgdes e as prestagdes se iniciem no exterior; [...]

§ 1° O imposto previsto no inciso I: [...]

IV - terd suas aliquotas méximas fixadas pelo Senado Federal.

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:
[...]

IV - resolugéo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco dos Senadores,
aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e
prestacdes, interestaduais e de exportacao;

V - éfacultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagdes internas, mediante resolugao de iniciativa de um terco e
aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) fixar aliquotas méaximas nas mesmas operacdes para resolver conflito especifico que envolva interesse de
Estados, mediante resolugéo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tergos de seus membros; [...]”
27 No Senado, existe a possibilidade de o Presidente, ouvidas as liderancas, conferir as comissdes a
competéncia para apreciar, em carater terminativo, as seguintes matérias arroladas no artigo 91, §1°, do
Regimento Interno do Senado:

“| — tratados ou acordos internacionais (Const., art. 49, I);

Il — autorizagdo para a exploracao e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas
minerais em terras indigenas (Const., art. 49, XVI);

lIl — alienacdo ou concessao de terras publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares (Const., art.
49, XVII);



http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_13.07.2010/art_155_.shtm#inc_I_
http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_13.07.2010/art_155_.shtm#inc_II_
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Na apreciacdo sujeita a deliberacdo do Plenério, também chamada de
preparatoria, a proposi¢cao passa primeiro pela analise das comissfes pertinentes e,
por fim, como o proprio nome revela, é examinada pelo Plenério, que profere a
palavra final.

A distribuicdo das proposicoes, feita pelo presidente da respectiva Casa,
obedece ao critério tematico. De acordo com o conteudo, o projeto de lei é
distribuido entre as comiss@es. Na Camara dos Deputados, se o exame de mérito do
projeto competir a mais de trés comissdes, pode-se optar pela criacdo de uma
comissdo especial para apreciad-lo. Esse expediente é utilizado, sobretudo em
beneficio do governo, para evitar que a proposicdo seja apreciada por certa
comiss&o?®.

O regime de tramitac&o, que diz respeito ao ritmo de andamento da proposta,
€ estabelecido quando da definicho da forma de apreciagcdo (conclusiva ou
preparatéria) e da distribuicdo do projeto, mas pode ser alterado posteriormente. A
tramitacéo classifica-se em urgente, prioritaria ou ordinaria®®.

Na Camara, o regime de urgéncia pode ser requerido por 2/3 dos membros
da comissdo competente para opinar sobre o mérito da proposi¢cado ou por 1/3 dos
membros da Camara ou por lideres que os representem. Em geral, a urgéncia é
acordada pelos lideres e aprovada por maioria simples em Plenéario, mediante
votacdo simbélica®®. A urgéncia pode também ser requerida pelo presidente da
Republica, com fulcro no artigo 64, 81° da CR/88, o que a faz conhecida como
urgéncia constitucional e tem o trancamento da pauta das Casas Legislativas como

diferencial®®.

IV — projetos de lei da Camara de iniciativa parlamentar que tiverem sido aprovados, em deciséo terminativa, por
comissao daquela Casa;”

MBE que informa Paulo Adib Casseb: “a avaliagdo de competéncia das comissdes, no momento da distribuicdo
das proposic¢es, tem servido de instrumento do governo para direcionar os destinos dos projetos de seu
interesse. Se houver receio, por parte do Executivo, do resultado da apreciagao do texto de seu interesse, por
determinada comiss@o permanente, especialmente nas hipteses em que muitos de seus componentes, ainda
que da base aliada, ndo se enquadrem como parlamentares fiéis aos propdsitos governistas, o Executivo podera
pressionar o presidente da Casa, tentando direcionar a distribuicdo da proposicéo para mais de trés comissoes,
0 que daria causa a convocagao de comissao especial”’. (CASSEB, Paulo Adib. Op. cit. p. 316).

299 Artigos 52, 151, 152 e 158 do RICD.

390 E o que informam Argelina Figueiredo e Fernando Limongi: FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando.
Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, S&o Paulo, v.44, p. 81-106,1998. p. 92.

391 Artigo 64 da CR/88:

“8§ 1° O Presidente da Republica poderé solicitar urgéncia para apreciacdo de projetos de sua iniciativa.

§ 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e o Senado Federal ndo se manifestarem sobre a
proposicéo, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias, sobrestar-se-8o todas as demais
deliberacdes legislativas da respectiva Casa, com excecdo das que tenham prazo constitucional determinado,
até que se ultime a votacao.


http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_13.07.2010/art_64_.shtm#par_1_
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Conforme antecipado no tépico do capitulo anterior concernente ao poder dos
lideres, o regime de urgéncia resulta na eliminacdo de etapas do processo
legislativo. Uma vez adotado, subtrai-se o poder das comissbes de apreciar
conclusivamente a matéria. Os Orgaos fracionarios terdo a funcdo circunscrita a
instrucdo do projeto e contardo com tempo exiguo para desempenha-la®?. Se a
matéria estiver inserida na competéncia de mais de uma comissao, a andlise é
simultanea. Até mesmo essa fase de preparacdo pode ser eliminada, com a
designacdo de um relator para elaborar parecer no lugar das comissdes, o qual
podera ser proferido oralmente em Plenario.*®

Vé-se que o regime de urgéncia abrevia o procedimento, impede a
deliberacdo por Orgdos especializados e reduz a oportunidade para que
parlamentares exponham os respectivos pontos de vista. Enfim sufoca o debate e
potencializa a atuacdo dos lideres, consoante exposto no capitulo anterior. Para
evitar esses efeitos, o ideal seria limitar os requerimentos de urgéncia, exigindo-se
justificativa para autoriza-la, a qual seria submetida ao escrutinio do Plenario, por
meio de votacdo nominal, previamente a apreciacao do projeto.

O regime de prioridade, que se situa entre o de urgéncia e o ordinario,
caracteriza-se pelo prazo reduzido de 10 sessOes para as comissdes analisarem a
proposicdo. Tramitam nesse regime as proposicoes de iniciativa do Poder Executivo,
do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da Mesa, de Comissdo Permanente ou
Especial, do Senado Federal ou dos cidaddos; os projetos de lei complementar e
ordinaria que se destine a regulamentar dispositivo constitucional; de lei com prazo
determinado; de regulamentacao de elei¢cdes; de alteracdo ou reforma do Regimento
Interno®*. O regime de prioridade também pode ser proposto pela Mesa, por
comissao que tiver apreciado a proposicdo ou pelo Autor do projeto, apoiado por

1/10 dos deputados ou por lideres que representem esse niimero*®.

§ 3° A apreciacéo das emendas do Senado Federal pela Camara dos Deputados far-se-a no prazo de dez dias,
observado quanto ao mais o disposto no paragrafo anterior.
§ 4° Os prazos do § 2° ndo correm nos periodos de recesso do Congresso Nacional, nem se aplicam aos
Eorzojetos de cddigo”.
O prazo, de cinco sessdes, € estabelecido pelo artigo 52, inciso Il, §2°, do RICD.
%% Artigos 152, §1°, II, e 157, §2°, do RICD e 140, I, do RISF.
304 Artigo 151, inciso I, do RICD.
305 «Art. 158. Prioridade é a dispensa de exigéncias regimentais para que determinada proposicso seja incluida
na Ordem do Dia da sessao seguinte, logo ap06s as proposi¢cdes em regime de urgéncia.
§ 10 Somente poderd ser admitida a prioridade para a proposicao:
| - numerada;
Il - publicada no Diério do Congresso Nacional e em avulsos;
Il - distribuida em avulsos, com pareceres sobre a proposicéo principal e as acessorias, se houver, pelo menos


http://www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/CON1988_13.07.2010/art_64_.shtm#par_2_
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Por fim, no regime de tramitacdo ordinaria, as comissées da Camara dispdem
do prazo de 40 sessdes para examinar a proposi¢cao, ao passo que as do Senado
tém 15 dias uteis, exceto a Comissdo de Constituicdo e Justica, que dispbe de 20
dias®®. Metade desses prazos é reservada ao relator para a elaboracdo do parecer.
A relatoria é atribuida pelo presidente do 6rgéo fracionario e pode ser dividida.

Na fase de estudos, os 6rgaos fracionarios, entre outras providéncias, podem
realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil, ouvir peritos na
matéria, convocar ministro de Estado para prestar informacfes ou conceder-lhe
audiéncia para expor assunto de relevancia de seu ministério®®’. Esses meios para
trazer informacdes ao processo legislativo sdo constantemente utilizados. As
comissdes, em geral, ouvem pessoas interessadas e experts da area, o que lhes
permite ter melhor conhecimento da matéria examinada, conhecer diferentes pontos
de vista, detectar falhas na proposicdo apresentada, avaliar consequéncias
indesejadas, aperfeicoar a regulacdo analisada. A participacdo dessas pessoas
constitui incentivo para que o debate legislativo baseie-se em argumentos, e nao
apenas em composi¢cdes resultantes de barganhas politicas. Ainda que o
parlamentar tenha preferéncia pré-definida, acaba sendo obrigado a enfrentar os
argumentos alheios. No debate, terd que indicar o motivo pelo qual entende
irrelevante determinada ponderacdo. Como ressaltado, mesmo que tenha a intencao
de votar a favor ou contra um projeto de lei motivado tdo-somente por contribuicdo
financeira recebida para campanha eleitoral, o parlamentar terd que traduzir sua
posicdo em termos publicamente aceitaveis, ou seja, terd que declinar razdes
passiveis de serem submetidas ao escrutinio publico, o que, por si sé, enriquece o
debate.

Quando a proposicao é distribuida a mais de uma comissédo, elas podem
atuar em conjunto na fase de estudos®®. As reunides das comissées sdo, em regra,

publicas. Delas podem participar inclusive parlamentares que ndo componham a

uma sesséo antes.

§ 20 Além dos projetos mencionados no art. 151, I, com tramitagdo em prioridade, podera esta ser proposta ao
Plenério:

| - pela Mesa,;

Il - por Comissédo que houver apreciado a proposi¢ao;

Il - pelo Autor da proposicéo, apoiado por um décimo dos Deputados ou por Lideres que representem esse
numero”.

3% Admite-se, no Senado, a prorrogacéo do prazo uma vez por igual periodo. Se ainda assim for insuficiente, o
Plenario podera conceder mais tempo. Artigo 118 do RISF.

%07 Artigo 58, §1°, da CR/88 e 24 do RICD.

398 Artigo 49 do RICD.
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comisséo, os quais nao tém direito a voto, mas podem formular perguntas, participar
dos debates, tentar persuadir. Na fase de discusséo, os deputados ndo integrantes
da comisséo dispdem do prazo de 10 minutos para falar, ao passo que os membros,
os lideres bem como o autor do projeto contam com 15 minutos. Na Camara, se a
proposicdo estiver submetida a apreciacdo conclusiva, qualquer parlamentar pode
apresentar emendas, mesmo que nao integre a comissao tematica examinadora. Se
estiver submetida a apreciacdo preparatdria, apenas os membros da comisséo
podem fazé-lo nessa fase. Os demais devem aguardar 0 momento em que a
proposicéo for levada a Plenario. No Senado, as hipoteses para qualquer senador
propor emenda sd0 mais extensas — compreendem nao apenas proposicoes
submetidas a apreciacdo conclusiva, mas também aquelas de iniciativa do
presidente da Republica e as que veiculam cédigos.

Terminada a fase de estudos, o relator apresenta o parecer, por meio do qual
pode propor a adocdo ou a rejeicao, total ou parcial, da proposicdo, sugerir seu
arquivamento, formular outro projeto, dar-lhe substitutivo e apresentar emenda ou
subemenda.®® Iniciam-se, em seguida, as discussdes, etapa em que é facultado ao
parlamentar membro da comissdo pedir vista do processo pelo prazo de duas
sessOes, a ndo ser que o projeto tramite em regime de urgéncia. Para evitar que a
prerrogativa seja empregada com o intuito de postergar a votacdo, o Regimento
prevé que, se houver mais de um de pedido, a vista é simultdnea e na propria
comiss&o®.

Ao final dos debates, o relator tem a palavra por 20 minutos para réplica®'.
Em seguida, procede-se a votacdo. Se forem sugeridas alteracdes ao parecer com
as quais o relator concorde, é-lhe concedido prazo até a reunido seguinte para
ajuste e apresentacado de novo texto. Se o relator ndo concordar com as alteracoes,
a redacdo do parecer passa ao relator-substituto. Se este também ficar vencido,
designa-se novo relator e o parecer inicial € juntado aos autos da proposi¢cdo como
voto vencido. 32

Caso o projeto de lei tenha sido distribuido a mais de uma comissao tematica
para exame de mérito, segue para a comissdo seguinte. Do contrario, €

encaminhado, se for o caso, para a Comissao de Financas e Tributacdo, para

399 Artigo 57, inciso 1V, do RICD.

310 Artigo 57, inciso XVI, do RICD.
3L Artigo 57, inciso X, do RICD.
%12 Artigo 57, incisos Xl a XllI, do RICD.
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analise dos aspectos financeiro e orcamentério, especificamente, sua
compatibilidade com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com
a lei orcamentaria. Ao final, o projeto necessariamente é submetido a apreciacao da
Comissédo de Constituicdo e Justica e de Redacdo (CCJR), para exame sob o
angulo da constitucionalidade, da legalidade, da juridicidade, da regimentalidade e
da técnica legislativa. O fato de haver um momento destinado especificamente a
aferir a harmonia do projeto de lei com a Constituicdo nédo significa que as demais
comissdes e parlamentares ndo possam avalia-la. Ao contrario, qualquer deles pode
e, mais ainda, tem o dever-poder de suscitar a inconstitucionalidade detectada. A
Comisséo de Tributacdo e Financas e a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Redacdo podem aprovar emendas saneadoras para corrigir eventuais vicios. Os
pareceres proferidos por esses 0rgaos sao terminativos quanto, respectivamente, a
adequacao financeira ou or¢camentaria da proposicdo e a constitucionalidade ou
juridicidade da matéria®?.

Finalizada a apreciacdo conclusiva da matéria, a proposicao e os respectivos
pareceres sdo mandados a publicacédo e remetidos a Mesa para serem anunciados.
Essa € a oportunidade para que os parlamentares, em recurso subscrito por 1/10 da
Casa, submetam o projeto a apreciacao do Plenario.

Nos casos de interposicdo de recursos e nos demais de apreciacdo de
competéncia do Plenario, o projeto segue para o Colegiado. O Regimento prevé o
retorno das emendas apresentadas em Plenario para exame das comissfes, de
acordo com a matéria da competéncia de cada qual. Todavia, faculta, mediante
delegacdo das comissbes, a designacdo de relatores para proferir pareceres a
propésito das emendas no lugar daquelas, o que é feito cotidianamente.*

No Plenario da Camara, as modalidades de votacao sao secreta e ostensiva.
A primeira é utilizada para deliberacdo sobre a suspensédo de imunidade parlamentar
durante o estado de sitio e sobre a perda de mandato, mesmo em estado de

normalidade. A votacdo também é secreta para eleicbes em geral, como do

presidente e demais membros da Mesa. O Regimento Interno prevé, ainda, o

313 Artigo 54 do RICD.

314 Art. 121 do RICD: “As emendas de Plenario serdo publicadas e distribuidas, uma a uma, as Comissoes, de
acordo com a material de sua competéncia.

Paragrafo tnico. O exame do mérito, da adequacao financeira ou orcamentaria e dos aspectos juridicos e
legislativos das emendas podera ser feito, por delegacao dos respectivos colegiados técnicos, mediante parecer
apresentado diretamente em Plenario, sempre que possivel pelos mesmos Relatores da proposi¢éo principal
junto as Comissdes que opinaram sobre a matéria”.
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escrutinio secreto por decisdo do Plenéario, mediante requerimento formulado por
1/10 dos parlamentares da Casa ou por Lideres que representem esse niimero.**

A modalidade ostensiva, adotada na maior parte das votacbes, da-se
mediante processo simbdlico ou processo nominal. Conforme antecipado, na
votacdo simbolica, os parlamentares favoraveis a proposicdo devem permanecer tal
qgual se encontrem. Se ndo houver duvida, o presidente proclamara o resultado. Do
contrario, € possivel formular pedido de verificacdo, que, para prosperar, depende
do endosso de 31 deputados ou dos lideres que representem esse namero. Uma
verificagdo impede que outra seja requerida na hora seguinte, a ndo ser que a
solicitacdo provenha de 51 deputados ou de lideres que representem esse namero.
A votacdo nominal, reservada aos casos de exigéncia de quorum qualificado, as
situacOes de verificacdo de quérum e as hipdteses que assim deliberar o Plenério, é
feita de preferéncia por meio eletrénico. De maneira excepcional, admite-se a
votacao por meio de chamada oral.

Depois de aprovado pela Camara dos Deputados, quer no regime de
apreciacdo conclusiva ou no regime de apreciacdo preparatOria, 0 projeto segue
para o Senado, onde tem curso semelhante. Se a Casa Revisora emendar o projeto,
este volta para a Iniciadora, cuja decisdo, como foi dito, prevalece, diferentemente
do que ocorre nos Estados Unidos®'®. Por fim, o projeto de lei segue para sancéo e

veto presidencial.

%15 Artigo 188 do RICD, cujo §2° veda a votagéo secreta nas seguintes hipéteses:

“§ 20 Nao serdo objeto de deliberacéo por meio de escrutinio secreto:

| - recursos sobre questdo de ordem;

Il - projeto de lei periddica;

Il - proposicao que vise a alteragdo de legislacéo codificada ou disponha sobre leis tributérias em geral,
concessdao de favores, privilégios ou isen¢des e qualquer das matérias compreendidas nos incisos |, II, 1V, VI,
VII, XI, XIl e XVII do art. 21 e incisos IV, VII, X, Xl e XV do art. 22 da Constituicdo Federal;

IV - autorizagdo para instauracéo de processo, nas infragdes penais comuns ou nos crimes de responsabilidade,
contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado.” (O inciso IV foi acrescentado
pela Resolugdo n° 22/1992).

316 Como referido, a Constituicao, no ponto, carece de clareza, mas, na pratica, a vontade da Casa Iniciadora
prepondera. Conferir, a proposito, 0 acérddo proferido pelo STF na ADI 2182, cuja ementa foi transcrita
anteriormente.
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3.4 A capacidade institucional das comissdes

7

A capacidade institucional das comissbes e subcomissfes tematicas é a
razdo pela qual se acredita serem esses 0rgdos as arenas mais apropriadas para
conduzir o debate legislativo a luz das premissas da democracia deliberativa.

Capacidade institucional de um 6rgao ou agente tem a ver com as respectivas
condicdes técnicas, instrumentais, politcas e democraticas para decidir,
consideradas limitagbes e habilidades. A andalise ndo recai sobre um individuo
determinado tampouco sobre um modelo Hércules, mas sobre a instituicdo
existente. Em geral, envolve um juizo comparativo. Busca-se cotejar dois ou mais
orgados ou agentes, para aferir quem tem maior aptidao institucional para decidir
certa questdo. A resposta concorrera para orientar a postura a ser adotada por um
agente/6rgdo em relacdo a decisdo do outro — de maior deferéncia ou de maior
ativismo®'’.

No exame da capacidade institucional, verificam-se, entre outros elementos,
“(i) a forma de atuacéo [do 6rgdo ou agente] (v.g. o julgamento de casos concretos
ou a edicdo de normas de carater abstrato e genérico); (ii) a composicao funcional,
modo de provimento dos cargos e garantias (v.g., a expertise, a reputacdo dos

servidores, o0 provimento por concurso, a indicacdo politica ou a legitimacéo

317 Sobre o tema, vale conferir o seguinte trecho de parecer proferido pelo professor Luis Roberto Barroso: “A
segunda razéo que justifica a deferéncia do Poder Judiciario em face de decisGes razoaveis dos outros dois
Poderes — especialmente relevante em matéria regulatéria — esta relacionada as chamadas capacidades
institucionais, isto é, as condi¢bes de que cada estrutura dispde para a tomada de decisdes. De forma particular,
cuida-se aqui da percepg¢édo de que, na normalidade das situacgdes, o sistema politico e as instancias
administrativas dispdem de melhores instrumentos para apreciar realidades complexas e fazer avaliacbes
sistémicas e de longo prazo. A funcao jurisdicional, por seu turno, destina-se tipicamente a apreciacédo das
circunstancias do caso concreto que lhe é submetido. Ainda que se permita ao juiz buscar elementos externos
para a formacao de seu convencimento, a estrutura na qual ele se insere ndo é aparelhada para considerar
variaveis externas ao processo e fazer escolhas sobre a melhor forma de alcancar metas coletivas abrangentes.
Tampouco é vocacionada para tanto, ja que, como demonstrado acima, cabe aos representantes do povo tomar
esse tipo de decisao.

Veja-se que ndo é necessario levar essas consideracdes ao extremo, de modo a defender o esvaziamento ou
mesmo a minimizagdo da interferéncia do Judiciario, cuja atuagéo na tutela de direitos reconhecidos pela ordem
juridica é imprescindivel. Basta constatar que o controle judicial deve ser deferente as escolhas que n&o sejam
claramente irrazoaveis, especialmente nas matérias que envolvam alta complexidade técnica ou estejam
inseridas no contexto de um marco regulatério mais amplo, cujos contornos exatos o Judiciario néo teria
condicdes para apreender ou legitimidade para controlar. Como € intuitivo, esse conjunto de ideias recomenda
que o Judiciario seja especialmente cauteloso ao intervir nas decisdes de agéncias regulatorias que sejam
caracterizadas por um forte componente técnico e ndo se mostrem claramente irrazoaveis”. (BARROSO, Luis
Roberto. Limites constitucionais a tutela coletiva e & condenagédo genérica. Estimulo ao desenvolvimento
cientifico, separacéo de Poderes e devido processo legal. 2010. Parecer ndo publicado, cedido pelo Autor).
Sobre o tema, conferir também: SARMENTO, Daniel. Interpretagéo constitucional, pré-compreenséo e
capacidades institucionais do intérprete. BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio
Pereira (coord). Vinte anos da Constituicao . Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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democratica); (iii) a capacidade de afericdo eficiente dos reflexos sistémicos de uma
dada decisédo, sobretudo quanto a seus aspectos econdémicos; (iv) a habilitacado, em
termos politicos, para a feitura de determinadas escolhas e estabelecimento de
prioridades, como é o caso das chamadas ‘escolhas tragicas’ de politicas, tanto na
vertente orgcamentaria como na regulacdo econémica e social”™'®. Esses aspectos
servem de diretriz para o presente estudo, apesar de terem sido arrolados com o
proposito de comparar, em matéria de andlise econdmica do direito, a capacidade
institucional do Judiciario com a do Legislativo e das agéncias reguladoras.

A preocupacdo com as capacidades institucionais, de certa forma, esta
presente em autores classicos como Alexander Bickel, que sustenta deter o Poder
Judiciario melhores condices para a defesa de principios, em comparagcdo com o
Executivo e o Legislativo®®. Mesmo nos textos dos federalistas, é possivel perceber
certo cuidado com questdes institucionais. Hamilton enfatiza, por exemplo, que o
Executivo deve ser conduzido com energia. A partir dessa premissa, investiga 0s
ingredientes, ou seja, 0s elementos institucionais que a proporcionem. Diz ele: “Os
ingredientes que dao por resultado a energia do Executivo sdo: primeiro, a unidade;
segundo, a permanéncia; terceiro, o provimento adequado a seu sustento; quarto,
poderes suficientes. Os ingredientes que nos proporcionam seguranca em um
sentido republicano séo: primeiro, a dependéncia que é devida a respeito do povo;

segundo, a responsabilidade necessaria™.

%18 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues. Parametros para a revisdo judicial de diagndsticos e

prognasticos regulatérios. BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira (coord).
Vinte anos da Constituicdo . Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

319 BICKEL, Alexander. The Least Dangerous Branch. 2.ed. Yale University Press, 1962 (ano da primeira
publicacéo) p. 25: “Moreover, and more importantly, courts have certain capacities for dealing with matters of
principle that legislatures and executives do not possess. Judges have, or should have, the leisure, the training,
and the insulation to follow the ways of the scholar in pursuing the ends of government”.

320 E continua: “Os politicos e homens de Estado que gozaram da ma reputac&o devido a solidez de seus
principios e a exatiddo de suas opinides, pronunciaram-se a favor de um Executivo Gnico e de uma legislatura
numerosa. Com muita razdo estimaram que a energia constitui a qualidade mais necesséria do primeiro e
acreditaram que existird sobretudo quando o poder se encontrar em maos de um so; tanto que com igual
fundamento, consideram que a segunda € a que mais se adapta a deliberagdo e a prudéncia e a que mais
probabilidades oferece de ser granjeada a confianca do povo e de garantir seus privilégios e interesses.
Certamente, ndo se discutira que a unido faz a forca. Como regra geral, os atos de um s6 homem se
caracterizam por sua deciséo, atividade, reserva e diligéncia, em um grau muito mais notavel que os atos de
qualquer nimero maior; e referidas qualidades diminuirdo na mesma proporgdo em que o nimero aumente”.
(HAMILTON, Alexander. O Federalista, LXX. Op. cit. p. 282). Num trecho adiante, enfatiza a permanéncia no
cargo, proporcionada pela extensdo do mantado, como fator determinante da firmeza do Presidente e, por
conseguinte, da energia do Executivo (HAMILTON, Alexander. O Federalista, LXXI. Op.cit. p. 287 e s/s). Alias, o
reduzido tempo que os juizes da Corte Constitucional Japonesa exercem o cargo € um aspecto institucional
apontado por Ackerman para a pouca independéncia. Assim como no Brasil, no Japdo os Juizes devem se
aposentar aos setenta anos. Além disso, a aprovagao da escolha exige quérum simples. “A justaposicao destas
regras forneceu ao Partido Democratico Liberal governante uma férmula simples para selecionar juizes que ‘ndo
balangaréo o barco’: escolher homens e mulheres na ultima etapa de suas carreiras, geralmente no inicio dos
seus 60 anos. Isto permite ao partido identificar potenciais ‘agitadores do barco’ e recusar sua nomeagao. Depois
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Embora os chamados founding fathers ja se preocupassem com as condi¢des
institucionais dos agentes publicos para o desempenho dessa ou daquela funcao, o
debate, na &rea juridica, ganhou corpo especialmente com o artigo Interpretation
and Institutions, de Cass Sunstein e Adrian Vermeule®”. Nesse estudo, os Autores
criticam a cegueira institucional de que padeceriam teorias célebres sobre
interpretagdo como a de Bentham, Hart, Dworkin, Posner. Para Sunstein e
Vermeule, a pergunta correta ndo € como um texto deve ser interpretado, mas sim
“como as instituigcbes, com suas distintas habilidades e limitagbes, devem interpretar
certos textos™*?. A despeito das criticas que lhe sdo dirigidas®?, fato é que o artigo
jogou luz sobre a questéo afeta a capacidade institucional.

Conforme salientam Gustavo Binenbojm e André Cyrino, o debate tem como

efeito oxigenar o principio da separacao entre os Poderes, de sorte que se avance

que o juiz chega a Corte, a idade de aposentadoria interrompe o0 seu servigo antes que ele possa ganhar
autoconfianga integral no seu novo papel. Considerando esta estrutura de nomeag&o e mandato, a relativa
passividade japonesa ndo € nenhuma surpresa”. (ACKERMAN, Bruce. Op. cit. p. 42 e 43). O reduzido nimero de
leis declaradas inconstitucionais indica a auséncia de independéncia da Suprema Corte Japonesa. Dados de
2009 revelam que, em 50 anos de existéncia, a Corte apenas declarou a inconstitucionalidade de oito leis. (LAW,
David S. The Anatomy of a Conservative Court: Judicial Review in Japan. Texas Law Review, Vol. 87, p. 1545,
2009; Washington U. School of Law, Working Paper No. 09-06-02. Disponivel em:
http://ssrn.com/abstract=1406169. Acesso em 14.06.2011).

21Eo que informam Gustavo Binenbojm e André Cyrino: “Apesar de a preocupacéo institucional ja fazer parte
da agenda de outros tedricos, é razoavel sustentar que o trabalho que efetivamente deu corpo a esse debate foi
o artigo de Cass Sunstein e Adrian Vermeule, publicado em 2003, intitulado Interpretation and Institutions
(‘Interpretacao e instituicdes’)”. Outro tedrico a que se referem os Autores é Stephen Breyer, que é juiz da
Suprema Corte dos Estados Unidos.

A versdo preliminar do artigo Interpretation and Institutions esté disponivel em:
http://www.law.uchicago.edu/files/files/156.crs-av.interpretation.pdf. Acesso em 02.06.2010. A par de conter
critica as teorias interpretativistas existentes, as quais passariam ao largo das capacidades institucionais dos
agentes, 0 artigo apresenta-se como pioneiro no trato da questao, o que gerou a reagdo de Posner, que 0s
tachou de imodestos. POSNER, Richard A. Reply: the institucional dimension of statutory and constitutional
interpretation. p. 952-970. 101 Michigan Law Review. February, 2003.

%22 Eis o original: “As we shall urge, debates over legal interpretation cannot be sensibly resolved without
attention to those capacities. The central question is not “how, in principle, should a text be interpreted?” The
question instead is ‘how should certain institutions, with their distinctive abilities and limitations interpret certain
texts”. SUSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. University of Chicago Law School,
Public Law and Legal Theory Working Paper n° 28. p. 2. Disponivel em:
http://www.law.uchicago.edu/files/files/156.crs-av.interpretation.pdf. Acesso em 02.06.2010. Além da capacidade
institucional, os Autores referem-se aos efeitos dindmicos de cada analise.

323 A proposito, conferir: POSNER, Richard. Op. cit. p. 952, que assim sintetiza, ja no primeiro paragrafo, a critica
dirigida a tal artigo: “Cass Sunstein and Adrian Vermeule argue in Interpratation and Institutions that judicial
interpretation of statutes and constitutions should take account both of the institutional framework within which
interpretation takes place and of the consequences of different styles of interpretation; they further argue that this
point has been neglected by previous scholars. The first half of the thesis is correct but obvious; the second half,
which the authors state in terms of empathic to the point of being immodest; is incorrect. Moreover, the authors
offer no feasible suggestions for how the relation between interpretation and the institutional framework might be
studied better than it has been by their predecessors. And the article is rife with unresolved tensions, for example
between the article’s theses and Sunstein’s previous scholarship and between the article’s insistence on rigorous
empiricism, on the one hand, and on the other, its empirically ungrounded praise for judicial formalism and
‘clause-bound interpretation’ of the Constitution, its implicit skepticism whether constitutional rights (unless clearly
stated in the text of Constitution) should be judicially enforceable at all, and its explicit enthusiasm for
administrative agencies. The survey of previous scholarship lacks breadth and depth; an unkind critic might
describe the article as a species of armchair legal scholarship that pitches its critique at so lofty an altitude that
the authors have difficulty seeing the objects of their criticisms clearly”.



http://www.law.uchicago.edu/files/files/156.crs-av.interpretation.pdf
http://www.law.uchicago.edu/files/files/156.crs-av.interpretation.pdf
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para além das ideias de Locke, Madison e Montesquieu % ¢ ?°>_ Andlises sobre a
capacidade institucional justificam a postura que um Poder deve adotar perante a
deliberacdo do outro, bem como os moldes da decis&o que deve proferir**®. Mas néo
€ s0. A discusséao parece pertinente também para definir, no ambito interno de cada
Poder, quem deve desempenhar esse ou aquele papel ou tomar certas decisdes>®*’.
E nesse ponto que a questdo conecta-se ao presente estudo. Em comparacdo ao
Plenario, as comissfes e subcomissfes parlamentares mostram-se mais aptas
institucionalmente para conduzir o processo legislativo de maneira bem informada,

aberta, transparente, responsiva. S80 arenas mais propicias a exposicao de razdes

%24 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues. Op. cit. p. 753.

325 Sobre uma nova leitura do principio da separacgao entre os Poderes, conferir a obra anteriormente referida de
anteriormente: ACKERMAN, Bruce. A nova separagédo dos poderes. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009.
Da conclusdo se depreende: “Este € um ensaio explicativo sobre uma grande matéria e cumprira o seu objetivo
se nos empurrar para além dos encantamentos ritualistas de Madison e Montesquieu. A separagao dos poderes
€ uma boa ideia, mas ndo ha nenhuma raz&o para supor que 0s escritores classicos esgotaram a sua
exceléncia. Ao contrario”. (p. 113)

326 A propdsito dos moldes da decisao, haja vista a capacidade institucional do 6rgao prolator, é interessante o
precedente proferido no caso Grootboom (Government of the Republic of South Africa and Others v. Grootboom
and Others), pela Suprema Corte sul-africana, noticiado por Daniel Sarmento. Dezenas de pessoas viviam em
barracas depois de terem sido despejadas de area particular, 0 que as motivou a ingressar com agéo contra o
Estado, a fim de que este assegurasse abrigos adequados enquanto néo obtida a acomodacéo definitiva ou, ao
menos, a fim de que assegurasse nutricdo basica, abrigo e cuidados médicos as criangas que compunham o
grupo. Contra deciséo desfavoravel, o Estado recorreu & Suprema Corte. Embora a Constituigao sul-africana
consagre o direito a moradia, a Corte entendeu néo ser o caso de se determinar ao Estado que garantisse de
imediato a cada individuo abrigo adequado. Todavia afirmou ser possivel o controle judicial da razoabilidade da
politica publica de habita¢&o, reputando-a falha por ndo contemplar medidas emergenciais. Determinou, assim,
que a politica fosse reformulada, sem especificar quais medidas concretas deveriam ser acrescentadas. Para
garantir a observancia da deciséo proferida, a Corte designou um érgéo técnico independente, de expertise
reconhecida — o Human Rigths Comission —, para supervisionar a elaboracdo e implantac¢éo da nova politica,
determinando que ele se reportasse ao tribunal. O precedente demonstra ndo s6 a contencéo da Corte mas
também como a consciéncia sobre a respectiva capacidade institucional orientou os moldes em que proferida a
decisdo. A deciséo esté disponivel em:
http://www.constitutionalcourt.org.za/uhtbin/cgisirsi/m8mh83t4TI/MAIN/246820017/9. Acesso em 17.06.2011.
Sobre o tema: SARMENTO, Daniel. A Protec&o Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros Eticos-
Juridicos. SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira. Direitos Sociais: fundamentos, judicializacédo e
direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. P. 582.

327 A analise da capacidade institucional é relevante, por exemplo, para definir quem, no ambito do Poder
Executivo pode decidir pela inconstitucionalidade de uma lei e determinar o respectivo descumprimento. E
inviavel sustentar que esse dever-poder compete a qualquer agente. Imaginem dois policiais encarregados de
uma blitz agindo a sua prépria maneira. Um deles apreende o veiculo por considerar desatendida determinada
exigéncia constante de lei que, na visdo dele, policial, foi invalidamente revogada. O outro ndo o apreende por
considerar valida a revogacédo da exigéncia. Esse seria um quadro de total descompasso, de anarquia
administrativa, de caos. Definir quem pode deliberar requer a investigacao da capacidade institucional dos
agentes e 6rgaos publicos, ou seja, a determinacao de quem tem as melhores condic¢des técnicas, politicas,
democréticas para decidir, consideradas as respectivas limitacdes e habilidades. No ambito da Administragdo
Direta, por exemplo, ressalvada a competéncia de determinados érgaos, acreditamos que, guando houver tempo
habil, a decisdo deve ser concentrada no cume da Administracéo, competindo exclusivamente ao Chefe do
Poder Executivo definir sobre a constitucionalidade ou n&o da lei. A uma, porque a investidura popular do Chefe
do Poder Executivo bem como sua submissao a mecanismos de responsabilidade politica e social garantem-lhe
plena legitimidade democrética. A duas, porque o principio da seguranca juridica reclama atuag¢do administrativa
harmonica, fazendo-se necessaria ordenacao, a hierarquia administrativa. Eventual falta de expertise pode ser
suprimida com a emissao de parecer da Procuradoria Juridica. Em razéo da respectiva capacidade institucional,
h& de se reconhecer que 6rgédos ou agentes da administracao publica direta cujas fun¢des reclamem maior
autonomia também detém o dever-poder de deixar de aplicar leis inconstitucionais. E o caso por, exemplo, de
orgaos julgadores.
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e ao debate efetivo, calcado em argumentos técnicos e politicos — estes no sentido
nobre da express&o.??®

A prépria Constituicdo confere mecanismos a esses 6rgaos fracionarios para
trazer informacdes ao processo legislativo e pluralizar o debate. Como visto, o artigo
58, 829 inciso Il, contempla a realizacéo de audiéncias com entidades da sociedade
civil. O inciso Ill faculta a convocacdo de ministros de Estado. O dispositivo
relaciona-se ndo apenas com a funcdo de controle das comissdes, mas também
com a funcéo legislativa. Em sintonia com o0s preceitos constitucionais, 0 Regimento
Interno da Camara autoriza que as comissdes solicitem “audiéncia ou colaboracéo
de 6rgaos ou entidades da administracdo publica direta, indireta ou fundacional, e da
sociedade civil, para elucidagdo de matéria sujeita a seu pronunciamento” e, ainda,
prevé que esses orgaos fracionarios promovam conferéncias, exposicoes, palestras
e seminarios®?°.

Utilizando-se desses recursos, comissdes e subcomissdes podem ouvir
argumentos favoraveis e contrarios a proposta legislativa, conhecer alternativas,
colher dados, esclarecer duvidas, avaliar os efeitos da intervencao legislativa, apurar
potenciais consequéncias indesejadas, estimar custos e beneficios. Audiéncias
publicas, exposicdes, colaboracbes de especialistas, aliados a assessoria técnica,
permitem, assim, suprir o déficit de expertise dos parlamentares para deliberacéo de
temas variados e complexos.

Além de trazer informacdes, esses mecanismos contribuem para a abertura
do processo legislativo, que se torna mais permeavel a sociedade, haja vista a
participacdo de entidades da sociedade civil. Pode-se objetar que setores

econdmicos diretamente afetados engajam-se mais no processo legislativo do que a

328 Os esclarecimentos do deputado Chico Alencar corroboram essa vis&o. Indagado sobre os debates no

Plenario e nas comissdes parlamentares, o parlamentar respondeu:

“[...]Jo Plenario [...] raras vezes enfrenta grandes debates, grandes argumentagdes. Nessa legislatura, por
exemplo, [que]comecou [ha quatro meses] [...] a gente teve discusséo de mais qualidade no debate sobre salario
minimo e [...] sobre Cédigo Florestal, independentemente do resultado. Eu, por sinal, perdi todas, mas duas ou
trés vezes no Plenério vocé conseguiu fazer uma discussdo de mais contetdo.

Ja nas comissfes permanentes e nas audiéncias publicas que essas comissfes fazem — convidando pessoas
gue tém mais expertise, mais entendimento sobre determinadas matérias, mais contetido —, eu reconhego que o
debate € muito rico [€] a diversidade brasileira aparece bem. Ali € um espaco singular da producéo legislativa
de mais qualidade. E claro que a comissdo tem poder decisorio limitado. Embora haja projetos terminativos em
comissoes, [...] 0 &pice, 0 6rgao maximo da instancia legislativa nacional é o plenario da Camara ou do Senado,
mas as comissdes tém um peso. Ali se aprofunda o debate e ali hd um pequeno espaco de convencimento com
arggumentos". (Destacamos)

329 Artigo 24, incisos XIII e XIV, do RICD.
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sociedade civil em geral®**. E verdade, mas ha também renomados especialistas
que comparecem as audiéncias publicas e ndo estdo a servico de grupos
econdmicos. De qualquer forma, a super-representacao de alguns nédo deslegitima a
abertura do processo. Antes, sinaliza a necessidade de se refletir sobre mecanismos
gue atraiam outros segmentos da sociedade, de maneira a amenizar o desequilibrio
no acesso aos tomadores de decisdo. Esse é um desafio. Talvez contribua para
supera-lo o estimulo para que universidades e entidades de classe entrem no
debate®*".

A atuacdo das comissfes e subcomissfes incrementa também o controle
social, por tornar mais visivel o processo legislativo e o comportamento de cada
parlamentar. No Plenario das Casas, com 513 deputados e 81 senadores, pulveriza-
se a responsabilidade, em especial com a ado¢do da chamada votacdo simbolica.

Ja nas comissfes, cujas sessdes sdo transmitidas pela internet®*

, mostra-se mais
facil monitorar os parlamentares, quer durante as audiéncias publicas, quer durante
as votacdes. Quem quiser tera meios para averiguar a atuacédo do parlamentar X ou
Y — como se porta nas sessdes (€ ativo, € inerte), 0 que pergunta, o que defende,
como vota e por que aparentes razdes. Isso nao significa, obviamente, que as
pessoas com acesso a internet estardo o tempo todo conectadas para acompanhar
o trabalho das comissdes parlamentares, mas apenas que terdo meios efetivos para
fazé-lo. A énfase nas comissdes e subcomissfes facilita, portanto, o escrutinio
publico no curso do mandato parlamentar.

E certo que pode implicar algum grau de perda da accountability eleitoral —
terei mais dificuldade para avaliar o meu candidato e formar uma opinido nas
eleicdes subsequentes se ele ndo integrar a comissao incumbida da matéria de meu
interesse ou ainda se a comissdo por ele composta ndo for competente para
apreciar determinados projetos reputados polémicos em relacdo aos quais gostaria

de saber como ele se posicionaria. Essa dificuldade pode ser em parte superada.

330 Embora se refiram as contribuicdes da sociedade civil ofertadas & ANATEL, os dados trazidos por Gustavo

Binenbojm séo reveladores e parecem refletir também a realidade legislativa. De acordo com a pesquisa que ele
cita, 68,69% das contribui¢cdes partiram de grupos do setor de telecomunicacdes e associados, como escritérios
de advocacia. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Direitos fundamentais, democracia e
constltumonallza(;ao Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

LA prop03|to merece destaque a iniciativa do Ministério da Justi¢a de criar o projeto “Pensando o Direito”, cujo
objetivo é “estreitar lagos com a academia e qualificar a Secretaria em seu trabalho de elaboragao normat/va ”.
Sobre o tema, conferir:
http /Iportal.mj.gov.br/data/Pages/MIBEB32F35ITEMID896547BFF6464EA594D3536E1ADAL6A2PTBRIE.htm.

%32’ Na Camara, as audiéncias publicas e sessdes deliberativas das comissdes sdo transmitidas pela internet ao
vivo. No Senado, os respectivos audios sao disponibilizados.
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Basta que eu, eleitor, inteire-me da comissdo composta por meu candidato e o
avalie. Certamente, sera muito mais facil fazé-lo no 6rgéo fracionario do que no
Plenario. Quanto aos projetos polémicos, a colocacdo procede. Uma vez dificultada
a remessa do projeto para apreciacdo do Plenario — medida que se defenderd no
proximo topico — , talvez se torne inviavel ao eleitor conhecer a posicdo de seu
candidato em determinada matéria, o0 que, em parte, prejudica a accountability
eleitoral. De qualquer forma, para efeitos de escrutinio publico, os ganhos
proporcionados pela concentracdo dos trabalhos nas comissbes parecem sobrepor-
Se aos prejuizos.

Em objecado aos 6rgéaos fracionarios, é possivel articular também com a perda
de representatividade decorrente da reducéo do colegiado. Como foi dito no capitulo
anterior, o alto numero de parlamentares contribui para refletir a diversidade da
populacédo. A sociedade, sendo plural, ndo pode ser representada no Parlamento por
poucas vozes. A heterogeneidade — proporcionada pelo colegiado amplo — permite
gue diferentes pontos de vista da sociedade sejam representados, o que, inclusive,
traz conforto aqueles que endossam opinido divergente. Saber que 0s respectivos
argumentos foram expostos e considerados, mesmo que ndo tenham prevalecido,
torna mais aceitavel o ato normativo, ainda que dele se discorde®*. Nesse contexto,
a diversidade é importante ndo sé para incrementar a base informacional, mas
também para agregar diferentes perspectivas ao debate, em prol da legitimidade de
seu resultado.

Em razdo do maior numero, o Plenario das Casas mostra-se mais rico em

diversidade em comparacao as comissfes, o que |lhe daria vantagem em termos de

33 A propdsito, Jeremy Waldron assevera: ‘| think these numbers are valued not just because more is better for,
say, the reasons elaborated in Condorcet’s jury theorem, but because more gives us the opportunity to diversity
the membership, to have legislators form a variety of places, representing a diversity of interests an opinions.
Legislatures are formally structured to ensure diversity, and the modern idea of legislation rests philosophically on
an insistence that society, being pluralistic, is in essence incapable of representation by a single voice or by
reference to a single of interests.[...]

Why is this diversity so important for lawmaking? Partly it is informational. We hope that representatives will come
from different parts of the country, bringing with them knowledge of the special needs and circumstances of
different groups. We want to ensure an adequate representation of the diversity of interests in society. [...] But the
value of diversity also has to do with heterogeneity of opinions. The legislature is a place where we argue and
debate, and we want to ensure a hearing for the largest possible variety of opinions concerning the issues that
are raised when a change in the law is being contemplated. The idea is that new law emerging from this
institution cannot claim its authority on the basis of any cozy consensus among likeminded people (whether in the
community or in the legislature). Instead, its claim to authority must make reference to the controversies
surrounding its enactment. If a citizen, who disagrees with the new law, asks why she should obey it, we want to
be able to say to her that disagreements (along the lines that she is expressing) were aired as fiercely and as
forcefully as possible at the time the law was considered and that it was enacted nevertheless in a fair process of
deliberation and decision.” (WALDRON, Jeremy. Principles of legislation. BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi.
The Least Examined Branch. Cambridge, p. 25).
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legitimidade. Esse argumento atinente a representatividade, contudo, ha de ser visto
com reservas. De inicio, é de ter presente os mecanismos que buscam reproduzi-la
no ambito das comissbes. O artigo 58, 81° preconiza a observancia da
representacdo proporcional dos partidos ou blocos parlamentares na composi¢cao
desses o6rgaos fracionérios. Em harmonia com o propoésito constitucional, o artigo 23
do Regimento Interno da Camara determina a presenca de um membro da minoria
em cada comiss&o, ainda que n&o lhe caiba assento pelo célculo proporcional.®**

E ainda: as normas regimentais da Camara e do Senado garantem o direito
de todo parlamentar participar, sem direito a voto, das sessfes de todas as
comissfes, ainda que ndo as integre®**. Nessa situacéo, embora lhe seja negado o
voto, o parlamentar podera expor, ponderar, debater, enfim, tera oportunidade para
interagir e persuadir, 0 que atende, em larga medida, a representacdo que lhe
incumbe. De fato, com a possibilidade de qualquer parlamentar participar da
comissdes para discutir projetos de lei, abre-se espaco para a presenca das razdes
de todos, o que supre, em parte, a caréncia de representatividade.

E de questionar, ademais, o grau de representatividade realmente alcancavel
em Plenario. Em razdo do tamanho do colegiado, € dificil imaginar a exposicédo de
diferentes perspectivas, o embate de ideias. Ndo ha deliberacdo efetiva, mas apenas
apresentacdo de poucas opinides. Assim, sob o angulo da representatividade, o
cotejo das comissdes e do Plenario também parece conferir vantagem aquelas.

Examinados os elementos institucionais das comissdes e subcomissdes — a
composicao mais reduzida, os mecanismos de que dispdem para suprir a expertise,
a capacidade de avaliacdo dos reflexos de suas decisdes —, cumpre concluir serem
esses oOrgaos fracionarios arenas mais adequadas a conducdo do processo
legislativo. Nelas, €& possivel organizar discussdes, promover debates, expor
argumentos, trazer informacdes e pluralizar o processo de tomada de decisao, o que

nao se mostra crivel num colegiado com 81 ou 513 parlamentares.

334 «Art. 23. Na constituicio das Comissdes assegurar-se-a, tanto quanto possivel, a representagéo proporcional

dos Partidos e dos Blocos Parlamentares que participem da Casa, incluindo-se sempre um membro da Minoria,
ainda que pela proporcionalidade néo Ihe caiba lugar”.

% Artigo 50, §3°, do RICD:

“§ 3° O Deputado podera participar, sem direito a voto, dos trabalhos e debates de qualquer Comisséo de que
néo seja membro.
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A defesa das comissbes e subcomissdes nao significa a inexisténcia de
aspectos que reclamem aperfeicoamento®®*. S&o necessarios ajustes, de maneira a
aprimora-las. Um ponto que demanda reflexao diz respeito a assessoria legislativa.
Ao contrario do que ocorre nos Estados Unidos, as comissdes parlamentares
brasileiras ndo dispdem de assessoria técnica propria. Na Camara dos Deputados,
existe a Consultoria Legislativa — 6rgéo institucional & disposicao dos parlamentares
cuja funcdo é prestar assessoria em todas as fases do processo legislativo. A
Consultoria Legislativa desenvolve trabalho variado: realiza estudos e pesquisas,
analisa situacdes, formula propostas, elabora projetos de lei, justifica alternativas,
estima custos e beneficios, redige pareceres, escreve discursos. Os trabalhos feitos
sdo confidenciais, apartidarios e, muitas vezes, exclusivos®*’. O 6rgéo é composto
por equipe multidisciplinar, que se estrutura em vinte e uma areas, cuja partilha de
competéncia guarda semelhanca com a divisdo tematica das comissdes®*,

Um dos aspectos negativos da Consultoria Legislativa da Camara € agir
apenas mediante provocacao, e nao de oficio. Nas sessbes das comissdes, por
exemplo, o consultor apenas estara presente se for requisitado. Da mesma forma,
se nao houver solicitagdo, a Consultoria ndo desenvolve trabalho prévio as
audiéncias publicas, de pesquisa, de levantamento de dados, de formulacdo de
perguntas, ao contrario do que se verifica nas comissées americanas. E claro que

cada parlamentar pode preparar-se para as audiéncias com a respectiva assessoria

33 Na expressao, que é utilizada por Canotilho e que é titulo de obra organizada por Boaventura de Souza

Santos, é preciso “democratizar a democracia”. CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito Constitucional.
6.ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1993. p. 426.

337 Informac@es obtidas no site da Camara.

338 Area | — Direito Constitucional, Eleitoral, Municipal, Administrativo, Processo Legislativo e Poder Judiciério;
Area Il — Direito Civil e Processo Civil, Penal e Processual Penal, de Familia, do Autor, de Sucessées,
Internacional Privado;

Area Il — Direito Tributario, Tributac&o;

Area IV — Finangas Publicas;

Area V - Direito do Trabalho e Processual do Trabalho;

Area VI — Direito Agrério e Politica Fundiaria

Area VIl — Sistema Financeiro, Direito Comercial, Econdmico, Defesa do Consumidor;

Area VIII — Administracéo Publica;

Area IX — Politica e Planejamento Econdmicos, desenvolvimento econémico e economia;

Area X — Agricultura e Politica Rural;

Area XI — Meio Ambiente e Direito Ambiental, Organizagéo Territorial, Desenvolvimento Urbano e Regional;
Area XIl — Recursos Minerais, Hidricos e Energéticos;

Area XIlII — Desenvolvimento Urbano, Transito e Transportes;

Area XIV- Comunicac&o Social, Informética, Telecomunicacdes, Sistema Postal, Ciéncia e Tecnologia;
Area XV — Educagcéo, Cultura, Desporto, Ciéncia e Tecnologia;

Area XVI — Satde Publica, Sanitarismo;

Area XVII — Seguranca Publica e Defesa Nacional;

Area XVIII — Direito Internacional Publico, Relagbes Internacionais

Area XIX — Ciéncia Politica, Sociologia Politica, Histéria, Relagbes Internacionais;

Area XX — Redacéo e Discurso Parlamentar;

Area XXI — Previdéncia e Direito Previdenciario.
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individual. A critica que ora se faz dirige-se a falta de uma assessoria institucional
especializada que dé suporte estritamente técnico e constante as comissoes, que,
independentemente de requisicado, faca pesquisas, analise os custos e beneficios do
projeto sob exame, indique alternativas, aponte efeitos colaterais, desenvolva
trabalho prévio as audiéncias.

Ainda quanto a Consultoria, outro aspecto censuravel refere-se a auséncia de
autonomia técnica. Atualmente, os parlamentares podem orientar o parecer a ser
proferido. Se um parlamentar encomendar um parecer favoravel a pena de morte, a
Consultoria o elaborara, ndo obstante a manifesta inconstitucionalidade. Com isso, a
expertise da assessoria fica comprometida. De nada adianta o consultor ser um
eximio conhecedor da matéria se, na elaboracéo do trabalho, tiver que seguir um
script determinado e aderir a uma conclusao ditada. A critica aqui ndo se refere a
possibilidade de o parlamentar buscar respaldo a uma posicdo que entenda correta.
A Consultoria nos moldes atuais € necessaria. O ponto € outro. A critica dirige-se a
auséncia de uma assessoria paralela dotada de autonomia técnica. Talvez se deva
pensar num braco especial da Consultoria para atuar junto as comissdes. No
desenho imaginado, esse braco seria especializado na matéria de competéncia da
comissdo, seria imparcial e daria apoio institucional a comissdo, e nao a cada
deputado individualmente. Seu propoésito seria suprir o déficit de expertise dos
parlamentares e contribuir para o debate bem informado. Nesse cenario, a
Consultoria da Casa permaneceria a disposicdo dos deputados individualmente, a
fim de supri-los de argumentos técnicos até mesmo para rebater os pareceres
elaborados pela Consultoria atrelada a Comisséao.

Outro campo com potencial a ser explorado diz respeito aos canais de
comunicacdo com a sociedade. As comissdes sao as arenas mais apropriadas para
colher os inputs da populacédo, o que pode ser feito, ao menos, por meio de dois
instrumentos: consulta publica e avaliacdo de impacto. A avaliagdo de impacto, que
apresenta uma fase de consulta publica, sera tratada no topico seguinte. A consulta

339

publica propriamente dita existe no ambito das agéncias reguladoras®>. Iniciativas

nessa linha também s&o conduzidas pela Administracdo Direta. E 0 caso do marco

339 plias, as comissdes tematicas poderiam travar didlogos constantes com as agéncias reguladoras. S&o as

arenas mais adequadas para promové-los. Essa inteiragdo, além de contribuir com o debate legislativo, trazendo
informag®es e diferentes perspectivas, pode incrementar a legitimidade das deliberacdes das préprias agéncias.
Sobre o tema da legitimidade das agéncias reguladoras, conferir: BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito
administrativo. Renovar: Rio de Janeiro, 2006.
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civil da internet.**° A consulta plblica consiste, basicamente, em submeter ao
escrutinio publico propostas de regulacdo antes de editd-la. As contribuicdes
oferecidas devem ser analisadas e respondidas. Esse € um ponto importante. O
direito de se manifestar h4 de compreender também o direito de ser ouvido e de ser
respondido, sob pena de se frustrarem os fins almejados com a utilizacdo da
consulta. A auséncia de resposta prejudica a transparéncia e o controle social — o
povo nao sabera o porqué, em seu nome, determinada sugestao foi acolhida ou

%1 Ademais, a resposta funciona como estimulo & participacdo da

rejeitada
sociedade. Ter a certeza de que a participacao sera ouvida incentiva a participacéo.
Afinal, “o Unico estimulo eficaz ao esforco mental — exceto em algumas poucas
mentes em uma geracao — é a perspectiva de algum uso pratico a ser feito com os
seus frutos™*,

Passemos agora ao outro mecanismo que pode ser adotado no ambito das
Comissoes e que apresenta potencial para encurtar a distancia entre representantes

e representados — a avaliacdo de impacto.

3.5 Avaliacdo de impacto da legislacao

No Brasil, vigoram milhares de leis. Se, para um especialista, € dificil saber
guais diplomas legislativos regem determinada situacdo, imaginem para o cidadao
comum. A irracionalidade e, por conseguinte, a inseguranca predominam. Muitas leis
padecem de obscuridade, geram distorcBes, impdem custos desnecessarios,
desaguam em litigios. Depois de editar uma lei, o Poder Legislativo simplesmente se
esquece do que fez — ndo se informa sobre as dificuldades de interpreta-la, sobre os
impactos reais por ela causados, sobre a consecucéo do fim com ela almejado. No
Brasil, inexiste um mecanismo institucional que permita ao Poder Legislativo avaliar

o diploma antes e depois de editado.

%40 para maiores informagcdes, conferir o site: http://culturadigital. br/marcocivil/sobre/
341 E de lembrar que o direito ao contraditério, garantido em litigios administrativos e judiciais, compreende o
direito de informac&o, o direito de manifestagao, o direito de ver seus argumentos considerados. A propdsito,
conferir 0 acérdao prolatado no MS — 24.268. Relator ministro Gilmar Mendes.

842 MILL, Stuart. Governo representativo. WEFFORT, Francisco C. Os classicos da politica. V. 2. 11.ed. Sao

Paulo: Editora Atica, 2006. p. 217.
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Em varios paises, existe a chamada avaliagdo de impacto normativo. A

ferramenta esta cada vez mais em voga. Desde a década de 1990, a Organizacao

343

para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) recomenda sua

%4 Em 2006, conferiu especial énfase & importancia de legislacdes

345

utilizacéo
primarias, que veiculem regulacdes, serem antecedidas de avaliagdo de impacto
A Unido Europeia a adota, com o objetivo de legislar melhor, o que compreende a
simplificacéo da legislacdo em vigor, a reducdo dos encargos e o0 exame dos efeitos
de propostas, no que tange aos aspectos sociais, econdmicos e ambientais>*°.

A maior parte dos paises-membros da OCDE estd avancada na utilizacdo da

ferramenta®"’

. Outros ainda engatinham na matéria, como € o caso de Portugal, que
carece de um sistema de avaliacdo de impacto das normas juridicas, mas editou, em
2010, o Guia de Avaliacdo de Impacto Normativo*®, coordenado pelo jurista Carlos
Blanco de Moraes, cujo objetivo € orientar, sob o ponto de vista metodologico e
técnico, as equipes que serdo encarregadas de proceder a esses estudos no
Ministério da Justica.

No Brasil, ndo ha a obrigacao legal de proceder-se a avaliacdo de impacto

normativo. No ambiente das agéncias reguladoras, a questdo comeca a aflorar e

343 Fazem parte da Organizacéo: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Republica Checa,

Dinamarca, Estdnia, Finlandia, Franga, , Grécia, Holanda, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Jap&o, Coréia,
Luxemburgo, México, Noruega, Pol6nia, Republica Eslovaquia, Eslovénia, Suécia, Sui¢a, Turquia, Reino Unido,
Estados Unidos.

344 Conferir: RADAELLI, Claudio M. Desperately seeking regulatory impact assessments: diary of a reflective
researcher. 2007. Disponivel em:
http://centres.exeter.ac.uk/ceg/research/riacp/documents/DesperatelySeekingRIAs22Nov2007.pdf. Acesso em
25.06.2011.

%5 Diferentemente do que ocorre no Reino Unido e do que se quer implementar em Portugal, nos Estados
Unidos apenas atos infralegais oriundos de agéncias reguladoras séo precedidos de avaliagdo de impacto. A
propésito, RAUEN, Cristiane Vianna. Metodologias de Analise de Impacto Regulatério e a Anélise Custo-
Beneficio. Disponivel em:
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/copy4_of 2005. Acesso em
24.06.2011. p. 07. A Autora traz ainda a sintese de uma avaliacéo de impacto levada a cabo pela FDA, que
focava na redugao do nimero de ataques cardiacos ocorridos nos Estados Unidos. De qualquer forma, é de ter
presente que, embora a avaliacdo de impacto das leis ndo seja institucionalizada nos Estados Unidos, as
Comissfes Parlamentares acabam desenvolvendo estudo semelhante, porquanto “sempre que necessario, o
parecer [dessas comissdes] citar4 dados como estimativas de custos e expectativas quanto ao impacto que a
aprovacgao da proposi¢ao eventualmente causara na sociedade”. (CASSEB, Paulo Adib. Processo legislativo:
atuacdo das comissfes permanentes e temporarias. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 209).

346 Ver, a proposito, a Resolugdo do Parlamento Europeu, de 9 de setembro de 2010, sobre “Legislar Melhor”.
Disponivel em http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2010-
0311&language=PT. Acesso em 25.06.2011.

347 Conferir sintese feita acerca dos mecanismos utilizados para a melhoria da regulacéo e dos desenhos
institucionais adotados por alguns desses paises: ALBUQUERQUE, Kélvia Frota. A retomada da
reforma/melhora regulatéria no Brasil: um passo fundamental para o crescimento econdmico sustentavel.
Disponivel em:
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/2006/doc_trab_no_35_kelvia_albuquer
que.pdf/view. Acesso em 25.06.2011.

8 MORAIS, Carlos Blanco (coord). Guia de Avaliacdo de Impacto Normativo. Coimbra: Almedina — DGPJ
(Direcgéo-Geral da Palitica da Justiga), 2010.


http://centres.exeter.ac.uk/ceg/research/riacp/documents/DesperatelySeekingRIAs22Nov2007.pdf
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2010-0311&language=PT
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2010-0311&language=PT
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/2006/doc_trab_no_35_kelvia_albuquerque.pdf/view
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/2006/doc_trab_no_35_kelvia_albuquerque.pdf/view
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promete ser a terceira onda regulatéria®®. H& projetos-pilotos em andamento na
ANVISA, na ANEEL, na ANCINE e na ANS, voltados a introducdo do que aqui se
chamara de andlise de impacto regulatério (AIR)*°. Ao que parece, porém, ainda
ndo se cogita estendé-la ao Parlamento. Este € justamente o propdsito do presente
topico: propor o debate sobre a extensdo da ferramenta ao Poder Legislativo, que
tem condi¢cbes de utiliza-la ndo no Plenario mas nas respectivas comissoes
tematicas. Cumpre, assim, examinar 0os contornos da avaliagdo de impacto, cujos
elementos-bésicos sdo similares, embora haja variacdo de pais para pais®. Para

ilustra-los, escolheu-se a experiéncia britanica®?.

3.5.1 A experiéncia britanica

No Reino Unido, intervencbes regulatérias propostas pelo governo,
legislativas ou ndo, bem como pelos parlamentares®*® devem ser acompanhadas de

avaliacdo de impacto (impact assessment). O objetivo é duplo: ajudar os

%49 Carlos Ragazzo assevera que a avaliacdo de custos e beneficios ¢ a terceira onda regulatéria no Brasil: “A

primeira onda regulatéria obviamente envolve o processo de desregulagdo (ainda que relativa) e de privatizagdo
com a instituicdo das agencias reguladoras setoriais, em carater autbnomo e independente , com poderes
normativos, administrativos e judicantes. [...]

A segunda onda, por sua vez, diz respeito a questdo de legitimidade. Por se tratarem de 6rgéos burocratizados
e insulados de accountability eleitoral, a discussao recaiu sobre a necessidade de se implementar canais de
participacéo para os grupos de interesse envolvidos na regulagdo. Essa onda ainda esta sob avaliacdo dos
académicos, que ndo raro avaliam com desconfianga o impacto concreto das consultas e audiéncias publicas
(corolérios dessa onda), por vezes considerando-as como mero instrumento legitimador da participagéo dos
grupos de interesse que ja se manifestavam, nao contribuindo, dessa forma, para uma expanséo do I6cus de
discusséo da sociedade. [...]

Enté&o a terceira onda implica uma preocupa¢éo maior com custos e beneficios das regulacdes editadas. Essa
onda ainda é preliminar no Brasil, sendo objeto apenas de planos progndsticos, embora j& seja uma realidade
concreta em paises desenvolvidos, além de uma verdadeira orientagao por parte da OCDE”. (RAGAZZO, Carlos
Emmanuel Joppert. Regulacao juridica, racionalidade econdmica e saneamento basico. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 206 a 208)

350 Conferir informac@es, inclusive sobre o programa pertinente, PRO-REG, em: www.requlacao.gov.br. Acesso
em 25.06.2011. Na ANEEL, o projeto-piloto aborda os medidores de energia eletronicos, em especial, a forma de
implanta-los no Brasil. J& h& noticias, inclusive, da elaboracdo de um modelo de AIR para a ANEEL.

%1 Ver, a propoésito, o estudo da OCDE intitulado: Regulatory Impact Analysis (RIA) Inventory. Disponivel em:
www.oecd.org/dataoecd/22/9/35258430.pdf. Acesso em 25.06.2011. p.02

%2 Apenas a titulo de esclarecimento: elegeu-se a experiéncia britanica por trés motivos. Em primeiro lugar, pela
facilidade de acesso ao material, disponivel na internet e de forma bem didatica. Em segundo lugar, por ser
considerada uma das experiéncias mais bem sucedidas da Europa (Conferir, a propdésito: Better Regulation in
Europe: United Kingdom. 2010. Disponivel na internet em: http://www.oecd.org/dataoecd/61/46/44912232.pdf).
Em terceiro lugar, porque a nossa atencéo para o tema foi despertada por uma palestra proferida por uma
economista que atua na elaboragdo das avaliagdes de impacto junto ao Reino Unido, Dra. Joana Quina.

** O ponto foi gentiimente elucidado por Jessica Blakely, por e-mail: “All of the impact assessment policies can
be found on http://www.bis.gov.uk/ia. The toolkit has details of the impact assessments for MP (i.e. not Minister)
proposals, see 'private bills' annex 1 page 50”. Haviamos formulado a seguinte pergunta: “I was reading your
impact assessment guidance and it was not clear for me whether all regulatory interventions that impose costs on
businesses require an impact assessment or only those proposed by the Government, not by MPs”.



http://www.regulacao.gov.br/
http://www.oecd.org/dataoecd/22/9/35258430.pdf
http://www.bis.gov.uk/ia
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responsaveis pela elaboracdo de politicas (policy makers) a entender as
consequéncias de possiveis intervencdes normativas no setor publico, no privado e
no terceiro setor (composto por instituicdes de caridade); e permitir ao governo
sopesar os efeitos negativos e positivos de tais intervencdes, inclusive para rever o
impacto das politicas publicas depois de implementadas®*.

A avaliacdo de impacto possibilita que os interessados compreendam e
guestionem a razdo da intervencdo proposta; as principais alternativas
consideradas; a maneira como as novas politicas poderdo repercutir no setor e a
extensdo do impacto; os custos e o0s beneficios estimados da proposta; e as
potenciais consequéncias indesejadas.

No Reino Unido, adota-se o principio de que a intervencao do Estado néao € a
melhor maneira para solucionar problemas ou alcancar determinados fins **°.
Alternativas a classica regulacéo, tais como a auto-regulacéo e a adocao de codigos
voluntarios, devem ser seriamente consideradas. Justifica-se a intervencdo do
Estado caso ela se mostre claramente superior as demais alternativas. Fora isso
deve estar reservada, por exemplo, as hipoteses em que se constata falha de

6

mercado **® ou se busca o implemento de politicas redistributivas. A razéo

34 Conferir o Guia de Avaliagéo de Impacto utilizado no Reino Unido. Disponivel em:

http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf. Acesso

em 22.06.2011.

%55 E 0 que se depreende dos Principios da Regulacdo no Governo de Coaliz&o:

“General Principles:

1. The Government will regulate to achieve its policy objectives only:

1. having demonstrated that satisfactory outcomes cannot be achieved by alternative, self-regulatory, or non-
regulatory approaches; and

2. where analysis of the costs and benefits demonstrates that the regulatory approach is superior by a clear
margin to alternative, self-regulatory or non-regulatory approaches; and

3. where the regulation and the enforcement framework can be implemented in a fashion which is demonstrably
proportionate; accountable; consistent; transparent and targeted.

2. There will be a general presumption that regulation should not impose costs and obligations on business,

social enterprises, individuals and community groups unless a robust and compelling case has been made”.

Os principios encontram-se no Anexo A do Guia de Avaliacdo de Impacto, disponivel na internet em

http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf. Acesso

em 22.06.2011.

%6 Tais falhas caracterizam-se quando o mercado n&o é capaz, por si s6, de produzir resultados eficientes para

cidad&os, consumidores e produtores. Sdo falhas de mercado:

bens publicos, externalidades, mercados ndo competitivos e assimetria de informacdes. Conforme esclarece

Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo, o conceito juridico de bem publico é diferente do econémico. Alude-se ao

conceito econdmico de bem publico enquanto falha de mercado. O Autor assim o explica: “os bens publicos sdo

aqueles que podem ser consumidos tanto por aqueles que ndo despenderam recursos para 0 seu consumo (o

gue, em termos econémicos, equivale a ideia de bem nado excludente). Além disso, 0 seu uso ndo impede o

consumo de terceiro (0 que, em termos econdmicos, equivale a ideia de bem néo rival). As caracteristicas do

bem publico (ndo rival e ndo excludente) fazem com que ele seja subavaliado pelo seu consumidor, o que gera

incentivo para que ndo seja provido na quantidade 6tima (necessaria) caso nao exista intervencao estatal, seja

por conta de problemas decorrentes de condutas oportunistas ou de agédo coletiva. [...]

Um dos exemplos mais classicos de bem publico é a seguranc¢a nacional. Cada cidad&o brasileiro

individualmente n&o valora de maneira adequada o investimento que deve ser feito a fim de que as defesas

nacionais estejam preparadas. Na verdade, caso isso fosse deixado ao individuo, provavelmente ndo haveria o


http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf
http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf
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subjacente a esse entendimento é que a intervencdo estatal pode produzir
consequéncias indesejadas, impondo custos e criando distor¢des econdmicas.
Esses riscos, inclusive, devem ser explorados no curso da avaliagdo de impacto.

Nesse contexto, em que o Estado busca intervir apenas quando necesséario e
tem presente que 0s objetivos das politicas publicas podem ser atingidos por
variadas formas, a edicdo das normas é precedida da andlise rigorosa de sua
proporcionalidade. O principio da proporcionalidade pode ser dividido em trés
subprincipios — da adequacado, da necessidade e da proporcionalidade em sentido
estrito®’. Por meio da avaliacdo de impacto, a norma proposta passa pelo crivo de
todos eles, na medida em que sao aferidas a adequacdo da proposta ao fim
almejado, a existéncia de meios menos gravosos para alcancar esse fim e a
correlacdo entre os custos e os beneficios estimados. Assim a proporcionalidade, ao
lado do principio da transparéncia, da accountability, da consisténcia e da
objetividade, orienta a atividade regulatéria daquele pais®®.

A avaliacdo de impacto € um processo continuo composto pelas seguintes
fases: desenvolvimento, opc¢des, consulta, proposta final, promulgacdo e

359 e 360

revisao . As fases ndo sdo estanques. Sempre que necessario, pode-se

servi¢o de seguranca nacional em tempo de paz. 1sso acontece porque nenhum brasileiro pode ser excluido do
servigo (se ha segurancga, ha seguranca para todos indistintamente) e nem o seu consumo por uns evita o de
outros. Ninguém, portanto, tem incentivo para pagar o gque realmente custa o servi¢o de seguranga nacional, dai
a necessidade de intervencao via tributacdo garantindo recursos para a sua existéncia” (RAGAZZO, Carlos
Emmanuel Joppert. Op.cit. p. 20 a 22. Suprimiram-se da cita¢éo as notas de rodapé). As externalidades sdo os
efeitos — positivos e negativos — “causados a terceiros oriundos de relagées a que eles em principio s&o alheios.”
A poluigao é o exemplo célebre de externalidade negativa. “O ente poluidor ndo possui qualquer interesse em
diminuir as emissdes, ou em implementar controles ambientais [...] Isso porque ndo tem qualquer incentivo para
levar em consideracéo os direitos de propriedade de terceiros que estariam sendo lesados pela sua atividade
poluidora. Dai a atuacao do Estado [...]”. (Op. cit. p. 23 e 24). A outra falha de mercado — mercados néo
competitivos — refere-se aos monopdlios, sejam os naturais, sejam os cartelizados, o que reclama a atuagéo
estatal para garantir uma quantidade 6tima de produtos, reduzir os efeitos nocivos sobre os precos e defender a
concorréncia (Op. cit. p. 25 e 26). Por fim, a quarta falha de mercado reside na assimetria de informacdes, que
impede o consumidor de escolher com consciéncia e eficiéncia. S&o medidas estatais para suprir essa falha “a
proibicdo da propaganda enganosa, a exigéncia de informacées basicas e as clausulas de adverténcia
acessorias a publicidade de produtos de periculosidade inerente [...] Em linhas gerais, [no Brasil] salvo excessos
em casos especificos, tal modalidade de regulacdo cumpria seu papel a contento, ao assegurar que a liberdade
de escolha fosse exercida pelos individuos em um ambiente de lisura, imparcialidade e pleno acesso a
informacgdes verdadeiras”. (BINENBOJM, Gustavo. Asfixia regulatédria. O Globo, Rio de Janeiro, 9 mar. 2011.
Disponivel em: http://oglobo.globo.com/opiniac/mat/2011/03/09/asfixia-regulatoria-923971908.asp. Acesso em:
15.03.2011).

ss7 Conferir, a propdsito: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar
Ferreira. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 311 e seguintes.

8 Optou-se por traduzir target como objetividade. Poder-se-ia cogitar também de foco. Esses principios da boa
regulacéo foram estabelecidos pelo Better Regulation Executive, que € uma comissdo independente vinculada
ao Department for Business, Innovation and Skills (BIS), a qual exerce o papel de lider no programa voltado a
simplificacé@o da regulacé@o. Conferir: http://www.bis.gov.uk/policies/better-regulation/better-regulation-executive.
Acesso em 25.06.2011.

%9 Em inglés: development stage, options stage, consultation stage, final proposal stage, enactment stage,
review stage. Conferir o fluxograma em anexo (ANEXO B).


http://oglobo.globo.com/opiniao/mat/2011/03/09/asfixia-regulatoria-923971908.asp
http://www.bis.gov.uk/policies/better-regulation/better-regulation-executive
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retornar as anteriores. Na primeira, fase de desenvolvimento, define-se o problema a
ser solucionado, colhem-se as evidéncias, expdem-se as razdes para a intervencéo
do Estado, identificam-se os objetivos da politica vislumbrada. E importante delimitar
0 problema e o0s objetivos a que se visa da maneira mais pormenorizada possivel,
até mesmo para aferir, posteriormente, o sucesso da medida®’.

Na segunda, fase de opcdes, identificam-se as alternativas possiveis para

7z

alcancar os objetivos pretendidos. Essa fase € relevante, ja que o propdsito da
avaliacdo de impacto ndo € endossar eventual solucdo pré-concebida, mas sim
selecionar, entre vérias alternativas, a melhor delas. Nessa fase, considera-se a
chamada opc¢éo zero, que consiste em ndo se fazer nada. Ainda nesse estagio séo
determinados os potenciais afetados e estimados os custos e beneficios atinentes a
cada opcédo, sejam eles econdmicos, sociais e ambientais, 0os quais devem ser
expressos de preferéncia em termos monetarios. Para a obtencdo das informagdes
necessarias, recorre-se a pré-consultas.

Na terceira fase, de consulta, as alternativas identificadas na etapa anterior
sao filtradas, submetidas as comissfes independentes de Politica Regulatéria e de
Reducédo Regulatéria — esta, como o nome revela, destina-se a reduzir a quantidade
de regulacdo —, e seguem, ao final, para consulta publica, ficando disponiveis na
internet por trés meses. Prima-se pela transparéncia e pela maior publicidade
possivel*®®. Os potenciais interessados — e ndo apenas os mais conhecidos — sdo
instados a manifestar-se. Ademais, sdo formuladas perguntas que podem ser
respondidas por qualquer pessoa. As contribuicbes ofertadas destinam-se a
confirmar, complementar e corrigir os custos e os beneficios estimados. E nessa
fase que se apontam as potenciais consequéncias indesejadas das propostas.

Terminada a consulta publica, o Governo dispde do prazo de trés meses e
meio para anunciar a op¢ao escolhida. E a chamada fase da proposta final, durante

a qual se elabora um documento, que deve conter os custos e 0s beneficios da

360 Conferir, a propdsito, kit de ferramentas para a avaliagio de impacto (IA Toolkit), disponivel em:

http://www.bis.gov.uk/assets/biscore/better-regulation/docs/i/11-518-impact-assessment-toolkit. pdf. Acesso em
25.06.2011.

%1 para a definigio mais exata possivel, 0 Guia de Impacto Normativo portugués sugere que sejam respondidas
as seguintes questdes: Por que é um problema? Quais as possiveis causas do problema? E duradouro? E
temporério? O que motiva os sujeitos que contribuem para o problema? O problema tende a agravar-se? Tende
a reduzir-se? Quem é afetado pelo problema? Quais as consequéncias de ndo se fazer nada? (MORAIS, Carlos
Blanco (coord). Op. cit. p. 29).

%2 As consultas em andamento podem ser acessadas por meio do site:
http://www.direct.gov.uk/en/Governmentcitizensandrights/UKgovernment/PublicConsultations/DG_170463.
Acesso em 26.06.2011.


http://www.bis.gov.uk/assets/biscore/better-regulation/docs/i/11-518-impact-assessment-toolkit.pdf
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alternativa selecionada, o plano para posterior revisdo da politica sugerida®® e, se

for o caso, o projeto de lei por meio do qual sera veiculada a regulacdo. Apontam-se
0s possiveis ganhadores e perdedores com a medida proposta, os 6rgaos
incumbidos de fiscalizar a aplicacdo da futura lei e os custos para garantir sua
observancia. O documento é, entdo, submetido a apreciacdo das duas Comissdes
acima referidas e, em seguida, publicado.

Passa-se a quinta fase, denominada fase de promulgacao, na qual se reflete
sobre eventuais alteracfes a proposta feitas no curso do processo legislativo. Caso
tenha havido modificacBes, a matéria € apreciada novamente pelas Comissdes de
Politica Regulatéria e de Reducdo Regulatéria. Caso contrario, a avaliagdo de
impacto segue direto para publicacao.

Por fim, transcorridos 3 a 5 anos, entra-se na sexta fase, a de revisdo, em
gue se avaliam os impactos reais da politica regulatoria implementada. Tomando
como parametro o plano de revisao elaborado na quarta etapa, afere-se a qualidade
da legislacdo em vigor. Desde que se entendam necessarias alteracdes, 0 processo
de avaliacdo de impacto comeca novamente, a partir da fase de desenvolvimento.
Do contréario, elabora-se um documento com as conclusdes alcancadas, o qual &
submetido as Comissdes de Politica Regulatéria e de Reducdo Regulatéria e, ao
final, publicado.

Como se observa, o processo de avaliacdo de impacto demanda energia e
importa gastos. Por isso, ha intervencbes que dispensam prévia avaliacdo. O
recurso é de uso obrigatério quando a medida cogitada implicar aumento ou reducao
de qualquer custo para o setor privado e para as organizacdes da sociedade civil. Se
acarretar custos para o setor publico, a avaliagdo apenas sera obrigatéria quando
estes superarem, em termos monetarios, 5 milhdes de libras esterlinas

Ha forte incentivo para que as avaliacfes de impacto sejam bem elaboradas.
Além de sujeitarem-se ao controle social, na medida em que se abre espaco para a
critica puablica em varias oportunidades, os estudos sdo submetidos ao escrutinio da

365

oposicao”™ e da Comissao de Politica Regulatéria, que € independente em relagéo

363 £ 0 que denominam PIR (post implementation review). Traducao livre: revisdo posterior & implementac&o.

%4 para informaces mais detalhadas, conferir o tépico Do | need to do an Impact Assessment do guia de
avaliagdo de impacto, que, conforme informado, esta disponivel em: http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-
re59uIation/docs/l/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf. Acesso em 24.06.2011.

%°"No ponto, vale destacar que, no Reino Unido, ha o shadow cabinet ou governo paralelo, que conduz a
especializacao e, por conseguinte, a qualificacao da oposi¢do. Para cada departamento, a oposicao indica um
parlamentar que ficard responsével por fiscaliza-lo. O mecanismo € assim descrito no site do Parlamento


http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf
http://www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/I/10-1269-impact-assessment-guidance.pdf
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ao Estado e tem académicos entre seus membros. Uma avaliagdo de impacto mal
feita compromete a imagem dos ministérios britdnicos que dela participaram.
Em 2010, a Comissdo de Politica Regulatéria divulgou um relatério com

elogios e criticas as avaliagdes de impacto *®®

. As principais falhas detectadas
referem-se a falta de percepc¢édo do instrumento como processo continuo; a auséncia
de rigor analitico no trato dos custos e dos beneficios e a formulacdo da avaliagéo
“de tras para frente”, a significar que a avaliacao é formalmente cumprida, mas nao
atende ao fim a que se destina. Vale dizer: a avaliacdo ndo € utilizada como
ferramenta para a exposicdo de alternativas e para a selecdo da melhor delas.
Antes, decide-se qual a opcao se quer adotar e, a partir dai, direciona-se a avaliacéo

para o resultado pretendido®’

. A despeito disso, o mecanismo tem-se revelado
exitoso. Afora as vantagens inerentes a ferramenta, de que se tratara no proximo
topico, estima-se que a avaliacdo de impacto juntamente com a politica voltada a
simplificagéo das regulagdes resultaram na economia de mais de 3 bilhdes de libras

esterlinas®®.

3.5.2 As vantagens da avaliacdo de impacto

A avaliacdo de impacto serve para viabilizar a legislacdo bem informada. Por
meio dessa ferramenta, € possivel comparar determinada proposta com diversas
alternativas; estimar, de maneira mais embasada, 0s respectivos custos e
beneficios; antever as consequéncias indesejadas. E possivel, assim, aperfeicoar a
regulacdo antes de edita-la, de sorte a evitar que sejam experimentados, no plano

real, efeitos negativos para s6 depois se proceder a respectiva correcao.

britanico: “The Shadow Cabinet is made up of frontbench MPs and Members of the Lords from the second largest
party, or official Opposition party. The Opposition party appoints an MP to 'shadow' each of the members of the
Cabinet. In this way the Opposition can make sure that it looks at every part of the Government and can question
them thoroughly. It also means that the Opposition has MPs and Lords that are ready to take specific jobs in the
Cabinet if they win at the next General Election. In the House of Lords the term ‘spokesperson’ is used instead of
‘shadow™.

3% O relatério esta disponivel em: http:/regulatorypolicycommittee.independent.gov. uk/wp-
content/uploads/2010/08/RPC-Report-Final-Version-August-2010.pdf. Acesso em 26.06.2011.

%7 Depreende-se do relatorio: “[...] However, there are a number of IAs that lack significant analytical rigor, are
poorly presented, or appear to be produced as an afterthought, seemingly as a means of ‘ticking the right boxes’
to obtain the necessary approval for a proposed course of action”.

38 Disponivel em http://www.bis.gov.uk/assets/biscore/better-regulation/docs/10-578-striking-the-right-balance-
bre-annual-review-2009.pdf. Acesso em 25.06.2011. O lema da atual politica regulatéria € tornar a vida o mais
simples possivel.


http://regulatorypolicycommittee.independent.gov.uk/wp-content/uploads/2010/08/RPC-Report-Final-Version-August-2010.pdf
http://regulatorypolicycommittee.independent.gov.uk/wp-content/uploads/2010/08/RPC-Report-Final-Version-August-2010.pdf
http://www.bis.gov.uk/assets/biscore/better-regulation/docs/10-578-striking-the-right-balance-bre-annual-review-2009.pdf
http://www.bis.gov.uk/assets/biscore/better-regulation/docs/10-578-striking-the-right-balance-bre-annual-review-2009.pdf
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A lei de doacdo de 6rgdos é um exemplo concreto em que a avaliacdo de
impacto poderia ter evitado um erro de prognéstico na atividade legislativa. Em
1997, editou-se a Lei 9.434, cujo artigo 4° consagrava o principio da doacdo
presumida, segundo o qual se presumia autorizada a doacado de tecidos, 6rgdos ou
partes do corpo humano, para finalidade de transplante ou terapia, salvo
manifestacdo de vontade do falecido em sentido contrario. O objetivo da medida
consistia em aumentar o niumero de doadores. O efeito, porém, foi oposto. Ao invés
da ampliacdo do numero de doadores, a previsdo legal provocou a reducéo.
Milhares de pessoas procuraram os postos de identificacdo para definirem-se como
nao-doadoras, dado o receio de que fossem declaradas mortas prematuramente,
com o unico propaosito de viabilizar o aproveitamento de seus 0rgaos.

O Conselho Federal de Medicina, apds analisar a questdo sob o angulo da
ética medica, orientou seus membros a consultar a familia do falecido previamente a
remocao dos respectivos 6rgdos e tecidos, na contramao da previsao legal. As
consequéncias indesejadas fizeram com que o0 preceito fosse revogado e
restabelecida a sistematica anterior, na qual se exigia o consentimento de familiares
para a doacdo. Nesse caso, a prévia avaliacdo de impacto talvez tivesse permitido
antever os efeitos negativos da norma, de modo que a legislacdo pudesse ser
aperfeicoada antes de ser editada.*®
N&o sO a avaliacdo de impacto prévia mas também a posterior € apta a

contribuir para a qualidade da legislacdo, na medida em que permite a correcédo de

%9 Conferir os documentos que acompanham a exposicao de motivos da primeira edicdo da Medida Proviséria

2.083, presentes nas paginas 5.284 a 5.288 do Diario do Congresso Nacional de 17.02.2001, dos quais se
depreende: “Essa alteracdo se impde para assegurar aos parentes da pessoa falecida o direito de manifestar-se
contrariamente ou a favor da remocéo de tecidos, 6rgdos ou partes do corpo humano, para fins de transplante e
tratamento, quando o paciente com morte cerebral ndo houver manifestado expressamente em vida sua
oposicao a referida remogéo.

A mudanca oficializa o0 que na pratica ja acontece, uma vez que a grande maioria dos cirurgides, qui¢a sua
totalidade, exige a aquiescéncia dos parentes antes de proceder a remocao de quaisquer 6rgaos. I1sso porque o
principio da doacéo presumida, sem assegurar o direito a familia de se manifestar, trouxe um dilema para os
médicos, no que se refere a conduta ética. O Conselho Federal de Medicina chegou a orientar seus membros
nesse sentido, julgando ser comportamento correto sempre consultar a familia.

O principio da doacao presumida chegou também a levar panico a alguns setores da sociedade que acreditam
que doar é um ato de solidariedade humana e que deve ser traduzido concretamente por uma atitude explicita e
declarada. Mais pela desinformacgdo e medo do que pela verdadeira recusa a solidariedade, milhares de pessoas
procuraram os postos de identificagéo para definirem-se como “ndo-doadoras”, reduzindo significativamente o
impacto esperado pelo espirito da Lei n°® 9.434/97 no incremento da oferta dos érgaos e tecidos tao necessarios
aos milhares de brasileiros que aguardam por um transplante.

Além disso, algumas pessoas que se declararam “ndo-doadoras” tém orientado a familia para permitir que a
retirada dos 6rgéos seja feita caso néo reste dividas sobre o falecimento. Desta forma, a nova redagao ora
proposta para o tema podera propiciar um progressivo crescimento no nimero de doadores, especialmente com
a crescente conscientizagdo dos potenciais doadores, de seus familiares e dos profissionais de salude para a
segurancga da opgao pela doagéo.” Esse exemplo de erro de progndstico foi citado pelo professor Gilmar Mendes
em aula sobre a jurisdigdo constitucional e o controle de fatos e prognoses legislativos a luz do principio da
proporcionalidade.
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rumos mediante a constatacdo de falhas e distor¢cbes. No caso da doacdo de
orgaos, a reacdao foi tdo intensa, com repercussdes na midia, que foi percebida pelos
6rgaos publicos mesmo na auséncia de um mecanismo especifico para esse fim3”.
Em geral, porém, muitas leis vigoram por anos em sobreposi¢éo a outras, de modo a
causar inseguranca, litigios, encargos, sem nem mesmo alcancar o fim colimado.
Revisitar a lei depois, por exemplo, de trés anos de promulgada pode proporcionar
um ordenamento juridico mais eficaz, mais racional, mais facil, mais estavel. Nesse
contexto, verifica-se que o instrumento também pde-se a servico da seguranca
juridica, porquanto evita que existam milhares de leis desencontradas, cuja vigéncia
dificulta a vida do cidaddao comum, prejudica o fluxo das rela¢des juridicas e
concorre para afastar as pessoas das discussdes legislativas, que se mostram
confusas e complexas®".

Além de aumentar a racionalidade, a qualidade e a seguranca juridica do
ordenamento, a avaliagcdo de impacto contribui para incrementar a transparéncia da
atividade legislativa, ao permitir que se saibam as razdes da intervencéo proposta,
as principais alternativas preteridas, os ganhadores e os perdedores da medida
proposta, 0s custos e os beneficios estimados. Por outro lado, todos aqueles que
pretendem participar do processo de avaliacdo devem identificar-se, de maneira a
viabilizar, a0 menos em tese, que se conhecam 0s interesses que representam.
Nesse cenario, em que sdo submetidos a critica publica a proposta, as alternativas,
as justificativas e os interessados em potencial, amplia-se 0 espaco para o controle
social, em incremento a accountability.

E mais: a ferramenta facilita e estimula a participacdo do publico no processo
de elaboracéo das normas, o que pluraliza o debate e concorre para a concretizacao
do ideal de autonomia publica, porquanto, em ultima analise, as pessoas atingidas

sentir-se-do participes do processo legislativo, e n&do apenas objeto da

37%No site http://members.tripod.com/~Benjamin_Azevedo/doacao.htm, estdo disponiveis varias referéncias de

matérias jornalisticas veiculadas a época.

371 A avaliagdo posterior também é um mecanismo de concretizacdo da democracia deliberativa. Ao tratar dos
desafios praticos desse modelo, Amy Gutmann e Dennis Thompson preconizam: “as instituicbes deliberativas
também deveriam reconhecer a natureza provisoria dos principios (e as decisdes que eles justificam),
providenciando mecanismos para a reconsideracao regular das decisdes. Os democratas deliberativos deveriam
entdo apoiar 0S processos reiterativos nos quais as propostas sao modificadas através de uma sequéncia de
respostas e contra-respostas (...). Eles também deveriam procurar procedimentos mais flexiveis para emendas
constitucionais e o uso mais frequente de projetos como ‘sunset laws’ [Nota do tradutor: leis que determinam que
que alguns programas estaduais sejam examinados periodicamente a fim de se verificar a sua validade ou
utilidade] que forgam a reviséo de politicas”. (GUTMANN, Amy; THOMPSON, Dennis. O que significa
democracia deliberativa. Tradutor: Bruno Oliveira Maciel; revisor técnico: Pedro Buck. Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17-78, jan./mar.2007. p. 76).
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normatizacdo. No ponto, avulta, em favor da avaliacdo de impacto, um argumento ja
referido e muito invocado pelos defensores da democracia deliberativa. A avaliagao
de impacto é o recurso para justificar as decisfes, de maneira que, mesmo aqueles
gue discordem da proposta final, a aceitardo melhor, pois saberdo que seus
argumentos foram expostos e considerados, bem como a razao pela qual foram
rejeitados®"?.

A par de contribuir para ampliar a legitimidade democréatica das decistes
tomadas, a ferramenta induz o debate fundado em argumentos técnicos, juridicos e
politicos, estes no sentido nobre da expressdo, 0 que resgata o prestigio do
processo legislativo. Ndo se esta a sustentar que a avaliagdo de impacto impede
influéncias indevidas. De forma alguma. Defende-se apenas que essa ferramenta,
por facilitar a participagdo publica e o controle social, inibe desvios éticos, na medida
em que os dificulta. Ela pode, portanto, fazer parte de um arranjo que promova
virtudes e reprima vicios, beneficiando-se do ceticismo que deve presidir a
elaboracdo de desenhos institucionais®">.

Em face das vantagens expostas, ndo ha motivo para que se deixe de pensar
em estender a ferramenta ao Poder Legislativo. As comissdes técnicas constituem o
I6cus mais apropriado para utliza-la. Nem se objete que os parlamentares
careceriam de condi¢des para conduzir os processos de avaliacdo de impacto, a
falta de conhecimento técnico. Obviamente, ndo se propde aqui que 0s proprios
parlamentares procedam aos estudos, mas sim a assessoria e, de preferéncia, a

assessoria técnica vinculada as Casas Legislativas, que, ao menos no plano federal,

372 A virtude também foi realgada no guia de impacto normativo portugués: “A realizagdo de consultas contribui
ainda para aumentar a aceitac¢do da legislacdo: quanto mais amplo e sensatamente conduzido for o processo e
consultas, mais provavel se torna que aqueles que sdo afetados pela normacao a aceitem”. (MORAIS, Carlos
Blanco de (coord.) Op. cit. p. 40). Tornar as decisdes mais aceitaveis é justamente o objetivo da deliberacéo, a
qual é estimulada com a avaliacéo de impacto. Oportuno conferir GUTMAN, Amy; THOMPSON, Dennis. O que
significa democracia deliberativa. Tradutor: Bruno Oliveira Maciel; revisor técnico: Pedro Buck. Revista Brasileira
de Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17-78, jan./mar.2007, p. 26 e 27.

A proposito, conferir também a passagem de Jeremy Waldron reproduzida na nota de rodapé 334. (WALDRON,
Jeremy. Op. cit., p. 25).

378 Ao discutir a reforma politica, Luis Roberto Barroso bem esclareceu essa premissa: “A verdade, contudo, é
que ndo ha Estado democratico sem atividade politica intensa e saudavel, nem tampouco sem parlamento
atuante e investido de credibilidade. E preciso, portanto, reconstruir o contetido e a imagem dos partidos e do
Congresso, assim como exaltar a dignidade da politica. Politicos sao recrutados na sociedade civil, isto &, no
mesmo ambiente de onde saem todos os demais cidadéos, dediquem-se eles a atividade publica ou privada. Se
hé& especial incidéncia de desvios no ambiente da politica, ndo se deve supor que esse fato se deva a
circunstancias pessoais de quem a ela se dedica. Todo ser humano traz em si 0 bem e mal. A vida civilizada e a
ética procuram potencializar o bem e reprimir o mal. O sistema politico brasileiro, por vicissitudes diversas, tem
funcionado as avessas: exacerba os defeitos e ndo deixa florescerem as virtudes.” (BARROSO, Luis Roberto. A
reforma politica: uma proposta de sistema de governo, eleitoral e partidario para o Brasil. Revista de Direito do
Estado - RDE, ano 1, n. 3, p. 287-360, jul./set. 2006).
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mostra-se qualificada, mas precisa ser aperfeicoada®*. Nada impede a Camara e o
Senado de promover concursos publicos a fim de incorporar a seus quadros
profissionais habilitados para elaborar especificamente as avaliaces de impacto>".
Aos parlamentares, por seu turno, competird tomar as decisdes legislativas,
contando, para respalda-las, com a avaliagdo de impacto.

Acreditamos, pois, ser a avaliagdo de impacto mais um recurso institucional
atil ao revigoramento do Poder Legislativo. Sd8o0 as comissfes técnicas e,

eventualmente as subcomissdes, 0os 6rgaos mais capacitados para conduzi-la.

3.6 A deferéncia as comissdes técnicas

Como se observou, as comissfes técnicas sdo as arenas mais aptas a
deliberacdo efetiva. Por serem dotadas de maior capacidade institucional em
comparacao com o Plenario, as comissfes podem atuar de forma mais transparente,
bem informada, especializada e justificada, além de ter potencial para atrair maior
participacao popular.

No Plenario é dificil que todos os parlamentares tenham conhecimento real do
problema a ser solucionado, do contexto em que se insere, das alternativas
existentes. A tendéncia é a diluicdo dos argumentos, de maneira que todo o trabalho
realizado pela comissédo corre o risco de se esvair. De nada adianta que a comissao

de infraestrutura da Camara, por exemplo, se debruce sobre o marco regulatorio do

374 Mo entrevistar o deputado Chico Alencar, formulamos pergunta a propdsito da estrutura técnica a disposigao

dos parlamentares. Vale conferir:

“Pergunta: Como o Sr. avalia a assessoria parlamentar, especialmente a estrutura mantida pelo proprio
Congresso Nacional e colocada a disposicéo dos parlamentares? A assessoria oferecida permite que um
parlamentar leigo em determinado assunto consiga obter informacgfes densas, inteligiveis e confiaveis para
propor um projeto de lei ou fundamentar sua posi¢cdo em determinada matéria levada a votacdo?

Resposta: Permite perfeitamente. NOs temos ndo s a assessoria individual, de cada parlamentar, que € farta —
se vocé quiser ter especialista em vérias areas, vocé tem. Ha todas as condicdes para exercer bem o mandato,
montando-se uma equipe de assessores e colaboradores qualificados. [Ademais], todo parlamentar faz parte de
uma bancada. Vocé tem também a assessoria da bancada. E, além disso, a propria Camara oferece uma
assessoria legislativa, que, se o parlamentar quiser, faz até discurso para ele. Temos uma estrutura muito boa”.
Indagado sobre a introducéo do mecanismo de avaliagdo de impacto, o Parlamentar respondeu:

“Creio que é possivel, até para se constatar que a maior parte das leis tornou-se letra morta: ndo desceu do
papel para a vida real. Ha alguma coisa errada. Aqui se faz a lei e se desobriga quanto a ela. Hoje eu digo que o
papel do legislador é elaborar leis, reelaborar leis, fiscalizar o Executivo e fiscalizar o cumprimento das proprias
leis elaboradas.”

375 S30 necessarios, por exemplos, economistas com especializagdo em economotria, vocabulo assim definido
no dicion&rio Houaiss:

“l meétodo estatistico de analise de dados e problemas econdémicos

2 aaplicagdo desse método”.
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sistema ferroviario, se esmere na analise dos impactos da lei, divulgue amplamente
a iniciativa, abra o processo legislativo a participacdo da sociedade, assegure o
debate efetivo, garanta a apresentacdo de argumentos, de forma equilibrada, por
parte de todos os envolvidos, inclusive por parte da sociedade civil, se, ao final, o
projeto de lei proveniente da comissdo for, simplesmente, desconsiderado no
Plenario.

A fim de evitar esse cenario, é preciso que o Plenario seja deferente para com
as deliberagbes oriundas das comissfes técnicas das Casas Legislativas. Nos
Estados Unidos, isso ja acontece. As comissGes parlamentares norte-americanas
gozam de prestigio significativo e, embora caregcam de poder deliberativo de direito,
tem-no de fato, porquanto o Plenario € deferente e raramente supera as decisdes
proferidas pelas comissdes parlamentares. No Brasil, a Constituicdo, de um lado,
consagrou certa deferéncia para com as comissdes, ao prever a apreciacao
conclusiva. De outro, fixou a possibilidade de o tema ser levado a Plenario, mediante
recurso subscrito por 1/10 dos parlamentares, quérum baixo, facil de ser alcancado,
de sorte que o expediente é constantemente utilizado®’®. Sob o angulo formal, o grau
de deferéncia estabelecido no Brasil ndo existe nos Estados Unidos e, ainda assim,
naguele pais, ha respeito efetivo a posicdo das comissoes.

Aflora, entdo, a questdo: como assegurar que o Plenario mostre-se sensivel as
razdes adotadas pelas comiss6es? Como incutir-lhe uma postura respeitosa para
com as deliberacbes do orgao fracionario? Nao se defende a subserviéncia do
Plenario as comissdes. Apenas se sustenta que o Plenario deve atuar com
deferéncia, a qual se justifica dada a maior capacidade institucional das comissfées
para promover um debate efetivo e aberto, calcado em argumentos.

lluminam o debate as ideias de Adrian Vermeule a propdsito do dever de
deferéncia do Judiciario para com os atos provenientes das agéncias reguladoras®’’.
Na visdo dele, tal dever ndo decorre de uma delegacdo implicita as agéncias,
instrumentalizada por meio de diplomas legislativos silentes ou ambiguos. Vermeule
discorda da tese, assentada na deciséo do caso Mead*’®, de que um ato legislativo
silente ou ambiguo significaria delegacdo de competéncia as agéncias, o que

imporia o dever de deferéncia. A deferéncia, para o Autor, tem outro fundamento — a

376 N&o ha estatisticas sobre esses recursos, mas, ao ser indagado, o servidor da Camara classificou de

bastante comum a iniciativa.
377 VERMEULE, Adrian. Op.cit. p. 143 e s/s.
378 United States v. Mead Corp.. Disponivel em http:/supreme.justia.com/us/533/218/case.html.
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capacidade institucional e a legitimidade democratica das agéncias®’®, ao passo que
o Judiciario ndo detém a expertise necessaria para tratar de temas especificos e
carece de maior controlabilidade (accountability)®®.
Assentado o dever de deferéncia, Vermeule passa a perquirir como alcanca-lo.
Nos Estados Unidos, prevalece a doutrina Chevron, que preconiza a adoc¢ao de dois
passos. No primeiro, compete ao Juiz definir se o diploma legal interpretado pela
agéncia é claro ou ndo. Se for ambiguo ou silente, o Juiz segue para o segundo
passo. Nele, afere se a interpretacdo dada pela agéncia € razoavel. Se for, ha de ser
mantida. O problema, aponta Vermeule, € que a doutrina Chevron ndo funciona. Ela
apresenta problemas conceituais (0 que é “claro” ndo é claro), psicologicos (€ dificil
manter a distingdo entre uma interpretacdo razoavel e a melhor interpretacdo) e
motivacionais. Assim, a deferéncia fica a cargo de juizos subjetivos, no qual estéo
presentes preferéncias politicas e ideologicas.
Para resolver o problema institucional da deferéncia, Vermeule propfe, no
lugar da teoria interpretativa Chevron, uma solucdo também institucional. Esse, o
ponto que nos interessa. E insuficiente sustentar que o Plenario deve ser deferente
para com as comissbes. E preciso ir além e institucionalizar a deferéncia. Na
proposta de Vermeule, isso se d& por meio de regras de votacéo. E o que ele chama
de Chevron como regra de votacado. A ideia consiste em encontrar regras de votacao
gue alcancem os objetivos da doutrina Chevron a custos menores. Pela proposta do
Autor, exigir-se-ia maioria qualificada para afastar as interpretacdes das agéncias.
Os detalhes poderiam variar, mas o elemento basico € a supermaioria como meio

para garantir a deferéncia preconizada na doutrina Chevron. A deferéncia, inclusive,

379 0 Autor faz distingao entre capacidade institucional e legitimidade democratica. Endentemos, porém, que a

legitimidade democratica € um dos elementos institucionais, na linha do que sustentam Gustavo Binenbojm e
André Cyrino. (Op. cit. p. 745).

%80 Na optica do Autor, a legitimidade democratica das agéncias deriva da conexdo que elas guardam com o
Presidente da Republica. Mesmo as agéncias independentes seriam dotadas de legitimidade democratica, na
medida em que a comparacéo a ser feita nesses casos nao € entre a legitimidade do Congresso e a das
agéncias, mas sim entre a legitimidade do Presidente da Republica (das Agéncias) e a do Judiciario
(VERMEULE, Adrian. Op. cit. p. 155). Esse € um ponto passivel de criticas. N&o se pode derivar a legitimidade
das agéncias independentes daquela que é propria do Poder Executivo, oriunda do sufragio, justamente em
razao da autonomia refor¢cada das agéncias, garantida, sobretudo, pela independéncia dos seus Diretores, que
detém estabilidade durante 0 mandato. Alids, a prevalecer, o argumento do Autor também poderia ser utilizado
para justificar a legitimidade democrética da jurisdigao constitucional. Afinal, os juizes séo indicados pelo
Presidente da Republica e sabatinados pelo Senado, ambos gozam de respaldo popular. Assim, a legitimidade
da jurisdigdo constitucional derivaria dessa conexao indireta. E mais: o argumento — da conexdo indireta —
também provaria a legitimidade democratica dos integrantes do Poder Judiciario que sao concursados. Afinal,
eles foram investidos no oficio judicante pela forma prevista na CF/88, escolhida pelo povo (“We the people”),
num momento sublime da politica. Portanto o argumento da legitimidade democratica derivada é inapto a
sustentar a afirmacéo de que as agéncias independentes (0 que vale para as nossas agéncias reguladoras)
teriam maior legitimidade do que o Judiciario, a impor o dever de deferéncia.
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poderia ser calibrada de maneira objetiva. A depender do ato, seria exigida uma
maioria ainda mais qualificada para rechaca-lo.

A adocdo do mecanismo sugerido por Vermeule para o caso em questédo
dificilmente prosperaria, pois reclama alteracdo constitucional. E que o quérum de
votagdo das deliberacBes plenérias esta4 determinado na Constituicdo, cujo artigo 47
estabelece: “Salvo disposicao constitucional em contrario, as deliberacdes de cada
Casa e de suas comissOes serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria
absoluta de seus membros”. Considerando que o Plenéario ndo atua com deferéncia
para com as comissfes, € pouco provavel que venha a aprovar uma emenda
constitucional justamente para consagra-la.

Porém a ideia basica do Autor— de institucionalizacao da deferéncia — pode ser
implementada. E possivel vislumbrar mecanismos mais fracos de deferéncia. Um
exemplo seria designar um curador, entre os membros da Comisséo, para defender
em Plenario a decisdo adotada. Assim, incumbiria a ele explicar o procedimento
adotado e as razdes de decidir da Comisséo, na tentativa de sensibilizar os demais
pares a manté-la. Outra possibilidade seria exigir fundamentacdo no recurso ao
Plenario contra a apreciacdo conclusiva, de modo que o0s parlamentares se
pronunciassem antes sobre a admissibilidade do recurso para, s6 entdo, passar ao
exame do mérito da proposicéo legislativa. Enfim, € uma boa ideia institucionalizar a
deferéncia, o que néo significa reveréncia as comissfes em Si, mas a0 processo

legislativo por elas conduzido.
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4 TERCEIRA PROPOSTA DE APRIMORAMENTO DO PODER LEGISLATIVO:
REGULAMENTACAO DO LOBBY

4.1 Introducéao

Que representa 0 amicus curiae a ndo ser uma tentativa de influenciar as
decisdes da jurisdigéio constitucional? Na ADI das células-tronco®!, por exemplo, na
gual se discutiu a constitucionalidade do uso, para fins cientificos, de células-tronco
embrionarias obtidas de embrides humanos, o que fizeram a Confederacdo Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB), o Instituto de Bioética, Direitos Humanos e Género
(ANIS) e as outras entidades admitidas como amici curiae? Deduziram argumentos
e trouxeram elementos informativos para sensibilizar a Corte acerca do ponto de

vista de cada uma delas>*?. Pretenderam persuadi-la para que acolhesse ou

%1 Nessa ADI, que tomou o niimero 3510, o Procurador-Geral da Republica impugnou o artigo 3° da Lei Federal

11.105/05 (Lei da Biosseguranga), que permite a utiliza¢éo das células-tronco embrionérias para fins de
pesquisa e terapia, sob o fundamento de que o dispositivo impugnado ofenderia a inviolabilidade do direito a
vida, porquanto o embrido humano também seria vida humana. O Supremo Tribunal Federal houve por bem
julgar improcedente, por maioria, o pedido formulado na inicial. O processo esta disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobje
toincidente=2299631. Acesso em 17.03.2011.

Outro exemplo seria a ADPF (Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental) da anencefalia, de n° 54,
que tramita no Supremo Tribunal Federal. Nela se pleiteia que o Supremo Tribunal Federal dé interpretacdo
conforme a Constituicdo aos arts. 124, 126 e 128, | e ll, do Codigo Penal, declarando inconstitucional a
interpretacdo segundo a qual tais dispositivos impediriam a interrupcéo da gestacao de feto anencefélico.
Contudo, nesse caso, entidades religiosas, como a Confederacao Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB,
entidades cientificas e instituices ligadas a sociedade civil ndo foram admitidas na qualidade de amici curiae,
mas apenas foram ouvidas em audiéncia publica.

O processo esta disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobje
toincidente=2226954. Acesso em 07.02.2011.

%82 0 amicus curiae busca influenciar a decisdo da Corte. Sua participagdo nao é neutra, diferentemente da
intervencdo da Comissao de Valores Mobilidrios preconizada pela Lei 6.385/76. Para corroborar essa afirmagéo,
basta conferir a participacao dos referidos amici curiae na ADPF 54. A propdsito, conferir também: MEDINA,
Damares. Amicus curiae: amigo da Corte ou Amigo da Parte? Sao Paulo: Saraiva, Série IDP, 2010, que conclui
ser 0 amicus curiae amigo da parte, e ndo propriamente da Corte. Conferir também: BINENBOJM, Gustavo. A
nova jurisdicdo constitucional brasileira. 3.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 163, que, para corroborar a
parcialidade dos amici curiae, invoca o precedente proferido pelo STF na ADI 3045, do qual se depreende: “Na
realidade, ha de se ter em perspectiva o carater aberto do elemento causal (“causa petendi’) inerente a acédo
direta de inconstitucionalidade, que — por ensejar ampla indagacéo jurisdicional, por parte desta Suprema Corte,
em torno dos possiveis fundamentos (invocados ou ndo) justificadores de eventual invalidade constitucional do
ato normativo — permite, bem por isso, que o “amicus curiae” apoie a sua pretensdo de inconstitucionalidade em
fundamento juridico diverso daquele invocado pelo autor do processo de fiscalizagdo normativa abstrata, ndo se


http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2299631
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2299631
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2226954
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=2226954
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rejeitasse o0 pedido formulado na inicial. O instituto do amicus curiae é
constantemente celebrado sobretudo porque traz informacdes a Corte e pluraliza o
debate, incrementando a legitimidade democratica das decisdes oriundas da
jurisdicao constitucional.

O que amicus curiae tem a ver com o lobby? Em esséncia, a figura do amicus
curiae é uma forma de lobby. A afirmagdo choca, mas é verdadeira. A atividade
desenvolvida tanto por lobistas quanto por amici curiae busca influenciar decisdes
do setor publico. A diferenca € que o amicus curiae é regulado, transparente e

dirigido especificamente & jurisdicéio constitucional. J& o lobby®®*

em geral carece de
regulamentacéo, pode ser dirigido a qualquer agente do Estado e é, muitas vezes,
confundido com praticas nefastas de corrupcéo e de influéncia indevida. O vocabulo,
porque mal utilizado, esta estigmatizado.

Lobby é aqui definido como a atividade voltada a influenciar decises do setor
publico. A palavra tem origem na lingua inglesa e designa hall ou antessala em
referéncia ao lugar onde ficavam pessoas que buscavam influenciar os
parlamentares britanicos. O povo poderia aguardar para encontrar congressistas no
lobby do Palacio de Westminster, a fim de formular pedidos e fazer sugestdes.*** Em
inglés, a atividade é designada pela expressao lobbying, enquanto, em portugués,
tanto o local quanto a atividade sdo designados pelo vocabulo lobby. Como se vera,
algumas normatizacdes exigem que o lobby seja exercido mediante contraprestacao
e em carater ndo-eventual para caracterizd-lo como tal, ao passo que outras
reclamam apenas a tentativa de influenciar decisées do setor publico.

O lobby n&o se resume a atividade de pressdo. E muito mais do que isso. “A

pressdo € o Uultimo estagio de um processo multifacetado que inclui reunir

achando vinculado, portanto, aos argumentos utilizados pela parte principal”. (ADI 3.045/DF. Rel. Min. Celso de
Mello).

333 «A palavra ‘lobby’ significa, em inglés, ante-sala, vestibulo, sagudo. Por extens&o, o lugar onde ficavam as
pessoas que procuravam influenciar as autoridades e/ou politicos e que acabou por designar a a¢éo de
profissionais ou grupos que buscavam exercer pressdes, muitas vezes legais, para que fossem aprovados
projetos ou medidas em beneficio daqueles que séo por eles representado”. (OLIVEIRA, Andréa Cristina de
Jesus. Lobby e representacgdo de interesses: lobistas e seu impacto sobre a representacdo de interesses no
Brasil. Campinas: Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas — Departamento de Ciéncia Politica, UniCamp, 2004.
263 p. Tese (Doutorado) - Universidade Estadual de Campinas, 2004. p. 22).

%4 Nos Estados Unidos, existe a lenda de que a palavra lobista teria sido criada pelo presidente Ulysses S.
Grant. Contam que o Presidente gostava de sair da Casa Branca para ir ao Washington’s Willard Hotel tomar um
drinque e fumar charuto. Eventuais interessados sabiam que poderiam encontra-lo no lobby desse hotel, tendo o
Presidente cunhado a expresséo lobistas para os que |4 compareciam. A historia ndo procede. Conforme
esclarece Michael Quinion, Ulysses S. Grant presidiu os Estados Unidos de 1869 a 1877, ao passo que o sentido
atual de lobista constava no Oxford English Dictionary desde 1808, que definia lobby como “pessoas que
frequentavam o lobby da Casa Legislativa com o propdsito de influenciar os respectivos membros na pratica de
atos oficiais”. (Traducao livre. Disponivel em http://www.worldwidewords.org/qa/ga-lob2.htm. Acesso em
15.04.2011)


http://www.worldwidewords.org/qa/qa-lob2.htm
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informagdes™®®

, pesquisar a legislacdo vigente, analisar propostas legislativas em
andamento, fazer sugestdes pontuais, traduzir os interesses do cliente em um
anteprojeto de lei, monitorar a atividade legislativa, desenvolver estratégias, elaborar
argumentos, antecipar-se a contra-argumentos, preparar apresentacdes, participar
de audiéncias publicas, construir coalizdes, acompanhar o desenvolvimento das
taticas implementadas, analisar o perfil dos parlamentares e o papel desempenhado

36 Em sintese,

por eles no processo legislativo, estudar a conjuntura politica etc
lobby compreende todas as ac¢bes que tenham como finalidade influenciar as
decisbes do setor publico.

Neste capitulo, sera defendida a regulamentacao do lobby como mais uma
medida de revigoramento do Poder Legislativo. Nos topicos 4.2 e 4.3, serao
expostas, brevemente, a relacdo do lobby com a democracia e as vantagens de
normatiza-lo. Um ponto de partida para a disciplina do tema € a andlise da
regulamentacao do lobby no direito comparado, que sera objeto do topico 4.4. Esse
€ o0 cerne do capitulo. Optou-se pelo exame das experiéncias norte-americana,
canadense, britanica e europeia, por se mostrarem as mais relevantes. Na
sequéncia, no topico 4.5, serdo referidos os fundamentos constitucionais do lobby
bem como as idas e vindas da regulamentacdo do lobby no Brasil, ao que se
seguirdo, no topico 4.6, as diretrizes que, a nosso ver, devem guiar a regéncia da

matéria.

4.2 O lobby e a democracia

Apresentar demandas ao Estado ou se insurgir contra propostas de lei nada
tem de ilegitimo. Ao contrario, a atividade de lobby junto ao Poder Legislativo
incrementa a base informacional para a tomada de decisdo e pluraliza o debate

legislativo, o que o torna mais legitimo.

385 GRAZIANO, Luigi. O lobby e o interesse publico. Trad. Vera Pereira. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,

vol. 12 n. 35. Sao Paulo Feb. 1997. Disponivel em http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-
69091997000300009&script=sci_arttext&tlng=en. Acesso em 21.02.2011.

36ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable profession: the right to petition and the competition to be right.
Disponivel em http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
0l1lc2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6¢1c-496c-ab35-044186c¢cc2c15/Allard_19slpr23.pdf. p.
46 e 49.


http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-69091997000300009&script=sci_arttext&tlng=en
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-69091997000300009&script=sci_arttext&tlng=en
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
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Como é cedico, ndo se legisla no vazio®’. Os diplomas legislativos e as
politicas publicas sdo determinados por interesses de variados tipos. Os agentes
envolvidos no processo legislativo devem considerar a realidade fatica e a
repercussao de seus atos sobre ela. Para avaliar os impactos, a adequacgao, a
necessidade e a proporcionalidade de certa proposta legislativa ou da auséncia dela,
os legisladores precisam estar bem informados. Nesse contexto, os diretamente
afetados desempenham papel relevante, ao suprir, em parte, o déficit informacional
do Poder Legislativo®®. Aspectos ndo pensados s&o trazidos & tona; ideias novas
séo suscitadas; esclarecimentos séo prestados.

Se, por um lado, o Estado precisa de informacdes para legislar bem; por
outro, os individuos e as organizagfes tém o direito de influenciar as decisdes que
irdo afeta-los. Trata-se do exercicio da autonomia publica, do autogoverno, que é
essencial para a democracia.

Como enfatiza Amartya Sen®°, democracia significa muito mais do que
eleicbes periddicas. “As eleicbes sdo apenas uma forma — muito importante — de
tornar eficazes as discussdes publicas, especialmente quando a possibilidade de
votar se combina com a oportunidade de falar e escutar sem medo de repressdo”®,
N&o obstante a dificuldade de se definir o alcance e o sentido da expresséo, pode-se
falar em um conteido minimo da democracia®*, que reclama, sobretudo, o debate
publico®®?. Debate publico significa ndo s6 a participacdo do povo, com a exposicao
de criticas e demandas, mas também a possibilidade de o povo influenciar a tomada

das decisdes politicas e controlar 0os seus representantes.

387 Conferir, a propésito, o estudo Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p.40, feito pelo Public

Administration Select Committee da Camara dos Comuns do Reino Unido. O estudo esta disponivel em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf. Acesso em 27.09.2010.
38 Sobre o input de informagcdes, Luiggi Graziano assevera: “os lobistas e suas organizagdes sao portadores de
um conhecimento especializado em suas areas particulares de atuagdo. Nenhum congressista, ou qualquer de
seus assessores, tem, por exemplo, conhecimento do sistema de tributagdo pertinente & educagao superior
comparavel ao do especialista em assuntos fiscais contratado pelas sociedades cientificas.
Esse mesmo fendmeno € encontrado no Parlamento Europeu huma extenséo que agrava a dependéncia dos
deputados em relagdo aos especialistas externos (cf. Kohler-Koch e Schaber, 1997).” (GRAZIANO, Luigi.
Op.cit.). Conferir, também, ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable profession: the right to petition and
the competition to be right. Disponivel em http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
0lc2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6¢1c-496c-ab35-044186c¢c2c15/Allard_19slpr23.pdf.
389 SEN, Amartya. El valor de la democracia.p. 12
390 SEN, Amartya. El valor de la democracia.p. 12. Tradug&o livre.
391 E 0 que ressalta Ana Paula de Barcellos, em Papéis do direito constitucional no fomento do controle social
democrético: algumas propostas sobre o tema da informacéo. Revista de Direito do Estado 12/2008. p. 81/82. A
professora enfatiza o controle social como o conteido minimo da democracia, a significar a possibilidade de o
ovo exercer algum tipo de controle ndo-juridico sobre a atuacao o dos agentes publicos.
%2 Feliz a sintese de James Buchanam, para quem a democracia é o “governo através da discussdo” (In SEN,
Amartya. El valor de la democracia. p. 13)


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
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Quanto mais intenso e extenso for o lobby, mais as pessoas afetadas pelas
normas estardo engajadas no processo de sua elaboragao, concretizando, assim, o
postulado da autonomia publica, que, em Ultima analise, consiste em dar normas a si
mesmo®®*. Com a participacdo ampla de lobistas vinculados a variados setores, o
debate se faz mais plural. Diferentes pontos de vista sdo expostos, diferentes vozes
sdo ouvidas. Com isso, ha um incremento ndo s6 de legitimidade democratica mas
também de racionalidade. Afinal, se determinada proposta resiste a uma gama de
criticas, é sinal de que é racional®®*. A razdo ndo esta na cabeca do sujeito, mas sim
na capacidade de uma ideia subsistir & forca dos argumentos®®.

O lobby, portanto, faz parte do jogo democréatico®®*. O inimigo n&o é o lobby.
O inimigo é a influéncia oculta®*’. Deixar o lobby as sombras é negativo, na medida

em que alguns grupos terédo acesso privilegiado a tomadores de deciséo, ao passo

33 Essaéa concepcado de Rousseau, como se infere das seguintes passagens: “o impulso do mero apetite €
escravidao, e a obediéncia a lei que se prescreveu a si mesmo ¢ liberdade” ... “o povo submetido as leis deve ser
autor delas; somente aos que se associam compete regulamentar as condi¢gdes da sociedade”. Para ele, “a
soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ndo pode ser alienada; consiste essencialmente na
vontade geral, e a vontade ndo se representa; ou € a mesma, ou € outra — ndo existe meio-termo”. (ROUSSEAU,
J.J. Contrato Social. Trad. Antonio de Padua Danesi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. pp. 26, 48 e 114,
respectivamente).

Ao contrario do que entendia Rousseau, a autonomia publica ndo reclama necessariamente a democracia direta.
Certa dose de representacgdo € indispensavel. A propdsito, conferir SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria
Constitucional e Democracia Deliberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 85.

39 E 0 que enfatiza Claudio Pereira de Souza Neto (SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria Constitucional e
Democracia Deliberativa. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.10).

395 Conferir, a propésito, BLACK, Julia. Procedimentalizando a regulacdo: parte I. In MATTOS, Paulo Todescan
L. (org.). Regulacdo econémica e democracia. S&o Paulo: Singular, 2006. p. 158.

3% Assim o entendia a corrente liberal pluralista de democracia. Diferentemente da concepco elitista de
democracia (Schumpeter) — que prega, no tocante a determinadas fungées, o insulamento da burocracia, seja
em relacéo a sociedade civil, cujo papel deve estar limitado a época das eleicdes, seja em relagdo aos politicos —
, a vertente liberal pluralista ndo sé reconhece a existéncia do lobby como entende que os grupos de interesse
séo resultado natural da liberdade de associacéo e de expresséo, o que é bom para o jogo democratico Para
gue o sistema seja democratico, “a preocupacéo deve ser a forma pela qual individuos se organizam e
combinam esforgos para competir por acesso aos canais de circulagdo do poder politico”. “Devem existir
garantias para que os interesses e preferéncias que se formam sejam levados ao interior do sistema” politico
(MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Op.cit. p. 187 e 189, respectivamente). As condi¢bes de participacéo,
contudo, ndo serédo idénticas por uma série de motivos, tais como o tamanho do grupo, o poder econémico, a
estratégia de organizagdo. Se as causas que ensejam a diferenca de acesso néo tiverem relagdo com o desenho
das institui¢cdes, isso ndo serd um problema do modelo. Habermas partiu dai para defender um terceiro modelo
de democracia, cuja preocupagéo central reside nas condi¢cdes de comunicagdo e nos procedimentos de tomada
de decisfes. A um s6 tempo, ele afasta-se do idealismo republicano (ndo ha anjos falantes) e do entendimento
de que as posic¢des sdo pré-definidas e inalteraveis. Ao lado do agir estratégico, da racionalidade instrumental,
ele trabalha com a racionalidade comunicativa. Na visdo de Habermas, para garantir que 0s grupos mais
privilegiados n&o se sobreponham aos demais, é necessario aperfeicoar os mecanismos de participacéo publica
gue possibilitam que as partes afetadas exponham seus argumentos no processo decisoério. A participacdo
privilegiada de determinados grupos de pressdo em detrimento de outros resultard num problema de legitimacéo
(MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Op.cit. p. 191 a 200). A propdsito, conferir também: SANTOS, Luiz Alberto
dos. Regulamentacgéo da atividade de lobby e seu impacto sobre as relagdes entre politicos, burocratas e grupos
de interesse no ciclo de politicas publicas — Analise comparativa dos Estados Unidos e Brasil. Brasilia: Instituto
das Ciéncias Sociais — Centro de Pesquisa e P6s-Graduacdo sobre as Américas, UnB, 2007. 526 p. Tese
(Doutorado) - Universidade de Brasilia, 2007. p. 365 e SUSTEIN, Cass. O constitucionalismo apds o New Deal.
In MATTOS, Paulo (coord). Regulacdo Econdmica e Democracia: O debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora
34, 2004.

397 Expressao de Luigi Graziano.
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gue outros ndo serdo escutados, em prejuizo a legitimidade das decisdes. O receio
€ a venda indireta dos votos de parlamentares em retribuicdo a doacdes eleitorais. O
problema reside no desequilibrio do acesso aos tomadores de decisdo, e ndo no
lobby propriamente dito. O lobby em si € um canal salutar de comunicagéo entre
representantes e representados.

4.3 As vantagens da regulamentacao

Por que regulamentar o lobby? A resposta parece intuitiva: para equilibrar o
acesso aos tomadores de decisdo e para imprimir transparéncia a atividade, de
modo a possibilitar seu controle.

Pode-se objetar que a regulamentacdo € insuficiente para alcancar tais
objetivos, porqguanto ndo garante, por si sO, um comportamento ético por parte dos
envolvidos **® . Realmente, nenhuma medida juridica revela-se apta a impedir
influéncias indevidas. Contudo, a regulamentacéo, aliada a fiscalizacao eficaz, pode
funcionar como desestimulo aos desvios éticos, que terdo de ser dissimulados.
Deixar tudo como esta apenas concorrera para o sentimento de que algumas
pessoas, especialmente grandes corporacbes e doadores de recursos para
campanhas eleitorais, sdo mais ouvidas do que outras, o que contribui para o
descrédito das instituicdes®®.

Além de onerar desvios éticos, a institucionalizacdo do lobby pode criar um
controle reciproco entre os grupos de pressado. De fato, a concorréncia entre lobistas
€ um incentivo para que eles préprios controlem as relacfes estabelecidas entre
seus concorrentes e parlamentares*®. Os lobistas acompanhardo as atividades
parlamentares, evitando que seus concorrentes tenham acesso monopolizado aos

tomadores de decisdo. Imagine-se, por exemplo, uma matéria que desperte o

398 Essa critica & regulacéo foi lancada por associac@es lobistas do Reino Unido. “Lobbying: Access and

Influence in Whitehall”, Volume 1, p. 36. Disponivel em em:
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf e em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36ii.pdf.. Acesso em 27.09.2010.
3O o gue assevera o Public Administration Select Committee da Camara dos Comuns do Reino Unido, no
estudo intitulado “Lobbying: Access and Influence in Whitehall”, Volume 1, do qual se tratara mais adiante. Eis o
trecho pertinente: “The result of doing nothing would be to increase public mistrust of Government, and to solidify
the impression that Government listens to favored groups — big business and party donors in particular — with far
more attention than it gives to others.” p. 42.

%0 Nessa linha, MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Op.cit. p. 241.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36ii.pdf
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interesse do Poder Executivo, dos consumidores e das industrias em geral. As
atividades parlamentares quanto ao tema serdo monitoradas quer pelos lobistas do
Poder Executivo — que sdo, no mais das vezes, os servidores do Ministério da
Justica lotados na Secretaria de Assuntos Legislativos —, quer pelos lobistas
vinculados a associa¢gOes de consumidores, quer pelos lobistas da Confederacao
Nacional das Industrias (CNI). Esse ambiente competitivo serve de desestimulo para
que um parlamentar “venda” seu voto, posicionando-se, por exemplo, em favor da
induUstria tdo-somente porque dela obteve contribuicdo para campanha eleitoral.
Ainda que venha a pronunciar-se favoravelmente a perspectiva industrial, o
parlamentar provavelmente se esmerard em ouvir os outros lados e em fundamentar
sua posicao, justamente por estar ciente do controle exercido pelos lobistas
concorrentes. Mais uma vez, a concorréncia mostra sua importancia!**

A disciplina do lobby apresenta tanto potencial que ha quem se oponha a ela
sob o fundamento de que os lobistas ficariam inibidos, em prejuizo ao input

democratico*®

. O raciocinio € o seguinte: se os lobistas tiverem que se cadastrar, se
expor, apresentar relatérios, se submeter a fiscalizacdo, desistirdo de participar,
principalmente aqueles menos experientes, o que comprometera ainda mais o
equilibrio no acesso aos tomadores de decisdo, em detrimento do pluralismo e da
racionalidade das decisdes legislativas.

O receio nao procede. Conforme pesquisa realizada por Raj Chari e Gary
403

Murphy™*, a regulamentacdo nao inibe o lobby, tampouco reduz a comunicacao
entre representantes e representados. Alias, os lobistas nem sequer sdo avessos a
disciplina da matéria. E ndo o sdo, de acordo com a pesquisa, porque a existéncia

de normas os legitima como atores do processo politico®. A regulamentacdo é

0L A propésito da relevancia da concorréncia lobista para manter integra a atividade parlamentar, conferir

ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable profession: the right to petition and the competition to be right.
Disponivel em http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
0l1lc2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6¢1c-496c-ab35-044186c¢cc2c15/Allard_19slpr23.pdf. p.
51.
“92 Esse risco foi enfatizado pelo Governo Britanico, que, inicialmente, posicionara-se contra a proposta do
Parlamento de regular a atividade. Disponivel em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/1058/1058.pdf. Acesso em 25.11.2010.
“93Estudo feito para 0 Governo da Irlanda intitulado “Examining and Assessing the Regulation of Lobbyists in
Canada, the USA, the EU institutions and Germany: A Report for the Department of the Environment, Heritage
and Local Government”. Disponivel em:
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf. Acesso em
22.02.2011. p. 74 e 75.

404 “Examining and Assessing the Regulation of Lobbyists in Canada, the USA, the EU institutions and Germany:
A Report for the Department of the Environment, Heritage and Local Government”. Disponivel em:
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf. Acesso em
22.02.2011. p. 10. Essa afirmagéo é corroborada no contexto brasileiro pela reportagem intitulada “Lobista com


http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/1058/1058.pdf
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf
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vista, assim, como importante instrumento para minimizar a desconfianga que
atualmente paira sobre a atividade. De qualquer sorte, € evidente que a disciplina hi
de ser revestida de cautela, ja que, por meio dela, o Estado pode “ajudar ou
prejudicar, seletivamente, um vasto nimero” de pessoas.**

A par de reduzir o estigma que pesa sobre o lobby, a regulamentacao é
necessaria para imprimir-lhe transparéncia, para que encontros e pressdées ocorram
a luz do dia, & luz da democracia®®®, de modo a possibilitar o escrutinio publico sobre
a atuacdo dos agentes estatais. A publicidade atua como fator de legitimagéo dos
atos publicos*’. Os mandatarios, porque meros mandatarios, ndo podem eximir-se
do controle e da critica social. Ao contrario, devem submeter-se a fiscalizagdo dos
representados, devem a eles prestar contas. Nas palavras de Bobbio, é preciso que
exergcam o “poder sem mascaras”; € preciso que o governo publico seja exercido em
publico*®®. Apenas com a coacdo externa, oriunda da normatizacdo estatal,
transparéncia serd assegurada, ja que, dificilmente, os lobistas em geral vao
Sujeitar-se a controle por livre e espontanea vontade.

Com a transparéncia, possibilita-se a critica e dificulta-se a atuacdo daqueles
gue, por um motivo ou outro, ndo queiram apresentar-se publicamente. Todos terédo
gue se expor ao controle social, o que resulta em ganho democratico. Foi justamente
iSso 0 que se verificou com a disciplina legal da participacdo do amicus curiae nas
acOes de controle de constitucionalidade. A regulacdo do amicus curiae representou

a institucionalizacao do lobby no ambito do Supremo Tribunal Federal, atividade que

orgulho”, da Revista Istoé, n 1963, 13.06.2007. Disponivel
em:http://www.istoe.com.br/reportagens/7761_LOBISTA+COM+ORGULHO?pathimagens=&path=&actualArea=i
nternalPage. Acesso em 23.02.2011.

“%5 A afirmac&o é de George Stigler e refere-se a regulacéo da atividade econémica em geral. Vale a pena
transcrevé-la na integra: “O Estado — a maquina e o poder do Estado — é uma potencial fonte de recursos ou de
ameacas a toda atividade economia na sociedade. Com seu poder de proibir ou compelir, de tomar ou dar
dinheiro, o Estado pode (e efetivamente o faz) ajudar ou prejudicar, seletivamente, um vasto nimero de
industrias.” (STIGLER, George J. A teoria da Regulagdo Econdmica. In MATTOS, Paulo (coord). Regulagao
Economlca e Democracia: O debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p. 23)

® A expressdo a luz do dia, a luz da democracia foi utilizada pelo ministro Marco Aurélio nos debates havidos
no julgamento do STF- MS 28177 MC-AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 30/09/2009, DJe- 17-12-2009 PUBLIC 18-12-
2009.Tratava-se de mandado de seguranca contra ato do Presidente da Camara dos Deputados que impedira o
acesso de empresa jornalistica a comprovantes relacionados ao uso parlamentar da verba indenizatéria. O
Tribunal, por maioria, revogou a liminar do ministro Marco Aurélio, a qual franqueara o acesso. Além do Relator,
flcaram vencidos os ministros Carmem Lucia, Ayres Britto e Celso de Mello.

" Foi 0 que asseverou o ministro Celso de Mello na decisdo monocratica proferida no STF- MS 24725 MC,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, julgado em 28/11/2003, publicado em DJ 09/12/2003 PP-00042). Alias,
sobre o tema da publicidade, é indispensavel a leitura dos votos que integraram a corrente vencida do
STF- MS 28177 MC-AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: Min. RICARDO
LEWANDOWSKI Tribunal Pleno, julgado em 30/09/2009, DJe- 17-12-2009 PUBLIC 18-12-20009.

% As duas passagens, referidas no julgamento do MS 28.144 pela corrente vencida, constam da seguinte obra:
BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 11.ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000.
pp. 42 e 98, respectivamente.


http://www.istoe.com.br/reportagens/7761_LOBISTA+COM+ORGULHO?pathImagens=&path=&actualArea=internalPage
http://www.istoe.com.br/reportagens/7761_LOBISTA+COM+ORGULHO?pathImagens=&path=&actualArea=internalPage
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sempre existiu, mas era exercida fora dos holofotes, mediante a entrega de
memoriais. A atividade antes ja era legitima. Se a decisdo vai repercutir diretamente
sobre um segmento da sociedade, nada mais legitimo do que assegurar ao
representante desse segmento o direito de apresentar suas razdes e de se fazer
ouvir. Agora, a atividade tornou-se ainda mais legitima, pois exercida em publico.
Com a habilitacdo formal das entidades nos processos de controle de
constitucionalidade, mostra-se visivel a equacéo de forcas politicas em cada caso,
permitindo um amplo controle social sobre a atuacéo desses atores*®® 1°,

Além de ser o meio para impor a transparéncia, a disciplina do lobby é
necessaria para estimular agentes publicos a abrirem-se a diferentes pontos de
vista, dando oportunidade para que setores concorrentes se fagcam ouvir. O temor a
criticas sociais tem esse efeito, 0 que contribui para o equilibrio no acesso aos
tomadores de decisdo, que ndo é um fim em si, mas instrumento de realizagdo dos
valores igualdade e pluralismo.

Ainda que a auto-regulacdo, inexistente no Brasil*!, fosse apta a alcancar a
transparéncia e o equilibrio no acesso aos tomadores de decisdo, o que tornaria
despicienda a disciplina imposta pelo Estado, é preciso concordar com o Parlamento
Britanico e reconhecer que, numa democracia, a atividade de lobby ha de ser feita
dentro das balizas previamente acordadas. Deve haver um acordo acerca dos
limites e dos termos dentro dos quais a atividade deve ser conduzida**?. A defesa da

autonomia publica reclama, assim, a regulamentacéo do lobby.

“%9 Na ADI 4277 e na ADPF 132, nas quais se pediu que o Supremo Tribunal Federal conferisse interpretacéo

conforme a Constituicao a dispositivos da legislacéo infraconstitucional, para que fosse declarada a
aplicabilidade do regime da unido estavel as unides entre pessoas de sexo igual, a CNBB habilitou-se como
amicus curiae, manifestando-se contrariamente a pretensdo dos Autores. Como a CNBB participou formalmente
do processo, expondo-se em publico, tornou-se possivel critica-la pela postura adotada. Certamente, se o lobby
junto ao Poder Judiciario néo tivesse sido regulamentado, a atuagcdo da CNBB ficaria imune ao escrutinio social
— nao se veriam criticas como a de Frei Betto, veiculada no jornal O Globo: “A Igreja Catdlica deu um pequeno
passo adiante ao incluir no seu catecismo a exigéncia de se evitar qualquer discrimina¢éo a homossexuais. No
entanto, silenciam as autoridades eclesiasticas quando se trata de se pronunciar contra a homofobia. E, no
entanto, se escutou sua discordancia a decisdo do STF ao aprovar o direito de unido civil dos homoafetivos.”
(Disponivel em: http://oglobo.globo.com/opiniao/mat/2011/05/23/a-biblia-0s-gays-924515082.asp. Acesso em
24.05.2011).

10 Agradeco, no ponto, a sugest&o do professor Gustavo Binenbojm, responsavel, inclusive, pelo exemplo dado.
1 Conforme noticia veiculada no Jornal O Estado de S&o Paulo, os lobistas pretendem criar uma associagéo e
instituir a auto-regulacéo. Até o momento, porém, ndo ha nada de concreto. Matéria intitulada “Lobistas
preparam codigo de ética e até associagdo”, veiculada em 15.04.2007. Disponivel em
http://www.arkoadvice.com.br/pdf/clipping/Lobistas%20preparam%20c%C3%B3digo%20de%20etica%20e%20at
%C3%A9%20associa%C3%A7%C3%A30%20150407.pdf. Acesso em: 23 fev. 2011.

412 4 obbying: Access and Influence in Whitehall”, Volume 1, p. 42. Eis o trecho original: “What is clear for us is
that reform is necessary. Lobbying the Government should, in a democracy, involve explicit agreement about the
terms on which the lobbying is conducted”. p. 42. Disponivel em :
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf e em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36ii.pdf. Acesso em 27.09.2010.


http://oglobo.globo.com/opiniao/mat/2011/05/23/a-biblia-os-gays-924515082.asp
http://www.arkoadvice.com.br/pdf/clipping/Lobistas%20preparam%20c%C3%B3digo%20de%20etica%20e%20at%C3%A9%20associa%C3%A7%C3%A3o%20150407.pdf
http://www.arkoadvice.com.br/pdf/clipping/Lobistas%20preparam%20c%C3%B3digo%20de%20etica%20e%20at%C3%A9%20associa%C3%A7%C3%A3o%20150407.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36ii.pdf
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Essas sdo, portanto, algumas razdes que justificam inserir o tema da

regulacao do lobby na pauta do dia.

4.4 O lobby no Direito Comparado

4.4.1 Estados Unidos

Os Estados Unidos foram o primeiro pais a regular a atividade lobista,
considerada decorréncia do direito de peticdo consagrado na Primeira Emenda*?® . A
regulacdo tem por objetivo dotar de transparéncia o lobby, e néo limita-lo**.

A percepcédo de que o lobby fortalece a democracia ndo esteve presente
durante toda a histéria norte-americana. No século XIX, a atividade era mal vista,
pois constantemente atrelada a atos de corrupcdo®™. O estado da Geérgia chegou a
qualifica-la como crime em 1877%°. Atualmente se reconhece que o lobby é um
canal legitimo de comunicacdo entre representantes e representados, embora a
reputacdo dos lobistas permaneca negativa®'’.

N&o apenas o Ente Central, mas também quase todos os estados dispdem
de leis que regulamentam o lobby. Foram os entes locais que lideraram a disciplina

dessa atividade, servindo de verdadeiros laboratérios para que fossem testadas

*13 Primeira Emenda: “O Congresso n3o editara leis estabelecendo uma religido oficial ou proibindo o livre
exercicio religioso; ou cerceando a liberdade de expresséo ou de imprensa; ou o direito das pessoas de se
reunirem pacificamente, e de peticionar ao governo para a reparagéo dos danos”. Tradugao extraida do prefacio
feito por Gustavo Binenbojm e Caio Mario da Silva Pereira Neto ao livro FISS, Owen M. A ironia da liberdade de
expressdo. Rio de Janeiro: Renovar, p. 20. A propésito, ver ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable
profession: the right to petition and the competition to be right. Disponivel em
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
0l1lc2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6¢1c-496c-ab35-044186c¢c2c15/Allard_19slpr23.pdf).
“4 SANTOS, Luiz Alberto dos. Regulamentacao da atividade de lobby e seu impacto sobre as relaces entre
politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas publicas — Analise comparativa dos Estados
Unidos e Brasil. Brasilia: Instituto das Ciéncias Sociais — Centro de Pesquisa e Pds-Graduagao sobre as
Ameéricas, UnB, 2007. 526 p. Tese (Doutorado) - Universidade de Brasilia, 2007. p. 365. Disponivel em
http://repositorio.bce.unb.br/bitstream/10482/1483/1/Tese_2008_LuizAlbertoSantos.pdf. Acesso em 03.09.2010.
*5'SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 366.

16 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 367.

“I" De fato, n&o obstante a atividade ser considerada positiva, a reputacéo dos profissionais do lobby — os
lobistas - permanece negativa, conforme se infere do seguinte trecho de artigo sobre o tema: “Lobbying is an
honorable profession. In America and perhaps around the world, that simple statement is more likely to be a
sarcastic punch line to a bad joke than a self-evident proposition. Low public esteem form lobbyists is hardly a
modern phenomenon”. (ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable profession: the right to petition and the
competition to be right. Disponivel em http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
0l1lc2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6¢1c-496c-ab35-044186c¢cc2c15/Allard_19slpr23.pdf)


http://repositorio.bce.unb.br/bitstream/10482/1483/1/Tese_2008_LuizAlbertoSantos.pdf
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férmulas inovadoras*®. No inicio de 1950, 38 deles contavam com diplomas legais
sobre a matéria®*®; em 2006, 49 dos 50 entes federados dispunham de disciplina
legal*®.

Além das leis especificas sobre o lobby, os Estados Unidos possuem
legislacéo vasta que, apesar de nédo se dirigir diretamente a essa atividade, acaba
por regula-la indiretamente ao dispor sobre o comportamento dos agentes publicos.
E o caso, por exemplo, do U.S. Administrative Procedure Act (APA)*** de 1946, que
rege o0 processo decisério das agéncias, garantindo que dele participem o0s

cidad&os, e da Federal Election Campaign Act (FECA)*?

, que versa sobre doacdes
para campanhas eleitorais.

Até se chegar a Lei Federal que regulamenta especificamente o lobby, um
longo caminho foi percorrido e muitas tentativas fracassaram, a evidenciar que a
dificuldade de disciplinar o tema ndo é exclusividade brasileira. Em geral, em
resposta a escandalos envolvendo lobistas, esforgos eram envidados para regular a
atividade*?.

Foi assim em 1935, quando se criou um comité — liderado por Hugo Black,
gue depois viria a tornar-se juiz da Suprema Corte — para investigar 0S excessos
cometidos pelas organizagfes lobistas durante a tramitacéo e a aprovacao do Public

Utility Holding Company Act “** .

Descobriu-se que lobistas vinculados a
concessionarias de servico publico simularam um movimento popular pela rejeicéo
do projeto de lei. Eles proprios haviam encaminhado telegramas aos parlamentares

em nome de supostos eleitores. Como resultado a mais esse escandalo, prop6s-se

*18 THOMAS, Clive S (ed). Research Guide to U.S. and International Interest Groups. London: Praeger, 2004. p.

377. Como se sabe, a possibilidade de os Estados servirem como laboratorios € uma das virtudes da forma
federativa, que, em 1932, j4 era destacada pelo Juiz Brandeis, da Suprema Corte norte-americana: “Una de las
felices ventajas que brinda el sistema federal es que permite a cualquiera de los Estados, si lo desean SUS
ciudadanos, servir como laboratorios para hacer experimentos sociales y econdmicos sin riesgo para el resto del
pais”. (New State Ice Co. v. Liebmann). SCHWARTZ, Bernard. El federalismo norteamericano actual. Madrid:
Civitas, 1984. p. 116.

19 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 366.

20 CHARI, Raj e MURPHY, Gary. Examining and Assessing the Regulation of Lobbyists in Canada, the USA, the
EU institutions and Germany: A Report for the Department of the Environment, Heritage and Local Government”.
Disponivel em:
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf. Acesso em
22.02.2011.p. 7

“2L Traducao livre: Estatuto do Procedimento Administrativo Americano de 1946.

22 Traducao livre: Estatuto de Campanha Eleitoral Federal.

%3 A guisa de ilustracao, vale referir as investigacdes de comités da Camara dos Representantes e do Senado,
em 1913, para apurar a legalidade do lobby feito pela National Association of Manufacturers — NAM no processo
que resultou na aprovacao do Underwood Tariff Act. Embora tenham reconhecido a importancia da NAM, os
comités concluiram que os métodos por ela adotados ultrapassavam os limites do esfor¢o legitimo. Depois
dessas investigacoes, foram apresentadas 12 proposicoes legislativas para disciplinar o lobby. SANTOS, Luiz
Alberto dos. Op. cit. p. 367 e 368.

424 | ei federal que disciplinava as empresas controladoras (holdings) das prestadoras de servico publico.


http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf
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uma emenda ao Public Utility Holding Company Act, para exigir que lobistas ligados
ou ndo as concessionarias publicas se registrassem no Parlamento. A obrigacdo de
registro para lobistas em geral foi rejeitada, ao passo que a destinada a lobistas
vinculados as concessionérias foi aprovada*?.

A inovacéo representou avango ao abrir caminho para a disciplina do lobby
por setor. No ano seguinte, tornou-se obrigatério o registro dos lobistas ligados a
industria naval. Em 1938, com a aproximac¢ado da Segunda Guerra Mundial, foi a vez
do lobby estrangeiro. Aprovou-se o Foreign Agents Registration Act (FARA)*?®, que
proibia a atuacdo direta no Congresso de agentes de governo estrangeiro e fazia
uma série de exigéncias para lobistas que representassem estrangeiros, tais como
registro dos nomes desses lobistas e dos clientes na Secretaria de Estado,
informacdes detalhadas sobre os contatos estabelecidos (data e assunto discutido) e
indicacdo da remuneracdo percebida pelos lobistas. Faltava, contudo, uma lei
federal que disciplinasse o tema de forma ampla.

Escandalos e novas tentativas de regular o lobby sobrevieram, até que,
depois do controvertido lobby feito pela American Medical Association **” para
impedir a implantacdo de um sistema publico de saude, editou-se o Legislative
Reorganization Act de 1946*%, cujo titulo Il trouxe o Lobbying Act de 1946°%°. O
objetivo dessa lei, aplicavel apenas ao Poder Legislativo, ndo era proibir a pratica de
lobby, o que cercearia o direito de peticdo, mas sim torna-la transparente**. Entre
outras medidas, a lei exigia o registro, na Camara dos Representantes e no Senado,
de qualquer um que tivesse como objetivo principal influenciar o processo legislativo
e impunha a apresentacao de relatério, no qual deveriam constar o nome do lobista
e dos clientes, a remuneracdo recebida, os custos da atividade superiores a US$
500,00, o nome dos beneficiarios de valor igual ou superior a US$ 10,00, o propdsito
do pagamento, o projeto legislativo alvo da atividade, a identificacdo de todas as
publicacdes contratadas para veicular matérias favoraveis ou contrarias a uma dada

proposta legislativa. Em caso de descumprimento do Estatuto, o infrator sujeitava-se

%5 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 368 e 3609.

*% Traducao livre: Estatuto do Registro de Agentes Estrangeiros. SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 369.
2" Traducao livre: Associacdo Médica Americana.

%8 Traducao livre: Estatuto da Reorganizacéo Legislativa de 1946. A integra da lei foi publicada no Ch. 753, 60
Stat. 812 do The United State Statutes at Large e nos foi gentilmente enviada por e-mail por Bonnie B. Coles,
pesquisador da Biblioteca do Congresso Norte-Americano.

*29 Tradugao livre: Estatuto da Atividade Lobista. Ver, sobre o tema, SANTOS, Luiz. P. 370.

30 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 370.
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ao pagamento de multa de até US$ 5.000,00 e/ou pena de prisdo de até doze
meses e ainda ficava proibido de exercer a atividade por trés anos*".

O Estatuto, além de ter sua validade constitucional questionada, foi criticado
por ser considerado insuficiente, ambiguo e vago. Oito anos depois de editado, a
Suprema Corte, no caso United States v. Harriss**, declarou-o constitucional, mas
restringiu seu ja limitado ambito de incidéncia. De acordo com a decisdo, o Estatuto

obrigaria apenas aqueles que, mediante remuneragéo, tivessem como atividade

principal estabelecer contato direto com parlamentares, com o objetivo de influenciar
o desfecho de uma proposta legislativa pendente de apreciacdo**. Com isso,

431 Secdo 310 (a). Em caso de descumprimento da proibig&o de exercer a atividade lobista, o infrator incorria,

ainda, nas penas da subsecéo (b), a saber, pena de multa de até U$ 10.000 e/ou pena de priséo de até 5 anos.
“32 |nteiro teor disponivel em http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html. Acesso em 21.10.2010

“33 Eis a sintese da decisao (traduc&o livre):

“1. Como aqui interpretadas, as se¢des 305, 307 e 308 do Estatuto Federal da Atividade Lobista ndo séo vagas
tampouco indefinidas para satisfazer as exigéncias do devido processo.

(@) Se, em geral, as ofensas sao definidas em termos suficientemente claros, o Estatuto ndo pode ser
invalidado por ser vago, ainda que casos marginais possam suscitar dividas. P. 347 U. S. 618.

(b) Se, em geral, as ofensas puderem ser razoavelmente interpretadas conforme a Constituigdo, a Corte €
obrigada a seguir tal interpretacdo. P. 347 U. S. 618.

(c) A secéo 307 limita o ambito de incidéncia do Estatuto aquelas pessoas que solicitam, coletam ou
recebem contribuices em peclnia ou em outra ordem de valor, desde que um dos principais objetivos,
quer das pessoas, quer das contribuicdes, seja auxiliar na realiza¢édo dos fins estabelecidos na secdo
307 (a) and (b) (com excegao dos comités politicos). Pp. 347 U. S. 618-620, 347 U. S. 621-623.

(d) Os objetivos constantes da se¢éo 307 (a) e (b) sdo aqui interpretados como a se referir somente a
“atividade lobista no seu sentido comum” — de estabelecer contato direto com membros do Congresso
com o propésito de influenciar projetos legislativos pendentes de apreciacéo.

(e) A exigéncia de “objetivo principal” foi adotada apenas para excluir do ambito de incidéncia da segéo
307 aquelas contribui¢cdes e pessoas que apenas eventualmente procurem influenciar o processo
legislativo. Isso ndo exclui a pessoa ou contribuigdo cujo propdsito substancial seja influenciar o
processo legislativo mediante contato direto com o Congresso. Pp. 347 U. S. 621-623.

® Ha trés exigéncias para a incidéncia dos §§ 307, 305 e 308: (1) a “pessoa” ha de
ter solicitado, coletado ou recebido contribuigdes; (2) um dos objetivos principais de tal pessoa ha de ter
sido influenciar a aprovagéo ou rejei¢cdo da proposta legislativa Page 347 U. S. 613 pelo Congresso; e
(3) o método utilizado ha de ter sido a comunicagédo direta com os membros do Congresso P. 347 U. S.
623.

2. Tais como interpretadas, as se¢6es 305 e 308 ndo violam as liberdades asseguradas pela Primeira Emenda —
liberdade de expresséo, de imprensa e de peti¢do ao Governo Pp. 347 U. S. 625-626.

3. Neste caso, é desnecessario que a Corte se pronuncie sobre a alegagéo de que a sancao prevista na se¢éo
310 (b) viola a Primeira Emenda. Pp. 347 U. S. 626-627.

(a) A secado 310(b) ainda néo foi aplicada aos apelantes e nunca o sera se os apelantes forem considerados
inocentes das acusacgdes que lhes sdo dirigidas. P. 347 U. S. 627

(b) A eliminacéo da secao 310(b) ainda deixaria o Estatuto com a previsdo das obrigacdes especificas e das
respectivas penas para o caso de descumprimento. Mesmo que a se¢do 310 deva ser considerada em Ultima
andlise invélida, ha de se respeitar a separability provision* do Estatuto. P. 347 U. S. 627. 109 F.Supp. 641,
revertido”. (Disponivel em http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html. Acesso em 21.10.2010). Apenas a
titulo de curiosidade: o juizes Douglas e Black ficaram vencidos. Ambos reputaram a norma inconstitucional, por
entenderem que os termos vagos utilizados afrontariam o devido processo legal.

* Separability provision ou severability clause é a previséo de que a invalidacgao judicial de dispositivos de uma
determinada lei ou de clausulas de um determinado contrato ndo afetard os demais dispositivos legais ou
contratuais. (A propésito, ver GARNER, Bryan A. Black’s Law Dictionary. 8 ed. Thomson West. p. 1141)

No original:

“1. As here construed, §§ 305, 307 and 308 of the Federal Regulation of Lobbying Act are not too vague and
indefinite to meet the requirements of due process. Pp. 347 U. S. 617-624.

(a) If the general class of offenses to which a statute is directed is plainly within its terms, the statute will not be
struck down as vague, even though marginal cases could be put where doubts might arise. P. 347 U. S. 618.


http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#618
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#618
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#618
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#621
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#621
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#623
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#623
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#625
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#626
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#627
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#627
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#617
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eximiram-se de cumprir 0s requisitos legais os lobistas ndo-remunerados, 0s grupos
de pressdo que nao tinham o lobby como atividade principal e aqueles que
mantinham contato apenas com assessores de congressistas. A par de seu restrito
ambito de aplicagdo, o Estatuto era falho também ao ndo prever espécie alguma de
fiscalizacdo dos relatérios entregues®*.

Nos anos subsequentes, vérias tentativas de alterar a legislacdo
fracassaram. Em 1991, passados mais de 45 anos da edicdo do Lobbying Act de
1946, o Senado, que h& muito detectara a necessidade de aperfeicoar a regulagéo,
realizou uma série de audiéncias publicas para avaliar as deficiéncias da legislacao
sobre lobby. Na ocasido, o General Accounting Office (GAO), 6rgdo de assessoria
do Congresso*®, apresentou um estudo a evidenciar a ineficacia da Lei de 1946,
entdo em vigor*®*. Consoante os dados colhidos, do universo de 13.501 pessoas e

entidades lobistas, 9.800 ndo estavam registradas**’. O estudo revelou, ainda, que,

(b) If this general class of offenses can be made constitutionally definite by a reasonable construction of the
statute, the Court is under a duty to give the statute that construction. P. 347 U. S. 618.

(c) Section 307 limits the coverage of the Act to those "persons” (except specified political committees) who
solicit, collect, or receive contributions of money or other thing of value, and then only if one of the main purposes
of either the persons or the contributions is to aid in the accomplishment of the aims set forth in § 307 (a) and (b).
Pp. 347 U. S. 618-620, 347 U. S. 621-623.

(d) The purposes set forth in § 307(a) and (b) are here construed to refer only to "lobbying in its commonly
accepted sense" -- to direct communication with members of Congress on pending or proposed legislation. Pp.
347 U. S. 620-621.

(e) The "principal purpose" requirement was adopted merely to exclude from the scope of § 307 those
contributions and persons having only an "“incidental" purpose of influencing legislation. It does not exclude a
contribution which in substantial part is to be used to influence legislation through direct communication with
Congress or a person whose activities in substantial part are directed to influencing legislation through direct
communication with Congress. Pp. 347 U.S. 621-623.

(f) There are three prerequisites to coverage under 88 307, 305, and 308: (1) the "person” must have solicited,
collected or received contributions; (2) one of the main purposes of such "person," or one of the main purposes of
such contributions, must have been to influence the passage or defeat of legislation

Page 347 U. S. 613

by Congress; and (3) the intended method of accomplishing this purpose must have been through direct
communication with members of Congress. P. 347 U. S. 623.

2. As thus construed, 88 305 and 308 do not violate the freedoms guaranteed by the First Amendment -- freedom
to speak, publish and petition the Government. Pp. 347 U. S. 625-626.

3. In this case, it is unnecessary for the Court to pass on the contention that the penalty provision in § 310(b)
violates the First Amendment. Pp. 347 U. S. 626-627.

(a) Section 310(b) has not yet been applied to appellees, and it will never be so applied if appellees are found
innocent of the charges against them. P. 347 U. S. 627.

(b) The elimination of & 310(b) would still leave a statute defining specific duties and providing a specific penalty
for violation of any such duty, and the separability provision of the Act can be given effect if § 310(b) should
ultimately be found invalid. P. 347 U. S. 627. 109 F.Supp. 641, reversed”.

“34 Ver sumario do Estudo do GAO. Disponivel em http://archive.gao.gov/t2pbat7/144374.pdf. Acesso em
22.10.2010.

35 0 GAO é 0 6rgao conhecido como o brago investigativo do Congresso, que o apdia na consecucio de suas
atribuigBes constitucionais e o ajuda a fazer com que o desempenho e a accountability do Governo Federal
melhorem. Descrigao disponivel em http://www.gao.gov/. Acesso em 01.11.2010.

%3 0 estudo é denominado “O Estatuto da Regulagdo Federal do Lobby é inefetivo”. O inteiro teor esta
disponivel em http://archive.gao.gov/t2pbat7/144374.pdf. Acesso em 22.10.2010.

“37 Como esclarece o estudo do GAO (p. 03 e 04), o universo de mais de 13.501 pessoas foi obtido por meio da
Washington Representatives. Nem todas essas pessoas deveriam estar necessariamente registradas, ja que a


http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#618
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#618
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#621
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#620
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#621
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#623
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#625
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#626
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#627
http://supreme.justia.com/us/347/612/case.html#627
http://archive.gao.gov/t2pbat7/144374.pdf
http://www.gao.gov/
http://archive.gao.gov/t2pbat7/144374.pdf
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em 1989, cerca de 90% dos relatérios entregues por lobistas registrados estavam
incompletos e 62% haviam sido apresentados intempestivamente. O esfor¢co do
Senado resultou na apresentacdo, em 1992, da primeira verséo do projeto de lei que
viria a tornar-se o Lobbying Disclosure Act (LDA) de 1995*%, até hoje em vigor no
essencial.

O LDA de 1995, com as alteracdes introduzidas pelo Lobbying Disclosure
Amendments Act de 1998, exige registro e apresentacao de relatérios semestrais de
lobista remunerado que dedique mais de 20% de seu tempo a atividade. O registro
deve ser feito até 45 dias depois de realizado o primeiro contato. Nos relatdrios,
devem constar o nome do cliente, a matéria que se busca influenciar, as comissdes
e agéncias com as quais se estabeleceu contato, a estimativa do custo da atividade,
a contraprestacdo percebida pelo lobista. O Diploma inclui no ambito de sua
incidéncia o lobby junto aos oficiais superiores do Poder Executivo, aos
responsaveis pela elaboracéo de politicas (policymakers) das agéncias reguladoras,
aos membros e servidores do Congresso e aos servidores do Poder Executivo. Além
disso, fixa conceitos importantes, como de lobbyist, lobbying e contatos de lobby**°.
Na versao original, o Diploma estabelecia aos infratores multa de US$ 50 mil, o que
foi alterado, como se vera mais adiante.

De um lado, o LDA de 1995 é aplaudido, sobretudo quando comparado ao
Diploma de 1946, porquanto ndo se limita a regular apenas as relacdes
estabelecidas diretamente entre parlamentares e pessoas cuja atividade principal
seja o0 lobby. O LDA de 1995 vai além ao ampliar o conceito de lobista — pessoa
remunerada que dedique mais de 20% de seu tempo ao lobby — e ao alargar seu

ambito de incidéncia, abarcando o lobby ndo sé junto aos congressistas, mas

publicacéo inclui pessoas que ndo fazem lobby no Poder Legislativo. Embora carega de precisdo, o dado, tnico
disponivel, revela a ineficacia da legislacéo de 1946.

“38 Traducao livre: Estatuto da Publicizacio do Lobby. S.1060: Lobbying Disclosure Act of 1995, editada pelo
104th Congress. Inteiro teor disponivel em http://frwebgate.access.gpo.gov/cgi-
bin/getdoc.cgi?dbname=104_cong_bills&docid=f:s1060enr.txt.pdf. Acesso em 26.10.2010.

“39 | DA, 1995. Secao 3. Lobbyist, lobista, é definido como qualquer individuo remunerado por um empregador ou
cliente que dedique mais de 20% de seu tempo a atividade lobista, considerado um interregno de 6 meses. O
lobbying, atividade lobista, compreende os contatos e as atividades correlatas de coordenacgéo e de suporte, tais
como preparacgédo, pesquisa, levantamento de informacdes (e a cooerdenacéo dos diferentes contatos). Os
contatos lobistas, por sua vez, compreendem qualquer comunicagdo escrita ou oral, incluindo comunicagéo
eletrdnica, para um servidor publico do Executivo ou do Legislativo, em nome de um cliente. O Diploma
estabelece excegdes ao conceito de contato lobista, tais como as comunicagdes estabelecidas por servidores
publicos, no exercicio da funcéo, dirigidas a servidor publico do Executivo ou do Legislativo; a comunicacao
estabelecida com um jornalista que tenha como proposito recolher e divulgar informagdes junto ao publico (ex.
entrevistas) etc.


http://frwebgate.access.gpo.gov/cgi-bin/getdoc.cgi?dbname=104_cong_bills&docid=f:s1060enr.txt.pdf
http://frwebgate.access.gpo.gov/cgi-bin/getdoc.cgi?dbname=104_cong_bills&docid=f:s1060enr.txt.pdf
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também aos servidores do Poder Legislativo, as agéncias reguladoras e ao Poder

Executivo.

De outro lado, o LDA de 1995 é bastante criticado. Desde sua edicéo,
davidas surgiram sobre a capacidade institucional de o Congresso controlar a
atividade lobista*?. Nao se confiou a fiscalizacdo a uma agéncia, tampouco se criou
uma estrutura especifica no Congresso para esse fim. A par da falta de mecanismo
efetivo de fiscalizacdo, sustenta-se**! que o LDA peca por ndo regular o estimulo ao

grassroots**

— importante mecanismo utilizado pelos lobistas.

Grassroots correspondem a movimentos de base, movimentos populares,
em que as pessoas em geral comunicam seus pontos de vista a seus
representantes. O lobby voltado a estimular o grassroot tem como publico-alvo a
sociedade: busca-se angariar o apoio popular, de forma que o0 povo passe a
influenciar seus representantes para tomar essa ou aquela decisdo. Esse tipo de
lobby também é chamado de advocacia popular, por apelar ao publico em geral.

A prética ndo é nova, tendo sido empregada pelos federalistas em 1787 e
1788. Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, membros da Convencéo da
Filadélfia, publicaram uma série de artigos nos jornais, valendo-se do pseuddnimo
Publius. O objetivo, que restou alcancado, era obter apoio popular para a
Constituicdo Norte-Americana, a fim de que 0 povo pressionasse seus
representantes a ratifica-la *** . Posteriormente, os artigos foram reunidos e
publicados sob o titulo “Os federalistas”***. Essa é considerada uma das campanhas
junto ao publico mais importantes e bem-sucedidas da histéria norte-americana.

O estimulo ao grassroot pode dar-se por diversas formas. Quando, por
exemplo, um radialista conclama o0s ouvintes a encaminharem e-mails a seus

mandatarios, para manifestar opinido ou indignacdo sobre determinado assunto,

#40 Nessa linha, € o relatrio intitulado “Lobbying Reform: Background and Legislative Proposals, 109th

Congress”, de autoria de Eric Petersen, disponivel em http://www.fas.org/sgp/crs/misc/RL33065.pdf. Acesso em
26.10.2010.

41 Nessa linha, ¢ o relatorio intitulado “Lobbying Reform: Background and Legislative Proposals, 109th
Congress”, de autoria de Eric Petersen, disponivel em http://www.fas.org/sgp/crs/misc/RL33065.pdf. Acesso em
26.10.2010. No mesmo sentido, SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 379 e 380.

*42 Sobre o0 tema, conferir o relatorio intitulado “Grassroots Lobbying: Constitutionality of Disclosure
Requirements”, disponivel em http://www.policyarchive.org/handle/10207/bitstreams/3065.pdf. Acesso em
28.10.2010.

#43 A Constituicio Norte-Americana dependia da ratificacio de nove Estados para valer naqueles que a
endossassem. E o que estabelece seu artigo VII: “The Ratification of the Conventions of nine States, shall be
sufficient for the Establishment of this Constitution between the States so ratifying the Same”.

4 Os artigos estao disponiveis em http://www.law.ou.edu/ushistory/federalist/. Acesso em 28.10.2010


http://www.fas.org/sgp/crs/misc/RL33065.pdf
http://www.fas.org/sgp/crs/misc/RL33065.pdf
http://www.policyarchive.org/handle/10207/bitstreams/3065.pdf
http://www.law.ou.edu/ushistory/federalist/
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esta a incentivar o grassroot, embora, pela legislagdo americana, ndo possa ser
enquadrado como lobista, por ndo ser remunerado especificamente para esse
estimulo. De fato, considera-lo lobista seria uma demasia.

Ha, nos Estados Unidos, muitas empresas especializadas que sédo
contratadas para incentivar os grassroots com o objetivo de influenciar o processo
legislativo. Sofisticadas campanhas na midia sdo utilizadas com esse propdésito.
Para se ter uma ideia da importancia dos grassroots para o lobby, basta dizer que os
gastos com essa pratica chegam a responder por 50% das despesas totais das
organizacdes lobistas.**> Como ndo ha disciplina legal sobre a matéria, a prética fica
excluida do primado da transparéncia, o que impede o publico de saber quem esta
por tras de campanhas populares, quanto esta a gastar e com que objetivo. Houve
varias tentativas para regular a pratica, mas, até o momento, todas fracassaram.

Além de ser criticado por ndo prever mecanismo efetivo de fiscalizacao, na
medida em que n&o criou estrutura alguma com esse fim, e por ndo regular o
grassroot, o LDA de 1995 foi censurado por ndo evitar que agentes publicos
recebessem presentes*® e ndo coibir o chamado revolving door — porta-giratéria na
traducdo literal —, a expressar a troca constante de papéis entre servidores publicos
e agentes privados. Servidores que eram publicos passam ao setor privado, e vice-
versa. A pratica preocupa porque, uma vez implementada, pode significar uso de
informacdes privilegiadas por parte do agente privado e influéncia indevida na
tomada de deciséo pelo servidor publico.

A nosso sentir, a legislacdo americana também falha ao ndo regular o lobby
em causa propria nem o lobby ndo-remunerado. O lobby em causa propria e o lobby
profissional ostentam idéntica natureza: em ambos, procura-se sensibilizar o
tomador da decisdo para determinado ponto de vista, na tentativa de promover
certos interesses. A diferenca € a terceirizacdo da atividade, que ndo ocorre no
lobby em causa prépria. Na medida em que ambas as atividades ostentam idéntica
natureza, ndo ha razao para deixar de regular o lobby em causa propria.

Igualmente, carece de sentido deixar de disciplinar o lobby ndo-remunerado.
Em linha de principio, a remuneracdo nao altera a atividade desenvolvida. Afinal,
qual é a diferenca ontologica entre o lobby praticado voluntariamente por um

professor a pedido de uma ONG defensora do meio ambiente e o feito por

5 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 394.
46 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 380.
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profissional contratado por ruralistas? Ambas, a nosso ver, sdo atividades de
persuasdo que hao de estar submetidas ao escrutinio publico, postas a luz do sol,
motivo por que devem ser reguladas.

O LDA de 1995 revelou-se insuficiente para evitar novos escandalos. Em
2006, o lobista Jack Abramoff foi condenado a pena de cinco anos e dez meses de
prisdo, por fraude, evaséo fiscal e conspiracdo para subornar funcionarios. Por conta
do episédio, renunciaram o deputado Tom Delay, aliado importante do entdo
presidente George W. Bush e lider da maioria republicana na Céamara dos
Representantes, bem como o deputado Robert Ney**’.

Em resposta a mais esse escandalo, o Congresso Nacional editou o Honest
Leadership and Government Act de 2007**, que ampliou a fiscalizacdo e a
transparéncia das atividades de lobby. Entre outras medidas, o Diploma: a) impde a
disponibilizacao na internet dos relatérios apresentados pelos lobistas; b) aumenta a
frequéncia da apresentacédo dos relatérios, que passam a ser trimestrais, e nao
apenas semestrais; c) obriga a divulgacdo dos cargos publicos ocupados pelos
lobistas nos 20 anos anteriores; d) determina a declaracdo das contribuicées acima
de US$ 200,00 feitas por lobistas a candidatos ou comités partidarios; e) proibe a
aceitacdo de presentes e viagens por parte de membros do Congresso e
assessores; f) amplia o prazo de quarentena para parlamentares e assessores
atuarem como lobistas**’; g) impede ex-parlamentares e ex-servidores registrados
como lobistas de terem acesso a areas privativas dos congressistas; h) majora de
US$ 50 mil para US$ 200 mil a multa em caso de descumprimento do LDA de 1995
e a pena de prisdo, cujo limite maximo passa a ser de 5 anos; i) determina a
realizacdo de auditoria anual aleatéria nos relatérios entregues; j) proibe o patrocinio
por parte de lobistas de eventos em homenagem a parlamentares. Nao houve éxito
na tentativa de regular a atividade de grassroot. Embora constasse do projeto, a
previsdo gerou controvérsia e acabou suprimida®®.

Posteriormente, tramitou no Congresso Nacional norte-americano o0
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Executive Branch Reform Act De acordo com esse projeto, cerca de 8000

" SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. p. 135 . A propésito da resposta legislativa, ver também p. 381 e

seguintes.

48 Traducao livre: Estatuto do Governo Aberto e da Lideranca Honesta de 2007. A integra dessa lei esta
disponivel em http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=s110-1. Acesso em 01.11.2010.

#49 0 titulo que trata do tema é “Closing revolving door”.

50 SANTOS, Luiz Alberto dos. Op. cit. pp. 385 a 387.

! Traduc&o livre: Estatuto da Reforma do Poder Judiciario.


http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=s110-1
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servidores do Poder Executivo, ocupantes dos cargos mais relevantes, teriam que
informar trimestralmente, por meio de um banco de dados publico, todos os contatos
significativos mantidos com pessoas privadas. O projeto definia como significativo
gualquer contato com o objetivo de influenciar a atuacdo do servidor. A norma
obrigaria, inclusive, o staff do Presidente da Republica e do Vice-Presidente,
eximindo apenas os chefes dos staffs e as autoridades. Em caso de
descumprimento, o servidor estaria sujeito a multa de US$ 50 mil e a demissdo. O
projeto foi bastante criticado. Temia-se que os servidores ficassem receosos e
deixassem de receber, por exemplo, defensores de causas antipaticas. Ante o
término da sess&o legislativa do 110th Congress, o projeto néo foi adiante*?. E que,
com o fim de cada sesséo legislativa, cuja duracdo € de dois anos, todos as
propostas legislativas sdo automaticamente excluidas e dependem de
reapresentacao para serem apreciadas.

Idéntico desfecho teve o projeto do Lobbying Disclosure Enhancement
Act*3®. A proposta legislativa, que chegou a ser aprovada pela Camara dos
Representantes em 28.07.2010, criava uma forca-tarefa com o objetivo de
incrementar a efetividade do LDA de 1995. Caso o projeto fosse aprovado, a forca-
tarefa seria implementada pelo Procurador-Geral da Republica e teria como funcao
primordial investigar e processar todos os casos submetidos ao Procurador-Geral
por suspeita de violacdo ao LDA de 1995. Havia, ainda, a previsdo de que, com
base em exame de casos concretos, o Procurador-Geral fizesse recomendacgdes ao
Congresso com objetivo de aumentar a eficacia do LDA de 1995.

Como se observa, embora os Estados Unidos contem com uma das mais
amplas disciplinas de lobby do mundo, até hoje o pais esforca-se para manté-la
atualizada e para aperfeicoa-la, na tentativa de coibir brechas e assegurar seu
efetivo cumprimento. O objetivo é conferir a atividade de lobby mais transparéncia
para facilitar o controle. Da-se especial atencdo a relacédo lobby/financiamento de
campanha. Por isso, insiste-se tanto na divulgacao dos custos da atividade (custos
estimados, remuneracao do lobista, contribuicdes acima de US$ 200,00 destinadas
a candidatos ou comités partidarios).

Medida interessante é disponibilizar relatérios na internet. Além de ir ao

encontro do principio republicano, a divulgacdo torna menos oneroso 0 controle

52 pisponivel em http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=h109-5112. Acesso em 03.11.2010.

“3 Disponivel em http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=h111-5751. Acesso em 20.04.2011.


http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=h109-5112
http://www.govtrack.us/congress/bill.xpd?bill=h111-5751
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social. O acesso facilitado aos relatorios reduz os obsticulos a fiscalizacédo
empreendida pelo publico em geral e, em especial, pela midia e pelos concorrentes
quer do lobista quer do cliente do lobista®®*, de maneira que o controle da atividade
do lobby dependa menos da capacidade institucional do Congresso. Esse € um dos
pontos a ser copiado pela legislagéo brasileira, embora ndo se possa olvidar que,
como qualquer legislacdo estrangeira, ndo é dado simplesmente transportar para o
Brasil toda a disciplina de lobby dos Estados Unidos, sem atentar para as

peculiaridades aqui existentes.

4.4.2 Canada

No Canadéa, desde 1965, ha varias propostas legislativas para assegurar o

5

comportamento ético dos servidores publicos*°. Contudo apenas em 1985 foi

editada a primeira lei federal canadense sobre lobby: o Lobbyists Registration Act**°,
que passou a vigorar em 1989%". Em 1996, esse Diploma foi significativamente
alterado, oportunidade em que se introduziu o Codigo de Conduta dos Lobistas.
Novas alteracdes relevantes sobrevieram em 2005 com duplo objetivo:
ampliar a transparéncia prestando ao cidaddo informacées mais compreensiveis**® e
dotar o Estatuto de maior efetividade. Na ocasido, alterou-se a definicdo de lobby,
gue passou a incluir qualquer comunicacdo com o servidor publico, escrita ou oral,
com excecdo do simples pedido de informacdo. Com a mudanca, dispensou-se o

elemento finalistico da comunicagcdo anteriormente exigido, qual seja, o proposito de

54 A propoésito da relagdo entre controle social e disponibilidade de informacdes, conferir BARCELLOS, Ana

Paula. Papéis do direito constitucional no fomento do controle social democratico: algumas propostas sobre o
tema da informacé&o, artigo do qual se destaca o seguinte trecho: “Como controlar a agéo publica se as pessoas
néo dispdem de informacéo sobre ela? A dificuldade de obter informagédo desestimula o controle social na
medida em que impde ao individuo eventualmente interessado em desempenhar esse controle um custo
enorme, de tempo e esfor¢o, na busca de dados. E, ademais, caso as informacdes nédo sejam verdadeiras ou
compreensiveis, isso pode inviabilizar, afinal, qualquer controle real. Por outro lado, caso as informagdes sejam
de facil acesso e compreenséao para o publico, o custo de se informar e exercer alguma forma de controle social
diminuira sensivelmente”. p. 86

% Informacdes obtidas no site www.ocl-cal.gc.ca. Acesso em 09.11.2010.

“% Traducao livre: Estatuto do Registro de Lobistas (Lobbyists Registration Act - LRA)

*>" Foi quando da edic&o, pela Camara dos Comuns, do Bill-C-82 - um estatuto concernente ao registro dos
lobistas. Informacgao fornecida gentilmente por email pela Sra. Diane Lanteigne, gerente da Unidade de Registro
do Comissariado de Lobbying do Governo do Canada.

8 As alteracBes foram introduzidas por meio da Bill C-15, que, embora tenha recebido a chancela real em junho
de 2003, apenas entrou em vigor em 14 de fevereiro de 2005, dada a necessidade de ajustes na regulagdo para
que o Estatuto editado entrasse em vigor. Informacao fornecida gentilmente por e-mail pela Sra. Diane
Lanteigne, gerente da Unidade de Registro do Comissariado de Lobbying do Governo do Canada.



148

influenciar a acdo do servidor publico. Dessa forma, no Canada, a caracteriza¢do do
lobby passou a depender de um critério objetivo — a existéncia do contato —, e ndo
mais de um critério subjetivo — a intencdo do agente.**® Em 2006, por fim, foi editado
o S.C. 2006, c.9, que entrou em vigor no dia 2 de julho de 2008 e modificou de
maneira substancial o Lobbyists Registration Act de 1985, inclusive seu nome, que
passou a ser Lobbying Act.

Como enuncia o preambulo desde a versao inicial, o Lobbying Act baseia-se
em quatro premissas, que orientam toda a legislacdo canadense: a) o carater de
interesse publico do acesso livre e aberto ao Governo, b) a legitimidade da atividade
de lobby; c) a importancia de tanto os ocupantes de funcbes publicas quanto o
publico em geral saberem quem tenta influenciar as decisbes estatais; e d) a
necessidade de o registro dos lobistas ndo impedir o acesso livre e aberto ao
Governo*®.

O Lobbying Act** instituiu um 6rgéo estatal especifico e independente para
fiscalizar a atividade lobista: 0 Comissariado da Atividade Lobista, caracteristica que
gualifica, a nosso ver, a disciplina canadense como uma das mais avancadas do
mundo.

O Diploma define como lobistas as atividades, desenvolvidas mediante
contraprestacdo, de comunicacao com servidor publico que pertenca ao Governo, as
agéncias, as Forcas Armadas ou ao Parlamento. A comunicacéo pode referir-se, por
exemplo, ao desenvolvimento de politicas publicas, propostas legislativas, marcos
regulatérios, programas publicos, assim como a celebracdo de contratos,
financiamentos etc*®®>. N&o se exige, como foi dito, que a comunicacdo tenha como
finalidade influenciar o servidor publico. Para a configuracdo do lobby, basta o
contato. Pouco importa que tenha partido de n&o-lobistas — mesmo contatos
iniciados por servidores caracterizam lobby. Sdo excluidos dessa caracterizacéo
certos contatos, como os simples pedidos de informacdo e os ocorridos em
audiéncia ou comiss&o cujo procedimento ja seja dotado de publicidade?®.

Pela legislacdo, os lobistas remunerados devem registrar-se on line no site

do Comissariado da Atividade Lobista e apresentar, mensalmente, um relatério

**Informacao fornecida gentiimente por e-mail pela Sra. Diane Lanteigne, gerente da Unidade de Registro do

Comissariado de Lobbying do Governo do Canada.
“0 integra disponivel em http:/laws.justice.gc.ca/eng/L-12.4/page-1.html. Acesso em 09.11.2010.
“61 Com as alteracdes implementadas em 2008.

62 5ecao 5, subsecdo (1), (a) e (b) do Lobbying Act.

“53 Subsecao 4. (2) do Lobbying Act.


http://laws.justice.gc.ca/eng/L-12.4/page-1.html
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também on line. As informac¢des podem ser acessadas gratuitamente por qualquer
pessoa no site http://www.ocl-cal.gc.ca. Em face da exigéncia de remuneragao, nao
estdo compreendidos no ambito de incidéncia das normas os lobistas que atuam
voluntariamente ou em causa prépria. Também ndo sdo considerados lobistas os
diplomatas, os servidores publicos e os servidores de organismos internacionais
quando estiverem atuando em tal condigao®®*.

O registro inicial deve conter, entre outras informacdes, o0 nome do lobista, do
cliente ou empregador e subsidiarias, 0 sumario das atividades desenvolvidas pelo
cliente, a referéncia ao recebimento de recursos publicos, os assuntos e 0s
departamentos a que a atividade lobista visa e as técnicas de lobby empregadas.

O relatério mensal deve indicar, para cada contato estabelecido, a data em
gue ocorreu, 0 nome e 0 cargo da pessoa contatada e o objeto da conversa. A
veracidade das informacdes podera ser checada pelo Comissario da Atividade
Lobista. O relatorio € exigido caso o lobista tenha feito contato com um servidor
publico no més anterior, ainda que por telefone.

A legislacdo canadense classifica os lobistas em trés categorias: primeira, 0
consultor lobista — pessoa contratada para se relacionar com um servidor publico em
nome de um cliente ou para agendar uma reunido para outrem; segunda, o lobista in
house (corporation) — empregado que defende os interesses de uma empresa com
fins lucrativos; terceira, o lobista in house (organization) — empregado que defende
os interesses de uma entidade sem fins lucrativos. Com as altera¢des introduzidas a
legislacdo, proibiu-se o consultor lobista de perceber honorarios de éxito
(contingency fee)*®°. Os demais podem recebé-los.

O Lobbying Act, na sua nova versdao de 2008, estabelece, ainda, a
guarentena de cinco anos para que ex-ocupantes de determinados cargos no

466

governo canadense possam exercer a atividade lobista O Comissario da

Atividade Lobista podera eximir o ex-servidor da quarentena em decisédo
fundamentada, que deve ser disponibilizada ao publico em geral na internet, de

modo a possibilitar o controle social*®’.

54 Subsec&o 4. (1) do Lobbying Act.

“%5 The Lobbying Act: a summary of a new requirements, Junho de 2008. Ver também subsec&o 10.1 (1) do
Lobbying Act.

“%6 ver secBes 10.11 e 10.12.

57 Desde 2008, trés ex-servidores foram eximidos do cumprimento da quarentena. As razdes estio disponiveis
em http://lwww.ocl-cal.gc.ca/eic/site/lobbyist-lobbyistel.nsf/feng/h_nx00331.html. Acesso em 10.11.2010.


http://www.ocl-cal.gc.ca/eic/site/lobbyist-lobbyiste1.nsf/eng/h_nx00331.html
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Em caso de descumprimento do Lobbying Act, o infrator estd sujeito a multa
de até C$ 200.000 e/ou a prisdo de até dois anos*®®, podendo, também, a depender
das circunstancias, ser proibido de exercer a atividade por até 2 anos*®.

Diferentemente do que ocorre nos Estados Unidos, o regime canadense nao
impde a publicizacdo dos custos da atividade lobista. O foco € outro. A legislacéo
canadense determina a divulgacéo detalhada dos assuntos alvo da atividade lobista,
das técnicas empregadas na pratica do lobby e, em especial, dos contatos e das
reuniées havidas com os servidores publicos.

O objetivo da legislacdo canadense € franquear o acesso dos representados
a seus representantes e, a0 mesmo tempo, evitar influéncias indevidas. Aposta-se,
para tanto, na publicizacdo da atividade lobista, de maneira a possibilitar o controle
social das instituicbes — direito de todo o cidaddo. Conta-se, também, com um 0rgao
especifico, o Comissariado da Atividade Lobista, para garantir a consisténcia e a
veracidade das informacdes disponibilizadas. Enfim, transparéncia € a palavra de
ordem da legislacdo canadense sobre lobby, pais que vé na atividade um canal

salutar para o fortalecimento da democracia.

4.4.3 Reino Unido

No Reino Unido, ndo ha regulacdo estatal da atividade lobista. O pais
interessa-nos na medida em que, de 2006 a 2008, a Camara dos Comuns, por meio
Public Administration Select Committee, debrucou-se longamente sobre o tema, o
gue resultou no consistente estudo intitulado “Lobbying: Access and Influence in
Whitehall” *™°.

“%8 Secao 14 do Lobbying Act.

“%9 Subsecao 14.01 do Lobbying Act.

470 o estudo, feito pelo Public Administration Select Committee da Camara dos Comuns, esta disponivel em:
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf e em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36ii.pdf. Acesso em 27.09.2010. A
resposta dada pelo Governo ao estudo esta disponivel em:
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/cmpubadm.htm. Acesso em
25.11.2010.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/cmpubadm.htm
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O estudo define lobby de forma ampla: como qualquer tentativa de influenciar
decisdes do setor publico*’*. A atividade é reconhecida n&o apenas como legitima,
mas também como positiva e necessaria ao processo democratico*’.

O problema, assevera o Comité, reside na disparidade de acesso e influéncia:
acredita-se que certas pessoas e corporacdes tém acesso privilegiado e influenciam
a tomada de decisdo, ao passo que outras ndo tém acesso algum*’3. Um exemplo
dos mais salientes € o tratamento dispensado a Formula 1 quanto a veiculacao de
publicidade e ao patrocinio de indUstrias tabagistas*®. Bernie Ecclestone, o chefe da
Formula 1, doou um milh&o de libras esterlinas nas elei¢bes gerais de maio de 1997
para o Partido Trabalhista, que se sagrou vencedor. Imediatamente depois de uma
reunido realizada em outubro de 1997 entre Bernie Ecclestone e Tony Blair, o
Departamento de Saude do Reino Unido atuou na Unido Europeia, a fim de que se
excluisse a Férmula 1 da vedacéao atinente ao patrocinio e publicidade de industrias
tabagistas, na contramao de um dos compromissos assumidos pelo Partido.*’

Outro aspecto negativo do atual cenario britanico, citado por entidades que
defendem a regulacdo, é a falta de transparéncia: ndo se sabe quem esta
influenciando quem, o que contribui para a descrenca nas instituicdes*’®.

O estudo aponta a ineficiéncia da auto-regulacdo existente. Ha trés
associacbes lobistas no Reino Unido — a Association of Professional Political
Consultants (AAPC), a Public Relations Consultants Association (PRCA) e a
Chartered Institute of Public Relations (CIPR). Cada qual com normas proprias, 0
que permite aos lobistas a escolha do regime que mais Ihes convém*”’. Ha, ainda,
os “relagdes publicas” de empresas, 0s quais, por nao estarem vinculados a
nenhuma dessas instituicbes, seguem tdo-somente o Codigo de Etica da respectiva
companhia.

Além de possibilitar que os lobistas escolham a que normas se submeterao, a
auto-regulacdo ndo conta com fiscalizacdo. De fato, os dados analisados pelo

Comité da Camara dos Comuns revelam que o processo disciplinar ndo funciona em

"1 Lobbying: Access and Influence in Whitehall, p.6.

72 obbying: Access and Influence in Whitehall, p.3 e 4

“73 L obbying: Access and Influence in Whitehall, p. 9

™ \ler, a proposito, o estudo do Comité, Lobbying: Access and Influence in Whitehall, p. 9, e a reportagem da
BBC “How the Ecclestone affair unfolded”, disponivel em http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/politics/937232.stm.
Acesso em 25.11.2010.

47> Ver, ainda, a reportagem disponivel em http://www.telegraph.co.uk/comment/telegraph-view/3562753/Bernie-
Ecclestone-and-Tony-Blair-a-truth-revealed-10-years-too-late.html. Acesso em 03.12.2010.

%75 | obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume 1, p.10.

"7 Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p.19.


http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/politics/937232.stm
http://www.telegraph.co.uk/comment/telegraph-view/3562753/Bernie-Ecclestone-and-Tony-Blair-a-truth-revealed-10-years-too-late.html
http://www.telegraph.co.uk/comment/telegraph-view/3562753/Bernie-Ecclestone-and-Tony-Blair-a-truth-revealed-10-years-too-late.html
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nenhuma das trés instituicdes existentes. Num interregno de 10 anos, ndo houve,
por exemplo, uma Unica denlncia formal contra um associado na PRCA*"®, a
evidenciar a ineficiéncia da fiscalizacdo e a consequente auséncia de sangcédo aos
que infringem as normas existentes. Assim, sentencia o Comité, o que € chamado

de auto-regulacéo praticamente ndo contém regulacéo*”®.

Essa situacdo comeca a
mudar como se vera mais adiante.

Como causa da ineficiéncia verificada, exsurge o conflito de interesses sobre
o qual é esculpida a auto-regulacdo. As associacdes buscam, a um sé tempo,
defender seus membros e atuar como agentes reguladores*®. A AAPC — exemplifica
o Comité — elege a transparéncia como um de seus pilares. Fato é, porém, que a
transparéncia contraria os interesses dos lobistas, pois o melhor é que seus
concorrentes saibam o quanto menos sobre suas atividades*".

Nesse contexto, considerada a cultura de discricdo inglesa®®, em que
acordos tradicionalmente séo feitos as escondidas, a Camara dos Comuns conclui
ser necessaria a regulacao estatal para superar o clima de desconfianca que existe
com a auto-regulacdo. Apenas uma certa dose de coercdo externa pode imprimir
transparéncia a atividade lobista. A submissdo do lobby ao escrutinio publico, por
sua vez, pode contribuir para o equilibrio no acesso aos tomadores de deciséo,
reduzindo as influéncias indevidas *%.

Embora a auto-regulacdo seja inapta para alcancar a transparéncia, o estudo
reconhece que pode haver algum papel para ela, desde que sejam adotadas
algumas recomendacdes, tais como a criacdo de uma Unica organizacdo que
compreenda todos os praticantes de lobby; a criacdo de incentivos para que o0s
lobistas a ela se associem; a submissdo dessa organizacdo a uma espécie de
auditoria externa; a separacao clara entre a promocéo dos interesses lobistas e a
regulacdo da atividade*®. A efetividade da auto-regulacdo, a ser editada por essa
organizacao, seria aferida pela sancdo aplicada aos que a violassem*®. O Comité
sugeriu, ainda, que se aguardasse por seis meses, a partir da publicacdo do estudo,

para apurar se havera progresso consistente e concreto da auto-regulacao.

478

piss Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 19.

Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume |, p. 22.
“80) obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 22.
“81 ) obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, pp. 14 e 15.
“82) obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 38.
“83 | obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p.42.
“84 | obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, pp. 42 e 43.
“85 | obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 43.
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Uma vez passado esse periodo sem se identificar avango na auto-regulacgéo,
o Comité recomenda a publicizacdo compulséria da atividade lobista, por meio da
edicao de regulacao estatal, calcada nas seguintes diretrizes: a) registro compulsério
de todas as pessoas nao-vinculadas ao Estado e engajadas em influenciar os
tomadores de decisdo; b) controle dos registros e informacdes por 6rgdo
independente; c) divulgacdo apenas de informagOes diretas, atualizadas e de
potencial interesse para o controle social*®.

O Comité propde que sejam divulgados o nome do lobista, dos clientes e dos
cargos publicos anteriormente ocupados por aquele. Sugere, ainda, a divulgacéo
dos contatos havidos entre lobistas e tomadores de decisao, inclusive em almocgos, o
gue possibilitara ao publico aferir se, no processo de tomada de decisédo, foram
considerados de forma equilibrada diferentes pontos de vista. Para o Comité, o
responsavel por fornecer as informacdes a proposito das reunides ha de ser o Poder
Publico, que deve divulgar, rotineiramente, o assunto tratado e as atas das reunides.
O Comité argumenta que imputar tal responsabilidade ao Poder Publico servira de
estimulo para que o tomador de decisdo se abra a diferentes opinibées sobre o
assunto discutido.

E de destacar que, no Reino Unido, existe disciplina legal a impor certa
transparéncia as reunides entre representantes do governo e grupos de interesse.

Cuida-se do Freedom of Information Act“®’

, que determina aos ministérios a
divulgacao de informacdes basicas sobre reunides mediante requerimento relevante.
No que diz respeito a transparéncia, a proposta do Comité vai além do Freedom of
Information Act, porquanto requer o fornecimento de informacdes detalhadas, ndo
apenas basicas, e ndo reclama requerimento relevante. Pela proposta, as
informacbes devem ser corriqueiramente disponibilizadas na internet,
independentemente de qualquer provocacao.

O Comité prop0fe, ainda, novo tratamento para as informacfes sigilosas —
elas devem ser definidas da maneira mais restrita possivel*®. Se, por exemplo,

determinada audiéncia teve por objeto informacdo confidencial, apenas seu

“86 | obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 51.

“87 Traducao livre: Estatuto da Informaco Livre. O inteiro teor esta disponivel em
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/contents. Acesso em 26.11.2010.
“88') obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p. 52.


http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/contents
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conteudo deve ser mantido em sigilo; a existéncia da audiéncia deve ser
divulgada.*®

A publicizacdo dos custos da atividade lobista — tdo cara aos Estados Unidos
— é considerada de pouca relevancia no Reino Unido, seja porque seu levantamento
€ extremamente oneroso, seja porque seu conteludo é de questionavel
confiabilidade*®. Assim, pela proposta do Comité, tal informacéo nao seria exigida.

Para que a regulacdo estatal ndo restrinja 0 acesso de pessoas menos
experientes aos tomadores de decisdo, o Comité ressalta que as exigéncias devem
ser proporcionais. Nao faz sentido, exemplifica, impor prévio cadastro dos cidadaos
em geral como condic&do para que enviem um e-mail a uma autoridade*”.

Por fim, o estudo propbe um modelo de registro e de relatério bastante
pratico, com informacdes simples e diretas, de forma a permitir ao publico acessa-
las e compreendé-las*®?, até porque, vale lembrar, muita informacédo equivale a
nenhuma informacéao.

E praxe, no Reino Unido, que o Governo responda aos Comités do

Parlamento por escrito*®

. Na resposta dada ao estudo em questdo, o Governo
destacou a importancia do lobby para a democracia, reiterou seu compromisso de
proteger o exercicio dessa atividade e salientou que melhor serd a decisdo do
Estado quanto mais intensa for a atividade lobista, com o fornecimento de subsidios
para a elaboracdo de politicas publicas.*®* Aludiu, ainda, a medidas adotadas para
incrementar a transparéncia do governo em geral — como o Freedom of Information
Act — e se comprometeu a divulgar trimestralmente uma lista das reunides
ministeriais com grupos de interesse*®.

Quanto a regulacdo, o Governo conferiu especial énfase aos riscos a ela
inerentes, sobretudo ao risco, reconhecido pelo Comité, de a regulacédo inibir a
pratica do lobby. Manifestou, assim, preferéncia pela auto-regulacdo. Apdos elogiar

as recomendacoes dirigidas a auto-regulacdo, fez um apelo para que lobistas e

489
490
491

Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume |, p 53.
Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume |, p. 51.
Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume |, p. 53.
%92 obbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I, p.54 e 55.

Em regra, o Governo responde o Parlamento no prazo de 2 meses. No caso, contudo, houve atraso de mais
de 10 meses, conforme registrado na publicagcao que veiculou a resposta. A resposta apenas foi encaminhada
ao Parlamento no dia 21.10.2009, tendo sido publicada no dia seguinte. Disponivel em
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/1058/1058.pdf. Acesso em: 25.11.2010.
94 4 obbying: access and influence in Whitehall: Government Response to the Committee’s First Report of
Session 2008-09”. p. 02.

495 4 obbying: access and influence in Whitehall: Government Response to the Committee’s First Report of
Session 2008-09”. p. 10.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/1058/1058.pdf
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companhias as adotem, por reputar a auto-regulacdo um meio mais efetivo e
proporcional para promover a transparéncia e o comportamento ético dos lobistas.
Dito de forma direta: nesse primeiro momento, o Governo posicionou-se contra a
criacdo de uma disciplina legal do lobby*®®.

Depois do primeiro relatério mais extenso, o Comité produziu outro mais

reduzido®®’

, publicado em 16.12.2009, no qual solicitou ao Governo que explicasse
com maior clareza como serd aferido o progresso da auto-regulagéo; reiterou sua
conviccao acerca da necessidade de registro compulsério dos lobistas a ser imposto
por lei; reclamou da falta de informagdes sobre as reunides havidas entre ministros
ou servidores seniores e lobistas e lamentou o fato de, aquela altura, ainda néo
terem sido tomadas medidas concretas, robustas e pormenorizadas por parte das
associacOes lobistas para a criacdo de uma Unica organizacdo que compreendesse
todos os lobistas.

Na resposta*®

, publicada em 03.03.2010, o Governo manteve-se silente
guanto a maneira de aferir o avanco da auto-regulacdo, bem como quanto a
convicgao, externada pelo Parlamento mais uma vez, acerca da necessidade de se
impor, mediante lei, o registro compulsoério dos lobistas. No mais, comprometeu-se a
divulgar trimestralmente e on line tdo s6 as informacgdes de reunides ocorridas entre
ministros e lobistas e recusou-se a revelar as concernentes as reunides de
servidores seniores, sob o fundamento de que tal divulgacdo imporia custos
desproporcionais a maquina publica, na medida em que existem mais de quatro mil
servidores seniores.

Dias depois de ser publicada a resposta do Governo, a imprensa veiculou
acusacoes relacionadas a atividade lobista de ex-ministros, o que levou, inclusive, o

Partido Trabalhista a suspendé-los*®. Em reacéo a esse escandalo, o Governo,

% Nessa linha, ¢ a noticia intitulada “Government rejects call for lobbying register”, veiculada no site

http://www.civilsociety.co.uk/finance/news/user/Tania-
Mason/content/5391/government_rejects_call_for_lobbying_register. Acesso em 11.10.2010.

97 Disponivel em:

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmpubadm/108/10802.htm. Acesso em
07.02.2011.

“%8 Disponivel em

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmpubadm/393/39302.htm

Acesso em 07.02.2011.

499 Ver, a proposito dos desdobramentos do relatério, o estudo feito pela Biblioteca da Camara dos Comuns, o
qual esta atualizado até 27.01.2011. Disponivel em:
http://www.parliament.uk/briefingpapers/commons/lib/research/briefings/snpc-04633.pdf. Acesso em 07.02.2011.
Ver também, a proposito, a reportagem disponivel em http://gl.globo.com/Noticias/Mundo/0,,MUL1540810-
5602,00.html. Acesso 17.03.2011.


http://www.civilsociety.co.uk/finance/news/user/Tania-Mason/content/5391/government_rejects_call_for_lobbying_register
http://www.civilsociety.co.uk/finance/news/user/Tania-Mason/content/5391/government_rejects_call_for_lobbying_register
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmpubadm/108/10802.htm
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmpubadm/393/39302.htm
http://g1.globo.com/Noticias/Mundo/0,,MUL1540810-5602,00.html
http://g1.globo.com/Noticias/Mundo/0,,MUL1540810-5602,00.html
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ainda nas maos daquele Partido, comprometeu-se a introduzir o registro compulsorio

de lobistas, o que nao foi feito.

Nas eleicdes gerais de maio de 2010, o registro dos lobistas fez parte da
plataforma dos trés partidos: Liberal-Democrata, Conservador e Trabalhista. Com a
formacé&o do governo, resultante da alianca entre o Partido Conservador e o Liberal-
Democrata, reiterou-se a intencédo de regular a atividade lobista e de introduzir o
registro compulsério °*® . Recentemente, em 18 de janeiro de 2011, ao ser
guestionado no Parlamento sobre os planos do Governo quanto ao tema, um
ministro do Gabinete afirmou que a ideia € apresentar uma proposta de registro

501

compulsério dos lobistas na segunda sessdo do atual Parlamento™", a qual se

iniciara depois de maio de 2012°%,

No tocante a auto-regulacdo, pode-se afirmar que houve progresso com a
criacdo, em julho de 2010, de uma Unica organizacdo para abranger todos os
lobistas: a UK Public Affairs Council (UKPAC)>%, cujo objetivo principal é tornar
efetiva a auto-regulacdo. Atualmente, a instituicdo procede ao registro dos lobistas
em base de dados ainda nao disponivel ao publico.

Enfim, a preocupacdo com o lobby esta, no Reino Unido, na pauta do dia. O
objetivo € dar a atividade, reconhecidamente legitima, transparéncia. Avancos
substanciais, quer na regulacdo heterbnoma, quer na regulacdo autbnoma,
certamente advirdo. La, em regra, a elaboracdo legislativa € demorada, porque
precedida de aprofundados estudos, o que costuma fazé-la altamente qualificada.
Uma vez editada, a legislacdo britanica sobre lobby podera ser fonte de inspiracao

para a almejada disciplina brasileira.

500 Informacgéo extraida do estudo feito pela Biblioteca da Camara dos Comuns, intitulado “Lobbying”, atualizado

até 27.01.2011. Disponivel em:
http://www.parliament.uk/briefingpapers/commons/lib/research/briefings/snpc-04633.pdf. p.7

Acesso 07.02.2011.

501 Resposta constante no estudo feito pela Biblioteca da Camara dos Comuns, intitulado “Lobbying”, atualizado
até 27.01.2011. Disponivel em:
http://www.parliament.uk/briefingpapers/commons/lib/research/briefings/snpc-04633.pdf. p.7

Acesso 07.02.2011.

%92 Os esclarecimentos sobre as sessdes do Parlamento britanico foram prestados por e-mail por Tom

Barrie Parliamentary Manager do Cabinet Office.

%93 A instituicao foi criada pela AAPC (Association of Professional Political Consultants), pela PRCA (Public
Relations Consultants Association) e pela CIPR (Chartered Institute of Public Relations). Ver, a propdsito, o site:
http://www.publicaffairscouncil.org.uk/index.php. Acesso em 08.02.2011.


http://www.parliament.uk/briefingpapers/commons/lib/research/briefings/snpc-04633.pdf
http://www.parliament.uk/briefingpapers/commons/lib/research/briefings/snpc-04633.pdf
http://www.publicaffairscouncil.org.uk/index.php
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4.4.4 Unido Europeia

A Uniéo Europeia dispde de regulacdo escassa sobre o tema, razéo pela qual
ndo se mostra tao significativa para este estudo. De qualquer forma, vale noticia-la
brevemente.

A medida que as decisbes da Unido Europeia ganharam relevancia, mais
lobistas migraram para Bruxelas, na tentativa de influenciar o processo de tomada
de decisdo. Uma estimativa de setembro de 2008 revela que, na época, havia 2.500
organizacgdes e 15.000 lobistas engajados na busca de influenciar as instituicbes da
Unido Europeia®,

Ha anos a unido supranacional discute como lidar com o lobby. E corrente a
percepcao de que a atividade lobista € salutar, pois traz informacdes e expertise ao
processo de elaboracdo de politicas e de normas, além de incrementar a
legitimidade das instituicdes.*® Ao mesmo tempo, ha preocupacdo com praticas
distorcidas, como o fornecimento de informacfes inveridicas, a simulacdo de
campanhas de massa, a desigualdade nas condicdes de acesso as instituicdes®®.
Ha consenso de que a transparéncia é positiva, na medida em que “o controle
externo pode servir de desincentivo contra praticas irregulares no ambito das
atividades desenvolvidas pelos grupos de interesse™"’.

As trés principais instituicbes europeias — a Comissdo Europeia’®, o
Parlamento Europeu®® e o Conselho da Unido Europeia®® — possuem sistematica
prépria para lidar com o lobby.

A Comissdo Europeia é bastante acessivel aos lobistas. Em junho de 2008,

num esfor¢co para aumentar a confianca do publico, instituiu o registro voluntario

*% Texto da Delegagao da Unido Europeia nos Estados Unidos, intitulado “Lobbying in the EU: an overview”.
Disponivel em http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf.
Acesso em 07.12.2010.

505 Nessa linha, ver estudo de David Coen, apresentado & Comissdo Europeia e ao Parlamento Europeu,
intitulado “Lobbying na Unido Europeia”, disponivel em
http://www.eurosfaire.prd.fr/7pc/doc/1211469722_lobbying_eu.pdf. Acesso em 05.12.2010. p. 3. A proposito, vale
conferir o green paper, apresentado pela Comisséo Europeia, intitulado “Iniciativa europeia em matéria de
transparéncia”. Disponivel em http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0194:FIN:PT:PDF. Acesso em 05.12.2010. p. 5.

% Green Paper: Iniciativa europeia em matéria de transparéncia. p.6.

7 Green Paper: Iniciativa europeia em matéria de transparéncia. p.7.

%8 A Comissao é o braco executivo da uni&o supranacional.

%9 0 parlamento Europeu, cujos membros s3o eleitos diretamente pelos cidad&os europeus, € o braco
Iegislativo da unido, juntamente com o Conselho da Unido Europeia.

*% 0 Conselho da Unido Europeia, composto por ministros de cada Estado-Membro, é o principal 6rgéo de
tomada de decis&o. E, juntamente com o Parlamento Europeu, 6rgéo legislativo da uni&o supranacional.


http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf
http://www.eurosfaire.prd.fr/7pc/doc/1211469722_lobbying_eu.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0194:FIN:PT:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0194:FIN:PT:PDF
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daqueles que pretendem influenciar o processo de tomada de decisdao ou de
formulacdo de politicas. No registro, disponivel para consulta na internet, devem
constar o nome da empresa ou, se for o caso, da firma lobista e de todos os seus
clientes. Exigem-se, ainda, a divulgacado dos objetivos da entidade e a estimativa
dos custos financeiros associados a prética do lobby.

No cadastro da Comissdo, had quatro categorias de lobistas: a primeira
compreende as empresas de consultoria especializada e os escritérios de advocacia
gue praticam o lobby; a segunda envolve representantes internos de empresas,
associacOes comerciais e sindicatos; a terceira abrange as ONGs e 0s grupos de
pesquisa interdisciplinar; a quarta € composta por outras organiza¢des, como
organizagbes académicas, representantes de religio etc. Ndo s&o consideradas
atividades lobistas o0 assessoramento juridico relacionado a um litigio, as atividades
desenvolvidas por atores sociais na qualidade de agentes do diadlogo social e as
respostas a pedidos feitos pela propria Comisséao.

Por um lado, sédo passiveis de critica a segunda e a terceira excecdes a
caracterizacado do lobby. A segunda — atividade desenvolvida por ator social na
gualidade de agente do didlogo social — € descrita de forma tdo obscura que impede
a compreensao de seu alcance e de sua razao de ser. A terceira — resposta a pedido
formulado pela Comissdo — ndo deixa de ser uma tentativa de influenciar ou
contribuir para a tomada de decisdo. Nesse ponto, por ser mais abrangente, afigura-
se preferivel a op¢cdo canadense de considerar também como lobistas os contatos
iniciados pelo Estado.

Por outro lado, merece elogios a inclusdo, no conceito de atividade lobista, do
lobby em causa prépria e do lobby ndo-remunerado. Como dito, ndo ha diferenca
ontoldgica entre tais atividades e o lobby remunerado.

Subscrevendo o registro, o lobista concorda em submeter-se ao Codigo de
Conduta da Comissdo ou entdo declara ja estar submetido a codigo similar. O
Cddigo de Conduta € composto por deveres Obvios, como o de identificar-se e
declinar o nome da pessoa representada, de declarar os interesses dos clientes, de
prestar informacdes completas e atualizadas, de nédo tentar obter informacédo ou
decisdo de maneira desonesta e de ndo distorcer a propria identificacdo com o
proposito de iludir terceiros. A violagdo ao Codigo de Conduta pode acarretar a

suspensao ou exclusao do registro.
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O sistema de registro dispde de um incentivo, que consiste num alerta
automatico quando um assunto de interesse do lobista registrado entra na pauta de
discussao. O incentivo, contudo, € considerado débil, na medida em que os lobistas
fazem, por conta propria, 0 monitoramento dos debates®!. Mesmo assim, verifica-se
uma tendéncia crescente de ades&@o ao registro, motivo pelo qual a Comissao
acredita no éxito da abordagem voluntaria. Atualmente, h& 3.350 lobistas
registrados®'.

Diferentemente da Comissao Europeia, em que o registro voluntario foi
implantado em junho de 2008, no Parlamento Europeu ele existe h4 longos anos.
Apenas informag6es basicas séo requeridas, como o nome dos lobistas vinculados a
cada organizacao e a pessoa por eles representada. Ha um forte incentivo para que
os lobistas registrem-se, embora ndo se possa falar propriamente em registro
compulsério. O Parlamento dispde de um sistema de acreditacdo — aqueles que
desejam ter acesso regular ao Parlamento devem registrar-se e aderir ao Codigo de
Conduta; em contrapartida, receberdo uma credencial, chamada livre-transito, valida
por um ano, para ter acesso as instalacdes do Parlamento®?®. O Cédigo de Conduta
a que os lobistas devem aderir também contém apenas regras basicas, como o
dever de declarar aos deputados e aos servidores do Parlamento os interesses que
representam e o dever de nao tentar obter informacéo desonestamente.

A Comissdo Europeia e o Parlamento Europeu buscam um registro comum,
com a adocdo de um s6 Cédigo de Conduta e de um sistema Unico de controle®**. O
primeiro passo nessa direcao foi a criacdo de uma pagina comum na internet, a qual
da acesso ao banco de lobistas registrados de ambas as instituicdes. Persistem,
contudo, algumas diferencas na maneira de conceber a regulacdo do lobby. Na
Optica do Parlamento, por exemplo, o registro deve ser compulsério, ao passo que,
para a Comissdo, ha de se manter voluntario. O tema esta na pauta do dia e os

debates continuam®®®.

L COEN, David. Op.cit .p. 12.

*2Informacao atualizada até 08.12.2010. Disponivel em
https://webgate.ec.europa.eu/transparency/regrin/welcome.do?locale=pt#pt. Acesso em 08.12.2010.

*13'No documento da Delegacao da Uni&io Europeia nos Estados Unidos, alude-se a registro compulsério para
acreditacdo. “Lobbying in the EU: an overview”. Disponivel em
http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf. Acesso em
07.12.2010.

1 http://ec.europa.eu/archives/commission_2004-2009/kallas/doc/joint_statement_register.pdf

515 Nessa linha, € a noticia veiculada no site:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/10/544&format=HTML&aged=0&language=PT&guiL
anguage=en. Acesso em 12.12.2010.


https://webgate.ec.europa.eu/transparency/regrin/welcome.do?locale=pt#pt
http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/10/544&format=HTML&aged=0&language=PT&guiLanguage=en
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/10/544&format=HTML&aged=0&language=PT&guiLanguage=en
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O Conselho da Unido Europeia, entidade menos acessivel ao lobby, ndo
conta com qualquer regulacdo, tampouco com sistema de registro®'®, tendo-se
recusado a seguir a iniciativa da Comissdao e do Parlamento Europeu para
implementar um sistema Unico de registro.

Em suma, pode-se afirmar que a Unido Europeia, embora preocupada com a
transparéncia, acredita na eficiéncia do registro voluntario, ndo contando com
disciplina cogente e detalhada sobre o tema. A regulacdo existente é precaria para
proporcionar efetiva transparéncia. Ndo séao requeridas, por exemplo, informacdes
sobre 0s contatos estabelecidos, o que impede o publico em geral de aferir se ha
equilibrio no acesso aos tomadores de decisdo. Enfim, ndo se sabe quem esta

influenciando quem e com que propasito.

4.4 .5 Sintese: Estados Unidos, Canada, Reino Unido e Unido Europeia

Antes de passar ao exame das normas e propostas legislativas existentes no
Brasil, vale sintetizar como os Estados Unidos, o Canada, o Reino Unido e a Unido
Europeia enfrentam, sob o prisma legal, a atividade lobista.

Nos Estados Unidos, a regulacédo do lobby, veiculada sobretudo pelo LDA de
1995:

a) aplica-se ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo, inclusive

as agéncias reguladoras;

b) exige o registro de lobistas remunerados que dediguem mais de

20% de seu tempo a atividade;

*18 |nformac&o extraida do documento da Delegacdo da Unido Europeia nos Estados Unidos, alude-se a registro

compulsério para acreditagdo. “Lobbying in the EU: an overview”. Disponivel em
http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf. Acesso em
07.12.2010.


http://www.eurunion.org/News/eunewsletters/EUInsight/2008/EUInsight-Lobbying-Sept08.pdf
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C) ndo disciplina o lobby em causa prépria nem o lobby nao-

remunerado;

d) determina a apresentacdo, pelos lobistas, de relatorios
trimestrais, com o nome do cliente, a contraprestacdo percebida, o
assunto que se deseja influenciar, as comissdes e agéncias com as

guais se estabeleceu contato e a estimativa dos custos da atividade;

e) obriga a divulgacdo dos cargos publicos ocupados pelos lobistas

nos 20 anos anteriores;

f) determina a declaracao das contribuicdes acima de US$200,00

feitas por lobistas a candidatos ou comités partidarios;

0) estabelece quarentena de um a dois anos, a depender do cargo

ocupado, para que parlamentares e assessores atuem como lobistas;

h) impde a disponibilizacdo, na internet, do registro e dos relatérios
dos lobistas;
) prevé, em caso de descumprimento da legislacdo, multa de US$

200 mil e pena de priséo de até 5 anos;

)] determina a realizac&o de auditoria anual aleatoria nos relatérios
apresentados;

K) nao regula o grassroot;

) ndo incumbe a 6rgdo ou a agéncia especifica a fiscalizacdo da

atividade lobista; e

m) nao exige a divulgagcdo de encontros nem de assuntos

discutidos entre lobistas e agentes do Estado.
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A legislacdo canadense, que, ao lado da dos Estados Unidos, é uma das

mais avancadas:

a) aplica-se ao Poder Legislativo e ao Poder Executivo, inclusive

as agéncias reguladoras;

b) define lobby como a atividade, desenvolvida mediante
contraprestacdo, de comunica¢cdo com o servidor publico, escrita ou

oral e estabelece algumas excecoes;

C) nao disciplina o lobby em causa propria nem o lobby né&o-
remunerado;
d) nao exige, para a caracterizacdo do lobby, que o propésito da

comunicacao seja influenciar a acao do servidor publico;

e) nao reclama, para a configuracdo do lobby, que a comunicacao

tenha partido do particular;

f) incumbe um oOrgdo estatal especifico e independente, o

Comissariado da Atividade Lobista, de fiscalizar a atividade lobista;

0) exige o registro dos lobistas remunerados, o qual deve conter,
entre outras informacgdes, o nome do lobista, do cliente ou empregador
e subsidiarias, o sumario das atividades desenvolvidas pelo
cliente/empregador, os departamentos alvo da atividade lobista e as

técnicas de lobby empregadas;

h) determina a apresentacao pelos lobistas de relatérios mensais,
o qual deve indicar, para cada contato estabelecido, a data, o nome e

cargo da pessoa contatada e o0 objeto da conversa;
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) impde a disponibilizagdo, na internet, do registro e dos
relatorios;
)] estabelece quarentena de cinco anos para que ex-ocupantes de

determinados cargos no governo canadense possam exercer a

atividade lobista; e

K) prevé, em caso de descumprimento da legislacdo, multa de C$
200 mil, pena de prisdo de até 2 anos e/ou proibicdo do exercicio da
atividade por até 2 anos.

No Reino Unido, a atividade lobista ndo é regulada pelo Estado.
Recentemente, o Public Administration Select Committee da Camara dos Comuns

analisou o tema, o que resultou numa proposta de regulacdo. O estudo realizado:

a) define lobby como qualquer tentativa de influenciar decisées do
setor publico e ndo exige que a atividade seja desenvolvida mediante

remuneracao;

b) recomenda a adocdo de medidas para aperfeicoar a auto-

regulacédo e, em caso de insucesso,

C) sugere a regulacdo estatal do lobby pautada pelas seguintes
diretrizes:

c.1l) registro compulsério de todas as pessoas nhao-vinculadas ao
Estado e engajadas em influenciar os tomadores de deciséo;

c.2) controle dos registros e informacdes por 6rgao independente;

c.3) disponibilizacdo, na internet, do nome do lobista, dos clientes, dos
cargos publicos anteriormente ocupados, dos contatos feitos com os
servidores publicos, inclusive em almocos, e dos assuntos tratados;
c.4) atribuicdo ao Estado do dever de divulgar as informacgdes sobre as

reunides.
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As instituicbes da Unido Europeia ndo possuem disciplina Unica sobre lobby.

Cada qual trata o tema a sua maneira.

A Comissao Europeia:

a) possui sistema de registro voluntario, disponivel para consulta
na internet, no qual devem constar o nome da empresa ou da
organizagcao lobista e dos clientes e a estimativa dos custos da

atividade;

b) entende que devem registrar-se todos os que pretendem —
inclusive grupos de pesquisas, organizacdes académicas etc —

influenciar a tomada de deciséo ou a formulagéo de politicas publicas;

C) considera lobista qualquer atividade tendente a influenciar a
tomada de decisao ou a formulacao de politicas publicas, com excecéo
do assessoramento juridico relacionado a um litigio, do contato de
atores sociais na qualidade de agentes do didlogo social e da

comunicacao estabelecida em resposta a um pedido da comisséo;

d) dispensa tratamento uniforme a lobistas que atuam em causa

propria, lobistas remunerados e lobistas ndo-remunerados; e

e) dispbe de um Cbdigo de Conduta composto por deveres

béasicos.

O Parlamento Europeu, por sua vez:

a) possui sistema de registro voluntério, no qual devem constar o

nome dos lobistas, da organizacao lobista que integram e dos clientes

que representam;
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b) dispbe de um sistema de acreditacdo que funciona como

incentivo para o registro voluntario; e

C) conta com um Cdédigo de Conduta composto por deveres
bésicos.

Por fim, é de ressaltar que o Conselho da Unido Europeia ndo regulou o

lobby, tampouco criou qualquer sistema de registro dos lobistas.

4.5. Aregulacédo do lobby no Brasil

4.5.1. Fundamentos Constitucionais

O lobby no Brasil encontra amparo em diversos preceitos constitucionais.
Além dos dispositivos que tratam especificamente da democracia, vale citar, apenas
a guisa de ilustracdo, os incisos IV, XVII e XXXIV do artigo 5°, que garantem,
respectivamente, a liberdade de expresséao, a liberdade de associacéo e o direito de

peticdo, bem como o caput do artigo 37, que consagra o principio da eficiéncia.

A liberdade de expressdo, seja sob a dimensdo libertaria, seja sob a
dimens&o democratica ou instrumental®!’, garante a cada qual a exposicéo livre de
seu ponto de vista. O discurso pode ser realizado com o propésito de angariar
simpatizantes, de realizar criticas ou de persuadir mandatarios sobre determinada
politica publica ou proposicdo legislativa. A liberdade de expressdo é, portanto,

pressuposto e fundamento para o lobby.

57 50b a dimensao libertéria ou constitutiva, a liberdade de expressao é entendida ndo como um instrumento,

mas como um bem em si, essencial ao desenvolvimento da personalidade do individuo. “Cada homem e mulher,
para a realizacdo de sua personalidade, tém o direito de exprimir e divulgar, por exemplo, suas concepg¢oes de
mundo, suas visdes estéticas e suas visdes politicas. A necessidade de comunicar-se € inerente a condi¢cao
humana, sendo a imposi¢do do siléncio uma violéncia a sua dignidade” (p. 5 e 6 da inicial da ADI 4451 - STF,
subscrita pelos advogados Gustavo Binenbojm, Rafael Koatz e Alice Voronoff). Essa dimenséo centra-se na
figura do emissor da mensagem. Sob a dimensédo democratica ou instrumental, “a liberdade de expressédo deve
ser garantida ndo como direito moral dos individuos, mas como instrumento necessario ao exercicio do
autogoverno e a consecugado de outros objetivos importantes para a sociedade (como, por exemplo, a
autodeterminacgéo coletiva (...) (p. 6 da inicial da ADI 4451 - STF).
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O direito a liberdade de associacao, por sua vez, compreende ndo apenas 0
direito de as pessoas associarem-se, mas também de unirem-se com um objetivo,
gue pode ser o de influenciar as decis6es do Estado. A Confederacdo Nacional da
Industria (CNI) expressa essa ideia. A entidade resulta da liberdade de associacéo
das industrias e tem como objetivo atuar na defesa dos interesses do setor produtivo
junto ao Estado. Para tanto, participa do processo legislativo e busca influencia-lo, a
fim de criar um ambiente propicio as industrias. A propria CNI se descreve como a
voz da industria brasileira®®, que esta presente ndo sé no Poder Legislativo, mas
também no Executivo e no Judiciario®'®. Certamente, se as indUstrias n&o tivessem
se associado, sua voz nao seria tdo eloquente. O exemplo permite antever a livre
iniciativa como mais um fundamento constitucional para o exercicio do lobby. Do
postulado constitucional da livre iniciativa, extrai-se o direito de se diligenciar, junto
aos tomadores de decisédo, em prol dos interesses da empresa. O principio da livre
iniciativa e o direito constitucional a liberdade de associacédo fundamentam, assim, o
lobby exercido pelo setor industrial®®.

O direito de peticdo, sempre invocado nos Estados Unidos para respaldar a

521

atividade lobista >, consta do rol dos direitos fundamentais da Constituicdo

brasileira. O “direito de peticAo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou

contra ilegalidade ou abuso de poder”°®*

apresenta-se, ao menos, sob duas
perspectivas. Sob a primeira, ele visa a resguardar direitos individuais contra
abusos. Sob a segunda, vincula-se a ideia de autonomia publica, de direito civico, de
exercicio do autogoverno. Por este prisma, o direito de peticdo garante que qualquer
cidaddo dirija-se aos respectivos mandatarios para manifestar seu ponto de vista
sobre a conducdo da res publica, pronunciando-se a favor ou contra politicas
publicas e propostas legislativas. E sob este angulo democratico que o direito de
peticio fundamenta o lobby, que nada mais € do que a tentativa legitima de

influenciar as decis@es do setor publico.

*18 http://www.cni.org.br/portal/data/pages/FF80808121B517F40121B54C101746FD.htm. Acesso em
12.12.2010.

*19 No Poder Judiciario, a atuagdo da CNI da-se, principalmente, por meio da deflagragdo do controle
concentrado de constitucionalidade das leis.

%0 No caso NAACP.v. Alabama, a Suprema Corte Norte-Americana ressaltou que o direito & associacio
fundamenta o exercicio do lobby, ja que dele deriva o direito dos associados defenderem seus pontos de vista da
maneira mais eficaz possivel. integra disponivel em http://supreme.justia.com/us/357/449/case.html. Acesso em
24.02.2011.

2L ALLARD, Nicholas W. Op. cit.

%22 CF. Artigo 5°, inciso XXXIV, “a”.


http://www.cni.org.br/portal/data/pages/FF80808121B517F40121B54C101746FD.htm
http://supreme.justia.com/us/357/449/case.html
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O principio da eficiéncia também fundamenta a atividade lobista. Como
enfatizado, o Poder Publico necessita de informacgdes para legislar, quer ao avaliar
as providéncias necessarias, quer ao estimar o impacto das medidas pretendidas.
Apenas se estiver bem informado, o Poder Legislativo podera ter sucesso na
producdo de atos normativos. Caso contrario, sua atuacdo provavelmente sera
desastrosa. Nesse contexto, os principais afetados pela legislacéo, ao se engajar no
lobby e fornecer subsidios, colaboram para aumentar a eficiéncia da atividade
legislativa.

Vale referir também o inciso Il do paragrafo 2° do artigo 58, o qual prevé a
realizacdo, pelo Congresso Nacional, de audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil. Ao participarem dessas audiéncias, as entidades buscam influenciar
0 processo de tomada de decisdo. Se lobby significa a tentativa de influenciar as
decisbes do setor publico, é de concluir que tais audiéncias constituem um
mecanismo de lobby preconizado pela prépria Constituicao.

Embora conte com fundamento constitucional e com 90% dos lideres do
Congresso favoraveis a regulacdo®®, até hoje o lobby é como um paria, motivo pelo
gual nao foi disciplinado.

Ha, é certo, atos normativos que tangenciam o tema, tais como o Decreto
1171/94, que veicula o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do
Poder Executivo Federal; a Resolucdo 25/2001, que institui o Codigo de Etica e
Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados; o Codigo Penal, que tipifica praticas
nefastas como a violacéo do sigilo funcional (artigo 326), a advocacia administrativa
(artigo 321), o trafico de influéncias (artigo 332); a Lei Federal 9.504/97, que
disciplina as doacdes para campanhas eleitorais.

Sobre lobby especificamente, existem apenas alguns dispositivos esparsos no
Regimento Interno da Camara dos Deputados, bem como propostas normativas em
tramitacdo, entre as quais duas merecem destaque: os PLs 203/1989 (Senado) e
1.202/2007 (Camara).

% Dado obtido em http://blog.lobbying.com.br/2009/02/corrupcao-que-se-atribui-aos-lobbies.html. Acesso em

24.02.2011.


http://blog.lobbying.com.br/2009/02/corrupcao-que-se-atribui-aos-lobbies.html
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4.5.2. Dispositivos regimentais

No Regimento da Camara dos Deputados, ha trés dispositivos que fazem
referéncia ao lobby — os artigos 32, XII°**, 254°%° e 259°%°,

Os artigos 32, Xll, e 254 preveem a participacdo da sociedade civil no
processo legislativo e estabelecem competir a Comisséo de Legislagédo Participativa
dar andamento as sugestdes de inciativa legislativa, aos pareceres técnicos e as
exposi¢cbes oriundas de associacdes, 6rgdos de classe, sindicatos, entidades
organizadas, entidades cientificas e culturais. Com a introdu¢éo desses dispositivos,
tornou-se menos rigorosa a deflagracdo do processo legislativo por parte da
sociedade civil. Ainda que ndo sejam satisfeitas as exigéncias relativas a iniciativa
popular, a sociedade pode apresentar o anteprojeto legislativo, que podera ser
encampado pela Comissao de Legislacdo Participativa como se dela fosse a autoria.

O artigo 259 prevé o credenciamento de representantes dos ministérios, das
entidades da administracdo federal indireta, das entidades de classe superior e de
outras instituicbes de ambito nacional, para que fornecam aos deputados subsidios
para o processo legislativo. Trata-se do credenciamento de lobistas. O dispositivo,
contudo, é falho. Além de nao exigir que todos os lobistas se registrem, o Regimento
Interno nem mesmo possibilita que todos o facam, na medida em que restringe o
registro a representantes de entes estatais, de confederacdes e de instituicbes de

ambito nacional. Alias, vale destacar que a Camara nem sequer disponibiliza na

524 «Art. 32. SE0 as seguintes as Comissdes Permanentes e respectivos campos tematicos ou areas de atividade:
XIl - Comisséo de Legislagdo Participativa:

a) sugestdes de iniciativa legislativa apresentadas por associacdes e 6rgédos de classe, sindicatos e entidades
organizadas da sociedade civil, exceto Partidos Politicos;

b) pareceres técnicos, exposicdes e propostas oriundas de entidades cientificas e culturais e de qualquer das
entidades mencionadas na alinea a deste inciso;”

525 «“Art. 254. A participagao da sociedade civil podera, ainda, ser exercida mediante o oferecimento de sugestdes
de iniciativa legislativa, de pareceres técnicos, de exposi¢des e propostas oriundas de entidades cientificas e
culturais e de qualquer das entidades mencionadas na alinea a do inciso Xll do art. 32".

526 «Art. 259. Além dos Ministérios e entidades da administracao federal indireta, poderdo as entidades de classe
de grau superior, de empregados e empregadores, autarquias profissionais e outras instituicdes de ambito
nacional da sociedade civil credenciar junto a Mesa representantes que possam, eventualmente, prestar
esclarecimentos especificos a Camara, atraves de suas Comissodes, as Liderancas e aos Deputados em geral e
ao 6rgdo de assessoramento institucional.

§ 1° Cada Ministério ou entidade podera indicar apenas um representante, que sera responsavel perante a Casa
por todas as informagdes que prestar ou opinides que emitir quando solicitadas pela Mesa, por Comissao ou
Deputado.

§ 2° Esses representantes fornecerao aos Relatores, aos membros das Comissfes, as Liderangas e aos demais
Deputados interessados e ao 6rgédo de assessoramento legislativo exclusivamente subsidios de carater técnico,
documental, informativo e instrutivo.

§ 3° Caber& ao Primeiro-Secretério expedir credenciais a fim de que os representantes indicados possam ter
acesso as dependéncias da Camara, excluidas as privativas dos Deputados”.
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internet a relacdo das pessoas e entidades credenciadas. Para obter tais
informacdes, € preciso encaminhar, pessoalmente ou por via postal, oficio
fundamentado ao primeiro secretario da Mesa, que deliberara sobre o pedido®*’.
Esse dado evidencia que as esparsas normas brasileiras estdo anos-luz atras das
disciplinas americana, canadense e mesmo da precaria disciplina europeia sobre
lobby.

O Senado, por sua vez, ndo possui dispositivo regimental que verse sobre o

registro ou a atuacéo dos lobistas.

4 5.3 Dois projetos de lei sobre o tema

Afora os dispositivos regimentais, tramitam, no Congresso Nacional, varias
proposi¢cées normativas, entre projetos de leis e projetos de resolucdo. A opcao foi
por concentrar maior atencdo nos dois Projetos de Lei ja referidos — 203/1989-
Senado e 1.202/2007-Camara —, de autoria, respectivamente, do senador Marco
Maciel e do deputado Carlos Zarattini. Esses projetos parecem 0s mais relevantes —
0 primeiro por ser pioneiro; o segundo por ser de autoria de deputado que compde a

base do atual governo.

4.5.3.1 O Projeto de Lei n® 203/1989

Sempre que surgem escandalos relacionados a trafico de influéncia, o projeto
Marco Maciel de regulamentar o lobby € relembrado. O primeiro projeto apresentado
por ele data de 1984, o PL n° 25/1984. A iniciativa pioneira ndo logrou éxito. Foi
arquivada ao final da legislatura. Posteriormente, o projeto foi reapresentado e
tomou o n° 203/1989 no Senado e 0 n° 6.132/1990 na Camara dos Deputados.

%% Essa informacao foi fornecida por e-mail pelo Centro de Documentac&o e Informag&o(Cedi) da Camara dos

Deputado.
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Depois de ser aprovado no Senado, foi encaminhado a Camara e |4 se encontra
desde entdo, apos altos e baixos®®.

Inspirada pela legislagdo americana que entdo vigorava — o Lobbying Act de
1946, a proposicdo prevé o registro, junto as Mesas da Camara e do Senado, das
pessoas que exercam qualquer atividade tendente a influenciar o processo
legislativo. Os registrados devem entregar relatério semestral com a indicagdo dos
gastos com o exercicio da atividade. Caso a pessoa registrada tenha sido contratada
por terceiro, no relatério deverdo constar também a identificacdo do interessado, o
projeto cuja aprovacdo ou rejeicdo € defendida ou a matéria cuja discussédo é
almejada. Os relatorios devem estar disponiveis ao publico semestralmente.

A proposicao determina, ainda, que as Mesas Diretoras providenciem “convite
para comparecimento, no mesmo dia, hora e local, as pessoas fisicas ou juridicas
gue defendem interesses antagbnicos aos de outras que tenham marcado
comparecimento as Casas do Congresso, suas comissdes e oOrgaos de
assessoramento, para prestacdo de esclarecimentos ou subsidios™?°.

A omissdo nas declaracdes implica pena de adverténcia e, em caso de
reincidéncia, pena de cassacéo do registro e de proibicdo de acesso as Casas do
Congresso, sem prejuizo de encaminhamento de documentos ao CADE para apurar
eventual abuso do poder econémico.

Se, de um lado, o projeto tem o mérito de disciplinar especificamente o
lobby, preocupando-se com o equilibrio no acesso aos tomadores de deciséo; de
outro lado, revela-se insuficiente e falho. A exigéncia de divulgar a matéria alvo da
atividade lobista ndo pode ser circunscrita aos lobistas terceirizados. Antes, deve
abranger o lobby em causa prépria, 0 ndo-remunerado e o0 governamental. A
frequéncia semestral da entrega e da divulgacdo de relatérios ndo condiz com a
atual velocidade do fluxo de informacdes. E possivel que uma informacdo de 6
meses atras tenha apenas valor histérico, ndo suscitando maior interesse, em

prejuizo ao controle social.

%8 A proposicio recebeu parecer favoravel da Mesa da Camara. No ambito da Comissao de Constituicdo e

Justica, contudo, o parecer foi pela inconstitucionalidade da proposta, sob o fundamento de que a matéria nao
poderia ser disciplinada por lei, pois estaria inserida na organizacéo de cada Casa do Congresso. Contra esse
parecer, interpds-se recurso para que o projeto fosse analisado pelo Plenéario. Logrou-se éxito no recurso.
Todavia, até o momento, o projeto ndo foi analisado, embora conste, desde 2001, com requerimento de urgéncia
formulado pelos lideres.

2 Artigo 7°, inciso 1.
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A divulgacéo dos custos da atividade é de duvidosa confiabilidade, pois de
dificil afericd0>*°. E mais: o projeto ndo incumbe a um 6rgéo especifico a fiscalizagéo
da atividade. E, mesmo que venha a existir fiscalizacdo efetiva, a pena prevista —
adverténcia ou, em caso de reincidéncia, cassacao da credencial, aplicavel apenas
em caso de omissado nas declaracdes — revela-se insuficiente para coibir condutas
antiéticas.

Por fim, a regulacdo proposta nédo exige informacdes sobre os contatos
estabelecidos, 0 que compromete a transparéncia. Nao se sabera quem esta a
influenciar quem, tampouco se podera verificar o equilibrio no acesso aos tomadores

de decisdo. E necessario, portanto, aperfeicoar a proposta antes de sua aprovagao.

3.5.3.2 O Projeto de Lei n°® 1.202/2007

O projeto em questdo, de autoria do deputado Carlos Zarattini, foi aprovado
em 2008 pela Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico e
atualmente aguarda ser analisado pela Comissao de Constituicdo e Justica.

A proposicao prevé o credenciamento das pessoas, publicas ou privadas, que

buscam influenciar a tomada de decisdo no ambito da Administracdo Publica, mas

exclui do conceito de lobista aqueles que atuem em causa propria, exercam a
atividade de maneira esporadica ou sem remuneracao.

De acordo com a proposta, o credenciamento incumbira a Controladoria-
Geral da Unido (CGU). Apenas poderao ser registrados dois lobistas por entidade,
0S quais deverdo apresentar relatério anual ao Tribunal de Contas da Unido (TCU)
com indicacdo do nome do cliente, discriminacdo das atividades exercidas, das
matérias de interesse e dos custos suportados. O projeto ndo fixa pena as omissdes
e incorre¢bes do relatorio anual, tampouco a falta de credenciamento. Limita-se a
estabelecer, como incentivo ao credenciamento, que o lobista registrado tera
preferéncia para ser ouvido em audiéncia publica.

Ora, na medida em que o Projeto ndo prevé sancdo a falta de

credenciamento, este é voluntario. O estimulo dado — preferéncia nas audiéncias

%30 Nesse sentido, também é a posicdo da Camara dos Comuns do Reino Unido. (Lobbying: Access and

Influence in Whitehall. Volume I, p. 51).
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publicas — revela-se fraco. Embora as audiéncias publicas sejam importantes, fato &
gue boa parte da atividade lobista desenvolve-se em gabinetes, com a entrega de
subsidios e a exposicéo oral de argumentos, na tentativa de sensibilizar o tomador
da decisdo acerca desse ou daquele interesse. E justamente nesse ambito de maior
discricdo que a exigéncia de controle mostra-se relevante. Ante o 6nus imposto ao
lobista registrado — que tera de apresentar relatério anual ao TCU com a indicacao
do cliente, da matéria alvo do lobby e dos custos da atividade, o que certamente o
expora ndo soO ao controle social, mas também ao controle de seus concorrentes —, 0
incentivo proposto mostra-se insuficiente para estimular o credenciamento efetivo.
Para que os lobistas em geral realmente se registrem, é imprescindivel a previsao
de sancao.

A par de nao fixar pena para o ndo-credenciamento, o projeto de lei incorre
em impropriedade ao versar também sobre o lobby exercido em oOrgédos do
Legislativo, embora tenha como objeto o lobby na Administracdo Publica Federal. A
persistir a atual redacdo, mais uma impropriedade sobressaira, pois néo faz sentido
incumbir & CGU, um 6rgao do Poder Executivo, o credenciamento de lobistas que
atuardo junto ao Poder Legislativo.

Ademais, sdo necessarios estudos antes de atribuir ao TCU a fiscalizacdo de
relatérios. Conquanto a ideia pareca positiva, por evitar a criacdo de mais um orgao
publico, com 0 aumento de despesas, € preciso verificar se esse Tribunal dispde de
capacidade operacional para desempenhar mais essa funcéo.

O projeto de lei falha também no que diz respeito a frequéncia com que o0s
lobistas devem apresentar relatorios. Pela proposta, a apresentacdo seria anual. Se
a semestral revela-se insatisfatoria, com maior razdo a anual. Provavelmente, os
dados divulgados terdo apenas valor histérico e serdo inaptos, no mais das vezes,
para despertar o interesse dos concorrentes lobistas e do publico em geral. A falta
de interesse resulta na falta de controle social. Ademais, em muitos casos, passados
seis meses, a decisdo que se buscou influenciar tera sido tomada ou o tratamento
da questdo estard em fase adiantada, o que dificultara o controle efetivo. A
divulgacdo de relatérios tardia ainda traz o risco de suspeitas, quica infundadas,
sobre atos ja praticados pelo Poder Publico.

O projeto em questao também peca ao excluir do conceito de lobista os que

atuam em causa propria, exercem a atividade de maneira esporadica ou sem



173

remuneracdo. O agir em causa propria, a auséncia de remuneracdo e o carater
esporadico ndo alteram a atividade desenvolvida. Em todos os casos, busca-se
influenciar o processo de tomada de decisdo. Ndo h& razdo, portanto, para
dispensar tratamento normativo diverso. Nesse ponto, melhores sdo a proposta
britanica e a disciplina da Unido Europeia, que nao distinguem entre o lobby
profissional e aquele exercido em causa prépria, de maneira esporadica ou nao
remunerada.

A proposta também se afigura inadequada no que limita o registro a dois
lobistas por entidade. Ora, diante da especializacdo do conhecimento, ndo é
compreensivel restringir o numero de lobistas a dois. E mais: aparentemente, a
limitacdo ndo parece ser necessaria a finalidade alguma; alias, nem parece estar
voltada a atender alguma finalidade.

Por fim, € digno de elogio o tratamento isondmico, para efeito de
cadastramento, dispensado pela proposta as pessoas fisicas, juridicas, privadas e

publicas.

4.6 Nossa opinido: algumas diretrizes

Eis algumas diretrizes que, a nosso ver, devem pautar futura legislacdo sobre
a matéria. Nao se pretendeu redigir um anteprojeto de lei sobre lobby. O objetivo &
apenas lancar ideias pontuais. As impressdes aqui externadas baseiam-se
sobretudo nas pesquisas realizadas acerca das disciplinas americana, canadense e

europeia e acerca da proposta britanica.

1 — Quanto ao ambito de aplicacao

A lei a ser editada deve disciplinar o lobby feito junto ao Poder Legislativo e
ao Poder Executivo, inclusive as agéncias reguladoras. Nao deve compreender o

Poder Judiciario, cuja realidade é diversa e reclama disciplina apartada. Na linha do
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gue se propde, vale notar que as disciplinas americana, canadense e a proposta
britAnica também ndo compreendem o lobby junto ao Poder Judiciério, tampouco o
faz a regulacdo europeia, cuja nota distintiva, até o momento, é a normatizacdo do

tema por entidade.

2 — Quanto a definicdo de lobby

Um bom comeco é definir lobby como qualquer atividade que tenha por
objetivo, direto ou indireto, imediato ou mediato, influenciar a decisdo do setor
publico. E inegavel: essa ndo é uma definicdo perfeita. Ndo se pode olvidar que,
uma vez adotada, ela abarcaria, por exemplo, o envio de e-mails para que o0s
parlamentares votassem contra o projeto de decreto legislativo que lhes concedeu
aumento salarial de quase 62%. E, uma vez caracterizado como lobby, o envio do e-
mail atrairia uma série de obrigacdes, tais como o registro do emissor da mensagem
como lobista, a entrega por ele de relatério com o contato feito, etc. Esse seria um

arrematado absurdo, dada a manifesta falta de razoabilidade®®*

e proporcionalidade.
Sao necessarias, assim, maiores reflexdes para que situacdes como a ilustrada
sejam excluidas da definicdo de lobby. De inicio, € possivel vislumbrar alguns meios
de comunicacdo que afastariam a caracterizacdo do lobby, tais como mensagens
encaminhadas por meio do sistema de ouvidoria e por formularios-padroes
disponiveis em sites.

Ainda no ponto, é de destacar a disciplina canadense, que ndo reclama,
para caracterizacdo do lobby, o propdésito de influenciar a decisdo do servidor. Com
isso, evitam-se discussdes sobre a intencdo do agente ao contatar o servidor
publico. Embora essa abordagem seja interessante, ndo nos parece conveniente,
por ora, encampa-la no Brasil. Num pais em que escandalos sdo produzidos sem

substrato fatico, em que a reputacdo das pessoas é maculada, muitas vezes, de

maneira irresponsavel, afigura-se mais prudente, em um primeiro passo, exigir o

%31 Razoabilidade aqui entendida como coeréncia logica externa. De acordo com Jane Reis, falta razoabilidade

externa quando o “ato revela-se incoerente com os principios que defluem do ordenamento juridico como um
todo. Trata-se do parametro de controle que alguns segmentos da doutrina denominam de razoabilidade externa,
dizendo respeito a congruéncia da lei com o conjunto de valores e fins imanentes ao sistema constitucional”.
(BARROSO, Luis Roberto (org.). A Reconstru¢cdo Democratica do Direito Publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007). p. 214.
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elemento finalistico para a configuracédo do lobby, ou seja, o propdsito de influenciar
a deciséo do setor publico.

Com a definicdo proposta — que, vale repetir, demanda aperfeicoamento —,
estardo abarcados pela regulacdo o lobby remunerado, o n&o-remunerado, o
habitual, o esporadico, o praticado em favor de terceiros, o exercido em causa

propria, 0 governamental e o privado.

Quanto ao grassroot, ao menos por ora, é preferivel ndo regula-lo. Vale
lembrar que, nos Estados Unidos — a despeito da importancia do grassroot, que
responde por até 50% dos gastos das organizacdes lobistas —, até hoje essa pratica
nao foi regulada, haja vista os riscos que a regulacdo oferece para o exercicio da

liberdade de expressao, afora a dificuldade de fiscalizacao.

4 — Quanto ao registro, ao relatorio e a divulgacéo

A legislacao a ser editada deve instituir o registro compulsorio dos lobistas, o
gual deve conter o nome do lobista, os cargos publicos por ele ocupados nos ultimos
10 anos, o0 nome da organizacdo a que esta vinculado, o nome dos clientes e de
todas as empresas do grupo econdbmico que representa, a area de atuacdo da
empresa cliente, os assuntos de interesse da atividade lobista, os 6rgaos/entidades
a que o lobby visa, as técnicas empregadas. A fim de garantir o registro, duas
medidas parecem importantes: a recusa da autoridade de receber um lobista néo-
credenciado e a cominacdo de sancéo tanto para a autoridade quanto para o lobista
ndo-credenciado se este for atendido.

Além do registro, para incrementar a transparéncia, é essencial que a futura
lei de regéncia determine a apresentacdo on line pelo lobista de relatério mensal,
com a indicacao de todos os contatos havidos no més, a data em que ocorreram, 0
nome e cargo da pessoa contatada e o objeto pormenorizado da conversa.
Seguindo a linha da proposta britanica, a nosso ver, é importante também que se

determine a apresentacao de relatorio similar por parte dos servidores publicos que
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estabeleceram contato com os lobistas, de modo a permitir a afericdo da
consisténcia das informacgdes.

No tocante a publicidade, a lei a ser editada deve impor a divulgacdo na
internet de todos os dados. Os registros e relatorios devem ter forma simples, de
maneira que sejam facilmente acessados e compreendidos pelo publico em geral, o
que torna menos oneroso o controle social®*%.

Como antecipado, € indispensavel prescrever sancdo em caso de
descumprimento da futura lei, sendo sua observancia dependera exclusivamente de
adeséo voluntaria. O ideal € que sejam arroladas condutas especificas e cominadas
as respectivas penas, de sorte a satisfazer o principio da proporcionalidade. A
previsdo de uma Unica pena para o caso de descumprimento de qualquer dispositivo
do futuro diploma pode afigurar-se tanto insuficiente quanto exorbitante, a depender
da infracdo perpetrada. A descricdo das condutas com as respectivas penas, além
de ir ao encontro do principio da proporcionalidade, atende ao principio da

seguranca juridica, traduzido no principio da legalidade estrita.

5 — Quanto a fiscalizacéo

Na linha do modelo canadense, mostra-se interessante a criagdo de um orgao
ou ente especifico, dotado de autonomia, responsavel exclusivamente pela
fiscalizacdo da atividade lobista. Uma boa alternativa seria a criagcdo de uma agéncia
reguladora atrelada ao Poder Legislativo dedicada tdo-somente a essa atividade.
Ainda que tal modelo seja o ideal, talvez se mostre mais prudente, em nome da néo-

expansao da maquina burocratica, aproveitar algumas das estruturas de fiscalizacéo

%32 Um bom modelo é o britanico, proposto no estudo Lobbying: Access and Influence in Whitehall. Volume I. A

propésito da relagdo entre controle social e disponibilidade de informacges, ver BARCELLOS, Ana Paula. Papéis
do direito constitucional no fomento do controle social democratico: algumas propostas sobre o tema da
informacao, artigo do qual se destaca o seguinte trecho: “Como controlar a agao publica se as pessoas ndo
disp6em de informacéo sobre ela? A dificuldade de obter informacao desestimula o controle social na medida em
que impde ao individuo eventualmente interessado em desempenhar esse controle um custo enorme, de tempo
e esfor¢o, na busca de dados. E, ademais, caso as informagdes nao sejam verdadeiras ou compreensiveis, iSso
pode inviabilizar, afinal, qualquer controle real. Por outro lado, caso as informacgdes sejam de facil acesso e
compreensdo para o publico, o custo de se informar e exercer alguma forma de controle social diminuird
sensivelmente”. P. 86. Papéis do direito constitucional no fomento do controle social democratico: algumas
propostas sobre o tema da informacg&o. Revista de Direito do Estado n°12. Outubro — Novembro 2008. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008.
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existentes. O Ministério Publico talvez ndo tenha o perfil ideal a esse mister, por
trabalhar na légica binaria fato tipico/atipico. A CGU, por seu turno, apresenta o
inconveniente de estar atrelada ao Poder Executivo, motivo por que seria de
duvidosa constitucionalidade atribuir-lhe a fiscalizagdo do lobby no Poder Legislativo.
De toda sorte, a CGU bem poderia ficar incumbida de controlar o lobby no Poder
Executivo. No ambito do Poder Legislativo, a op¢cao mais viavel parece ser a criacao,
no TCU, de uma secretaria especifica para essa finalidade.

6 — Expresséo lobby

Por fim, vale referir, brevemente, a questdo afeta a nomenclatura lobby. Nao
s6 a atividade, mas a propria expressao carrega o estigma da corrupc¢éao, da falta de
ética, do suborno, do trafico de influéncia. Talvez seja mais facil avancar na

regulacdo do tema se o termo lobby for abandonado >*?

. Outras denominacoes
podem ser empregadas, tais como atividade de relacdo institucional, advocacia
legislativa, advocacia executiva, embora as duas Ultimas expressdes aproximem-se
de advocacia administrativa, que configura um tipo penal. Em vez de lobista, uma
opcao possivel é agente de relagBes institucionais. A nosso ver, ainda que a
expressdo mais precisa para identificar a atividade seja lobby, utilizad-la pode
mostrar-se por demais oneroso. Nao vale a pena nela insistir. Afinal, “0 que séo os
nomes? O que chamamos de rosa, com outro nome, nao teria igual perfume?” A fala

de Julieta, personagem de Shakespeare, encerra a discusséo.>**

*33 Em sentido contrario, Andréa Cristina Jesus de Oliveira, para quem a substituicdo da expressao nao reduzira

a carga negativa que a atividade de lobby carrega.

OLIVEIRA, Andréa Cristina de Jesus. Lobby e representacgdo de interesses: lobistas e seu impacto sobre a
representacao de interesses no Brasil. Campinas: Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas — Departamento de
Ciéncia Politica, UniCamp, 2004. 263 p. Tese (Doutorado) - Universidade Estadual de Campinas, 2004. p. 212.
%34 A fala foi invocada por Daniel Sarmento em estudo sobre os direitos fundamentais e as relacdes privadas.
(SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Rela¢des Privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008).
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CONCLUSAO

E hora de terminar. Ndo temos a pretensdo de um grand final, até porque a
analise empreendida constitui um ponto de partida para o revigoramento do Poder
Legislativo, e ndo um ponto de chegada. Tampouco seria possivel — ou desejavel —
reapresentar todas as formulagbes veiculadas no trabalho. Cumpre apenas
enunciar, na forma de proposi¢cdes objetivas, algumas das ideias centrais que
serviram de fio condutor aos argumentos expostos:

1. O Parlamento € uma das arenas mais relevantes para o autogoverno coletivo
e para a contencéo do poder. N&o se trata de mal necessario, tampouco de ameaca
ao resultado do trabalho da Assembleia Constituinte. Impde-se revigora-lo, de
maneira a resgatar seu papel.

2. Medidas para fortalecé-lo que passem ao largo da tdo esperada reforma
politica devem ser implementadas. A luz dos elementos valorizados pela democracia
deliberativa — argumentacéo, debate, respeito ao interlocutor (o que se traduz no
respeito a minoria e a oposicdo), transparéncia, participacdo da sociedade, e
igualdade no acesso aos tomadores de decisdo, algumas propostas podem ser
formuladas.

3. As premissas tedricas da democracia deliberativa ndo sdo adotadas, neste
trabalho, como um pacote fechado. Nao se reclama a disposicdo de se debater com
sinceridade e se deixar convencer por argumentos. O pressuposto de que se parte é
cético: a maior parte dos parlamentares age de forma estratégica, busca o beneficio
préprio ou interesses paroquiais e precisa ser fiscalizada e controlada pelos eleitores
para melhor desempenhar seu papel.

4, Mesmo nesse cenario cético, a deliberacdo no processo legislativo tem seu
valor. Ao exigir que o0s parlamentares exponham as respectivas posicoes, a
deliberacédo pode forca-los a abandona-las ou a adapta-las, seja porque nem todas
as posicoes sao defensaveis em publico, seja porque a coeréncia minima deve ser
mantida, como forma de evitar possiveis criticas.

5. O embate de ideias obriga, ainda, a maioria a justificar-se e, por conseguinte,

abre espacgo para que minorias critiguem os argumentos expostos e apontem falhas
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nas propostas apresentadas, de modo a personificar a existéncia de alternativas, a
ganhar novas adesdes e a manter a perspectiva de se tornarem maiorias. Ademais,
a troca de argumentos aperfeicoa a decisdo a ser tomada. O intercambio de
informagdes permite atentar para circunstancias e interesses nao considerados, para
alternativas ndo imaginadas, para inconsisténcias nao detectadas. A deliberagcao
incrementa a racionalidade da deciséo.

6. Legislar sem deliberacdo publica transparente significa tratar os cidadaos
como objetos da legislacdo, e ndo como sujeitos ativos do autogoverno coletivo. Os
legisladores devem mostrar a sociedade o que fazem em seu nome, devem
submeter seu trabalho a critica, ao escrutinio publico, de maneira a reforcar a
controlabilidade (accountability).

7. A auséncia de apreciacdo do veto, a atual forma de elaboracdo e de
execucao da lei orcamentaria, o poder excessivo dos lideres e a tutela jurisdicional
fraca do devido processo legislativo comprometem a atuacao legislativa.

8. A Constituicdo assinala prazo exiguo para que o presidente da Republica
comunique o veto e 0s respectivos motivos, fixa o prazo de 30 dias para que seja
apreciado e estabelece o trancamento da pauta como forma de forcar a deliberacéo.
A Constituicdo impde, no ponto, uma agenda ao Legislativo, obrigando-o a
manifestar-se explicitamente sobre a censura presidencial. Ndo obstante, existe veto
aposto e lido ha mais de uma década e até hoje ndo apreciado. A regra do
sobrestamento, por seu turno, € desrespeitada.

9. Além de violar expressamente dispositivo da Constituicdo que fixa prazo para
apreciacdo dos vetos, a omissdo legislativa concorre para a hegemonia do Poder
Executivo, impede o embate de ideias, compromete a transparéncia e, por
conseguinte, a controlabilidade da atuacdo parlamentar. Impfe-se sanar a omissao
legislativa.

10. Outra questao delicada refere-se a lei orcamentéaria. No Brasil, o0 orcamento é
uma peca de faz-de-conta. Concebe-se a lei orcamentaria como meramente
autorizativa, desprovida de carater impositivo, 0 que permite ao Executivo
contingenciar recursos a bel-prazer, mediante ato unilateral, sem fundamentacéo
alguma.

11. Esse cenario — em que a liberacdo de verbas é condicionada a vontade do

Executivo — da ensejo a barganhas politicas, em especial por conta da liberacdo de
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recursos para as célebres emendas individuais, de sorte que muitos parlamentares
tornam-se dependentes do Governo, o que enfraquece o Legislativo, em detrimento
do equilibrio entre os Poderes. O entendimento de que a lei orcamentaria €
meramente autorizativa incentiva a corrup¢cao e reduz a importancia dos debates
havidos no Parlamento, a ponto de retirar-lhe as decisdes sobre as prioridades do
Estado.

12. O procedimento de elaboracdo da lei orcamentaria também é passivel de
critica. As restricdes as emendas parlamentares cerceiam o debate e fazem com
gue a atuacao do Congresso Nacional volte-se ao detalhe, ao micro do orgamento,
as decisOes especificas — atribuicdo oposta a qual esta vocacionado.

13. O poder excessivo dos lideres, exercido pelo voto de lideranca e pelo veto na
agenda legislativa, € outro aspecto que reclama alteracdo, porquanto carece de
lastro popular, sufoca o dissenso, evita a critica, impede a troca de argumentos e
compromete duas das principais caracteristicas que conferem legitimidade ao
Parlamento para legislar — a diversidade e a acessibilidade.

14. A regéncia do processo legislativo é constantemente desrespeitada, em
violagdo ao principio republicano, ao principio da seguranca juridica e ao principio
democrético.

15. A tutela jurisdicional fraca do devido processo legislativo funciona como
estimulo para que maiorias ignorem as normas procedimentais, em atropelo as
minorias. O Supremo Tribunal Federal, quando instado a tutelar o procedimento de
producdo legislativa, limita-se a examinar alegacfes de ofensa a Constituicao.
Violacdes a normas exclusivamente regimentais ndo sédo causas de pedir validas,
por se situarem, na éptica da Corte, no ambito interna corporis do Poder Legislativo.
Mesmo em relacéo as violagdes constitucionais, o Supremo longe esta de zelar pelo
respeito irrestrito ao processo legislativo constitucional. Antes, confere ampla
margem de atuacdo as maiorias parlamentares, que, em vez de adaptarem as
respectivas condutas a Constituicdo, adaptam esta aquelas.

16. A postura interpretativa do Tribunal quanto a tutela do devido processo
legislativo passa a impressdo de que a Corte, nesse dominio, equipara o principio
democrético ao principio majoritario. A sensacéo é de que se quer salvar ao maximo

a vontade do Parlamento, como se esta representasse a vontade democratica. Com
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iSso, as maiorias e as Direcdes da Casa observam o0s respectivos regimentos
apenas quando Ihes convém.

17. Uma mudanga na postura do Poder Judiciario é apta a inverter o cenério de
desrespeito ao devido processo legislativo. A tutela jurisdicional incisiva pode fazer
com que o Legislativo delibere mais e melhor. O input do Judiciario provavelmente
produzird uma resposta institucional positiva por parte do Legislativo.

18. A fim de produzir leis de maneira cautelosa, consciente, bem informada,
aberta, o Legislativo necessita de conhecimento, de ferramentas e de condi¢des
institucionais adequadas. Um colegiado com 513 ou com 81 parlamentares nao
parece ser o ambiente mais propicio para tanto.

19. As comissdes tematicas, por serem dotadas de maior capacidade institucional
em comparacdo aos Plenarios, mostram-se as arenas mais aptas para fomentar o
debate, para viabilizar a comunicacdo com a sociedade e para, com iSso, agregar
técnica a legitimidade democréatica. E mais: nesses o0rgaos fracionarios, o
comportamento parlamentar torna-se mais visivel, o que beneficia o controle social.
20. A avaliacdo de impacto consubstancia mecanismo interessante de que
podem dispor as comissdes tematicas para legislar melhor. Por meio desse recurso,
€ possivel comparar determinada proposta normativa com diversas alternativas,
estimar os respectivos custos e beneficios, antever as consequéncias indesejadas.
E possivel, ainda, ao Legislativo avaliar as leis depois de edita-las, de forma a
corrigir falhas e distor¢des.

21. De nada adianta que as comissdes tematicas se debrucem sobre
determinado tema, abram o0 processo a participacdo da sociedade, decidam com
base em argumentos se, ao final, o Plenario simplesmente ignorar a deliberacéo
correspondente. Para que o trabalho das comissdes néo seja em vao, é preciso que
o Plenario seja deferente para com as decisdes oriundas desses 6rgéaos fracionarios.
Institucionalizar a deferéncia parece uma boa medida.

22. A atividade de lobby junto ao Poder Legislativo incrementa a base
informacional para a tomada de decisao e pluraliza o debate, o que o torna mais
legitimo. Se, por um lado, o Estado precisa de informacdes para legislar bem; por
outro, os individuos e organiza¢6es tém o direito de influenciar as decisbes que irdo
afeta-los. Trata-se do exercicio da autonomia publica, do autogoverno, que é

essencial para a democracia. Quanto mais intenso e extenso for o lobby, mais as
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pessoas afetadas pelas normas estardo engajadas no processo de sua elaboracéo,
concretizando, assim, o postulado da autonomia publica, que, em ultima analise,
consiste em dar normas a si proprio.

23. O inimigo ndo é o lobby, mas as influéncias ocultas®®. Deixar o lobby as
sombras € negativo, na medida em que alguns grupos terdo acesso privilegiado a
tomadores de decisdo, ao passo que outros ndo serdo escutados, em prejuizo a
legitimidade das decisdes. Regulamentar o lobby € a maneira de buscar o equilibrio
no acesso aos tomadores de decisdo e de imprimir transparéncia a atividade, de
modo a possibilitar seu controle. A institucionalizagdo, além de onerar desvios
éticos, pode criar um controle reciproco entre os grupos de pressdo e reduzir o
estigma que pesa sobre a atividade.

24. O lobby no Brasil permanece no limbo juridico, embora conte com amplo
fundamento constitucional e com 90% dos lideres favoraveis a regulagéo.

25. Os projetos de lei sobre a matéria, em tramitagdo no Congresso Nacional,
padecem de defeitos e demandam alteracao.

26. Com base na proposta britédnica e nas legislacbes americana, canadense e
europeia, € possivel relacionar algumas diretrizes que parecem Uteis para guiar
futura legislacdo: a) a lei a ser editada deve aplicar-se ao lobby junto ao Poder
Executivo e ao Poder Legislativo; b) a definicAo de lobby deve compreender
gualquer atividade que tenha por objetivo, direto ou indireto, influenciar as decisées
do setor publico (essa € uma definicdo imperfeita que reclama aprimoramento); c) o
registro compulsorio dos lobistas e a apresentacdo de relatérios devem ser
compulsérios e todos os dados devem ser divulgados na internet; d) algumas das
estruturas existentes podem ser, em tese, aproveitadas para a fiscalizacdo da

atividade lobista, notadamente a CGU e o TCU.

> Expressao de Luigi Graziano.



183

REFERENCIAS

ACKERMAN, Bruce. A nova separacao dos poderes. Tradugcédo de Isabelle Maria
Campos Vasconcelos e Eliana Valadares Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
20009.

ALBUQUERQUE, Kélvia Frota. A retomada da reforma/melhora regulatéria no Brasil:
um passo fundamental para o crescimento econdmico sustentavel. Brasilia: SEAE,
2006. Disponivel em: <www.seae.fazenda.gov.br/.../doc_trab_no_ 35 kelvia >.
Acesso em: jun. 2011.

ALLARD, Nicholas W. Lobbying is an honorable profession: the right to petition and
the competition to be right. Stanford Law & Policy Review, Stanford, p. 23-68, 2008.
Disponivel em:<http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-
01c2cl4al015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c¢1c-496¢-ab35-
044186c¢cc2cl15/Allard_19slpr23.pdf>. Acesso em: fev. 2011.

ARATO, Andrew. Representacédo, soberania popular e accountability. Lua Nova, S&o
Paulo, v. 55-56, p. 85-103, 2002.

BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Processo Legislativo e democracia. Belo
Horizonte: Del Rey, 2010.

BARCELLOS, Ana Paula. Papéis do direito constitucional no fomento do controle
social democratico: algumas propostas sobre o tema da informacédo. Revista de
Direito do Estado — RDE, Rio de Janeiro, ano 3, n. 12. p. 77-105, out./dez. 2008.

BARCELLOS, Ana Paula. Constitucionalizacdo das politicas publicas em matéria de
direitos fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espaco
democratico. Revista de Direito do Estado — RDE, Rio de Janeiro, ano 1, n. 3. p. 17-
54, jul./set. 2006.

BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 2. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: Direito e
politica no Brasil contemporaneo. Revista de Direito do Estado — RDE, Rio de
Janeiro, ano 4, n. 16, p. 3-42, out./dez. 2009.

BARROSO, Luis Roberto. Mudanca da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
em matéria tributaria. Seguranca juridica e modulagdo dos efeitos temporais das
decisfes judiciais. Revista de Direito do Estado - RDE, S&o Paulo, ano 1, n. 2, p.
261-288, abr./jun. 2006.


http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf%3e%20%20%20%20%20%20%20Acesso
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf%3e%20%20%20%20%20%20%20Acesso
http://www.pattonboggs.com/files/News/b291b2c0-6d74-4b3a-b027-01c2c14a1015/Presentation/NewsAttachment/27220956-6c1c-496c-ab35-044186cc2c15/Allard_19slpr23.pdf%3e%20%20%20%20%20%20%20Acesso

184

BARROSO, Luis Roberto. A reforma politica: uma proposta de sistema de governo,
eleitoral e partidario para o Brasil. Revista de Direito do Estado - RDE, Sao Paulo,
ano 1, n. 3, p. 287-360, jul./set. 2006.

BARROSO, Luis Roberto. Limites constitucionais a tutela coletiva e a condenacéo
genérica. Estimulo ao desenvolvimento cientifico, separacdo de Poderes e devido
processo legal. 2010. Mimeografado.

BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 4.
ed. Saraiva: Sao Paulo, 2009.

BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira. 3. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2010.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006.

BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues. Parametros para a revisao
judicial de diagndsticos e progndésticos regulatorios. In: BINENBOJM, Gustavo;
SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira (Coord). Vinte anos da
Constituicado . Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

BINENBOJM, Gustavo. Asfixia regulatéria. O Globo, Rio de Janeiro, 9 mar. 2011.
Opinido.

BLACK, Julia. Procedimentalizando a regulacdo: parte I. In: MATTOS, Paulo
Todescan L. (Org.). Regulacdo econbmica e democracia. Sao Paulo: Singular,
2006.

BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Traducdo de Marco Aurélio Nogueira.
11. ed. Sé&o Paulo: Paz e Terra, 2000.

BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar
Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva 2007.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 1993.

CARVALHO, Heraldo Pereira de. A subtracdo do tempo de intersticio entre turnos de
votacdo de proposta de emenda a Constituicdo de 1988: uma contextualizacdo de
interesses segmentados em detrimento do direito da cidadania. 2010. 173 p.
Dissertacdo (Mestrado. Area: Direito, Estado e Constituicdo). Faculdade de Direito,
UnB, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2010.



185

CHARI, Raj; MURPHY, Gary. Examining and Assessing the Regulation of Lobbyists
in Canada, the USA, the EU institutions and Germany: A Report for the Department
of the Environment, Heritage and Local Government. Department of Environment,
Community and Local Government. Londres, [20_7]. Disponivel em:
<http://'www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLo
ad,14572,en.pdf>. Acesso em: 11 fev. 2011.

CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. S&o
Paulo: Editora RT, 2000.

CORREIA, Aricia Fernandes. Reserva de Administracdo e Separacdo de Poderes.
Barroso, Luis Roberto (Org.). A reconstru¢cdo democratica do Direito Publico no
Brasil. Renovar: Rio de Janeiro, 2007.

COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protecdo a
Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica de
Anular seus Proprios Atos Administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei de
Processo Administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99). Revista Eletrbnica de Direito do
Estado, Salvador, n. 2, abril/maio/jun. 2005.

ELSTER, Jon (Ed.). Deliberative Democracy. Cambridge: Cambridge University
Press, 1998.

ENGISCH, Karl. Introducdo ao pensamento juridico. 10. ed. Calouste Gulbenkian
2010.

ESKRIDGE JR., William; FEREJOHN, John. Super-Statutes: The New American
Constitucionalism. In: BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi (Ed). The Least
Examined Branch. Cambridge: New York, 2006.

FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007.

FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do
presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, Séo Paulo, v.44, p. 81-106,1998.

FISH, M. Steven. Stronger Legislatures, Stronger Democracies. DIAMOND, Larry;
PLATTNER, Marc F (Ed). Democracy: a reader. The Jonhs Hopkins University
Press: Baltimore, 2009.

GONGCALVES NETO, Luiz. O sobrestamento da pauta no processo legislativo.
.Brasilia:Camara dos Deputados, 2008. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/5748>.Acesso em: jun. /2011.



http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf
http://www.environ.ie/en/Publications/LocalGovernment/Administration/FileDownLoad,14572,en.pdf
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/5748

186

GRAZIANO, Luigi. O lobby e o interesse publico. Tradugdo de Vera Pereira. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Séo Paulo, v. 12, n. 35, fev./1997.

GUTMANN, Amy. Foreword: Legislature in the Constitutional State. BAUMAN,
Richard W.; KAHANA, Tsvi (Ed). The least examined branch. Cambridge: New York,
2006.

GUTMANN, Amy; THOMPSON, Dennis. O que significa democracia deliberativa.
Tradutor: Bruno Oliveira Maciel; revisor técnico: Pedro Buck. Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17-78, jan./mar.
2007.

HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista: um
comentario a Constituicdo Americana. Traducdo de Reggy Zacconi de Moraes. Rio
de Janeiro: Editora Nacional de Direito, 1959.

HELD, David. Models of democracy. 3. ed. Stanford University Press: California,
2006.

HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antbnio Fabris Editor, 1991.

KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Traducéo de Alexandre Krug. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003.

KOSAR, Kevin. R. Regular Vetoes and Pocket Vetoes: An Overview.Washington:

CRS Report for Congress, 2008. Disponivel em:
<http://www.senate.gov/reference/resources/pdf/RS22188.pdf.>. Acesso em
jun./2011.

MARTI, José Luis. La Republica Deliberativa. Una teoria de la democracia. Madrid:
Marcial Pons Ediciones Juridicas y Sociales, 2006.

MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil. Sdo Paulo:
Singular, 2006.

MAURER, Hartmut. Staatsrecht |. Beck Juristischer Verlag, 2007.

MEDINA, Damares. Amicus curiae: amigo da Corte ou Amigo da Parte? Sao Paulo:
Saraiva, Série IDP, 2010.

MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigdo constitucional. 4.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004.


http://www.senate.gov/reference/resources/pdf/RS22188.pdf

187

MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado. A Constitucionalizacdo das Financas
Publicas no Brasil: devido processo orcamentario e democracia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010.

MILL, Stuart. Da liberdade de pensamento e discussao. In: WEFFORT, Francisco C.
(org.). Os classicos da politica. Sdo Paulo: Editora Atica, 2006. V.2.

MORAIS, Carlos Blanco (Coord). Guia de Avaliacdo de Impacto Normativo. Coimbra:
Almedina — DGPJ (Direccédo-Geral da Politica da Justi¢a), 2010.

OLIVEIRA, Andréa Cristina de Jesus. Lobby e representacéo de interesses: lobistas
e seu impacto sobre a representacao de interesses no Brasil. Campinas: Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas — Departamento de Ciéncia Politica, UniCamp, 2004.
263 p. Tese (Doutorado) - Universidade Estadual de Campinas, 2004.

POSNER, Richard A. Reply: the institutional dimension of statutory and constitutional
interpretation. Michigan Law Revie, Michigan, p. 952-970, fev. 2003.

RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacao juridica, racionalidade econémica
e saneamento basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011.

RAUEN, Cristiane Vianna. Metodologias de Andlise de Impacto Regulatério e a
Andlise Custo-Beneficio. Brasilia: SEAE, 2011. Disponivel em:<
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/copy4_of
2005>. Acesso em: jun. /2011.

RAWLS, John. O liberalismo politico. Traducdo Dinah de Abreu Azevedo. Brasilia:
Editora Atica, 2000.

RODRIGUES, Ernesto. O veto no direito comparado. Sdo Paulo: Editora RT, 1993.

ROUSSEAU, J.J. Contrato Social. Trad. Antdnio de Padua Danesi. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2006.

SANTOS, Luiz Alberto dos. Regulamentacdo da atividade de lobby e seu impacto
sobre as relacbes entre politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de
politicas publicas — Anédlise comparativa dos Estados Unidos e Brasil. 2007. 547 p.
Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais). Instituto das Ciéncias Sociais — Centro de
Pesquisa e Pés-Graduacdo sobre as Américas, UnB, Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007.

SARMENTO, Daniel. Direitos Fundamentais e Rela¢cbes Privadas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008.


http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/copy4_of_2005
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/documento_trabalho/copy4_of_2005

188

SARMENTO, Daniel. A Protegcdo Judicial dos Direitos Sociais: Alguns Parametros
Eticos-Juridicos. SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira (Coord.).
Direitos Sociais: fundamentos, judicializacdo e direitos sociais em espécie. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2008.

SARMENTO, Daniel. Interpretacdo constitucional, pré-compreensdo e capacidades
institucionais do intérprete. BINENBOJM, Gustavo; SARMENTO, Daniel; SOUZA
NETO, Claudio Pereira (Coord). Vinte anos da Constituicdo . Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009.

SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: Riscos e possibilidades.
SARMENTO, Daniel (coord). Filosofia e Teoria Constitucional Contemporéanea. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009.

SEN, Amartya. El valor de la democracia. Traducao de Javier Lomeli Ponce. El Viejo
Topo: Espanha,[2006]

SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria Constitucional e Democracia Deliberativa.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

STIGLER, George J. A teoria da Regulacdo Econbmica. In: MATTOS, Paulo
(Coord). Regulacdo Econémica e Democracia: O debate norte-americano. Sao
Paulo: Editora 34, 2004.

SUNSTEIN, Cass. O constitucionalismo apds o New Deal. In: MATTOS, Paulo
(Coord). Regulacdo Econémica e Democracia: O debate norte-americano. Sao
Paulo: Editora 34, 2004.

SUNSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge: o empurrdo para a escolha certa.

Traducéo Marcello Lino. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009

SCHWARTZ, Bernard. El federalismo norteamericano actual. Madrid: Civitas, 1984.

TEIXEIRA, José Elares Marques. A doutrina das questdes politicas no Supremo
Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Anténio Fabris Editor, 2005.

THE HOUSE OF COMMONS - PUBLIC ADMINISTRATION SELECT COMMITTEE.
Lobbying: Access and Influence in Whitehall. London: The Stationery Office Limited,
2009.Disponivel em:
<http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
>. Acesso em: set. 2010.

THOMAS, Clive S (Ed.). Research Guide to U.S. and International Interest Groups.
London: Praeger, 2004.


http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200809/cmselect/cmpubadm/36/36i.pdf

189

TUSHNET, Mark. Interpretation in Legislatures and Courts: Incentives and
Institutional Design. BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi. The Least Examined
Branch. Cambridge: New York, 2006.

VALADAO, Haroldo. Natureza e efeitos do veto parcial. Revista Forense, v. 55,
n.178, p.18-27, jul./ago. 1958.

VERMEULE, Adrian. Mechanisms of Democracy: Institutional design writ small.
Oxford, 2007.



190

ANEXO A — A pesquisa do Fish-Kroenig sobre a forca do Legislativo®®

H
1

11-

12-

O Legislativo por si s0O, independentemente da atuacdo de outros 6rgaos,
pode cassar o presidente ou substituir o Primeiro-Ministro.

Os ministros de Estado podem simultaneamente exercer o cargo de
parlamentar.

O Legislativo tem poder de convocar membros do Executivo para comparecer
a audiéncias a fim de prestarem depoimentos perante si ou suas comissdes
permanentes.

O Legislativo tem independéncia para investigar o chefe do Poder Executivo e
seus Orgaos.

O Legislativo € dotado de poderes efetivos sobre 6rgaos de coercéo (forcas
armadas, servicos de inteligéncia, 6rgados de seguranca publica).

O Legislativo indica o Primeiro-Ministro.

E necessario que o Legislativo aprove as indicacbes para o cargo de
ministros de Estado ou é necessario que o Legislativo as faca.

O pais nédo possui Presidéncia; ou, se possui, 0 Presidente € eleito pelo
Legislativo.

O Legislativo pode dar um voto de desconfianga para o governo, sem colocar
em risco o0 mandato da legislatura (ou seja, sem o risco de dissolucao).

O Legislativo € imune a dissolucédo pelo Executivo.

Qualquer iniciativa legislativa advinda do Executivo requer ratificacdo ou
aprovacao pelo Legislativo para entrar em vigor; ou seja, 0 Executivo ndo tem
poder para legislar mediante decreto.

Leis aprovadas pelo Legislativo sédo imunes a veto; ou seja, o Executivo ndo
tem poder de veto; ou tem esse poder, mas o veto pode ser rejeitado por
maioria simples no Legislativo.

As leis advindas do Legislativo sdo soberanas, ndo estando sujeitas a judicial

review.

536 FISH, M. Steven. Stronger Legislatures, Stronger Democracies. DIAMOND, Larry; PLATTNER, Marc F (ed).
Democracy: a reader. The Jonhs Hopkins University Press. Baltimore. p. 199.
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O Legislativo tem o direito de iniciar o processo legislativo sobre qualquer
matéria; ao Executivo falta poder para impedir a deflagracdo do processo
legislativo.

O uso de verbas determinado pelo Legislativo é compulsério; falta ao
Executivo o poder de usar verbas sem autorizagéo do Legislativo.

O Legislativo controla os recursos que o financiam e prové as verbas
necessarias para o exercicio do mandato.

Os membros do Legislativo sdo imunes a prisdo ou a persecuc¢ao penal.
Todos os membros do Legislativo sao eleitos; o Executivo ndo tem poder de
indicar membro algum do Legislativo.

O Legislativo por si s0O, independentemente da atuacdo de outros 6rgaos,
pode alterar a Constitui¢ao.

E necessaria a aprovacdo do Legislativo para declaracdo de guerra.

E necessaria a aprovacdo do Legislativo para ratificacdo de tratados
internacionais.

O Legislativo tem poder de conceder a anistia.

O Legislativo tem poder de conceder o perdao.

O Legislativo ratifica e tem o direito de rejeitar indicacdes para o Judiciario ou
0 proprio Legislativo indica membros do Judiciério.

O Presidente do Banco Central € indicado pelo Legislativo.

O Legislativo tem influéncia significativa sobre a midia estatal.

O Legislativo tem funcionamento regular.

Cada parlamentar tem um assessor proprio.

Cada parlamentar tem, ao menos, um assessor com conhecimento abalizado
em politica.

Os parlamentares podem se reeleger sem restricdo alguma.

O mandado parlamentar é atrativo o suficiente para que parlamentares em
geral se interessem e procurem se reeleger.

A reeleicdo de parlamentares é comum a ponto de o Legislativo ser
composto, a qualquer época, por um numero significativo de membros

altamente experientes.
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ANEXO B

PROCESSO DE AVALIAGAO DE IMPACTO

FASE DE DESENVOLVIMENTO
Definicdo das razdes para a
— intervencdo e dos objetivos =

pretendidos
(AI ndo publicado)
Processo
iterativo
r
FASE DE OPCOES
Identificacdo das alternativas e | )
estimativa dos respectivos custos e
beneficios
r
i Submissdo
da Avaliagdo
FASE DE CONSULTAS ENVIC ARPC de Impacto &
Selecdo das alternativas, revisdo _consulta
dos respectivos custos e beneficios plblica por 3
ENVIO ARRC meses
12 -14
semanas
r
FASE DE PROPOSTA FINAL
Anuncio da opgdo escolhida, com ENVIO ARPC Publicacio
foco nos respectivos custos e da Avaliacio
beneficios. Elaboragdo do PIR (plano de Impacto
para posterior revisdo) e do projeto ENVIO ARRC
de lei, se for o caso.
r Mudancas feitas Nao
pelo Parlamento
FASE DE PROMULGAGAO
Avaliacdo de eventuais alteragtes
feitas pelo Parlamento. Publicagio
»{da Avaliagio
: ENVIOARPC de Impacto
3 -5anos
4 ENVIO ARRC
FASE DE REVISAO
Avaliacdo dos efeitos reais da
politica implementada
Publicio das
conclusdes
pés-revisdo
ENVIO ARPC
SIM PIR

ENVIO ARRC

Recomendacdo de alteragbes na
politica em vigor?

* RPC - Regulatory Policy Commitee (Comissdo de Politica Regulatéria)
* RRC - Reducing Regulation Commitee (Comissdo de Redugdo Regulatéria)



