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Dedico esse trabalho de dissertagdo ao meu amigo e irméo de consideracdo Marcos
José de Farias Vieira (Urso) e ao meu amado sogro Armindo Rozino (Careca),
representantes mais expressivos de uma infindavel lista de almas levadas, ndo por um
virus, mas por uma extrema falta de humanidade que se aplacou em nossos tempos, e
a todos aqueles que perdi nesse contexto, dentre parentes e amigos, e as demais
pessoas proximas, que apesar de sobreviverem, também perderam seus entes queridos
na travessia desses momentos tortuosos pelos quais passamos, nessa pandemia

mundial.
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RESUMO

CHAMUN, Julio Cesar Bassini. M.Sc. Universidade de Vila Velha — ES, abril de 2021. A
Caracterizacao da Democracia Representativa pela Agenda da Assembleia
Legislativa. Orientador: Prof. Vitor Amorim de Angelo.

Esta dissertacdo objetiva analisar a caracterizacdo da democracia representativa no
Estado do Espirito Santo pela agenda da respectiva Assembleia Legislativa, no periodo
co compreendido entre 2005 e 2017. Esse trabalho justifica-se na importancia de se
fazer uma andlise da funcédo da Assembleia Legislativa, por meio da formacao de sua
agenda, para a caracterizacdo da democracia representativa na respectiva unidade
federativa. Metodologicamente, constitui-se em pesquisa exploratdria de campo, com a
producdo de entrevistas semiestruturadas, bem como pesquisas bibliografica e
documental. Desta forma, pelo escalte verificado na tramitacdo das proposicdes do
processo legislativo, pela percepc¢ao dos parlamentares entrevistados, ex-membros das
Mesas da Assembleia Legislativa, péde-se sintetizar algumas conclusdes, no periodo
pesquisado (2005 a 2017): 1) a inexisténcia de uma suposta crise da democracia
representativa, que tenha atingido as instituicbes democraticas; 2) que o quadro do
regime de governo se encaixou nas premissas da democracia representativa, do tipo
democracia do publico; 3) na existéncia de uma correlacdo entre a agenda da
Assembleia Legislativa e a caracterizacdo da democracia representativa no Estado; 4)
na necessidade de eliminar ou minimizar limitacdes normativas, por meio do
aperfeicoamento dos mecanismos do processo legislativo e outros; 5) que alguns
mecanismos de alteracdo desses limitadores normativos estdo fora do alcance do
legislador estadual, posto que dependem, exclusivamente, do legislador federal, como
as questdes relativas a reforma politica, a reparticdo das competéncias na federacao ou
as atinentes a separacao dos poderes, com destaque, para as relativas as competéncias
privativas para inciativa de leis; 6) que, por outro lado, alguns dos limitadores da agenda
legislativa s&o resollveis por vontade politica e acao do préprio legislador estadual, como
a exclusdo ou minimizacdo das agendas desperdicadas com matérias sem relevancia
social ou fora da funcédo institucional estabelecida constitucionalmente para o Poder
Legislativo, e, finalmente, 7) que, se constitui de suma importancia, a preservacao das
instituicbes democraticas, inclusive da propria Assembleia Legislativa e seus

mecanismos de atuagdo e organizacdo, evitando sua subversdo sub-repticia. Dessa



forma, pretende-se contribuir para a evolucdo do papel institucional das Assembléias

Legislativas por meio da compreensao do processo de formacdo de suas respectivas
agendas.

PALAVRAS-CHAVE: democracia representativa publica. Agenda. Assembleia
Legislativa.



ABSTRACT

CHAMUN, Julio Cesar Bassini. M.Sc. University of Vila Velha-ES, april de 2021. The
Characterization Of Representative Democracy By The Legislative Assembly
Schedule. Advisor: Prof. Dr. Vitor Amorim de Angelo.

This dissertation aims to analyze the characterization of representative democracy in the
State of Espirito Santo by the agenda of the respective Legislative Assembly. This work
is justified by the importance of analyzing the role of the Legislative Assembly, through
the formation of its agenda, for the characterization of representative democracy in the
respective federative unit. Methodologically, it is an exploratory field research, with the
production of semi-structured interviews, as well as bibliographic and documentary
research. In this way, by the escalation verified in the processing of the proposals of the
legislative process, by the perception of the parliamentarians interviewed, former
members of the boards of directors, it was possible to synthesize some conclusions, in
the researched period (2005 to 2017): 1) the inexistence of a supposed crisis of
representative democracy, which has affected democratic institutions; 2) that the
framework of the government regime fit the premises of representative democracy, of the
public democracy type; 3) the existence of a correlation between the agenda of the
Legislative Assembly and the characterization of representative democracy in the State;
4) the need to eliminate or minimize normative limitations, through the improvement of
the mechanisms of the legislative process and others; 5) that some mechanisms for
altering these normative limits are beyond the reach of the state legislator, since they
depend exclusively on the federal legislator, such as issues related to political reform, the
division of powers in the federation or those relating to the separation of powers, with
emphasis on those relating to private powers for law enforcement; 6) that, on the other
hand, some of the limitations of the legislative agenda are solvable by political will and
action of the state legislator itself, such as the exclusion or minimization of wasted
agendas with matters without social relevance or outside the institutional function
constitutionally established for the Legislative Power, and, finally, 7) that the preservation
of democratic institutions, including the Legislative Assembly itself and its mechanisms
of action and organization, is of paramount importance, avoiding their surreptitious

subversion. In this way, it is intended to contribute to the evolution of the institutional role



of the Legislative Assemblies through the understanding of the process of formation of

their respective agendas.

Keywords: Public Representative Democracy. Schedule. Legislative Assembly.
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INTRODUCAO GERAL

Constitui-se farta a fonte de dados, inclusive, aqueles divulgados por o6rgaos
governamentais de controle externo e interno, bem como por entidades voltadas para
transparéncia, acerca dos gastos de recursos publicos na manutencdo da estrutura
politica dos Poderes Legislativos do Brasil, normalmente com analises sob enfoque

do exagero e do desperdicio?.

Por outro lado, constata-se, talvez em igual proporcédo, uma imensa quantidade de
abordagens dos meios de comunicacéo, das redes sociais, de pesquisas cientificas e
dos respectivos artigos literarios sobre a percep¢do quanto a uma evidente
insatisfacdo do eleitor com seus representantes nos Poderes Legislativos, a ponto de

se utilizar corriqueiramente a expressao “crise da democracia representativa”.

No entanto, ao se investigar com critério cientifico os conceitos de democracia e
governo representativo, depara-se com muitas indagacoes, que, de certa forma,
tornam ainda mais intrigante a analise de uma eventual ocorréncia da crise da
democracia representativa, que coloque sob risco a caracterizacdo do regime

democrético no respectivo ente estatal.

Dentro de um recorte espacial e temporal plausivel, entende-se viavel pesquisar o
assunto sob a perspectiva da formatacdo da agenda da Assembleia Legislativa e sua
correlagcdo com a caracterizacdo da democracia representativa no Estado do Espirito

Santo, no periodo compreendido entre 2005 e 2017.

Para proceder uma andlise da correlacdo da formatacdo da agenda da Assembleia

Legislava com a caracterizacdo da democracia representativa no Estado do Espirito

1 Segundo mais caro do mundo, Congresso brasileiro tem parlamentares demais? Nathalia Passarinho.
Da BBC News Brasil em Londres. https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46427803

2S6 11% dos paises do mundo tém democracias plenas. Pamela Carbonari. Super Interessante.
https://super.abril.com.br/sociedade/so-11-dos-paises-do-mundo-tem-democracias-plenas/



https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46427803
https://super.abril.com.br/sociedade/so-11-dos-paises-do-mundo-tem-democracias-plenas/
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Santo, entende-se pertinente, além de pesquisar 0 processo evolutivo do conceito de
democracia, abordando as alteracdes ocorridas ao longo do tempo e sua relagdo com
0 governo representativo, também analisar a funcédo do Poder Legislativo Estadual na
democracia representativa, dentro do contexto da Federacdo Brasileira,
considerando, ainda, o Principio das Separacao dos Poderes.

Também néo se pode olvidar da necessidade de pesquisar sobre a ocorréncia de uma
eventual crise da democracia representativa no Poder Legislativo, sem perder de vista
a indagacdo se isto se constitui em causa ou efeito da notdria insatisfagdo dos
representados com seus representantes e, consequentemente, analisar sua eventual
implicacdo na formulacéo da agenda da Assembleia Legislava e na caracterizacdo de

uma democracia no Estado do Espirito Santo.

Destarte, antes de se aprofundar no exame da formacéo da agenda da Assembleia
Legislativa, procede-se, no primeiro momento, a mobilizacdo dos conceitos de
Democracia Representativa e Poder Legislativo, efetivada por meio da conjugacéo da
Democracia com o Governo Representativo, do Governo Representativo com o Poder
Legislativo e, por seu turno, do Poder Legislativo com a Federagéo Brasileira e com a
Separacao dos Poderes, por meio dos Capitulos 1 e 2.

Assim, ao verificar a relacdo da Democracia com o Governo Representativo, no
Capitulo 1, aborda-se o processo que levou da Democracia Direta a Globalizacdo da
Democracia Representativa, no Item 1.1; discorre-se sobre 0s principais pensadores
da democracia na modernidade e os seus temas relevantes, onde destacam-se
Montesquieu e o Espirito das Leis; Jean-Jacques Rousseau e o Contrato Social;
Emmanuel Joseph Sieyes e 0 que € o Terceiro Estado?; Alexander Hamilton, James
Madison e John Jay e o Federalista; Alexis de Tocqueville e a Liberdade e a Igualdade;
e John Stuart Mill e em defesa da liberdade, no Item 1.2, e, por fim, procura-se
entender as principais correntes das Teorias Democraticas Contemporaneas,
abrangendo o liberalismo de Schumpeter; o pluralismo de Dahl; o deliberacionismo de

Habermas e o participacionismo de Pateman, no ltem 1.3.
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Na sequéncia, para um exame do Poder Legislativo, naquilo que importa ao escopo
da pesquisa, procede-se, no Capitulo 2, sua analise em relacéo a propria Democracia
Representativa, abrangendo, dentre outros elementos, sua funcdo normativa e

estrutura, no Iltem 2.1 do referido Capitulo 2.

Nesse contexto, a vista da pesquisa se restringir ao Poder Legislativo de um Estado-
membro (Estado do Espirito Santo), de um pais (Brasil), que adota a forma federativa
de Estado, torna-se crucial contextualizar sua posicdo na Federacdo Brasileira,
examinando a constituicdo da federacdo e os limites & autonomia politica dos entes
federados decorrentes da reparticdo das competéncias no Estado Federal e, por
consequéncia, da respectiva distribuicdo constitucional da competéncia legislativa,
enfatizando, sob esta Gtica, os fatores que limitam a agenda do Poder Legislativo, o

que € realizado no Item 2.2 do Capitulo 2.

Nesse sentido, ao analisar a atuacdo do Poder Legislativo dentro do governo
representativo de uma Federacédo, ndo se pode olvidar de fazé-lo sob a perspectiva
do primado da Separacdo dos Poderes, discorrendo incialmente sobre ele proprio
como garantia institucional e na sequéncia sobre os demais Principios do Sistema
Juridico-Constitucional a ele relacionados, onde tem especial relevo as normas
constitucionais federais do processo legislativo e as espécies normativas, verificando,
dentro da relacdo do Poder Legislativo com os demais Poderes e 6rgdos autbnomos,
os limites para o exercicio de sua funcéo e fixacdo de sua agenda, no Iltem 2.3 do
Capitulo 2.

Esgotada uma vigorosa reviséo bibliografica nos Capitulos 1 e 2, com sentido de obter
uma maior nocdo da democracia representativa e da propria funcdo nela
desempenhada pelo Poder Legislativo, cuja leitura pode prescindir ao leitor
conhecedor do tema, passa-se ao Capitulo 3, no qual sao colacionados e analisados
os dados referentes a pesquisa acerca da existéncia de uma correlacdo entre a

democracia representativa e a agenda da Assembleia Legislativa.

No que concerne a evolucdo da democracia representativa na atualidade, expde-se

suscintamente suas metamorfoses, na acepcdo de Manin (1997), partindo da
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democracia parlamentar, passando pela democracia partidaria e, finalmente,
abordando a democracia do publico, na qual as preferéncias do eleitor decorrem mais
das acbes dos politicos do que de preferéncias identificadas com a sua prépria
realidade social, o que, de certa forma, implica em examinar a agenda de politicas
publicas efetivada pelos representantes do povo para caracterizacdo de um regime

democratico, o que é realizado no Item 3.1 do Capitulo 3.

Na sequéncia, para se poder verificar a existéncia de uma eventual crise da
democracia representativa no Poder Legislativo, buscando constatéd-la no ambito
estadual, recorre-se aos critérios minimalistas propostos Przeworski (2020) para
evidenciar que ndo ha porque se cogitar na existéncia de uma crise democratica, mas
somente uma mera insatisfacdo dos eleitores com a agenda de politicas publicas
efetivada pelos representantes do povo, conforme explanado no Item 3.2 do Capitulo
3.

Por fim, na ultima parte, chega-se a abordagem caracterizacdo da democracia
representativa pela agenda da Assembleia Legislativa, onde, incialmente se analisa a
formatacdo dessa agenda, em abordagens normativas e factuais, inclusive com a
verificacdo da atividade parlamentar, de limitacbes normativas da prépria agenda, do
impacto da representacdo politica sobre ela, com exame de questbes sobre a
organizacao partidaria, o sistema eleitoral e outros aspectos da democracia eleitoral,
para afinal, investigar a caracterizacdo da democracia representativa, avaliando a
percepc¢ao sobre a existéncia de uma crise da democracia representativa, sobre custo-
beneficio do Legislativo e sobre a democracia no Estado, conforme detalhado na
analise dos dados e das informacdes obtidas em entrevistas com ex-presidentes e

membros da Mesa da Assembleia Legislativa, procedida no Item 3.3 do Capitulo 3.

Desta forma, a presente pesquisa se consubstancia na analise de dados a respeito
da tramitagdo de proposicoes legislativas na Assembleia Legislativa do Estado do
Espirito Santo e da percep¢éo de parlamentares entrevistados, ocupantes de cargos

na respectiva Mesa, com o propésito de verificar a correlacdo da agenda legislativa
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com a caracterizacdo da democracia representativa na respectiva unidade federada,

no periodo compreendido entre 2005 e 2017.
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CAPITULO 1. A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
1.1. Da Democracia Direta a Globalizacdo da Democracia Representativa
1.1.1. A Democracia Direta na Antiguidade

Segundo Bobbio (2007), da idade classica a hoje, o termo "democracia" sempre foi
utilizado para designar uma das formas de governo, ou melhor, um dos diversos

modos mediante o qual pode ser exercido o poder politico.

Recorrendo as historias da antiguidade, Bobbio (2007) revela que, naquela época, a
democracia era preterida pela monarquia e pela aristocracia, pois estas ocupavam, 0
primeiro e segundo lugares numa sucessdo, ficando a democracia por ultimo.
Inclusive, destaca a influéncia da periodizacdo apresentada por Polibio sobre
escritores modernos como Maquiavel, quanto a sucessao das seis formas:

"Espontanea e naturalmente surge antes de qualquer outra forma a monarquia, da qual deriva, em
seguida as oportunas correcdes e transformacdes, o reino. Quando este incorre nos defeitos que a ele
séo inerentes e se transforma em tirania, acaba por ser abolido e & substituido pela aristocracia.
Quando, segundo um processo nhatural, esta Gltima degenera em oligarquia e o povo pune indignado a

injustica dos chefes, surge a democracia. Quando a democracia por sua vez se mancha de ilegalidade
e violéncias, com o passar do tempo forma-se a oclocracia [Histdrias, VI, 4]”.

Ainda segundo Bobbio (2007), na idade moderna, ocorre uma reviravolta nessa
sucessao, eis que a monarquia passa para o fim da fila e a democracia sobe para o
segundo lugar, pois, conforme Vico, do estado bestial (que ainda ndo é social) e do
estado das familias (que ainda néo é estatal), a histéria dos Estados tem inicio na
republica aristocratica (aristocracia), sucedida pela republica popular (democracia) e,

enfim, pelo principado (monarquia).

Independentemente das ordens de preferéncia, torna-se importante ressaltar que,
desde a antiguidade, a democracia sempre aparece como um dos modos pelo qual

pode ser exercido o poder politico.

Realmente, Ribeiro (2013) explica que a palavra democracia vem do grego e significa
poder do povo (demos, povo; kratos, poder). No entanto, isso nao significa que na

democracia € o povo que de fato governa, posto que 0 governo pode estar constituido
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por uma s6 pessoa ou por um grupo, mas desde que a ultima instancia de poder seja

do povo, o regime ainda sera considerado uma democracia.

Segundo esse autor, no final das contas, o que fundamenta a democracia € a escolha
pelo povo de quem ird governar (um individuo ou um grupo) e que este povo controle

como se governa.

Na antiguidade, segundo as licbes de Ribeiro (2013), o grande exemplo de
democracia vem de Atenas, ndo podendo se olvidar que a Grécia ndo era um pais
unificado, uma vez composta por cidades independentes, vindo Atenas somente se

tornar a capital helénica muito tempo depois, no século XIX.

Assim, ao se referir ao exemplo da democracia direta grega, é preciso contextualizar
gue essa democracia direta ocorreu a mais de dois mil anos e somente nas cidades
helénicas democraticas, lideradas por Atenas, eis que Esparta, por exemplo, era

monarquica.

Ressalte-se que, na antiguidade helénica, se distinguiam trés regimes politicos:
monarquia, aristocracia e democracia, cuja distincdo costuma-se fazer pelo nimero

de individuos que exerce o poder.

Com efeito, restou notabilizado que, na monarquia, o poder é exercido por um
individuo, enquanto na aristocracia, o poder € exercido por varios individuos que se
destacavam por sua exceléncia (os melhores) e, por fim, na democracia, o poder é

exercido pelo povo (todos).

No entanto, para Ribeiro (2013), a distingdo mais relevante da democracia ndo é a
guantidade numérica dos exercentes do poder, mas, sim, que ela se distingue como
o regime do povo comum, onde todos eram iguais, prezando-se além da liberdade,

também a igualdade.

Alias, esse autor revela que o pressuposto da liberdade na democracia grega era téo
significativo, que constituia um orgulho primordial para os helénicos, ao ponto de

fazerem dele uma distingdo em relac@o aos seus vizinhos de outras linguas e culturas,
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considerando-os inferiores, exclusivamente, por ndo terem a liberdade de decidir suas

questdes, tal qual eles exerciam o poder, por meio da democracia direta.

Ainda recorrendo as licdes de Ribeiro (2013), na Agora - praca publica onde se
realizavam as assembleias politicas - os gregos podiam tratar de assuntos relativos a
guerra e a paz, e outros assuntos politicos, mas em sua maioria 0s assuntos da
agenda eram ligados a religido e a organizacdo de festas, aproximando-se a

discusséo politica da vida cotidiana, tornando a participacdo aparentemente divertida.

Por outro lado, essa participacao politica era excludente. Ndo podiam participar das
discussbes promovidas na Agora as mulheres, os menores de idade, os escravos e

0S estrangeiros.

Se a primeira vista isso ndo parece muito excludente, Ribeiro (2013) revela que se
reforcam as criticas a falta de inclusividade pela exclusao dos “metecos”, eis que essa
condicao de estrangeiro cabia a todo n&o ateniense, inclusive o nascido em Atenas,

mas descendente de ancestrais estrangeiros.

Por outro lado, se a democracia direta ateniense ndo era fortemente inclusiva e se os
assuntos politicos tratados eram de pequena complexidade comparados aos da

economia moderna, cabe ressaltar ainda a auséncia das elei¢des.

Segundo afirma Ribeiro (2013), a execucdo das decisdes advindas da Agora era
incumbida, por sorteio, a um grupo de pessoas comuns, uma vez que o processo de
escolha por eleicdo poderia denotar uma distingdo dos melhores, igualando, de certo

modo, a democracia e a aristocracia.

De fato, conforme assinalado, essa diferenciacédo entre os melhores e os comuns, era
exatamente o0 que se constituia na distincdo entre a democracia e a aristocracia, eis

que a primeira era o regime dos iguais e a segunda, o dos melhores.

Note-se, portanto, que antes de se evocar a democracia direta grega como possivel
modelo a ser adotado hodiernamente — pretensdo esbogada por muitos — é preciso

levar em consideracao a agenda imposta hoje pela complexidade da economia, bem
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como o elevado numero de individuos aptos ao exercicio do poder, em face da atual
inclusividade do direito de participacdo, sem contar na existéncia de um processo

democratico de escolha (elei¢cdes), todos inexistentes naquela época.

Desta forma, verifica-se que a democracia antiga se distingue em varios aspectos das
democracias modernas e contemporaneas, porém o ponto crucial dessa distingdo
ainda é a caracterizacdo da democracia da antiguidade como uma possivel

democracia direta, que parece ter ficado, ha muito, fora do alcance das demais.

Com efeito, hodiernamente se faz se uso das elei¢cdes, nos mais diversos ambitos da
vida politica e social, para escolher quem decidird os assuntos cotidianos no lugar dos

eleitores.

Os gregos discutiam e decidiam as questbes em pracas publicas, mas a
complexidade, a quantidade e a multiplicidade dos assuntos nao eram nada
comparaveis aos que se apresentam nos dias de hoje.

Atualmente, a agenda politica determinada pela complexidade dos assuntos,
considerada sua natureza técnica, bem como a elevada quantidade de decisdes a
serem tomadas, a vista da multiplicidade de questbes, determinada pela
especializacdo dos processos de producdo, ndo permite a efetiva participacado de
todos os cidaddos atualmente incluidos no regime democratico pelo sufragio

universal.

De fato, a evolugcdo da agenda politica tornou impraticavel a democracia direta em
face do aumento das incumbéncias produtivas e domésticas dos cidadaos, impondo

a teorizacdo de uma democracia moderna.

Em sintese, desde a democracia da antiguidade, remontando-se das mencionadas
Assembleias Gregas até os hodiernos processos eleitorais das sociedades
contemporaneas, sempre constituiu uma preocupacéo do ser humano compreender a
forma pela qual o poder é exercido dentro da sua sociedade, dando azo as mais

diversas teorias, que refletiram as inovacdes eventualmente ocorridas.
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1.1.2. O Governo Representativo

Nesse contexto, 0 governo representativo, originado pela instituicdo da representacao
politica, consubstanciou-se na inovacdo da modernidade para alavancar a
democracia, ndo obstante as inUmeras criticas, principalmente no sentido de que ele
rivalizaria com & democracia direta, ao ponto de somente esta ser considerada, por

muitos, caracterizadora efetivamente de um governo democratico.

Contemporaneamente, 0s regimes democraticos seriam impensaveis sem a
instituicdo da representacao, eis que esta viabilizou a consolidacdo das premissas
fundamentais da democracia, como o0s principios da igualdade e da liberdade,
mormente hoje destacados nos atuais governos representativos pela participacao

igualitaria no exercicio do poder e pela liberdade de oposicdo e de expressao.

Note-se que, diferentemente do que ocorria na democracia da antiguidade, cuja
participacao politica direta na po6lis conferia ao cidadéo o exercicio da ampla liberdade,
Nno governo representativo, o poder é exercido por meio da representacdo popular,
buscando evidentemente também a realizacdo dos principios democraticos da

liberdade e da igualdade.

De fato, com excecédo de infima parcela de exercicio dos institutos de manifestacéo
direta da vontade popular — hoje previstos na Constituicdo Federal sob a forma do
plebiscito, do referendo e da inciativa popular — o exercicio da soberania do povo se
da primordialmente por meio do sufragio, com a escolha de representantes da

populacéo, eleitos pelo voto igualitario e universal.

N&o obstante, deve-se desde logo acrescentar que as eleicdes ndo constituem
isoladamente o exercicio dessa soberania popular, posto que a ela somam-se o direito

de oposicao e a liberdade de manifestacdo, nos termos explanados mais adiante.

Assim, no governo representativo, o povo exerce o poder ordinariamente de forma

indireta e excepcionalmente de forma direta, posto que a participacédo popular ocorre
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principalmente pela escolha pelo eleitor dos representantes que irdo compor o Poder

Legislativo.

Como € de conhecimento notorio, ao eleito € conferido um mandato para que
represente politicamente o eleitor, no debate e na tomada de decisbes, que irdo
nortear a vida de todos na sociedade.

A escolha dos representantes deve ser realizada em eleicGes periodicas e segundo
um processo eleitoral pré-definido, enquanto os debates e as tomadas de decisdo dao
origem ao que comumente se designa por lei, no sentido lato sensu, constituindo-se
o Poder Legislativo, a priori, na arena de representacdo popular, onde ocorrem 0s

debates e a determinacao das principais decisdes (leis).

Conforme assinala Dahl (2015), tanto mais democratico sera o governo representativo
guanto maior for a representatividade do povo no Poder Legislativo, pois o direito de
voto, em eleic¢des livres e iddneas, participa das duas dimensdes teoricas de que ele
se utiliza para mensurar a democratizacdo de um regime de governo — a contestacéo

publica e o direito de participacdo, sem embargo da existéncia de outras.

Para esse Autor, uma caracteristica-chave da democracia é a continua
responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos, considerados como

politicamente iguais.

Porém, conforme explica Dahl (2015), desenvolver um sistema de contestacao publica
nao € necessariamente equivalente a democratizacao plena, pois também a amplitude
do direito de participagdo na contestacdo publica permite comparar diferentes

regimes, segundo sua inclusividade.

Ao considerar apenas essas duas dimensfes da democratizacdo, Dahl (2015)

demonstra que elas podem variar independentemente.

Utilizando-se de exemplos historicos, ele revela que a Gra-Bretanha e a Suica
possuiam sistemas desenvolvidos de contestacao publica apesar de concederem uma

participacdo eleitoral a pequena parte da populagdo até a ampliacdo do sufragio,
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enquanto a extinta Unido Soviética, ainda que ndo possuisse quase nenhum sistema
de contestacao publica, ja havia adotado o sufragio universal igualmente aos demais

regimes considerados, na época, democraticos.

Arremata Dahl (2015) que, considerados os regimes democraticos sob o ponto de
vista dessas duas dimens&es da democratizacao, verifica-se que, nesses dois séculos
de democracia moderna, ocorreu uma ampliacdo do direito de participacdo, com a
instituicdo do sufragio universal, caminhando a maioria desses regimes de governo
para uma maior inclusividade, posto que restou conferida ao eleitor uma participacao
mais efetiva, seja sob qual destas dimensbes for analisado o respectivo regime

democrético.
1.1.3. A Democracia Representativa

Ainda distante e dispar do exercicio do poder tal qual numa democracia direta, que
hoje conta com seus proprios institutos, pode-se afirmar que a participacdo mais
efetiva do cidadao, nesse exercicio do poder, por meio da representacédo, cada vez
mais aproxima o governo representativo de um regime democratico, caracterizando,

assim, a democracia representativa.

Contudo, Urbinati (2006) sustenta que apesar desses dois termos distintos — governo
representativo e democracia representativa — terem sido usados por diversas vezes
como sinbnimos pelos revolucionarios americanos e franceses do século XVIII para
caracterizar suas iniciativas inovadoras, havia uma consciéncia entre os lideres

politicos mais perspicazes das suas diferencas, o que, aqui, nao tem efeito pratico.

Assim, ndo havendo mais condi¢Bes propicias para o exercicio da democracia direta,
exceto nos limites dos institutos de manifestacdo direta da vontade popular, muito
pouco utilizados, até o presente momento, nos regimes democraticos modernos e
contemporaneos, a democracia representativa se firmou como Unica possibilidade do

exercicio do poder ser caracterizado como um regime democratico.
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Nesse contexto, a representacdo democratica constitui férmula de participacéo
popular ou, no dizer de Urbinati (2006, p. 01), “um modo de participacéo politica que
possa ativar uma variedade de formas de controle e supervisdo dos cidadaos”.
Preleciona, ainda, que “a democracia representativa ndo € nem aristocratica nem um
substituto imperfeito para a democracia direta, mas um modo de a democracia recriar

constantemente a si mesma e se aprimorar”.

Ainda destaca Urbinati (2006), que a eleicdo € apenas umas das dimensdes da
representacdo e da relagdo entre Estado e sociedade civil, enquanto a politica se
constitui numa arena de debates e decisbes, uma esfera publica com 0 maximo de
transparéncia, que transcende o momento do voto. Assim, a eleicdo congrega um
contexto mais amplo, que envolve outras formas nao eleitorais de representacao,

como o direito de oposicao e a liberdade de manifestacédo.

A autora revela que a representacdo se apresenta como ferramenta complementar a
participacdo do cidaddo na vida politica da sociedade, pois a representacdo nao
substitui a participacao ativa dos individuos, dos grupos e das organizacdes sociais,

apenas lhe confere uma dimenséo mais ampla.

No entanto, antes de se aprofundar ainda mais na democracia representativa,
perscrutando as principais ideias dos pensadores da democracia moderna e das
teorias contemporaneas sobre o tema, cabe ter um panorama da globalizacdo dos

regimes democraticos pelos diversos paises do mundo.
1.1.4. A Globalizagdo da Democracia

A democracia esta globalizada! Mas nem sempre foi assim. Ocorre que de meio século

para ca houve um grande aumento no nimero de democracias em todo o mundo.

Segundo Fukuyama (2013), a quase meio século atras, dos 151 paises do mundo,
somente 45 eram considerados ‘livres” pela Freedom House, organizagédo nao
governamental que produz medidas quantitativas de direitos civis e politicos para

paises de todo o mundo.
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Porém, j& no final da década de 1990, esse percentual havia quase que triplicado,
posto que Fukuyama (2013, p.15) assinala que cerca de 120 paises — quase 80% dos
Estados independentes do mundo — haviam se tornado democracias com elei¢des,
eis que “a democracia liberal como forma padrao de governo passou a fazer parte do

cenario politico aceito no inicio do século XXI”.

N&o obstante, seria precipitado concluir que somente 20% dos Estados

independentes do mundo nao estejam vivenciando uma democracia plena.

De acordo com Dahl (2015), que analisou a democratizacdo dos diversos paises do
mundo, pesquisando, empiricamente, as duas primeiras ondas de transformacoes,
gue levaram a busca de regimes democraticos, grande parte do mundo ainda iria
continuar aguém da possibilidade de uma terceira onda de democratizacéo, a vista

desta ocorrer somente no cenario dos paises mais "avancados".

Com efeito, Dahl (2015) revelou que, dos 140 paises independentes existentes em
1969, cerca de 24 eram fortemente inclusivos e possuiam sistemas de contestacao
publica altamente desenvolvidos, classificando-se como poliarquias inclusivas, e
cerca de 12 ou menos poderiam ser classificados como quase-poliarquias a um

alcance razoéavel da poliarquia plena.

Portanto, conforme sua andlise, a terceira onda teria condic6es de ocorrer somente
nesses 36 paises, 0 que significa que apenas 25% dos paises do mundo poderiam
chegar a um regime plenamente democratico, ficando a maioria dos paises a caminho

dessa plena democratizagéo.

NUumeros a parte, percebe-se uma convergéncia na analise dos dados pelos
mencionados autores. Nao obstante, ainda que dependam dos prismas sob os quais
tenham postos seus olhares, essas convergéncias parecem ser bastantes
significativas, uma vez que denotam um impulso globalizante da democracia sobre os

regimes contemporaneos, cujo caminho pela frente, porém, ainda sera longo.
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Importante compreender, conforme afirma Dahl (2015), que ainda ndo existe um
consenso sob uma uUnica forma de mensurar a democratizacdo dos regimes de

governo dos paises, 0 que ndo impede um esfor¢co de analisa-los.

Divergéncias a parte, implicadas por visées de épocas e critérios diferentes, tem-se

como ponto de convergéncia que a democracia realmente esté se globalizando.

Mas qual a participacdo do Poder Legislativo na caracterizacdo dessa democracia
num governo representativo? Pode a agenda de uma Assembleia Legislativa

contribuir para caracterizar a democracia representativa no Estado?

As respostas a essas indagacdes ndo sao simples e a pretensédo de respondé-las
talvez ndo passe de uma miragem. De fato, esta pesquisa abrange estas questées e
varias outras indagacdes delas decorrentes, que certamente serdo suscitadas na
revisitacdo dos conceitos da literatura especializada pertinentes a democracia

representativa, buscando antes a ampliacdo do tema do que sua propria resolucao.

Historicamente, segundo Hoppe (2014), as duas guerras mundiais foram decisivas no
sentido de fazer a democracia suplantar ideologicamente os antigos regimes,

principalmente a monarquia, ampliando sua ades@o no mundo ocidental.

Na sua visao, a Primeira Guerra Mundial se constituiu num dos grandes divisores de
agua da histéria moderna, servindo de marco delimitador da completa transformacao
do mundo ocidental, que havia sido iniciada com a Revolu¢édo Francesa e culminou
na transformacdo dos regimes de governos monarquicos e reis soberanos em

governos republicano-democraticos e povos soberanos.

Conforme assinala Hoppe (2014), até antes de iniciar a Primeira Guerra Mundial,
somente Franca, Suica e Portugal podiam ser consideradas republicas, sendo que,
de todas as principais monarquias europeias, apenas a do Reino Unido constituia um

governo parlamentar, no qual o parlamento eleito detinha o poder supremo.

No entanto, apds os Estados Unidos terem entrado na guerra europeia, determinando

o lado vitorioso, inclusive ideologicamente, conforme assinala Hoppe (2014, pos. 238),
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“as monarquias praticamente desapareceram, e a Europa, junto com o resto do

mundo, adentrou a era do republicanismo democratico”.

Em sintese, com o triunfo do principio do republicanismo democratico, apos a Primeira
Guerra Mundial, inclusive confirmado ao fim da Segunda Grande Guerra e, mais
adiante, pela desintegracdo da Unido Soviética - poténcia que rivalizava a guerra fria

com os Estados Unidos - a0 menos aparentemente, a democracia se globalizou.

Destarte, verificada a globalizacdo, entende-se pertinente analisar as ideias dos mais

relevantes pensadores da democracia na modernidade.
1.2. Pensadores da Democracia na Modernidade
1.2.1. Montesquieu - O Espirito das Leis

Montesquieu, com sua obra Do Espirito das Leis, publicada em 1747, produziu
elementos para Sociologia, Antropologia e Ciéncia Politica, influenciou a Revolucao
Americana e parte da lideranca da Revolucdo Francesa e algumas de suas teses

encontram-se na Constituicdo da maioria das nacdes da atualidade.

Evidentemente, a classica argumentacdo sobre a divisdo de poderes, destinada a
evitar o despotismo e a garantir a liberdade, destaca-se como o seu legado mais
famoso, mas, na referida obra, ele também desenvolve, de modo preciso, 0s principios

basilares da representacao politica.

Outra importante contribuicdo de Montesquieu, em Do Espirito das Leis (1747), €
sobre o desenvolvimento do préprio conceito das leis. Assim, ele destaca as quatro
Leis da Natureza, consubstanciando-se, a primeira lei natural, na paz dos seres
humanos fundamentada no seu sentimento de inferioridade, quando muito, no de
igualdade; a segunda, a mais importante, na ideia da existéncia de um criador; a
terceira, no prazer de aproximacao uns dos outros, em especial de sexos opostos e,

por fim, a quarta, no desejo dos homens de viver em sociedade.
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Quanto as Leis dos Homens, Montesquieu destaca, na mesma obra, que a funcdo das
leis positivas seria garantir a liberdade dos cidadados, mencionando o Direito das
Gentes, se refere as relacdes dos diferentes povos entre si; o Direito Politico, que
condiz com as leis aplicadas nas relagdes entre governantes e governados; e o Direito
Civil, que seriam as leis aplicadas nas relacdes entre os cidadaos.

Assim, em Espirito das Leis (1747), Montesquieu demonstra a relacao entre as leis
positivas e as condicdes particulares de cada povo, enfatizando que estas devem ser
adequadas ao respectivo povo e refletir a forma como cada um deles se relaciona com

o mundo que o cerca, inclusive nas suas dimensdes fisica e social.

Assim, exemplificando o que sao “coisas”, cuja natureza influencia na elaboracédo das
leis positivas, como o clima; a geografia; a economia; a tradicdo ou costumes; as
classes sociais; a religido; e o tamanho do Estado, Montesquieu (1985) estabelece
uma ponte entre a politica e as ciéncias empiricas, particularmente, com a fisica

newtoniana, e rompe com a tradicional submisséo da politica a teologia.

Ja quanto as formas de Governo, Montesquieu (1985) diverge de Aristételes e de
Maquiavel, prevendo sua classificacdo em Monarquia, Republica e Despotismo, e
acrescentando que o critério de distin¢cdo entre eles € o principio de governo, traduzido
na motivacdo da obediéncia dos suditos, que seria, na primeira, a honra, na segunda,

a virtude, e na terceira, o0 medo.

Na Monarquia, onde o principio de governo seria a honra, cristalizar-se-ia um
sentimento de classe, uma paixao social, onde o particularismo de interesses se
tornaria bem publico. A natureza do poder seria caracterizada pelo governo de um so,
sob leis fixas e instituicbes permanentes, com a existéncia de poderes intermediarios

e subordinados, bem como pela divisdo do poder entre a nobreza e o0 monarca.

Ja na Republica, onde o principio de governo seria a virtude, o sentimento florescente
seria a paixao politica e o espirito civico. A natureza do poder seria marcada pelo

governo do povo (Democracia) ou de parte dele (Aristocracia), onde nao haveria leis
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fixas e nem poderes intermediérios, posto que todos seriam iguais e, assim, o regime

dependeria de homens virtuosos.

No Despotismo, tido como regime “impolitico”, onde o principio de governo seria o
medo, aflorar-se-ia o temor ao soberano como um maovel psicoldgico onde os homens
atuariam movidos pelos instintos e orientados para a sobrevivéncia. A natureza do
poder seria 0 governo exercido sob a vontade de um s6, sem leis e nem freios, onde

nao haveria instituicdes politicas.

A par da natureza das leis e da classificacdo dos regimes de exercicio do poder
politico, verifica-se que uma das partes mais controvertidas do Do Espirito das Leis
(1747) deflui dos estudos das bases constitucionais da liberdade, que Montesquieu

desenvolveu na Inglaterra.

De fato, in loco, em terras anglo-saxoénicas, fazendo uma andlise minuciosa da
estrutura bicameral do Parlamento britanico, que era integrado pela Camara Alta,
constituida pela nobreza, e pela Camara dos Comuns, eleita por voto popular, bem
como das funcBes dos trés poderes, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario,
Montesquieu formula a teoria de separagdo e independéncia entre eles, como
condicao para o Estado de Direito, conforme demonstrado na sua referida obra.

Para formular a Teoria da Triparticdo ou Separacao dos Poderes, Montesquieu (1985)
teve como ponto de partida a moderacdo, mecanismo presente nas Monarquias, que
representava a acao da nobreza sobre o rei. Em seu modelo empirico, essa teoria
tomava as bases constitucionais da liberdade inglesa e a estrutura bicameral do
Parlamento Britanico, ou seja, as duas Casas Legislativas — a nobre e a popular, e as

funcdes estatais separadas e interdependentes - Executivo, Legislativo e Judiciario.

A funcdo da moderacdo, na teoria da Separacdo dos Poderes proposta por
Montesquieu (1985), teria por objeto garantir a liberdade politica dos cidadaos; criar
mecanismos de harmonia, colaboracdo dindmica e movimento concentrado entre os
Poderes do Estado; garantir o acordo matuo entre as poténcias para evitar confusao

e abuso de poder; e a propria limitacdo do poder.
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Em sua analise, Montesquieu (1985) preconiza que para haver moderagao é preciso

gue a instancia moderadora encontre sua forca politica em base social distinta.

Assim, verificando, na Inglaterra, a existéncia de duas fontes de poder politico, a do
rei, que provém da nobreza, e a do povo, representada pela burguesia, Montesquieu
(1985) pode concluir que a moderacdo deveria advir de poderes independentes e

capazes de se contrapor.

Nesse sentido, as trés funcbes do governo, dotadas de igual poder, mas com
competéncias especificas e interdependentes, onde um poder pode contrariar o outro,
implicando numa correlagédo de forgas interna capaz de assegurar que o Estado
funcione, caracterizariam a Teoria da Triparticho ou Separacdo dos Poderes,

idealizada por Montesquieu (1985).

Para Montesquieu (1985), nas Republicas, essa Separacdo dos Poderes
corresponderia a moderacdao ja inata as Monarquias, permitindo que a correlacao das
forcas reais da sociedade se expressasse também nas instituicdes politicas, levando
a sociedade como um todo para o ambito do Estado e evitando a tirania de uma classe

ou forga social.

De fato, enquanto o Poder Executivo inglés ficava nas m&os do monarca, o Poder
Legislativo era representado por duas assembleias, a Camara dos Lordes e a Camara

dos Comuns, ficando o Poder Judiciario incumbido de julgar as leis.

A teoria de Separacao dos Poderes, criada por Montesquieu (1985) a partir da analise
de ideias que foram trazidas da realidade britanica, demonstram que ja naquela época
havia necessidade de arranjos institucionais (freios e contrapesos), que viessem a

impedir que alguma for¢a politica pudesse se sobrepor sobre as demais.

No entanto, o brilhantismo dessa teoria da Separacdo dos Poderes, que ainda
permanece como pressuposto dos regimes democraticos da atualidade, desviou a
atencdo do fato de que, no Espirito das Leis (1747), Montesquieu também

desenvolveu, de modo preciso, 0s principios basilares da representagéo.
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Para Montesquieu (1985), o homem comum é incapaz de tomar decisfes politicas,
mas € suficientemente habilitado para escolher quem em seu home possa vir a toma-
las. O poder é extraido das maos do soberano e passa para o Estado, que fica

subordinado a Constitui¢cdo, elaborada pelo préprio povo.

Portanto, se Montesquieu, no Espirito das Leis (1747), ja admitia que o povo sabe
escolher seus representantes, porém nao sabe governar. Assim, verifica-se que ja em
Montesquieu (1985) estaria fincada, na modernidade, a bandeira da representacéo e

com ela, logicamente, a elei¢cdo e o sufragio.
1.2.2. Jean-Jacques Rousseau - O Contrato Social

Apéds uma década e meia do surgimento Do Espirito das Leis (1747), de Montesquieu,
foi publicado O contrato social (1762), obra de importancia impar de Jean-Jacques
Rousseau, onde refutava a ideia de representacdo, o que, inclusive, o levou a ser

considerado o paladino da democracia direta.

Rousseau, por meio das suas obras mais importantes - o Discurso sobre a origem e
os fundamentos da desigualdade entre os homens e o Contrato Social - abordando
temas como o estado de natureza, a soberania e a representacéo, disseminou a ideia
do fim do poder absoluto, em conjunto com a importancia da valorizacédo da vontade

popular na construcdo das estruturas constitucionais.

Cabe enfatizar que Rousseau (2020) se contrapde aos procedimentos utilizados por
Hobbies e outros pensadores, ao descartar a utilizacdo dos fatos historicos na
elaboracdo de suas obras, posto que considerava os indicios deixados pelo homem

insuficientes para uma compreensao precisa, apoiando-se assim sobretudo na razao.

Também se contrapfe a estes autores ao descrever a histéria hipotética da
humanidade, mormente, quando propde que os homens, no estado de natureza, eram
seres livres, bons e felizes, cujo progresso material e espiritual provocado pela vida

em sociedade, impds-lhes brutal alteragéo deste estado.
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De fato, retrata Rousseau em O contrato social que, incialmente, ha consideracao
muatua entre os homens, mas, posteriormente, ao haver a agregacdo dos avancos
proporcionados pela agricultura e pela metalurgia, cujo desequilibrio da producéo deu
margem ao surgimento da propriedade, a sociedade nascente constituiu-se em ruina,

colocada no mais horrivel estado de guerra.

Assim, sem poder retornar ao estado natural, com o surgimento da propriedade e da
desigualdade, originou-se uma sociedade, que se multiplicou até cobrir toda superficie
da terra, de onde restou usurpada a liberdade natural, em proveito dos mais

ambiciosos, sujeitando o0 homem ao trabalho, a servidao e a miséria.

Pressupondo que nessa sociedade todos os homens nascem livres, por natureza,
mas que em toda parte logo encontram-se aprisionados, Rousseau (2020) propde
como solucdo um pacto social, onde esteja preservada a vontade do individuo,

preservando sua liberdade, exceto quando confrontada com a vontade geral.

Segundo Rousseau (2020), resulta da soberania que a vontade geral € sempre certa
e tende sempre ao bem comum, podendo, no entanto, ndo ter exatidao, pois jamais o

povo se corrompe, mas frequentemente o enganam.

Desta forma, Rousseau (2020) alerta que comumente confundem-se a vontade geral
com a vontade de todos, pois a primeira intenta o interesse comum enquanto a

segunda, o interesse privado, constituindo o somatorio das vontades particulares.

Para que nao prospere as vontades particulares, cada cidaddo deve obedecer as leis
que foram estabelecidas segundo a vontade geral, ja que isso significa, em ultima

instancia, agir de acordo com sua prépria vontade, segundo Rousseau (2020).

Considerando que o pacto social sO € legitimo se decorrente de um consentimento
unanime, ao qual todos se obrigam, Rousseau (2020) afirma que cada individuo deve
ser “forgado” a ser livre, pois se ele ndo for obrigado a participar da tomada de
decisbes, nunca existirA uma lei que assegure a vontade de todos e,

consequentemente, nunca havera vontade geral.
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Com efeito, Rousseau (2020) explica que a obediéncia a lei se constitui na maneira
de ajustar o interesse individual a vontade geral, além de articular os ideais de

liberdade e igualdade.

Para Rousseau (2020), a liberdade se da pela anulacdo da vontade particular,
submetendo-se ao soberano e obedecendo as leis que emanam da vontade geral e,
por seu turno, a igualdade é alcancada pela fruicdo dos mesmos direitos por todos,
posto que qualquer desigualdade proveniente da prépria natureza dos homens
também se desfaz face a igualdade convencionada pelo Direito, ou seja, pela sujei¢do

a lei.

No entanto, Rousseau (2020) questiona o conceito de representacdo, tendo em vista
que, sendo os homens livres e iguais, todos devem ser incluidos na vida da

comunidade politica.

Nesse sentido, afirma que a representacdo desvirtuaria o verdadeiro sentido da
democracia, posto que a soberania ndo pode ser representada, ja que ela se confunde
com a propria vontade geral. Todos sdo suditos e, ao mesmo tempo, fazem parte do

soberano.

Por outro lado, o préprio Rousseau (2020) reconhece que a verdadeira democracia
nunca existiu e nunca existira, afirmando que € impossivel admitir que o povo esteja
incessantemente reunido para cuidar dos negécios publicos, pois é facil compreender
gue o povo nao poderia estabelecer comissbes para isso, sem mudar a forma da

administracao.

Por esta razdo, Rousseau (2020) distingue a democracia daquilo que ele considera
sua comunidade ideal — a republica, sendo que a primeira é o governo de leis que

representam a expressao da vontade geral.

De fato, Rousseau (2020) condena a ideia de representantes no Poder Legislativo,

pois entende que este, como legitima expresséo da soberania, ou seja, como legitimo
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soberano, Unico responsavel pela edi¢do das leis, que se traduzem na vontade geral,

portanto indelegavel, deve ser exercido diretamente pelo povo.

Apontando que a ideia de representantes no Poder Legislativo € moderna, advinda do
governo feudal, Rousseau (2020) refuta a argumentacéo de sua necessidade em face
da impraticabilidade do exercicio direto da soberania pelo povo, em decorréncia das

numerosas populacdes das quais sao dotadas as grandes nacoes.

Para isso, Rousseau (2020) relembra que as antigas republicas e até as monarquias
jamais se socorreram desse artificio, chegando, inclusive, a mencionar o Império
Romano, constituido por mais de quatro milhdes de cidaddos, sem contar 0s
dependentes, os estrangeiros, as mulheres, as criancas e 0s escravos, onde era

pujante o exercicio da democracia direta.
1.2.3. Emmanuel Joseph Sieyeés - O que € o Terceiro Estado?

Transcorridas quase trés décadas da publicacdo do O contrato social, em 1762, ocorre
a publicacdo o texto Consideracdes Preliminares sobre o que é o Terceiro Estado?,
do abade Emmanuel Joseph Sieyes, em 1789, propondo uma solugdo com introducéo
da nocdo de soberania nacional, no lugar da soberania popular, apta a desfazer o
impasse criado por Rousseau, que condenava a representacao, reverberando a ideia
da soberania do povo e enaltecendo a democracia direta, apesar de ele proprio ja ter

reconhecido a impossibilidade do governo popular na modernidade.

Conforme revela Manin (1997), ao contrario de Rousseau, que enfaticamente criticava
a representacdo, Sieyes a defendia, destacando a grande diferenca que separa uma
democracia, na qual os préprios cidadaos legislam, do sistema representativo, no qual

o exercicio do poder é delegado a outros, por meio de eleicdes.

Note-se que o objetivo da publicacdo do texto “Considera¢des Preliminares sobre o
que € o Terceiro Estado? ”, proposto pelo abade Sieyes, era o de questionar os

privilégios da sociedade francesa da época, representados pelo Primeiro e Segundo
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Estados, pois considerava essas ordens privilegiadas e desnecessarias, sendo,

assim, nocivas para os interesses da nacéo francesa.

Com efeito, o Terceiro Estado tem tudo o que € preciso para formar uma nacgao
completa, onde estéo representados o0 seu espirito e o seu destino, comparavel a um
homem forte e robusto, que, porém, estd com um braco preso pelos Primeiro e o
Segundo Estados, que possuem interesses contrarios aos nacionais, constituindo-se
em ordens privilegiadas que o entravam, conforme adverte Sieyes (1988, p. 03):

Quem ousaria assim dizer que o Terceiro Estado ndo tem em si tudo o que é preciso para formar uma
nacao completa? Ele é o homem forte e robusto que estd ainda com um brago preso. Se se suprimisse
as ordens privilegiadas, isso ndo diminuiria em nada a nacao; pelo contrario, Ihe acrescentaria. Assim,
0 que € o Terceiro Estado? Tudo, mas um tudo entravado e oprimido. O que seria ele sem as ordens

de privilégios? Tudo, mas um tudo livre e florescente. Nada pode funcionar sem ele, as coisas iriam
infinitamente melhor sem os outros. (SIEYES, 1988)

Assim, Sieyes (1988) apregoa o que entende por na¢ado depurada, onde o Terceiro
Estado coincidiria com a propria nacdo, com a exclusdo do Primeiro e Segundo

Estados.

Na ideia de representacdo de Sieyés (1988), os cidaddos exercem uma funcdo de
eleger os representantes, que por sua vez desempenham a funcéo de participar da

enunciacao da vontade da nacéo.

Assim, conforme explica Ferreira Filho (2009), o povo — algo concreto — é substituido
pela nagcédo — algo abstrato, ndo havendo espaco para o conflito de interesses, pois,
com a criacdo dessa abstracdo, 0s representantes eleitos representam a nacéo —

verdadeira titular do poder — e ndo o povo.

Destarte, se verifica que a teoria da representacdo politica do abade Sieyes (1988)
vinculou o mandato representativo a questéo da soberania, elevando o Parlamento a

representacdo da prépria soberania nacional.

De fato, por meio dessa teoria, 0 mandato representativo é introduzido junto com a
doutrina da soberania nacional, com sua desvinculacdo da vontade do eleitorado,

refutando-se a ideia do mandato imperativo.
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Conforme assevera Sieyes (1988), o representante ndo precisa aderir aos anseios
populares ou justificar suas deliberacdes, pois tem a liberdade de decidir em favor do

gue acredita ser do interesse geral da nacao.

Com efeito, Sieyés (1988) ndo era adepto da democracia e sua teoria toma por base
a ideia do governo representativo, onde o representante exerce o poder supremo do

qual seria titular a nacéo e nao o povo.

Discordando de Rousseau, para quem a vontade geral é distinta da soma das
vontades individuais, o abade francés entende que a vontade comum se
consubstancia na soma das vontades individuais, que coincide com a vontade da

maioria.

Nos termos do que chama atencdo Manin (1997), para Siéyes a representacdo € uma
forma de governo totalmente diferente e preferivel a democracia direta e ndo uma

versdo imperfeita dela decorrente, por necessidades praticas.

Nesse sentido, Manin (1997) adverte que o governo representativo é destacado por
Siéyes como um sistema superior, constituindo uma forma politica mais adequada as
sociedades mercantis modernas, onde os cidaddos n&o dispdem mais do tempo
necessario para se ocupar constantemente dos negdécios publicos, posto estarem
permanentemente ocupados na producéo e troca de riguezas, obrigando-se, assim, a
delegar o governo, por meio de elei¢des, a individuos que se dediqguem integralmente

a essa tarefa.

Assim, Manin (1997) explica que, na visao de Siéyes, a representacdo configura a
aplicacao da divisdo do trabalho na esfera da politica, pois o aperfeicoamento das
condicbes da prépria sociedade impde que o ato de governar se consubstancie em

uma profisséo especial.

Ainda, dentro desse contexto, na visao de Sieyés a funcéo dos representantes néo é
agir como meros transmissores da vontade dos eleitores, mas, sim, deliberar e votar

livremente, de acordo com o juizo que fagcam por sua propria convic¢cdo, durante a
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execucao do respectivo ato, e embasados nas informagdes proporcionadas pelos

debates ocorridos na Assembleia.

Desta forma, destaca-se que, ha modernidade, a ideia de um governo democratico,
inspirado na antiguidade, aos poucos, vai cedendo espago para 0 governo
representativo, que, descolado da ideia do mandato imperativo, enfatiza a importancia

da liberdade dos representantes acurados na expertise de governar.

A proposito, ainda recorrendo as licdes de Manin (1997), cabe mencionar que o
préprio Rousseau propds, em Consideracdes sobre o Governo da Poldnia, um sistema
no qual o povo delegaria a uma assembleia o exercicio do poder soberano, mesmo

sendo declaradamente avesso a ideia de representacgao.

Porém, em decorréncia de sua concepcéao de liberdade politica como autogoverno,
Rousseau recomendou a pratica dos mandatos imperativos, deixando claro, na sua
concepgao, que diferenca entre governo representativo e a democracia direta n&o
estria na existéncia de representantes, mas na auséncia dos referidos mandatos

imperativos.

Mas essa concepc¢ao nao era aceita por Siéyes, conforme adverte Manin (1997), téo
pouco por autores que estavam do outro lado do Atlantico, preocupados em fundar

uma nacao republicana, cujo modelo, no futuro, inspiraria paises de todo o mundo.
1.2.4. O Federalista - Alexander Hamilton, James Madison e John Jay

Ao reverso de Rousseau, ou seja, com objecdo aos mandatos imperativos na
caracterizacdo do governo representativo, autores como Madison reconheceram a

existéncia de um nitido contraste entre representacao politica e democracia.

Em diversas ocasifes, Madison opde o governo republicano, caracterizado pela
representacdo, a democracia das pequenas cidades-estados da Antiguidade, cujo

corolario sempre mencionado foi Atenas.
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Com efeito, no contexto estadunidense, Madison considera 0 governo representativo
como uma forma diferente e superior de exercicio do poder e ndo como uma mera
forma aproximada de uma democracia alterada para viabiliza-la nos Estados grandes

em extensédo, nos termos do que informa Weffort (2011).

Muito além, Madison enxerga que o sistema representativo tem como objetivo colocar
no poder as pessoas mais aptas a resistir as paixées desordenadas e aos equivocos
e ilusdes efémeros, que podem, eventualmente, tomar conta do povo, conforme alerta
Manin (1997), constatando que reside no distanciamento entre as decisdes do
governo e a vontade popular a superioridade do sistema representativo.

N&o se pode olvidar que ideias de Madison devem ser contextualizadas em conjunto
com os demais autores de O Federalista, que contribuiram inegavelmente para o
aperfeicoamento do governo representativo, defendendo as teorias plasmadas na
Constituicdo Estadunidense, considerada por eles como um ordenamento politico

incontestavelmente superior ao vigente sob os Artigos da Confederacao.

Deveras, conforme fato histérico relatado por Weffort (2011), reuniu-se, em Filadélfia,
entre maio e setembro de 1787, a Convencdo Federal para elaboracdo da nova
Constituicdo da Federacao Estadunidense, cuja proposta era substituir os Artigos da

Confederacéo, firmados em 1781, logo apds a independéncia dos Estados Unidos.

Entdo, com o objetivo de contribuir para a ratificacdo desta Constituicdo pelos
Estados, até entdo confederados, em 1788, foram publicados uma série de ensaios
na imprensa de Nova York, cuja reunido deu origem a uma obra conjunta de trés
autores, Alexander Hamilton (1755-1804), James Madison (1751-1836) e John Jay
(1745-1829), mais tarde denominada de O Federalista, conforme Weffort (2011).

Por meio dos artigos de O Federalista, esses autores explicaram a teoria politica
contida na Constituicdo elaborada na Convencdo Federal de Filadélfia, em
contraposicao a filosofia politica evocada pelos opositores a ratificacdo do texto pelos

Estados confederados, que argumentavam a incompatibilidade entre a democracia e
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a modernidade, com base nas teorias expostas por Montesquieu, seguindo a tradicéo

qgue perdurava de Maquiavel a Rousseau, conforme Weffort (2011).

Essas teorias advindas do contexto europeu, realmente eram favoraveis a um regime
monarquico, eis que mais preferivel, a vista da necessidade de se manter grandes
exeércitos, da predominancia das preocupacgfes com o bem-estar material e devido ao
temor da dominacdo pelos vizinhos militarizados, distanciando-se das condicdes
idealizadas para um regime inspirado na democracia direta da antiguidade - um

pequeno territorio ocupado por cidadaos virtuosos, conforme Weffort (2011).

De acordo com Weffort (2011), aqueles que eram contrérios a ratificacdo da dita
Constituicdo — denominados de "Antifederalistas” — inspirados em Montesquieu, cuja
teoria era calcada na historia europeia, propunham a formacédo de trés ou quatro
confederacdes, no intuito de respeitar o tamanho ideal para democracia e no de néo
correr riscos a liberdade, com a transformacdo do regime em monarquias

militarizadas.

Porém, conforme Weffort (2011), esse era exatamente o desafio enfrentado nos
artigos de O Federalista, onde se almejava derrubar os dogmas de uma longa tradicao
para demonstrar que a modernidade comercial ndo impediria a constituicdo de
governos representativos e que estes ndo dependeriam exclusivamente da virtude do

povo e nem precisariam permanecer confinados a pequenos territorios.

Assim, rompendo com a teorizagcdo das democracias inspiradas nos exemplos da
Antiguidade, essa teorizacdo moderna, contida na Constituicdo estadunidense e
explicada em O Federalista, inverte esses postulados, defendendo o aumento do
territdrio das nac¢des republicanas e do numero de habitantes e, consequentemente,
da quantidade de interesses envolvidos, em prol da constituicdo de uma nova forma
de governo, ainda ndo experimentada pelos povos europeus ou por qualquer povo e,

assim, ainda n&o proposta pelos autores precedentes, de acordo com Weffort (2011).

Conforme assinalado por Hamilton, nos termos das licbes de Weffort (2011), para

compreensao dessa forma de governo, caberia distinguir a confederacdo da



41

federacado, explicando que, enquanto na primeira o governo central s6 se relaciona
com Estados, cuja soberania interna permanece intacta, na segunda esta acédo se

estende aos individuos.

Desta forma, esse federalismo se consubstanciou hum pacto politico fundante entre
Estados, incialmente confederados, do qual se originou a nagao dos Estados Unidos,

gue tomou a forma de uma republica federativa.

Conforme descreve Pitkin (2006), os autores dos artigos de O Federalista adotam o
governo representativo como substituto da democracia direta, devido a
impossibilidade de reunido de muitas pessoas em um Uunico lugar, mas eles nao
consideram a representacdo um substituto menor, pois nela vislumbram

possibilidades sem precedentes.

De fato, consideram que a representacdo € superior a democracia direta porque pode
assegurar o bem publico sem a distragcéo de varios interesses particulares conflitantes,
ou “facgdes”, conforme Hamilton, Madison e Jay (1948, n° 10: 42 apud Pitkin, 2006,
pp. 35-36):

“Uma facgao é: “uma quantidade de cidadaos, que pode constituir a maioria ou a minoria do todo, que

sdo unidos e atuam por algum impulso comum de paixao, ou de interesse, contrario aos direitos dos
outros cidadaos, ou ao interesse permanente e agregado da comunidade”.

Nesse sentido, Pitkin (2006) observa que um governo fundamentado na
representacido “promete a cura” para os males da faccéo, posto que, na América, os

interesses tornaram-se um mal inevitavel, controlavel por um governo bem fundado.

Desta forma, com o intuito de demonstrar a utilidade da representacdo, o seu
funcionamento é descrito metaforicamente em O Federalista, conforme Hamilton,
Madison e Jay (1948, n° 10: 45 apud Pitkin, 2006, p. 36):

“A propria representagao funciona como uma espécie de filtro para refinar e ampliar as perspectivas do
publico, ao passéa-las por um corpo eleito de cidaddos, cuja sabedoria pode discernir melhor os
verdadeiros interesses de seu pais, e cujo patriotismo e amor pela justica serdo menos suscetiveis a

sacrificad-la em nome de consideracdes temporarias ou parciais”.
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Com efeito, conforme sintetiza Pitkin (2006), num pais de grande extensdo e
numerosa populacéo, serdo multiplos e diversos os interesses, portanto, serd menos

provavel a combinacéo de interesses para uma efetiva acéo facciosa.

Assim, Pitkin (2006) arremata que quanto mais ampliada for a esfera do governo
representativo, maior serd a variedade de partidos e de interesses, 0 que tornaré
menos provavel a existéncia de uma maioria motivada para prejudicar os direitos dos
individuos ou de minorias; ou, ao menos, sera mais dificil para essa maioria se

identificar e agir em concordancia.

Na proposta dos Federalistas, a reducéo dos efeitos das faccdes era defendida pela
implantacdo do governo representativo republicano, ja que ele tinha a capacidade de
reduzir a tirania da maioria, pois, tratando-se de uma republica de grande extensao,
COMO a norte-americana, com um grupo numeroso de partidos ligados por interesses,
tornar-se-ia dificil que um deles determinasse os rumos da politica adotada para

todos.

Destarte, uma vez implantado esse governo, restou agucada a curiosidade dos

tedricos da modernidade, dentre eles, a do francés Alexis de Tocqueville.
1.2.5. Alexis de Tocqueville — Liberdade e Igualdade

A democracia representativa da entdo recém-criada federacdo americana, defendida
pelos autores de “O Federalista”, também despertou a atencdo de um jovem
magistrado francés, que atravessou o oceano atlantico, em abril de 1831, juntamente
com seu amigo Beaumont, também magistrado, para cumprir a suposta missao de

examinar as instituicdes penitenciarias americanas.

De acordo com o prefacio de sua maior obra - A democracia na América - Alexis de
Tocqueville, nascido em 1805, portanto, pertencente ao mundo pos-vitdria da
Revolucdo Francesa, inicia, desde a sua prOpria adolescéncia, uma interminavel
reflexdo a respeito da nobreza, da sua origem aristocratica e sobre tudo aquilo que

vivenciou, juntamente com seus pais, no conturbado periodo histérico francés, em
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meio ao caos da Restauracdo - periodo entre a queda de Napoledo
Bonaparte, em 1814, até a Revolucdo de julho de 1830 — dando sequéncia as
mesmas reflexdes de seu proprio pai, Hervé de Tocqueville, salvo da guilhotina pelo

9 de termidor3.

Conforme afirmado pelo proprio Tocqueville (2005), essas reflexdes concernem ao
problema central da época, que, na sua visao, era saber se a igualdade, estigma sobre

o qual marchavam os ideais da revolucao francesa, seria compativel com a liberdade.

De fato, desde muito cedo e também em sua vida inteira, Tocqueville (2005) se
debrucaria sobre esse problema, num misto de teoria e de vivéncia, mesclando sem
cessar os fatos e os valores captados e juntando a rigueza conceitual e a mindcia

documental as suas proprias convic¢des politicas.

Assim, a partir de 1831 e por cerca de um ano, Tocqueville (2005) peregrinou em
terras americanas, observando e analisando habitos, costumes e valores relacionados
com as instituicdes sociais e politicas do povo americano, inclusive, comparando com
a realidade europeia, para apés escrever uma obra abrangente — A democracia na
América — publicada em 1835 (primeiro volume) e em 1840, (segundo volumes), cuja
tese fundamental se consubstancia no pressuposto de que o sistema politico e as
circunstancias sociais observadas em terras norte americanas seriam determinantes

na inevitavel difusdo de seu modelo democrético pelo mundo.

Conforme explica Ferreira Filho (2009), Tocqueville confronta as razdes pelas quais o
sistema democratico especifico da América era viavel naquelas terras, mas nao na

Europa, que ainda estava presa a moldes aristocraticos.

Sem nunca abandonar seu dilema crucial quanto a possibilidade de expansao da

igualdade sem restringir a liberdade, Tocqueville (2005), ainda que n&ao tenha proposto

3 0 9 de Termidor marca o fim da segunda fase (1792-1794) - a mais radical - da Revolucéo Francesa, onde de
30.000 a 40.000 pessoas de todas as classes foram vitimas do Terror.
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uma definicdo conceitual de sua propria compreensdo da democracia, faz dela o
objeto de suas analises, buscando verificar sua amplitude, sua identificacdo nos varios
setores da sociedade, nas leis e nas relacdes interpessoais, seja como forma de

governo ou mesmo de composi¢cédo da sociedade.

Segundo Bobbio (2007), a distingdo entre democracia direta e democracia
representativa ndo teria relevancia para Tocqueville, eis que ele préprio chegou
equiparar a democracia ateniense ao governo representativo, ao assim se expressatr:

"As vezes é o proprio povo que faz as leis, como em Atenas; as vezes sdo os deputados, eleitos por
sufragio universal, que o representam e agem em seu home, sob a sua vigilancia quase direta".

Realmente, para Tocqueville o essencial € que o poder esteja nas maos do povo,
diretamente ou por interposta pessoa, e que o principio da soberania popular vigore
de forma suprema, onde "a sociedade age por si sO sobre si mesma" e "ndo existe
poder fora dela e ndo ha ninguém que ouse conceber, e sobretudo exprimir, a ideia

de busca-lo em outro lugar”, nos termos que enfatiza Bobbio (2007, p. 151).

O ambiente encontrado por Tocqueville na civilizagdo anglo-americana €
caracterizado por dois elementos distintos, muitas vezes causadores de guerras — 0
espirito de religido e o espirito de liberdade — mas que, na América, incorporaram-se
um ao outro e se combinaram para formar a ordem democratica, como relata
(Tocqueville, 2005, p. 52), embora demonstrando suas contradi¢des:

“Assim, na ordem moral, tudo é classificado, coordenado, previsto, decidido de antem&o; no mundo

politico, tudo é agitado, contestado, incerto. Numa obediéncia passiva, embora voluntaria; no outro,
independéncia, desprezo da experiéncia e despeito de toda autoridade”.

Nesse contexto, a religido servia de limite para refrear o impeto de liberdade politica
na consolidacdo da democracia americana, cuja construcdo decorreu, além da prépria

religido, dos habitos, dos costumes comuns e da condicdo social.

De fato, sem desmerecer a influéncia dos primeiros emigrantes sobre o destino da
nova patria, Tocqueville (2005) esclarece que os colonos ndo fundaram uma
sociedade do seu proprio ponto de partida, mas mesclando suas ideias atuais com a

origem advinda do préprio passado.
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Tocqueville (2005) retrata que as contradi¢des e diversidades desse povo imbuido do
espirito de liberdade somente encontravam limites no confronto de suas proprias
ideias, costumes e habitos religiosos adquiridos e transmitidos pelas geracbes

anteriores, onde s6 a igualdade servia de sustentaculo para resolugdo democratica.

Assim, Tocqueville (2005) enxerga que a nacao americana floresceu de condicdes
impares, eis que os anglo-americanos foram bastante felizes em poder escapar do
poder absoluto, pois as circunstancias, a origem, as luzes e, sobretudo, 0os costumes

permitiram-lhes fundar e manter a soberania do povo.

Com efeito, a participacdo nas decisbes politicas da comunidade pelo povo das
colénias norte-americanas tem origem exatamente nessa coincidéncia de condicfes
de igualdade, levando-os a fundar uma democracia social baseada na soberania do
povo, pois Tocqueville (2005, p. 68) observa que:

“O povo participa da composicéo das leis pela escolha dos legisladores, da sua aplicacéo pela elei¢cao
dos agentes do poder executivo; podemos dizer que governa por si mesmo, a tal ponto a importancia

deixada a administracao € fraca e restrita, a tal ponto ela € marcada por sua origem popular e obedece
ao poder de que emana’.

Em sua andlise, Tocqueville (2005) constata que as condi¢bes vivenciadas na
colonizagcdo da américa propiciam uma igualdade onde as diferencas de quase todas
as ordens — exceto quanto a discriminacao dos indigenas e a escravidao dos negros

—nao eram suficientes para refutar um sentimento de direto igualitario de participagao.

A participacdo nos poderes instituidos — Executivo, Legislativo ou Judiciario, ou
mesmo na vida social, decorria ndo s6 dessa igualdade, mas também de um
sentimento de liberdade parecido com o dos helénicos, que se consideravam mais

livres que os povos vizinhos por terem a liberdade de decidir suas questdes.

Essa motivacdo do povo americano de participar das decisbes politicas, calcada na
igualdade e na liberdade, criaram, na visdo de Tocqueville (2005), as condi¢cbes

necessarias para a consolidacdo da democracia.



46

Ressalte-se que a democracia a que Tocqueville (2005, p. 197) se refere, ao analisar
0 regime politico norte americano, difere da democracia direta da antiguidade, posto
gue ele préprio a descreve com as caracteristicas de um governo representativo:

“Na América, o povo nomeia aquele que faz a lei e aquele que a executa; ele mesmo constitui o juri
que pune as infracBes a lei. Ndo apenas as instituicbes sdo democraticas em seu principio, mas
também em todos os seus desdobramentos.

Assim, 0 povo nomeia diretamente seus representantes e os escolhe em geral todos os anos, a fim de
manté-los mais ou menos em sua dependéncia. E, pois, realmente o povo que dirige e, muito embora
a forma do governo seja representativa, € evidente que as opinides, 0s preconceitos, 0s interesses, até

as paixdes do povo ndo podem encontrar obstaculos duradouros que os impecam de produzir-se na
direcdo cotidiana da sociedade”.

Destaca-se, com especial relevancia para essa pesquisa, a descricdo das
composicdes e das atribuicbes do Poder Legislativo bicameral, constituido pelo
Senado e pela Camara dos Representantes, pois, além de demonstrar com perfeicao
as bases do governo representativo sob a qual se assentava o regime democratico
vigorante na recém-criada federagcdo americana, ndo menos exatas sao as
observacdes sobre o funcionamento harmonico e independente dos trés poderes que

compdem a referida republica, assim realizadas por Tocqueville (2005, p. 135 e 136):

“O senado nao difere da outra cAmara apenas pelo préprio principio da representagdo, mas também
pelo modo da eleicdo, pela duragdo do mandato e pela diversidade das atribuicdes. A cAmara dos
representantes € nomeada pelo povo; o senado, pelos legisladores de cada Estado. Uma € o produto
da eleicdo direta, a outra da eleicdo em dois graus. O mandato dos representantes dura apenas dois
anos; o dos senadores, seis. A camara dos representantes possui apenas funcgdes legislativas; ndo
participa do poder judiciario, a ndo ser acusando os funcionarios publicos; o senado contribui para a
elaboracdo das leis e julga os delitos politicos que lhe sdo apresentados pela camara dos
representantes; além disso, € o grande conselho executivo da nagdo. Os tratados concluidos pelo
presidente devem ser ratificados pelo senado; para serem definitivas, as decisdes daquele precisam
receber a aprovagdo desse mesmo corpo”.

Por outro lado, Tocqueville (2005) revela que apesar da democracia somente se
viabilizar sempre que seja o povo o verdadeiro dirigente da sociedade, por meio da
participacdo na vida politica, almejando o bem comum, isto sempre traz insito, no
entanto, o perigo da tirania da maioria, impossibilitando o exercicio das liberdades
individuais. Assim, destaca a existéncia de fatores que respaldam a democracia dos

Estados Unidos, contribuindo para manutencdo da liberdade e evitando a
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sobreposicao dos interesses de maiorias, consubstanciados no seguinte: o direito a

associacao, a liberdade de imprensa e a religido.

Em sintese, Tocqueville (2005, p. 223) relata que o direito de associacdo € “uma
importacdo inglesa e existiu desde sempre na Ameérica. O uso desse direito integrou-
se hoje aos habitos e costumes. Tornou-se uma garantia necessaria contra a tirania

da maioria”.

Ja quanto a liberdade de imprensa, traca sua inteira correlacdo com a soberania do
povo americano, enfatizando a relagéo contraditéria existente entre a censura e o0 voto
universal, que geralmente ndo convivem por muito tempo nas instituicdes politicas de

um mesmo povo.

Em sintese, Tocqueville (2005, p. 211) enfatiza a adesao dos americanos a liberdade
de imprensa, nos seguintes termos: “Entre os doze milhées de homens que vivem no
territério dos Estados Unidos, ndo ha um s6 que tenha ousado propor a restricdo da

liberdade de imprensa”.

Conforme Tocqueville (2005) relata, a religido constituiu-se de papel fundamental ao
contribuir com o Estado para incutir nos cidaddos um apego moral ao cumprimento

das leis.

Porém, ele adverte que é da completa separacao do Estado que provém a importancia
da religido na democracia americana, posto que os americanos sO divergiam em
detalhes, mas atribuiam principalmente a essa completa separacao o império pacifico

que a religido exercia em seu pais.

Nesse sentido, Tocqueville (2005, p. 348) vaticina: “Nao temo afirmar que, durante
minha estada na América, ndo encontrei um s6 homem, padre ou leigo, que ndo tenha

concordado sobre esse ponto”.

Em que pese entender que individualismo faz mal & democracia, quando relega a
classe politica a discussdo dos assuntos coletivos, Tocqueville (2005, p. 76) revela os

seus limites na democracia americana:
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“Em tudo o que s6 diz respeito a si mesmo, permaneceu senhor: é livre e sé deve prestar conta de seus
atos a Deus. Dai a maxima de que o individuo é o melhor e Unico juiz de seu interesse particular e que
a sociedade s6 tem o direito de dirigir seus atos quando se sente lesada por um feito dele ou quando
precisa reclamar seu concurso. Essa doutrina é universalmente admitida nos Estados Unidos.

Assim, na concepcao de liberdade de Tocqueville (2005), ha uma conjugacédo de
autonomia individual com a participacao politica no poder comunal, representado este
pelos corpos municipais ou comunas, onde sua liberdade de atuacdo decorre, nos

Estados Unidos, do proprio dogma da soberania do povo.
1.2.6. John Stuart Mill —em defesa da liberdade

No entanto, outro grande nome do liberalismo do século XIX, John Stuart Mill,
reconhecido também pela relevancia de suas reflexdes sobre a liberdade, diverge de

Tocqueville em alguns aspectos da prépria concepcéo de liberdade.

De fato, eles adotam concepcbes de liberdade que diferem entre si, quando
analisadas com base na relacdo que eles estabelecem entre liberdade individual e
liberdade politica, também quanto aos limites do poder do Estado e da sociedade

sobre os individuos e, ainda, quanto a extensao territorial dos Estados.

John Stuart Mill nasceu em Londres, em 1806, no auge da revolugéo industrial. Filho
de James Mill, fildsofo e historiador da India, foi por ele educado com ajuda do seu
amigo e vizinho, Jeremy Bentham, que ao seu lado foi considerado um dos fundadores

do utilitarismo inglés, nos termos do que informa Weffort (2001).

Assim desde a sua infancia, Mill foi iniciado nos projetos educacionais de seu pai, has
bases da filosofia utilitarista, cuja formacgédo era direcionada para fazer de Mill um
génio. Isso garantiu a ele o acesso precoce a obras classicas, como os textos de

Herddoto e Platédo, conforme sua histéria contada por Weffort (2001).

Ao longo da vida, Mill se destacou por varias obras, tais como: Ldgica (1843);
Principios da Economia Politica (1848); Sobre a liberdade (1859); Consideracdes
sobre o governo representativo (1861); Utilitarismo (1863) e Sobre a sujeicdo das
mulheres (1869), que tiveram bastante aceitacdo, conforme se extrai de Weffort
(2001).
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Desta forma, de acordo com sua saga descrita por Weffort (2001), sua fama como
escritor politico Ihe rendeu uma cadeira no Parlamento Inglés, como representante de

Westminster.

Em Consideragdes sobre o governo representativo, publicado em 1861, Mill (2020)
concebe aliberdade, nos tempos modernos, como sindnimo das liberdades individuais
e enxerga que a maior extensao territorial dos Estados Ihe favorece, diferentemente

do que apregoava Tocqueville.

Nessa obra também defende governo representativo como regime perfeito para
democracia moderna, apesar de considerar a democracia direta como ideal, no
entanto, inatingivel, em face da impossibilidade da participacdo de todos no governo,
como deflui das proprias palavras de Mill (2020, p. 46):

“Por todas estas consideragdes € evidente que o Unico governo capaz de satisfazer inteiramente todas
as exigéncias do estado social é aquele em que o povo todo participe; que € til, qualquer participacgéo,
mesmo nas fungBes publicas mais modestas; que a participacdo devera ser por toda parte tdo grande
quanto o grau geral de melhoramento da comunidade o permita; e que é de desejar-se, como situacao
extrema, nada menos do que a admisséo de todos a uma parte do poder soberano do Estado. Todavia,
desde que é impossivel a todos, em uma comunidade que exceda a uma Unica cidade pequena,

participarem pessoalmente td0-s6 de algumas por¢cdes muito pequenas dos negécios publicos, segue-
se que o tipo ideal de governo perfeito tem de ser o representativo”.

Todavia, apesar de professar a necessidade e utilidade da democracia representativa,
defende uma maior participacao politica do cidadéo, pois, segundo Mill (2020, p. 34),
“abandonar tudo ao governo, como deixar tudo a Providéncia divina, é sinbnimo de
nao curar nada, aceitando os resultados, quando desagradaveis, como visitacées da

Natureza”.

Outra valorosa contribuicdo de Mill (2020) para 0 governo representativo,
consubstancia-se no entendimento de considerar fundamental a criacdo de um local
de debate e de expressdo das opinides, elegendo o Parlamento para cumprimento
dessa nobre fungéo, ao considerar que nele ha maior chance de todos os segmentos

da sociedade serem representados.



50

Também nao se pode olvidar que Mill (2020) deposita na educacédo social e politica
dos cidaddos a esperanca do desenvolvimento do governo representativo, como

forma democratica do exercicio do poder.

Prosseguindo no mesmo sentido de Tocqueville, Mill (2020) conclui que a educacgao
pode criar a consciéncia social necessdaria para participacdo politica do povo,

evitando, por meio da pluralidade, a tirania da maioria.

Nesse sentido, defende uma maior participacdo politica do povo, com a entrega da
gestdo dos assuntos locais aos proprios cidadaos, de forma a propiciar a busca pela
educacdo social e politica, mesmo que essa entrega da gestdo imponha o custo de
um aprendizado com os préprios erros, conforme depreende-se das préprias palavras
de Mill (2020, p.184):

Alguns talvez pensem que, por mais que a autoridade central exceda a local em conhecimento dos
principios administrativos, o grande objetivo sobre o qual tanto insistimos - a educacéo social e politica
dos cidadaos, exige que se Ihes entregue a gestdo desses assuntos as proprias luzes, muito embora
imperfeitas. Poder-se-4 responder que a educag¢do dos cidaddos ndo é o Unico ponto a considerar-se;
0 governo e a administracdo ndo existem tdo-s6 para esse fim, apesar da grande importancia de que
se reveste. Todavia a objecdo revela compreensdo mui imperfeita da funcdo das instituicdes populares
como instrumento de educac¢do politica. Seria mui pobre a educacdo que associasse ignorancia a
ignorancia e as deixasse, se se preocupassem com o conhecimento, procurar as apalpadelas encontrar
o0 caminho para ele sem auxilio, e passar sem ele se assim néao fizessem.

Assim a educacédo proposta seria a capaz de, no uso da razéo, extirpar a ignorancia
pelo seu proprio reconhecimento, dotando o cidaddo da capacidade de distinguir
aquilo que é melhor para ele e para a sociedade, o que, em termos atuais,
corresponderia, guardadas as devidas propor¢des, ao exercicio da cidadania, sendo,
no entanto, prudente conferir na propria dic¢cdo de Mill (2020, p.185):

O de que se precisa é de meios para fazer com que a ignorancia se aperceba de si, e se torne capaz
de lucrar com o conhecimento, acostumando os espiritos que hoje s6 conhecem a rotina, a agirem por

meio de principios e lhes reconhecerem o valor, ensinando-lhes a comparar varias maneiras de agir e
a aprender pelo uso da razéo a distinguir a melhor.

Desta forma, conforme assinala Ferreira Filho (2009), John Stuart Mill tem sido
considerado o primeiro a identificar a democracia moderna com o0 governo

representativo, posto que sua tese foi rapidamente disseminada e a aceita, tornando-
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se icone para diferenciar a democracia direta da antiguidade da democracia moderna

do governo representativo.

Logicamente os pensadores da democracia moderna aqui abordados ndo exaurem a
lista de todos os que existiram, mas tem-se a impressdo de que apresentam as
principais ideias que ajudam a compreender a democracia liberal da modernidade,
prescindindo que se amplie a pesquisa nessa vertente, em face de acabar ensejando

um desvio do seu escopo.

Nesse andar, com o triunfo do principio do republicanismo democratico, apés a
Primeira Guerra Mundial, inclusive confirmado ao fim da Segunda Grande Guerra e,
ainda mais adiante, pela desintegracdo da Unido Soviética - poténcia que rivalizava a
guerra fria com os Estados Unidos - pode-se concluir que, ao menos aparentemente,
a democracia se globalizou, surgindo contemporaneamente, no entanto, uma ampla

gama de concepcdes tedricas acerca da democracia representativa, .

Por conseguinte, cumpre trazer a lume algumas correntes e seus respectivos autores
mais significativos, dentro de uma classificacdo dicotémica das teorias democraticas

contemporaneas, apesar de existirem outras.
1.3. Teorias Democréaticas Contemporaneas

Conforme asseverado no inicio deste trabalho, verifica-se que a democracia vem se
globalizando desde o Século XX, mormente por sua disseminacdo no pés-primeira
guerra mundial e respectiva consolidacdo com a queda dos regimes socialistas, cujo

maior icone foi a dissolu¢cédo da antiga Unido Soviética.

De fato, conforme exp6e Fukuyama (2018, pos 7310), “entre 1970 e 2010, o niumero
de democracias em todo o mundo cresceu de cerca de 35 para quase 120, ou cerca
de 60% dos paises do mundo, naquela que Samuel Huntington chamou de Terceira
Onda de democratizagao”.

Por outro lado, a globalizagdo do regime democratico pode ser percebida

intuitivamente pelo comportamento dos préprios representantes governamentais nos
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organismos internacionais, onde apresentar-se como pais democratico passou a ser

aregra, levando a assim se apresentarem até representantes de governos totalitarios.

No entanto, apesar de hodiernamente a democracia ser valorizada como forma de
governo positiva, quando comparada ao pensamento classico, as discussdes
contemporaneas cristalizam uma forma que se distancia do conceito original,
formulado com base na experiéncia ateniense, e até do governo democrético
representativo da modernidade, eis que deste se distingue, por se fundar mais na
igualdade politica do que nos ideais liberais, que nortearam o século XVIII,
privilegiando a liberdade.

Apesar disso, ndo se pode olvidar que as vertentes do pensamento contemporaneo
sempre tentam associar a democracia representativa, em certa dose, as teorias da
Democracia Direta da Antiguidade e do Governo Representativo da Modernidade, sob

0 signo da igualdade politica e da participacédo popular.

Nessa perspectiva, verifica-se que as teorias contemporaneas variam o pensamento
imbuindo de maior énfase ora a igualdade politica e ora a participacdo popular, por
meio da mobilizacdo de trés conceitos basilares da nocdo de democracia atual:
representacéao, deliberacao e participacao.

Destarte, sem embargo da evidente imprecisdo dos esforcos de classificacdo das
teorias democraticas contemporaneas, entende-se salutar seu agrupamento em dois
polos, especialmente para efeito do escopo dessa pesquisa, haja vista a necessidade
de sintetizar do tema.

Desta forma, destaca-se aqui, minimamente, a existéncia de uma dicotomia da teoria
da democracia contemporanea nos seguintes polos teoricos: a teoria democratica
competitiva, onde se destaca o liberalismo de Schumpeter e o pluralismo democratico
de Dahl; e a teoria democratica popular, na qual tem maior evidencia o

participacionismo de Pateman e o deliberacionismo de Habermas.
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1.3.1. A Teoria Democratica Competitiva ou Liberal-pluralista

A Teoria Democratica Competitiva ou Liberal-pluralista consubstancia-se numa jungéo
de duas correntes da teoria politica democratica contemporanea: o liberalismo e o
pluralismo, onde se rednem os argumentos de autores liberais, como Joseph
Schumpeter, e de pluralistas, como Robert Dahl, de forma a compreender as
perspectivas que tentam descrever os regimes ocidentais predominantes, cujo projeto
democratico se baseia na existéncia de um conjunto de garantias legais, como as
liberdades cidadas, a competicdo eleitoral e a livre organizagdo mediante grupos de
pressao, conforme assinala Miguel (2005).

1.3.2. O Liberalismo de Schumpeter

O austriaco Schumpeter rompe com a maneira de pensar a democracia de antes da
primeira metade do Século XX, afastando-se dos ideais normativos da democracia em
favor de um debate puramente empirista sobre a pratica desse regime, com a
publicacdo da obra, Capitalismo, socialismo e democracia, em 1961, inaugurando

uma nova agenda para o debate sobre a democracia.

O ponto de partida para qualquer tentativa de definicho da democracia deve ser
considera-la um método politico para tomada de decisédo, nos termos do que explana
Schumpeter (1961, p. 291):

“A democracia € um método politico, isto &€, um certo tipo de arranjo institucional para chegar a uma
decisao politica (legislativa ou administrativa) e, por isso mesmo, incapaz de ser um fim em si mesmo,

sem relacdo com as decisdes que produzird em determinadas condi¢cdes histéricas. E justamente este
deve ser o ponto de partida para qualquer tentativa de definicdo”.

Com efeito, esse método politico ou arranjo democrético proposto por Schumpeter
(1961), consiste numa liberdade de competicdo pelo voto popular, por meio da qual

ocorre a escolha dos lideres, que terdo o poder de decidir pelo povo.

Nessa concepcao, Schumpeter (1961) parte de uma critica a doutrina classica de
democracia, ou melhor, a teoria tradicional de democracia forjada por Rousseau no

Século XVIII, fundada na soberania popular, onde o povo é o soberano capaz de



54

produzir uma vontade coletiva, que se traduziu na famosa expressdo cunhada por

Abraham Lincoln: “Democracia € o governo do povo, pelo povo e para o povo”

Assim, apregoando que inexiste um bem comum determinado por forca de uma
argumentacdo racional, uma vez que, para diferentes individuos e grupos, o bem
comum provavelmente significara coisas muito diversas, Schumpeter (1961, p. 301)
critica a doutrina classica:

“Nao ha, para comecgar, um bem comum inequivocamente determinado que o povo aceite ou que possa
aceitar por forca de argumentacéo racional. Nao se deve isso primariamente ao fato de que as pessoas
podem desejar outras coisas que ndo o bem comum, mas pela razdo muito mais fundamental de que,
para diferentes individuos e grupos, o bem comum provavelmente significara coisas muito diversas.
Esse fato, ignorado pelo utilitarista devido a sua estreiteza de ponto-de-vista sobre 0 mundo dos valores

humanos, provocara dificuldades sobre as questdes de principio, que ndo podem ser reconciliadas por
argumentacéo racional”.

Na concepcao do modelo elitista de Schumpeter (1961), a democracia consiste numa
competicdo entre as elites pelo apoio do eleitorado, que uma vez obtido, Ihe confere

o direito de tomar as decisdes independentemente da vontade dos eleitores.

Também entende que, em média, os eleitores se constituem em individuos
despreparados para deliberar acerca dos assuntos politicos, principalmente os que
escapam de sua Orbita mais proxima, o que, também retira desse mesmo eleitor, nos

termos de sua argumentacéao, o direito de cobrar ou de controlar o seu representante.

A esse despreparo do individuo comum para governar alia-se um sentimento de
irresponsabilidade do proprio eleitor pelas escolhas dos governantes, conforme
assevera Schumpeter (1961, p. 311):

“Cidadaos de espirito elevado e reformador, que pregam a responsabilidade do eleitor ou contribuinte

individual, descobrem invariavelmente que o eleitor ndo se sente responsavel pelo que fazem os
politicos locais”.

No entanto, para o bom funcionamento da democracia, 0 método politico proposto por

Schumpeter (1961) pressupde determinadas condi¢cdes operacionais.

Primeiro, somente aplica-se as modernas sociedades capitalistas, que possuam

grande potencial industrial e altos niveis de desenvolvimento, ja que afirma que uma
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nacao precisa primeiro crescer economicamente para depois promover mudancas

sociais e politicas.

Segundo, os lideres politicos devem se originar das elites, pois somente dela podem
provir representantes com nivel mais elevado de compreensado da politica, aptos a
governar, ja que dotados de alta qualidade para o exercicio de suas funcdes, além de

pertencentes aos estratos sociais ligados a propria atividade politica.

Terceiro, Schumpeter (1961) argumenta que o modelo democratico ndo € aplicavel a
todas as funcbes do Estado, pois algumas decisGes politicas deveriam ser
diretamente delegadas a especialistas ou individuos com alta capacitacéo e reputacao

da burocracia, havendo uma necessidade de um corpo técnico-burocratico eficiente.

Por fim, ressalta a necessidade da existéncia de instituicdes e do respeito as normas,
denominando de “autocontrole democratico”, o que pressupde a tolerancia com a

opinido do proximo e um elevado nivel moral e intelectual de cidadania.

No elitismo democratico, fica bem claro que o exercicio do poder pelo povo se
circunscreve a escolha da elite governante, se abstendo, inclusive, de determinar suas

opcoes politicas para gestao publica, conforme declara de Schumpeter (1961, p. 351):

“Os eleitores comuns devem respeitar a divisdo de trabalho entre si e os politicos que elegem. N&o
devem retirar com excessiva facilidade a confianca entre eleices e necessitam compreender que, uma
vez tendo eleito determinado cidad&o, a agdo politica passa a ser dele e ndo sua. Significa isso que ele
deve abster-se de instrui-lo sobre o que fazer (...)”

Para Schumpeter (1961, p. 339), a democracia é o governo dos politicos, pois as
elites, portadoras de racionalidade politica, sdo o0s Unicos sujeitos capazes de
tomarem decisbes, cabendo aos individuos terem sua participacao limitada ao voto:

“Em primeiro lugar, de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a democracia ndo significa nem
pode significar que o povo realmente governa em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo
e governo. A democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar ou recusar aqueles
gue o governardo. Mas, uma vez que deve decidir isso de maneira inteiramente ndo-democratica,
devemos limitar nossa definicdo, acrescentando-lhe um outro critério para identificacdo do método
democratico, isto €, a concorréncia livre entre possiveis lideres pelo voto do eleitorado. Um dos
aspectos dessa definicdo pode ser expressado se dizemos que a democracia € o governo dos
politicos”.
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Apenas um numero restrito de cidaddos deve participar para manter os arranjos
institucionais funcionando adequadamente, pois 0 excesso de participacdo pode levar
a apatia eleitoral, uma vez que a massa € incapaz de ter ideias proprias. Assim, o que
lhe resta, por meio dos processos eleitorais, é seguir ou ndo a lideranca oferecida,
conforme observa Schumpeter (1961).

Portanto, a democracia € o método de selecdo de liderancas governamentais pela
competicao eleitoral, asseguradas as condi¢cdes necessarias para que haja liberdade
de competicao pelo voto entre as elites, segundo Schumpeter (1961, p. 323):

“No intuito de simplificar o caso, limitamos esse tipo de concorréncia, que definira a democracia, a
concorréncia livre pelo voto livre. Essa acéo justifica-se pelo fato de que a democracia parece implicar

um meétodo reconhecido, através do qual se desenrola a luta competitiva, e que o método eleitoral é
praticamente o Unico exequivel, qualquer que seja o tamanho da comunidade.

Nesse sentido, Schumpeter (1961) é pessimista ao avaliar a participacdo popular nas
democracias, repudiando a maior participacdo popular sob a justificava do caréater

cada vez mais complexo das sociedades modernas.

Desta forma, Schumpeter (1961) defende que caracteristica fundamental da
democracia ndo € a participacdo, mas, sim, a competicdo das elites pelo poder
politico, divergindo diametralmente de Dahl, cuja teoria democrética atribui muita

importancia a essa participacdo popular.

De fato, esse ponto constitui o distanciamento entre eles, dentro da teoria democratica
competitiva, que apesar de concordarem que a democracia se consubstancia num
método politico de competicdo entre grupos pelo poder politico, divergem quanto a
importancia da participacao popular no processo democratico.

Realmente, Schumpeter (1961) se demonstra mais preocupado com o funcionamento
da democracia, com énfase em mapear a legitimidade do processo de escolha dos
governantes e seus predicados para participacdo, absolvendo-os de qualquer
responsabilidade por seus atos perante o eleitor.
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Ja Dahl (2015) detinha maior énfase na democratizacéo dessa participagéo, propondo
como principal condicéo para o regime democratico contemporaneo a responsividade

por parte dos governos as preferéncias de seus cidadaos.

Com efeito, Dahl (2015) vai ao encontro de Schumpeter, ao cunhar o conceito de
democracia, dentro da sua teoria democratica pluralista, pois também entende que a
ela € um método politico, mas, na construcdo da sua teoria, diverge dos demais

principios tedricos do elitismo democratico de Schumpeter.

Diferentemente de Schumpeter, a concep¢cédo de Dahl sobre a participacdo politica
ndo enfoca na atuacdo do individuo, ao reverso, ela esté intrinsecamente ligada as
associacfes politicas, pois a participacdo dos individuos ocorre por meio de

instituicdes e nunca fora dela, como sera examinado na sua teoria poliarquica.
1.3.3. O Pluralismo de Robert Dahl

Com extensa carreira intelectual, Robert Dahl publicou inumeros trabalhos
académicos, destacando-se, para efeito desta pesquisa, a obra “Poliarquia.
Participacdo e Oposicédo”, publicada em 1971 (versao em inglés), de onde se pode

extrair, com maior énfase, sua teoria democratica pluralista*.

Conforme relatado na referida obra, até o inicio dos anos 1970, a agenda de pesquisas
dos cientistas politicos ndo incluia indagar sobre as chances de um processo de
democratizacao, pois a literatura tendia a derivar de certas caracteristicas sociais e
histéricas, fora do alcance da acdo humana, essas chances de ocorréncia da

democracia ou do autoritarismo.

Nesse contexto, segundo Dahl (2015) a democracia seria possivel apenas em paises
que se desenvolveram no século XIX, posto que 0s paises pobres estariam

condenados ao autoritarismo mesmo que se desenvolvessem.

4 Embora também seja citada mais adiante a sua obra Sobre Democracia, edigdo de 2001.
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Assim, Poliarquia Participacéo e Oposicéo se constitui numa obra de ruptura, por meio
da qual a ciéncia politica liberou-se da teoria da modernizacao e de suas explicacdes
calcadas no processo histérico de transformacao das estruturas sociais. De fato, na
introducéo de sua obra, Dahl (2015, p. 32) esclarece:

“Este livro trata, pois, das condi¢@es sob as quais os sistemas de contestacao publica sdo passiveis de

se desenvolver e existir. Como a contestacdo publica é um aspecto da democratizacao, este livro trata
necessariamente, em certa medida, da democratizagao”.

Destaque-se que poliarquia € um conceito da ciéncia politica formulado por Dahl, nos
Estados Unidos, por meio do qual classifica em diferentes graus, os niveis de
democratizacdo das sociedades desenvolvidas, baseada numa andlise mais

realistica.

Como Dahl (2015) considera que nenhum grande sistema no mundo real é
plenamente democratizado, ele prefere chamar de poliarquias os sistemas mundiais
reais que mais se aproximam do sistema ideal e hipotético da democracia, no qual
seria alcancada de forma plena as duas dimensdes que ele se preocupa em analisar,

nao deixando de advertir que a democratizacado possa envolver outras dimensdes.

A primeira dimensao, caracteristica-chave da democracia, designada de contestacéo,
€ a continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos,
considerados como politicamente iguais, conforme determinado na teoria das

poliarquias criada por Dahl (2015).

Assim, os termos liberalizacdo, competicédo politica, politica competitiva, contestacao
publica e oposicao publica sdo usados indiferentemente para aludir a esta dimenséao
de avaliacdo da democratizacdo, onde serdo regimes competitivos (democraticos)

agueles com classificagao relativamente alta nessa primeira dimens&o.

Afirma Dahl (2015), que para um governo continuar sendo responsivo as preferéncias
de seus cidadaos, durante certo tempo, todos os cidaddos devem ter oportunidades
plenas: 1) de formular suas preferéncias; 2) de expressar suas preferéncias a seus

concidadaos e ao governo, através da acao individual e da coletiva; e 3) de ter suas
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preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo (sem discriminacéo do

conteudo ou da fonte).

Conforme Dahl (2015), para essas oportunidades de contestacdo existirem, as
instituicbes da sociedade devem fornecer ao menos oito garantia: 1) liberdade de
formar e aderir a organizacoes; 2) liberdade de expresséo; 3) direito de voto; 4) direito
de lideres politicos disputarem apoio e votos; 5) fontes alternativas de informacao; 6)
elegibilidade para cargos publicos; 7) eleicbes livres e idbneas; e 8) instituicdes

garantidoras de politicas governamentais dependentes de eleicdes e manifestacdes.

A par dessa primeira dimensdo, Dahl (2015, p. 29) afirma que “desenvolver um
sistema de contestagao publica ndo € necessariamente equivalente a democratizacéo
plena” e, assim, consigna a existéncia de uma segunda dimensédo, designada de

inclusividade.

De fato, os regimes podem variar também na amplitude de participagdo, conforme
detalha Dahl (2015, p. 28):

“2. Tanto histérica como contemporaneamente, 0os regimes variam também na propor¢ao da populacao
habilitada a participar, num plano mais ou menos igual, do controle e da contestacdo a conduta do

governo. Uma escala refletindo a amplitude do direito de participacdo na contestacdo publica nos
permitiria comparar diferentes regimes segundo sua inclusividade”.

Com efeito, apesar de sinalizar para a possibilidade de existéncia de outras
dimensdes, Dahl (2015) destrincha a democratizacdo das nacfes nessas duas
dimensdes, quais sejam, a contestacdo publica e o direito de participacao, e afirma

gue elas variam independentemente.

Assim, Dahl (2015) explica que, quando um regime garante este direito a alguns de
seus cidadaos, ele caminha para uma maior contestacdo publica e, por outro lado,
guanto maior a propor¢cdo de cidaddos que desfruta do direito, mais inclusivo € o

regime.

No entanto, Dahl (2015) também deixa claro que um mesmo quesito por participar

simultaneamente das duas dimensfes, exemplificando com o direito de voto em



60

eleicdes livres e iddneas, posto que este direito participa tanto da contestagéo publica

guanto do direito de participacao.

Nesse contexto proposto por Dahl (2015), cumpre enfatizar que uma poliarquia seria
caracterizada como um regime politico, que possibilita altos niveis de contestacéo e
de participacao, dando ensejo ao pluralismo, entendido este como a possibilidade de

diferentes grupos conseguirem poder politico.

Assim, na poliarquia ha um alto nivel de contestacdo publica (oposicdo), com a
competicao pelo poder politico em diferentes arenas, bem como ha um alto grau de
inclusividade, tanto para os cidad&os que participam de algum grupo, quanto para 0s

gue néo participam, mormente pela instituicdo do sufragio universal.

Considerando utopico o alcance da democracia por qualquer regime, Dahl (2015)

entende a democratizacdo dos regimes como uma aproximagao da poliarquia.

Desta forma, para Dahl (2015), a poliarquia € o mais eficaz regime politico, pois: 1)
garante as liberdades individuais; 2) permite a canalizacdo das preferéncias politicas
de todos os estratos sociais; 3) facilita a participacdo e acesso as decisbes
governamentais; 4) multiplica as opc¢des da vida politica; e 5) demonstra a menor
violéncia entre todos os arranjos do poder.

No entanto, para um regime se aproximar de uma Poliarquia, Dahl (2015, p.27)
enumera oito requisitos, notadamente para nacdes com grande niumero de pessoas:
“1. Liberdade de formar e aderir a organizagdes; 2. Liberdade de expressao; 3. Direito de voto; 4.
Elegibilidade para cargos publicos; 5. Direito de lideres politicos disputarem apoio e votos; 6. Fontes

alternativas de informacao; 7. Elei¢Bes livres e idoneas; e 8. Instituicbes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de elei¢cBes e de outras manifestacfes de preferencias”.

Destarte, pela conjugacéo dessas duas dimensfes da democratizacdo, Dahl (2015)
consigna a possibilidade de mapear um ilimitado niamero de regimes, revelando
textualmente, com efeito didatico, outros trés regimes, além da propria poliarquia,
sendo uma hegemonia fechada, o regime onde ndo ha contestacdo nem incluséao; a
hegemonia inclusiva, aquele onde ndo h& contestacdo, mas existe a inclusdo; e a

oligarquia competitiva, o regime onde existe contesta¢cdo, mas nao ha incluséo.
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Ainda, por meio dessa conjugacgao das dimensdes da democratizagdo, Dahl (2015)
designa de quase-poliarquia, os regimes cujas dimensfes sejam diferentes dos

mencionados, em estagios variados, que estejam a caminho da Poliarquia.

Com essa visdo, Dahl (2015) analisa as transformacdes historicas dos regimes rumo
a democratizacéo, identificando, assim, a primeira onda de democratizagdo, que
ocorreu no mundo ocidental, ao longo do século XIX, quando houve transformacdes

de hegemonias e oligarquias competitivas em quase-poliarquias.

Em seguimento a andlise historica, Dahl (2015) relata uma segunda onda de
democratizacdo das nacoes, caracterizando-a como processo que ocorreu ha Europa,
nas trés décadas que se estenderam do final do século XIX até a Primeira Guerra

Mundial, com a transformacao de quase-poliarquias em poliarquias plenas.

Por fim, Dahl (2015) vislumbra uma terceira onda, identificada como um processo de
rapido desenvolvimento do Estado de bem-estar democratico, que ocorreu da Grande
Depressdo até a 22 Guerra Mundial, com uma democratizacdo ainda maior de

poliarquias plenas.

Infelizmente, Dahl (2015) vaticina a impossibilidade da terceira onda ocorrer na
maioria das nacdes ainda ndo democratizadas, prevendo que a maior parte do mundo
continuara aquém da possibilidade dessa transformacao democrética, na medida em

que ela somete acontecera nos paises mais "avangados “.

De fato, conforme consignado no inicio dessa pesquisa, Dahl (2015) previu que
terceira onda de democratizacdo somente seria possivel em 36 dos 140 paises
existentes em 1969, posto que somente cerca de 24 eram poliarquias inclusivas e 12

Ou menos eram quase-poliarquias a um alcance razoavel da poliarquia plena.

Por outro lado, o processo de democratizacdo nao se restringe ao nivel da estrutura
politica nacional, eis que, além desta, a teoria poliarquica também se aplica a anélise
das organizac¢des subnacionais ou até aos organismos internacionais, conforme alerta
Dahl (2015, p. 34):
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“Parte da analise seguramente poderia ser aplicada a niveis subordinados de organizacao social e
politica como municipios, provincias, sindicatos, empresas, igreja, e coisas assim; parte dela, talvez,
poderia até ser relevante para as estruturas politicas que estdo emergindo com niveis mais inclusivos
- varios tipos de organizaces internacionais”.

Realmente, Dahl (2015) expde que uma visdo completa sobre o nivel de
democratiza¢do dos diversos paises exigiria a analise dessas dimensfes no interior
das unidades subnacionais, possibilitando ordenacéo hipotética de paises segundo

suas variacfes, concomitantemente, a nivel nacional e subnacional.

Curiosamente, comparando a democratizacdo da lugoslavia com a Argentina e o
Brasil, Dahl (2015, p. 34) exemplifica a importancia de uma analise mais abrangente:
“Entretanto, seria razoavel insistir em que a andlise deveria ir bem mais longe. Uma descri¢éo integral
das oportunidades disponiveis para participagdo e contestagdo no interior de um pais certamente exige
que se diga algo sobre as oportunidades disponiveis no interior de unidades subnacionais. A
extraordindria tentativa de consentir uma grande dose de autogestdo em unidades subnacionais, na

lugoslavia, significa que as oportunidades para participacéo e contestacdo sdo maiores naquele pais,
apesar do regime de partido Unico, do que, digamos, na Argentina ou no Brasil”.

Porém, o mesmo Dahl (2015) alerta que as préprias unidades subnacionais divergem
entre si quanto a democratizacdo e, internamente, quanto a ocorréncia da
democratizacdo dentro de empresas, sindicatos, governos municipais, igrejas,

instituicbes educacionais etc., tornando-se utépica uma avaliacdo a esse nivel.

Assim, restringindo sua andlise as unidades nacionais (paises) e considerando que o
processo de democratizagédo se consubstancia num caminho para a poliarquia, Dahl
(2015) analisa as sequencias historicas que conduziram as nacdes a se aproximar de
uma poliarquia, enfatizado que os trés caminhos historicamente identificados nao

excluem a possibilidade da existéncia de inUmeros outros.

Cabe, aqui, relembrar que Dahl (2015) enxerga o processo democratizagdo como um
caminho para a poliarquia, porque reserva o termo "democracia" para um regime

inteiramente, ou quase inteiramente, responsivo a todos os seus cidadaos.

Todavia, antes de tentar compreender as sequencias historicas identificadas dentro
dessa teoria da democratizagdo das nagdes, torna-se necessario consignar, pelo

menos suscintamente, os axiomas deduzidos sobre a tolerancia do governo com a
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oposigao, de que se utilizou para poder explicar os aumentos das possibilidades de
um regime caminhar para poliarquia, conforme consigna Dahl (2015, p. 36/37):

“AXIOMA 1 A probabilidade de um governo tolerar uma oposicdo aumenta com a diminuigao dos custos
esperados da tolerancia. AXIOMA 2. A probabilidade de um governo tolerar uma oposigdo aumenta na

medida em que crescem os custos de sua eliminagcdo. AXIOMA 3. Quanto mais 0s custos da supresséo
excederem os custos da tolerancia, tanto maior a possibilidade de um regime competitivo”.

Desta forma, indagando quais circunstancias aumentam significativamente a
seguranca mutua de governo e oposi¢coes, aumentando as possibilidades de
contestacao publica e, portanto, as possibilidades de poliarquia, Dahl (2015) identifica

as mencionadas sequéncias historicas ou caminhos para democratizacao.

Em sintese, Dahl (2015) identifica historicamente trés sequencias ou caminhos
possiveis para a democratizacdo: 1) quando a liberalizacdo antecedeu a incluséo, de
que sao exemplos a Inglaterra e a Suécia; 2) ao inverso, quando a inclusao antecipou
a liberalizagcédo, como ocorreu na Alemanha; e 3) quando ocorreu uma simultaneidade

entre a contestacao e a inclusao, o tipico caso da Revolugéo Francesa.

Com efeito, segundo Dahl (2015), o primeiro caminho teria sido o percorrido pelas
poliarquias mais antigas e mais estaveis, onde a politica competitiva precede a
expansao da participacdo. Assim, partindo de uma pequena elite, a cultura da politica
competitiva desenvolve-se ocorrendo, inclusive, a transicdo da politica ndo partidaria
para a competicdo partidaria, tornando-se mais socializaveis por meio da admissao
gradual de novas camadas sociais. Nem 0s novos participantes, nem os governantes,
sentiam que os custos da tolerancia fossem altos o suficiente para suplantar os custos
da represséo, particularmente porque a repressdo provocaria a destruicdo de um

sistema bem desenvolvido de seguranca mutua.

Por motivo idéntico, Dahl (2015) consigna que os outros dois outros caminhos séo
mais perigosos posto que, por eles, alcancar um sistema viavel de seguranca muatua
nao é facil, j& que o maior numero de pessoas e a maior variedade e disparidade dos

interesses envolvidos, torna mais dificil e demorada esta tarefa.
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Assim, Dahl (2015) exp&e que o segundo caminho exige que o sistema de seguranca
mutua seja trabalhado, ndo dentro de uma elite pequena e relativamente homogénea,
mas entre representantes que refletem todo o espectro de camadas sociais e

perspectivas politicas da sociedade, ou pelo menos de grande parte dela.

Jé& o terceiro caminho, conforme explana Dahl (2015), encurta drasticamente o tempo
para o aprendizado de habilidades e entendimentos complexos e para se chegar ao

gue pode ser um sistema extremamente sutil de seguranca matua.

Destarte, a partir de uma andlise empirica de dois intervalos de transicoes
democréticas - o primeiro entre o final do século XIX e a Primeira Guerra Mundial, com
a transformacédo dos regimes hegemonicos e oligarquicos competitivos em quase-
poliarquias, e 0 segundo, iniciado uma década antes de eclodir a segunda grande
guerra e consolidado com o surgimento dos Estados do bem-estar-social, oriundos da
transformacao das quase-poliarquias a poliarquia, Dahl (2015, p. 56) sintetiza sua
argumentacao em quatro proposicoes:

“1. O primeiro caminho € mais passivel do que os outros de produzir o grau de seguran¢ga muatua exigido
para um regime estavel de contestacdo publica.

2. Mas o primeiro caminho j&4 ndo esta aberto para a maioria dos paises com regimes hegeménicos.

3. Dai que a liberalizac@o de quase-hegemonias correrd um sério risco de fracassar na construgao de
um sistema de seguranca mutua, devido as dificuldades de realiza-la, sob as condigbes de sufragio
universal e politica de massa.

4. O risco de fracasso pode ser reduzido, se os passos no sentido da liberalizacdo forem
acompanhados de uma busca dedicada e transparente de um sistema viavel de garantias matuas”.

Em resumo, verifica-se que o primeiro caminho para democratizacdo € o mais seguro,
caracterizando-se pela estabilidade e pelo baixo conflito, enquanto os outros dois
caminhos sdo menos estaveis, necessitando permanentemente de participacao

democratica contra uma historica tendéncia a hegemonia.

Cabe também ressaltar que importa para Dahl (2015) a maneira pela qual pode-se
introduzir e legitimar um novo regime competitivo, ou seja, inaugurar um novo regime

democratico, rompendo-se com o antigo, mesmo que gradativamente.

Destarte, em apertada sintese, Dahl (2015) conclui, por meio dessas analises

histdricas, que o melhor processo de inauguragao para uma poliarquia € o que adequa
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as formas e estruturas hegemaonicas legitimas a competic¢éo politica, evitando produzir
duvidas generalizadas sobre a legitimidade do novo regime, enquanto o mais
traumatico e complicado € o que deixa um grande segmento de cidad&os contrarios a

legitimidade da politica competitiva.

Por outro lado, Dahl (2015) enfatiza que a mola-mestre da democratiza¢do esta na
possibilidade de maior contestacao politica, propiciada pela descentralizacdo dos
recursos do poder politico, econdémico e social, 0 que se alcanca, de fato, negando o
uso da violéncia politica e do abuso do poder econémico, tanto ao governo quanto a
oposicao; promovendo, na medida do possivel, a igualdade de renda e
descentralizacdo econdmica; assegurando mercados competitivos, com a autogestao;

e evitando a centralizac&o gerencial das unidades econémicas estatais e privadas.

Desta forma, Dahl (2015) revela que a democratizacdo de paises pioneiros da
poliarquia, tais como os EUA, a Australia, a Nova Zelandia, o Canadé e os paises
escandinavos, se consolidou no Século XIX, em plena fase agraria, tendo a

contestacéo e inclusdo como fatores propulsores da decolagem econdmica.

N&o obstante, dessa maneira, Dahl (2015) consegue, contemporaneamente, romper
com a teoria democrética moderna, mediante a qual se apregoava que o aumento de
renda per capita nas sociedades industriais apazigua os conflitos politicos e garante

a estabilidade institucional, consolidando a democracia.

Por fim, observa-se que, transcorridos mais de meio século da publicacdo de
“Poliarquia. Participacdo e Oposicdo”, Dahl (2015) ja discorria sobre a globalizacao,
antecipando os conflitos e as tensdes que poderiam dela advir nos regimes

democraticos ou a caminho da poliarquia.

Realmente, Dahl (2015) conseguiu prever que seriam provocadas tensdes nas
poliarquias e quase poliarquias pelos choques culturais proporcionados pela
globalizac&o, acarretando, inclusive, uma maior complexidade dos futuros processos
de inclusdo e, portanto, de democratizacdo, em face da auséncia de uma maior

homogeneidade cultural, religiosa e étnica, presentes nos processos antecedentes,
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mormente, 0s processos de democratizagdo consignados por ele nas primeira,
segunda e terceira ondas, que conseguiu identificar, por meio da sua teoria da

poliarquia.

Por certo, ao sistematizar a teoria democratica pluralista, Dahl (2015) adere a
concepcao da democracia como método de competicdo politica tal qual Schumpeter,
inclusive enxergando como ele a politica como uma arena de disputa pela lideranca

eleitoral, o que os agrega dentro da mesma Teoria Democratica Competitiva.

No entanto, na teoria democratica pluralista, Dahl confere uma grande énfase a
participacdo politica focada no pluralismo liberal, parecendo seguir na dire¢do do

deliberacionismo de Habermas e do participacionismo de Pateman.

Embora Dahl ndo a tenha incorporado as suas teorias uma abordagem
deliberacionista, nutria simpatia por ela, na sua versdo do pluralismo liberal, com
énfase em eleicbes competitivas e em multiplos grupos de presséo, tornando-se,

assim, referéncia para os regimes democraticos ocidentais.

Conforme antes assinalado, as teorias democraticas contemporaneas ndo se
resumem ao liberalismo de Schumpeter e ao pluralismo democratico de Dahl; posto
gue, minimamente, ainda podemos destacar outras correntes aglutinadas na Teoria
Democratica Popular, representadas pelo deliberacionismo de Habermas e pelo

participacionismo de Pateman.

Mais uma vez cumpre assinalar que o esforco de se classificar as teorias democraticas
contemporéneas tem somente cabimento para o fim especifico de tornar mais
inteligivel a exposicdo dos argumentos, posto que sdo inUmeros e, a0 mesmo tempo,

incompletos, os agrupamentos dessas teorias, sob um ponto de vista ideal.
1.3.4. A Teoria Democratica Popular

Os questionamentos sobre a democracia representativa, em face do vacuo detectado
entre o regime democratico idealizado na doutrina classica e o governo representativo,

aceito na modernidade como procedimento e mecanismo politico democratico viavel,
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proporcionaram o desenvolvimento mais aprofundado de teorias, que propugnam a

maior participacéao dos cidadaos nas deliberacdes governamentais.

Com efeito, os representantes da Teoria Democratica Popular desenvolvem suas
criticas abordando os dois principais problemas identificados quanto a Teoria
Democratica Competitiva - o isolamento da esfera politica do contexto social, onde
sdo desprezadas as desigualdades materiais pelo ufanismo a igualdade formal dos
cidaddos perante a lei, e o reducionismo da politica a um processo de escolha,

mediante o qual é esvaziado o aspecto comunicativo da atividade politica.

Conforme afirma Miguel (2005), a principal alternativa teérica a democracia liberal-
pluralista tem sido a corrente deliberativa, com esteio na teoria da democracia
deliberativa de Habermas, que incorpora parte significativa do participacionismo de
Pateman e apresenta uma nova énfase nos mecanismos discursivos da prética

politica.

De fato, a base de fundamentacédo da teoria politica democrética se constitui como
alternativa a democracia representativa moderna, modelo que passa a ser cada vez
mais contestado por eleitores que ndo se sentem representados pelos politicos

governantes, ou mesmo, a Teoria Democrética Liberal-Pluralista.

De acordo com Miguel (2005), a teoria deliberativa, logo de saida, questiona a
concecdo da democracia como simples método para a agregacao de preferéncias
individuais pré-constituidas, pois, ao reverso, elas sdo construidas e reconstruidas por

meio do debate entre os envolvidos e em outras interacdes na esfera publica.

Outro aspecto questionado pela teoria deliberativa, se constitui em relegar a igualdade
de participacdo a um plano secundario, face as vertentes hegemonicas da teoria
democrética liberal-pluralista. Por fim, a teoria deliberativa também procura resgatar a
producdo das normas sociais pelos préprios integrantes da sociedade, ou seja, sua

autonomia em relagéo a representacéo, conforme Miguel (2005).
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Por outro lado, ainda recorrendo as licdes de Miguel (2005), destaca-se que 0
participacionismo, aqui bem representado pela inglesa Carole Patema, apregoa
exatamente ampliacao da participacdo do cidadao na vida politica, com a introducéo
de instrumentos democraticos de gestdo no seu cotidiano, que propiciem aumentar
sua capacidade de interacdo com 0s representantes e de maior fiscalizagédo de suas
acles, por meio da sua propria educacdo, com o0 seu maior entendimento sobre a

politica e sobre a prépria sociedade.
1.3.5. O Deliberacionismo de Habermas

Por meio da teoria da democracia deliberativa, o autor alem&o Jirgen Habermas,
objetiva reincluir, nas democracias hodiernas, a participacao do cidadao no processo
de deliberacao politica praticado dentro da esfera publica, entendida por ele como a

arena propicia a formacao da vontade coletiva.

Destarte, o autor alemdo apresenta uma nova teoria socioldgica, por meio da qual
busca delimitar um novo critério de racionalidade para convivéncia social, que seja
explicativo da sociedade contemporanea, inclusive das interrelacdes sistémicas e dos
processos de socializagdo, baseada na razdo comunicativa e na agado comunicativa,
em alternativa a razdo instrumental e a superacédo da razao iluminista, por meio de
sua complexa obra Teoria da Acdo Comunicativa, publicada em dois volumes, em
1981.

Deveras, na teoria da acdo comunicativa, a acao politica deve estar relacionada a
comunicacgdo entre os individuos dentro de sua comunidade e a maneira como se
tratam reciprocamente e como se entendem enquanto dela integrantes, onde tem
grande importancia os discursos de auto entendimento muatuo, conforme explica
Habermas (2002, p. 276):
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“Por certo, entre os elementos que formam a politica sdo muito importantes os discursos de auto
entendimento matuo em que os envolvidos procuram obter clareza quanto a maneira como eles
mesmos se entendem enquanto integrantes de uma determinada nacdo, membros de certa
municipalidade ou Estado, habitantes de uma regido etc. ou ainda quanto as tradicbes a que dao
continuidade, a maneira como se tratam entre si e como tratam minorias ou grupos marginalizados,
quanto ao tipo de sociedade em que querem viver”.

Portanto, em primeiro plano vem a linguagem e a comunicacao, estabelecendo a
distingdo entre “agir comunicativo” e “agir estratégico”, que vai culminar na teoria da
acdo comunicativa, onde somente por meio da linguagem é que os homens podem
entender-se uns com 0s outros e chegar a um acordo sobre determinada situacao,
permitindo, assim, que a sociedade civil possa dialogar, agir e se guiar por meio da
comunicacao, nos termos do que Habermas (1989, p. 79) coloca:

“Chamo comunicativas as interacfes nas quais as pessoas envolvidas se pdem de acordo para
coordenar seus planos de acgédo, o acordo alcancado em cada caso medindo-se pelo reconhecimento
intersubjetivo das pretensfes de validez. No caso de processos de entendimento mutuo linguisticos,
0s atores erguem com seus atos de fala, ao se entenderem uns com 0s outros sobre algo, pretensdes
de validez, mais precisamente, pretensdes de verdade, pretensdes de correcBes e pretensbes de
sinceridade, conforme se refiram a algo no mundo objetivo (enquanto totalidade dos estados de coisas
existentes), a algo no mundo social comum (enquanto totalidade das relacdes interpessoais
legitimamente reguladas de um grupo social) ou algo no mundo subjetivo préprio (enquanto totalidade
das vivéncias a que tém acesso privilegiado). Enquanto que no agir estratégico um atua sobre o outro
para ensejar a continuagdo desejada de uma interacdo, no agir comunicativo um é motivado

racionalmente pelo outro para uma acdo de adesdo — e isso em virtude do efeito ilocucionario de
comprometimento que a oferta de um ato de fala suscita”.

Assim, conforme a teoria de Habermas (1989), o processo deliberativo somente
alcanca legitimidade quando aberto a participacdo de todos e funciona pela
conjugacdo do agir comunicativo com o agir estratégico. Ocorrendo o acordo, 0
espaco para o desenvolvimento do agir comunicativo se amplia, caso contrario, ocorre

0 agir estratégico.

Nesse sentido, Habermas (1989) propde a reformulacdo da consciéncia moral e da
linguagem, que depende da promoc¢ao de um amplo debate franquiado a participacao

de todos os cidadaos interessados.

Desta forma, no modelo de acdo comunicativa proposto por Habermas (1987), a
comunicabilidade é imprescindivel para viabilizar a democracia, por meio da
existéncia de condi¢des de validade do dialogo entre os agentes que se organizam na

sociedade buscando o consenso de forma livre, através da linguagem.
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Assim, Habermas (1997) prop6e que legitimidade do Direito decorre do consenso
alcancado, na sociedade, pela acdo comunicativa processada em féruns de
deliberacéo livre, uma vez que os cidaddos ndo entendem mais como legitimas as

normas justificadas no direito natural teleoldgico ou no direito natural racional.

De fato, segundo a teoria do discurso, o direito positivo, por ser editado por um
legislador, tem que distinguir, na autonomia das instituicdes, uma autonomia privada
e uma publica, numa relagcdo complementar, de modo que o cidadéo destinatario do
direito possa se identificar com o préprio legislador, ou sejam, como alguém produz
uma lei, de acordo com Habermas (1997, p. 157):

Segundo a teoria do discurso, o direito positivo, por depender das resolu¢cdes adotadas por um
legislador, tem que distinguir, na autonomia das pessoas juridicas, uma autonomia privada e uma
publica, as quais se encontram numa relacdo complementar, permitindo que os destinatarios do direito

estabelecido possam entender-se, a0 mesmo tempo, como autores que criam o direito. Trata-se de
elementos que dependem, essencialmente, um do outro como elementos complementares.

Assim, na democracia deliberativa de Habermas (1997), a politica social deve estar
fundamentada no Direito decorrente de normas produzidas a partir de uma
racionalizacdo discursiva, derivada da participacdo popular dentro e fora das

instituicdes tradicionais.

No entanto, Habermas (1997) ressalta a importancia da existéncia de um controle das
normas para garantia da unidade do préprio Direito, posto que sua aplicacao, inclusive
das respectivas sanc¢fes, em caso de inobservancia das normas, decorre da sua

facticidade.

Por seu turno, de acordo com Habermas (1997), o controle das normas caberia ao
legislador politico, por meio da absor¢cdo da tensdo eventualmente existente entre
facticidade e validade da pretensa norma, em face dos anseios e expectativas da

sociedade civil carreadas para dentro das instituic6es administrativas e politicas.

Nesse sentido, a relacéo entre o legislador politico e a sociedade civil seria no sentido
periferia-centro, onde o centro é constituido pelas instituicbes nucleares do sistema
politico, como o Poder Legislativo, e a periferia € constituida pela esfera publica, nos

termos do conceito harbesiano, tornando-se imprescindivel a ado¢do de mecanismos
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que viabilizem esse fluxo comunicativo entre periferia e centro para o funcionamento

da democracia proposta por Habermas (1997).

Em sintese, pode-se concluir que Habermas atribui extrema importancia a ideia de
“cultura participativa” e de “ativismo politico”, a partir de sua ideia de esfera publica,
que proporciona espacos de deliberagdo comum junto as instituicbes do Estado,
havendo uma a preocupacdo de resgatar os ideais da democracia participativa,

atribuindo o papel central nesse processo aos individuos.

Na mesma linha de Habermas, quanto a relevancia da “cultura participativa” e de
“ativismo politico”, a filésofa britanica Carole Pateman também se situa dentro da
Teoria Democratica Popular, mas dela diverge Habermas, enfatizando que enxergar
a participacdo politica, apenas por seu fator educativo, constitui-se num

posicionamento muito limitado.
1.3.6. O Participacionismo de Pateman

A britanica Carole Pateman, como representante teoria da democracia participativa,
por meio da sua obra Participacéo e Teoria Democrética, de 1970, trava seu principal
debate, quanto as teorias democraticas, contra os tedricos da democracia competitiva,
principalmente, Schumpeter.

Com efeito, Pateman (1992), referenciando o escritor inglés George Douglas Howard
Cole, do inicio do Século XX, enfatiza que o principio democrético ndo restringe sua
aplicacdo apenas ou principalmente a esfera especial de acdo social conhecida como
"politica”, mas engloba toda e qualquer forma de acao social, como, integralmente, a

indUstria e a economia tanto quanto os assuntos politicos.

Por outro lado, Pateman (1992, p. 54) atrela o regime democratico participativo a
suposicdo de que “o individuo deve ser capaz de participar em todas as associagbes

que lhe dizem respeito; em outros termos, € necessaria uma sociedade participativa”.

Tendo em vista que a Teoria da Democracia Participativa decorre de uma reagao ao

modelo classico liberal, que se revelou insuficiente na concretizacdo dos direitos e
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garantias fundamentais, a revisdo de alguns de seus pressupostos, enfatizando a
educacdo como forma de disseminacdo da democracia, € proposta por Pateman
(1992, p. 56), da seguinte forma:

“Apenas se o individuo pudesse se autogovernar no local de trabalho, apenas se a industria fosse
organizada sobre uma base participativa, esse treinamento para a servidao poderia transformar-se em
treinamento para a democracia, e o individuo poderia ganhar familiaridade com os procedimentos

democraticos e desenvolver as “caracteristicas democraticas” necessarias para um sistema efetivo de
democracia em larga escala”.

A proposicdo de Pateman (1992) para a remodelagem democratica, com Vviés
participativo, tem fundamento na necessidade de resgatar a participacdo do cidadao
na atividade governamental, a vista de sua apatia em relagéo a politica, por meio de
uma educacdo embasada na pratica do exercicio da democracia, nos Varios
segmentos sociais, com a politizacdo, em especial, dos espac¢os sociais dele mais

préximos.

Todas as teorias democraticas contemporaneas se fundamentam no distanciamento
ocorrido entre as instituicdes representativas e os cidadaos, mas a teoria participativa
de Pateman (1992) acrescenta que as instituicbes representativas, por si so, ja ndo

bastam para a democracia, estando um problema imbricado no outro.

De fato, conforme ja exposto, Pateman (1992) entende que o principio democréatico
se aplica a todos individuos e instituicdes considerados conjuntamente, ampliando-se

a participacao de todos, nos diversos segmentos da sociedade.

Desta forma, pode-se sintetizar que Pateman (1992) defende a democracia
participativa pelos seguintes motivos: a) as teorias participativas sao planos de acao
e prescricdes especificas para um governo realmente democratico e ndo meramente
normativas; b) os individuos que compde a sociedade devem integrar a idealizacéo
das instituicdes; c) a democracia deve ser ampliada para as organizacfes locais, com
a participacédo efetiva dos individuos, posto que ndo bastam apenas instituicoes
representativas em ambitos nacionais; d) a funcéao da participacao € educativa, tanto

nos aspectos psicolégicos, quanto para o aprendizado pratico do processo
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democrético; e) uma sociedade participativa é inerente a democracia; e, por fim, f) a

democracia pressupde a participacao igualitaria na tomada de decisdes.

Por outro lado, a adocdo da teoria participativa se justifica principalmente pelos
resultados humanos decorrentes do processo participativo, conforme considera
Pateman (1992, p. 62):

“Por fim, a justificativa para um sistema democratico em uma teoria da democracia participativa reside
primordialmente nos resultados humanos que decorrem do processo participativo. Pode-se caracterizar
0 modelo participativo como aquele onde se exige o input maximo (a participacdo) e onde o output

inclui ndo apenas as politicas (decis6es) mas também o desenvolvimento das capacidades sociais e
politicas de cada individuo, de forma que existe um feedback do output para o imput”.

Nesse sentido, cabe destacar que a “principal fungdo da participagcdo na Teoria da
Democracia Participativa é, portanto, educativa; educativa no mais amplo sentido da
palavra, tanto no aspecto psicolégico quanto no de aquisi¢ao de pratica de habilidades

e procedimentos democraticos”, conforme consigna Pateman (1992, pp. 60/61).

Considerando a indastria como o setor mais relevante para o exercicio da democracia
participativa, Pateman (1992) se esforga no sentido de tentar evidenciar a existéncia
de relacdes entre a participacéo no local de trabalho e em outras esferas da vida em

sociedade.

Na concepcao da teoria participativa, Pateman (1992) destaca que além da funcéo
educativa, a democracia apresenta subsidiariamente mais duas, a funcdo de

integracdo e a fungao protetiva.

Quanto a integracéao, verifica-se a necessidade de que todas as areas da sociedade
estejam integradas com vistas a democratizacdo, possibilitando que participacéo
possa ocorrer em todas elas, conforme relata Pateman (1992, p. 61):

“Em consequéncia, para que exista uma forma de governo democratica € necessaria a existéncia de

uma sociedade participativa, isto €, uma sociedade onde todos os sistemas politicos tenham sido
democratizados e onde a socializagao por meio da participagao pode ocorrer em todas as areas”.

Ja quanto a funcao protetiva, verifica-se que democracia participativa proposta por
Pateman (1992) promove o engajamento dos individuos, estimulando sua participagéo

na apresentacao, discussao e aprovacao de propostas e, desta forma, propiciando a
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protecdo das decisOes tomadas, por meio da ajuda que o0 engajamento promove na

aceitacado das decisdes coletivas.

Com efeito, a teoria participativa contribui para a democracia contemporanea com a
proposta da funcdo educativa e pedagdgica, almejando dotar os individuos da
consciéncia de sua fun¢ao social, educando-os a participar diretamente nas questdes
coletivas de sua vida cotidiana e nos debates das decisfes de carater politico nacional
ou extra local, desenvolvendo, nesse sentido, suas qualidades individuais e até
mesmo das instituicdes democréticas, conforme ressalta a propria Pateman (1992, p.
50):

“Do mesmo modo que a participagédo na administragdo do interesse coletivo pela politica local educa o
individuo para a responsabilidade social, também a participagdo na administracéo do interesse coletivo

na organizagdo industrial favorece e desenvolve as qualidades que o individuo necessita para as
atividades publicas”.

Nesse sentido, sustenta Miguel (2005), que esse treinamento propiciado pela
participacdo na base leva a um aprimoramento da responsividade do representante
perante os representados, recuperando por meio da compreensdo do vinculo
existente entre 0s niveis micro e macro da democracia, o carater educativo da

atividade politica apontado por Rousseau e Stuart Mill, dentre outros.

Em sintese, a teoria participativa rompe com teoria democréatica liberal ao propor que
todos tem condi¢des de entender e participar da gestdo dos negécios publicos, posto
gue a atual apatia do cidad&o decorre da falta de oportunidades e do desestimulo
estrutural para uma maior participacdo, propugnando por uma educagdo de
participacdo politica abrangente de todos os ambitos da vida do cidadéo, lhe

proporcionando, inclusive, expressar sua discordancia e interferir na agenda publica.

Nessa altura, cabe ressaltar que, a par das divergéncias e convergéncias das
correntes tedricas da democracia contemporanea, todas elas confirmam a
globalizagdo da democracia representativa no Século XX, que, contudo, se recente
de um modelo mais participativo, a vista de que, por diversos fatores, todas elas, de

alguma forma, enfocam o afastamento do cidadao da vida politica.
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Com efeito, a par da globalizacdo da democracia representativa, parece haver, no
Século XI, na mesma proporcao, um sentimento de insatisfacdo do cidaddo, que nao
se sente representado e clama por uma maior representatividade ou pela adoc¢éo de

mecanismos de participagao direta.

N&o se pode olvidar, no entanto, que foi a instituicdo do governo representativo, no
Século XIX, que deu o ponta pé inicial para expanséo dos regimes democraticos, sem

renunciar aos postulados da liberdade e da igualdade.

Assim, a representacdo possibilitou uma participagdo mais efetiva do cidad&do no
exercicio do poder, aproximando cada vez mais 0 governo representativo de um

regime democrético, originando a democracia representativa contemporanea.

Nada obstante a democracia direta da antiguidade ser considerada a mais auténtica,
da qual orgulhavam-se os helénicos pela liberdade de decidir suas questbes,
caracterizada, assim, como o regime do povo comum, impde-se ressaltar que ela n&o
era fortemente inclusiva e sua agenda politica tinha pequena complexidade, o que

parece té-la deixado inviavel nos tempos modernos e contemporaneos.

Por outro lado, a democracia moderna, ja na forma de governo representativo, foi
muito debatida por pensadores renomados, cuja discusséo sempre teve como ponto
fulcral os ideais de liberdade, neles encrustados a soberania popular e os limites ao
exercicio do poder, destacando-se, entdo, a teoria da separacdo dos poderes, que
deixou a indelével marca do Poder Legislativo, como principal instituicdo de

representacéo popular.

Atualmente, variando na énfase atribuida a igualdade politica e a participacdo popular
advindas do pensamento democrético da Antiguidade e da Modernidade, as teorias
democréticas contemporaneas mobilizam os conceitos basilares da democracia atual
- a representacéo, a deliberacao e a participacado - sem, no entanto, perder de vista o

papel primordial exercido, na democracia representativa, pelo Poder Legislativo.
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Destarte, importa verificar a atuacdo desse Poder Legislativo na democracia
representativa, em conformidade com a sua funcdo normativa e o carater de sua
estrutura institucional, dentro do contexto do Estado Federativo Brasileiro e em face
do Principio da Separacdo dos Poderes, com o objetivo de analisar os aspectos

conformadores de uma agenda vocacionada para propiciar um regime democratico.



77

CAPITULO 2. O PODER LEGISLATIVO
2.1. O Poder Legislativo na Democracia Representativa
2.1.1. A origem da funcdo normativa do Poder Legislativo

Inicialmente, cabe destacar a relevancia do estudo da historia das instituicdes politicas
e da histéria das doutrinas politicas, nas palavras de Bobbio (2007, p.53):

As duas fontes principais para o estudo do Estado séo a historia das instituicdes politicas e a histéria
das doutrinas politicas. Que a historia das instituicdes possa ser extraida da histéria das doutrinas nédo

quer dizer que as duas histérias devam ser confundidas. Para dar logo um exemplo: uma coisa é a
histéria dos parlamentos na Europa, outra coisa a histdria dos escritores parlamentaristas. (...)

Assim, destaca-se que os ordenamentos politico-institucional se tornam conhecidos
através da reconstrucdo realizada pelos escritores, que, inclusive, passam a ser
identificados por eles, conforme Bobbio (2007, pp. 53/54):

“Por razdes néo dificeis de compreender, mas essencialmente pela maior dificuldade de acesso as
fontes, a histéria das instituicdes desenvolveu-se mais tarde do que a histéria das doutrinas, tanto que
frequentemente os ordenamentos de um determinado sistema politico tornaram-se conhecidos através
da reconstrucéo (as vezes da deformacgdo ou da idealizacdo) que deles fizeram os escritores. Hobbes
foi identificado com o Estado absoluto, Locke com a monarquia parlamentar, Montesquieu com o

Estado limitado, Rousseau com a democracia, Hegel com a monarquia constitucional e assim por
diante”.

Sustentado que a primeira fonte para o estudo autdnomo das instituicées € a fornecida
pelos historiadores, Bobbio (2007, p. 54) revela que “ao estudo da historia segue o
estudo das leis, que regulam as relacbes entre governantes e governados, 0 conjunto

das normas que constituem o direito publico”.

Seguindo essa linha, torna-se premente conhecer o desenvolvimento histérico
do Poder Legislativo, verificando, nas linhas do tempo, suas origens e evolucao,
desde o periodo classico até o contemporaneo, com objetivo de entender sua funcdo

normativa na democracia representativa, inclusive sob a égide do Estado de Direito.

Desta forma, comecando bem do inicio, verifica-se que, desde os primérdios dos
homens das cavernas, o disciplinamento do comportamento dos seres humanos
sempre esteve presente na vida em sociedade para possibilitar a convivéncia

humana.
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No entanto, a forma de disciplinamento, isto é, do exercicio do poder politico, ao longo
do tempo, se expbe de maneira diversificada, de acordo com o nivel de
desenvolvimento das sociedades analisadas, consideradas em seus aspectos

politicos, econdmicos, religiosos e sociais.

Aqui cabe um pequeno e aparente desvio de rota para se retroagir um pouco mais,
antes de chegar, de fato, no Poder Legislativo, instituicdo da modernidade que, ainda,

contemporaneamente, se constitui na que mais propicia a democracia.

Assim, ao falar do disciplinamento do comportamento dos seres humanos e, portanto,
do exercicio do poder politico, necessario a convivéncia dos individuos em
agrupamentos sociais, cabe pincar brevemente dados que remontam a histéria mais

longinqua da humanidade.

De acordo Harari (2020), a historia humana teria sido moldada por trés importantes
revolugdes: a Revolugdo Cognitiva, com o surgimento de novas maneiras de pensar
e se comunicar entre 70 mil e 30 mil anos atras; a Revolucdo Agricola, que acelerou
o desenvolvimento da humanidade h& aproximadamente 2 mil anos; e a Revolucéo

Cientifica, que teve inicio h& apenas quinhentos anos.

Na Revolugéo Cognitiva, conforme assinala esse autor, apareceram pela primeira vez
as lendas, os mitos, os deuses e as religides por meio da caracteristica mais singular
da linguagem dos seres humanos - a capacidade de falar sobre ficcbes - o que
propiciou que essa espécie superasse sua limitacdo biolégica de obter cooperacéo

para empreendimentos em namero superior a cerca de 150 individuos.

Com efeito, provavelmente foi a ficcdo que dotou os seres humanos da capacidade
de mobilizar milhares ou até milhdes de individuos em prol de um ideal, pois, de fato,
caso acreditem nos mesmos mitos, muitos estranhos entre si podem cooperar, com

sucesso, conforme entente Harari (2020, pp. 41-42):
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“Qualquer cooperacgdo humana em larga escala — seja um Estado moderno, uma igreja medieval, uma
cidade antiga ou uma tribo arcaica — esta enraizada em mitos compartilhados que s6 existem na
imaginacéo coletiva das pessoas. (...) nenhuma dessas coisas existe fora das histérias que as pessoas
inventam e contam umas as outras. Nao ha deuses no universo, ndo ha nacdes, ndo ha dinheiro, ndo
ha direitos humanos, néo ha leis e justica fora da imaginacédo compartilhada de seres humanos”.

Destarte, de acordo com esse autor, essas coisas que as pessoas criam, por meio de
uma rede de histdrias, sdo conhecidas nos circulos académicos como “ficgdes”,

“construtos sociais” ou “realidades imaginadas”.

Ao contrario do que se pode supor, uma realidade imaginada ndo se consubstancia
em uma mentira. De acordo com Harari (2020, p. 48), “ao contrario da mentira, uma
realidade imaginada € uma coisa em que todos acreditam, e, enquanto essa crenca

coletiva persistir, a realidade imaginada exerce seu impacto no mundo”.

Assim, Harari (2020) enfatiza que é facil para as pessoas aceitar que tribos primitivas
fundaram sua ordem social em funcdo de acreditar em fantasmas e espiritos,
inclusive, praticando rituais de dangas, em volta de uma fogueira, nas noites de lua
cheia, mas nao percebem que as instituicdes modernas funcionam exatamente com

base nesses mesmos mecanismos.

Desta forma, de acordo com o autor, a partir da revolucao cognitiva, os seres humanos
passaram a conviver com uma dupla realidade, a objetiva, constituida por coisas
materialmente existentes, como rios, arvores e ledes; e a imaginada, formada por

coisas que dependem da imaginacdo, como deuses, nacdes e corporacoes.

Contudo, ao longo da histéria, a realidade imaginada (EUA, Google etc.) foi se
tornando mais poderosa, fazendo com que até a existéncia de realidades objetivas
(rios, arvores, ledes, etc.) dela dependesse, pois, conforme Harari (2020, p. 226):
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Depois da Revolucdo Agricola, as sociedades humanas ficaram ainda maiores e mais complexas,
enquanto 0s conceitos imaginarios que sustentavam a ordem social também se tornavam mais
elaborados. Praticamente desde o nascimento, mitos e ficcbes acostumaram as pessoas a pensar de
determinadas maneiras, a se comportar de acordo com certos padrbes, a desejar certas coisas, a
obedecer a determinadas regras. Desse modo, elas criaram instintos artificiais que permitiram que
milhdes de desconhecidos cooperassem de maneira eficaz. Essa rede de instintos artificiais é o que
chamamos de “cultura”.

Nesse contexto, verifica-se que o disciplinamento da conduta dos individuos, no inicio,
ainda nas sociedades da antiguidade, sobretudo nas primitivas, nas gregas e nas

romanas, foi fortemente influenciado pela cultura, incluida ai a religiéo.

Na antiguidade, o exercicio do poder politico, qual seja, o poder de disciplinar a
conduta humana, se caracterizava pela intima relacdo entre o Direito e a Religido, o
que fica evidente nas “producdes legislativas” da época, tanto na Grécia Classica, com
a Lei Mosaica ou Torah ou ainda Lei de Moisés, como no Império Romano, com as
Leis das Tabuas e as diversas codificacfes legislativas, importantes para a formacéao

do Direito Romano.

Por outro lado, explicando o surgimento da democracia, nos primérdios da
humanidade, Dahl (2001) revela que provavelmente alguma forma primitiva da
democracia pode ter sido o sistema politico mais "natural:

Durante todo o longo periodo em que os seres humanos viveram juntos em pequenos grupos e
sobreviveram da caca e da coleta de raizes, frutos e outras dadivas da natureza, sem a menor davida,
as vezes - talvez habitualmente -, teriam criado um sistema em que boa parte dos membros, animados
por essa légica da igualdade (certamente os mais velhos ou os mais experientes), participaria de
quaisquer decisGes que tivessem de tomar como grupo. Isto realmente aconteceu, conforme esta
bastante comprovado pelos estudos de sociedades tribais agrafas. Portanto, durante muitos milhares

de anos, alguma forma primitiva da democracia pode muito bem ter sido o sistema politico mais
"natural”.

Diferente do que se imagina, ou seja, que a democracia venha progredindo
continuamente e se globalizando desde sua invencao, ha 2.500 anos, Dahl (2001, pp.
17-19) informa que “o rumo da histéria democratica mais parece a trilha de um viajante
atravessando um deserto plano e quase interminavel, quebrada por apenas alguns

morrinhos, até finalmente iniciar a longa subida até sua altura no presente”.

De fato, segundo Dahl (2001), a forma primitiva de democracia perdurou por um longo

periodo, mas terminou quando os seres humanos deixaram de ser nbmades para
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tratar da agricultura e do comércio, eis que desapareceram as circunstancias que lhe
favorecia — a identidade do grupo, a pouca interferéncia exterior e um pressuposto de
igualdade — e junto com elas desapareceram também 0s governos populares por
milhares de anos, pois tornaram-se mais “naturais” as formas de hierarquia e
dominacdo, acarretando a substituicdo da forma primitiva de democracia por

monarquias, despotismos, aristocracias ou oligarquias.

Assim, somente por volta do ano 500 a.c., ressurgiram condi¢bes favoraveis em
diversos lugares, propiciando o desenvolvimento de sistemas de governo, com amplas
oportunidades de participagdo nas decisbes de pequenos grupos de pessoas,
conforme relata Dahl (2001, pp. 20-21), arrematando que: “Pode-se dizer que a
democracia primitiva foi reinventada em uma forma mais avancada. Os avangos mais
decisivos ocorreram na Europa - trés na costa do Mediterraneo, outros na Europa do

Norte”.

Realmente, conforme relata Dahl (2001), por volta do ano 500 a.c., no Mediterraneo,
mais especificamente na Grécia classica e em Roma, surgiram governos populares,
com a participacdo de um significativo numero de individuos, em bases téo sélidas,

que resistiram por séculos apenas com algumas mudancas.

Na Grécia classica, que era composta por centenas de cidades independentes,
rodeadas de areas rurais, verifica-se que dentre as democracias gregas, a cidade-
estado de Atenas era a mais importante e a mais conhecida na época, cujo complexo
governo possuia uma Assembleia, onde todos os cidaddos podiam participar para
eleger alguns funcionarios essenciais - generais, por exemplo - e para sortear outros
para os demais deveres publicos. Curiosamente, nessa espécie de loteria, um cidadéo
teria, pelo menos uma vez na vida, a chance de ser sorteado para servir como 0

funcionario mais importante a presidir o governo, segundo informa Dahl (2001).

Por outro lado, na Grécia classica, ndo ha registro de ideias ou praticas da democracia
representativa, apesar ter havido rudimentares governos representativos formados
por aliancas, ligas e confederacdes de cidades gregas para defesa comum, como

também o sorteio ateniense de cidadéos para os deveres publicos nunca se tornou
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uma alternativa aceitdvel para a escolha de representantes na democracia
representativa, o que demonstra, conforme vaticina Dahl (2001, p. 22) que “as
instituicdes politicas da Grécia, por mais inovadoras que tenham sido em sua época,
foram ignoradas ou mesmo claramente rejeitadas durante o desenvolvimento da

moderna democracia representativa”.

Ainda no Mediterraneo, sob a denominacéo de republica — que em latim significa
“coisa publica” — quase concomitantemente com o da Grécia, surgiu na cidade de
Roma o governo popular, onde o direito de participar estava restrito, inicialmente, aos
patricios (aristocratas), evoluindo, apds muita luta, para participacdo do povo (plebe),
mas sempre continuando restrito aos homens, com exclusdo das mulheres, como se
sucedeu também em todas as democracias até o século XX, conforme explica Dahl
(2001).

Continuando nas li¢cdes historicas Dahl (2001), verifica-se que, inicialmente restrita a
uma modesta urbe, a republica romana se expandiu por toda a Italia e até para regides
mais distantes, geralmente conferindo a cidadania romana aos povos conquistados,
que assim passavam a gozar do privilégio de participar do governo popular romano.
No entanto, esse governo jamais foi adaptado ao gigantesco aumento do numero de
seus cidadaos ou a enorme expansao geografica da republica, impondo um esforco
extraordinario e altissimos custos aos cidaddos romanos para participar das
assembleias, que permaneciam ocorrendo, como antes, na cidade de Roma,

negando, assim, o direito de participacdo a um namero cada vez mais esmagador.

Desta forma, conforme explana Dahl (2001), por volta do ano 130 a.c., a republica
romana comecou a enfraquecer pela inquietude civil, pela militarizacdo, pela guerra,
pela corrupcéo e por um decréscimo no espirito civico dos seus cidadaos, vindo a
perecer com ditadura de Julio César, tornando-se um império, a partir do seu
assassinato, em 44 a.c. Assim, com a queda da republica romana, que durou,
consideravelmente, mais tempo do que a democracia ateniense e do que qualquer

democracia moderna, o governo popular desapareceu inteiramente no sul da Europa
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e, com excecado de alguns sistemas politicos de pequenas tribos esparsas,

desapareceu também por cerca de mil anos da face da terra.

Entdo, por volta do ano de 1.100, no norte da Itdlia, em muitas cidades-estados
relativamente pequenas, segundo Dahl (2001), ressurge o governo popular, no qual a
participacdo era restrita, incialmente, aos membros das familias da classe superior:
nobres, grandes proprietarios e afins, sendo admitida, posteriormente, a classe média,
integrada por novos ricos, pequenos mercadores, banqueiros, pequenos artesaos
organizados em guildas, soldados das infantarias comandadas por cavaleiros,
denominados de “popolo”.

Assim, por mais de dois séculos, verificou-se o florescimento dessas cidades italianas,
a exemplo de Florenca e Veneza, onde experimentou-se extraordinaria prosperidade,
encerrando-se 0 que mais tarde convencionou-se chamar de Idade Média, com a

chegada de uma inacreditavel explosao de brilhante criatividade, o Renascimento.

Seguindo nessa linha do tempo, de acordo com Dahl (2001), apés meados do século
XIV, os governos populares dessas cidades ndo resistiram aos seus tradicionais
inimigos — o declinio econémico, a corrupc¢ao, a oligarquia, a guerra, a conquista e a
tomada de poder por governantes autoritarios - e as cidades-estados, como base para
0 governo popular, se tornaram obsoletas, eis que foram incorporadas ou tornaram-
se unidades subordinadas de governo, com o surgimento de um rival

esmagadoramente superior: o estado nacional ou pais.

Apesar de constituir o berco dos regimes democraticos, o governo popular na Grécia,
em Roma ou na Italia, denominados de democracias ou republicas, ndo apresentavam
as caracteristicas fundamentais do governo representativo moderno, eis que nao eram
dotados de um parlamento nacional composto por representantes eleitos e governos
locais eleitos pelo povo, subordinados ao governo nacional. Assim, de fato, conforme
afirma Dahl (2001, p. 27), “um sistema combinando a democracia em niveis locais
com um parlamento eleito pelo povo no nivel mais elevado ainda estava para ser

criado”.
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De fato, conforme informa Dahl (2001), ndo foi ao sul do Mediterraneo, na Grécia
classica ou na Italia medieval ou renascentista, onde se originou um governo popular
com essa combinacdo de instituicbes politicas, mas, sim, foi na Inglaterra, na
Escandindvia, nos Paises Baixos, na Suica e em qualquer outro canto ao norte do
Mediterraneo, posto que em varias localidades dessas regifes, homens livres e
nobres teriam participado diretamente de assembleias locais, as quais foram
acrescentadas assembleias regionais e nacionais, constituidas de representantes

eleitos.

Assim, voltando um pouco na linha do tempo, por volta do ano 900, em varias areas
da Escandinavia, se reuniam os vikings livres para realizar, periodicamente, uma
assembleia chamada, em noruegués, de Ting, assim descrita por Dahl (2001, p. 28):
Como acontecia em Steinkjer, a Ting caracteristicamente se reunia num campo aberto, marcado por
grandes pedras verticais. Na reunido da Ting, os homens livres resolviam disputas; discutiam,
aceitavam ou rejeitavam leis; adotavam ou derrubavam uma proposta de mudancga de religido (por

exemplo, aceitaram a religido cristd em troca da antiga religido noérdica); e até elegiam ou davam
aprovacao a um rei - que em geral devia jurar fidelidade as leis aprovadas pela Ting.

Jano ano 930, ao avancarem a oeste, na direcdo da Islandia, os vikings disseminaram
suas praticas politicas com a recriacdo dessas Ting em diversos locais, 0 que
propiciou a criacdo de uma espécie de supra Ting, a Althing, uma assembleia nacional
que permaneceu a fonte da legislacdo islandesa até a Islandia ser dominada pelos
noruegueses, no final da Idade Média. Do mesmo modo, também foram criadas
assembleias regionais que, mais tarde, originaram as assembleias nacionais na

Noruega, na Dinamarca e na Suécia, conforme explana Dahl (2001).

Nesse sentido, conforme explica Dahl (2001), no século XV, na Suécia, essa tradi¢éo
viking de participacdo popular em assembleias, com a convocacao pelo rei de
reunides com representantes da sociedade sueca — nobreza, clero, burguesia e povo
— deu origem ao riksdag ou parlamento, um dos precursores do parlamento

representativo moderno.

Ja na Holanda e em Flandres (regido da Bélgica), por volta da mesma época, nos

termos aduzidos por Dahl (2001), essas reunides eram convocadas pelos governantes
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para consentimento de novas tributacdes, com a imprescindivel participacdo de
liderancas locais e, principalmente, de representantes das classes médias urbanas,
gue dominavam 0s recursos econdmicos, em face da expansdo da industria, do

comércio e do setor financeiro.

Enquanto isso, entre os anos de 1272 e 1307, durante o reinado de Eduardo |, de
assembleias eventualmente convocadas sob pressdo, emergiu o Parlamento da
Inglaterra medieval, que futuramente consistiria na maior e mais importante influéncia

sobre a ideia e a préatica do governo representativo, conforme declara Dahl (2001).

Porém, nas palavras do préprio Dahl (2001, p. 31), “a evolugédo do Parlamento a partir
de suas origens é uma histdria muito demorada e bastante complexa para ser aqui

resumida”.

Ndo obstante, destaca-se que a evolucdo do parlamento inglés esta ligada
intrinsecamente as lutas em prol das limitacdes do poder real e a defesa dos direitos
fundamentais, cujos principais documentos sdo a Magna Carta, a Petition of Rlghts, o
Habeas Corpus Amendment Act e o Bll of Rights, conforme Silva (2014, pp. 153-154):
Na Inglaterra, elaboraram-se cartas e estatutos assecuratérios de direitos fundamentais, como a Magna
Carta (1215-1225), a Petition of Rights (1628), o Habeas Corpus Amendment Act (1679) e o Bill of
Rights (1688). Nao séo, porém, declaragdes de direitos no sentido moderno, que sé apareceram no
século XVIIl com as Revolugbes americana e francesa. Tais textos, limitados e as vezes estamentais,
no entanto, condicionaram a formagé&o de regras consuetudinarias de mais ampla protecao dos direitos
humanos fundamentais. Realmente a estabilidade e o sempre firme desenvolvimento das instituicdes

inglesas bastaram para tornar ociosa uma lista maior das liberdades publicas. A constante afirmacgéo
do Parlamento inglés e dos precedentes judiciais, formando a common law, fora suficiente, com aqueles

documentos histéricos, para assentar o mais firme respeito pelos direitos fundamentais do homem.

N&o se pode olvidar que a Magna Carta, assinada em 1215 e tornada definitiva em
1225, apesar ndo ter natureza constitucional, mas apenas de uma carta feudal feita
para proteger privilégios de bardes e direitos de poucos homens livre, consubstanciou-
se num simbolo das liberdades publicas e no esquema basico do desenvolvimento
constitucional inglés, do qual juristas, como Edward Coke, puderam extrair 0s

fundamentos da ordem juridica democrética do povo inglés, conforme Silva (2014).
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Jé a Peticdo de Direitos (Petition of Rights), de 1628, constituiu um meio de transacéo
entre os membros do Parlamento, que detinham o poder financeiro, e o Rei, que néo
podia gastar sem autorizacdo parlamentar, com objetivo de consumar o

reconhecimento de diversos direitos e liberdades dos suditos, conforme Silva (2014).

Por outro lado, o Habeas Corpus Act, de 1679, conforme afirma Silva (2014), suprimiu
as prisdes arbitrarias, destituindo os déspotas de um dos seus poderes mais
preferidos e, assim, esse instrumento consubstanciou-se, na época, na mais solida

garantia de liberdade individual.

Ja a Declaracdo de Direitos (Bill of Rights), segundo Silva (2014), constituiu o
documento mais importante que decorreu da Revolucéo de 1688, pela qual se firmou
a soberania do Parlamento e foi imposta a abdicac&o do rei Jaime Il e a ascenséao de
Guilherme IIl e Maria Il ao trono, com aceitacéo por eles da limitagdo dos poderes
reais. A partir dai, na Inglaterra, resta superada a realeza de direito divino e
inaugurada a monarquia constitucional, submetida a soberania popular, iniciando o
periodo de afirmacdo da monarquia constitucional Inglesa, cujo principal tedérico foi
Locke, que inspirou ideologicamente a constituicdo das democracias liberais da
Europa e da América, nos séculos XVIII e XIX.

Finalmente, o Ato de Sucessao no Trono (Act Of Settlement), votado pelo Parlamento

em 1707, completa o conjunto de limitacdes ao poder monarquico.

Em sintese, conforme observa Dahl (2001), entre os séculos XVII e XVIlII, consolidou-
se 0 sistema constitucional da Monarquia Inglesa, mediante o qual o Rei e 0
Parlamento eram limitados um pelo outro, enquanto no Parlamento, o poder da
aristocracia hereditéria, na Casa dos Lordes, era contrabalancado pelo poder do povo,
na Casa dos Comuns, e, ainda, as leis promulgadas tanto pelo Rei, quanto pelo
Parlamento, eram interpretadas por juizes, configurando, desta forma, um sistema de
pesos e contrapesos entre as grandes forgcas sociais do pais e a separagdo dos

poderes dentro do governo, o que era amplamente admirado na Europa.
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Conforme ja comentado alhures, o sistema constitucional da Monarquia Inglesa foi
descrito e exaltado, dentre outros, por Montesquieu; defendido nos Estados Unidos
pelos elaboradores da constituicdo estadunidense, que esperavam criar uma
republica com as virtudes do sistema inglés e sem os vicios da monarquia, conforme
os artigos federalistas e admirado por Tocqueville; situacdo retratada da seguinte
forma por Dahl (2001, p. 31): “em seu devido tempo, a republica que eles ajudaram a

formar proporcionaria uma espécie de modelo para muitas outras republicas”.

Sintetizando, do final da idade média (Século XV) até o final do Século XVIII, ocorre a
ascensao da supremacia da lei sobre os costumes, tornando-se o principal
instrumento regente do disciplinamento da conduta dos individuos ou de exercicio do
poder, uma vez que o0 governante passa a ter permissédo de afastar ou modificar os
costumes por meio da edi¢ao das leis, incialmente, sob uma concepc¢éo da origem
divina do poder e, posteriormente, sob a limitacdo da soberania popular.

De fato, conforme visto, a partir do século XV, o Parlamento Inglés inicia a
configuracéo de sua competéncia legislativa e, a partir dai, com as revolucdes liberais,

a funcéo legislativa foi tomada dos reis pelos Parlamentos.

Assim, chegando a modernidade, destaca-se a contribuicdo dada pelo novo enfoque
conferido pela ideia de soberania popular, propiciada pela Revolucédo Gloriosa, de
1688, pelas Carta de Direitos, de 1689, inspiradas nas filosofias iluministas e pela
teorizagcédo da Separacao de Poderes, que redundaram nas Revolu¢des Americana e

Francesa e na formacgéo dos estados modernos.

Porém, os abusos decorrentes da onipoténcia juridica do Estado, visto que a
supremacia da lei colocou o Direito produzido pelo Estado numa posicdo prevalente,
provocou reagcdes manifestadas por meio da tese jusnaturalista — da separagcéo de
poderes e da democracia — que evidenciaram que o Poder Estatal encontra limites na

atividade normativa, com a submissao do préprio Estado a ordem juridica.
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Nesse sentido, de acordo com Bobbio (2007, pp.100-101) “a dltima luta pela limitagdo
do poder politico foi a que se combateu sobre o terreno dos direitos fundamentais do
homem e do cidad&o”, incorporada pelo constitucionalismo:

“Costuma-se chamar de "constitucionalismo" a teoria e a pratica dos limites do poder: pois bem, o
constitucionalismo encontra a sua plena expressdo nas constituicées que estabelecem limites ndo s6
formais mas também materiais ao poder politico, bem representados pela barreira que os direitos
fundamentais, uma vez reconhecidos e juridicamente protegidos, erguem contra a pretensdo e a

presuncdo do detentor do poder soberano de submeter a regulamentacdo todas as acgbes dos
individuos ou dos grupos.

Assim, a instituicdo do “Estado Constitucional” decorre da Teoria do Dominio da Lei —
Rule of Law — conforme esclarece Bobbio (2007, p. 96):
“Na tradigdo juridica inglesa o principio da subordinacado do rei a lei conduz a doutrina do rule of law,

ou governo da lei, fundamento do Estado de direito entendido, na sua acepcdo mais restrita, como
Estado cujos poderes sdo exercidos no ambito de leis preestabelecidas”.

Desta forma, a par das demais funcdes do Poder Legislativo - de fiscalizacdo e de
controlador das opdes politicas do Poder Executivo, torna-se mais relevante para o
escopo desse trabalho examinar como se desenvolve a fungdo normativa na

construcdo do Direito pelo Poder Legislativo.
2.1.2. A construcdo do Direito pelo Poder Legislativo

Como corolario da fungdo primordial do Poder Legislativo — a funcéo legislativa —
pode-se entender que legislar é construir o Direito ou produzir as normas juridicas que

servirdo de fonte priméria do Direito.

Destarte, o exame da funcdo legislativa passa pela compreensdo da nocdo do
significado do Direito, com uma abordagem simpléria de sua origem, finalidade, ramos
e fontes, bem como, nos mesmos moldes, do conceito, composicao, caracteristicas,

objetivos e fun¢des das normas juridicas.

Conforme assinalado anteriormente, em Bobbio (2007, p. 54), constata-se que
“as primeiras historias das instituicbes foram histérias do direito, escritas por

juristas que com frequéncia tiveram um envolvimento pratico direto nos negdcios
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de Estado”, de onde se conclui que conhecer o Direito é conhecer os proprios

valores dos individuos e da sociedade na qual ele esta inserido.

De fato, pode-se afirmar que o Direito surge a partir das relacdes sociais, posto
gue objetiva organizar uma coexisténcia pacifica entre todos os individuos que
integram o respectivo agrupamento social, o que redunda em dizer que as

relacdes interpessoais e com o proprio Estado, estdo permeadas pelo Direito.

Por outro lado, verifica-se que todas as normas de cumprimento obrigatorio
fazem parte do Direito, 0 que permite conceituar, de forma simploria, o Direito

como um conjunto de normas dotadas de forga coativa.

Visto desta forma, pode-se dizer que o Direito se consubstancia no somatério de
todos os mandamentos legais ou normas juridicas que, se ndo forem cumpridas,

poderéo fazer-se valer de sua forgca coativa para o seu cumprimento.

A forgca coativa, por seu turno, constitui-se no instrumento de garantia do
cumprimento do Direito, eis que dotada da possibilidade potencial do uso da forca

pelo Estado para fazer com que as pessoas lhe obedecam.

Portanto, entende-se que s6 pode ser considerado Direito, aquela norma que
possui forca coativa, que cientificamente convencionou-se chamar de norma
juridica. A distingcdo entre norma e norma juridica é fundamental, pois, além das
normas juridicas existem as normas morais, que nao se integram a funcao

legislativa.

De fato, a toda sociedade ou agrupamento social € inerente um conjunto de
valores morais, que dita o que € "certo" ou "errado" dentro do grupo, denominado

de normas morais.

Apesar das normas morais ndo serem dotadas de forca coativa e, portanto, o seu
cumprimento nao ser obrigatério, frequentemente as normas morais sao

consideradas essenciais para a coexisténcia pacifica da sociedade, tornando-se
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necessario converté-las em normas juridicas, passando, entdo, a serem dotadas

de forca coativa e de cumprimento obrigatorio.

Do aforismo milenar atribuido ao jurista romano Ulpiano (170 — 228 d.C.), “Ubi
homo ibi societas; ubi societas, ibi jus”, ou seja, “onde estda o homem, ha
sociedade; onde ha sociedade, ha direito”, pode-se deduzir que o Direito é
inerente a vida social, pois onde existir um agrupamento social, por mais primitivo

e rudimentar que o seja, ali existira o Direito.

Portanto, as origens do Direito remontam aos primordios da humanidade, pois,
por mais primitivas que fossem as relagdes sociais e, ainda que nao existissem
normas escritas, dentro do respectivo agrupamento social existiriam as normas

de cumprimento obrigatorio.

De fato, verifica-se a existéncia das normas de cumprimento obrigatério até
dentro das tribos primitivas, eis que seus individuos ja consideravam “certo" ou

"errado” determinados comportamentos, dentro do seu contexto social.

Assim, esse agrupamento social ja proibia o que era considerado “"errado” e
permitia e incentivava o que considerava "certo", dentro de seu préprio contexto,
inclusive, punindo aquele individuo que se comportava de maneira "errada", ou

melhor, aquele que descumpria as normas estabelecidas dentro da coletividade.

Portanto, pode-se considerar que as tribos primitivas, para permitir a convivéncia
social entre seus individuos, ja eram dotadas de uma espécie de Direito, que,

conforme assinalado, decorria dos valores morais do respectivo agrupamento.

Nesse sentido, verifica-se que a finalidade do Direito é a manutencéo da paz e do
bem-estar coletivo. O Direito surge como normas de conduta e coexisténcia social
com a finalidade de permitir que os individuos, dentro de um determinado

agrupamento social, vivam em paz, harmonia e com justa distribuicdo de riqueza.

E certo que existiram e ainda existem muitas normas juridicas constitutivas do Direito

de determinadas sociedades que, em vez de promoverem a paz coletiva, promovem
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a desigualdade social e a injustica, posto que as normas juridicas, assim como 0s

governos que as editam, poderéo ser justas ou injustas.

Com efeito, somente num regime democratico, os individuos tém assegurado o direito
de questionar a legitimidade das normas juridicas, ou melhor, questionar o Direito, que
€ criado e imposto na sociedade.

Deveras, numa democracia, a fiscalizacdo e o controle da producéo legislativa
remetem ao exercicio da cidadania, cujo corolario é justamente o exercicio do direito
do voto, por meio do qual séo eleitos os representantes que elaborardo as normas
juridicas e, portanto, o proprio Direito, que disciplina o comportamento dos individuos,

na sociedade.

Nesse diapasdo, entende-se pertinente mencionar, a0 menos, suscintamente, as
diversas ramificacbes do Direito, dada sua importancia para compreenséao da fungao
legislativa, no que concerne a reparticdo da competéncia legislativa entre os entes
estatais federados, ou seja, a divisdo que norteia a legitimidade constitucional para

sua producao do Direito.

Dessa forma, destaca-se, inicialmente, que o Direito se reparte em dos dois ramos
principais: o Direito Publico e o Direito Privado.

Segundo um conceito classico e notdrio de Direito Publico, constitui-se no ramo que
comporta as matérias que sdo eminentemente de interesse publico. Assim, integram
o Direito Publico, o Direito Constitucional, o Direito Administrativo, o Direito Tributario,

o Direito Penal, o Direito Processual, dentre muitos outros.

Ja o Direito Privado, dentro do mesmo conceito, constitui-se no ramo que trata
eminentemente do interesse dos particulares entre si, comportando, dentre outros, o

Direito Civil, o Direito Comercial, o Direito do Consumidor e o Direito do Trabalho.

Por outro lado, cabe assinalar, que além da construcdo do Direito pela atividade
legislativa, a Ciéncia do Direito reconhece outras fontes, por meio das quais se

consubstancia o Direto. Isto significa que podem ser utilizadas em nosso ordenamento
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juridico patrio para criar e garantir a eficacia do Direito, como fontes néo primarias, o
costume, a jurisprudéncia e a doutrina, posto que a lei, em sentido lato, se constitui

na unica fonte primaria do Direito.

Destarte, iniciando-se pela lei, verifica-se que ela se consubstancia em norma juridica
geral, abstrata e permanente, produzida por uma autoridade competente e imposta
coativamente a observancia de todos. Primeiro, a lei é geral porque néo disciplina
apenas a conduta de um individuo em patrticular, mas a de todos que se enquadrarem
na situacao prevista. Segundo, ela é abstrata porque néo se destina a regular apenas
um caso concreto, mas, sim, todas as condutas humanas enquadraveis nas
circunstancias hipotéticas por ela previstas. Por fim, a lei é permanente porque é
capaz de produzir efeitos continuamente no tempo, enquanto ndo for revogada ou se
esgotar o tempo de sua vigéncia. Registre-se, também, que a lei somente é
considerada legitima e, portanto, apta a produzir seus efeitos, inclusive, a coercao

geral, se produzida por quem detém o poder pré-estabelecido para tanto.

Ja o costume é outra fonte que revela o Direito e se consubstancia numa
repeticdo constante de determinados comportamentos (praticas) de um
agrupamento humano, acompanhada da conviccdo de sua necessidade,
outorgando aos interessados a faculdade de exigir o respeito a esse

comportamento estabelecido, sob pena de uso da forca em caso de transgressao.

Assim, as normas costumeiras, chamadas também de consuetudinarias,
possuem preceitos obrigatérios, ainda que nédo votados por 6érgdos competentes.
Ressalte-se que a obediéncia a uma conduta por parte de uma coletividade
configura o uso, enquanto a reiteracdo desse uso forma o costume, que vem a ser
regra de conduta criada espontaneamente pela consciéncia comum do povo. O

costume é aplicado principalmente nas relagdes comerciais internacionais.

Outra fonte se constitui na Doutrina, que compreende as investigacoes e reflexdes
tedricas, metodologicamente expostas pelos juristas. Os doutrinadores

encarregam-se de apresentar o direito objetivo estabelecido pela lei, apontando
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seus inconvenientes e defeitos e acabam, assim, encaminhando o legislador para

a producéao de leis mais adequadas aos padrdes exigidos pela sociedade.

Por fim, a Jurisprudéncia constitui-se pelo conjunto de reiteradas decisdes
judiciais em um mesmo sentido de interpretacdo da prépria lei. Exceto nos casos
expressos das sumulas vinculantes, a jurisprudéncia ndo vincula o magistrado,

mas serve para orientar a solucdo de cada caso.

Desta forma, verifica-se que o Direito resulta da criacdo ou do reconhecimento pelo
Poder Publico ou por convengdes e costumes internacionais, sendo aplicado por

Orgédos estatais especializados ou por organizagfes internacionais.

Seguindo essa linha, consubstancia-se que a lei (lato senso) ou norma juridica € a
proposicdo normativa inserida em uma ordem juridica, garantida pelo poder publico

(direito interno) ou pelas organizagdes internacionais (direito internacional).

A norma juridica perfeita se comp&e de um preceito (descricdo da conduta) e de uma
sancdo (penalidade acarretada pelo descumprimento), possuindo as seguintes

caracteristicas: bilateralidade generalidade, imperatividade e coercibilidade.

A bilateralidade se constitui numa caracteristica inerente a norma juridica que conduz
a uma relacdo bilateral imperativo-atributiva, traduzida no jargédo “a todo direito

corresponde um dever”.

Devido a essa caracteristica, a norma juridica enlaca o Direito de uma parte com o
dever de outra. Mas também é considerada bilateral por conferir imperium a uns e

impor obediéncia a outros, como no caso do Direito Publico.

A generalidade, como caracteristica da lei, informa que a norma € aplicavel a todas
as pessoas que estiverem em igual situacao e a todas as relacdes da mesma espécie.
Portanto, a generalidade impde que a norma juridica seja geral e abstrata, eis que nao
regula um caso singular, mas, sim, um principio aplicavel a varios casos, que podem

ou néo se realizar, mas enquadraveis no tipo nela previsto.
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A consequéncia da generalidade é a flexibilidade da norma juridica, que possibilita
que o Direito se transforme sem a necessidade da interferéncia constante do
legislador, s6 por obra da interpretacdo do aplicador. A excecdo a generalidade da
norma juridica é o privilégio, que confere direito ou vantagem a uma pessoa nao

conferivel as demais na mesma situacao.

A imperatividade se constitui em caracteristica que determina que a norma juridica
seja imperativa, ou seja, que imponha uma conduta (positiva ou negativa), ndo
possibilitando a liberalidade no seu cumprimento. Assim, tanto é imperativa quando
impde uma conduta ou quando proibe uma a¢do, como também quando imp&e uma
organizacdo social, uma situacdo juridica, e quando confere imperium, poderes,

prerrogativas, competéncias etc.

Mesmo as normas explicativas, declarativas ou interpretativas sao imperativas,
porque impdem o sentido de outras regras de Direito, devendo ser sempre

consideradas ligadas as partes do Direito cujo sentido elas estabelecem.

Também néo fogem a regra da imperatividade as normas dispositivas ou supletivas,
porque nessas normas a imperatividade esta, segundo a vontade do legislador, na
dependéncia de uma condi¢éo: a vontade das partes.

A vontade da parte, no caso das normas imperativas, pode estabelecer regra diversa
daquela estabelecida pela lei, como ocorre no Direito dos Contratos, mas isso nao
retira a imperatividade da lei, pois a propria lei € quem confere a imperatividade a
regra estabelecida pelas partes (contrato € a lei entre as partes).

A coercibilidade, como caracteristica da norma juridica, confere uma aplicacéo
coercitiva da norma juridica quando violada. Conforme jA mencionado, ao contrario da
moral, a norma juridica se caracteriza pelo cumprimento obrigatério, por meio da
coacao imposta pelo Estado (Direito Estatal) ou por uma organizacao internacional

(Direito internacional).
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De fato, a coercibilidade €é assegurada pela coacdo imposta pelos 6rgaos
especializados, sob a forma psicologica e material, sendo que primeira, geradora do
temor a sancao, faz com que a maioria se conduza dentro dos limites do Direito,
enquanto a segunda, exercida em menor escala, € aplicada aos individuos, no caso

do descumprimento da lei.

O Estado de Direito busca submeter todas as relacdes ao império da lei, ja que é da
esséncia do regime democratico, que as decisbes fundamentais para a vida dos

individuos, que integram a sociedade, sejam tomadas pelo Poder Legislativo.

Portanto, o Poder Legislativo se consubstancia em instituicdo fundamental do regime
democratico representativo, posto que tem a obrigacdo de colmatar as lacunas e
corrigir os defeitos identificados na legislagdo em vigor, no sentido de concretizar a

vontade constitucional, por meio de sua fungéo legislativa.

Deveras, 0 proprio sistema constitucional passou a reconhecer a existéncia de um
direito subjetivo a edicdo das normas juridicas por meio da instituicdo de mecanismos
especiais destinados ao controle judicial da omissao legislativa, tais como o mandado
de injuncéo e a acao direta de controle da omisséo, conforme previsto nos artigos 5°,
LXXI e 103, § 2°, da Constituicdo Federal®.

Desta forma, no Estado Democrético de Direito, as normas juridicas cumprem a nobre
tarefa de concretizar a Constituicdo, criando os fundamentos de justica e seguranca
que propiciem o desenvolvimento social harmoénico, num contexto de paz e de
liberdade.

5 CF — Art. 5° (...) LXXI - conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, & soberania e a cidadania;

CF - Art. 103. (...) 8 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva
norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.



96

Esses complexos objetivos da norma juridica sdo expressos nas funcdes de

integracao, planificacdo, protecéo, regulacédo e inovacéo, que se destinam

A compensar diferencas juridico-politicas no quadro de formacdo da vontade do

Estado, tais como as desigualdades sociais e regionais (integracéo);

A constituir instrumento béasico de organizacdo, definicdo e distribuicdo de

competéncias na execucao das tarefas do Estado (planificacéo);

A atuar contra o arbitrio, ao vincular os proprios 0rgaos estatais, fixando os limites de
sua atuacdo contra os individuos e grupos minoritarios que participam do regime

democratico (protecao);

A estabelecer o disciplinamento do comportamento dos individuos possibilitando uma

convivéncia pacifica em sociedade (regulacéo); e, por fim,

A introduzir o novo na ordem juridica e no plano social para permitir a conducédo dos

futuros rumos da sociedade (inovagao).

Por todo esse contexto que engloba a construcdo do Direito, por meio da elaboracéo
das normas juridicas, torna-se relevante compreender como essa funcédo normativa €

exercida pelo Poder Legislativo, no Estado Democratico de Direito.
2.1.3. A Funcao Normativa no Estado Democratico de Direito

A classica triparticdo dos poderes, de acordo com a forma preconizada por
Montesquieu, persiste ainda como a base estrutural de qualquer Estado Democratico

contemporaneo.

Mormente, o Principio da Separacédo dos Poderes vem insculpido nos preceitos do
contidos no artigo 2° da Constituicdo Federal do Brasil, que reza textualmente: “Séo
Poderes da Unido, independentes e harmbnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e

o Judiciario”.
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Assim, deste principio histérico e constitucionalizado no ordenamento juridico patrio,
decorrem implicitamente as func¢des respectivas de cada Poder, quais sejam, a funcao
normativa (elaboracao das leis) do Legislativo; a funcdo administrativa (converséao da
lei em ato individual e concreto) do Executivo, e a funcéo judicial (aplicacdo coativa
da lei aos litigantes) do Judiciério,

Todavia, além do Principio da Separacdo de Poderes ja ter sido concebido
originalmente com sentido na limitacdo do exercicio do poder, baseado num sistema
de freios e contrapesos, mediante o qual um poder encontra limites da sua propria
atuacdo em face dos demais, os regimes politicos democraticos atuais tém
aprimorado sua aplicacdo, em funcdo das necessidades de enfrentar a multiplicidade
e a complexidade dos problemas impostos pelo progresso social, surgidas ao longo

de sua aplicagao.

De fato, as técnicas de controle reciproco entre os Poderes tém sido aprimoradas,
com a maior interpenetracdo das funcées de cada um dos Poderes pelos outros,
embora sem se despojar dos seus objetivos principais, buscando manter uma

estrutura cada vez mais eficiente para o controle do exercicio do poder.

Portanto, a fungdo normativa inerente ao Poder Legislativo ndo se limita mais a
participacdo exclusiva do Parlamento, nos moldes de outrora, mas se estende aos
outros Poderes e até as organizacBes da sociedade civil, a exemplo da inciativa

popular, prevista, nos artigos 14, inciso lll, e 61, § 2°, da Constituicdo Federal®, para

6 CF - Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: (...) lll - iniciativa popular.

CF - Art. 61. (...) 8 2° Aliniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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0 processo legislativo federal e nos artigos 27, § 4° e 29, inciso XllI, da mesma Carta’,

para 0s processos legislativos estaduais e municipais, respectivamente.

Com efeito, cabe ao Poder Legislativo, em decorréncia de sua funcdo normativa,
discutir e aprovar todas as proposicoes legislativas de interesse da coletividade por
ele representada, que irdo eventualmente se transformar numa das espécies
normativas estabelecidas pelas disposi¢cdes do artigo 59, incisos | a VI, da

Constituicdo Federal®, dando origem a lei, em sentido lato, fonte primaria do Direito.

Inobstante, destaca-se que, dentro da Casa Legislativa, também s&do formadas
comissOes parlamentares com objetivo de formulagéo, andlise e deliberacdo sobre
proposicdes, sob a otica voltada para determinado campo tematico, integradas pelos

mesmos parlamentares, cuja totalidade, compde o Plenario da respectiva Casa.

Assim, verifica-se que os membros do Congresso Nacional estao investidos na fungéo
constitucional de propor, debater e deliberar sobre a necessidade de elaboracdo de
legislacdo, que supra as necessidades dos regramentos imprescindiveis para a
convivéncia em sociedade, constituindo-se, assim, o Poder Legislativo, na instituicdo

governamental que representa a coletividade de forma mais auténtica.

Em face desta funcdo normativa, destaca-se que, atualmente, um dos grandes
desafios do parlamento brasileiro reside exatamente na sua capacidade de detectar e
interpretar quais sdo as legitimas necessidades da sociedade que representa. Nesse
contexto, através do sufragio universal, o eleitorado (a coletividade social) vota nos
candidatos que apresentam propostas mais compativeis com suas aspiracdes.

7 CF - Art. 27. (...) 8 4° A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.

CF - Art. 29. (...) XIII - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, através de manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado;

8 CF - Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de: | - emendas a Constituicao; Il - leis
complementares; lll - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos
legislativos; VII - resolucgdes.
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Porém, a dificuldade do Poder Legislativo ndo se limita a mera identificacdo das
demandas da sociedade, mas seus problemas se estendem a sua falta de capacidade

de supri-las de maneira rapida, eficiente e coerente.

A producéo do ato legislativo, por sua prépria natureza, a vista do carater subsidiario
e devido a diversos fatores conjecturais a época de sua elaboracédo, tende a ser um
processo lento, constituido por diversos procedimentos complexos, que acarretam,
frequentemente, a defasagem das leis promulgadas, deturpando muitas vezes o0s

interesses que originalmente haviam impulsionado sua elaboracéo.

Devido ao modo constitucional de como o parlamento brasileiro esta organizado e
funciona, verifica-se que, para a aprovacdo das matérias legislativas, torna-se
necessario 0 apoio da maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus
membros, de cada Casa ou Comissdo, ao que se denomina de maioria simples ou

maioria relativa, conforme estabelece o artigo 47 da Constituicdo Federal®.

Excetuam-se a essa "regra da maioria” do regime democratico, 0s quoruns especiais
para aprovacdo das leis complementares e das emendas constitucionais,
consubstanciados, respectivamente, no quérum de maioria absoluta e no quérum de
dois tercos do total dos respectivos membros de cada Casa Legislativa, nos termos

dos artigos 60, § 2°, e 69 da Constituicdo Federal*®

Em sintese, da classica formula da Separacdo dos Poderes, verifica-se atualmente
um aprimoramento na democracia contemporanea para um modelo onde, apesar de
preservada a imanente separacdo das fung¢des, com vistas a continuar permitindo o

controle de cada um dos Poderes do Estado pelos demais, a separacdo vem sendo

9 CF - Art. 47. Salvo disposicdo constitucional em contrario, as deliberacdes de cada Casa e de suas
Comissfes serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.

10 CF - Art. 60 (...) 8 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos
membros.

CF - Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.
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mitigada de modo a poder-se cogitar somente na existéncia de uma funcao
preponderante, em cada um dos trés Poderes, posto que, excepcionalmente, ocorre
o exercicio da funcdo de um Poder pelo outro, nos termos constitucionais

estabelecidos.

Portanto, a funcéo desempenhada pelo Poder Legislativo ndo se limita mais a classica
funcdo normativa destacada no modelo de Montesquieu, de mero gerador de leis, mas
também a de controlador politico do Poder Executivo, cuja funcdo essencial, por sua

vez, é a de satisfazer as necessidades da coletividade de maneira concreta.

Destarte, hodiernamente, as principais funcdes do Poder Legislativo se
consubstanciam na elaboracdo da legislacdo que supra as necessidades da
sociedade e na fiscalizacdo do seu cumprimento, incluido o controle politico do Poder

Executivo.

Por outro lado, se o regime democratico representativo impde que as decisbes
fundamentais sejam tomadas pelo Poder Legislativo, por meio da edicdo de leis, as
exigéncias da vida moderna cobram uma resposta rapida e eficaz aos problemas

apresentados, impondo ao legislador o dever de agir com presteza e eficacia.

Realmente, verifica-se que o poder de legislar foi transformado em dever de legislar,
com a instituicdo dos mecanismos de controle judicial da omisséo legislativa, quais
sejam, o Mandado de Injuncdo e a A¢éo Direta de Controle da Omissao, instituidos,
respectivamente, pelos preceitos contidos nos artigos 5°, inciso LXXI, e 103, § 2°, da

Constituicdo Federal!.

1 CF - Art. 5° (...) LXXI - conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, & soberania e a cidadania;

CF - Art. 103. (...) 8 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva
norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.
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Diante do que foi exposto até aqui, pode-se concluir que a lei, no sentido lato, produto
da funcdo normativa do Poder Legislativo, exerce um papel fundamental no Estado

Democratico de Direito.

Contudo, assinale-se que o0s espacos nao ocupados pelo legislador ndo sao
dominados pelo caos ou pelo arbitrio, pois a presuncédo de liberdade, que lastreia o
Estado de Direito democrético, pressupde um regime legal minimo, que néo reduza

ou restrinja imotivada ou desnecessariamente a liberdade de acdo no ambito social.

Embora o Poder Legislativo, no tocante a sua funcdo normativa, quase nédo conheca
limites quanto ao seu objeto, em face da universalidade da atividade legislativa, ela se

consubstancia numa atividade subsidiaria.

Isso significa dizer que o exercicio da atividade legislativa estd submetido ao Principio
da Necessidade, mediante o qual entende-se que a promulgacéo de leis supérfluas
ou iterativas configura abuso do poder de legislar.

Portanto, as leis em sentido lato, produtos da funcédo normativa do Poder Legislativo,
devem possuir um fundamento objetivo, uma vez que ha a possibilidade de ser

reconhecida a inconstitucionalidade das que estabelecam restricdes dispensaveis.

7z

Em sintese, a atividade legislativa € subsidiaria, eis que ela estd submetida ao
Principio da Necessidade, que conduz ao regime legal minimo, porquanto as leis que
nao possam ser consideradas indispensaveis para sociedade, podem ter reconhecida

a sua inconstitucionalidade, pelos 6rgéaos de controle, mormente o Poder Judiciario.

Com efeito, a atividade legislativa deve ser exercida em conformidade com as normas
constitucionais, nos termos do que estabelecem o artigo 1°, paragrafo Unico, e 5°,

caput, da Constituicdo Federal*?.

12 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Demaocratico de Direito e tem como fundamentos: (...) Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.



102

Da mesma forma, o poder regulamentar deve ser exercido dentro dos limites
estabelecidos pela lei, conforme estabelece o artigo 84, inciso 1V, da mesma Lex

Materis,

Isso significa que a ordem juridica ndo tolera contradicbes entre normas juridicas
ainda que situadas em planos diversos, conforme serd mais bem detalhado ao se

examinar, mais adiante, os Principios do Sistema Juridico-Constitucional.

De fato, nem sempre se logra observar esses limites normativos com o necessario
rigor, pois fatores politicos ou razBes econdmico-financeiras ou de outra indole
acabam prevalecendo no processo legislativo, dando azo a aprovacdo de leis

manifestamente inconstitucionais ou de regulamentos flagrantemente ilegais.

Porém, a promulgacédo de uma lei ndo garante a sua aplicacdo, pois € muito provavel
— sobretudo quando se tratar de matéria concernente a direitos individuais - que as
questdes controvertidas sejam submetidas ao Poder Judiciario.

Nesse diapasdo, verifica-se que foram ampliadas as possibilidades de
guestionamento da constitucionalidade das leis produzidas pelo Poder Legislativo,
posto que restou assegurada a integridade do sistema de controle incidental,
permitindo que o Poder Judiciario, por meio de qualquer juiz ou Tribunal, afaste a
aplicacdo da lei inconstitucional, por ocasido da analise de um caso concreto,
conforme previsto nas disposi¢cdes dos artigos 97 e 102, inciso Ill, da Constituicdo

Federal4.

Art. 5° Todos sédo 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, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

13 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as
leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucao;

14 CF - Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo
orgdo especial poderao os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder
Publico.
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Destarte, a par desse amplo sistema de controle de constitucionalidade difuso, ainda
foi ampliado, de forma significativa, o0 numero de legitimados a instaurar o controle
abstrato das leis, ou seja, a Acao Direta de Inconstitucionalidade, que, no regime
constitucional anterior, somente podia ser instaurado pelo Procurador-Geral da
Republica, conforme se constata do disposto no artigo 103 da Constituicdo Federal'®.

A amplitude outorgada ao controle abstrato de normas acabou por conferir-lhe quase
o significado de uma acéao popular de inconstitucionalidade, pois permite que qualquer
cidadao consiga, eventualmente induzir um dos legitimados a propor a acao direta de

inconstitucionalidade pretendida.

Se isso ndo bastasse, ainda cabe assinalar que ao Supremo Tribunal Federal foi
outorgada a competéncia para conceder medida cautelar nas acfes diretas de

inconstitucionalidade, pelo artigo 102, inciso |, alinea “p” da Constituigdo Federal'®.

Além disso, essa competéncia deferida ao Supremo Tribunal Federal também se
verifica estendida aos Tribunais de Justica dos Estados-membros, por forca das

disposicdes do artigo 125, § 2°, da Constituicdo Federal’.

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-
Ihe: (...) lll - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou Ultima instancia,
quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta Constituicdo; b) declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; c) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em
face desta Constituicao. (...).

15Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de
constitucionalidade: | - o Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; Ill - a Mesa da
Céamara dos Deputados; IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal; V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da Republica; VII
- 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com representacdo no
Congresso Nacional; IX - confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

16 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-
Ilhe: | - processar e julgar, originariamente: p) o pedido de medida cautelar das a¢Bes diretas de
inconstitucionalidade;

17 CF — Art. 125. (...) § 2° Cabe aos Estados a instituicdo de representacéo de inconstitucionalidade de
leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo
da legitimacao para agir a um Unico orgao.
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Nesse sentido, o Poder Judiciario, seja a nivel federal ou estadual, podera suspender,
liminarmente, a execucédo das leis federais, estaduais ou municipais, se considerar
presentes 0s pressupostos relativos a plausibilidade juridica da arguicédo (fumus boni
juris) e a possibilidade de que a aplicacdo da lei venha acarretar danos irreparaveis

ou de dificil reparacao (periculum in mora).

Desta forma, o Poder Legislativo encontra nesse complexo arcabouco instrumental de
controle de constitucionalidade mais um obstaculo para cumprir a agenda requerida
pelas demandas da sociedade, ainda mais se considerado o eventual despreparo
técnico de seus integrantes, que ndo contam com o mesmo nivel de profissionalizacédo

dos membros da magistratura, que compdem o Poder Judiciario.

Inexoravelmente, cabe cautela aos parlamentares, no processo de elaboracdo de
leis, quanto ao exame da constitucionalidade das proposi¢cdes normativas que lhe sao
submetidas, posto que a orientagdo por parametros de indole meramente politicos-
eleitoreiros, que venham a acarretar eventual ofensa as normas constitucionais, ndo
traz qualquer utilidade, pois € muito provavel que se suspenda a eficacia do dispositivo

questionado antes mesmo de sua aplicagao.

Destarte, pode-se concluir que a democracia representativa depende da eficacia de
um Poder Legislativo, naquilo que diz respeito ao exercicio de sua funcdo normativa,
posto que, para que um regime de governo seja considerado democratico, ele deve
estar submetido a um estado de direito, construido por leis, que sejam frutos da

soberania popular.

Por outro lado, apesar de caracterizada pela universalidade, podendo regular tudo
aquilo que seja imprescindivel para permitir uma convivéncia harménica dos
individuos em sociedade, ndo € menos verdadeiro que a atividade normativa, exercida
dentro do estado democréatico de direito, submete-se a diversos limites, cujo controle

se respalda no Principio da Separacéo dos Poderes.

Nesse sentido e tendo em vista que a escolha dos legisladores prescinde de requisitos

de formacé&o académica, em face do principio democratico, onde todos podem eleger
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e serem eleitos, verifica-se que para eficacia do Poder Legislativo e, portanto, do
regime democratico, torna-se imprescindivel que ele seja dotado de uma adequada

estrutura.
2.1.4. A estrutura do Poder Legislativo Brasileiro

A analise da estrutura do Poder Legislativo Brasileiro deve ser empreendida levando-
se em conta a forma federativa de Estado introduzida no Brasil, verificando-se, assim,
de que modo ela esta estabelecida, em ambito federal, estadual, distrital e municipal,

por meio das normas constitucionais federais pertinentes.

Assim, no Brasil, o Poder Legislativo, em ambito federal, é bicameral, ou seja,
composto por duas casas, a Camara dos Deputados Federais e o Senado Federal,
sendo a primeira representativa do povo e a segunda das unidades da federacéo
(Estados-Membros e Distrito Federal), determinando, assim, que o bicameralismo
brasileiro é do tipo federativo, conforme previsto no artigo 44 da Constituicao

Federal®s.

Ja o Poder Legislativo em ambito estadual, municipal, distrital e dos Territorios
Federais, esses Uultimos, quando criados, ao contrario da estrutura do Poder
Legislativo Federal, é do tipo unicameral, pois encontra-se composto por uma uUnica
casa, conforme preceituam, respectivamente, os artigos 27; 29; 32 e 33, § 3°, ultima

parte, da Constituicdo Federal'®.

18 CF - Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se comp6e da Camara
dos Deputados e do Senado Federal.

19 CF - Art. 27. O nimero de Deputados a Assembleia Legislativa correspondera ao triplo da
representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o ndmero de trinta e seis, sera
acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze.

CF - Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos: (...)
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No que diz respeito a estrutura e funcionamento dos Poderes Legislativos, seja da
esfera federal, estadual, distrital ou municipal, acentuam-se as normas constitucionais
federais sobre a respectiva composicao, eleicdo de parlamentares, quantidade de
membros, duracdo e renovacdo de mandato, condicbes para candidatura e
elegibilidade, além da competéncia institucional especifica, deixando-se para explanar

sobre a competéncia legislativa, no momento apropriado.

Nesse sentido, torna-se relevante adiantar que a reparticAo da competéncia dos
Poderes Legislativos segue os mesmos moldes da distribuicdo espacial da
competéncia legislativa federal, estadual, distrital e municipal, conforme sera bem

detalhado mais adiante.

Inobstante a sua importancia, por ndo se compreender no escopo desta pesquisa, hao
serdo detalhadas as normas constitucionais federais concernentes ao que se
denomina doutrinariamente de estatuto dos congressistas, que trata, dentre outros
institutos, das imunidades, incompatibilidades e impedimentos, perda do mandato,

remuneracao etc. dos parlamentares.
2.1.4.1. A Camara dos Deputados Federais

No detalhamento da estrutura do Poder Legislativo federal, verificando seus aspectos
fundamentais, cabe iniciar pela Camara dos Deputados Federais, ja que ela se

constitui, em geral, na casa iniciadora do processo legislativo federal.

s

Quanto a sua composicdo, a Camara dos Deputados Federais € integrada por
representantes do povo, ou seja, pelos Deputados eleitos como representantes da

CF - Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergcos da Camara Legislativa,
gue a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo.

CF — Art. 33 (...) 8 3° Nos Territérios Federais com mais de cem mil habitantes, além do Governador
nomeado na forma desta Constituicdo, haverd 6rgaos judiciarios de primeira e segunda instancia,
membros do Ministério Publico e defensores publicos federais; a lei dispora sobre as elei¢cdes para a
Céamara Territorial e sua competéncia deliberativa.
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vontade do povo, considerado para esse efeito como povo, o conjunto dos brasileiros
aptos ao alistamento eleitoral, onde estdo excluidos os menores de dezesseis anos
de idade, os estrangeiros e, durante o periodo do servico militar obrigatorio, os

conscritos, nos termos do artigo 14, 88 1° a 3°, da Constituicdo Federal®®.

Quanto a elei¢cédo, os deputados federais sao eleitos pelo povo, segundo o sistema
proporcional, que leva em consideracao a representacao politico-partidaria, conforme

previsto no artigo 45, caput, da Constituicdo Federal??.

Quanto ao numero de membros da Camara dos Deputados Federais, de acordo com
a respectiva representacdo por Estados e pelo Distrito Federal, verifica-se que ele é
fixado em lei complementar, proporcionalmente a populacdo, procedendo-se aos
ajustes necessarios, no ano anterior as eleicées, para que nenhuma das unidades da
Federacdo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados, conforme
estabelecido pelo dito artigo 45, § 1.°, da Constituicdo Federal??.

Assim, cabe ressaltar que o numero de membros da Camara Federal foi fixado pela
Lei Complementar Federal n® 78, de 30.12.1993%3, que estabeleceu em 513 o0 nimero

de Deputados Federais, levando em consideragéao a populacéo brasileira.

20 CF — Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: (...) § 1° O alistamento eleitoral e o voto séo: | - obrigatérios para
0s maiores de dezoito anos; Il - facultativos para: a) os analfabetos; b) os maiores de setenta anos; c) 0s maiores
de dezesseis e menores de dezoito anos. § 2° Ndo podem alistar-se como eleitores 0s estrangeiros e, durante o
periodo do servigo militar obrigatorio, os conscritos. § 3° Sdo condi¢des de elegibilidade, na forma da lei: | - a
nacionalidade brasileira;

21 CF - Art. 45. A Camara dos Deputados compGe-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional,
em cada Estado, em cada Territério e no Distrito Federal. (...)

22 CF — Art. 45. (...) 8 1° O numero total de Deputados, bem como a representacdo por Estado e pelo Distrito
Federal, sera estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populacédo, procedendo-se aos ajustes
necessarios, no ano anterior as elei¢des, para que nenhuma daquelas unidades da Federacédo tenha menos de
oito ou mais de setenta Deputados.

23 http:/lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp78.htm
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Também nado se deve olvidar que os territorios federais, eventualmente criados,
elegerdo um numero fixo de quatro deputados, conforme estabelecem as disposi¢cdes

do artigo 45, § 2°, da Constituicdo Federal?*.

J& a duracdo do mandato de cada Deputado Federal é de quatro anos, periodo este
correspondente a uma legislatura, cuja renovacgéo ocorre também a cada quatro anos,
permitida a reeleicdo, conforme preveem as disposi¢des do artigo 44, paragrafo unico,

da Constituicdo Federal®®.

Para a candidatura ao cargo eletivo de deputado federal devem ser cumpridas as
seguintes condi¢cdes de elegibilidade: 1) a nacionalidade brasileira; 2) o pleno
exercicio dos direitos politicos; 3) o alistamento eleitoral; 4) o domicilio eleitoral na
circunscricdo; 5) a filiacdo partidaria; e 5) a idade minima de vinte e um anos,
conforme assim preceituam textualmente os incisos de | a VI, alinea “c”, do § 3° do
artigo 14 da Constituicdo Federal, ressaltando-se, ainda, que a exigéncia de ser
brasileiro nato € apenas para ocupar a presidéncia da Camara dos Deputados

Federais, conforme estabelece o artigo 12, § 3°, inciso Il, da mesma Carta Federal?®.

Por fim, destaca-se aspectos da competéncia legislativa privativa da Camara dos
Deputados Federais para prover sua estrutura institucional, notadamente, as
concernentes a elaboracdo do seu préprio regimento interno e as disposi¢cdes acerca
de sua organizacao, funcionamento, policia, criacdo, transformacéo ou extincdo dos
cargos, empregos e funcdes de seus servicos, que se consubstanciam-se em
resolucdo aprovada pela prépria casa, que independe de sancdo do Chefe do Poder
Executivo, exceto quanto fixacao da respectiva remuneracao, eis que agora, por forca

da Emenda Constitucional n° 19, de 04.06.1998, detém apenas competéncia para

24 CF — Art. 45. (...) 8 2° Cada Territério elegera quatro Deputados.

25 Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se comp8e da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Paragrafo Unico. Cada legislatura tera a duracéo de quatro anos.

26 CF - Art. 12. S&o brasileiros: (...) 8 3° S&o privativos de brasileiro nato os cargos: (...) Il - de Presidente
da Céamara dos Deputados;
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iniciativa da respectiva lei e ndo mais a competéncia privativa de antes, que lhe

permitia dispor sobre essa matéria por resolucao.

Assim, ndo obstante a competéncia legislativa da Céamara dos Deputados para
elaboracdo das espécies normativas federais, verifica-se que restaram estabelecidas
algumas competéncias privativas, mormente as pertinentes a sua organizagao
institucional, conforme estabelecido no artigo 51, incisos Ill e IV, da Constituicao

Federal?’.
2.1.4.2. O Senado Federal

No detalhamento da estrutura do Poder Legislativo federal, verificando seus aspectos
fundamentais, cabe prosseguir pelo Senado Federal, jA que este se constitui, em

geral, na casa revisora do processo legislativo federal.

Quanto a sua composicdo, o Senado Federal € composto por representantes dos
Estados e do Distrito Federal, ou seja, por Senadores eleitos como representantes
destes entes estatais, em decorréncia do Principio da Federacdo, que rege a
Republica Federativa do Brasil, conforme previsto no caput do artigo 1° da

Constituicdo Federal?®.

Quanto a elei¢do, os Senadores sédo eleitos pelo povo, segundo o principio majoritario,

com a eleicdo ao Senado daquele candidato que obtiver nas urnas o maior nimero

27 CF - Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados: (....) lll - elaborar seu regimento
interno; IV - dispor sobre sua organizacao, funcionamento, policia, criacédo, transformacéo ou extingao
dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva
remuneracao, observados os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentérias; (...)

28 CF - Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:
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de votos na respectiva circunscricdo, nos termos do artigo 46, caput, da Constituicdo

Federal®®.

Quanto ao numero membros que integram o Senado Federal, cada Estado e o Distrito
Federal elegem o numero fixo de trés Senadores, sendo que cada Senador sera eleito
com dois suplentes, ou seja, ndo se trata mais de estabelecer um nimero proporcional
a populacao, mas um numero fixo em relacéo as unidades federativas representadas,

conforme dispde o artigo 46, § 1.°, da Constituicdo Federal*°.

O mandato de cada Senador é de oito anos, periodo este correspondente a duas
legislaturas, cuja renovacéo, permitida a reeleicdo, ocorre a cada quatro anos,
alternadamente, na proporcao de um terco e dois tercos dos membros que compdem
a Casa, conforme preveem as disposicdes do artigo 46, 8 2° da Constituicdo
Federal®.

Para a candidatura ao cargo eletivo de Senador devem ser cumpridas as mesmas
condicBes de elegibilidade elencadas anteriormente para candidatura ao cargo de
Deputado Federal, exceto quanto a idade minima de trinta e cinco anos, conforme
assim preceituam textualmente os incisos de | a VI, alinea “a”, do § 3° do artigo 14 da
Constituicdo Federal®?.

29 CF — Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal,
eleitos segundo o principio majoritario.

30 CF — Art. 46, 8§ 1°. Cada Estado e o Distrito Federal elegerao trés Senadores, com mandato de oito
anos.

31 CF — Art. 46. (...) 8 2° A representacgdo de cada Estado e do Distrito Federal sera renovada de quatro
em quatro anos, alternadamente, por um e dois tercos.

32 CF — Art. 14. (...) § 3° S&o condi¢cBes de elegibilidade, na forma da lei: | - a nacionalidade brasileira;
Il - o pleno exercicio dos direitos politicos; Il - o alistamento eleitoral; IV - o domicilio eleitoral na
circunscrigdo; V - a filiagdo partidaria; VI - a idade minima de: a) trinta e cinco anos para Presidente e
Vice-Presidente da Republica e Senador;
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Ressalte-se que a exigéncia de ser brasileiro nato é apenas para ocupar a presidéncia
do Senado Federal e da Camara dos Deputados Federais, conforme estabelece o

artigo 12, § 3°, incisos Il e Ill, da mesma Carta Federal®3,

Por fim, igualmente em relacdo a Camara dos Deputados Federais, destaca-se
aspectos da competéncia legislativa privativa do Senado Federal para prover sua
estrutura institucional, notadamente, as concernentes a elaboracdo do seu préprio
regimento interno e as disposicdes acerca de sua organizacdo, funcionamento,
policia, criacdo, transformacao ou extincdo dos cargos, empregos e funcbes de seus
servigos, que se consubstanciam-se em resolucédo aprovada pela propria casa, que
independe de sancdo do Chefe do Poder Executivo, exceto quanto fixacdo da
respectiva remuneracao, eis que agora, por forca da Emenda Constitucional n°® 19, de
04.06.1998, detém apenas competéncia para iniciativa da respectiva lei e nao mais a
competéncia privativa de antes, que lhe permitia dispor sobre essa matéria por

resolucao.

Assim, ndo obstante a competéncia legislativa do Sanado Federal para elaboracéo
das espécies normativas federais, verifica-se que foram estabelecidas algumas
competéncias privativas pertinentes a sua organizagdo institucional, conforme

estabelecido no artigo 52, incisos XllI e XllI, da Constituicdo Federal®*.

Cabe ressaltar, uma vez realizado o detalhamento da estrutura do Poder Legislativo
federal, no que concerne aos seus aspectos fundamentais previstos nas disposi¢coes
da Constituicdo Federal, que o Congresso Nacional, composto pela Camara dos

33 CF - Art. 12. S&o brasileiros: (...) 8 3° S&o privativos de brasileiro nato os cargos: (...) Il - de Presidente
da Cémara dos Deputados; Il - de Presidente do Senado Federal (...);

34 CF - Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: (...) Xll - elaborar seu regimento interno;
(...) X1l - dispor sobre sua organizacao, funcionamento, policia, criagdo, transformacao ou extingao dos
cargos, empregos e fungbes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva
remuneracao, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias; (...).
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Deputados Federais e pelo Sanado Federal, congrega 513 Deputados Federais e 81

Senadores, totalizando 594 parlamentares.

Neste sentido, cabe asseverar algumas conclusées acerca do tamanho da estrutura
do Congresso Nacional, tomado como ponto de reflexdo somente a proporgao entre
0 numero de congressistas e a respectiva populagéo do pais.

Assim, conforme pesquisa ja mencionada nesse trabalho®, o Brasil apresenta um
parlamento maior que o dos Estados Unidos, cuja populacéo € pelo menos um tergo
maior que a brasileira - 325 milhdes de habitantes nos EUA, contra os 209 milhdes no
Brasil - mas possui um congresso menor, com 535 integrantes contra os 594

parlamentares que compdem o Congresso Nacional Brasileiro.

Se comparado com o0 continente Asiatico, verifica-se a existéncia de albuns
parlamentos maiores que o brasileiro, onde se incluem o Japdo, com 704, a india com
779, e a China 2.980 parlamentares, embora, com excecdo do Japéo, apresentem

namero de habitantes significativamente maior que o do Brasil.

Por outro lado, ainda segundo os numeros da referida pesquisa, no continente
Europeu, constata-se que algumas das democracias mais antigas tem parlamentos
bem mais numerosos do que o brasileiro, posto que a Alemanha tem 778 (709 da
Assembleia Legislativa e 69 do Conselho Legislativo Federal), a Itdlia conta com 950
(630 deputados e 320 senadores), a Franca com 925 (348 Camara alta e 577 da
Camara baixa), enquanto o Reino Unido tem 1.441 parlamentares (650 integrantes da
Camara dos Representantes e 791 da Camara dos Lordes), ainda que estes quatro
paises possuam populacdes muito menores que a brasileira — situando-se na faixa

entre 60 e 80 milhdes de habitantes.

85 Segundo mais caro do mundo, Congresso brasileiro tem parlamentares demais? Nathalia
Passarinho. Da BBC News Brasil em Londres. https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46427803
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Levando em consideracdo os elementos da pesquisa trazida para andlise, cujos
dados, apesar de se referenciar ao ano de 2018, ndo alteram as conclusdes, haja vista
gue a Unica tendencia € o aumento do niumero de habitantes, tornando, assim, menor
a taxa de representacdo — quantidade de individuos representados por cada
parlamentar — pode-se apresentar um comparativo dessa taxa, conforme Tabela 01:

Tabela 1 - Taxa de Representacéo.

Ordem Pais Habitantes (em Parlamentares Taxa de
milhdes) Representacéo
01 Cuba 11 605 18.182
02 Reino 66 1440 45.833
Unido
03 Italia 60 950 63.158
04 Franca 67 924 72.511
05 Alemanha 82 778 105.398
06 Argentina 44 323 136.223
07 Japéao 126 704 178.977
08 Mexico 130 628 207.006
09 Brasil 209 594 351.852
10 China 1393 2.980 467.450
11 EUA 350 535 654.206
12 india 1353 779 1.736.842

Fonte: Elaboragéo Propria

Sem embargo das pesquisas e trabalhos desenvolvidos acerca do tema, bem como
considerada a limitada amplitude da pesquisa referida, conclui-se, dentro do contexto
deste trabalho, que o tamanho do parlamento brasileiro se encontra proximo da média
da taxa de representacado, que neste caso corresponde ao valor de 336.470, ndo se

constituindo, portanto, num ponto fora da curva, a exemplo da india e de Cuba.

De fato, na comparacdo entre o tamanho dos parlamentos dos diversos paises do
mundo é preciso observar as peculiaridades de cada um deles, uma vez que ha
diferencas estruturais e de fungbes, mormente em face da relagcdo de cada um com
as idiossincrasias locais, posto que esses elementos podem se distinguir bastante
entre paises que apresentem, por exemplo, forma de estado federativa ou unitaria,

como ocorre, respectivamente, no Brasil e na Franca.
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Com efeito, ndo se trata aqui de conclusdes a respeito da qualidade dos parlamentos
com vistas ao seu tamanho ou a sua taxa de representacdo populacional, posto que
para esse desiderato caberiam analise de inUmeras outras questfes, que realmente
escapam do escopo desta pesquisa. No entanto, cabe fazer uma reflexdo quanto ao
seu custo e ao cumprimento de uma agenda que o justifique para satisfagcdo da

populacdo com seus representantes.

Nesse sentido, verifica-se que “o Brasil tem o segundo Congresso Nacional mais caro
do mundo, atras apenas dos Estados Unidos, segundo dados da Unido
Interparlamentar, organizagdo internacional que estuda os legislativos de diferentes

paises”, conforme consta da pesquisa referida no inicio deste trabalho®®.

Nesse ponto da pesquisa, pode até parecer que os dados relativos ao tamanho e ao
custo do Congresso Nacional nem tangenciem o seu objeto, mas supde-se que, na
medida do seu desenvolvimento, eles terdo relevancia para caracterizacdo da

democracia no Estado pela agenda da Assembleia Legislativa.

Primeiro, porque o tamanho da Camara dos Deputados Federais esta intrinsecamente
relacionado ao tamanho das Assembleias Legislativas, tendo em vista que o nimero
de Deputados Estaduais deriva do niumero de Deputados Federais, nos termos do que

estabelece o artigo 27, caput, da Constituicdo Federal®’.

Segundo, porque o custo dos referidos parlamentos estaduais, tende a ser
proporcional ao niumero de seus integrantes, posto que, de forma logica, por mais que
possam variar unitariamente, o custo dispendido com dois parlamentares sempre

tende a ser maior do que o dispendido com um e assim por diante.

% Segundo mais caro do mundo, Congresso brasileiro tem parlamentares demais? Nathalia
Passarinho. Da BBC News Brasil em Londres. https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46427803

37 Art. 27. O numero de Deputados a Assembleia Legislativa corresponderd ao triplo da representacéo
do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis, sera acrescido de tantos
quantos forem os Deputados Federais acima de doze.
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Terceiro, porque ha pouco espaco para variacdo de custo dos parlamentares
estaduais e municipais, uma vez que eles também estdo sujeitos ao estatuto dos
congressistas, plasmado na ConstituicAo Federal, que assegura um tratamento
correspondente aos parlamentares, no que concerne a prerrogativas e a

remuneracao.

Por fim, mesmo que seja considerado que o tamanho e o custo dos parlamentos néo
tenham correlacdo com a qualidade da representacédo — de fato ainda ha certeza —
verifica-se que eles, indubitavelmente, influénciam na satisfacdo dos representados,
dando azo a crises de representacdo, que inegavelmente sado potencializadas pela
existéncia de uma estrutura exagerada do respectivo Parlamento, mormente, neste

escopo, do Poder Legislativo Estadual.
2.1.4.3. As Assembleias Legislativas

Prosseguindo com a andlise da estrutura do Poder Legislativo Brasileiro, a vista do
Brasil consubstanciar-se em um Estado de forma federativa, cabe passar ao
detalhamento da estrutura do Poder Legislativo estadual, verificando seus aspectos

fundamentais, previstos na Constituicéo Federal.

Nesse sentido, diversamente do Poder Legislativo Federal, que adota o bicameralismo
em sua estrutura basica, eis que o Congresso Federal é integrado por duas Casas
Legislativas, a Camara dos Deputados Federais e o0 Senado Federal, o Poder
Legislativo Estadual adota o unicameralismo, eis que € integrado apenas por uma
Unica Casa, a Assembleia Legislativa, composta pelos Deputados Estaduais, que séo

representantes do povo do respectivo Estado-membro.

Note-se que, no Poder Legislativo Estadual, ndo existe uma Casa Legislativa para
representar os Municipios, 0 que rompe com a simetria ao modelo federal, onde existe

o Senado Federal para representar os Estados-membros, considerado que os
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Municipios também comp&em a Federagdo, consoante estabelecido pelo artigo 1° da

Constituicdo Federal®,

s

Quanto a sua composicao, a Assembleia Legislativa é integrada pelos Deputados
Estaduais, eleitos pelo sistema proporcional, como representantes da vontade do
povo, aplicando-se as mesmas regras previstas para o0 sistema eleitoral dos
Deputados Federais, e 0 numero de parlamentares que a integram corresponde ao
triplo da representacédo do Estado na Camara dos Deputados Federais até atingir o
namero de trinta e seis integrantes, posto que a partir dai, esse numero sera
acrescido, um a um, de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze,
conforme estabelecido pelo artigo 27, caput e § 1°, da Constituicdo Federal®®

Destarte, o mandato de cada Deputado Estadual € de quatro anos, periodo este
correspondente a uma legislatura, cuja renovacdo ocorre por meio de eleicao,
segundo o sistema proporcional, permitida a reeleicdo, conforme preveem as

disposi¢des do artigo 27, 8 1°, da Constituicdo Federal.

Para a candidatura ao cargo eletivo de Deputado Estadual devem ser cumpridas as
mesmas condi¢des de elegibilidade elencadas anteriormente para candidatura ao
cargo de Deputado Federal, inclusive a mesma a idade minima de vinte e um anos,

eis que Ihes aplicam as mesmas regras sobre sistema eleitoral, conforme estabelecido

38 CF - Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: (...)

39 CF - Art. 27. O nimero de Deputados a Assembleia Legislativa corresponderda ao triplo da
representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero de trinta e seis, sera
acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze. § 1° Sera de quatro anos o
mandato dos Deputados Estaduais, aplicando sé-lhes as regras desta Constituicdo sobre sistema
eleitoral, inviolabilidade, imunidades, remuneracédo, perda de mandato, licenca, impedimentos e
incorporacgédo as Forcas Armadas. (...)
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pelo artigo 14, § 39, incisos | a VI, alinea “c”, combinado com o artigo 27, § 1°, da

Constituicdo Federal®.

Por fim, de forme similar as duas Casas do Congresso Nacional, destacam-se 0s
aspectos da competéncia legislativa privativa das Assembleias Legislativas para
prover sua estrutura institucional, notadamente, as concernentes a elaboracao do seu
préprio regimento interno e as disposicbes acerca de sua organizacao,
funcionamento, policia, criacdo, transformacdo ou extincdo dos cargos, empregos e
funcbes de seus servicos, que consubstanciam-se em resolucdo aprovada pela

propria Casa Legislativa e independe de sancao do Chefe do Poder Executivo,

No entanto, cabe observar, que a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n®
19, de 04.06.1998, conhecida como reforma administrativa*!, a Assembleia Legislativa
detém apenas competéncia para iniciativa da respectiva lei para a fixacdo da
remuneracao dos seus integrantes e respectivos servidores publicos e ndo mais a
competéncia privativa de antes, que lhe permitia dispor sobre essa matéria por

resolucao.

Assim, ndo obstante a competéncia legislativa da Assembleia Legislativa para
elaboracdo das espécies normativas estaduais, verifica-se que foram estabelecidas
algumas competéncias privativas pertinentes a sua organizacao institucional, pari

passu com as instituidas para Camara dos Deputados Federais e para o Senado

40 CF - Art. 14 (...) 8 3° Sao condic¢Ges de elegibilidade, na forma da lei: | - a nacionalidade brasileira; Il
- 0 pleno exercicio dos direitos politicos; Ill - o alistamento eleitoral; IV - o domicilio eleitoral na
circunscrigdo; V - a filiacéo partidaria; VI - a idade minima de: ¢) vinte e um anos para Deputado Federal,
Deputado Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz;

CF — Art. 27 (...) 8§ 1° Sera de quatro anos o mandato dos Deputados Estaduais, aplicando sé-lhes as
regras desta Constituicdo sobre sistema eleitoral, inviolabilidade, imunidades, remuneracéo, perda de
mandato, licenga, impedimentos e incorporagdo as Forcas Armadas. (...)

4L http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm
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Federal, conforme estabelecido no artigo 27, § 3° combinado com os artigos 51,

incisos Ill e IV, e 52, incisos Xll e XlIl, da Constituicdo Federal*?.
2.1.4.4. As Camaras Municipais

Prosseguindo com a andlise da estrutura do Poder Legislativo Brasileiro, a vista do
Brasil consubstanciar-se em um Estado de forma federativa, cabe passar ao
detalhamento da estrutura do Poder Legislativo Municipal, verificando seus aspectos

fundamentais, previstos na Constituicdo Federal.

Nessa altura, cabe um esclarecimento quanto ao exame do tema, tendo em vista que
0 objeto dessa pesquisa se limita a agenda da Assembleia Legislativa e a

caracterizacdo da democracia representativa no respectivo Estado-membro.

Em primeiro lugar, argumenta-se que a abordagem serd demasiadamente superficial

nao havendo cogitar-se de um eventual desvio do objeto de pesquisa.

Em segundo lugar, cabe assinalar que a justificativa aqui se coaduna com a mesma
ja explanada quanto a abordagem da estrutura e do custo dos Poder Legislativo
Federal, no sentido de que propicia uma percepcao popular de um Poder Legislativo,
como um todo, dotado de uma estrutura exagerada e, consequentemente, de alto
custo, potencializando as crises de representacdo, decorrente do cumprimento

insatisfatorio da agenda que a sociedade reclama.

Nesse sentido, abordando o Poder Legislativo Municipal, verifica-se que sua estrutura
basica, coerentemente, segue o modelo das Assembleias Legislativas, eis que é
unicameral, ou seja, integrada por apenas uma Casa, a Camara Municipal, composta

pelos Vereadores, representantes do povo do Municipio, ja que 0s Municipios ndo sao

42 CF - Art. 27. (...) 8 3° Compete as Assembleias Legislativas dispor sobre seu regimento interno,
policia e servicos administrativos de sua secretaria, e prover os respectivos cargos. (...).
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divididos em unidades federativas com autonomia polico-administrativa, conforme

preceitua o artigo 18 da Constituicdo Federal*3.

Quanto a sua composicdo, a Camara Municipal € integrada pelos Vereadores, eleitos
pelo sistema proporcional, como representantes da vontade do povo local, aplicando-
se as mesmas regras previstas para o sistema eleitoral dos Deputados Federais e
Estaduais, e numero de parlamentares que a integram varia do minimo de 09 ao
maximo de 55 vereadores, conforme 0 nimero de habitantes municipais, nos termos

estabelecidos pelo artigo 29, inciso 1V, da Constituicdo Federal.

O mandato de cada Vereador é de quatro anos, eleito mediante pleito direto e
simultaneo realizado em todo o Pais, permitida a reeleicdo, conforme preveem as

disposicées do artigo 29, inciso |, da Constituicdo Federal**.

Para a candidatura ao cargo eletivo de Vereador devem ser cumpridas as mesmas
condicdes de elegibilidade elencadas anteriormente para candidatura aos cargos de
parlamentar federal e estadual, com excecédo da idade minima de 18 anos, eis que
Ihes sé aplicam as mesmas regras sobre sistema eleitoral, conforme estabelecido pelo

artigo 14, § 3°, incisos | a VI, alinea “d”, da Constituicdo Federal*®.

43 CF — Art. 18. A organizacgéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigcdo.

44 CF — Art. 29. (...) | - eleicdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro
anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo o Pais;

45 CF - Art. 14(...) § 3° S&o condicbes de elegibilidade, na forma da lei: | - a nacionalidade brasileira; Il
- 0 pleno exercicio dos direitos politicos; Ill - o alistamento eleitoral; IV - o domicilio eleitoral na
circunscrigdo; V - a filiagdo partidaria; VI - a idade minima de: d) dezoito anos para Vereador;
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2.1.4.5. A Camara Distrital

Seguindo coeréncia nesta pesquisa, aqui basta acrescentar que o Poder Legislativo
Distrital € unicameral, eis que exercido apenas pela Camara Distrital, composta pelos
Deputados Distritais, aos quais aplicam-se as regras constitucionais estabelecidas
para a Assembleia Legislativa e para os Deputados Estaduais, conforme dispde o
artigo 32, 88 2° e 3°, da Constituicdo Federal*®.

Neste talante, uma vez descrita a estrutura dos Poderes Legislativos de todas as
esferas governamentais, que compdem o Estado Federativo Brasileiro, entende-se
pertinente trazer a colagdo uma viséo global do Poder Legislativo no Brasil.

Deveras, esse desiderato permite melhorar a percepcdo sobre o sentimento de
insatisfacdo que permeia os eleitores brasileiros. Aqui ndo se defende a ideia de que
um Poder Legislativo com um custo menor poderia trazer um alento ao sentimento do
eleitor de n&o se sentir representado, mas certamente o exagero nas estruturas e nos
gastos desnecessarios aumentam a insatisfacdo quando aliado a execucdo de uma

agenda ilegitima pelo Poder Legislativo.

Com efeito, o desperdicio de recursos publicos com apresentacdo, em sua maioria,
de proposicdes indcuas ou alheias a sua competéncia institucional, tende a agravar a
crise de representacdo, principalmente devido ao escarnio promovido pelas Casas

Legislativas na despesa publica.

Portanto, torna-se inviavel separar a percepcao de uma crise da democracia
representativa do agravamento do sentimento de insatisfacdo do representado ao se

46 CF - Art. 32. (...) 8 2° A elei¢&o do Governador e do Vice-Governador, observadas as regras do art.
77, e dos Deputados Distritais coincidira com a dos Governadores e Deputados Estaduais, para
mandato de igual duracéo. § 3° Aos Deputados Distritais e a Camara Legislativa aplica-se o disposto
no art. 27.
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deparar com custo elevados e estruturas superdimensionadas do Legislativo

Brasileiro.

Nesse sentido, entende-se pertinente buscar a correlacdo da agenda praticada pelo
Poder Legislativo com a democracia representativa, por meio do viés da satisfacéo do
representado, que pode-se esperar quando constado um custo-beneficio razoavel

produzido por uma agenda satisfatéria a um custo adequado.
2.2. O Poder Legislativo na Federacéao Brasileira
2.2.1. A constituicdo de uma Federacéo

A Federagdo se constitui numa das formas de Estado utilizada por varios paises no
mundo, principalmente aqueles de grande extenséo territorial, posto que, a excecao
da China, que adota a forma unitaria, os oito paises de maior extensao territorial no
mundo se consubstanciam em estados federados e sdo, por ordem decrescente:

Russia, Canada, Estados Unidos, Brasil, Australia, India e Argentina.

O federalismo, enquanto fenémeno juridico-politico de organizacdo do Estado, tem
sua origem na formacao dos Estados Unidos da América, no século XVIIl, conforme
afirma Silva (2014, p. 101): “o federalismo, como expresséo do Direito Constitucional,

nasceu com a Constituicdo norte-americana de 1787”.

Azambuja (1984), discorrendo sobre os processos de formacdo da Federacao,
informa que o Estado Federal consubstancia-se em uma unido de Estados de Direito
Constitucional, isto €, o resultado de um pacto de unido indissollvel entre Estados
independentes para a formacdo de um novo Estado, segundo parametros normativos
estabelecidos numa Constituicdo, como é o caso dos Estados Unidos da América, ou
o resultado de uma opcéo do poder constituinte originario ao organizar os elementos

constitutivos do Estado, como € o exemplo da Republica Federativa do Brasil.

Em ambas as situacdes, os entes federados se regem por um principio de igualdade
juridica interna e passam a ser dotados de autonomia politica, segundo o sistema de

reparticdo de competéncias previsto na respectiva Constitui¢ao.
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De acordo com Silva (2014), com a Proclamacao da Republica, em 1889, a forma
federativa foi assumida pelo Brasil e mantida nas constituicbes posteriores, embora

ela tenha sido apenas nominal na Constituicdo de 1967 e na Emenda 1/69.

Na Constituicdo de 1988, a forma federativa adveio de sua evolugdo historica do
ordenamento juridico pétrio e foi mantida mediante a declaracdo de que o Brasil

configura uma Republica Federativa, constante do artigo 1 ° da Constituicdo Federal*’.

Em sintese, verifica-se na Doutrina, que o federalismo, desde a sua origem, ja passou
por trés fases ao longo da sua evolucdo. Em seus primérdios, no século XVIlI, a
autonomia dos entes federados regionais era acentuada, em detrimento da autonomia
da Unido. Na fase seguinte, meados do século XIX, podemos observar um certo
equilibrio de poder entre os entes federados regionais e a Unido. Na terceira fase, por
volta das primeiras décadas do século XX, os interesses da Unido é que passaram a
ter maior primazia sobre 0s interesses dos demais entes federados.

Ressalte-se que essa Ultima fase de evolucdo do federalismo decorreu da
necessidade da intervencédo do Estado no dominio econémico, ocorrida no inicio do
século XX, como consequéncia das crises econdmicas, politicas e militares, que
restaram fortemente caracterizadas durante a Primeira Guerra Mundial, a Grande

Depressao, a Segunda Guerra Mundial e o periodo conhecido como Guerra Fria.

Atualmente, a concentracdo de funcdes estatais na Unido, em prejuizo dos demais
entes federados, tem-se acentuado por causa da crescente interdependéncia
econdmica dos Estados que compdem a sociedade internacional, como um dos

desdobramentos do que comumente se tem chamado de globalizagéo.

A forma federativa de Estado pode apresentar muitas variacées, que, no entanto,

relinem um ndcleo comum de elementos que a caracterizam:

47 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
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1) a existéncia interna de uma pluralidade de niveis de pessoas politico-estatais no
territério do Estado, configurando os niveis nacional, e até mesmo nivel local, o que,
traduzido para o contexto previsto na constituichio da federacdo brasileira,

consubstanciam as esferas federal, estadual e municipal,

2) todas as pessoas politico-estatais sdo dotadas de autonomia politica, com maior
ou menor gradacdo nas suas autonomias, segundo os parametros fixados na
Constituicdo, acerca da capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno, de auto
legislacdo e de autoadministracdo, além das decorrentes capacidades financeira e
tributéria;

3) a existéncia de um sistema de reparticdo de competéncias entre os entes da
federacdo, como parametro de exercicio da autonomia federativa, com maior ou

menor descentralizacéo de funcoes;
4) a igualdade juridica interna entre todos os entes da federacao;
5) a personalidade juridica de Direito Publico Interno dos entes federados;

6) uma atuacdo concomitante das pessoas politico-estatais, nos limites de suas

respectivas autonomias;

7) a representacao e exercicio, pela Unido, da soberania interna e externa do povo e
do Estado;

8) a indissolubilidade do vinculo federativo;

9) uma nacionalidade federal capaz de fortalecer a identidade do povo que constitui o
Estado, especialmente relevante quando a sua composicdo € formada por uma

pluralidade de nacionalidades;

10) a participacao dos entes federados regionais na tomada de deciséo dos interesses
nacionais, por meio da existéncia de um orgéo legislativo bicameral federal, com

representacéo do povo e dos entes federados regionais;
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11) a possibilidade de intervencao federal nos demais entes federados, em caso de

violacdo de certas normas expressas na Constituicao;

12) a unidade jurisdicional para resolver litigios entre os entes federados e para manter

a supremacia da ordem constitucional nacional;

Além desses elementos caracterizadores de uma federagdo, pode-se acrescentar,
ainda, o Principio da Simetria, consubstanciado numa relacéo de correspondéncia dos
principios normativos que regem o eixo central da federacdo concernentes a Unido

como regras norteadoras para os demais entes federados.

No entanto, apesar de adotado em formas federativas simétricas, como € o caso da
Federacéo Brasileira, esse elemento ndo se observa no federalismo assimétrico, do

gual um bom exemplo o federalismo dos Estados Unidos da América.

O federalismo se fundamenta num pacto federativo constante da prépria Constituicdo
do Estado Federado, de onde retira a sua validade juridica, bem como onde devem
estar presentes o Principio da Indissolubilidade do Vinculo Federativo, que impde a
unido indissolavel dos entes federados, e o Principio de Harmonia na distribuicdo das
funcdes estatais, cujo paradigma é o equilibrio na consecucdo dos interesses

nacionais, regionais e locais.

Nessa linha de raciocinio, verifica-se que o Principio da Subsidiariedade muito tem
contribuido para esse almejado o equilibrio ha consecucao dos interesses nacionais,
regionais e locais em Estados Federativos de maior estabilidade juridica, econbmica

e politica, como ocorre na Alemanha,

Destaque-se que esse Principio da Subsidiariedade parte do pressuposto de que os
instrumentos estatais para a satisfacdo dos interesses da sociedade devem estar o
mais proximo possivel do individuo, ou seja, de quem legitima o poder publico estatal,

que, no caso da Federacao Brasileira, sdo 0s municipios.

Nesse sentido, o poder publico local deve dispor de todos 0s meios necessarios para

garantir a melhor execucado das atividades estatais. Ao poder publico regional devem
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ser delegados todos os instrumentos estatais que ndo podem ser empregados a
contento pelo poder publico local. Por fim, ao poder publico nacional devem ser
entregues as prerrogativas estatais que se tornem inviaveis de serem realizadas

satisfatoriamente pelos poderes publicos local e regional.

A descentralizagdo racionalizada das fun¢des do Estado é, assim, um dos elementos
caracterizadores do pacto federativo, cujo aprimoramento se consubstancia em

propiciar meios para o fortalecimento do proprio regime politico democréatico.

Contudo, a referida descentralizacdo encontra limites para que o pacto federativo nao
venha a ser descaracterizado, retrocedendo, desta forma, para uma simples

Confederacéo de Estados ou, até mesmo, para um Estado unitario.
2.2.2. Os limites a autonomia politica dos entes federados

Os Estados-membros, o Distrito Federal, e os Municipios sdo as organizacdes
juridicas das coletividades regionais e locais para o exercicio do poder politico, em
carater autbnomo, nos termos das competéncias que lhes sdo deferidas pela
Constituicao Federal, pois, estes entes estatais ndo detém a soberania, que é propria

apenas do Estado Federal, em face do seu reconhecimento internacional.

Com efeito, constitui elemento caracteristico da Federagéo a convivéncia, em igual
nivel juridico, entre a Unido, encarregada da defesa dos interesses gerais e com
jurisdicdo em todo o territério nacional, e os Estados-membros, o Distrito Federal e os

Municipios, que detém objetivos préprios dentro de uma porc¢ao do territério nacional.

Destaca-se que tanto a Unido quanto os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios exaurem a sua esfera de competéncias dentro do pacto federativo
constante do texto da Constituicdo Federal, fruto da soberania, que confere poder

juridico ilimitado somente ao Estado Federal.

A Unido representa externamente o Estado Federal, gozando para tanto e neste caso
da soberania, enquanto os Estados-membros e os Municipios gozam somente de

autonomia interna, que vem a ser a capacidade de autogoverno mediante autoridades
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proprias sobre matérias especificas, irrestringiveis, a ndo ser por norma constitucional,

conforme estabelecido pelo artigo 18, caput, da Constituicdo Federal*®.

Destarte, a autonomia dos Estados-membros em relacdo a Unido também se verifica
pela prépria previsdo constitucional dos casos excepcionais nos quais se autoriza a
intervencao federal, posto que isso, por si s0, ja revela a igualdade e a inexisténcia de
subordinacao entre estes entes estatais, pois, se nao fosse assim, seria prescindivel
essa previsao constitucional para intervencao, ainda mais estabelecida sob a forma
de excecdo, conforme se infere das disposicbes do artigo 34 da Constituicdo
Federal®,

De igual modo, verifica-se a autonomia dos Municipios em relacdo aos Estados-
membros pela previsdo constitucional dos casos excepcionais em que essa
intervencdo pode ocorrer, revelando a igualdade e a inexisténcia de subordinagao
entre estes entes estatais, conforme previsto no artigo 35 da Constituicdo Federal®.

48 Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢ao.

49 Art. 34. A Unido néo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: | - manter a
integridade nacional; Il - repelir invaséo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em outra; Il -
por termo a grave comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos
Poderes nas unidades da Federacéo; V - reorganizar as financas da unidade da Federacdo que: a)
suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forga
maior; b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta Constitui¢cdo, dentro dos
prazos estabelecidos em lei; VI - prover a execucdo de lei federal, ordem ou deciséo judicial; VII -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema
representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa humana; c¢) autonomia municipal; d)
prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta. e) aplicagdo do minimo exigido da
receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de salde.

50 CF -. Art. 35. O Estado néo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados
em Territorio Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de for¢ca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada; Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei; Il - ndo tiver
sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencéo e desenvolvimento do ensino; IlI -
nao tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencédo e desenvolvimento do
ensino e nas acdes e servigos publicos de saude; IV - o Tribunal de Justica der provimento a
representacao para assegurar a observancia de principios indicados na Constituicdo Estadual, ou para
prover a execuc¢do de lei, de ordem ou de deciséo judicial.
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Nesse sentido, destaque-se que as limitacbes a essa autonomia dos Estados-
Membros e dos Municipios®! somente podem decorrer, validamente, de principios e
regras constantes da propria Constituicdo Federal, conforme se depreende,

principalmente, das disposi¢Ges constantes dos artigos 25 e 29, da prépria Carta®.

De fato, as limita¢cdes & autonomia dos Estados-Membros e dos Municipios decorrem
de principios e regras constitucionais, devendo, contudo, no caso destas ultimas,
serem elas especificamente dirigidas ao respectivo ente estatal ou amparada por um

dos referidos principios.

O nivel de forca politica outorgado pela Constituicdo aos Estados-membros e aos
Municipios € menor do que aquele ofertado a Unido, mas as esferas formais de
atuacao sao preservadas e estanques em relacdo aos demais, apenas prevalecendo
esta hierarquia na concorréncia entre a Unido e os Estados-membros ou entre a Uniédo

e 0s Municipios, quando o conflito ocorrer em area de delimitacdo duvidosa.

Assim, deve ficar entendido que a capacidade de auto-organizacdo, de auto
legislacdo, de autogoverno e de autoadministracdo, conferida aos Estados-membros
e aos Municipios, em decorréncia de suas respectivas autonomias politico-
administrativas, conforme evidenciado, encontra limites somente em normas e

principios constantes da propria Constituicdo Federal e somente nela.

51 E por consequéncia ao Distrito Federal, que recebe o mesmo tratamento conferido aos Estados-
membros e aos Municipios. Por uma questéo de clareza na redacgéo, deixar-se-a de cita-lo sempre que
ndo houver uma regra peculiar aplichvel somente a esta impar unidade da federacéo.

52 CF - Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicdo.

CF - Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:
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Conforme assevera Silva (2014), estes principios, que inclusive norteiam a elaboracao
das proprias Constituices Estaduais e Leis Organicas Municipais, ndo sao indicados

explicitamente pela Carta Federal e podem ser divididos em dois grupos.

O primeiro grupo, denominados de Principios Constitucionais Sensiveis, constituem a
base da organizacdo constitucional do pais, de forma que os estados federados, ao
se organizarem, estdo circunscritos a adocédo, da forma republicana de governo; do
sistema representativo e do regime democratico; dos direitos da pessoa humana; da
autonomia municipal; e da prestacdo de contas da administragdo publica, e
encontram-se enumerados no artigo 34, inciso VII, da Constituicdo Federal®3,

O segundo grupo agrega os Principios Constitucionais Estabelecidos, que sé&o
agueles que limitam a autonomia organizatoria destes entes federados, gerando
limitagBes expressas, implicitas e decorrentes do sistema constitucional adotado,
conforme discorre Silva (2014, p. 620):

“Sao aquelas regras que revelam, previamente, a matéria de sua organizacdo e as normas
constitucionais de carater vedatorio, bem como os principios de organizagdo politica, social e
econdmica, que determinam o retraimento da autonomia estadual, cuja identificacéo reclama pesquisa
no texto da Constituicdo. Alguns deles séo faceis de localizar, porque se encontram organizados em
blocos normativos que a Constituicio manda que sejam observados pelos Estados, como, por exemplo,

0s principios e preceitos constantes dos arts. 37 a 41 referentes a Administragcdo Publica. Outros,
porém, exigem maior atengéo”.

Por seu turno, segundo Silva (2014), as limitac6es expressas consubstanciam-se em
regras proibitivas e mandatérias, consubstanciam-se as primeiras em vedacfes
constitucionais explicitas dirigidas aos Estados, como as vedacgdes em relagdo aos

cultos religiosos; a recusa de fé aos documentos publicos; a de criar distincbes ou

53 CF - Art. 34. A Uniao nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: (...) VII -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema
representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa humana; c¢) autonomia municipal; d)
prestacao de contas da administracdo publica, direta e indireta. e) aplicagcdo do minimo exigido da
receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencéo e desenvolvimento do ensino e nas agfes e servigos publicos de saude.
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preferéncia entre brasileiros; ou as vedacges tributarias, previstas, respectivamente,

nas disposicdes dos artigos 19, incisos I, Il e lll; e 152 da Carta Federal**.

Ja as segundas — as regras mandatarias — sdo disposi¢cdes constitucionais que
determinam expressamente a forma de organizacdo dos Estados-membros, a
exemplo das concernentes a organizacao dos Municipios (art. 29); a Administracédo
Pulblica (arts. 37 a 41); aos militares (art. 42); a criacao de juizados especiais e justica
de paz (art. 98); a organizacao da Justica estadual (arts. 93, 94, 95 e 125); a previséo
de inconstitucionalidade de leis e atos normativos estaduais e municipais, em face da
Constituicao Estadual (art. 125, § 2°); a organizacao do Ministério Publico (arts. 127 a
130); a organizacao da Procuradoria e da Defensoria dos Estados (arts. 132 e 135); a

organizacao das policias civil e militares (art. 144, incisos IV e V e 88 4° a 7°).

Além das limitacBes expressas, acima detalhadas, conforme Silva (2014) ainda
constam da Constituicdo Federal as limitac6es implicitas e as decorrentes do sistema
constitucional adotado, podendo ser exemplificadas, em sintese, as primeiras pela
determinacao nas unidades federadas de um legislativo unicameral, de um executivo
unipessoal e de um sistema presidencialista de governo, e as segundas, a igualdade
constitucional das unidades federadas; e vedacado de coercdo ou distingdo entre si
(Principio Federativo); observancia da legalidade, da moralidade e do respeito a
dignidade da pessoa humana (Estado Democratico de Direito), respeito aos direitos
fundamentais e suas garantias (Principio Democrético); execucao e planejamento dos

servigos e obras conforme ditames da ordem social.

54 CF - Art. 19. E vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - estabelecer
cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaracar-lhes o funcionamento ou manter com eles ou
seus representantes relagfes de dependéncia ou alianga, ressalvada, na forma da lei, a colaboragéo
de interesse publico; Il - recusar fé aos documentos publicos; Ill - criar distingdes entre brasileiros ou
preferéncias entre si.

CF - Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer diferenca
tributaria entre bens e servicos, de qualquer natureza, em razéo de sua procedéncia ou destino.
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Por outro lado, apesar dos Municipios terem sua autonomia assegurada e garantida
constitucionalmente em face dos Estados-membros, essa autonomia também se
depara com 0os mesmos limites impostos aos Estados-membros, visto que as Leis
Orgéanicas Municipais devem atender aos principios estabelecidos tanto na Carta
Federal, quanto na Constituicdo do respectivo Estado, conforme estabelece o artigo
29, caput, da prépria Constituicdo Federal 5.

Porém, apesar das normas constitucionais estabelecerem que 0os municipios devem
atender aos principios estabelecidos na Constituicdo Estatual, essa ingeréncia
estadual sobre eles somente poder ocorrer nos termos expressos pela Constituicao
Federal, conforme adverte Silva (2014, pp. 648-649):

“aingeréncia do Estado nos assuntos municipais ficou limitada aos aspectos estritamente indicados na

Constituicdo Federal, como, por exemplo, os referentes a criacdo, incorporacdo, fusdo e ao
desmembramento de Municipios (art. 18, § 4°) e a intervencao (arts. 35 e 36)”.

Com efeito, por meio do direito constitucional comparado, verifica-se no regime
federativo, no que diz respeito a divisdo de competéncias, que, normalmente, as
prerrogativas da Unido séo especificadas e expressas, concedendo-se aos Estados-
membros um campo indefinido e insuscetivel de enumeragéo exata de competéncias,

atribuindo-se lhes as residuais ou remanescentes.

Por outro lado, verifica-se que a Constituicdo Federal atribuiu a cada Assembleia
Legislativa poderes constituintes para elaboracdo da Constituicdo do respectivo
Estado-membro, dentro do prazo de um ano de sua promulgacdo, obedecidos os

5 CF - Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:
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principios constitucionais federais, conforme artigo 11 do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias®.

Por coeréncia, a Constituicdo Federal também determina que a Camara Municipal,
dentro do prazo de seis meses, contados da promulgacéo da Constituicdo do Estado,
deve elaborar a Lei Orgéanica do respectivo Municipio, em dois turnos de discusséo e
votacdo, respeitado o disposto na Constituicdo Federal e na Constituicdo do Estado,
conforme estabelece o paragrafo Unico do artigo 11 do Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitorias®’.

Por fim, cabe discorrer sobre a natureza do poder constituinte estadual, chamado de
poder constituinte decorrente, posto que parte da Doutrina Ihe nega o verdadeiro e
auténtico carater constituinte, sob argumentacdo de que ele ndo se coaduna com a

natureza desse poder, que em principio é juridicamente ilimitado.

No entanto, outra parte da Doutrina designa o poder constituinte estadual de poder
constituinte decorrente, porque procede e decorre da constituinte originaria, tendo por
finalidade institucionalizar coletividades com carater de Estados-membros, desde que

a Constituicdo assim o preveja.

Assim, cabe fazer a distincdo entre Poder Constituinte Originario, que € a fonte e
origem da Constituicdo Federal, soberano diante do Poder Constituinte Estadual, que
€ apenas autdbnomo, no sentido de compreender, de forma mais plena, os limites a

autonomia politica dos Estados-membros e dos Municipios.

5% CF - Art. 11. Cada Assembleia Legislativa, com poderes constituintes, elaborard a Constituicdo do
Estado, no prazo de um ano, contado da promulgacdo da ConstituicAo Federal, obedecidos os
principios desta.

57 CF - Art. 11. (...) Paragrafo unico. Promulgada a Constituigdo do Estado, cabera a Camara Municipal,
no prazo de seis meses, votar a Lei Organica respectiva, em dois turnos de discusséo e votacéo,
respeitado o disposto na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual.
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Desta forma, verifica-se que as Constituicbes Estaduais e as Leis Organicas
Municipais dos entes da federacdo brasileira adotam o modelo da Constituicdo
Federal, ex vi de seus principios constitucionais e normas constitucionais esparsas no

seu texto, revestindo-as, por conseguinte, de certa uniformidade.

De fato, em decorréncia desta simetria, verificamos que as Constituicbes Estaduais e
as Leis Organicas Municipais dos entes estatais brasileiros séo, invariavelmente,
dotadas de preambulos, de normas relativas a organizacao do Estado, de declaracbes
de direito, de normas sobre sua respectiva reforma e de disposi¢es transitorias, que,

por possuirem alicerce comum, se apresentam, no minimo, similares.

Por fim, importante ainda destacar, no que concerne a essa ceara dos limites a
autonomia politica dos Estados-membros e dos Municipios, que a organizacao desses
entes federativos, sejam as editadas por meio de suas respectivas constituicdes ou
leis orgéanicas, ou ainda as normatizadas em sua legislagéo infraconstitucional, devem
guardar simetria com o modelo estabelecido pela Constituicdo Federal, sob pena de
serem consideradas inconstitucionais todas aquelas que destoarem das editadas no

plano federal, conforme entendimento pacificado pelo Supremo Tribunal Federal.
2.2.3. Areparticdo de competéncias no Estado Federal

Em contrapartida as limitagbes abordadas antecedentemente, a autonomia das
entidades federativas pressupde uma reparticdo de competéncias para o exercicio do

poder politico, inclusive para o desenvolvimento de sua atividade normativa.

Esta distribuicdo constitucional de competéncias € o ponto nuclear da nocdo de
Estado Federal, conforme destaca Silva (2014, p.624), “lembrando sempre que nao
se instituirdo Estados federados se ndo se outorgar a eles um minimo de matérias

para o exercicio exclusivo de sua atividade normativa”.

Também adverte Silva (2014, p. 481) “que séo notorias as dificuldades quanto ao
saber que matérias devem ser entregues a competéncia da Unido, quais as que

competirdo aos Estados-membros e quais as que indicardo aos Municipios”.
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Informando que a reparticdo das competéncias entre entes federados depende da
natureza e do tipo histérico de federacdo, Silva (2014) também revela que,
historicamente, as constituicdes solucionavam esse problema mediante a aplicacdo
de trés técnicas, que conjugam poderes enumerados e poderes reservados ou
remanescentes, da seguinte forma: 12) com a enumeragdo dos poderes da Unido,
reservando-se aos Estados os poderes remanescentes; 2%) com atribuicdo dos
poderes enumerados aos Estados e dos remanescentes a Unido; e 3%) com a

enumeragao das competéncias de todas as entidades federativas.

Nesta altura, cabe enfatizar que Silva (2014, p. 483) define a competéncia como “a
faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgao ou agente do Poder
Publico para emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de

que se servem o0s 6rgaos ou entidades estatais para realizar suas fungdes”.

Ja Almeida (2013, p. 79), assim descreve a reparticdo das competéncias, na
Constituicdo Federal de 1988:

"Conhecidas as diferencas técnicas de reparticdo de competéncias testadas ao longo do tempo, ndo é
dificil identificar no modelo adotado pela Constituicdo brasileira de 1988 a combinacao de praticamente
tudo o que ja se experimentou na prética federativa. Estruturou-se, com efeito, um sistema complexo
em que convivem competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com competéncias

concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se espaco também para a participacdo das ordens
parciais na esfera de competéncias propria da ordem central, mediante delegacao”.

Com efeito, conforme sintetiza Silva (2014, p. 483), a Constituicdo Federal adota um
modelo complexo que combina a enumeracéo de poderes para Unido, com poderes
remanescentes para os Estados-membros e poderes indicados para os Municipios, e

ainda prevé areas comuns e concorrentes de atuacao, da seguinte forma:
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A nossa Constituicdo adota esse sistema complexo que busca realizar o equilibrio federativo, por meio
de uma reparticdo de competéncias que se fundamenta na técnica da enumeracdo dos poderes da
Unido (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1 °) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com essa reserva de campos especificos
(nem sempre exclusivos, mas apenas privativos), possibilidades de delegacéo (art. 22, paragrafo
Unico), areas comuns em que se preveem atuacdes paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia para
estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos
Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.

Para o escopo deste trabalho entende-se relevante abordar a divisdo da competéncia
em legislativa e administrativa. Assim, a competéncia legislativa se expressa no poder
do ente de estabelecer as normas gerais — as espécies normativas prevista da Carta
Federal — enquanto a competéncia administrativa, ou material, cuida da atuacéo
concreta do ente, conferindo-lhe o poder de editar normas individuais, ou seja, atos
administrativos. Portanto, sem demérito para competéncia administrativa, em se
tratando do Poder Legislativo, aqui torna-se mais relevante analisar a distribuicéo
constitucional da competéncia legislativa.

2.2.4. A distribuicdo constitucional da competéncia legislativa

A autonomia das entidades federativas, prevista no mencionado artigo 18 da
Constituicdo Federal, pressupde reparticdo de competéncias para o exercicio e 0
desenvolvimento de sua atividade normativa, estando legitimados a legislar, no

Estado Federal Brasileiro, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

A competéncia legislativa ou a capacidade de legislar sobre determinada matéria pode
ser conferida apenas a um ente estatal, como, por exemplo, o Direito Penal, que é
legislado somente pela Unido, por meio de lei federal, ou ser distribuida a varios deles,
a exemplo do Direito Tributario, cuja legislacdo compete a todos entes integrantes da
Federacdo, podendo se consubstanciar, assim, em lei federal, estadual, distrital e

municipal, obedecidas as normas impostas pela Constituicdo Federal.

Desta forma, no que tange a reparticdo horizontal da competéncia legislativa, pode-

se afirmar, de modo simplista, que compete a Unido legislar sobre as matérias
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enumeradas no artigo 22 da Constituicdo Federal58, enquanto que aos Municipios
compete legislar sobre as matérias indicadas no artigo 30, inciso |, da mesma Carta59,
notadamente sobre assuntos de interesse local, ficando as matérias remanescentes,
inseridas na competéncia legislativa deferida aos Estados-membros, conforme
previsto no artigo 25, § 1°, também da Constituicdo Federal60, excluidas, assim, tanto
as matérias de competéncia da Unido e dos Municipios, acima elencadas, quanto as

inseridas na competéncia concorrente.

De fato, ao lado desta reparticdo horizontal da competéncia legislativa, cujas reservas

de matérias sdo estanques, ou seja, ndo compartilhadas entre os entes estatais, existe

58 CF - Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: | - direito civil, comercial, penal,
processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho; Il - desapropriacao; Il -
requisicdes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra; IV - 4guas, energia,
informatica, telecomunicag6es e radiodifuséo; V - servigo postal; VI - sistema monetério e de medidas,
titulos e garantias dos metais; VIl - politica de crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores; VIlI
- comércio exterior e interestadual; I1X - diretrizes da politica nacional de transportes; X - regime dos
portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; XI - transito e transporte; XII -
jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; XIIl - nacionalidade, cidadania e naturalizacéo;
XIV - populagBes indigenas; XV - emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de
estrangeiros; XVI - organizagdo do sistema nacional de emprego e condi¢bes para o0 exercicio de
profissdes; XVII - organizacdo judiciaria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do Distrito
Federal e dos Territorios, bem como organizagdo administrativa destes; XVII - organizagdo judiciaria,
do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territdrios e da Defensoria Publica dos Territérios, bem
como organizagdo administrativa destes; XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia
nacionais; XIX - sistemas de poupanca, captacdo e garantia da poupanca popular; XX - sistemas de
consércios e sorteios; XXI - normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias,
convocacao e mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros militares; XXI - normas gerais
de organizagéo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo, mobilizacdo, inatividades e pensdes
das policias militares e dos corpos de bombeiros militares; XXII - competéncia da policia federal e das
policias rodoviaria e ferroviaria federais; XXIll - seguridade social; XXIV - diretrizes e bases da
educacédo nacional; XXV - registros publicos; XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza; XXVII
- normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para a administracao publica,
direta e indireta, incluidas as fundag®es instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas diversas esferas
de governo, e empresas sob seu controle; XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas
as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, lll; XXVIII - defesa territorial,
defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizacdo nacional; XXIX - propaganda
comercial..

59 CF - Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local;
60 CF - Art. Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis que adotarem,

observados os principios desta Constituicdo. § 1° S&o reservadas aos Estados as competéncias que
nao lhes sejam vedadas por esta Constituicao.
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ainda uma reparticdo vertical da competéncia legislativa, mediante a qual certas
matérias estdo inseridas numa competéncia concorrente entre 0s entes estatais, onde
ha possibilidade de serem legisladas, concomitantemente, por mais de um ente
estatal, a conforme estabelecido pelo artigo 24 da Constituicdo Federal61, a qual se
acresce, ainda, a competéncia dos Municipios para suplementar essa legislagédo, nos

termos do artigo 30, inciso Il, da mesma Carta62.

Nesta area de confluéncia, resolve-se os conflitos para se saber qual ente estatal tem
supremacia para exercer a competéncia legislativa, por meio da aplicagéo das regras
estipuladas nos 88 1° a 4° do artigo 24 da Carta Federal63.

Desta forma, verifica-se que a Constituicdo Federal divide a competéncia legislativa
concorrente, na competéncia para estabelecer normas gerais, que cabe a Unido, e na
competéncia para editar normas suplementares, especificas, que cabe aos Estados.
Apresentam-se, assim, dois campos bem definidos. Enquanto a Unido pode somente
editar normas gerais, 0os Estados-membros, na auséncia de normas editadas pela

Unido, podem legislar plenamente sobre estas matérias, estabelecendo tanto normas

61 CF - Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: |
- direito tributério, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; Il - orcamento; lll - juntas
comerciais; IV - custas dos servigos forenses; V - producdo e consumo; VI - florestas, caga, pesca,
fauna, conservacédo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluigdo; VIl - protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histodrico, turistico e paisagistico; 1X - educagéo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovacao; X - criacao, funcionamento e processo do juizado de pequenas
causas; XI| - procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude;
XIll - assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - prote¢cdo e integracdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infancia e a juventude; XVI - organizacdo, garantias, direitos
e deveres das policias civis. (...)

62 CF - Art. 30. Compete aos Municipios: (...) Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que
couber;

63 CF — Art. 24 (...) 8§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia da Uniéo para legislar sobre normas gerais ndo exclui
a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° A superveniéncia
de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.
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gerais quanto especificas, que, no entanto, terdo sua eficacia suspensa, naquilo que

conflitar com as normas gerais posteriormente editadas pela Uniéo.

Ressalte-se que, no que concerne a competéncia legislativa do Distrito Federal, esta
resolve-se pela verificacdo das competéncias deferidas aos Estados e aos Municipios,
eis que a esta unidade estatal singular sdo atribuidas as competéncias legislativas
estaduais e municipais, conforme estabelecem as disposi¢cdes do artigo 32, § 1°, da

referida Constituicdo Federal64.

Também cabe ressaltar que a competéncia legislativa da Unido é considerada como
privativa e, ndo exclusiva, porque é enumerada como prépria desse ente federal, mas
admite a possibilidade de delegacédo, nos termos do artigo 22, paragrafo Unico, da

Constituicdo Federal65.

Em sintese, sabendo-se que no Estado Federal Brasileiro a competéncia legislativa é
atribuida aos quatro tipos diversos de entes federais que o integram, torna-se facil
agora compreender que a legislacdo brasileira € composta pelos conjuntos das leis
federais, estaduais, distritais e municipais, editadas, respectivamente, pela Unido,
pelos Estados-membros, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, ndo podendo se
olvidar que as matérias legisladas podem estar em campos estanques, que ndo se
comunicam, ou podem pertencer a um mesmo campo, nesse caso, configurando uma

intersecao entre os conjuntos de leis das diversas esferas governamentais.

Entdo, pode-se afirmar, em face da reparticdo horizontal e vertical da competéncia
legislativa na federacgdo, que as leis brasileiras sdo produzidas em decorréncia da

competéncia: a) privativa da Unido (art. 22); b) remanescente dos Estados (art. 25, §

64 CF — Art. 32 (...) § 1° Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos
Estados e Municipios. (...)

65 CF — Art. 22. (...) Paragrafo Gnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre
guestdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.
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1°); ¢) indicada dos Municipios (art. 30, 1); d) concorrente (art. 24); ou e) suplementar

(art. 30, II), conforme observa-se do seguinte:

Figura 1 - Diagrama de Reparticdo Constitucional da Competéncia Legislativa

Privativa da Uniao

Art. 22 Concorrente

Art. 24

Remanescente
dos Estados

Art. 25,8 1°

Indicada dos
municipios

Conjunto das matérias de competéncia legislativa da Unido
Conjunto das matérias de competéncia legislativa dos Estados-membros
Conjunto das matérias de competéncia legislativa dos Municipios

Fonte: Elaboracgao Propria
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No que concerne a distribuicdo constitucional da competéncia legislativa pelo critério
de reparticao vertical, apesar ja detalhada, nos termos dos 88 1° a 4° do artigo 24 da

Constituicao Federal, considera-se salutar explica-la mediante uma metéafora.

Imagine-se, assim, que a legislagdo concernente as matérias especificadas nos
incisos do artigo 24 da Constituicdo Federal — toda legislagdo concorrente — seja

representada por um prédio de trés andares.

Esse prédio tera a cobertura que somente podera ser ocupada por normas gerais,
geralmente editadas pela Unido; o andar do meio sera ocupado por normas
peculiares, também denominadas de complementares, editadas pelo Estado-membro,

e o térreo, sera sempre ocupado por normas suplementares, editadas pelo Municipio.

Quando eventualmente desocupada a cobertura, poderd o Estado-membro exercer
competéncia plena, para tanto ocupa-la quanto ao andar do meio, mas devera

restringir a ocupar a cobertura com normas gerais para atender a suas peculiaridades.

A qualquer tempo a Unido podera ocupar a cobertura com as normas gerais,

suspendendo a eficacia das normas estaduais, que Ihe forem contrarias.

Por fim, apresenta-se abaixo um quadro onde estdo dispostas as competéncias
legislativas dos entes federais brasileiros, em raz&o de sua distribuigdo constitucional
pelos critérios horizontal e vertical, inclusive com indicacdo dos respectivos
dispositivos constitucionais, com intuito de propiciar uma melhor compreenséao, tem
vista que este ponto provavelmente se mostrard fundamental na compreensao das

limitagBes impostas a agenda da Assembleia Legislativa, mais adiante detalhadas.
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Tabela 2 - Competéncia Legislativa na Constituicdo Federal

COMPETENCIA LEGISLATIVA NA CONSTITUIGAO FEDERAL
Reparticéo Unido Estados Membros Municipios Distrito Federal

Remanescente e

Privativa Remanescente Indicada ;
Horizontal Indicada
(Art. 22) (Art. 25, § 1°) (Art. 30, 1)
(Art. 32, § 1°)
Normas Gerais Suplementar e Plena Suplementar Suplementar e Plena
Vertical
(Art. 24, § 1°) (Art. 24, 88 2° e 3°) (Art. 30, II) (Art. 32, § 1°)

Fonte: Fonte: Elaboragéo Prépria

Destarte, uma vez conhecidos os limites da funcéo normativa dos estes federados,
decorrentes da divisdo da reparticdo de competéncias, mormente, quanto a
distribuicdo constitucional da competéncia legislativa, cabe também verificar a

imposicao de limites ao Poder Legislativo, em face da Separacédo dos Poderes.
2.3. O Poder Legislativo em face da Separacéao dos Poderes
2.3.1. O Principio da Separacéo de Poderes como garantia institucional

Inicialmente é importante destacar que, apesar do Poder Legislativo encontrar limites
a sua funcéo normativa em face do Principio da Separacédo dos Poderes, o que torna
sua analise relevante para este trabalho, ndo se pode olvidar de enxerga-lo como uma

garantia institucional dos direitos fundamentais da pessoa humana.

De fato, conforme Comparato (artigo), a importancia da tese defendida por
Montesquieu deve ser apreciada na perspectiva de uma garantia institucional.

“Na preservacgdo da liberdade humana, dois extremos de desordem ética devem ser cuidadosamente
evitados pela estrutura constitucional dos regimes politicos: a instituicdo de um sé poder, absoluto e

irresponsavel - é a proposta bem conhecida de Hobbes - ou a supressdo de todo poder institucional,
com a volta ao hipotético estado da natureza”.

A solucéo consiste em criar um mecanismo de equilibrio gravitacional de poderes -

uma espécie de adaptacao para as sociedades humanas das leis da mecéanica celeste
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expostas por Newton, como descreveu Montesquieu (2016, p. 208), “Para que nao se
possa abusar do poder, € preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder limite o
poder. Uma constituicdo pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a

gue a lei ndo obriga e a ndo fazer aquelas que a lei permite”.

Nesse sentido, para Comparato (artigo), a garantia da liberdade dos cidadaos sempre
constituiu o objetivo maior da fundacdo da democracia ateniense e da republica
romana, bem como, mais tarde, do governo representativo. Se na democracia da
antiguidade a limitagdo do poder politico realizou-se por meio de mecanismos
verticais, com a instituicAo da democracia direta, no governo representativo da

modernidade foi preciso criar um equilibrio horizontal, com a separacéo de poderes.

Contemporaneamente, verifica-se que as duas espécies de instituicbes devem se
combinar, a fim de que se possa proteger mais eficazmente a pessoa humana contra

o arbitrio dos poderosos.

Segundo Comparato (2003), a limitacdo do poder politico foi alcancada ainda na
republica romana pela instituicdo de um complexo sistema de controles reciprocos
entre os diferentes 6rgdos politicos, ao qual, o historiador grego Polibio, atribui a
grandeza de Roma, posto que o império romano expandiu seus dominios a quase

toda a terra habitada, na época, em cerca de meio século.

De fato, atualmente soa um tanto familiar a descricdo do governo moderado romano,
calcado no refinado mecanismo republicano de “checks and balances”, conforme

descreve Comparato (2003, p. 28):
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“Trés eram as espécies tradicionais de regimes politicos, citados por Platdo e Aristételes: a monarquia,
a aristocracia e a democracia. Para Polibio, o génio inventivo romano consistiu em combinar esses trés
regimes numa mesma constituicdo, de natureza mista: o poder dos consules, segundo ele, seria
tipicamente monarquico; o do Senado, aristocratico; e o do povo, democratico. Assim € que 0 processo
legislativo ordinario (para a edicéo das leges latae, também chamadas leges rogatae) era de iniciativa
dos consules, que redigiam o projeto. O projeto passava em seguida ao exame do Senado, que o
aprovava com ou sem emendas, para ser finalmente submetido a votacdo do povo, reunido nos
comicios. Tanto os consules quanto os tribunos nunca exerciam isoladamente as suas fungdes. mas
eram sempre nomeadas duas pessoas para 0 mesmo cargo. Se um desses altos funcionarios nao
concordava com um ato praticado pelo outro, podia veta-lo (intercessio). O mesmo poder de veto foi
atribuido aos tribunos da plebe, em relacédo as decisées tomadas pelos consules”.

Segundo arremata Comparato (2003, p. 28), dissentindo de muitos, “foi esse governo
moderado da republica romana, muito mais do que a Constituicdo (puramente
idealizada) da Inglaterra, que inspirou de fato Montesquieu na composi¢cao do Livro

Xl, capitulo VI, de sua obra famosa”.

Em apertada sintese historica, verifica-se que a organizagao de instituicdes estatais,
como a supremacia do Parlamento ou a distribuicdo equilibrada dos poderes politicos,
segundo a proposta de Montesquieu, somada a declaracdo de direitos subjetivos,
constituem-se fundamentos de um sistema de protecao da dignidade humana contra
o poder arbitrario, conforme relata Comparato (artigo).

Com efeito, o artigo 16 da Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada
pela Assembleia Nacional Francesa no inicio da Revolucdo, segundo Comparato
(artigo), bem demonstram esse rumo garantista: "Art. 16. Toda sociedade, em que a
garantia dos direitos ndo é assegurada nem a separacédo dos poderes determinada,

nao tém constituicao".

No entanto, conforme explica Comparato (artigo), somente apos os efeitos da primeira
guerra mundial e da revolugéo bolchevigue, no antigo império russo, a separacao de
poderes passou a ser considerada uma garantia institucional dos direitos
fundamentais da pessoa humana, pois a preocupacéo até entdo, consistia em analisar
os direitos humanos sob o aspecto subjetivo, relegando a teorizacdo das instituicdoes

garantidoras desses direitos ao mero plano da organizacédo do Estado.

Assim, em face da instauracdo de um regime de monarquia absoluta na Alemanha,

que acabou levando o pais a primeira guerra mundial, na constituicdo da republica de
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Weimar, em 1919, foi indispensavel estabelecer mecanismos de limitacdo dos
poderes governamentais, que acabaram por inspirar a organizag¢ao constitucional de

paises como Franca e Portugal e, sobretudo, do Brasil.

No sistema de separacao de poderes da Constituicao de Weimar, segundo Comparato
(artigo), o Presidente da Republica € eleito diretamente pelo povo, com poder de
nomear os Ministros que comp8&em o gabinete governamental, responsavel perante o
Parlamento, e de dissolve-lo, a qualquer tempo, também com o poder excepcional de
editar medidas necessarias de cunho legislativo, com imediata vigéncia, embora
revogaveis pelo Parlamento, que, foi adotado pela Constituicdo Italiana de 1947, e
gue os constituintes brasileiros de 1988 copiaram sob a denominacdo de medida

provisoria.

Embora orientada pelo Principio da Separacdo dos Poderes, a Constituicdo de
Weimar, por alguns fatores, dentre eles o exacerbado poder presidencial, n&o
conseguiu impedir a ascensdo de Adolfo Hitler e os subsequentes horrores da
Segunda Guerra Mundial, o que deixou evidente, para doutrina publicista alema, a
importancia dos mecanismos de organizagcdo do Estado para a garantia dos direitos

humanos, conforme assevera Comparato (artigo).

Nesse sentido, a separacdo de poderes situa-se dentre as garantias institucionais,
como forma de organizacdo do Estado, assecuratdrias dos direitos subjetivos
fundamentais que, por sua prOpria natureza, fazem parte das disposicdes
constitucionais intocaveis, ndo s6 pela lei, mas até mesmo pela via do processo de

emenda a Constituicdo, nos termos do que expde Comparato (artigo).

Por outro lado, que o Principio da Separacdo de Poderes, como quaisquer das
garantias institucionais, deve ser analisado como principio fundamental do
ordenamento juridico-constitucional, apresentando, nessa condicdo, trés
caracteristicas essenciais de todo principio juridico: 1) supremacia normativa; 2)
ilimitado ambito de aplicacdo e 3) ilimitado grau de aplicacdo, conforme explana

Comparato (artigo), inclusive evidenciando os seus efeitos:
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“Em razao de sua supremacia normativa, o Principio da Separagao de Poderes situa-se no apice do
ordenamento juridico nacional, sobrelevando todas as regras, até mesmo de natureza constitucional,
que nao tenham o valor de principios. Na hipétese de uma eventual colisdo da separacéo de poderes
com outro principio fundamental, em determinado caso concreto, o intérprete deve escolher a solucao
que melhor assegure a protecédo dos direitos fundamentais, segundo a técnica de sopesamento, que
os alemédes denominam Giiterabwagung, e 0s anglo-saxdnicos balancing”.

“Quanto a segunda caracteristica da separagéo de poderes enquanto principio juridico - a ilimitacdo do
seu ambito de aplicacao - temos que os centros de poder politico abrangidos nédo sédo apenas os trés
ramos classicos do Estado: o Legislativo, o0 Executivo e o Judiciario. Entra, também, no ambito de
aplicacéo do principio, o Ministério Publico, na medida em que este € um poder organico de defesa
judicial do interesse publico, em seu sentido proprio, isto €, o interesse do povo, titular da soberania”.
“Sob o aspecto da ilimitagdo do seu grau de aplicabilidade, enquanto principio juridico, a separacao de
poderes nao se reduz a determinados efeitos, taxativamente declarados ou n&o no texto constitucional.
Na Constituicdo de 1946, bem como na do regime militar, por exemplo, vedava-se a qualquer dos
poderes delegar atribui¢cdes, determinando-se que o cidadao investido na funcdo de um deles néo
poderia exercer a de outro. A Constituicdo de 1988 n&o reproduziu essas proibigdes. Mas é evidente
que elas continuam em vigor, como corolarios do principio, a par de véarios outros de vigéncia implicita,
e que a experiéncia histérica vai revelando, diante de novas modalidades de concentracdo abusiva de
poder.

Desta forma, conforme enuncia Comparato (artigo), o Principio da Separacdo dos
Poderes deve ser observado com o maior alcance possivel na interpretacdo e
aplicacdo das regras constitucionais, mormente em funcdo de seu maior objetivo, o
de constituir uma garantia institucional. Assim, a regra constitucional deve ser aplicada
de forma a ndo macular a separacédo dos poderes, inclusive como “impedimento da

usurpacéao das atribui¢cdes e direitos dos agentes investido num deles pelo dos outros”.

Por fim, a par desta visdo do Principio da Separacao dos Poderes como uma garantia
das instituicfes, evidencia-se que este principio vem evoluindo desde sua idealizacao,
para hoje ser concebido como o Principio da Independéncia e Harmonia do Poderes,

tal qual é previsto no artigo 2° da Constituicdo Federal66.

Deveras, contemporaneamente, o Principio da Separacdo dos Poderes, insculpido
constitucionalmente como Principio da Independéncia e Harmonia do Poderes,
implica num dever de colaborac¢éo entre os poderes, eis que mitigada a rigidez imposta

na sua concepcao, conforme informa Silva (2014, p. 111)

66 CF - Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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“Hoje, o principio ndo configura mais aquela rigidez de outrora. A ampliagao das atividades do Estado
contemporéneo impOs nova visdo da teoria da separacdo de poderes e novas formas de
relacionamento entre os 6rgédos legislativo e executivo e destes com o judiciario, tanto que atualmente
se prefere falar em colaboracdo de poderes, que é caracteristica do parlamentarismo, em que o
governo depende da confianca do Parlamento (Camara dos Deputados), enquanto, nho
presidencialismo, desenvolveram-se as técnicas da independéncia organica e harmonia dos poderes”.

Por seu turno, Meirelles (2016, p. 65), informa que o poder estatal € uno e indivisivel
e, portanto, no Principio da Separagédo dos Poderes, ao invés da divisdo absoluta de
funcbes, existe uma distribuicdo das trés funcdes estatais precipuas entre 6rgaos
independentes, harmoénicos e coordenados no seu funcionamento e arremata:

“Alias, ja se observou que Montesquieu nunca empregou em sua obra politica as expressdes
"separacéo de Poderes" ou "divisdo de Poderes", referindo-se unicamente a necessidade do "equilibrio
entre os Poderes", do que resultou entre os ingleses e norte-americanos o sistema de checks and
balances, que é o nosso método de freios e contrapesos, em que um Poder limita o outro, como sugerira
0 préprio autor no original: "le pouvoir arréte le pouvoir'. Seus apressados seguidores é que lhe
deturparam o pensamento e passaram a falar em "divisdo" e "separagéo de Poderes", como se estes
fossem estanques e incomunicaveis em todas as suas manifesta¢gdes, quando, na verdade, isto ndo

ocorre, porque 0 Governo € a resultante da interacdo dos trés Poderes de Estado - Legislativo,
Executivo e Judiciario-, como a Administracao o € de todos os 6rgéos desses Poderes”.

Nesse sentido, ressalte-se a visdo de Kelsen (1998a), onde a base da triparticao do
poder reside numa dicotomia: legislacdo e execugao, porquanto legislar significa criar
normas gerais, enquanto executar se constitui na aplicacdo destas normas gerais, ao
ponto que ele adverte que toda criacdo de Direito € ao mesmo tempo sua aplicacéo,

assim como toda aplicacdo dele é também sua criacao.

Conforme assinala Kelsen (1998b), o Poder Legislativo tem essa denominacéo por ter
a faculdade de criar as "leis", por meio do processo legislativo, pelo menos, nos
ordenamentos sem outra via de criacdo de normas gerais, a via consuetudinaria.
Assim, o érgao do Estado que se constitui na fonte de todas as normas gerais, seja
diretamente e em parte indiretamente, por meio da delegacdo da competéncia

legislativa a outros 6rgaos, chama-se, de fato, Poder Legislativo.

Com efeito, a funcédo legislativa também pode ser exercida por outros 6rgaos,
mormente o Poder Executivo ou o Poder Judiciario, mediante autorizagéo da propria
Constituicao e sob a vigilancia do proprio Poder Legislativo, cabendo considerar que,
ao exercer a fungdo legislativa, o outro Poder estara exercendo uma funcgéo atipica,

como se fosse o 6rgdo legislativo, o que, no entanto, somente deve ocorrer em
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circunstancias extraordinarias, em nome da seguranca e estabilidade da comunidade,

nos termos do que explana Kelsen (1998b).

Por outro lado, na visdo de Kelsen (1998b), além desse exercicio da funcao atipica, o
chefe do Poder Executivo exerce uma funcéo legislativa quando da o impulso no
processo legislativo, com a iniciativa de leis, nos termos permitidos pela Constituicao
ou quando, por intermédio do veto, impede que as normas pronunciadas pelo Poder
Legislativo se transformem em lei ou também quando para essa transformacéo é

requerida sua sangao.

Em algumas constituicdes, essa funcéo legislativa, por meio da iniciativa no processo
legislativo, também € exercida por outros 6rgdos ou através da iniciativa popular,
mediante a qual Ihes é conferida a prerrogativa de instar o pronunciamento do
legislativo sobre projetos de sua autoria, caracterizando a iniciativa extraparlamentar,

conforme esté previsto nos artigos 61, caput e 8§ 2°, da prépria Constituicdo Federal67

Destaca-se, ainda, a funcéo legislativa do Poder Judiciario que, além da forma atipica,
mediante a delegacao legislativa, pode ocorrer também pelos precedentes judiciais e

pelo controle judicial das leis, conforme assinala Kelsen (1998b).

No que concerne aos precedentes judiciais, Kelsen (1998b) entende que se
consubstancia num principio de economia processual e seguranca juridica, quando a
deciséo do judiciario configura um precedente que vincula todas as demais questées

de casos concretos semelhantes ao julgado, posto que assim o tribunal acaba criando

67 CF — Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissao
da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica,
ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadéos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo. (...) 8§ 2° A iniciativa popular pode ser
exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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uma norma geral que tem a mesma forga da lei, no sentido de sua obrigatoriedade, o

que, de fato, vem expresso nos preceitos do artigo 103-A da Constituicdo Federal68.

Ja com respeito ao controle judicial das leis, Kelsen (1986) entende o controle de
constitucionalidade das leis realizado por 6érgaos judiciarios como uma funcéo
legislativa, sob o entendimento de que a Constituicdo constitui a base da ordem
juridica, lhe serve de fundamento de validade e, portando, norteia o0 processo
legislativo, instituindo os 6rgaos criadores e aplicadores do Direito, podendo, inclusive,

determinar o contetudo das futuras leis.

Portanto, conforme assinala Kelsen (1998b), uma vez que o Poder Judiciario pode
obstar o Poder Legislativo na producéo legislativa, que se constitui na concretizacao
da propria Constituicdo, estaria, dessa forma, exercendo uma funcéo legislativa

negativa.

No direito constitucional brasileiro, constitui exemplo da funcao legislativa negativa do
Poder Judiciario, o efeito vinculante produzido nas decisdes definitivas de meérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas de inconstitucionalidade
e nas acgOes declaratérias de constitucionalidade, conforme estabelecido nas
disposicdes do artigo 102, § 2°, da Constituicdo Federal69.

Ainda, dentro do Principio da Separac¢édo dos Poderes, na visdo de Kelsen (1998b),

verifica-se que os Poderes Judiciario e Executivo possuem a tarefa tipica de criar

68 CF — Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacao, mediante decisdo
de dois ter¢cos dos seus membros, apés reiteradas decises sobre matéria constitucional, aprovar
sumula que, a partir de sua publicagao na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relacéo aos demais
orgaos do Poder Judiciario e a administragcao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.

69 CF — Art. 102. (...) 8 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
nas agOes diretas de inconstitucionalidade e nas a¢des declaratérias de constitucionalidade produzirdo
eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a
administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.
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normas individuais com base nas normas gerais consignadas na legislacdo e no

costume, e aplicar as sanc¢des nelas estipuladas.

Desta forma, de acordo com o que explana Kelsen (1998b), as funcdes do Poder
Executivo e do Poder Judiciario ndo séo distinguiveis, como ocorre entre a destes e a
do Poder Legislativo, pois a funcdo de ambos consiste na execuc¢éo ou aplicacéo das

leis.

De fato, Kelsen (1998b) ndo vé uma diferenca na funcéo de execucédo das normas
gerais pelo Poder Executivo e pelo Poder Judiciario, concluindo que ela pode ser
subdivida, num sentido mais restrito, em funcao juridica e em fungcdo executiva,
gquando seja realizada, respectivamente, pelos tribunais ou pelos Orgaos

administrativos.

Em sintese, cabe assinalar que Kelsen (1998b) combateu juridicamente a separacéo
tricotbmica de poderes e reforgou o ataque reputando que a separacao de poderes
nao € da esséncia do regime democratico, uma vez que na democracia todo o poder
deve estar concentrado no povo, seja de forma direta ou indireta, por meio de
representantes eleitos e juridicamente responsaveis perante esse mesmo povo, de
onde conclui que a democracia exige que ao 6rgao legislativo seja dado controle sobre

os 6rgdos administrativos e judiciarios.

Contudo, ndo obstante a esse rigoroso combate, deve ser ressaltado que, ao levar em
consideracao a formacéao histérica do Principio da Separacdo dos Poderes, Kelsen
(1998b) reconhece o seu significado mais notavel, que se constituiu em propugnar

antes contra uma concentracao do que de fato a favor de uma separacao de poderes.

De fato, a Doutrina sobre o Principio da Separacdo dos Poderes do Estado, quando
sistematizada, mormente por Montesquieu, originou-se de pensamentos contrarios ao
absolutismo, que foi palco de sangrentas disputas pelo exercicio do poder, maculando

a histéria da humanidade.
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Desta forma, o Principio da Separacdo dos Poderes apresenta-se hodiernamente
como uma garantia institucional dos direitos fundamentais da pessoa humana, que,
nas palavras Silva (2014, p.118), “a Constituicdo Federal de 1988 inscreve como um

dos principios fundamentais que ela adota”.

Destarte, ao se tratar do Poder Legislativo e de sua precipua funcéo legislativa, resta
claro que toda a atividade normativa, desenvolvida pelo processo legislativo, deve
estar norteada pelo Principio da Separacdo dos Poderes, seja pela aplicacdo direta

das normas constitucionais ou em face de sua interpretacao.

Para tanto, torna-se imprescindivel entender como funcionam os Principios do
Sistema Juridico-Constitucional e saber o que decorre de sua aplicacdo, em principio,
sobre normas constitucionais do processo legislativo, com desiderato posterior de
verificar suas consequéncias, inclusive, imposicao de limitacdes sobre a edi¢céo, pelos
entes federados, das espécies normativas.

2.3.2. Os principios do Sistema Juridico-Constitucional

O Principio da Supremacia da Constituicao “é reputado como uma pedra angular, em
que assenta o edificio do moderno Direito politico", conforme assevera Pinto Ferreira
(1983, p. 50, apud Silva, 2014, p. 47).

Conforme explica Silva (2014), as normas constitucionais requerem maior dificuldade
para sua elaboracdo e modificacdo do que as demais normas juridicas do
ordenamento estatal, o que confere a elas maior rigidez, da qual emana, como

consequéncia primordial, o Principio da Supremacia da Constituicao.

Com efeito, a Constituicdo confere validade a todos outros atos normativos, pois
encontra-se no veértice do sistema juridico do pais, legitimando todos os poderes

estatais, nos termos nos quais os reconhece e na medida de sua distribui¢ao.

Portanto, a Constituicdo se consubstancia na lei suprema do Estado, onde se
encontram a propria estruturacdo e a organizacao estatal, bem como suas normas

fundamentais, conforme explana Silva (2014).
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Destarte, nos termos das licdes de Silva (2014), da rigidez das normas constitucionais
advém a supremacia da Constituicdo, onde toda autoridade encontra seu fundamento
juridico decorrente dos poderes e competéncias governamentais nela previstos para

0 exercicio de suas atribui¢cdes, nos termos nela estabelecidos.

Assim, no Brasil, todos os governos de suas unidades federativas sao limitados,
expressa ou implicitamente, pelas normas positivadas na Constituicdo Federal e a
elas devem se conformar todas as normas que integram o ordenamento juridico

nacional para serem consideradas validas.

Destarte, o Principio da Supremacia Constitucional impde que todas as situacdes
juridicas se conformem com o0s principios e preceitos pertinentes aos ditames
constitucionais, seja no que concerne a atuagao positiva, seja em se abster de omitir
a aplicacdo de normas constitucionais, quando assim determinado pela propria
Constituicdo, conforme vaticina Silva (2014).

De fato, no ordenamento juridico patrio, verifica-se a possibilidade do reconhecimento
da inconstitucionalidade, tanto por acdo quanto por omissao, conforme previsao nos
preceitos estabelecidos pelos artigos 102, incisos |, alinea "a", e lll, alineas "a", "b" e
"c", e 103, 88 1° a 3°, da Constituicao Federal70.

70 CF - Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo,
cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: a) a agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo federal ou estadual e a agédo declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal; (...) lll - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou Ultima
instncia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo desta Constituicdo; b) declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; ) julgar vélida lei ou ato de governo local contestado em
face desta Constituicao.

CF - Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de
constitucionalidade: | - o Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; Ill - a Mesa da
Cémara dos Deputados; IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal; V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da Republica; VII
- 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com representagéo no
Congresso Nacional; IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de dmbito nacional. § 1° O
Procurador-Geral da Republica devera ser previamente ouvido nas ac¢des de inconstitucionalidade e
em todos os processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal. § 2° Declarada a
inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada
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Desta forma, reconhece-se a inconstitucionalidade por ac&do, quando 0s atos
legislativos ou administrativos sao elaborados de forma a contrariar as normas ou
principios da Constituicdo, posto que, em face do Principio da Compatibilidade
Vertical, resultante do Principio da Supremacia da Constituicdo, as normas de grau
inferior somente séo validas quando compativeis com as normas de grau superior, ja
gue nao se admite a incompatibilidade vertical, exatamente porque as normas de grau
inferior se fundamentam nas de grau mais elevado, resolvendo-se qualquer conflito

em favor destas ultimas, conforme explica Silva (2014).

Assim, a inconstitucionalidade das leis ou dos atos normativos infralegais
consubstancia-se tecnicamente e exatamente na sua incompatibilidade vertical com a
Constituicao e pode se manifestar sob dois aspectos, conforme Silva (2014, p. 49):

“a) formalmente, quando tais normas séo editadas por autoridades incompetentes ou em desacordo

com formalidades ou procedimentos estabelecidos pela Constituicdo; e b) materialmente, quando o
conteddo de tais leis ou atos contraria preceito ou principio da Constituicao”.

Conforme destaca Silva (2014), o ordenamento juridico-constitucional ndo admite que
entre suas normas perdure a incompatibilidade vertical em decorréncia Principio da
Coeréncia e Harmonia das Normas do Ordenamento Juridico, ja que estabelece

exatamente a reunido de normas vinculadas entre si por uma fundamentacéao unitaria.

Por seu turno, reconhece-se a inconstitucionalidade por omissao, quando deixam de
ser praticados atos legislativos ou administrativos necessarios a tomar plenamente

aplicaveis as normas constitucionais, conforme as licdes de Silva (2014).

Lado outro, conforme Silva (2014), as normas juridicas, classificadas quanto ao grau
de seu conteudo, podem, em razdo de suas funcdes, serem subdivididas, dada o

campo material abrangido por seu contetdo, em lei ordinaria, lei complementar e lei

ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao
administrativo, para fazé-lo em trinta dias. 8§ 3° Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a
inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou ato normativo, citard, previamente, o Advogado-Geral
da Unido, que defendera o ato ou texto impugnado.
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constitucional, sendo esta, em razdo de sua aplicabilidade, classificada em normas
autoaplicaveis ou normas regulamentaveis, onde se verifica que sado estas Ultimas que

podem ensejar a edicdo de atos legislativos ou administrativos para sua aplicacao.

Também cabe destacar, que a supremacia das normas constitucionais se distingue
em supremacia material e em supremacia formal, somente sendo concebivel esta
altima, do ponto de vista juridico, quando a propria Constituicdo se apoia na regra da

rigidez, da qual é o primeiro e principal corolario, conforme aponta Silva (2014).

No que concerne a supremacia das normas constitucionais, cabe considerar que a
previsdo de um modo especial de revisdo constitucional d4 nascimento a distincdo de
duas categorias de leis: as leis infraconstitucionais e as leis constitucionais, conforme
explica Burdeau. (1972, p. 75, apud Silva, 2014, p. 48).

Seguindo as explicacdes de Silva (2014), cabe frisar que a elaboragdo do
ordenamento juridico deve se conformar com as normas emanadas da Constituicao,
ante o Principio da Supremacia Constitucional, do qual resulta a imposicdo da
compatibilidade vertical das normas de grau inferior com as de grau superior, sob pena
de - assim n&o se conformando - serem consideradas invalidas e retiradas do mundo

juridico, sob a eiva da inconstitucionalidade.

Destarte, qualquer norma infraconstitucional - ou até mesmo aquela que vise a
modificar a propria Constituicdo - deve obediéncia as regras previamente
estabelecidas pela lei suprema de um pais, posto que eventual incompatibilidade da
producdo legislativa com as normas e principios constitucionais acarreta a
inconstitucionalidade, na medida da inobservancia das regras formais ou materiais -

estas também chamadas de conteddo, conforme explana Silva (2014).

Nesse sentido, apesar de ser admitida a modificagdo das normas contidas na propria
Constituicao, verifica-se que essa dar-se-a por meio de um processo legislativo mais

rigoroso, cuja iniciativa para deflagra-lo foi legitimada somente a alguns poucos, nos
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termos das disposi¢cdes do artigo 60, incisos | a lll, da Constituicdo Federal71, com
apreciacdo em ambas as Casas Legislativas, em dois turnos de votacdo, com quérum
de aprovacdo qualificado de 3/5 dos membros de cada uma delas, conforme

estabelecem as disposi¢Oes do artigo 60, § 2° da referida Carta72.

Em sintese, da nocdo de rigidez constitucional destacam-se pelo menos trés
consequéncias para o ordenamento juridico-constitucional: 1) a distincdo entre Poder
Constituinte e poderes constituidos; 2) a supremacia da Constituicdo e a hierarquia

das normas; e 3) a no¢ao de inconstitucionalidade de leis e de atos do Poder Publico.

Com efeito, conforme explana Silva (2014), o Poder Legislativo Constituinte,
exercendo a sua atividade normativa de primeiro grau, ao fixar os fundamentos do
Estado e da ordem juridica e social, numa Constituicdo escrita, delega ao Poder
Legislativo ordinario a fungé@o reformadora da ordem constitucional, naquelas normas
que ele néo "petrificou”, o que torna clara a distingdo entre o Poder Constituinte e
poderes constituidos. Assim, ao extrapolar dessa competéncia derivada incorre-se em
inconstitucionalidade formal e, dependendo do assunto tratado na norma, em

inconstitucionalidade material.

De fato, Poder Legislativo Constituinte Brasileiro, ao estabelecer as normas
constitucionais, impds limitacdes materiais e circunstanciais, além das limitacbes
formais acima descritas, sintetizadas, por Silva (2014), na obrigacdo de proceder a

alteracdo constitucional nos estritos termos estatuidos pela propria Constitui¢&o.

L CF - Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: | - de um tergo, no minimo,
dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da Republica; IlI -
de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacéo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

72 CF - Art. 60. (...) § 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos
membros.
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Assim, verifica-se que restou estabelecido pelo constituinte brasileiro que nao se
procedera a reforma da Constituicdo na vigéncia do estado de sitio (limitacdo
circunstancial) e que néo sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente
a abolir (limitacdo material explicita): a forma federativa de Estado; o voto direto,
secreto, universal e periddico; a separacdo dos Poderes; os direitos e garantias
individuais, conforme estabelecem as disposicdes dos 88 1° e 4° da Constituicao
Federal73.

Adscreve-se também, que em face do sistema de rigidez da Constituicdo, as normas
constitucionais sobrepdem-se as normas infraconstitucionais, quer sejam elas leis
complementares, leis ordinarias, decretos legislativos, resolucbes, medidas
provisorias ou leis delegadas, entendidas como normas constitucionais, além das

normas da propria Constituicdo, também as emendas constitucionais.

Cabe ainda esclarecer que o termo “lei”, em sentido amplo, abrange todas as espécies
normativas existentes no sistema juridico que integra o processo legislativo
constitucional, compreendendo, as leis constitucionais (a propria Constituicdo e as
emendas constitucionais) e as leis infraconstitucionais (leis complementares, leis
ordinérias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes),

com previsibilidade constitucional albergada no artigo 59 da Constituicdo Federal74.

Portanto, da adocéo do sistema de rigidez constitucional decorre como consequéncia
a supremacia da Constituicdo, da qual, por seu turno, decorre a hierarquia prevalente

das normas constitucionais sobre as infraconstitucionais.

73 Art. 60 (...) 8 1° A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervencéo federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio. (...) 8 4° N&o seréa objeto de deliberag¢éo a proposta de emenda
tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il -
a separacéo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais.

74 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: | - emendas a Constituicao; Il - leis
complementares; lll - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos
legislativos; VII - resolucgdes.
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No entanto, também decorre dessa supremacia constitucional, a inexisténcia de
hierarquia entre as demais espécies normativas, pois todas elas tém o seu
fundamento de validade na propria Constituicdo, se situando no mesmo plano, a
excecdo das Emendas Constitucionais, que possuem a mesma natureza e se situam

no mesmo plano da Constituigdo, ou seja, acima das normas infraconstitucionais.

Desta forma, a lei complementar ndo € superior a lei ordinaria, nem esta é superior a
lei delegada, e assim por diante. Na verdade, o que distingue uma espécie normativa
da outra séo certos aspectos na elaboragédo e o campo reservado as matérias de cada
uma delas. Por isso, a Lei complementar ndo pode cuidar de matéria de lei ordinaria,
da mesma forma que a lei ordinaria ndo pode tratar de matéria de lei complementar
ou de matéria reservada para o Decreto Legislativo ou para a Resolucéo, sob pena

de inconstitucionalidade.

Por conseguinte, se cada uma das espécies tem 0 seu campo proprio de atuacao, ndo
ha em se falar em hierarquia. Qualquer contradicdo entre essas espécies normativas
sempre caracterizara a invasdo do campo constitucionalmente reservado para uma
pela outra. Se uma espécie invadir o campo de atuacdo de outra, ofendera

diretamente a Constituicdo e, por consequéncia sera considerada inconstitucional.

Das consideracfes expostas, depreende-se que a rigidez constitucional, na qual se
funda a propria Constituicio Federal, impde aos entes estatais integrantes da
Federacdo a irrestrita observancia dos Principios do sistema juridico-constitucional,

especialmente:

1) Principio da Supremacia da Constituicdo — que estabelece que a normas
componentes do ordenamento juridico se encontram hierarquicamente dispostas
formando uma piramide, cujo apice é ocupado pela Constituicdo e todas as demais

normas vém abaixo, devendo haver uma compatibilidade vertical entre elas.

2) Principio da Compatibilidade Vertical — garantidor de que, no ordenamento juridico,
as normas de grau inferior (normas infraconstitucionais) somente serdo validas se

forem compativeis com as normas de grau superior (normas constitucionais).



156

3) Principio da Coeréncia e Harmonia das Normas Juridicas — que informa que todas
as normas do ordenamento juridico estéo vinculadas entre si por uma fundamentacao

unitaria, impedindo a perduracdo de incompatibilidade entre elas.

Destarte, destes Principios do Sistema Juridico-Constitucional decorrem efeitos sobre
0 processo legislativo desenvolvido em todas as esferas estatais, cabendo, portanto,
deter-se no exame das normas constitucionais federais que regem esse processo
legislativo para edicdo das espécies normativas, que dao azo ao cumprimento da

agenda legislativa, na respectiva unidade federativa.
2.3.3. As normas constitucionais federais do processo legislativo

Seguindo essa linha de raciocinio, reputa-se premente verificar os efeitos dos
Principios da Separacdo de Poderes e demais do Sistema Juridico-Constitucional
sobres as normas constitucionais federais e a cogéncia destas no processo legislativo
desenvolvido nos Estados-membros, no Distrito Federal e nos Municipios.

Conforme evidenciado, o desenvolvimento do processo legislativo nestes entes
estatais objetiva a edicdo das respectivas espécies normativas, que, invariavelmente,

compdem a agenda dos respectivos Poderes Legislativos, escopo desse trabalho.

Nesse talante, conforme Silva (2014, p. 528), “por processo legislativo entende-se o
conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacdo, sancao, veto) realizados pelos érgaos
legislativos visando a formacéao das leis constitucionais, complementares e ordinarias,

resolucdes e decretos legislativos”.

Portanto, cabe identificar as normas constitucionais que norteiam 0 processo
legislativo em todas as esferas governamentais, inclusive verificando aquelas que,
apesar de dirigidas ao processo legislativo federal, sdo cogentes para 0S processos
legislativos desenvolvidos nos Estados-membros, no Distrito Federal e nos

Municipios.

Para esse efeito, cabe analisar a incidéncia dos Principios da Separagéo dos Poderes,

da Supremacia da Constituicdo, da Compatibilidade Vertical e da Coeréncia e
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Harmonia das Normas Juridicas sobre essas normas do processo legislativo

concentradas ou mesmo esparsas no texto da Constituicao Federal.

A andlise acima referida sera sistematizada em conformidade com as normas
constitucionais do processo legislativo, que estdo presentes substancialmente na
secado da Constituicado Federal, designada pelo mesmo nome, composta pelos artigos

de 59 a 69, bem como em outros dispositivos esparsos no seu texto.

Porém, constata-se que diversas normas constitucionais, que tratam de processo
legislativo, j& sdo dirigidas a entes estatais especificos, descabendo qualquer ilacédo
sobre sua aplicabilidade ao processo legislativo da respectiva esfera estatal,
mormente as que tratam da competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22); da
competéncia legislativa concorrente (art. 24); da competéncia legislativa
remanescente dos Estados-membros (art. 25); da competéncia exclusiva das
Assembleias Legislavas (art. 27,8 3°); da iniciativa popular estadual (27, § 4°); da lei
organica municipal, competéncia legislativa da Camara Municipal e iniciativa popular
municipal (art. 29, caput, incisos Xl e XIll); da competéncia legislativa indicada e
suplementar dos Municipios (art. 30, incisos | e Il), e da competéncia legislativa do
Distrito Federal (art. 32, 8§ 1°), previstas nos respectivos dispositivos da Constituicao

Federal.

Ao reverso, constata-se a existéncia de varias regras constitucionais atinentes ao
processo legislativo, que ndo indicam, a priori, se tratar de normas impostas aos
demais entes estatais diversos da Unido, suscitando, por isso, uma analise mais

criteriosa.

Destarte, para efeito de uma compreensao pautada na légica, as normas do processo
legislativo objeto de andlise serdo agrupadas no que concerne ao quérum para

deliberacéo, a inciativa legislava e ao processo legislativo interno e externo.

Por seu turno, apesar de serem consideradas normas atinentes ao processo
legislativo, dado a sua relevancia impar, deixardo para serem analisadas mais

adiante, as normas concernentes as espécies normativas, mormente, as referentes
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as reservas legais (art. 48); a competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 49);
a competéncia privativa da Camara dos Deputados (art. 51); a competéncia privativa
do Senado Federal (art. 52); as espécies normativas (art. 59); as emendas
constitucionais (art. 60); as medida proviséria (art. 62) e as leis delegadas (art. 68),
constantes da Constituicdo Federal.

Assim, no tocante ao quérum para deliberagcdo, constatam-se as normas
constitucionais concernentes ao quérum-padrao para deliberacédo (art. 47); a rejeicao
do veto do Poder Executivo (art. 66, § 4°); a aprovacgao das leis complementares (art.
69) e a aprovacdo de emenda constitucional (art. 60, § 2°), sendo excluidas dessa
analise, por nao tratarem do processo legislativo, stricto sensu, apesar de
estabelecerem quoéruns especiais, as relativas ao impeachment (art. 55, inciso 1); aos
crimes de responsabilidade (art. 52, paragrafo Unico); a perda de mandato (art. 55, 8§
2°); e a admisséo de acusacédo contra o Presidente (art. 86), da Constituicdo Federal.

Ja, quanto a iniciativa legislativa, identificam-se as normas constitucionais
concernentes a iniciativa popular (art. 14, inciso lll); a inciativa concorrente (arts. 60,
incisos | a lll; e 61, caput); a iniciativa reservada do Presidente da Republica (arts. 63,
§ 1°e 84, inciso lll); a iniciativa do Tribunal de Contas (art. 73); a iniciativa do Supremo
Tribunal Federal e Tribunais do Poder Judiciario (arts. 93 e 96, inciso Il); a iniciativa
do Ministério Publico (art. 127 e 128, 8§ 5°) e a iniciativa vinculada (art. 84, inciso XXII,

165, 8§ 9°, e 166, § 6°), todas nos respectivos dispositivos da Constituicdo Federal.

De igual forma, quanto processo legislativo interno e externo, estdo previstas as
normas constitucionais relativas ao processo legislativo abreviado (art. 58, 8§ 2°, inciso
I); ao poder de emenda parlamentar (art. 63); a casa iniciadora (art. 64, caput); a
urgéncia (art. 64, 88 1° a 4°); aos turnos de discussao e votacao (art. 65); a apreciacao
do Poder Executivo (art. 66) e a renovacdo de matéria rejeitada (art. 67), nos

respectivos dispositivos da Constituicdo Federal.
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2.3.3.1. O quorum para deliberacédo nos parlamentos

A regra constitucional nuclear que disciplina as deliberacbes nos parlamentos
brasileiros € a contida no artigo 47 da Constituicdo Federal75, que determina que as
deliberacbes de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por maioria dos
votos, presente a maioria absoluta de seus membros, salvo disposicao constitucional

em contrario, que convencionou-se denominar de maioria simples ou relativa.

Conforme explica Silva (2014), a maioria absoluta significa mais da metade, pois
constitui-se a partir do primeiro nimero inteiro acima da metade, configurando um erro
considera-la como metade mais um, como comumente se diz, posto que sera

impossivel determinar o quérum quando a Casa totalizar nimero impar de membros.

N&o obstante, o quérum de maioria simples ou relativa, por se tratar de uma regra-
padrdo, admite excecdes, que somente sao validas quando previstas em disposicao
constitucional, conforme se evidéncia, logo o inicio, nas disposi¢des do artigo 47 da

Constituicao Federal: “salvo disposicao constitucional em contrario”.

Destarte, evidencia flagrante inconstitucionalidade estabelecer quérum diverso do
previsto na Constituicdo Federal, mormente em normas infraconstitucionais,
hierarquicamente inferiores, tais como leis ordinarias ou regimentos internos, posto

gue constitui inobservancia das préprias normas do artigo 47 da Constituicdo Federal.

Portanto, as excecdes a regra-padrdo do quorum estdo previstas na prépria
Constituicdo, conforme salienta Silva (2014), “em casos expressos, a Constituicao
contempla hipéteses de deliberacdo por maioria absoluta (arts. 55, § 2°, 66, § 4°, e
69), por trés quintos dos membros da Casa (art. 60, § 2°) e por dois tercos dos

membros da Casa (arts. 51, |, 52, paragrafo unico, e 86)”.

75 CF - Art. 47. Salvo disposicao constitucional em contrario, as deliberagdes de cada Casa e de suas
Comissfes serdo tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.
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Destarte, em alguns casos, as normas constitucionais estabelecem essas excegdes
dirigidas diretamente aos entes estatais, a exemplo das estabelecidas pelas
disposicfes dos artigos 29, caput, e 32 da Constituicdo Federal76, que impdem um
quérum especial para a aprovacdo das Leis Organicas Municipais e Distrital,
prescindindo de interpretacdo para aplicacao no processo legislativo desenvolvido no
respectivo ente estatal e, por consequéncia, tornando despicienda qualquer discussao

sobre sua aplicabilidade aos entes estatais aos quais a norma se dirige.

Contudo, de forma geral, as excecdes a regra-padrao do quérum de maioria simples
ou relativa, estabelecida pelas normas do artigo 47 da Constituicdo Federal, ndo
determinam textualmente sua aplicacdo a todos os entes estatais federados,

parecendo, a primeira vista, serem cogentes apenas na esfera federal.

Portanto, em face dessa dlvida aparente, cabe verificar a obrigatoriedade dessas
excecOes estabelecidas pela Constituicdo Federal para os demais entes estatais, a
partir de uma interpretacdo a luz dos principios que regem o sistema juridico-

constitucional, decorrentes da rigidez constitucional.

De fato, nessa interpretacdo, verifica-se premente atuacdo dos Principios da
Supremacia da Constituicdo, da Compatibilidade Vertical e da Coeréncia e Harmonia
das Normas Juridicas, decorrentes da rigidez constitucional, que, por seu turno, se
origina da maior dificuldade para a elaboracdo e modificacdo da norma, em face do
quérum qualificado para sua aprovacdo, sem o qual seria inconcebivel a distingéo

entre as leis constitucionais e infraconstitucionais, pelo menos, sob o aspecto formal.

76 CF - Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:

CF - Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos da Camara Legislativa,
gue a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo.
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Assim, como fundamento do grau de rigidez, o quérum para aprovagado das espécies
normativas assume extrema relevancia, pois, no dizer de Silva (2014, p. 47), “a rigidez
constitucional decorre da maior dificuldade para sua modificacdo do que para a

alteracdo das demais normas juridicas da ordenacao estatal”.

Destarte, ndo ha como admitir que se exija para aprovacdo de uma norma
infraconstitucional — uma lei ordinaria por exemplo — um quérum igual ou superior ao
exigido para aprovacdo das proprias normas constitucionais, sob pena de

impossibilitar a distingdo entre elas, além de contrariar a propria Constituicdo Federal.

Portanto, as Constituicdes Estaduais e as Leis Organicas Distrital e Municipais podem
estabelecer, dentro de certos parametros, que esta ou aquela matéria seja
disciplinada por esta ou aquela espécie normativa, mas no que diz respeito a

aprovacao destas espécies normativas, ficam subordinadas aos seguintes quéruns:

a) de maioria simples ou relativa para aprovacdo das leis ordinérias, resolucdes,
decretos legislativos e, se houver, medidas provisorias e leis delegadas, conforme

estabelecido nos preceitos do artigo 47 da Constituicdo Federal,

b) de maioria absoluta para rejeicdo de vetos do Chefe do Poder Executivo e
aprovacao de leis complementares, conforme previsto, respectivamente, nas normas
dos artigos 66, § 4°, e 69 da referida Carta;

c) qualificado de 3/5 ou 2/3 dos membros da Corporacao Legislativa, para aprovacao,
respectivamente, de Emendas a Constituicdo Estadual e a Lei Orgéanica Distrital ou
Municipal, por forca, respectivamente, dos preceitos contidos no artigo 25, combinado

com o 60, § 2°, no artigo 29 e no 32, ambos da Lei Magna Federal.

Em sintese, observado o Principio da Simetria, as Constituicbes dos Estados-
membros e as Leis Orgéanicas do Distrito Federal e dos Municipios podem estabelecer
0 que se consubstancia em matéria de leis constitucionais (quorum de 3/5 ou 2/3), de

lei complementar (maioria absoluta) ou de lei ordinaria (maioria relativa).
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Contudo, uma vez determinada a espécie normativa, em ambito estadual, distrital ou
municipal, ndo ha como modificar o quérum respectivo para sua aprovacao, sob pena
de desmantelamento do arcabouco do sistema juridico-constitucional, com a inevitavel
inefichcia dos Principios Constitucionais da Supremacia da Constituicdo, da
Compatibilidade Vertical e da Coeréncia e Harmonia das Normas Juridica.

Com efeito, conforme pode-se identificar até com razoavel facilidade, previsdes fora
deste contexto, principalmente em Lei Organicas Municipais, que exigem quérum de
2/3 dos membros da Camara Municipal para a aprovacao de certas matérias, tais
como o plano diretor, o cédigo de posturas e o codigo tributario municipais. Nesses
exemplos, os dispositivos das leis organicas, que exigem esse quorum qualificado,

simplesmente sao inconstitucionais e ndo tém qualquer validade juridica.

Assim, 0 que se pode fazer, dentro dos permissivos constitucionais, haja vista a
necessidade de observancia do Principio da Simetria, constitui-se na escolha da
espécie normativa que ira disciplinar dada matéria, conferindo a matéria escolhida um

maior ou menor grau de rigidez.

Por exemplo, entendido que o regramento relativo ao plano diretor da cidade deve se
caracterizar de maior rigidez, colocando-se a salvo de alteracdes casuisticas a que
eventualmente esta afeta uma lei ordinaria, pode-se estabelecer que essa matéria
seja disciplinada por lei complementar, cujo quérum de aprovacdo € mais elevado
(maioria absoluta), fazendo sua edicdo depender de uma mobilizagcdo parlamentar
mais intensa para a criacao de maiorias consolidadas no ambito do Poder Legislativo.

Quanto ao citado Principio da Simetria, importa mencionar que a ampliagdo do campo
reservado a determinada espécie normativa para além das hipéteses previstas na

Constituicdo Federal, com a consequente elevacdo do grau de rigidez, restringe
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indevidamente o arranjo democratico-representativo e tem sido sistematicamente

declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal77.

Desta forma, torna-se relevante compreender que o quérum para deliberacdo nos
Parlamentos, mormente aquele para a aprovacdo das espécies normativas, se
constitui em primado inarredavel para o exercicio do poder democratico no Estado

Federativo, que, em suma, impde a observancia das regras constitucionais federais.
2.3.3.2. Ainiciativa legislativa

A iniciativa legislativa consubstancia-se na propositura pelos 6rgaos, agentes politicos
ou universo de cidadaos, nos termos previstos na Constituicdo Federal, de um projeto
ou de uma proposta para regular tramitacdo no Poder Legislativo, visando alcancar

aprovacao e ser transformado em uma das espécies normativas.

Na sintese de Silva (2014, p. 529), a iniciativa “é, em termos simples, a faculdade que
se atribui a alguém ou a algum érgéo para apresentar projetos de lei ao Legislativo”,
podendo ser “conferida concorrentemente a mais de uma pessoa ou 6rgdo, mas, em

casos expressos, € outorgada com exclusividade a um deles apenas”.

Com efeito, a esses dois tipos de iniciativa legislativa identificados por Silva (2014), a
concorrente e a exclusiva, somam-se ainda a iniciativa popular e a iniciativa vinculada,

gue estao previstas no ordenamento juridico da seguinte forma:

1) Iniciativa Popular — se constitui em instrumento da soberania popular através da

participacdo direta do povo no processo legislativo, de imposi¢ao obrigatoria a todos

7 ADI 5003 / SC - Santa Catarina - A¢do Direta de Inconstitucionalidade - Relator(a): Min. LUIZ FUX
Julgamento: 05/12/2019 - Publicacdo: 19.12.2019 - Orgéo julgador: Tribunal Pleno.
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os entes federais, nos termos das disposi¢des contidas nos artigos 14, inciso lll; 27, §
4°; e 29, XIllI, todos da Constituicdo Federal78.

2) Iniciativa Concorrente — a iniciativa das propostas de emenda a Constituicdo cabe
concorrentemente a trés legitimados: a) um terco, no minimo, dos membros da
Cémara dos Deputados ou do Senado Federal; b) ao Presidente da Republica; c) a
mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacéo,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros, enquanto
que, por seu turno, a iniciativa das leis ordinarias e complementares cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional e ao Presidente da Republica, os termos das regras estatuidas,
respectivamente, pelos artigos 60, incisos | a Ill; e 61, caput, da Constituicdo
Federal79.

3) Iniciativa Reservada — ocorre quando a iniciativa da legislacdo sobre certas
matérias € outorgada, reservadamente, a determinados 0rgaos ou agentes, a exemplo

da iniciativa privativa do Presidente da Republica; do Tribunal de Contas; do Supremo

78 CF - Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: (...) lll - iniciativa popular.

CF — Art. 24 (...) 8 4° A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.

CF — Art. 29 (...) XIlI - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, através de manifestacao de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado;

CF—Art. 61 (...) 8 2° Aliniciativa popular pode ser exercida pela apresentacédo a Camara dos Deputados
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

7 CF - Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta: | - de um terco, no minimo,
dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da Republica; I -
de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

CF - Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comisséo
da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica,
ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadéos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.
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Tribunal Federal e Tribunais do Poder Judiciario; do Ministério Publico, estabelecidas,
respectivamente, pelos preceitos contidos no artigo 61, § 1°, combinado com os do
84, inciso lll; no artigo 73, cominado com os do artigo 96, inciso Il; no artigo 93,
combinado com os do artigo 96, inciso Il; e no artigo 127, § 2°, combinado com os do
artigo 128, 8§ 5°, todos da Constituicdo Federal80.

4) Iniciativa Vinculada — ocorre quando a apresentacao do projeto é obrigatdria, como

se depreende, por exemplo, da obrigatoriedade do envio ao Congresso Nacional, pelo

80 CF - Art. 61 (...) 8 1° Séo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: | - fixem ou
modifiquem os efetivos das For¢as Armadas; Il - disponham sobre: a) criacdo de cargos, fungdes ou
empregos publicos na administracdo direta e autérquica ou aumento de sua remuneracdo; b)
organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos publicos e pessoal
da administracao dos Territdrios; c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; d) organizagdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizacao do Ministério Publico e da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; e) criagdo e extingdo de
Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, VI; f) militares das
Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promocdes, estabilidade, remuneracao,
reforma e transferéncia para a reserva.

CF - Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:(...) lll - iniciar o processo legislativo,
na forma e nos casos previstos nesta Constituicao;

CF - Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,
guadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicbes previstas no art. 96.

CF - Art. 93 Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o
Estatuto da Magistratura, observados os seguintes principios: (...)

CF - Art. 96. Compete privativamente: (...) Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores
e aos Tribunais de Justica propor ao Poder Legislativo respectivo, observado o disposto no art. 169: a)
a alteracdo do numero de membros dos tribunais inferiores; b) a criacdo e a extincdo de cargos e a
remuneracao dos seus servicos auxiliares e dos juizos que lhes forem vinculados, bem como a fixagcao
do subsidio de seus membros e dos juizes, inclusive dos tribunais inferiores, onde houver; c) a criacdo
ou extin¢do dos tribunais inferiores; d) a alteracdo da organizacdo e da divisdo judiciarias;

CF - Art. 127. (....) 8 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa,
podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criacdo e extingdo de seus
cargos e servigos auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a
politica remunerat6ria e os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizacéo e funcionamento.

CF — Art. 128 (...) 8 5° Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos
respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizacéo, as atribuicbes e o estatuto de cada
Ministério Publico, observadas, relativamente a seus membros:
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Chefe do Executivo Federal, do plano plurianual, do projeto de lei de diretrizes
orcamentaria e dos projetos de orcamentos anuais, dentro dos prazos previsto em lei
complementar, cuja inobservancia importa em crime de responsabilidade (Lei Federal
n.° 1.079/50 — art. 10), tudo nos termos das imposi¢cdes das normas contidas nos
artigos 84, inciso XXIll, 165, 8§ 99 inciso |, e 166, 8§ 6°, da Constituicdo Federal31.

Quanto a inciativa parlamentar exclusiva, cabe ressaltar que as matérias de
competéncia privativa do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do
Senado, estabelecidas pelos preceitos dos artigos 49, 51 e 52 da Constituicdo
Federal, somente admite a iniciativa concorrente entre os integrantes das respectivas
Casas Legislativas, ndo se permitindo a iniciativa extraparlamentar de Decretos

Legislativos ou Resolucdes, nos termos do que explana Silva (2014).

Ja no que concerne a iniciativa extraparlamentar, destaca-se que o Supremo Tribunal
Federal, os Tribunais Superiores e o Procurador-Geral da Republica, apesar de
mencionados no artigo 61, caput, da Constituicdo Federal, ndo participam da iniciativa
concorrente, pois somente podem propor ao Poder Legislativo projetos das matérias
gue lhes séo indicadas com exclusividade, nos termos da sua iniciativa reservada,
salvo a iniciativa concorrente da lei organica do Ministério Publico entre o Presidente

da Republica e o Procurador-Geral da Republica, conforme Silva (2014).

Por outro lado, evidencia-se que, apesar de ndo serem legitimados para a iniciativa
concorrente, o Tribunal de Contas, os Tribunais do Poder Judiciario e o Ministério
Publico detém, com exclusividade, a prerrogativa de propor ao Poder Legislativo as

81 CF- Art. 84 (...) XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentérias e as propostas de orcamento previstos nesta Constituicdo;

CF — Art. 165 (...) 8 9° Cabe a lei complementar: | - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os
prazos, a elaboracao e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei
orcamentéria anual;

CF — Art. 166 (...) § 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias e do
or¢camento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da
lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.
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matérias atinentes a sua organizacdo e funcionamento, verificando-se, assim, a
inciativa reservada, tanto na esfera federal, quanto na estadual, ex vi do disposto nos

artigos 75, caput; 96, inciso I, e 198, inciso Il da Constituicdo Federal82.

Desta forma, em sintese, todas as regras constitucionais sobre iniciativa, seja ela do
tipo popular, concorrente, reservada ou vinculada, em virtude de determinagdo
constitucional direta ou pela incidéncia do Principio da Separacédo dos Poderes, sdo
cogentes nos processos legislativos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

nao cabendo sua modificagdo, sob pena da ocorréncia de inconstitucionalidade.

De fato, ndo cabe, por exemplo, a ampliacdo ou a restricdo das matérias de iniciativa
reservada do Chefe do Poder Executivo, posto que seria inevitavel, nestes casos, a
guebra do Principio da Separacdo dos Poderes, nos termos dispostos pelo artigo 2°

da Constituicdo Federal83, favorecendo um Poder em detrimento do outro.

Destarte, uma vez constatada a necessidade de observancia das regras
constitucionais acerca do quérum e da iniciativa no processo legislativo de todas as
esferas governamentais, cabe examinar sua obrigatoriedade para os demais atos do

processo legislativo, tanto o interno quanto o externo ao Poder Legislativo.
2.3.3.3. O processo legislativo interno e externo

Conforme ja assinalado, por processo legislativo entende-se o conjunto de atos
realizados pelos 6rgaos legislativos, visando a formacdo das espécies normativas

elencadas no artigo 59 da Constituicdo Federal.

82 CF - Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organizacéao,
composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

CF - Art. 128. O Ministério Publico abrange: (...) Il - os Ministérios Publicos dos Estados.

83 CF - Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo
e o Judiciario.
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Contudo, diversos desses atos podem ocorrer no interior das respectivas Casas
Legislativas, ndo se constituindo de maior importancia o seu modus faciendi, desde
gue respeitados 0s principios e normas constitucionais do processo legislativo. Ao
conjunto destes atos denomina-se de processo legislativo interno, cujas regras

norteadoras séo preceituadas, normalmente, nos respectivos Regimentos Internos.

Em contrapartida, tendo em vista que a elaboracao legislativa das leis decorre de um
ato complexo, denomina-se de processo legislativo externo, o conjunto de atos do
processo legislativo onde estd presente, como caracteristica marcante, o inter-

relacionamento entre os Poderes participes da producao legislativa.

Tendo em vista que as regras do processo legislativo externo dizem respeito, nao
apenas ao Poder Legislativo, mas a todos os 6rgdos que participam do processo
legislativo, elas sdo geralmente estabelecidas por normas constitucionais, eis que se
consubstanciam em atos complexos, pelo menos no que concerne as leis ordinarias,

complementares e delegadas.

De fato, conforme prop&e Ferreira Filho (1989, p. 164), a elaboracéo da lei ordinaria
se consubstancia num ato complexo:

“Considerada em sua elaboracgéao, a lei ordinaria, no Direito brasileiro, € um ato complexo. De fato, é
ela estabelecida por um ato que se enquadra perfeitamente no conceito de ato complexo. Existe ato
complexo sempre que duas ou mais vontades homogéneas tendentes a um mesmo fim se fundem

numa so6 vontade declarada, iddnea a produzir determinados efeitos juridicos que ndo poderiam de
modo algum produzir-se, se faltasse tal concurso de vontades”.

Também, conforme Ferreira Filho (1989, p. 185), verifica-se que, da mesma forma que
as leis ordinarias, as leis complementares constituem-se em ato complexo:

“Desse modo, como a lei ordinaria, a lei complementar no Direito patrio € um ato complexo desigual.
So6 se aperfeicoa quando a vontade do Congresso, manifestada, por sua vez, num ato complexo, se

soma a do Presidente, ou quando se supera a falta desse consentimento por meio de nova deliberacéo
parlamentar”.

Quanto as leis delegadas, destacam-se duas modalidades de delegacdo do Poder
Legislativo para sua elaboracéo pelo Poder Executivo, conforme seja determinada sua
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apreciacéo pelo Congresso Nacional ou ndo, nos termos das disposi¢oes previstas no
artigo 68, 88 2° e 3°, da Constituicdo Federal®*.

No entanto, seja qual for a modalidade, para Ferreira Filho (1989, p. 182), as leis
delegadas sempre se consubstanciam em atos complexos, pois, quanto a primeira,
afirma: “a lei delegada presidencial € um ato complexo, pois a vontade do Congresso
e a do Presidente, embora ndo tenham conteddo idéntico, visam o mesmo fim”. Ja
guanto a segunda, vaticina Ferreira Filho (1989, p. 182):

“Indubitavelmente, a segunda modalidade de lei delegada presidencial € um ato complexo. A seu
respeito ndo ha lugar para a duvida que a primeira suscita. Com efeito, ela surge da vontade do

Presidente conjugada com a do Congresso, tendo ambas conteudo igual e apresentando todos os
outros caracteres, jA mencionados, dos que a doutrina empresta 0os atos complexos”.

No que diz respeito ao processo de elaboracdo das emendas constitucionais, dos
decretos legislativos e das resolugcdes, cabe mencionar que se consubstanciam de
atos de competéncia privativa do Poder Legislativo em todas suas fases, originando-
se somente de atos do processo legislativo interno, exceto quanto a primeira, que

admite a iniciativa do Poder Executivo.

No que concerne as medidas provisorias, que se consubstanciam em atos de vigéncia
temporaria, editados unilateralmente pelo Presidente da Republica, em caso de
relevancia e urgéncia, para, posteriormente, serem convertidos em lei, rejeitados ou
caducados, verifica-se que sequer deveriam ter sido elencadas como espécies

normativas, conforme reclama Silva (2014, pp. 228-229):

84 Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a
delegacéo ao Congresso Nacional. (...) § 2° A delegacéo ao Presidente da Republica terd a forma de
resolugdo do Congresso Nacional, que especificara seu contetdo e os termos de seu exercicio. § 3°
Se a resolucéo determinar a apreciagdo do projeto pelo Congresso Nacional, este a fara em votagao
Unica, vedada qualquer emenda.
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As medidas provisérias ndo constavam da enumeracédo do art. 59, como objeto do processo legislativo,
e nao tinham mesmo que constar, porque sua formacao ndo se da por processo legislativo. Sao
simplesmente editadas pelo Presidente da Republica. A redacao final da Constituicdo ndo as trazia
nessa enumeracdo. Um génio qualquer, de mau gosto, ignorante, e abusado, introduziu-as ali,
indevidamente, entre a aprovacao do texto final (portanto depois do dia 22.9.88) e a promulgacao-
publicacdo da Constituicdo no dia 5.10.88.

Desta forma, feita a distincdo entre processo legislativo interno e externo, verifica-se
gue as normas constitucionais que regem ambos, mormente as concernente a
discusséo, a votacdo, a ado¢cdo de emendas, a apreciacdo de matéria rejeitada, a
sancgdo ou veto e a promulgacao, por tratarem de atos-meios concorrentes para a
formacdo de um ato complexo - a lei em sentido lato - onde ocorre a inter-relacéo
entre os Poderes Legislativo e Executivo, consubstanciam-se em normas de
observancia obrigatéria por todos os entes estatais, sob pena de infringéncia ao

Principio da Separacao dos Poderes.

De fato, constata-se que estdo previstas normas constitucionais intrinsecas ao
processo legislativo desenvolvido dentro e fora do Poder Legislativo, mormente, as
concernentes ao processo legislativo abreviado (art. 58, 8§ 2°, inciso |); ao poder de
emenda parlamentar (art. 63); a casa iniciadora (art. 64, caput); a urgéncia (art. 64, 88
1° a 4°); aos turnos de discusséo e votacao (art. 65); a apreciacdo do Poder Executivo
(art. 66) e a renovacdo de matéria rejeitada (art. 67), nos respectivos dispositivos da
Constituicao Federal.

Nesse contexto, verifica-se que as normas que regem o0 processo legislativo
abreviado, mediante as quais o Poder Legislativo pode delegar a discusséo e votacéo
de projetos de lei as suas préprias comissdes, dispensando, na forma do regimento e
salvo recurso, a competéncia do Plenario, devem ser aplicadas em todos os entes
estatais da federacdo, nos termos do artigo 58, 8 2° inciso |, da Constituicdo
Federal85.

85 CF — Art. 58 (...) § 2° As comissfes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: | - discutir e
votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario, salvo se houver
recurso de um décimo dos membros da Casa;
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Com efeito, ao ponto que se constitui em organizagdo e funcionamento do Poder
Legislativo, a adocdo do processo legislativo abreviado também atua como meio de
sopesar as forcas politico-partidarias no cumprimento da agenda legislativa, onde,
invariavelmente, um dos principais interessados € exatamente o Poder Executivo, que

tem assegurado essa faculdade pelo Principio da Separa¢éo dos Poderes.

Por outro lado, verifica-se que, a par da Constituicdo Federal estabelecer a iniciativa
reservada de certas matérias para alguns legitimados, ela também concede, em
contrapartida, somente aos parlamentares, o poder de modificagdo dessas matérias,
instituindo um poder de emenda, que, no entanto, encontra limites na vedacdo de
introduzir certas alteracbes em matérias de iniciativa reservada, conforme

estabelecem os artigos 63 e 166, 88 3° e 4°, da Constituicdo Federal86.

Assim, quanto as limitacbes ao poder de emenda dos parlamentares, também se
verifica a atuacao do Principio da Separacdo dos Poderes sobre, eis que as diminuir
consistiria em hipertrofiar o Poder Legislativo em detrimento do demais detentores da
iniciativa reservada, ao passo que aumenta-las acarretaria 0 mesmo, s6 que em
relacdo aos demais agentes politicos, principalmente o Chefe do Executivo, em
detrimento do Legislativo.

No tocante as leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), cuja iniciativa € reservada ao

Chefe do Executivo, verificamos que, por se tratar de legislacdo especial, de suma

86 CF - 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 8 4% Il - nos projetos sobre
organizacédo dos servi¢os administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos Tribunais
Federais e do Ministério Publico.

CF — Art. 166. (...) 8 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiguem somente podem ser aprovadas caso: | - sejam compativeis com o plano plurianual e com
a lei de diretrizes orcamentarias; Il - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre: a) dotagdes para pessoal e
seus encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou Ill - sejam relacionadas: a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei. 8§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes
or¢camentarias nao poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.
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importancia, maior ainda € o grau de limitacdo ao poder de emenda, cujos termos ndo

podem ser alterados, sob pena de perturbar o equilibrio harménico dos Poderes.

Quanto as regras constitucionais relativa a casa iniciadora, verifica-se que ndo se
aplicam no processo legislativo dos entes estatais diversos da Uni&o, pois objetivam
disciplinar as relacdes entre as Casas que compdem o Poder Legislativo bicameral,
conforme estabelecido pelo artigo 64, caput, da Constituicdo Federal87, ndo se

aplicando aos Poderes Legislativos unicamerais dos Estados e Municipios.

Ja quanto as nomas constitucionais que concernem a urgéncia solicitada pelo Chefe
do Poder Executivo, estabelecidas pelos 88 1° a 4° do referido artigo 64 da
Constituicdo Federal88, hdo de ser observadas nos processos legislativos
desenvolvido em todas as esferas estatais, uma vez que constituem faculdade
concernente ao Poder Executivo, cuja inobservancia acarreta a quebra do equilibrio

dos Poderes do Estado.

Naquilo que se refere as normas constitucionais federais relativas aos turnos de
discusséo e votacdo, previstas no artigo 65 da Constituicdo Federal89, apesar de,
aparentemente, se dirigirem somente ao Poder Legislativo Federal bicameral,
constata-se sua aplicagcdo cogente aos Poderes Legislativos unicamerais pela

87 CF - Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do
Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados. (...)

8 CF - Art. 64. (...) 8 1°. O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciacdo de
projetos de sua iniciativa. § 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e o0 Senado Federal ndo
se manifestarem sobre a proposi¢do, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias,
sobrestar-se-ao todas as demais deliberacdes legislativas da respectiva Casa, com exce¢do das que
tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a votagéo. § 3°. A apreciacdo 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 projetos de codigo.

89 Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um s6é turno de discussao
e votacao, e enviado a sangdo ou promulgacdo, se a Casa revisora 0 aprovar, ou arquivado, se 0
rejeitar. Paragrafo Gnico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa iniciadora.
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necessidade de estabelecer um pronunciamento conclusivo de cada 6rgdo que

participa do processo legislativo interno, Ihe conferindo l6gica e seguranca juridica.

Com efeito, do Principio da Separacdo dos Poderes deriva um direito subjetivo,
atinente a todos os legisladores extraparlamentares, mormente dos demais Poderes,
de obter um processo legislativo légico, coerente e de duracdo razoavel, com a
aplicacao das referidas regras de tramitacdo legislativa, a exemplo da revisdo de
projetos de lei, como ocorre nos casos de recursos, em Unico turno de discussao e
votacdo, bem como do pronunciamento sobre emenda eventualmente adotada, de

todos os 6rgdos que se pronunciaram sobre o respectivo projeto de lei.

Aparentemente de maior complexibilidade, as normas constitucionais relativas a
apreciacdo dos projetos de lei pelo Poder Executivo, que culmina em sanc¢éo ou veto,
se constituem naquelas, por meio das quais, se pode aferir com maior precisdo, no
processo legislativo, o inter-relacionamento entre os Poderes Legislativo e Executivo,

conforme se infere do artigo 66 da Constituicdo Federal90.

Em todas essas regras concernentes a sancao ou veto da matéria legislativa, pode-
se notar uma bilateralidade, posto que, conquanto se confira uma prerrogativa ao
Poder Executivo, também, por via reversa, se estabelece uma pretensdo ao Poder

Legislativo.

9% Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, o sancionara. § 1° Se o Presidente da Republica 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 comunicara, dentro de quarenta e oito
horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto. § 2° O veto parcial somente abrangera
texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea. § 3° Decorrido o prazo de quinze dias, 0
siléncio do Presidente da Republica importard sancéo. § 4° O veto serd 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. § 5° Se o veto ndo for mantido, sera o projeto enviado, para
promulgacéo, ao Presidente da Republica. § 6° Esgotado sem deliberagéo o prazo estabelecido no §
4°, o0 veto sera colocado na ordem do dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais proposi¢des, até
sua votagéo final. § 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da
Republica, nos casos dos § 3° e § 5°, o Presidente do Senado a promulgard, e, se este ndo o fizer em
igual prazo, cabera ao Vice-Presidente do Senado fazé-lo.
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Exemplificando, se o Chefe do Poder Executivo tem 15 dias para sancionar ou vetar
um projeto aprovado pelo Legislativo, este tem pretensdo de no mesmo prazo ver
consumada a apreciacao pelo Executivo da matéria que aprovou. Se ao Executivo é
conferido o poder de veto, ao Legislativo é dada a pretenséo de saber, em 48 horas,
suas razbes, que sO poderdo ser por motivo politico ou juridico. Se ao Legislativo é
conferido o poder de derrubar o veto do Executivo, a este € estabelecido a pretensao

de s6 vé-lo feito pelo voto da maioria absoluta dos integrantes da Casa Legislativa.

Portanto, evidencia-se de forma muito clara a atuacéo do Principio da Separagéo dos
Poderes sobre a aplicagcdo das regras concernentes a apreciacdo do projeto pelo
Poder Executivo, impondo o respeito mutuo de um Poder pelo outro, consoante as
regras estabelecidas nas referidas normas constitucionais, que ndo podem ser
modificadas nas demais esferas estatais, sob pena de macular este equilibrio entre

os Poderes e, consequentemente, serem declaradas inconstitucionais.

Por fim, quanto as normas constitucionais federais que imp&em limites a renovacéo
de matéria havida por rejeitada, nos termos dos preceitos contidos no artigo 67 da
Constituicao Federal91, aplica-se 0 mesmo raciono que conduz a obrigatoriedade de
sua aplicacéo ao processo legislativo dos demais entes estatais, diversos da Uniéo,

mormente por influéncia do Principio da Separacao dos Poderes.

Com efeito, para além de propiciar a harmonia entre os Poderes do Estado, as
referidas normas constitucionais, ao ponto que impendem a banalizacdo da iniciativa
legislativa e, por consequéncia, do préprio processo legislativo, evita o desrespeito
entre os Poderes, quando veda que o Poder Legislativo seja instado a se pronunciar

reiteradamente sobre uma mesma matéria ha mesma sessdo legislativa, salvo

91 CF - Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir objeto de novo
projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer
das Casas do Congresso Nacional.
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iniciativa qualificada da maioria absoluta dos parlamentares, que n&o inclui a do Chefe

do Poder Executivo.

Realmente, ndo € dificil imaginar o constrangimento que seria causado nos
integrantes do Poder Legislativo se verem instados, a todo momento, a se pronunciar
novamente sobre o mesmo projeto havido por rejeitado e isso, podendo ocorrer
reiteradamente, diversas vezes, dentro da mesma sessao legislativa, entendida essa
como o periodo anual do seu funcionamento estipulado nos termos do artigo 57, caput,

da Constituicdo Federal92.

A par da referida limitacdo de renovacdo de matéria havida por rejeitada
consubstanciar-se numa prerrogativa a Casa Legislativa, também se constitui numa
seguranca juridica do Poder Executivo, pois lhe traz a tranquilidade de que as
rejeicbes das matérias por ele indesejadas ndo serdo objeto de novo processo
legislativo, dentro da mesma sesséao legislativa, exceto em casos tao relevantes, que

mobilizem a sua proposta pela maioria absoluta dos membros da Casa Legislativa.

Portanto, da mesma forma que as demais normas constitucionais federais do
processo legislativo acima expostas, as que impde limitacdo de renovagcdo de matéria
havida por rejeitada, hdo de ser observadas no processo legislativo realizado nas
esferas estadual, distrital e municipal, sob pena de inobservancia do Principio da

Separacao dos Poderes e, por consequéncia, da ocorréncia de inconstitucionalidade.

Na sequéncia, entende-se, que além de proceder ao exame das normas
constitucionais federais que regem o processo legislativo para edicdo das espécies
normativas, que constituem a agenda legislativa, ndo menos importante se constitui

verificar a prépria caracterizacdo, por essas normas, das espécies normativas.

92 CF - Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 2 de fevereiro a
17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.
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2.4.4. As Espécies Normativas

E pertinente relembrar que, antecedentemente, constatou-se que uma funcéo
primordial do Poder Legislativo, no Estado Democratico de Direito, se consubstancia

na fungdo normativa, ou, simplesmente, na funcao legislativa.

Por outro angulo, também foi constatado que o Estado Democratico de Direito esté
adstrito, ao menos, desde a implantacdo da democracia representativa na
modernidade, a atuacdo dos representantes do povo na elaboracédo das leis, o que
ocorre eminentemente no Poder Legislativo, em face da adocdo do Principio da

Separacgao dos Poderes.

Nessa linha, cabe também relembrar, que foi demonstrado, que a construcdo do
Direito ocorre por meio da elaboracdo das normas juridicas, consubstanciadas em

leis, no sentido lato, dando origem exatamente a fonte priméria do Direito.

Desta forma, apesar de citadas vagamente, as espécies normativas, que se
congregam naquilo que comumente se designa por lei, em sentido lato, devem ser
analisadas de forma mais cautelosa, sob a clarificacdo dos Principios do Sistema
Juridico Constitucional, posto que impactam fortemente sobre a agenda do Poder
Legislativo, escopo desse trabalho.

Nesse sentido, verifica-se que as espécies normativas constituem o resultado do
processo legislativo regrado pelas normas constitucionais federais e compreendem:
1) as emendas a Constituicdo; 2) as leis complementares; 3) as leis ordinarias; 4) as
leis delegadas; 5) as medidas provisorias; 6) os decretos legislativos; e 7) as

resolucdes, conforme previsto pelo artigo 59 da Constituicdo Federal®s.

9 CF - Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragéo de: | - emendas a Constituicao; Il — leis
complementares; lll - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos
legislativos; VII - resolucgdes.
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Destarte, além do processo legislativo ser regrado por normas constitucionais
federais, verifica-se que a elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacdo das
espécies normativas segue ordenamento proprio, previsto na Lei Complementar n°
95, de 1998, a qual o legislador esté jungido umbilicalmente, por forga dos preceitos

do paragrafo Unico do artigo 59 da Constituicdo Federal®.

Por outro lado, conforme demonstrado anteriormente, para cada uma das espécies
normativas é reservado constitucionalmente um campo especifico de matérias, com
excecgdo das leis ordinérias, medidas provisorias e leis delegadas, que dividem, em
parte, o mesmo campo, diferenciando-se apenas por aspectos de elaboragao

legislativa.

Nesse sentido, evidencia-se a aplicabilidade dos principios decorrentes da adoc¢éo de
um sistema de Constituicdo rigida e da Separacao dos Poderes, que estabelecem,
respectivamente, a existéncia de hierarquia entre as leis constitucionais e as normas
infraconstitucionais e a divisdo de campos de matérias entre estas ultimas, nos termos

constitucionais.

Desta forma, com a aplicagdo simultinea destes principios constitucionais,
encontram-se no apice da piramide idealizada por Kelsen as normas constitucionais,
seguidas, logo abaixo, das normas infraconstitucionais e, mais adiante, abaixo destas,

as normas infralegais, de que sdo exemplos os decretos regulamentares.

Lado outro, a prépria Constituicdo Federal imp8e a divisdo material do que sera
disciplinado por cada uma das referidas espécies normativas, conforme evidenciado

no esquema abaixo:

94 CF - Art. 59. (...) Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboracédo, redacao, alteracédo
e consolidacdo das leis.
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Figura 2 - Esquema Hierarquico do Sistema Juridico-Constitucional

ESQUEMA HIERARQUICO DO SISTEMA JURIDICO-CONSTITUCIONAL
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Nesse esquema, as matérias elevadas pelo Constituinte a categoria de norma

constitucional, fazendo-se presente na Constituicdo Federal, integram o apice da

piramide e poderdo ser objeto de Emenda a Constituicdo, desde que seja possivel

sua alteracdo, por ndo se consubstanciar em clausula pétrea.

De fato, as Emendas a Constituicdo tém a mesma natureza e a mesma forca

hierarquica das normas constitucionais. Mas, por serem produto do Congresso

Nacional e ndo do Poder Constituinte, sofrem limitacdes de natureza substancial ou

material, formal e temporal, previstas na Constituicdo, adiante explicadas.
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Na faixa intermediaria, ou seja, entre as normas constitucionais (apice da piramide) e
as normas infra legais (base da piramide), se situam as normas infraconstitucionais,
que constitui 0 conjunto integrado pelas leis complementares, leis ordinarias, leis

delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos e resolucdes.

Por seu turno, essa faixa intermediaria é seccionada verticalmente em duas éareas,
uma incluindo as matérias que prescindem da participacdo do Poder Executivo na sua
elaboracéo, pois sdo de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, onde se incluem
os decretos legislativos e as resolugbes, e a outra, incluindo as matérias com
imprescindivel participagdo do Poder Executivo na sua elaboracéo, onde se situam as

leis complementares, as leis ordinarias, as leis delegadas e as medidas provisorias.

Por fim, na base da piramide, se localizam os atos infra legais, dos quais sdo exemplos
os decretos regulamentares, as sentencas judiciais e os demais atos que nao
constituem fonte primaria do Direito, haja vista que prescindem da participacédo do

Poder Legislativo para sua edicao.

Destarte, verifica-se que as matérias de competéncia exclusiva do Poder Legislativo
se consubstanciam naquelas que somente poderdo ser estabelecidas por decreto
legislativo ou resolucdo, conforme se trate, respectivamente, de matéria que

apresente mais efeitos externos ou ndo (mais internos) a respectiva Casa Legislativa.

Com efeito, essas matérias nunca poderiam ser disciplinadas por lei ordinaria ou
complementar, pois a prépria Constituicdo vedou a participacdo do Poder Executivo
nestas matérias, o que macularia o Principio da Separacao dos Poderes.

Portanto, sob pena de se incorrer em inconstitucionalidade, a lei ordinaria ou até a lei
complementar ndo podem cuidar de matéria de resolucédo ou de decreto legislativo,

da mesma forma que estas ndo podem tratar de matéria daquelas.

Ressalte-se que as leis complementares constituem um tipo de lei que néo ostenta a
rigidez dos preceitos constitucionais e tampouco comporta a revogacao por forca de

qualquer lei ordinaria superveniente, posto que, com a instituicdo de lei complementar
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buscou-se resguardar certas matérias contra mudancas céleres ou apressadas, sem

Ihes imprimir uma rigidez exagerada, que dificultaria sua modificacao.

Assim, verifica-se que a lei complementar tem suas matérias indicadas pela prépria
Constituicdo, eliminando-se eventual discricionariedade do legislador, posto que
restou consagrada a tese de que as leis complementares sdo somente aquelas

exigidas pelo texto constitucional.

Conforme ja assinalado, cabe destacar que a lei complementar deve ser aprovada
pela maioria absoluta de cada uma das Casas do Congresso, para posteriormente ser
submetida a sancao ou veto do Chefe do Poder Executivo.

No que concerne a lei ordinaria, verifica-se que ela constitui espécie-padrao do género
designado como ato decretado pelo Poder Legislativo e sancionado pelo Chefe do
Poder Executivo, congregando, assim, todas as matérias incluidas na reserva legal,
nos termos das disposi¢cdes do artigo 48 da Constituicdo Federal95, notadamente, as
gue se incluam na descricdo do género acima, desde que ndo sejam destinadas a

serem reguladas por lei complementar.

9 Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san¢éo do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniao,
especialmente sobre: | - sistema tributario, arrecadacéo e distribuicdo de rendas; Il - plano plurianual,
diretrizes orgamentarias, orcamento anual, operagfes de crédito, divida publica e emissdes de curso
forcado; Ill - fixacdo e modificac@o do efetivo das For¢cas Armadas; IV - planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento; V - limites do territdrio nacional, espago aéreo e maritimo e
bens do dominio da Uni&o; VI - incorporacao, subdivisdo ou desmembramento de &reas de Territorios
ou Estados, ouvidas as respectivas Assembléias Legislativas; VIl - transferéncia temporéria da sede
do Governo Federal; VIII - concesséo de anistia; IX - organiza¢@o administrativa, judiciaria, do Ministério
Publico e da Defensoria Plblica da Unido e dos Territérios e organizagdo judiciaria e do Ministério
Publico do Distrito Federal; X - criagdo, transformacéo e extingdo de cargos, empregos e funcdes
publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b ; Xl - criagdo e extincdo de Ministérios e érgaos
da administracdo publica; Xl - telecomunicagdes e radiodifusédo; Xlll - matéria financeira, cambial e
monetaria, instituicdes financeiras e suas operagdes; XIV - moeda, seus limites de emissao, e montante
da divida mobiliaria federal. XV - fixagdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal,
observado o que dispdem os arts. 39, § 4°; 150, II; 153, IIl; e 153, § 2°, I.
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Assim, o campo de matérias reservado as leis ordinérias é residual, ou seja, excluidas
todas as matérias reservadas as demais espécies normativas, as que se incluirem na

sobra devem ser reguladas por lei ordinaria.

Contudo, cabe assinalar que tanto a medida provisoria e quanto a lei delegada dividem
com a lei ordinaria, em parte, matérias do seu campo residual, diferenciando-se dela
apenas por meio do processo legislativo, ressalvado que existem matérias para as
quais € vedada a adocdo de medidas provisérias e de leis delegadas, conforme

estabelecem os preceitos dos artigos 62, 8§ 1°, e 68, § 1°, da Constituicdo Federal96.

Note-se, no entanto, apesar da polemica doutrinaria quanto a possibilidade de adogé&o
de medidas provisorias pelos estados-membros e municipios, ndo ha no Estado do
Espirito Santo a previsdo dessa espécie normativa na Constituicdo Estadual, nem da
lei delegada, o que implica, nos termos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal97, na impossibilidade de sua edicdo e, por consequéncia, de uma maior

analise dessas espécies normativas dentro do escopo desta pesquisa.

Inobstante, cumpre somente registrar quanto a polémica medida provisoria,

sucedanea do combatido Decreto-lei, que se consubstancia em ato normativo, com

% CF — Art. 62 (...) § 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria: | - relativa a: a)
nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; b) direito penal,
processual penal e processual civil; ¢) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Puablico, a
carreira e a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orgamentéarias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°; Il - que vise a detencao
ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro; Il - reservada a lei
complementar; |V - j& disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de
sancéo ou veto do Presidente da Republica.

CF — Art. 68 (...) 8 1° N&o serao objeto de delegacao 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: | - organizacdo do Poder Judiciario e do
Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; Il - nacionalidade, cidadania, direitos
individuais, politicos e eleitorais; Ill - planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orcamentos. § 2° A
delegacdo ao Presidente da Republica tera a forma de resolugcdo do Congresso Nacional, que
especificara seu contelido e os termos de seu exercicio

97 ADI 425 / TO - Relator(a): Min. Mauricio Corréa - Julgamento: 04/09/2002 - Orgéo julgador: Tribunal
Pleno
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forca de lei, que pode ser baixado pelo Presidente da Republica em caso de relevancia
e urgéncia, para ser, posteriormente, convertida em lei, rejeitada ou caducar se ndo
apreciada dentro do prazo constitucional, pois neste ultimo caso, a medida perde sua
eficicia desde a sua edicdo, devendo o Poder Legislativo regular as rela¢des juridicas
dela decorrentes, nos termos do artigo 62, caput, 88 3° e 4° da Constituicao
Federal98.

Quanto as leis delegadas, verifica-se que se constituem em ato normativo elaborado
e editado pelo Presidente da Republica, em virtude de autorizacdo do Poder
Legislativo, expedida mediante Resolucdo e dentro dos limites nela tracados,

conforme preceitua o artigo 68 da Constituicdo Federal99.

Por seu turno, os decretos legislativos sdo atos legislativos que ndo estdo sujeitos a
sancao presidencial, cuja promulgacéao é feita pelo Presidente do Senado Federal e
séo destinados a regular matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional,

com efeitos externos, arroladas no artigo 49 da Constituicdo Federal100.

98 CF - Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisoérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (...) 8 3° As
medidas provisérias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderéo eficacia, desde a edi¢do, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do 8§ 7°, uma vez por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relac¢des juridicas delas
decorrentes. § 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicacdo da medida provisoria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

99 CF - Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar
a delegacéo ao Congresso Nacional. (...) 8 3° Se a resolucdo determinar a apreciacdo do projeto pelo
Congresso Nacional, este a far4 em votacao Unica, vedada qualquer emenda.

100 CF - Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | - resolver definitivamente sobre
tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COMPromissos gravosos ao
patrimdnio nacional; Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a
permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam
temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei complementar; Ill - autorizar o Presidente e o
Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias; IV
- aprovar o estado de defesa e a intervencao federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer
uma dessas medidas; V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa; VI - mudar temporariamente sua sede; VII - fixar
idéntico subsidio para os Deputados Federais e os Senadores, observado o que dispéem os arts. 37,
Xl, 39, § 4°, 150, II, 153, lll, e 153, § 2°, I; VIII - fixar os subsidios do Presidente e do Vice-Presidente
da Republica e dos Ministros de Estado, observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, Il, 153,
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Com efeito, Ferreira Filho (1989, p. 186), consigna que os “decretos legislativos sédo
as leis a que a Constituicdo ndo exige a remessa ao Presidente da Republica para a
sangao (promulgacao ou veto)”, pois tem menor normatividade abstrata do que a lei
propriamente dita, conforme explica:

Ora, sobre as matérias de competéncia exclusiva do Congresso arroladas na atual Constituicdo pelo
art. 49, ndo cabe a normatividade abstrata caracteristica da lei propriamente dita. De fato, os itens do
art. 49 atribuem ao Congresso o “resolver”, o “autorizar” ou “permitir’ ou “aprovar” ou “sustar”, o “mudar”,
o “fixar’, o “julgar”, o “deliberar’, e s6 a mencgao desses verbos ja mostra que se esta em face de

guestdes sobre as quais o constituinte quis deixar a decisao Ultima ao Congresso, especialmente como
forma de fiscalizagdo do Poder Executivo.

Por fim, destacam-se que as resolucdes, que se consubstanciam-se em atos de
competéncia privativa tanto do Congresso Nacional como do Senado Federal e da
Céamara dos Deputados Federais, cujas matérias tém conteldo tais como a delegacao
(art. 68), a suspensdo de lei declarada inconstitucional (art. 52, X), a fixacdo de
aliquota (art. 155, 8§ 29, IV), onde se nota a predominancia de medidas com carater
concreto, em contraposicdo ao decreto legislativo, que veicula preferencialmente

assuntos de carater mais genérico.

Por se tratar de matéria privativa do Poder Legislativo, as Resolu¢cdes ndo estédo
sujeitas a sancao presidencial, da mesma forma que os Decretos Legislativos, e sua
promulgacdao é feita pela Mesa da Casa Legislativa que as expedir, salvo quando se
tratar de Resolucdo do Congresso Nacional, cuja promulgacao é feita pela Mesa do

Senado Federal.

Ill, e 153, § 29 I; IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar
0s relatorios sobre a execugdo dos planos de governo; X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
gualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao indireta; Xl - zelar
pela preservacéo de sua competéncia legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros Poderes;
XII - apreciar os atos de concesséao e renovacdo de concessdo de emissoras de radio e televisdo; Xl
- escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unido; XIV - aprovar iniciativas do Poder
Executivo referentes a atividades nucleares; XV - autorizar referendo e convocar plebiscito; XVI -
autorizar, em terras indigenas, a exploracdo e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e
lavra de riquezas minerais; XVII - aprovar, previamente, a alienacéo ou concessao de terras publicas
com area superior a dois mil e quinhentos hectares. XVIII - decretar o estado de calamidade publica de
ambito nacional previsto nos arts. 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constitui¢&o.
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Aqui encerra-se ndo sO este item acerca das espécies normativas, mas também o
item que |he agrupa, intitulado “O Poder Legislativo em face da Separacdo dos
Poderes”, bem como o préprio Capitulo destinado a esmiucar as nuances do Poder

Legislativo.

Desta forma, embora possa parecerem dissociados os temas abordados, poder-se-a
constatar que a ligacado da Democracia com o Poder Legislativo decorre, dentre outras
situacdes, da propria agenda estabelecida por este ultimo, dentro do seu papel

institucional.

Assim, o proximo e ultimo capitulo, tem por objetivo verificar a relacdo existente entre
a agenda da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo com a pré-anunciada
crise democratica, abordando, nas duas primeiras partes, a democracia representativa
publica e a crise da democracia representativa para apos fazer a ligacao por meio da
andlise da propria agenda legislativa.
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CAPITULO 3. A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E A AGENDA DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA

3.1. As metamorfoses da Democracia Representativa

Conforme adverte Manin (1997), apesar da representacao parecer repousar durante
décadas numa forte e estavel relacdo de confianca entre o eleitorado e os partidos
politicos, frequentemente tem-se cogitado que ela atravessa uma crise nos paises
ocidentais, pois, ao contrario do passado, onde a maioria dos eleitores se identificava
e se mantinha fiel a um partido, atualmente, conforme demonstram as pesquisas de
opinido, vem ocorrendo uma alternancia de uma elei¢céo para outra e havendo também

um aumento dos eleitores que nao se identificam com partido algum.

Esse autor também revela que atualmente as preferéncias politicas dos cidadaos se
expressam mais nas pesquisas de opinido e por intermédio de organiza¢cdes com fins
particulares, que ndo tém ambicdo governamental, do que pelos préprios partidos
politicos, como ocorria no passado, através do cumprimento dos seus programas

politicos.

Desta forma, esse autor entende que a indicacdo, pelos eleitores, das politicas
publicas a serem executadas, jA ndo parece mais ser realizada pela eleicdo de
representantes. Alega, nesse sentido, que em face do tecnicismo, que paulatinamente
vem preenchendo o debate politico, as elei¢cdes dos representantes tém ocorrido ndo
por sua identificacdo com o eleitor, mas devido a manipulacdo dos meios de
comunicacdo de massa pelos proprios candidatos, o que parece estar aumentando o

abismo entre os representantes e 0s representados.

Assim, Manin (1997) constata que, no final do século XIX, ao se interpretar o novo
papel dos partidos e das plataformas politicas na acepcao do governo representativo
extraida do sistema inglés e espelhada no "parlamentarismo™ ou no "parlamentarismo
liberal", se cogitavam sinais de uma crise de representacao, tendo se multiplicado

essa percepcdo no inicio do século XX. No entanto, concluiu-se que se tratava, na
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realidade, do surgimento de uma nova forma de representagdo viabilizada pela

emergéncia dos partidos de massa, que decretou a faléncia do parlamentarismo.

Conforme revela esse autor, a percepcéao foi entdo de uma alteracédo na relacéo de
representacéo tipica do parlamentarismo, substituida por um novo formato, na qual o

papel dos partidos de massa e das plataformas politicas teria evoluido.

Assim, ndo s6 em decorréncia da extensao do direito de voto, mas também pelo novo
tipo de relagdo de representacdo, “o governo de partido parecia criar uma maior
identidade social e cultural entre governantes e governados e parecia também dar aos
ultimos um papel mais importante na definicdo da politica publica”, conforme assevera

Manin (1997, p. 02), aproximando-se do ideal de autogoverno.

Nesse passo, Manin (1997) enxerga uma notavel simetria entre a suposta crise de
representacdo ventilada nessa ocasido e a situagao aventada entre o final do século
XIX e o inicio do século XX, indagando, entdo, se isso ndo significaria a emergéncia
de uma terceira forma de governo representativo, similar a metamorfose que havia

ocorrido entre 0 modelo parlamentar e a democracia de partido.

Desta forma, esse autor identifica, ao longo desse periodo da historia, por meio da
teoria da metamorfose do governo representativo, a ocorréncia de trés tipos-ideais
desse regime de governo: o "parlamentar”, a "democracia de partido" e a "democracia
do publico", advertindo que esses tipos ideais ndo esgotam todas as formas possiveis
de governo representativo, nem mesmo todas as formas que ele assumiu na

realidade.

De fato, Manin (1997) examina em seu estudo apenas 0os modelos mais significativos
e estaveis, sob a perspectiva da relacdo de representacdo estabelecida entre

representantes e representados.

Conforme adverte o proprio autor, nessa analise das metamorfoses do governo

representativo, deve-se ter em mente a possibilidade dessas modalidades de
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representagcdo coexistirem e se fundirem em outras, considerados o tempo e lugar,

com a predominancia de uma ou outra forma.

Para proceder ao estudo dessas modalidades de representacéo, Manin (1997) recorre
a andlise das ideias centrais, por ele designadas de principios, que sempre se
mostraram presentes ao longo da histéria do governo representativo, desde sua

formulacéo, no final do século XVIII.

Nesse sentido, o autor evidencia que desde o inicio do governo representativo
moderno foram formulados quatro principios (ideias centrais), a saber: a) eleicdo de
representantes pelos governados; b) independéncia parcial dos representantes; c)

liberdade da opinido publica; e d) decisdes politicas tomadas apds debate.

Embora tenham permanecido constantes ao longo de toda a histéria do governo
representativo, esses quatro principios deram origem as trés formas de governo
representativo aqui tratadas, em virtude das circunstancias nas quais foram postos

em pratica, acarretando consequéncias e implicacfes diferentes.

Destarte, antes de abordar cada tipo de governo representativo, iniciando pela
democracia do tipo parlamentar, passando pela democracia de partido e culminando
na democracia do publico, constitui-se pertinente apresentar no que se consubstancia-
se cada um desses principios (ideias centrais) do governo representativo,

logicamente, na acepcao de Manin (1997).

Com efeito, embora ja se tenha explanado sobre democracia representativa no
Capitulo 1, entende-se pertinente relacionar a agenda da Assembleia Legislativa com

a democracia do publico, na acepcao desenvolvida por Manin (1997).

Nesse passo, verifica-se que o primeiro principio mencionado por Manin (1997)
consubstancia-se no que informa que os representantes sao eleitos pelos governados.
De fato, conforme o autor explica, constitui consenso que nao existe representacao

se 0s governantes néo forem periodicamente eleitos pelos governados.
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Por outro lado, Manin (1997) adverte que as eleicdes nao criam uma identidade entre
0S que governam e 0s que sao governados, elencando duas razfes para isso. A
primeira consiste na permanéncia da diferenca entre 0 povo e 0 governo, pois a
eleicdo confere aos eleitos autoridade para governar os demais, eis que 0 povo nao
governa a si mesmo, pois € da prépria eleicdo que decorre a legitimagdo do poder
para governar através do consentimento dos governados, descartando-se que esse
poder advém, conforme outrora, de direito divino, de nascimento, de riqgueza ou do

saber.

A segunda razdo alegada por Manin (1997), no sentido da inexisténcia de uma
identidade rousseauniana entre governantes e governados, consiste em que as
eleicbes ndo necessitam que 0s governantes sejam semelhantes aos governados,
podendo ser qualquer um, desde que escolhido pelo povo num processo eletivo
consentido por este mesmo povo, inclusive, podendo ser, eventualmente, diferentes
social e culturalmente dos representados, formatando até um governo das elites,
contanto que sua legitimacdo ndo advenha em funcdo de suas qualidades de

distingéo.

Porém, Manin (1997) também ressalta que, apesar do povo ndo governar, sua
participacdo nao se restringe a escolher e legitimar os que governam, uma vez que a
democracia representativa se fundamenta em elei¢cdes repetidas, que propiciam ao
povo influenciar as decisdes governamentais, mormente, destituindo 0s

representantes cujas acées sejam contrarias as suas preferéncias.

Ja o segundo principio (ideias centrais) do governo representativo enfatizado por
Manin (1997) consubstancia-se na assertiva de que 0s representantes conservam

uma independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores.

Portanto, segundo Manin (1997, p. 04), “0 governo representativo nunca foi um
sistema em que os eleitos tém a obrigacéo de realizar a vontade dos eleitores: esse

sistema nunca foi uma forma indireta de soberania popular”.
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Com efeito, conforme alega esse autor, a grande distingdo entre o governo
representativo e a democracia direta, repousa antes na rejeicdo das praticas do
mandato imperativo e da revogabilidade permanente e discricionaria dos eleitos, a

“recall", do que na existéncia de um corpo especifico de delegados.

De fato, Manin (1997) exp8e que nenhum governo representativo instituido a partir do
final do século XVIII adotou esses dois institutos — o mandato imperativo e a
revogabilidade dos eleitos - em que pese haver relatos historicos dessa pretenséao,
refutada amplamente por autores como Bentham, Madison e Siéyes, em
contraposicao as ideias de Rousseau, conforme visto anteriormente, no Capitulo 1.

Portanto, de acordo com Manin (1997, p. 04), as “promessas podiam ser feitas,
programas podiam ser apresentados, mas 0s representantes, sem excecao,
mantiveram a liberdade de decidir se deviam ou ndo cumpri-los”, posto que, a contrario
sensu, sempre restou ao povo a faculdade de nao reelege-los, por meio das elei¢cdes

gue se sucederiam em intervalos regulares.

Lado outro, ndo se pode se olvidar, segundo Manin (1997), da necessidade de conferir
liberdade aos representantes para sacrificar uma reeleicdo diante de circunstancias
excepcionais e motivos mais relevantes ou mesmo motivado na esperanca de ter

condicBes de convencer os eleitores da importancia destes.

O terceiro principio (ideias centrais) que, segundo Manin (1997), prevalece no governo
representativo, desde o final do século XVIII, consiste na liberdade de opiniao publica
sobre assuntos politicos independentemente do controle do governo.

De acordo com esse autor, essa liberdade dos representados pode formular e
expressar livremente suas opinides politicas, definiu-se com velocidades diferentes
em paises como os Estados Unidos, a Inglaterra e a Franca, eis que surgiu
rapidamente no primeiro, progressivamente no segundo e mais lentamente no

terceiro.
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Ainda cabe ressaltar, conforme esse autor, que sdo necessérios dois elementos para
configurar a liberdade de opinido politica, sendo o primeiro, o livre acesso a
informacé&o politica, o que requer que as decisbes governamentais sejam tornadas

publicas, e o segundo, a liberdade para expressar as opinides politicas.

Por outro lado, Manin (1997) alega que a liberdade de opinido tem a funcéo de suprir
a negacao ao eleitor do direito de instrucéo, posto que ela ao menos garante que as
preferencias do povo sejam levadas aos representantes, ante a auséncia de um

instrumento mais eficaz, que determine que estes ajam de acordo anseios populares.

Nesse sentido, esse autor revela que a liberdade de opinido publica distingue o
governo representativo da representacao absoluta, que na acepc¢ao hobbesiana, em
suma, faz com que o povo somente adquira forca politica por intermédio da pessoa
do representante, que ao empoderar-se substitui completamente aqueles que
representa.

Portanto, ele alega que a liberdade de opinido publica impede a substituicdo absoluta
dos representados pelo representante, conferindo ao povo o poder de se manifestar

como uma entidade politica, independentemente do representante.

Enfatizando que tanto a democracia direta quanto a representacéo absoluta anulam a
distancia existente entre governantes e governados, Manin (1997, p. 06) explica: “o
primeiro porque transforma os governados em governantes; a segunda porque
substitui os representados pelos representantes. O governo representativo, ao

contrario, mantém essa distancia”.

Por fim, o ultimo dos quatros principios (ideias centrais) do governo representativo,
reside no que impde que as decisdes politicas sejam tomadas apds debate, posto
que, segundo Manin (1997), disseminou-se a ideia de que este tipo de regime foi

concebido e justificado, em sua origem, como um governo do debate.

Com efeito, esse autor destaca que autores como Montesquieu, Madison, Siéyes e

Burke elogiavam as virtudes do debate parlamentar, que, porém, ocupou diminuto
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espaco nas obras de Guizot, Bentham e John Stuart Mill, ndo sendo sequer
mencionado por Locke ou definido o governo representativo como um governo do
debate pelos revolucionarios americanos e nem o0s constituintes franceses de
1789/91.

No entanto, conforme assinala 0 mesmo autor, apesar do debate ndo aparecer com
muita relevancia no pensamento dos autores que conceberam a ideia do governo
representativo ou mesmo nas teorias do século XIX, evidencia-se que a representacao

sempre remeteu ao sentido de discussao, por intermédio da nogéo de assembleia.

De fato, marcos legais ingleses, estadunidenses e franceses asseguraram a fruicéo
da ampla liberdade de expressdo pelos representantes dentro do recinto das
assembleias, inferindo que o governo representativo sempre foi interpretado e

justificado como um regime onde o debate tem um papel crucial.

Assim, constata-se, de acordo com esse autor, que o debate surge nas obras e nos
discursos dos pensadores da representacdo moderna como inexoravel elemento

original das assembleias.

Por outro lado, segundo Manin (1997), a representacédo permite a instauracao de um
governo do povo em nagdes muito populosas e diversificadas, vinculando a nogéo de
governo representativo a aceitacdo da diversidade social, por meio da convergéncia
de vontades na Assembleia, onde todos o0s integrantes buscam o consenso

exatamente por meio do debate.

Desta forma, esse principio do governo representativo € sintetizado por Manin (1997,
p. 09) da seguinte forma: “nenhuma medida tem a validade de uma decisdo enquanto

nao obtiver o consentimento de uma maioria, ao final dos debates”.

Destarte, segundo esse autor, em decorréncia das variacdes desses principios, sob a
perspectiva da relacdo de representacédo estabelecida, torna-se possivel verificar cada

tipo de governo representativo, conforme abordado a seguir.
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3.1.1. O Governo Representativo do Tipo Parlamentar

Conforme assevera Manin (1997), quanto ao principio da eleicdo dos representantes
pelos governados, verifica-se que processo eleitoral, no governo representativo do
tipo parlamentar, se consubstancia na escolha de representantes que gozam da
confianga dos representados.

Esse mesmo autor explica que a confianca que norteava essa escolha decorria de
uma rede de relacdes locais, da notoriedade ou da distincdo que o candidato obtinha
no meio social, assumindo um carater essencialmente pessoal, pautada ndo por suas
relacdes com outros representantes ou com organizagfes politicas, mas em virtude

de sua prépria personalidade e da relacéo direta mantida com os seus eleitores.

Essa eleicdo ndo decorre de uma competicdo politica, mas da confianca produzida
pelos lacos territoriais produzidos pela distingdo do candidato dentro da comunidade,
conforme Manin (1997, p. 09), sintetiza: “As eleigbes selecionam um tipo particular de

elite: os notaveis. O governo parlamentar € o reinado dos notaveis”.

Ja quanto ao principio da independéncia parcial dos representantes, de acordo com
as licbes de Manin (1997), verifica-se, no governo representativo do tipo parlamentar,
que os representantes tém total liberdade para decidir de acordo com a sua prépria
consciéncia, ndo lhes sendo imposto votar de acordo com a opinido politica dos

eleitores.

Com efeito, referenciando-se a definicdo de representante elaborada por Burke no
célebre "Discurso aos Eleitores de Bristol" (Burke, 1774), Manin (1997, p. 09) informa
que “os representantes ndo sao porta-vozes dos eleitores, mas seus homens de

confianca, seus trustes”.

Por outro lado, no que diz respeito ao principio da liberdade de opinido publica, Manin
(1997) relata que, no governo representativo do tipo parlamentar, a expressao dessa
opinido publica, por meio de associagfes, de campanhas na imprensa ou de peti¢des,

se distinguia daguela ocorrida no processo eleitoral, tanto por seus objetivos, quanto
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pelo seu aspecto normativo, posto que diversas dessas questdes ndo eram debatidas

nas campanhas eleitorais ou decididas pela expresséo do voto do eleitor.

Na realidade, segundo esse autor, as opinides dos cidaddos sobre determinados
temas politicos tinham que buscar outro canal de expressao, diverso do parlamento,
posto que as escolhas, mediante as elei¢cdes, se restringiam a confiangca pessoal
depositada pelos eleitores nos seus candidatos, o que tornava possivel a existéncia
de uma nao-correspondéncia ou até de um conflito, entre a opinido publica e as

preferéncias politicas do Parlamento.

Nesse passo, conforme adverte Manin (1997), no governo representativo do tipo
parlamentar, a liberdade de opinido propicia um certo risco de desordem publica,
posto que a vontade superior do povo, externada na eleicdo do Parlamento, suplanta
uma vontade inferior, manifestada do lado de fora, que exp&e preferéncias politicas,
que, no entanto, ndo encontram ressonancia do lado de dentro, aumentando esse
risco de desordem e violéncia, em face da presenca do povo nas portas do

Parlamento.

Por fim, quanto ao principio das decisGes politicas tomadas apds debates, Manin
(1997) revela que, no governo representativo do tipo parlamentar, sua aplicacdo é
facilitada, em sua plena acepcédo, uma vez que o Parlamento constitui a arena onde
0s representantes podem definir suas preferencias, por meio dos debates, com
liberdade absoluta em alterar seus posicionamentos, uma vez que nao estao presos

a vontade de seus eleitores.

Portanto, conforme vaticina Manin (1997), foi exatamente o argumento da
necessidade de possibilitar que o consenso fosse alcancado durante os debates no
Parlamento, mormente, por meio de concessdes mutuas, que levou a crenga, na
Inglaterra, desde a primeira metade do século XIX, de que os representantes deviam
deliberar em conformidade com as convicgdes formadas durante o debate

parlamentar e ndo de acordo com preferencias pré-definidas pelo eleitorado.
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3.1.2. A Democracia de Partido

Segundo Manin (1997), em virtude do aumento do eleitorado, em decorréncia da
extensdo do direito de voto, tornou-se impraticavel o voto de confianca e a
manutencdo de relacbes pessoais entre representantes e representados,
determinando que, ao invés de votar num conhecido, o eleitor passasse a escolher os

candidatos por uma identificacéo partidaria.

Assim, quanto ao principio da eleicdo dos representantes pelos governados, na
democracia de partido, Manin (1997) assinala o surgimento dos partidos politicos, com
as respectivas redes de militantes e burocracias politico-partidarias, com objetivo de
alcancar esse eleitorado mais numeroso, posto que o voto de confianca se tornara

inviavel para esse desiderato.

Conforme destaca esse autor, nesse ambiente no qual se instala a democracia de
partido, ocorreu uma inclinag&o do eleitor em votar sempre no mesmo partido, com a
transmissdo dessa preferéncia entre as geracdes dos habitantes do mesmo local,
durante décadas, o que atingiu o fundamento do parlamentarismo classico, o voto de
confianga, acarretando, inclusive, equivocadas interpretacdes de que haveria uma

crise de representacao politica.

De fato, na democracia de partido, conforme conclui Manin (1997), as divisdes de
classe se refletiam como clivagens eleitorais e, em varios paises europeus, o voto se

constituiu, durante décadas, no meio de expresséo de uma identidade de classe.

Destarte, havia uma confianca dos eleitores nos candidatos dos partidos,
reconhecidos como membros da sua prépria comunidade, conforme explica Manin

(1997, p. 12), com as seguintes palavras:



195

“Para a maioria dos eleitores socialistas ou social-democratas, 0 voto ndo era uma questao de escolha,
mas de identidade social e destino. Os eleitores confiavam nos candidatos apresentados pelo "partido”,
porque os reconheciam como membros da comunidade a que pertenciam. A sociedade parecia estar
dividida em torno de diferencas econémicas e culturais fundamentais, em um pequeno nimero de
campos, geralmente dois: o campo conservador, unificado pela religido e por valores tradicionais, e o
campo socialista, definido pela posi¢cdo socioecondmica de seus integrantes. O eleitor reconhecia seus
interesses e crencas nas posi¢cdes de um campo ou de outro; cada campo se tornava para ele uma
comunidade, unificada de alto a baixo por fortes lagos de identidade.

De acordo com Manin (1997), na democracia de partido, a industrializacéo e o conflito
de classes por ela engendrado acarretaram a transformacdo da representacao,

tornando-a um reflexo da estrutura social.

Conforme explica esse autor, a votagcédo nos candidatos decorre mais da identificacao
do eleitor com o partido do que dos planos de acdo de sua respectiva plataforma
politica, demonstrando que a democracia de partido também se fundamenta numa
confianga, mas que, diferentemente do governo representativo do tipo parlamentar,

néo se refere mais a pessoa, mas ao proprio partido.

Quanto a independéncia parcial dos representantes, na democracia de partido, Manin
(1997) revela que eles ndo gozam mais da liberdade de decidir segundo sua
consciéncia e julgamento, posto que, conforme observado pelas praticas em todos os
paises social-democraticos, ha uma rigorosa obediéncia do voto no parlamento, com

controle partidario dos representantes.

De fato, ele assevera que Hans Kelsen prop6e medidas para garantir um eficiente
controle partidario sobre os representantes, incluindo a renuncia ao mandato do
representante que se afastar das diretrizes partidarias ou o direito do préprio partido

de destitui-lo por esse motivo, ao formular os principios da democracia de partido.

No entanto, Manin (1997) expde que o proprio partido precisa ter determinada margem
de manobra para poder realizar conciliacdes politicas, por meio de acordos que

ocorrem entre a ala majoritaria e a minoritaria, evitando assim o confronto violento.

De fato, nos termos aventados por esse autor, verifica-se que, historicamente, os

partidos social-democratas tiveram que recorrer ao principio da conciliagdo para
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alcancar e se manter no poder, formando coalizdo com outros partidos e renunciando

a alguns de seus proprios projetos.

Assim, Manin (1997) conclui que a relativa independéncia dos representantes,
existente no modelo parlamentar, ndo é erradicada na democracia de partido, posto
que, na realidade, ela continua a existir em relacdo aos representados, sendo,

contudo, transferida do representante individual para o partido e seus lideres.

Ja no que diz respeito a liberdade da opinido publica, conforme expde Manin (1997),
na democracia de partido, verifica-se que se coincidem as clivagens eleitorais e de
opinido publica, posto que os partidos controlam as opinies publicas tanto nos

debates eleitorais, quanto na sua articulacdo fora deles.

Destarte, Manin (1997) explana que a democracia de partido se consubstancia na era
do governo de partido, enfatizando que, embora coincidam as manifestacoes eleitorais
e ndo-eleitorais da opinido publica quanto ao governo, a de ser considerar a existéncia
da opinido da oposicao, pois ja ndo é mais o Parlamento inteiro que governa, como
na democracia parlamentar, mas, sim, o partido majoritario ou uma coligacdo de

partidos.

Portanto, conforme defende esse autor, a Oposi¢cao e seus canais de expressao nao
estdo sob o controle do partido governante, pois, ha democracia de partido, a
liberdade de opinido publica tem o mesmo significado do que liberdade de oposicao.
Ao inverso do que ocorre na democracia parlamentar, a liberdade da opinido publica
se desloca para o interior do Parlamento, havendo sempre a possiblidade de livre
manifestacdo de opinides diversas da defendida pelo governo, mesmo que estas

estejam vinculadas ao controle partidario.

Por fim, na democracia de partido, naquilo que se refere as decisdes politicas tomadas
apos debates, Manin (1997) revela que o Parlamento ndo se constitui mais numa
arena de debates deliberativos, tendo em vista a rigorosa obediéncia a que estéo
sujeitos os representantes, impedidos de mudar de opinidao em face dos debates, pois

pouco divergem das linhas de posicionamento partidario sobre qualquer assunto.
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De fato, ndo é no Parlamento onde se alcanca consenso sobre politicas especificas,
pois a posicao € preestabelecida antes dos debates, a partir de decisdes tomadas nos

partidos, onde ocorre o debate e a tomada de deciséo pelos militantes.

Porém, Manin (1997) observa que a democracia de partido se baseia no principio da
transigéncia politica, tanto entre maioria e minoria, quanto entre os membros de uma
coalizdo, onde as politicas publicas ndo sao determinadas pelas elei¢cdes, mas pela
correlacdo de forcas dos varios partidos, através da negociacao efetivada entre os

seus lideres.

Por fim, esse autor traz a baila o fenbmeno do "neocorporativismo", que se
consubstancia na institucionalizacéo, pelos partidos social-democratas, do processo
de consultas e negociacao entre grupos de interesse, que chamou atencao da ciéncia

politica.
3.1.3. A Democracia do Publico

Descreve Manin (1997), de acordo com varias pesquisas, que os resultados eleitorais
nao tém mais seguido um padrédo, mediante o qual as preferéncias politicas poderiam
ser explicadas pelas condi¢des socioecondmicas e culturais dos eleitores, verificando-

se, além disso, uma variacao significativa de uma eleigéo para outra.

Portanto, segundo esse autor, na denominada democracia do publico, quanto ao
principio da eleicdo dos representantes pelos governados, tem-se observado a
personalizacdo da escolha eleitoral, onde uma das explicacdes para as variacdes das
preferéncias eleitorais parece ser a propria personalidade dos candidatos. De fato,
observa-se uma tendencia do eleitor de votar na pessoa ao invés do partido, o que

aparentemente poderia significar um retrocesso e uma crise de representacao politica.

Com efeito, Manin (1997) observa que tem se constatado uma tendencia a
personificacdo do poder nos paises democraticos, por meio de uma maior relevancia
conferida a eleicdo do Chefe do Executivo, sejam neles adotado o sistema

presidencialista ou parlamentarista, verificando-se, assim, a concentracdo das
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campanhas eleitorais em torno desse lider, onde os partidos figuram como
instrumentos a seu servico, eis que somente ele tem sido considerado o verdadeiro
representante, ao invés dos membros do Parlamento, como ocorre na democracia

parlamentar, levando a representacao a um carater essencialmente pessoal.

Nesse sentido, Manin (1997) elenca duas causas para essa personificacdo do
candidato, constituindo-se a primeira na alteracdo da natureza da relacdo de
representacao, eis que ela passa a ser estabelecida pelo uso de canais diretos de
comunicagao politica com o eleitor, através do radio e da televisdo, mediante os quais
os candidatos dispensam a intermediacdo de uma rede de relacdes partidarias, pondo
fim a maior relevancia dos ativistas, dos burocratas e dos chefes de partido. De fato,
isso remete aquela representacdo do governo representativo do tipo parlamentar,

onde a relacdo é mantida pelo candidato diretamente com os seus eleitores.

Desta maneira, segundo esse autor, 0s meios de comunicacado de massa passam a
propiciar que sejam enfatizadas as qualidades pessoais do candidato, onde, todavia,
0S vitoriosos ndo sdo mais 0s de maior prestigio local, como no governo representativo
do tipo parlamentar, mas, ao invés, os candidatos que dominam as técnicas da midia,

ou seja, os melhores "comunicadores".

J4 a segunda causa dessa personificacdo da escolha eleitoral, de acordo Manin
(1997), consiste numa reacéo dos candidatos e dos partidos para o exercicio do poder
sob essas novas condi¢cfes, onde conferem uma maior importancia a individualidade
dos politicos do que as plataformas politicas, posto que as novas circunstancias

exigem um poder discricionario maior para governar.

Destarte, esse autor expde que o eleitor volta a adotar como critério de escolha a
confianga pessoal no seu representante, tendo em vista que as novas circunstancias
impdem ao governante enfrentar diversos imprevistos, que lhes demandam
gualidades e aptiddes pessoais para tomar as decisdes adequadas, dentro do seu
poder discricionario, colocando em segundo plano o debate dos programas politicos,
ressalvado, em todo caso, a manutencdo do poder do eleitor de destituir os

representantes, por meio da néo-reeleicdo, sempre que seus mandatos terminam.
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Na democracia do publico, além da personalizacéo da escolha eleitoral, Manin (1997)
aponta, ainda quanto ao principio da eleicdo dos representantes pelos governados, a
existéncia de uma variacdo no comportamento do eleitor de acordo com os termos da

escolha eleitoral, conforme revelam os estudos contemporéaneos.

De fato, esse autor propde que, na democracia do publico, o eleitorado responde mais
as questdes especificas propostas na propria eleicdo do que expressam suas
identidades sociais ou culturais, afastando-se do processo volitivo das preferéncias
politicas verificado na democracia de partido, inclusive, elegendo partidos diferentes

em elei¢cdes presidenciais, legislativas e municipais.

Apesar de Manin (1997) entender que, em todos 0s tipos de governo representativo,
0 voto sempre se consubstancia, a0 menos em parte, huma reagdo aos termos da
escolha eleitoral, ele assinala que, na democracia do publico, as preferéncias do
eleitor decorrem mais das ac6es relativamente independentes dos politicos do que de

preferéncias identificadas com a sua prépria realidade social.

Assim, o autor justifica a denominacéo dessa forma de governo representativo como
"democracia do publico", posto que nela o eleitorado reage como um publico as
escolhas propostas no palco da politica, por candidatos com relativa autonomia para
determinar os assuntos que originam as clivagens, diferentemente da democracia de

partido, onde a escolha oferecida representa uma clivagem preexistente do eleitorado.

No entanto, segundo Manin (1997), os politicos, além de ndo poderem inventar
clivagens ao seu bel prazer, a vista da divisdo preexistente devido a fatores sociais,
econbmicos e culturais, oferecem aos eleitores escolhas ndo planejadas ou
previamente deliberadas, mas aquilo que Ihes parece mais vantajoso no momento do
processo eleitoral, que, ao final, resultam numa escolha produzida pela diversidade
das agbes nao ordenadas dos diversos candidatos, no proprio pleito.

Por fim, ainda quanto ao principio da eleicdo dos representantes pelos governados,
Manin (1997) se utiliza das licbes de Schumpeter, abordado na ultima parte do

Capitulo 01, para concluir que as preferéncias dos eleitores ndo sdo exogenas, como
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as manifestadas pelos consumidores, posto que, na politica, inexiste uma demanda
acabada e preexistente a disputa, pois as preferéncias eleitorais derivadas dos
processos politicos, em sua maioria, nd0 sdo espontaneas, mas, ao inverso,

fabricadas durante a prépria disputa eleitoral.

Desta forma, Manin (1997) defende a substituicio da metafora proposta por
Schumpeter, mediante a qual compara o processo eleitoral ao mercado, pela metafora
do palco e do publico, que embora ndo sendo completamente perfeita, se apresenta
mais adequada para descri¢éo das elei¢cdes, em que os candidatos buscam identificar
ou fabricar clivagens no eleitorado para exp6-las no palco, buscando as preferéncias

as suas escolhas, por meio do veredicto do publico.

Ja quanto a independéncia parcial dos representantes, conforme assevera Manin
(1997), na democracia do publico, ela é assegurada, posto que a escolha dos
representantes ocorre a partir de imagens esquematicas das propostas politicas, em
gque o0s compromissos alinhavados sdo inexatos e comportam inameras

interpretacodes.

Com efeito, o autor relata que a eleicédo de representantes fundadas numa imagem da
pessoa do candidato ou do seu partido, inclusive, com representacdes esquematicas,
tem sentido na diminuicdo dos custos da informacgéo politica necessaria para obter a
preferéncia da maioria dos eleitores, que sao incapazes de compreender o
detalhamento técnico e as razdes justificadoras das propostas, o que, de fato, ndo
ocorria na democracia de partido, onde a escolha decorria da identidade de classe.

Lado outro, a democracia do publico, segundo Manin (1997), no que se refere a
liberdade de opinido publica, se caracteriza pela neutralidade politica dos canais de
comunicacao, pois nela a midia ndo tém oficialmente uma orientacéo partidaria e leva
ao eleitor as mesmas informacdes sobre um dado assunto, independentemente de
suas preferéncias politicas, ao contrario do que ocorria ha democracia de partido,
onde o eleitor baseava sua fonte de informacdo em funcdo de sua convicgéo
ideologica-partidaria, posto que boa parte da imprensa se encontrava sob controle
partidario.
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Destarte, esse autor conclui que, na democracia do publico, h4 um retorno da néo-
coincidéncia entre as manifestacdes eleitorais e nao-eleitorais, conforme também
verificada la no governo representativo do tipo parlamentar e que restou desaparecida

na democracia de partido.

Segundo ele, essa ndo-coincidéncia entre as manifestacdes eleitorais e ndo-eleitorais
decorre, além da neutralidade midia, também do surgimento de novas instituices -
0s institutos de pesquisa - que passaram a ter influéncia na expressao da opinido
publica, pois, com mesma independéncia dos meios de comunicacao, eles podem
apresentar clivagens ainda nédo exploradas eleitoralmente, reforcando essa néo-
coincidéncia e, inclusive, atuando mais como constructo, por meio da relativa
autonomia de que dispdem para a elaboracdo das pesquisas de opinido, o que,

consequentemente, acaba nao expressando a vontade popular espontaneamente.

Todavia, esse autor ressalta como pontos positivos dessa forma de expressdo da
opinido publica, o baixo custo e o menor risco de violéncia, tornando a presenca do
povo mais frequente “nas portas do Parlamento”, posto que, sob qualquer perspectiva,
representam infimo custo econdémico-social ao eleitor, que apenas se da ao trabalho

de responder, de forma andnima, as questdes que lhe séo postas.

Por fim, quanto ao principio de que as decisfes politicas sdo tomadas ap06s debates,
Manin (1997) revela que, na democracia do publico, o Parlamento ndo se constitui na
principal arena de discusséao politica, posto que nesse tipo de governo representativo
tém maior relevancia as apuragfes governamentais realizadas junto as associacoes
e grupos de interesse, ou seja, as consultas de opinido publica, do que propriamente
os debates realizados no proprio Parlamento, assemelhando-se, nesse quesito, a
democracia de partido, embora por motivo diverso, posto que nesta a maior
importancia é conferida as discussdes realizadas dentro dos partidos.

Desta forma, por meio do estudo das metamorfoses do governo representativo, Manin
(1997) demonstra que, na democracia do publico, a instabilidade eleitoral decorrente
de um eleitorado bem-informado, que tende a manifestar suas preferéncias eleitorais

de acordo com as propostas apresentadas durante o processo eleitoral, aliada a
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neutralizacdo da midia informativa e de opinido, determina que o debate politico ndo
se restringe mais ao interior dos Parlamentos ou dos partidos politicos, como ocorre,
respectivamente, no governo representativo do tipo parlamentar e na democracia de
partido. De fato, ele revela que, expostos pelos proprios politicos, os debates ocorrem
em meio ao proprio povo, acarretando, por consequéncia, um tipo de governo
representativo caracterizado por eleitores flutuantes, como publico eleitoral, e pelos

meios de comunicacdo de massa, como novo forum de debates.

Por fim, em conclusdo ao seu estudo, Manin (1997) rechaca a ideia frequente da
existéncia de uma crise de representacdo, propondo a compreensao de que o governo
representativo ndo vem se afastando da democracia direta, posto que, simplesmente,
ele nunca representou uma forma indireta ou mediada de autogoverno do povo, mas,
ao inverso, foi concebido como sistema politico original, fundamentado em principios

distintos daqueles estabelecidos para democracia direta.

Assim, alegando que a relevancia assumida nesse processo pelos partidos de massa
e pelas plataformas politicas conduziu a uma ilusdo dessa pseudo aproximacao entre
0 governo representativo a democracia, Manin (1997, p. 21) arremata:

“Um exame mais minucioso da democracia de partido revela, porém, que os principios elaborados no
final do século XVIII mantiveram sua forca apos a emergéncia dos partidos de massa; apenas foram
postos em pratica de uma nova maneira em virtude da mudanca das circunstancias externas. Quando
se reconhece a existéncia de uma diferenga fundamental entre governo representativo e autogoverno
do povo, o fenbmeno atual deixa de ser visto como sinalizador de uma crise de representacdo e passa

a ser interpretado como um deslocamento e um rearranjo da mesma combinac¢édo de elementos que
sempre esteve presente desde o final do século XVIII”.

Posto desta forma, verifica-se, por meio dos estudos de Manin (1997), que o governo
representativo vem sofrendo metamorfoses, segundo circunstancias histoéricas, que
lhe sdo impostas pela variacdo dos quatro principios presentes nessa forma de
governo desde sua presenca significativa nos diversos regimes democraticos que se

espalharam no mundo ocidental.

Em sintese, verifica-se que Manin (1997), ao invés de depositar na conta da existéncia
de supostas crises de representacéo, prefere enfatizar a ocorréncia de metamorfoses

No governo representativo, caracterizadas pela variacdo dos principios concernentes
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a eleicdao de representantes pelos governados; a independéncia parcial dos
representantes; a liberdade da opinido publica; e as decisdes politicas tomadas ap0s
debates, levando ao reconhecimento de trés tipos ideais desse regime, o do tipo

parlamentar, a democracia de partido e, finalmente, a democracia do publico.

Destarte, a vista das metamorfoses do governo representativo apresentadas por
Manin (1997), entende-se que cabe destacar como relevante para caracterizacao da
democracia no governo representativo do publico, as questdes relativas ao debate e

a arena desse debate, o que faz tomar especial relevo a agenda do Poder Legislativo.
3.2. A crise da Democracia Representativa

No entanto, antes de analisar a agenda legislativa, reputa-se importante dissipar
algumas questdes sobre a suposta crise da democracia representativa iniciando-se
pelas colocadas por Przeworski (2020, pos. 252/3908): “A democracia est4 em crise?
Esta mudanca é historica? Estamos vivendo o fim de uma era? (...) O que devemos

procurar se tememos que a democracia esteja passando por uma crise?”

De acordo com esse autor, uma forma de constatar que a democracia esta em crise
seria pela verificacdo da auséncia de algumas caracteristicas que definem o sistema
democrético. Assim, incialmente pode-se recorrer a identificacdo da existéncia da
triade definidora desse regime, ou seja, eleicdbes competitivas, direitos de expressao

e associacao assegurados por lei e estado de direito.

Porém, ele também assinala que talvez a democracia nao sobreviva ainda que esses
pressupostos nao sejam violados, o que impde, a par deste checklist, 0 exame de
hipéteses que determinam a sobrevivéncia da democracia em face de ameacas

potenciais.

Desta foram, segundo Przeworski (2020), ha a possibilidade de verificar as condi¢des
nas quais as eleicdes sao competitivas, ou onde os direitos sdo observados, ou, ainda,

as condicdes nas quais prevaleca o estado de direito.
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Partindo de uma ideia “minimalista” e “eleitoral” da democracia e baseando-se na
opinido de Schumpeter, dentre outros, Przeworski (2020, pos. 312/3908) a sintetiza
como “um arranjo politico no qual as pessoas escolhem governos por meio de eleicbes

e tém uma razoavel possibilidade de remover governos de que ndo gostem”.

Assim, nos termos que alega, a democracia ocorre quando conflitos politicos podem
ser dirimidos em liberdade e paz civil, pelas instituicdes, mormente pelas eleicbes, e
ainda por sistemas coletivos de negociacdo, cortes jurisdicionais e burocracias
publicas, com irrestrito acesso a essas instituicdes, independentemente do contetdo
das demandas.

De acordo com Przeworski (2020), apesar de diversos os modos e as intensidades
dos conflitos que podem dividir uma sociedade, a vista de referir-se a interesses
econdmicos, a valores culturais, a questdes simbodlicas ou apenas a paixdes
passageiras e decorrerem das acdes governamentais e das alternativas ofertadas
pelas forcas politicas rivais, a democracia funciona bem quando 0s riscos inerentes

aos conflitos institucionais ndo sdo nem pequenos nem grandes demais.

De fato, segundo ele os riscos sao baixos ou altos demais quando, respectivamente,
os resultados eleitorais ndo acarretam consequéncias na vida das pessoas ou quando

imp&em custos intoleraveis aos perdedores.

Por isso, Przeworski (2020, pos. 367/3908) vaticina que “a democracia funciona
quando alguma coisa estd em jogo nas elei¢cdes, mas nao quando coisas demais estao
em jogo”. Assim, da visao “minimalista” da democracia de Schumpeter, vista no Iltem
1.3.2. do Capitulo 1 e habitualmente negligenciada, mediante a qual se enfatiza que
governos precisam poder governar com competéncia e eficacia, satisfazendo a
maioria, no entanto, sem ignorar as minorias, torna-se possivel chegar a um padrao

para poder examinar quando a democracia esta em crise.

Definindo que as crises séo situacdes que impdem a tomada de alguma deciséo, pois
emergem de um quadro insustentavel ainda n&o substituido, Przeworski (2020) se

propde a examinar se a situacado contemporanea € ameacadora a esse nivel e se ela
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evidencia sinais de que as instituicbes representativas tradicionais estdo afetadas a

ponto de revelar uma crise democratica.

Para tanto, Przeworski (2020, pos. 367/3908) evidencia que:

“Os sinais visiveis de que a democracia esta em crise incluem perda subita de apoio aos partidos
estabelecidos, diminuicdo da confianca popular nas instituic6es democraticas e nos politicos, conflitos
explicitos sobre instituicdes democraticas ou incapacidade de os governos manterem a ordem publica
sem repressao”.

Nesse passo, esse autor considera que talvez o sinal mais evidente de crise possa
ser o colapso da ordem publica, onde manutencdo desta se torna impossivel no
ambito democratico, substituindo-se os votos por punhos cerrados, pedras ou balas.

Para Przeworski (2020), nesse ambiente o governo torna impossivel que a oposi¢ao
tome seu lugar, sé restando a ela a opcdo de se constituir em resisténcia, nao
reconhecendo a legitimidade do governo, colocando em xeque os resultados da

interacao institucional e partindo para o confronto direto, frequentemente violento.

De fato, Przeworski (2020) revela que para entender as crises torna-se necessario
enxerga-las como uma interacao de interesses e valores conflitantes entre governo e
oposicao, posto que os resultados gerados pelas instituicbes podem ser intoleraveis
para alguns, enquanto excelentes para outros e, por isso, constitui-se relevante

indagar os seus possiveis efeitos.

Assim, ele ressalta que o temor se constitui exatamente na argumentacdo de que a
solucéo para as crises se encontra na subversao da propria democracia, ja que nem
todas as crises tém potencial para ferir de morte a democracia, eis que muitas delas
se sucumbem com a restauracdo da situagcado anterior e outras tantas se extinguem
guando o grupo beneficiado pelas instituicbes existentes faz concessfes verossimeis

aos demais grupos que com elas mais sofrem.

Porém, Przeworski (2020) enfatiza que o que se teme quanto a democracia € 0 éxito
da argumentacao de forcas politicas de que a uUnica forma de solucionar as crises
econdmicas, as divisdes na sociedade ou a ruptura da ordem publica seja a castracéo

da liberdade politica, por meio da autocracia, do autoritarismo ou da ditadura, cuja
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efetivagdo pode ocorrer sem ao menos caracterizar violagdes de constitucionalidade,

mas com evidente destruicdo das instituicdes democraticas.

Destarte, segundo esse autor, cabe ficar atento para interpretar os sinais que possam
prenunciar o colapso da democracia ou seu desgaste gradativo, verificando se algum
desastre ameaca a existéncia das instituicdes democréticas tradicionais e indagando

0s aspectos que levam a sua vulnerabilidade.

Nesse sentido, Przeworski (2020, pos. 478/3908) relembra que a democracia se
constitui em “mindscula particula da histéria humana, recente e ainda rara”. De fato,
enfatiza que a democracia surgiu em 1788, com a primeira eleicdo em nivel nacional,
por sufragio individual, nos Estados Unidos e, ainda, que a alternancia no governo,

por meio de elei¢des, ocorreu pela primeira vez somente em 1801, no mesmo pais.

Rememora também que continuaram frequentes os golpes e as guerras civis entre
1788 e 2008, pois a alternancia de poder se deu como resultado de 544 elei¢cdes, mas
também de 577 golpes, bem como que, até recentemente, eram raras as derrotas
eleitorais dos governantes e mais raras ainda as alternancias pacificas no poder, posto
gque a cada cinco eleicbes nacionais somente uma resultava na derrota dos
governantes e menos ainda na transferéncia pacifica do cargo, resultando na
expressiva marca de que, até hoje, 68 paises, incluindo os gigantes China e RUssia,

nao experimentaram a alternancia de poder entre dois partidos por meio de eleicéo.

Desta forma, Przeworski (2020) questiona se a democracia, como fenémeno histérico
recente, que se desenvolveu em condicbes muito especificas, serd capaz de
sobreviver em quaisquer circunstancias e como se pode determinar que ela estaria,

atualmente, em crise ou na iminéncia de uma crise?

Para solucdo dessas indagacdes o autor entende pertinente aprender com o passado
para identificar no futuro as possibilidades latentes do presente, verificando em que
condi¢cdes as instituicbes democréaticas deixaram de absorver e regular conflitos

pacificamente.
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Portanto, com o fito de ter um maior alcance do entendimento da existéncia ou néo de
uma eventual crise da democracia representativa, especialmente no que tange a
representacdo no Poder Legislativo, entende-se pertinente verificar os exemplos do
passado para mapear o presente e estabelecer o norte para o qual o futuro da
democracia esté se dirigindo.

3.2.1. As crises da Democracia Representativa no passado

Olhando para o passado, Przeworski (2020) relata que, desde 1818, houve a
alternéncia do governo, com pelo menos duas transferéncias de poder, em 82

democracias, calcadas em elei¢bes e, portanto, sem resisténcia com o uso da forca.

Por meio destes exemplos, ele busca analisar se os colapsos e a manutencédo da
democracia tem correlacdo com algumas caracteristicas dos paises que sofreram
essas alternancias de poder, inclusive, com interesse no reflexo de diferentes tipos de

crise: econdmicas, politicas de amplo espectro e estritamente governamentais.

Um primeiro elemento trazido por Przeworski (2020) diz respeito a economia, onde
ele consigha que ha um consenso quanto a improbabilidade da democracia ruir nos
paises desenvolvidos economicamente e, ao contrario, parece evidente que nos
paises menos desenvolvidos nesse quesito ha uma maior vulnerabilidade disso
acontecer. De fato, baseado em algumas pesquisas, ele enxerga que onde aconteceu

a ruina das democracias havia uma distribuicdo de renda mais desigual.

Outra situacao notavel que Przeworski (2020) extrai das pesquisas, constitui-se na
maior fragilidade das democracias presidenciais quando comparadas com 0s regimes
parlamentares e mistos (semipresidenciais), atribuindo como diferencial entre eles a
inexisténcia, no regime presidencialista, de mecanismo de alteracdo dos governos,
gue nao conseguem superar as crises, tornando-se impopulares, ao reverso do que
acontece na democracia parlamentar, que ajusta a popularidade do governo por meio

da mocao de censura.
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Também é destacado por Przeworski (2020), diante da analise das pesquisas, que a
frequéncia das manifestacGes populares nas democracias que superaram as crises e
nas que ruiram se apresentaram semelhantes, demonstrando que esse dado pode
somente representar uma caracteristica da atuacdo politica dos cidaddos em
determinadas democracias, com excec¢do daquelas que se degringole para violéncia.

Em sintese, Przeworski (2020, pos. 756/3908) assim vaticina esses dados:

“Economia é uma questao importante; tanto a renda na qual as democracias se consolidam como o
crescimento econémico subsequente distinguem de maneira marcante os diferentes resultados. A
desigualdade, funcional e familiar, também importa. Democracias presidenciais sdo mais inclinadas a
cair, sendo particularmente vulneraveis a crises governamentais. Por fim, embora tumultos e greves
enfraguegam a democracia, se ndo forem violentos ndo ha por que temermos que manifesta¢gfes contra
0 governo a debilitem”.

Apds anotar essas tendencias gerais, calcadas em pesquisas empiricas, Przeworski
(2020) recorre a quatro exemplos histéricos com intuito de esmiucar mais as licdes
gue o passado pode fornecer, trazendo a baila os colapsos da democracia na
Republica de Weimar e no Chile e as crises politicas solucionadas institucionalmente
nos Estados Unidos e na Franca.

Para tanto, ele descreve a histéria de um determinado periodo da democracia de um
pais e na sequéncia analisa as crises anunciadas, identificando os “desastres” que
ameacaram a democracia e os sinais do enfraquecimento do regime no respectivo
contexto, com intuito de entender o surgimento e a resolugéo das crises, seja pela

forca ou pela atuacao das instituicbes democraticas.

7

O primeiro exemplo trazido por Przeworski (2020), portanto, € o do colapso da
democracia na Alemanha, onde a democracia consubstanciou-se, inicialmente, num
improviso em face da presséo externa para abolir a monarquia que, apesar da latente
ambicdo de sua restauracdo, foi superada por governos democraticos eleitos até
1930.

Esse autor relata que a Republica de Weimar, que surgiu apos a derrota da Alemanha

na Primeira Guerra Mundial, durante toda a sua existéncia teve uma sociedade
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intensamente polarizada quanto a democracia, ao capitalismo e, em especial, quanto

aos termos do acordo da guerra.

Conforme informa Przeworski (2020), a formacdo de um governo de maioria
suficientemente coeso era quase impossivel, devido a fragmentacéo politica, posto
que o sistema eleitoral de representacdo proporcional, sem clausula de barreira,
permitia a proliferacdo de partidos no Parlamento. Além disso, a sociedade era
dominada por um alto indice de violéncia politica e pelo declinio do interesse pela
politica partidaria, que caia em descrédito, com o0 comparecimento as urnas
despencando de 83% em 1919 para 75,6% em 1928.

Com efeito, a sociedade alema da época era dominada por uma atmosfera de
irrealidade sob medida para revivalistas, charlatdes e vigaristas, bem exemplificada
por Przeworski (2020, pos. 913/3908), nos seguintes termos:

“A extrema instabilidade da vida econdémica, cultural e politica da Republica de Weimar levou muita

gente a abracar as mais variadas ilusées, incluindo a cura de doentes com aplicacdo de queijo cottage
ou a fabricacdo de ouro a partir de metais comuns”.

Nesse passo, o0 autor enfatiza dois aspectos do colapso da democracia alema, a vista
da prodigiosa ascenséo de Hitler ao poder, constituindo-se o primeiro no fato dele ter
chegado ao poder de forma legal e de ter governado por decreto por meio de

autorizacdo embutida na prépria Constituicdo de Weimar.

O segundo aspecto enfatizado pelo autor, quanto a derrocada da democracia na
Alemanha, com a consequente ascensdo de um dos maiores ditadores da historia,
consubstancia-se no fato da completa imprevisibilidade por parte de todos os
envolvidos no processo, notadamente os aliados politicos de Hitler, ele préprio e até
seus adversarios, quanto a sua monopolizacdo e consolida¢do no poder, na forma

ditatorial que restou consignada na histéria.

Desta forma, Przeworski (2020, pos. 952/3908) registra duas caracteristicas

importantes extraidas do exemplo do colapso da democracia alema:
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Para uma compreenséao geral das crises da democracia, vale a pena guardar na memdria essas duas
caracteristicas dos acontecimentos na Alemanha. A primeira é que o modelo institucional é importante:
0 sistema de representacdo proporcional tornava dificil formar governos efetivamente capazes de
governar, enquanto os poderes de emergéncia incrustados na Constituicdo permitiram um retrocesso
constitucional para o autoritarismo. A segunda é que o resultado desses acontecimentos nao foi
previsto nem mesmo pelas pessoas que, no fim das contas, o produziram. A contingéncia e a incerteza
séo aspectos inerentes a conflitos complexos.

Lado outro, Przeworski (2020) analisa a derrocada da democracia chilena que
perdurou de 1938, com a elei¢cdo de Pedro Aguirre Cerda, até 1973, tendo ocorrido
nesse interregno trés alternancias partidarias no cargo da presidéncia, notadamente
em 1952, 1958 e 1964.

Primeiramente o autor destaca que o Chile, por volta dos anos 1960, se encontrava
plenamente dividido economicamente, com a defesa de convic¢bes ideolbgicas sobre
capitalismo em oposi¢cao ao socialismo, e politicamente, com forte fundamento em

classes sociais.

Diante desse quadro, o autor destaca o desencadeamento de uma crise
governamental, que paulatinamente gerou um impasse entre o Presidente e o
Congresso, resultando na paralisia geral da economia do pais, com greves, inclusive
de caminhoneiros, lockouts de fabricas e paralisacdes de muitos setores profissionais,
seguida pela declaracdo de estado de emergéncia, por violéncia politica,
assassinatos, por fim, aventando-se, abertamente, a possibilidade de um golpe das

Forcas Armadas.

Destarte, Przeworski (2020) revela como aspecto importante, na ruina da democracia
chilena, a incapacidade do governo de controlar seus préprios apoiadores, num

ambiente de intensa paixdo ideolédgica e auséncia de disciplina.

Do exemplo chileno, Przeworski (2020) constatou, mais uma vez, a relevancia da
estrutura institucional democratica, inclusive a suscetibilidade do regime puramente
presidencial, no qual ha a possibilidade de o governo ficar paralisado quando forcas

politicas diversas controlam o Executivo e o Legislativo.

Desses dois casos de rompimento democratico pela forga, as pesquisas passam para

outros dois com resolucdo das crises pela atuacao das instituicdes democraticas.
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Assim Przeworski (2020) relata a estabilidade da democracia francesa durante a
terceira republica, fundada em 1875, onde ocorreu alternancia do poder, com a
mudanca de partido, em nove ocasides, por meio de eleices realizadas regularmente
até 1939.

Porém, durante a quarta republica, que ocorreu apds a segunda guerra mundial, com
uma nova Constituicdo adotada em 1946, onde se sucederam eleicdes regulares nos
anos de 1946, 1951 e 1956, verificou-se, conforme relata esse autor, um quadro de
instabilidade e a ineficiéncia governamental similares as constatadas na Republica de
Weimar.

Logo de saida, Przeworski (2020) declara que, embora De Gaulle tenha assumido o
governo mediante um processo constitucional, sua ascensdo ao poder ocorreu em

resposta ao golpe de estado ocorrido na Argélia.

Também relata que a Guerra da Argélia se consubstanciou num desastre insuperavel
para qualquer governo dentro do quadro institucional da Quarta Republica, com a
enraizada divisdo que produziu na sociedade francesa, tanto na Argélia quanto na

propria metrépole.

Assim, o préprio Przeworski (2020, pos. 1219/3908) desfazendo-se dos detalhes
amplamente narrados, enfoca o contexto da democracia francesa naquele periodo,
abstratamente, da seguinte forma:

Uma sociedade vive um profundo desastre e o quadro institucional ndo produz lideres capazes de
reagir com eficacia. Os militares se rebelam para influenciar a orientagdo de um novo governo. Um
general reformado, herdi de guerra, toma a iniciativa de se impor como chefe do comando. Exige, e
consegue do parlamento, o poder de governar por decreto e mudar a Constituicdo. Seu governo
controla aimprensa e o radio, proibe organiza¢des dos dois lados do conflito e processa varias pessoas

por “desmoralizarem o Exército”. A histéria parece familiar e sinistra. Mas finalmente a guerra acaba e
a democracia sobrevive.

Destarte, Przeworski (2020) cumula como licdo da crise democratica francesa também
a prevaléncia das instituicdes, posto que, diante da falta de consenso politico para
remediar o desastre, a solucdo foi obtida com a alteracdo constitucional e
consequente fortalecimento do poder do Chefe do Executivo para alcancar a

estabilidade governamental, ressaltando, porém, que diante dos amplos poderes
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concedidos ao presidente recém-eleito, em boa parte a sobrevivéncia da democracia

dependeu de sua disposicdo em tolerar a oposicao.

Por fim, quanto ao passado, Przeworski (2020) traz a luz do exame a democracia mais
antiga do mundo, os Estados Unidos. Assim, relembra que este pais vivenciou
diversas crises, passando inclusive por uma Guerra Civil, bem como por ondas de
repressao que ocorreram durante essa mesma Guerra Civil, apds a Primeira Guerra
Mundial e durante a Segunda Guerra, que, contudo, ndo foram suficientes para
interromper o funcionamento regular de suas instituicdes representativas, posto que
todos os pleitos eleitorais se deram conforme esperado e ndo houve descontinuidade

no funcionamento parlamentar.

Portanto, Przeworski (2020) ressalta como aspecto notavel das crises democraticas
estadunidenses o fato de que as instituicdes representativas e o sistema de freios e
contrapesos terem funcionado com eficacia contra o abuso de poder.

Para fechar as conclusées que podem ser tiradas da analise do passado, Przeworski
(2020, pos. 1304/3908) assim introduz suas reflexdes sobre o tema: “se o passado
ilumina, o futuro depende de as condi¢cbes que vemos no presente refletirem as do

passado”.

Esse autor entdo conclui que, ao menos, o passado indica aquilo que deve ser
investigado, ou seja, 0s sinais de uma crise democratica e 0s acontecimentos

precursores de sua ruina.

Nessa toada, Przeworski (2020) entende relevante verificar no pais em exame a
existéncia da pratica de alternancia do poder por meio de elei¢cbes integras e o grau
de polarizacdo e hostilidade politica existente entre 0s grupos rivais, sem olvidar, de
também voltar os olhos para a particular forma das instituicdes democraticas e sua
predisposicao para solucionar eventuais desastres que favorecam a usurpacao do

poder.
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Porém, enfatizando que ndo séo as condi¢des que definem os resultados, mas, sim,
as acOes das pessoas dentro dessas condicdes, Przeworski (2020, pos. 1325/3908)
adverte: “é preciso admitir que as licbes da historia ndo séo tao relevantes e que o

futuro ndo é determinado exclusivamente pelas condi¢cbes atuais — ele € incerto”.
3.2.2. Mapeando crises da Democracia Representativa no presente

Invertendo o esquema utilizado para analisar o passado, Przeworski (2020) busca
mapear eventuais crises democraticas no presente, primeiro descrevendo 0s sinais
de sua existéncia para, somente apds, deter-se em suas possiveis explicacdes

econdmicas, culturais e politicas.

Logo de partida, Przeworski (2020) aponta trés sinais que podem indicar a existéncia
de crises da democracia representativa, a saber: i) o abrupto desgaste dos partidos
tradicionais; ii) o aumento da preferéncia eleitoral pelos partidos e atitudes
xenofébicos, racistas e nacionalistas; e iii) a diminuicdo do apoio a democracia nas

pesquisas de opinido publica.

Quanto ao abrupto desgaste dos partidos tradicionais, Przeworski (2020) demonstra
com pesquisas um desgaste dos velhos partidos, cuja estabilidade, embora tenha sido
constante em boa parte do século passado, inclusive sobrevivendo ao tumulto do
entreguerras e a Segunda Guerra Mundial, bem como as grandes transformacdes
econbmicas, demograficas e culturais ocorridas no transcurso de mais de meio século
do pés-guerra, vem ruindo, passando os velhos partidos a ceder as primeiras posi¢coes

na preferéncia dos eleitores, a partir de 1977, para novos partidos.

Com efeito, Przeworski (2020) demonstra que entre 1924 e 1977, um partido novo
ultrapassava o patamar dos dois primeiros partidos nas preferencias dos eleitores a
cada 7,6 anos, evidenciando certa estabilidade partidaria, que, no entanto, se alterou
vertiginosamente a partir de 1977, tendo em vista o rompimento desse limiar com a

ascensédo de um partido novo entre os dois primeiros a cada 2,4 anos.
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Por outro lado, esse autor também demonstra, por meio das pesquisas, o significativo
aumento do numero efetivo de partidos criados a partir de 1980, ainda com uma
tendéncia de alta nos ultimos anos, revelando que os sistemas partidarios tradicionais,

também por este motivo, estéo ruindo.

Assim, na visdo de Przeworski (2020), o antigo sistema partidario, embora tenha se
mantido estavel por um longo periodo, hodiernamente vem se desmoronando,
inclusive sem o aparecimento de um sistema substituto, o que pode indicar a
existéncia de uma crise, posto que se anuncia a morte do velho sem o nascimento do

novo.

Quanto ao aumento da preferéncia eleitoral por partidos e atitudes xenofébicos,
racistas e nacionalistas, verifica-se, segundo Przeworski (2020), que apesar dos
partidos populistas ndo serem antidemocréticos, uma vez que defendem as elei¢bes
como forma de ascensdo ao poder, eles disseminam uma narrativa de que as
instituicbes representativas tradicionais ndo representam satisfatoriamente o povo,

carecendo a democracia de novas formas para a efetivacdo da “soberania popular”.

Desta forma, o autor conclui que os partidos populistas tém uma imagem associada a
substituicdo da democracia representativa por uma democracia com instrumentos de
participacdo popular direta, 0 que os caracteriza de anti-institucionais, por serem
contrarios a democracia representativa tradicional, embora ndo possam ser ditos

antidemocraticos.

Lado outro, Przeworski (2020) adverte que ha pouca divergéncia entre os partidos
tradicionais, de esquerda a direita, quanto a politica econdmica defendida por eles,
posto que, embora os partidos de esquerda sejam firmemente igualitarios enquanto
gue os de direita sejam mais ambivalentes, ambos certamente sdo protecionistas, o
que resulta, de fato, em pouca divergéncia quanto a politica econdmica, diversamente
do que ocorre quando o assunto se refere a imigragéo, imigrantes, xenofobia e

racismo, residindo, neste ponto, marcante divergéncia.
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Realmente, em que pese que alguns partidos populistas sdo favoraveis a coexisténcia
de multiplas culturas e, portanto, favoraveis a imigracdo e contrarios ao racismo, a
maior parte deles, especialmente os de extrema direita, sdo nacionalistas e

xenofébicos, com forte tendencia, ainda, de apoio ao racismo.

Com efeito, segundo Przeworski (2020), as pesquisas apontam para o fato
incontroverso de que os partidos tradicionais vem perdendo a popularidade enquanto
os partidos de direita radical vem gradualmente se tornando mais populares, o que
ndo decorre de um declinio de preferéncias moderadas, mas, na realidade, do proprio
desgaste dos partidos tradicionais, cujos politicos profissionais sdo hodiernamente
reconhecidos pelo eleitor como egoistas, desonestos ou corruptos, sejam de

esquerda, de direita ou de centro.

Portanto, Przeworski (2020) constata que, desde 1970, os debates sociais e culturais
cresceram em relevancia para modular as preferéncias partidarias, embora as
guestdes econbmicas ainda constituam o espaco de maior competicdo entre 0s
partidos e conclui que, inobstante a distancia de direita-esquerda que separa 0s

partidos tradicionais, eles se afastaram ainda mais dos eleitores nesses debates.

Para este autor, a indicacdo de que a maioria das pessoas simplesmente tem aversao
aos partidos tradicionais também se confirma pelo crescimento da abstencéo eleitoral,

tanto nas elei¢des legislativas, quanto nas presidenciais.

Destarte, Przeworski (2020, pos. 1572/3908) arremata a ruina do antigo sistema
partidario, dizendo que “de forma mais geral, € possivel ver que o apoio aos partidos
tradicionais de centro desmoronou em toda a Europa e que alguns eleitores centristas
deixaram o eleitorado, enquanto as propor¢des de votos de partidos da direita radical

aumentaram, (...)".

Por fim, quanto ao declinio do apoio a democracia nas pesquisas de opinido,
Przeworski (2020) relata a utilizagdo de variados tipos de pesquisas para provar um
declinio do apoio do cidaddo a democracia representativa, adotando-se, muitas vezes,

até as expressoes: “retrocesso democratico” ou “deterioragdo democratica”.
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Porém, o proprio autor relata que essas pesquisas demostram que ndo sO as
instituicdes representativas, mas também outras nao-representativas vém perdendo a
confianca popular, a exemplo, ao menos nos Estados Unidos, dos jornais, da
televisédo, dos bancos, das grandes empresas, da religido, das escolas e do sistema

de saude.

Por outro lado, Przeworski (2020) questiona as pesquisas que apontam para
descrédito da democracia, ponderando que as respostas a elas sdo meramente
informativas e ndo tem poder de profetizar o futuro, ainda mais quando nao se sabe o
que os entrevistados, em paises e momentos diversos, concebem por democracia ou

mesmo se a entendem como a melhor forma de governo ou o quanto ela é essencial.

Afinal, apesar de considerar valida a preocupacdo com a democracia quando muitos
cidaddos declaram desconfiar dos partidos politicos, dos parlamentos ou dos
governos, quando ndo se demonstra uma plena conviccdo de que a democracia
representativa € o melhor sistema de governo ou até quando ocorrem manifestacées
em favor de lideres fortes ou de especialistas, Przeworski (2020) adverte que essas
pesquisas, de onde se vem alimentando o colapso da democracia representativa, nao

tém poder profético algum, ndo cabendo tirar delas quaisquer conclusdes pessimistas.

Evidenciados os sinais que podem indicar a existéncia de crises democraticas,

Przeworski (2020) procura por potenciais explicacdes e suas relacdes de causalidade.

Assim, institivamente o autor inicia pela economia, alegando que a combinacéo de
taxas de crescimento em queda com desigualdade em alta causa dois efeitos: a

estagnacédo das rendas mais baixas e o0 desgaste da crenca no progresso material.

Destarte, ele demonstra que ha um colapso da crenca quanto ao progresso material,
que pode acarretar enormes consequéncias culturais e politicas, tendo em vista que
essa fé no progresso material foi essencial para o desenvolvimento da civilizacao

ocidental, nos ultimos duzentos anos.
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Mencionando diversos fatos de polarizagcdo social que causaram a instabilidade
democratica em alguns paises, Przeworski (2020) verifica que ela ndo decorre apenas
da politica, mas também do alicerce cultural da sociedade, que entrelacados entre si,

se alimentam mutuamente e dificultam a determinag&o da dire¢do da causalidade.

Portanto, Przeworski (2020) conclui que as explicagbes podem se iniciar na economia,
na cultura ou nas estratégias dos partidos tradicionais ou huma eventual combinacéo

de todas elas.

Assim, ele avalia que, se alguns aspectos do presente sdo repeticdes do passado, é
possivel tirar conclusdes comparando as democracias que ruiram com as

sobreviveram, desde que néo existam condicdes inéditas no presente.

Nesse sentido, Przeworski (2020) faz digressdes positivas com os exemplos do
passado, pontuando que a democracia estadunidense esta praticamente fora de risco,
sob o ponto de vista da renda per capita atualmente alcangada, ou mesmo, que hoje
€ inimaginavel o fascismo da Europa dos anos 1920 e 1930, posto que o0s paises da

época eram extremamente mais pobres naquela época, se comparados com a atual.

Lado outro, a ideologia atual € inédita no passado, uma vez que o0s partidos
extremistas do periodo entreguerras eram antidemocraticos, enquanto os partidos de
hoje ndo o séo, pois defendem as eleic6es como modo de alternancia do poder, ainda

gue indevidamente rotulados de “fascistas”, por serem autodeclarados “antissistema”.

Assim, atenuando o nervosismo experimentado com o atual quadro da democracia
representativa, ndo vendo nada de errado no fato de haver preferencias eleitorais a
favor de um governo “forte” ou “competente e eficaz”, Przeworski (2020, pos.
2015/3908) declara que “Schumpeter certamente queria que os governos fossem
capazes de governar, e governar com competéncia, e ndo entendo por que outros

democratas ndo haveriam de querer o mesmo”.
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Por fim, Przeworski (2020) enxerga, de forma otimista, no presente, que o
desaparecimento dos militares da cena politica constitui a mais relevante diferenca

entre 0 passado e o presente, inclusive, classificando como uma diferenca animadora.
3.2.3. O que esperar da Democracia Representativa no futuro

Se na visdo minimalista da democracia Przeworski (2020) defende o seu
funcionamento no presente, apesar de externar preocupacdes com sinais
evidenciados pelas crises democraticas do passado, ele ndo se furta em olhar para o

futuro.

Entretanto, com esse desiderato, esse autor aborda o funcionamento da democracia
representativa no presente, considerando que ela funciona, em sintese, quando 0s
conflitos da sociedade sdo absorvidos e regulados pelas instituicdes politicas, sem o

uso da violéncia.

Nesse sentido, Przeworski (2020) destaca as eleicées como mecanismo fundamental
para resolucdo dos conflitos numa democracia, entendida ela como processo de
escolha de quem deve e como deve governar a sociedade, que, no entanto, somente
funciona quando os riscos envolvidos em eventual derrota forem suportaveis pelos

derrotados e existirem razoaveis chances de vencerem no futuro.

No entanto Przeworski (2020) previne que a democracia representativa pode regredir
ou até ruir guando os partidos que alcancam o poder tentam aparelhar as instituicbes

para aumentar suas chances de formular suas politicas publicas.

Com efeito, Przeworski (2020) explica que os conflitos entre individuos, grupos ou
organizacdes sao inerentes a todas as sociedades e de fato ocorrem a todo momento,
decorrendo ndo s6 da escassez de recursos e respectiva distribuicdo, mas também
devido a motivagdes religiosas ou por desejo de poder, ambi¢cdo ou vaidade, com

intuito de impor como as outras pessoas devem agir.

Contudo, esse autor observa gue somente os antagonismos que demandam a

intervencdo estatal, mediante adocdo de leis pelos governos, obrigando alguém a
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fazer ou a se abster de fazer alguma coisa, constituem conflitos politicos, posto que
algumas divisdes sobre preferencias permanecem no campo particular e ndo sao

politizadas.

Assim, Przeworski (2020) menciona que a resolucéo pacifica dos conflitos encontra
maior ou menor dificuldade em face dos seguintes aspectos: i) o grau de divisao das
pessoas quanto ao que almejam sobre a questdo; ii) a importancia que dao aos
desvios de suas preferencias ideais; e iii) 0 grau de relacdo entre o posicionamento

sobre assuntos diferentes.

Porém, para esse autor é razoavel que se entenda que a resolucdo pacifica dos
conflitos se torna mais dificil quando as preferéncias de pico sdo mais diferentes,
guando h& maior relevancia nas perdas e nos desvios das preferéncias ideais e

guando as clivagens sao sobrepostas, dividindo grupos que teriam natural identidade.

Nesse sentido, Przeworski (2020, pos. 2185/3908) verifica que mesmos nos conflitos
dificeis de administrar os governos agem, sendo que:

“Uma estratégia natural é tentar convencer as pessoas de que o que as divide, seja la o que for, &
menos importante do que aquilo que as une. Unido — como em “unidos estamos”, harmonia e
cooperacdo — é uma proposta incessantemente propagada por apelos ao nacionalismo, a evocacao
de raizes comuns mesmo em casos de origens diversas, as comemoragdes de feriados nacionais, 0s

hinos e bandeiras, as expressfes de orgulho pelo Exército ou pelo desempenho nas Olimpiadas — a
lista é longa”.

Destarte, estes simbolos, hinos, bandeiras, feriados, crencas etc, constituem tipos de
realidades imaginadas a que se refere Harari (2020), conforme abordado no Capitulo
02, posto que, em sintese, sdo crencas coletivas que produzem um impacto no mundo
enquanto persistir, que servem para a mobilizacdo de imenso grupo de individuos para

o exercicio do poder politico, especialmente, pelos governantes.

Nesse passo, Przeworski (2020) situa os conflitos como pacificos quando ha
observancia de pressupostos para o0 seu processamento pelas instituicdes, ou seja,
guando ha esperanca de se obter alguma coisa no presente ou, sendo, num futuro

préximo, e, concomitantemente, quando as coisas a se obter fora delas sao poucas.
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De fato, ele afirma que a democracia representativa funciona quando as instituicées
politicas administram os conflitos, por meio da sua estruturacéo, da sua absorcéo e

da sua regulacédo de acordo com as normas.

Assim, Przeworski (2020) explica que as instituicdes politicas estruturam os conflitos,
definindo as ac¢des que sédo legitimas aos competidores, com incentivos associados a
cada uma delas, e restringindo seus possiveis resultados a que se sujeitam com a

competicao institucional.

Lado outro, ele observa que eventuais resultados incompativeis com os principios
basicos situados acima da competicdo pluralista, mormente, previstos nas

Constituicdes, sao invalidados por cortes constitucionais ou 6rgaos equivalentes.

Nessa estruturacdo dos conflitos politicos pelas instituicbes, Przeworski (2020, pos.
2238/3908) destaca a participagdo dos partidos politicos, que “costumavam ser
mecanismos para expressar e agregar pontos em comum, associacdes verticais que
integravam individuos em instituicbes representativas”, influenciando a opinido
publica, disputando as eleicbes e ocupando cargos executivos e legislativos, em

suma, tendo se tornado a principal forma de organizacao dos interesses.

Todavia, esse autor adverte que, inexplicavelmente, os partidos politicos passaram a
funcionar com proximidade do eleitor somente por ocasido das elei¢des, perdendo,

desta forma, a forca disciplinadora das acdes politicas do eleitor.

Por outro lado, Przeworski (2020) leciona que ocorre a absor¢do dos conflitos pelas
instituicbes, quando as forcas politicas abdicam de promover seus valores e

interesses com ac¢des fora da estrutura institucional.

Segundo esse autor, essa absorc¢ao institucional dos conflitos decorre de um esquema
onde cada forca politica organizada pretende obter alguma coisa ao processar duas
demandas dentro de uma estrutura institucional, com consciéncia da reversibilidade
do resultado em caso de derrota, podendo dessa forma mensurar a importancia da

sua integragdo a competicdo institucional.
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Ainda sobre esse tema, o autor informa que a eficacia na absorcéo institucional dos
conflitos politicos depende de haver uma proximidade entre capacidade dos
competidores de alcancar seus objetivos dentro do quadro institucional com a fora
dele, considerando-se, ainda, que ha uma especificidade, em cada sociedade, quanto
aos recursos e praticas mobilizados nessas competicoes.

Por fim, no que diz respeito a administracao dos conflitos, Przeworski (2020) assevera
gue ocorre sua regulacdo pelas instituicdes quando os resultados decorrentes da

aplicacao das regras institucionais sao aceitos pelos perdedores.

No entanto, esse autor testemunha que, néo raro, existem situa¢cdes em que ndo ha
aceitacao dos resultados pelos perdedores, em que pese a possibilidade de resolucao
do conflito dentro das normas institucionais, recorrendo-se, mormente, a acfes fora

da estrutura institucional.

Todavia, Przeworski (2020) assinala que a fixacdo de regras institucionais constitui
relevante aspecto para o encerramento dos conflitos, posto que na sua auséncia ou
sua mera dubiedade, quando as Constituicbes e as leis ndo sao suficientemente
resolutas para dirimir os conflitos, acarreta o desaparecimento da prépria distin¢céo

entre o que é institucional e o que nao € institucional.

Feitas essas consideracdes sobre o funcionamento da democracia quanto a resolucéo
dos conflitos pelas instituicbes, Przeworski (2020) indaga quanto a capacidade as
instituicBes administrarem os conflitos de modo pacifico, destacando que o
estabelecimento de governos eficazes e estaveis depende das clivagens estruturais

sociopoliticas.

Contudo, ele também destaca que as eleicdes se constituem na instituicdo mais
importante para processar conflitos democraticamente, exemplificando que a
determinacdo dos governantes por loteria exonera-os de uma eventual puni¢cdo
eleitoral, retirando-lhes incentivos para probidade no cargo, posto que h4, neste caso,

a ruptura do vinculo existente entre a representacdo e o processo eleitoral.
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No entanto, Przeworski (2020) enfatiza que a prépria alternancia no poder ja incentiva
0s competidores a observar as regras institucionais ao invés de agirem fora delas,
uma vez que a usurpacédo do poder, numa eventual recusa dos vitoriosos em disputar
de novo a permanecia no cargo, pode ser mais custoso do que deixa-lo pacificamente
no caso de uma eventual a perda na proxima disputa, aqui sorteio, mormente pela

provocacao de uma resisténcia violenta dos opositores.

Seguindo esse raciocinio e examinando uma competicdo sob o angulo dos
perdedores, Przeworski (2020, pos. 2348/3908) explica que:

“eles tém a opgao de recorrer a violéncia para tomar o poder ou aceitar o custo de ter perdido e esperar
que a moeda lhes seja favoravel da préxima vez. O que vao fazer depende de suas chances de triunfar

pela forca, do custo de lutar, da perda que implica ser governado contra a vontade e da possibilidade
de vencer no futuro”.

Nesse sentido, o pensamento de Przeworski (2020), sintetizado na assertiva de que
a violéncia é evitdvel pela simples possibilidade da alternancia do poder, se
compatibiliza com os axiomas deduzidos por Dahl (2015), abordados no Capitulo 1,
sobre a tolerancia do governo com a oposicdo, mediante os quais explica a

possibilidade de um regime caminhar para democracia.

Porém, Przeworski (2020) assinala que as democracias representativas néo
funcionam por meio de sorteio, mas sim por elei¢des, o que impde demanda analisar
0 ato de votar, que para ele consubstancia-se na prevaléncia de uma vontade sobre
a outra, fazendo com que as pessoas se submetam a preferéncias diversa das que

lhes s&o proprias e contra 0s seus interesses.

Discordando de que o resultado das eleicbes se legitima do fato de que sua aceitacao
decorre da participacéo das pessoas ha tomada de deciséo, Przeworski (2020) prefere
acreditar que ele se consubstancia num mecanismo comparavel ao resultado de uma
guerra, onde ato de votar condiz com o exercitar dos musculos de homens igualmente

fortes e armados.

Assim, comparando a eleicdo a um substituto pacifico da rebelido, a qual revela quem

e contra o que se rebela, Przeworski (2020) revela que o processo eleitoral assinala



223

aos perdedores a distribuicdo de forcas e os informa que a desobediéncia as
instrucdes provenientes dos resultados do processo eleitoral provavelmente |hes
renderdo sancdes do que a obtencdo de suas preferencias pela forca, bem como
assinala para os vencedores que haverd uma proporcional resisténcia se
eventualmente ndo se realizarem a seu tempo novas eleicées ou se 0 governo nao se

conduzir dentro das normas institucionais.

Destarte, concluindo que as eleigcdes também servem para balizar o proprio governo,
comparando-as as sirenes da democracia, onde ocorre o milagre democratico da
aceitacao pacifica dos resultados da votacao pelas for¢as politicas, Przeworski (2020,
pos. 2373/3908) vaticina que:

“Pessoas que tém armas obedecem as que nao tém. Governantes arriscam seu controle do governo
realizando eleicbes. Perdedores esperam sua chance de conquistar o cargo. Conflitos séo regulados,

processados de acordo com regras e, dessa forma, contidos. Nao é consenso, mas também néo é
balburdia. Apenas conflito regulado; conflito sem matanga. Votos séo pedras de papel”.

Contudo, esse mecanismo somente funciona, pois, segundo Przeworski (pos.
2373/3908), “eleicbes processam conflitos de forma pacifica se alguma coisa esta em

j0ogo, mas néo coisas demais”.

Lado outro, referenciando-se, dentre outros, a James Madison, para quem o governo
representativo deveria funcionar com a participacéo do povo limitada a eleicdo dos
governantes, e a Schumpeter, cujos conselhos para os eleitores era no sentido de que
a acao politica é assunto do eleito e ndo do eleitor, conforme visto no Capitulo 1,
Przeworski (2020) entende imprecisa essa visao, declarando que os conflitos politicos,

mormente decorrentes das decisfes governamentais, sdo eventos do dia a dia.

De fato, o autor lembra que as propostas governamentais podem deixar de ser
implementadas quando sujeitas a aprovacdo do Legislativo e por ele rejeitadas ou
mesmo quando levadas pela oposicdo as cortes constitucionais para impedir que

prosperem decisdo governamentais que extrapolem as normas institucionais.

Assim, Przeworski (2020, pos. 2412/3908) explica que:
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“A légica do papel das eleicdes em processar conflitos de forma pacifica se estende aos tribunais.
Partes em disputa se dispdem a aceitar os veredictos dos tribunais constitucionais quando acreditam
em sua imparcialidade, sobretudo pelo fato de os tribunais examinarem o mérito de cada caso. O lado
perdedor obedece quando acredita que em casos futuros pode sair vencedor. Quando as cortes sao
descaradamente partidarias, essa crenca fica debilitada e submeter questdes conflituosas a tribunais
constitucionais se torna inutil”.

No entanto, esse autor ainda enfatiza que a acdo da oposi¢cdo ndo se limita a aos
legislativos e tribunais, podendo tomar as ruas, as fabricas, os escritorios, uma vez
que a oposicdo democratica também contempla as manifestagbes de rua e até as

greves, desde que conduzidas de forma pacifica.

Contudo, Przeworski (2020) relata a¢des da oposi¢cado que intentam minar o governo
perturbando a ordem publica, através bloqueio de estradas e pontes, a ocupacéo de
prédios, lockouts, desobediéncia civil, distlrbios, cuja violéncia por vezes alcanca
setores fora do governo, o que o leva a indagacao quanto a liberdade do povo em agir

fora das instituicées representativas.

Com efeito, o autor destaca que algumas manifestacdes representam uma ruptura da
ordem publica, pois extrapolam os limites institucionais e culminam em violéncia,
brutais conflitos trabalhistas, bloqueios de estradas e pontes, ocupacédo de prédios,

lockouts, desobediéncia civil, distUrbios e terrorismo.

Também evidencia que, seja por estratégia de alguns grupos ou de forma espontanea,
esse tipo de manifestacdo tem um custo gravoso tanto para quem a pratica quanto

para o governo e, pior, usualmente atinge terceiros fora da disputa.

Destarte, Przeworski (2020) exemplifica essa acdo da oposicdo fora dos limites
institucionais, quando ndo é possivel vislumbrar chance de éxito, uma vez que o
governo detém a primazia da iniciativa legislativa, o apoio irrestrito do Legislativo para
aprovacao da matéria, bem como o aval de tribunais partidarios, que anulam qualquer
chance de recurso. Além disso, supde, nessa situacdo, que a chance de aguardar
uma derrota do governo nas proximas eleicdes, para assim alterar as medidas
impopulares, é infima devido as vantagens eleitorais da situagéo. Portanto, enfatiza
que a oposicao recorre a esse tipo de manifestacéo, ja que ndo supde éxito agindo

institucionalmente.
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Inobstante, esse autor interpreta pesquisas relativas a taxa de aprovacdo e
transformacao em leis de projetos que o Executivo propde aos Legislativos, onde o
indice de aprovacao alcanca a marca de 76% no periodo de 783 paises-anos, nos
legislativos democraticos, constatando que a ocorréncia de distdrbios decorre de
marcas mais extremas, seja quanto o Executivo ndo obtém a minima eficacia ou

guando obtém a maxima, com a aprovacao automatica de tudo pelo Legislativo.

Nessa linha, Przeworski (2020) conclui que a democracia funciona promovendo a
regulacdo dos conflitos, quando ha uma governabilidade atrelada, no entanto, a
participacdo da oposi¢cao na aprovacédo das medidas, posto que a extrapolacdo dos
limites institucionais somente ocorre diante de governos fortes ou fracos demais, que

ndo conseguem aprovar nada ou aprovam tudo sem fazer concessdes a oposicao.

Por outro lado, esse autor conclui diante de varios exemplos de disturbios, que os
governos devem temer a ruptura da ordem publica, ainda mais quando concessdes
reiteradas, a vista do agravamento das manifestacdes e das repressdes, 0

incapacitam de implementar uma politica estavel.

Em apertada sintese, Przeworski (2020, pos. 2480/3908) revela as condi¢cdes para o
bom funcionamento da democracia representativa, por meio das instituicbes, da
seguinte forma:

“A democracia funciona bem quando as instituicdes representativas estruturam conflitos e os absorvem
e regulam de acordo com regras. As eleigbes fracassam como mecanismo de processar conflitos

quando seus resultados ndo tém consequéncia na vida das pessoas, ou quando 0s governantes
abusam de suas vantagens a ponto de tornarem o0s pleitos ndo competitivos”.

Ao reverso, esse autor explica que a democracia pode deixar de funcionar diante de
governos insensiveis aos reclamos e posicionamentos da oposicao contrarios a
politica implementada, que classificam de subversiva quaisquer atitudes que lhes
sejam antagonicas e abusam da repressao, transformando, desta forma, a oposi¢cao
em resisténcia, por lhe conceder, como Unica op¢do, uma atuacéo fora do quadro

institucional.
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Destarte, se o futuro da democracia estd relacionado com o seu bom ou mal
funcionamento, em certo sentido, ele também depende da performance dos politicos,
que, segundo Przeworski (2020), sempre almeja permanecer no cargo e usar o poder
do jeito que quiser e para alcangar esse objetivo, ou busca o apoio popular dentro das
normas institucionais ou impde suas politicas de modo a enfraquecer as instituicdes e

a oposicao para sua continuidade no mandato.

Portanto, esse autor destaca que agindo na forma da segunda opc¢éo, ou seja,
intentando sua permanéncia no cargo por meio do enfraquecimento das institui¢coes,
tornando dificil ou mesmo impossivel os meios de oposicao, os politicos realizam um

processo gradual de desgaste das normas institucionais da democracia.

Assim, ele enfatiza que, por meio do retrocesso democratico, ou retrogressao
autoritaria, ou mesmo desconsolidacdo, sdo minadas os atributos da mencionada
triade definidora do regime democréatico, ou seja, as eleicbes competitivas, os direitos

de expresséao e associacao assegurados por lei e o estado de direito.

Nesse processo, afirma o autor, 0s governantes seguem uma estratégia de retirar os
meios da oposicao se sagrar vencedora nos proximos pleitos eleitorais, de incapacitar
as instituicdes que promovem o controle do Executivo e de reprimir violentamente os
protestos populares, atingindo, dependendo de caso a caso, os partidos de oposicao,

o sistema judicial, a midia e as manifestacfes de rua.

Porém, Przeworski (2020) alerta que esse processo ndo tem ocorrido de forma
abrupta, mas de forma sub-repticia, por meio de alteracdes quase imperceptiveis e
paulatinas das normas institucionais e procedimentos informais que norteiam as

eleicOes, os direitos e a obrigacdo de prestar contas.

Assim, Przeworski (2020, pos. 2516/3908) exemplifica o primeiro caso com a
“‘mudanca de férmulas eleitorais, o redesenho de distritos, novas exigéncias para votar
(como idade e admissibilidade de cidad&os que residem no exterior), intimidacao da

oposi¢ao e a imposicao de restricdes a organizagdes ndo governamentais”.
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Para o segundo caso, Przeworski (2020, pos. 2516/3908) traz como exemplos “a
transferéncia de poder do Legislativo para o Executivo, restricdo da independéncia do

Judiciario e o uso de referendos para superar barreiras institucionais”.

Ressalta, ainda, esse autor, que a implementacdo de reformas constitucionais, o
aparelhamento partidario da maquina estatal e o controle da midia, constituem

medidas que configuram ambos 0s casos.

Sem descartar a oposi¢cdo como principal forca para impedir o governo de efetivar o
retrocesso democrético, detendo a implantacdo de medidas impopulares ainda que
agindo dentro das normas institucionais, por meio da rejeicdo dos projetos no
Parlamento, do veto presidencial ou do provimento judicial, Przeworski (2020) relata
que essas acdes muitas vezes ndo sdo 0 bastante para interromper o processo,

obtendo, quanto muito, seu retardamento.

Portanto, para enfatizar a importancia de enxergar que medidas aparentemente
justificaveis, quando vistas de forma isolada, aparentam uma compatibilidade com as
normas democraticas, mas que, na realidade, conjuntamente compdem a destruicao
sub-repticia das instituicbes democraticas, Przeworski (2020, pos. 2548/3908) recorre
a seguinte parabola:

“Na parabola do sapo na panela, o sapo, se for colocado de uma vez na agua quente, pula fora, mas
se for posto na agua fria, e esta for aquecida aos poucos, ndo se dara conta do perigo e morrera cozido”.

Porém, ele préprio alega a falibilidade dessa parabola ao alegar que, conforme
experimentos recentes, 0 sapo tentaria sair da panela ao se sentir mal, tudo com o
intuito de questionar a existéncia de mecanismos institucionais habeis a impedir a
subverséo da democracia por governos eleitos, inclusive, recorrendo a celebre fala de
Montesquieu (2016, p. 208), ja mencionada no Capitulo 2:

“Para que ndo se possa abusar do poder, € preciso que, pela disposicao das coisas, 0 poder limite o

poder. Uma constituicdo pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que a lei nao obriga
e a ndo fazer aquelas que a lei permite”.

Destarte, Przeworski (2020) discorda de Madison, abordado no Capitulo 2,

explanando que as democracias séo desprovidas de instituicbes que possam impedir
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a subversao sub-repticia da democracia, posto que o sistema de freios e contrapesos
nao funcionam com eficacia quando controlados pelo mesmo partido, o que configura,

neste caso, uma vulnerabilidade da separacéo dos poderes a interesses politicos.

Assim, ele destaca formas de aparelhamento do Estado, explicando que alteracdes
constitucionais indiscriminadas constituem formas legitimas de superar obstaculos
antes impostos pelas proprias Constituicdes, configurando meras barreiras cravadas

num papel, superaveis para governos autoritarios.

Destaca ainda, esse autor, outras formas de aparelhamento do Estado, como a
instrumentalizacdo de 6rgédos publicos, mormente os de seguranca, com finalidades
partidarias; a regulacdo da midia estatal e a intimidacao legal ou destruicdo financeira

da midia privada.

Assim, em meio a descricao de acontecimentos cuja gravidade é imperceptivel quanto
aplacados de forma paulatina, Przeworski (2020) explica que a sub-repcao se constitui
no uso de mecanismos legais existentes em regimes democraticos, no entanto, com

objetivos antidemocraticos.

Nesse processo, 0 autor explana a dificuldade de protestar contra o uso desses
mecanismos de alteragcdo constitucional para tornar as instituicbes menos
democraticas, normalmente engendradas por governos recém-eleitos, que se utilizam
da retérica de que a oposicdo ndo aceita a derrota ou de que ndo se porta
democraticamente, inclusive, sem contar que as alegacfes de inconstitucionalidade

exigem critérios mais rigorosos do que a pecha de antidemocratico,

Desta forma, Przeworski (2020 pos. 2652/3908) sintetiza a sub-repcdo como um
processo de adocdo de medidas por parte do governo, que incialmente ndo se
configuram manifestamente inconstitucionais ou antidemocraticas, mas que,
cumulativamente corroem paulatinamente a capacidade da oposicdo derrota-lo na

disputa pelo poder ou que aumenta sua capacidade de formular politicas publicas.
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Destarte, concluindo que a democracia depende da percepcéo dos efeitos de
determinadas medidas no futuro distante para possibilitar uma postura reativa do
povo, desde o inicio, contra atos que cumulativamente se tornam uma acgao
governamental antidemocratica, muitas vezes, camuflada pelo populismo, Przeworski
(2020 pos. 2687/3908) ensina o caminho com a seguinte licdo:

“Defender a democracia impde um desafio dificil, talvez impossivel, aos cidadaos. Para agirem agora
contra um governo que pode, no futuro, destruir o sistema democratico, pessoas que desfrutam de
suas politicas ou de resultados que atribuem essas politicas precisam ver o efeito de longo prazo das
medidas atuais. Ainda que tenham preferéncias temporais consistentes e estejam preocupadas com o

futuro, precisam saber calcular o efeito cumulativo de determinadas medidas aparentemente
democraticas — precisam enxergar 0 que esta por tras da sub-repc¢ao”.

Diante desses parametros trazidos por Przeworski (2020), evitar a subversao sub-
repticia das instituicdes democréticas, inclusive da agenda legislativa, € crucial para

nao configuracéo das crises democraticas.
3.3. A caracterizacdo da Democracia Representativa pela Agenda Legislativa

Se a essa altura ainda nao se pode dizer que a democracia representativa esta em
crise ou, por um outro angulo, se ha como entender que ela apenas vem sofrendo
metamorfoses, a questao que se aflora, quanto a sua caracterizagdo como um regime
democratico, engloba a participacéo e a satisfacdo dos representados com a agenda

de politicas publicas efetivada pelo governo, por meio dos representantes do povo.

Conforme amplamente detalhado nos Capitulos 1 e 2, constitui requisito indispensavel
para caracterizacdo do regime da democracia representativa, a participacao precipua
do Poder Legislativo respectivo na formatacédo e aprovacdo da agenda de politicas

publicas implementada pelo Estado.

N&o obstante, entende-se pertinente rememorar, conforme dissecado no Item 3.1
deste Capitulo 3, que, na acepcéo de Manin (1997), a democracia representativa vem
sofrendo metamorfoses, passando do tipo parlamentar para a democracia de partido
e, posteriormente, culminando na democracia do publico, sem, no entanto, perder de

vista seus principais pressupostos ou principios (ideias centrais).
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Assim, lembre-se que esse autor evidenciou que 0 governo representativo moderno,
desde o0 seu inicio, caracterizou-se por quatro ideias centrais: a) eleicdo de
representantes pelos governados; b) independéncia parcial dos representantes; c)
liberdade da opinido publica; e d) decisdes politicas tomadas apds debate, cujas
circunstancias nas quais foram postas em préatica, com consequéncias e implicacfes
diferentes, deram ensejo as suas metamorfoses, culminando na democracia do

publico.

Destarte, na democracia do publico, verificou-se que as preferéncias do eleitor
decorrem mais das ac¢bes dos politicos do que de preferéncias identificadas com a
sua proépria realidade social, posto que nela o eleitorado reage como um publico as
escolhas propostas, no palco da politica, por candidatos com relativa autonomia, para
determinar os assuntos que originam as clivagens, o que, de certa forma, implica em
examinar a agenda de politicas publicas efetivada pelos representantes do povo para

caracterizacdo da democracia representativa, no respectivo regime de governo.

Por outro lado, ao se cogitar na analise da satisfacdo dos representados por meio da
agenda de politicas publicas efetivada pelo governo, foram também abordadas
guestdes relativas a existéncia de uma suposta crise da democracia representativa,
sob as perspectivas colocadas por Przeworski (2020), que se prop6s a indagar se a
democracia esta em crise ou se somente estariamos diante de uma mudanca histérica
ou diante do fim de uma era ou, ainda, o que deveriamos procurar para esse

desiderato, conforme dissecado no Item 3.2 deste Capitulo 3.

Analisado o tema sob essa perspectiva, restou demonstrado por Przeworski (2020)
gue é possivel tirar conclusbes comparando as democracias que ruiram com as
sobreviveram no passado, desde que nao existam condi¢des inéditas no presente, 0
gue levou a remeté-lo a digressdes positivas, atenuando o nervosismo experimentado

com o atual quadro da democracia representativa.

Na visdo desse autor, ndo ha nada de errado no fato de haver preferencias eleitorais

em favor de governos fortes, competentes e eficazes, pois enxerga de forma otimista
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a atual democracia representativa e classifica como diferenca animadora entre o

passado e o presente, o desaparecimento dos militares da cena politica.

Destarte, as conclusées que se afloram nos Itens 3.1 e 3.2 desse Capitulo 3, em
sintese, se consubstanciam na ocorréncia da metamorfose da democracia
representativa, tal qual ocorrida em passado recente, ndo havendo por que cogitar na
existéncia de uma crise democratica, mas somente em mera insatisfacéo dos eleitores

com a agenda de politicas publicas efetivada pelos representantes do povo.

Nesse passo, ao se abordar, no Capitulo 1, o Governo Representativo, 0s principais
pensadores da democracia moderna e as Teorias Democréaticas Contemporaneas,
constatou-se que se constitui preponderante a participacdo dos Legislativos para
caracterizacéo do estado democratico de direito, pois é por meio da funcdo normativa
que o Poder Publico imp&e sua agenda politica, onde a lei, em sentido amplo, constitui
o instrumento hébil a participacéo do povo.

Por isso, torna-se plausivel que a agenda de politicas publicas de um Estado
democratico se confunda com a prépria agenda legislativa, posto que, todas as
decisbes concernentes a essa mesma agenda devem ser debatidas e aprovadas pela
maioria dos representantes do povo, eleitos para compor o Poder Legislativo.

Assim, no caso especifico da caracterizacdo da democracia representativa no Estado
do Espirito Santo, a analise compreende, inexoravelmente, a verificacdo da agenda

da respectiva Assembleia Legislativa.

Com efeito, todas as espécies normativas propostas e editadas num periodo,
constituem dados capazes de revelar valiosas informacfes para o exame da atividade
parlamentar, da formatacdo e das limitacbes da respectiva agenda legislativa,

conforme abordado no Item 2.3.4. do Capitulo 2.

Por outro lado, ndo se pode perder de vista 0 impacto de certos aspectos da
representacdo politica sobre a agenda legislativa, mormente 0s concernentes a

organizacao partidaria, ao sistema eleitoral e outros da propria democracia eleitoral.
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3.3.1. Metodologia da Pesquisa

Seguindo nessa toada, cumpre abrir espaco para tecer explicacbes sobre a
metodologia da pesquisa, no que concerne a obtencdo e analise de dados para o
cumprimento do objetivo deste Capitulo 3, ou seja, a verificacdo da caracterizacao da
democracia representativa pela agenda legislativa.

A priori, verifica-se que as informacfes oficiais constantes do proprio site da
Assembleia Legislativa, as fornecidas por sua secretaria e as do site do governo do

Estado, também constituem recursos habeis a andlise da agenda legislativa.

Portanto, aliado ao conhecimento tedrico resgatado nos Capitulos 1 e 2, constitui
recurso metodologico trazer para essa pesquisa os dados extraidos das fontes acima
elencadas, que venham a possibilitar uma analise do processo legislativo produzido

na Assembleia Legislativa, conforme a seguir detalhado.

Também constitui relevante recurso metodoldgico para o exame da agenda legislativa,
a percepcao dos parlamentares, que ocuparam cargos na Mesa da Assembleia
Legislativa, no periodo analisado, especialmente, os ex-presidentes do referido 6rgao
ou, diante de sua inviabilidade, os 1° e 2° secretérios, que sdo os subsequentes na

linha hierarquica, nos termos regimentais.

Nesse sentido, vale destacar, também dentro dos termos regimentais, que apesar da
Mesa da Assembleia Legislativa ser composta por um presidente, dois vice-
presidentes e quatro secretarios, somente o presidente e os 1° e 2° secretarios tem
funcado de direcao superior, posto que os demais constituem meros substitutos.

Por essa razdo, justifica-se, como metodologia da pesquisa, seguir a hierarquia
regimental para realizacdo das entrevistas, tendo em vista que, em certa dose, 0s
ocupantes dos cargos mais elevados hierarquicamente e, portanto, com atribuicdes e
encargos de maior significancia, sdo submetidos a uma visdo mais ampla do que os
demais, quanto ao funcionamento da Assembleia Legislativa e a execucédo de sua

agenda.
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Lado outro, ndo se entende pertinente transformar o presente trabalho numa pesquisa
ampla e abrangente de todos os parlamentares atuantes no periodo pesquisado, que
ultrapassou uma década, a uma, pela exiguidade do tempo; a duas, por serem
imprescindiveis nesse escopo 0s dados qualitativos e, ndo, 0os quantitativos; a trés,
por se buscar a percepcao de parlamentares com uma visdo privilegiada sobre a
formatacdo da agenda da Assembleia Legislativa e, ndo, uma percepcao pautada em
critérios ideoldgicos e; por fim, pela amostra se consubstanciar num critério aleatoério,
referente a respectiva ocupacgao de postos nas respectivas Mesas Diretoras e, nao,
em preferencias pessoais ou de qualquer outra ordem.

Logo, as questdes que ultrapassarem o tema atinente a agenda da Assembleia
Legislativa, mormente, as de cunho politico-partidario mais geral, devem ser
analisadas e absorvidas sempre relativizando-se o interesse politico do entrevistado,

posto que alguns deles continuam no exercicio do mandato e outros sédo candidatos.

Também quadra justificar sobre a metodologia utilizada nas entrevistas, que tanto a
experiencia do pesquisador quanto sua proximidade profissional dos entrevistados
nao enviesaram sua percepcao, uma vez que elas foram realizadas por meio da
aplicacdo de questionario constituido de perguntas em boa parte copiadas da
Pesquisa aplicada pelo Centro de Estudos Legislativos do Departamento de Ciéncia
Politica da Universidade Federal de Minas Gerais - U F M G, intitulada “Representagao
politica e qualidade da democracia: um estudo das elites parlamentares da América

Latina” e datada de 2014, seguindo as demais o mesmo padrao.

Assim, cabe registrar a composi¢cao das Mesas da Assembleia Legislativa, no periodo
pesquisado, compreendido entre 01.02.2005 e 31.01.2017, conforme informacfes

constantes do Anexo | deste trabalho 101, pelos seguintes parlamentares:

101 Informacdes fornecidas pela Secretaria Geral da Mesa da Assembleia Legislativa, conforme Anexo
I
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Tabela 3 - Composicédo das Mesas da Assembleia Legislativa.
152 Legislatura — 2° Biénio — Periodo de 01.02.2005 a 31.01.2007

Presidente
1° Secretario
2° Secretario

César Colnago — PPS/PSDB (entrevistado)
Marcelo Santos — PTB
Reginaldo Almeida — PPB/PSC

162 Legislatura — 1° BIENIO — Periodo de 01.02.2007 a 31.01.2009

Presidente
1° Secretario
2° Secretario

Guerino Zanon — PMDB *
Aparecida Denadai — PDT **
Paulo Foletto — PSB (entrevistado)

162 Legislatura — 2° BIENIO — Periodo de 01.02.2009 a 31.01.2011

Presidente
1° Secretario
2° Secretario

Elcio Alvares — PFL/DEM ***
Marcelo Coelho — PSDB (entrevistado)
Givaldo Vieira - PT

172 Legislatura — 1° BIENIO — Periodo de 01.02.2011 a 31.01.2013

Presidente
1° Secretario
2° Secretario

Rodrigo Chamoun — PSB (entrevistado)
Roberto Carlos — PT
Glauber Coelho — PR ***

172 Legislatura — 2° BIENIO — Periodo de 01.02.2013 a 31.01.2015

Presidente
1° Secretario
2° Secretario

Theodorico Ferrago — DEM ****
Solange Lube — PMDB *
Roberto Carlos — PT (entrevistado)

182 Legislatura — 1° BIENIO — Periodo de 01.02.2015 a 31.01.2017

Presidente
1° Secretario

2° Secretario

Theodorico Ferraco — DEM (entrevistado)
Enivaldo dos Anjos — PSD

Cacau Lorenzoni — PP

Fonte: Elaboracédo Propria

Portanto, para obter a percepcao dos proprios parlamentares sobre os aspectos da
caracterizagdo da democracia representativa pela agenda legislativa, foram
realizadas entrevistas com seis representantes das Mesas que exerceram a direcao

superior da Assembleia Legislativa deste Estado, no periodo pesquisado.

Nessas entrevistas, os referidos representantes foram submetidos a um questionario

composto por trinta perguntas, onde foram abordados temas sobre democracia,

* Nao respondeu aos contatados; ** Com problemas de saude; *** Falecido; **** substituido para nao
representar varias Mesas.
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representacdo politica, atividade parlamentar e agenda legislativa, cujo resultado

restou consolidado no Anexo Il deste trabalho1°2,

Nessa toada, cabe justificar que, além dos trés dos parlamentares entrevistados, que
foram presidentes da Assembleia Legislativa, outros trés foram membros da Mesa,
que ndo ocuparam o cargo de presidente, substituiram os ex-presidentes cujas
entrevistas ndo restaram viabilizadas, por motivo de falecimento ou porque nao foi

possivel sua disponibilidade durante o periodo de pesquisa.

Nesse mesmo sentido, apesar de entrevistado, houve um ex-presidente que foi
substituido num dos periodos de mandato como presidente da Mesa para nao reduzir

a amplitude das entrevistas, pois ocupou este cargo em mais de uma Mesa.

Logicamente, apesar de muito relevante, a percepcao desses parlamentares dotados
de uma excepcional visdo do funcionamento da Assembleia Legislativa e, portanto,
da execucdo da agenda legislativa, ndo substitui, por si s6, 0 exame dessa mesma
agenda com vistas a verificar seu potencial para caracterizacdo da democracia

representativa no Estado.

Com efeito, as conclusdes que se pode extrair dessas respostas, aglutinadas para
efeito de estatistica, devem ser contrastadas com as informac6es decorrentes da
analise dos dados objetivos concernentes a propositura e aprovacado das espécies
normativas, informados pela secretaria da Assembleia Legislativa ou extraidos dos

proprios sites institucionais.

Também ndo se pode olvidar a relevancia do fato do préprio pesquisador e
entrevistador ter ocupado o cargo de Procurador Geral da Assembleia Legislativa por

todo o periodo pesquisado, além de contar, no momento, com mais de 37 anos de

102 O resultado do questionario, a que foram submetidos os parlamentares, consta no Anexo I, sob o
formato da consolidagéo do google formularios, aplicado por meio de entrevistas on line gravadas, e
guarda sigilo das respostas individuais, conforme informado aos entrevistados.
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atividade na referida instituicdo, o que lhe proporciona uma melhor compreenséo das

informacdes obtidas, sem desprezar, contudo, a clareza dos dados objetivos.

Nesse talante, abordados os registros literarios considerados mais pertentes ao tema
e descrito 0s recursos para analise do objeto de pesquisa, cabe discorrer sobre a
propria agenda da Assembleia Legislativa.

3.3.2. A Agenda Da Assembleia Legislativa

Conforme exposto anteriormente, se constitui razoavel entender que a agenda de
politicas publicas efetivada por um regime democrético se confunde com a agenda

legislativa, cabe verificar seus aspectos dentro da propria Assembleia Legislativa.

Seguindo esse raciocinio, verifica-se no site da Assembleia Legislativa deste
Estado'®®, a informacéo de que a agenda legislativa se compdem, stricto sensu, da
realizacdo de atividades legislativas, que abrangem a realizacéo de sessdes plenarias
e de reunides de outros 6rgaos legislativos previstos no Regimento Interno, mormente,

as comissoes e as frente parlamentares.

Logicamente, mais a milde, essa agenda também contempla os trabalhos legislativos
desenvolvidos nesses 6rgaos da Assembleia Legislativa, abrangendo a discusséo e a
deliberacdo de proposicdes, com vistas a edicdo das espécies normativas,

amplamente abordadas no Segundo Capitulo desse trabalho.

Nesse ponto, cabe assinalar, por pura logica, que a atividade parlamentar se configura
indissociavel da agenda legislativa, posto aquele se consubstanciar na sua execugao
desta.

103 hitps://www.al.es.gov.br/Comunicacao/Agenda
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3.3.2.1. A Atividade Parlamentar

Embora o termo atividade parlamentar possa ser interpretado de uma forma mais
ampla, em face do escopo desta pesquisa, cumpre restringi-la as acdes
desempenhadas pelos representantes do povo, integrantes do Parlamento, com
objetivo, afinal, de resultar na implementacdo de politicas publicas, por via da

aprovacao de leis, em sentido amplo, ou seja, das espécies normativas.

Destarte, a percepcao sobre a atividade parlamentar desenvolvida pelos integrantes
da Assembleia Legislativa, evidencia varios aspectos quanto ao exame da sua agenda
legislativa, abrangendo, mormente, os trabalhos desenvolvidos nas sesses plenarias
e nas reunides das comissoes e frentes parlamentares, com discussao de temas e a

aprovacao de proposicdes, para satisfacdo popular.

Nesse sentido, verifica-se que a atividade de participar do processo de elaboragao
das leis, apesar de constituir numa das precipuas fun¢cées do Poder Legislativo, tem

uma importancia intermediaria para os parlamentares entrevistados.

Conforme se depreende do Gréfico 01, num universo de seis atividades concernentes
ao exercicio do mandato parlamentar, a atividade de participar do processo de
elaboracdo das leis obteve uma nota consolidada de 3,00 pontos, ficando atras de

metade das atividades listadas.
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Graéfico 1 - Pergunta 17 — Atividade Parlamentar (importancia para o Deputado)

Utilizando uma escala de 0 a 05, onde 0O significa nenhuma importancia e 05,
maxima importancia, atribua uma nota para a importancia que o Deputado
confere as seguintes atividades, no exercicio do mandato parlamentar?

4,83 3,00 = ;’-\) participar do processo de elaboragdo das
eis
= B) controlar a atuacdo do governo
3,00

C) defender as posicdes de seu partido

D) representar os interesses da sua base
eleitoral
2,83 E) representar os interesses do setor social
ao qual é vinculado
= F) garantir emendas ao orgamento para a
sua regiao

4,33

4,67

Fonte: Elaboragéo Propria

De fato, com a nota 3,00, essa atividade ficou distante de outras trés listadas, tais
como: garantir emendas ao orcamento para a sua regiao (4,83); representar 0s
interesses da sua base eleitoral (4,67) e representar os interesses do setor social ao
qual é vinculado (4,33); bem como empatou com a atividade de controlar a atuacéo
do governo (3,00); e somente superou a de defender as posicdes de seu partido
(2,83).

Esta percepcao dos parlamentares corrobora a acepcao de Manin (1997) quanto as
metamorfoses da democracia representativa, caracterizando a democracia do publico,
onde o Parlamento ndo se constitui na principal arena de discussao politica, tendo
maior relevancia, nesse regime, as apuracées governamentais realizadas junto as
associacdes e grupos de interesse, ou seja, as consultas de opinido publica, do que
propriamente os debates realizados no proprio Parlamento.

Também nesse sentido, constata-se que os parlamentares ndo consideram como fator
de muita relevancia para a reeleicdo de um Deputado destacar-se nas atividades
legislativas, posto que também atribuiram uma nota consolidada intermediaria de 3,67
pontos, inferior a nota atribuida a outros quatro fatores e superior a apenas dois,

conforme Gréfico 02.
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Gréfico 2 - Pergunta 18 — Atividade Parlamentar (fatores para reelei¢ao)

Numa escala de 0 a 05, onde 0 é irrelevante e 05 é muito relevante, qual nota
vocé atribui a relevancia dos fatores listados a seguir para a reeleicdo de um

Deputado ? »
= A) defender um programa politico

= B) destacar-se nas atividades
legislativas
C) ter boa inser¢do na midia

D) conseguir recursos para sua
base eleitoral
= E) ter o apoio dos lideres do partido

4,50

Fonte: Elabora¢éo Propria

Com efeito, de acordo com os entrevistados, destacar-se nas atividades legislativas
(3,67) foi considerado um fator menos relevante para a reeleicdo de um parlamentar
do que conseguir recursos para sua base eleitoral (4,50); ter boa inser¢cdo na midia
(4,33); ser atuante como oposi¢cédo ao governo (4,00) e manter boas relagbes com o
governo (3,83), superando somente, por pouco, o fator de ter o apoio dos lideres do

partido (3,50) e, com maior vantagem, o de defender um programa politico (2,67).

Por outro lado, na avaliacdo dos instrumentos mais eficazes para fazer com que as
preferéncias dos cidaddos tenham impacto na atividade parlamentar, os
parlamentares entrevistados expressaram uma percepcao de que sao mais eficazes
agueles gue proporcionam aos representados se fazerem ouvir, seja por acao propria
ou por meio dos seus representantes, do que os instrumentos de participacdo direta

na atividade legislativa, conforme se observa no Gréfico 03.



Gréfico 3 - Pergunta 15 - Atividade Parlamentar (instrumentos de preferéncias)

Utilizando uma escala, onde 0 é totalmente ineficaz e 05 totalmente eficaz,
na sua opinido, qual o grau de eficacia dos seguintes instrumentos para
fazer com que as preferéncias dos cidaddos tenham impacto na atividade

parlamentar?

%

Fonte: Elabora¢éo Propria

4

2,2

= A) audiéncias publicas
= B) comissao de legislacéo
participativa
C) iniciativa popular
D) referendo e plebiscito
= E) tribuna popular
= F) discursos parlamentares
= G) protestos populares de rua
= H) movimentos sociais organizados
= |) indicacdes partidarias
= J) presenca macica de eleitores nas

galerias do Plenario
= K) influéncia das bases eleitorais
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Assim 0s instrumentos que proporcionam aos representados se fazerem ouvir, tais

como a influéncia das bases eleitorais (4,2); os protestos populares de rua (3,5); os

movimentos sociais organizados (3,3); os discursos parlamentares (3,2); a presenca

macica de eleitores nas galerias do Plenario (3,2); as audiéncias publicas (3,0); e as

indicacBes partidarias (2,7); obtiveram larga vantagem sobre os instrumentos de

participacdo direta na atividade legislativa, posto que obtiveram notas consolidadas

que ficaram posicionadas sempre do meio para cima, na escala de 0 a 5.

Ao reverso, 0s instrumentos de participacdo popular direta na atividade legislativa

obtiveram nota posicionada sempre do meio para baixo, na escala de 0 a 5,

distribuindo-se na seguinte ordem crescente: iniciativa popular (1,8); comissdo de

legislacao participativa (2,0); referendo e plebiscito (2,2); tribuna popular (2,3).
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Consectario da anterior, essa percepgdo também se coaduna com a ideia de Manin
(1997) quanto a inexisténcia de uma crise de representacdo, uma vez que 0 governo
representativo ndo vem se afastando da democracia direta, pois a democracia
representativa, simplesmente, nunca representou uma forma indireta ou mediada de

democracia direta, mas foi concebida como sistema politico original.

Também dentro do contexto da atividade parlamentar, que se presta a dar
cumprimento a agenda legislava, destacam-se os trabalhos desenvolvidos nas
sessbes plendrias e nas reunibes das comissdes, que se complementam e

apresentam diversas relagoes.

De acordo com o Gréfico 04, os parlamentares entrevistados divergem em alguns
pontos, mas sdo unanimes em perceber que o trabalho nas comissGes confere um

carater mais democrético ao processo legislativo, dele aproximando o cidadao.
Gréfico 4 - Pergunta 14 — Atividade Parlamentar (trabalho nas comissées)

Das alternativas que lhe mostro a seguir, assinale verdadeiro ou falso, com o
proposito de definir o trabalho que se realiza nas comissdes?

mVERDADEIRO ®FALSO

7

6

5

4

3

2

1 .

2] 0

0
1) o trabalho das 2) o Plenario é sempre 3) apesar de relevante, 4) o trabalho nas
comissdes € decisivo quem tem a Ultima o trabalho das comissdes confere um
para o resultado final palavra e, na maioria comissdes fica carater mais
do processo legislativo das vezes, deixaem completamente democrético ao
da maioria das segundo plano o que prejudicado, nas processo legislativo,
matérias; se discute nas matérias mais dele aproximando o

comissoes; importantes, devido a cidadao.

tramitacdo, em regime
de urgéncia, ocasiao
na qual os pareceres
séo orais e sem
profundidade técnica;

Fonte: Elaboracao Propria
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A percepcgédo dos entrevistados também quase alcanga consenso absoluto quanto a
supremacia do trabalho desenvolvido nas sessdes plenarias sobre o das comissodes,
pois, com apenas uma divergéncia, entendem que o Plenario € sempre quem tem a
dltima palavra e, na maioria das vezes, deixa em segundo plano o que se discute nas

comissoes.

Assim, justificam essa supremacia ao sinalizarem como verdadeira a percepcao de
que, apesar de relevante, o trabalho das comissdes fica completamente prejudicado,
nas matérias mais importantes, devido a tramitacdo, em regime de urgéncia, ocasido

na qual os pareceres sdo orais e sem profundidade técnica.

Destarte, coerentemente, a maioria dos parlamentares entrevistados entende que o
trabalho desenvolvido nas comissfes ndo € decisivo para o resultado final do

processo legislativo da maioria das matérias.

Nesse interim, vale ressaltar que os dois entrevistados divergentes justificaram que o
trabalho das comissbes € decisivo para resultado final do processo legislativo da
maioria das matérias, devido ao fato da maioria esmagadora das proposicoes serem
finalizadas nas proprias comissfes, a partir da edicdo da Emenda Constitucional n®
45, de 09.10.2003, que lhes conferiu essa competéncia, alterando as disposi¢cdes do

artigo 60, § 2°, da Constituicdo Estadual®4.

Por fim, vale ressaltar, que talvez seja exatamente por este motivo, na percepcéo da
maioria dos parlamentares entrevistados, que a distribuicdo dos deputados nas
comissfes ocorra por autoindicacdo, ou seja, que sdo os préprios deputados que
escolhnem quais comissdes irdo integrar, independentemente de outros critérios

técnicos ou politicos assinalados, conforme se infere do Gréafico 05.

104 CE - Art. 60 (..) § 2° -As comissbes, em razdo da matéria de sua competéncia,
cabe: (...)XI - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do
Plenario, salvo se houver recurso de 1/5 (um quinto) dos membros da Casa.
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Gréfico 5 - Pergunta 13 — Atividade Parlamentar (distribuicdo dos deputados nas comissdes)

Na sua opiniao, o que prevalece na distribui¢ao dos deputados nas comissoes permanentes?

b respostas

@ 1) a autoindicagio; a0 os deputados
que escolhem para onde vao,

® 2) o partido politico € que decide que
comissao cada deputado ocupara

@ 3) a expertise; os conhecimentos do
deputado sdo decisivos nesta defini¢io,

@ 4) 2 negociagao entre deputados e
lideres;

@ 5) S6 alguns deputados tém a liberda..

@ 6) Misto de todas as oppdes acima,

Fonte: Elaboragédo Propria

3.3.2.2. A formatagcdo da Agenda Legislativa

Uma vez dissecados alguns aspectos da atividade parlamentar, especialmente no que
concerne a implementacao de politicas publicas, por via da aprovacdo das espécies
normativas, torna-se imprescindivel procurar entender quais sdo os fatores que

influenciam na formatacéo da agenda legislativa.

No entanto, ndo custa relembrar que, no escopo desta pesquisa, a agenda legislativa
se consubstancia ndo s6, mas essencialmente, no desenvolvimento das atividades
parlamentares pelos 6rgdos do Poder Legislativo, onde estdo incluidas a discusséo e

votacao das proposicdes legislativas para edicdo das espécies normativas.

Destarte, além da percepcdo dos parlamentares entrevistados, também cumprira
contradita-la com as informac@es obtidas por meio da andlise dos dados oriundos do

processo legislativo, abordado no Segundo Capitulo desse trabalho.

Todavia, por hora, cumpre examinar como ocorre a formatacdo institucional das
politicas publicas do Estado, que no estado democratico de direito se confunde com
a propria agenda legislativa, tendo em vista que dela depende quanto a aprovagéo

das leis, que autorizam sua implementacgao.
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Na esteira desse raciocinio, também cumpre examinar a influéncia institucional e de
atores diversos na formatacdo da agenda da Assembleia Legislativa, bem como dos

elementos de que a propria instituicdo dispbe para estabelecé-la.

Nesse passo, verifica-se, na percepcao dos parlamentares entrevistados, uma
preponderante influéncia do Poder Executivo e da propria Assembleia Legislativa na
formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado, cujas notas consolidadas
atribuidas foram, respectivamente, 4,50 e 4,17, em uma escala de 0 a 5, conforme

exposto no Grafico 06.

Gréfico 6 - Pergunta 19 — Agenda Legislativa (formatacéo da agenda do Estado)

Em relagdo a formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado, que no
estado democratico de direito precisa ser autorizada por lei, numa escala de 0 a
05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia, que nota vocé
atribui a relevancia da contribuicdo das seguintes instituicbes na formatacdo

2,50 4,50 = A) Poder Executivo;

= B) Assembleia Legislativa;
C) Poder Judiciario;
D) Ministério Publico;

= E) Tribunal de Contas;

= F) partidos politicos;

7 ‘
= G) meios de comunicagao;
3,33 3,00 = H) OAB,;
= |) Igreja;
2,33
3,33 3,33

3,17

4,17

= J) instituicdes de ensino.

Fonte: Elaboragéo Propria

Nesse passo, cabe destacar que apenas uma instituicdo, na percepcao dos

Parlamentares entrevistados, mereceu uma nota consolidada do meio para baixo, ou
seja, os partidos politicos (2,33), evidenciando o desgaste dos partidos tradicionais,
conforme evidenciado por Przeworski (2020), bem como a metamorfose da
democracia de partido para a democracia do publico, nos termos das licdes de Manin
(1997).
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Também cabe registrar, que seguindo a supremacia do Poder Executivo (4,50) e da
Assembleia Legislativa (4,17), na formatacdo da agenda de politicas publicas do
Estado, figuram empatados logo abaixo as demais instituicbes representativas dos
orgdos autbnomos do Estado, o Tribunal de Contas (3,33) e o Ministério Publico
(3,33), seguido pelo Poder Judiciario (3,0), evidenciando a estruturacdo dos conflitos
politicos pelas instituicbes democraticas, conforme demonstrado por Przeworski
(2020), em que pese figurar entre eles os meios de comunicacbes (3,33),

caracterizando mais uma vez a democracia do publico, aventada por Manin (1997).

A par da influéncia institucional na formatacdo da agenda de politicas publicas do
Estado, verifica-se também uma influéncia na definicdo da agenda legislativa que,

conforme evidenciado, confunde-se com a agenda do proprio Estado.

Desta forma, evidencia-se que, na percepcao dos parlamentares entrevistados, agora,
guanto a formatacdo e cumprimento de uma agenda integralmente legislativa, ainda
prepondera a influéncia do Poder Executivo e da propria Assembleia Legislativa,
representada por seu Presidente, que obtiveram as maiores notas consolidadas,

respectivamente, 4,67 e 4,33, numa escala de 0 a 5, conforme Gréfico 07.

Gréfico 7- Pergunta 16 — Atividade Parlamentar (definicdo da agenda legislativa)

Utilizando uma escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma influéncia e 05,
méaxima influencia, atribua uma nota para influéncia na definicdo da agenda da
Assembleia Legislativa pelo:

3,67 4,67 = A) Poder Executivo

= B) deputados

3,17 C) midia

3,50 D) Colégio de Lideres

3.00 » E) Presidente da Casa Legislativa

= F) partido ou bloco majoritario
3,67 ) -

= G) protestos/movimentos sociais
3,17 e
= H) Ministério Publico

4.33 = |) I6bis de instituicdes e organizagfes
empresariais
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Fonte: Elaboragéo propria

O destaque, neste caso, fica por conta dos lobis de instituicbes e organizacfes
empresariais (3,67), que segue logo apds os dois primeiros colocados e empatado
com a midia (3,67), cuja influéncia na formatacdo da agenda legislativa ja era
esperada, por coeréncia com a influéncia anteriormente evidenciada na agenda do

Estado, em corroboracéo a caracterizacdo da democracia do publico.

Ainda é digno de registro, que a teor dessa percepcao, o Colégio de Lideres (3,50) e
os proprios Deputados (3,50), tenham atribuida a eles nota idéntica, do meio para
cima na escala de 0 a 05, porém, bem inferior a do préprio Presidente da Assembleia
Legislativa (4,33) ou a do Poder Executivo (4,67), revelando a forca tradicional do

presidencialismo na conducéo politica do Estado brasileiro.

Lado outro, verifica-se a prépria Assembleia Legislativa dispde de instrumentos
institucionais para influenciar na formatacéo da agenda legislativa, que, reprise-se, se
identifica com a propria agenda de politicas publicas do Estado, posto que, no estado

democratico de direito, ela precisa ser autorizada por lei.

Destarte, na percepc¢éo dos parlamentares entrevistados, coerentemente, continuam
liderando a influéncia sobre a formatacdo da agenda legislativa, os instrumentos
ligados ao Poder Executivo e a propria Assembleia Legislativa, posto que as notas
consolidadas mais elevadas foram atribuidas ao apoio a base governamental (4,17) e
as deliberacdes sobre proposi¢cdes (4,00), configurando notas bem acima do meio,

numa escala de 0 a 5, conforme Gréafico 08.
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Graéfico 8 - Pergunta 20 — Agenda Legislativa (instrumentos de influéncia do Legislativo)

Ainda no que diz respeito a formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado, que no
estado democratico de direito precisa ser autorizada por lei, numa escala de 0 a 05, onde 0
significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia, que nota vocé atribui a relevancia
dos seguintes instrumentos institucionais de que dispfe a Assembleia Legislativa para
influenciar na formatagéo da referida agenda:

4,17 4,00
350"') .
3,33 . . ~
3,83 = E) pedidos de informagoes;
= F) indicacgles;
3,67 .
3,17 = G) frentes parlamentares;
2,83 3,33

= H) comiss@es parlamentares de inquérito;

= A) deliberacdes sobre proposicoes;
= B) debates e discursos parlamentares;
C) emendas parlamentares ao

orcamento; )
D) convocacéo de autoridades;

Fonte: Elaboracgéo propria

Assim, nos termos evidenciado pelo referido grafico, na sequéncia desses
instrumentos que lideram a influéncia na formatacao da agenda legislativa, situam-se
instrumentos de persuasdo do Legislativo sobre o Executivo, também com notas do
meio para cima, na escala de 0 a 5, tais como comissdes parlamentares de inquérito
(3,83); convocacédo de autoridades (3,67); audiéncias publicas (3,50); emendas ao
orcamento (3,33); pedidos de informacdes (3,33); debates e discursos parlamentares

(3,17); frentes parlamentares (3,17); e por fim as indicacdes (2,83).

Dessa percepcédo, quanto a escala de influéncia dos instrumentos de que dispde a
Assembleia Legislativa para formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado,
infere-se a concluséo de que o Poder Executivo lidera a prevaléncia na sua condugao,
mas com uma dependéncia institucional e democratica do Legislativo, que se

evidencia de forma mais acentuada por meio das deliberacdes sobre proposituras.

Destarte, por essa vertente das proposituras, torna-se imprescindivel trazer para o
debate informacdes provenientes da analise de dados oriundos do processo

legislativo realizado no periodo pesquisado, posto que a formatagdo da agenda de



248

politicas publicas do Estado depende, democraticamente, das deliberagdes efetivadas

na Assembleia Legislativa para edi¢cdo das espécies normativas.

Nestes termos, segue abaixo informacfes sobre a tramitacdo das proposituras,
individualizadas pelos periodos correspondentes aos mandatos das Mesas, conforme
conjunto de tabelas do tipo “A”, “B”, e “C”, das Mesas de 01 a 06.

Desta forma, nas tabelas “A” de cada Mesa, seguem destacados, em numeros
absolutos, as proposituras do respectivo periodo, inclusive classificadas por espécie
normativa e por érgao de origem, a quantidade aprovada (APR), a com veto mantido
(VM), a com veto rejeitado (VR) e a das que nao lograram éxito (SEM EXITO), que

continuaram tramitando (TRAM) ou que foram arquivadas por motivos diversos (ARQ).

J4, nas tabelas “B” de cada Mesa, seguem evidenciados o percentual de iniciativa, de
aprovacao e de espécies normativas por 6rgao de origem, em relacao ao total geral
de proposituras, com objetivo de comparar a influéncia na agenda legislativa de cada

orgao legitimado a iniciar o processo legislativo, nos termos constitucionais.

Por seu turno, nas tabelas “C” de cada Mesa, seguem demonstrados os percentuais
totais de proposituras de espécies normativas em relacdo ao total geral, com objetivo

de verificar qual tipo de “lei” mais impacta na agenda legislativa.

Por fim, apds esse detalhamento da atividade legislativa ocorrida no periodo
correspondente ao mandato de cada Mesa, procede-se, dentre outas, a comparacao
do percentual de iniciativa e de aprovacao, entre elas, e a totalizacdo da média delas

em todo periodo pesquisado.



249

TABELAS DA MESA 1 - 152 LEGISLATURA - 2° BIENIO — PERIODO DE 01.02.2005
A 31.01.2007

Tabela 4 - Tabela A da Mesa 1
Proposicéo/
PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR v v SEM

Origem M R EXITO TRAM. - ARQ
Legislativo 25 6 666 9 52 758 407 90 12 351 169 182
Executivo 59 116 175 166 9 3 3
Judiciario 6 13 19 16 3 3
e . S

Tribunal de

Contas

Defensoria

Publica

Popular

TOTAL 25 72 798 9 52 956 593 98 12 363 172 188

Fonte: Elaboracgéo propria
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Tabela 5 - Tabela B da Mesa 1

PERCENTUAL % INIC. % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS
ORIGEM PEC PLC PL PDL PR
Legislativo 79,29%  583,69% 100,00% 8,33% 83,46%  100,00% 100,00%
Executivo 18,31%  94,86% 0,00% 81,94%  14,54% 0,00% 0,00%
Judiciario 1,99% 84,21% 0,00% 8,33% 1,63% 0,00% 0,00%

Ministério

. 0,42% 100,00% 0,00% 1,39% 0,38% 0,00% 0,00%
Publico

Tribunal de

0, - - - - - -
Contas 0%

Defensoria

0, - - - - - -
Publica 0%

Popular 0% - - - - - -
Fonte: Elaboracéo propria

Tabela 6 - Tabela C da Mesa 1

% TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS

TOTAL PEC PLC PL PDL PR

100,00% 2,62% 7,53% 83,47% 0,94%  5,44%

Fonte: Elaboracéo propria

Conforme Tabela 02, no periodo de 01.02.2005 a 31.01.2007, ocorreram 956
proposituras, divididas em 25 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 72 Projetos
de Lei Complementar (PLC), 798 Projetos de Lei (PL), 09 Projetos de Decreto
Legislativos (PDL) e 52 Projetos de Resolucédo (PR), das quais 593 foram aprovadas
(APR), computados nelas 12 vetos rejeitados (VR), e 363 ndo foram exitosas em
alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO), computados nelas 90
vetos mantidos (VM), dentre as quais 169 continuaram tramitando (TRAM) e 182

foram arquivadas (ARQ).



251

Ja na Tabela 03, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
79,29% da iniciativa das matérias, com aprovacdo de 53,69%; o Executivo por
18,31%, com aprovacdo de 94,86%; o Judiciario de 1,99%, com aprovacdo de
84,21%; o Ministério Publico (MPES), por 0,42%, com aprovacdo de 100,00%; e os
demais legitimados nada propuseram.

Por fim, a Tabela 04 indica, no referido periodo, que 91% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (83,47%) e Projetos de Lei Complementar (7,53%), e
os 09% restantes em Projetos de Resolucdo (5,44%), Propostas de Emenda
Constitucional (2,62%) e Projetos de Decreto Legislativo (0,94%).

TABELAS DA MESA 2 - 162 LEGISLATURA - 1° BIENIO — PERIODO DE 01.02.2007
A 31.01.2009

Tabela 7 - Tabela A da Mesa 2

Proposicdo/Origem PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR % \F\f ESX%MO TRAM. ARQ
Legislativo 45 8 1021 6 88 1168 680 170 6 488 282 206
Executivo 1 101 130 232 230 3 2 2
Judiciario 1 8 9 8 1 1

Ministério Publico 8 8 8 0
Tribunal de Contas 2 1 3 3
Defensoria Publica
Popular
TOTAL 46 112 1168 6 88 1420 929 173 6 491 282 209

Fonte: Elaboragéo propria



252

Tabela 8 - Tabela B da Mesa 2

0
PERCENTUAL INf)C % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS
ORIGEM PEC PLC PL PDL PR
Legislativo 82,25% 58,22% 97,83%  7,14% 87,41% 100,00% 100,00%
Executivo 16,34% 99,14% 2,17% 90,18% 11,13% 0,00% 0,00%

Judiciério 0,63% 88,89% 0,00% 0,89%  0,68% 0,00% 0,00%

M;E'gﬁigo 0,56% 100,00% 0,00%  000% 068%  0,00%  0,00%
T”g””a' e 0,21% 100,00%  0,00%  1,79%  0,09%  0,00%  0,00%
ontas
Defensoria 0
Publica 0% ] ] ) _ _ _
Popular 0% - - - } ) )

Fonte: Elaboragéo propria

Tabela 9 - Tabela C da
Mesa 2 % TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS
TOTAL PEC  PLC PL PDL PR
100,00% 3,24% 7,89% 82,25% 042%  6,20%
Fonte: Elaboracgéo

prépria

Conforme Tabela 05, no periodo de 01.02.2007 a 31.01.2009, ocorreram 1.420
proposituras, divididas em 46 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 112
Projetos de Lei Complementar (PLC), 1.688 Projetos de Lei (PL), 06 Projetos de
Decreto Legislativos (PDL) e 88 Projetos de Resolucdo (PR), das quais 929 foram
aprovadas (APR), computados nelas 06 vetos rejeitados (VR), e 491 nado foram
exitosas em alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO),
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computados nelas 173 vetos mantidos (VM), dentre as quais 282 continuaram
tramitando (TRAM) e 209 foram arquivadas (ARQ).

Ja na Tabela 06, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
82,25% iniciativa das matérias, com aprovacao de 58,22%; o Executivo por 16,34%,
com aprovacao de 99,14%; o Judiciario por 0,63%, com aprovacao de 88,89%; o
Ministério Publico por 0,56%, com aprovacao de 100,00%; o Tribunal de Contas por

0,21%, com aprovacéo de 100,00% e os demais nada propuseram.

Por fim, a Tabela 07 indica, no referido periodo, que 90,14% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (82,25%) e Projetos de Lei Complementar (7,89%), e
os 09,86% restantes em Projetos de Resolucdo (6,20%), Propostas de Emenda

Constitucional (3,24%) e Projetos de Decreto Legislativo (0,42%).

TABELAS DA MESA 3 - 162 LEGISLATURA - 2° BIENIO - PERIODO DE
01.02.2009 A 31.01.2011

Tabela 10 - Tabela A da Mesa 3

Proposicdo/Origem PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR |\\5| \F: ESXI?'I'YIO TRAM. ARQ
Legislativo 20 1 829 213 48 1111 637 139 O 474 191 283
Executivo 92 113 205 202 4 3 1 2
Judiciario 3 6 9 8 1 1

Ministério Publico 1 7 8 8 0

Tribunal de Contas 2 5 7 7 0

Defensoria Publica
Popular
TOTAL 20 99 960 213 48 1340 862 143 O 478 192 286

Fonte: Elaboracéo propria
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Tabela 11 - Tabela B da Mesa 3

0
PERCENTUAL INf)C % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS

ORIGEM PEC PLC PL PDL PR

Legislativo 8291% 57,34% 100,00% 1,01% 86,35%  100,00%  100,00%

Executivo 15,30%  98,54% 0,00%  92,93% 11,77%  0,00% 0,00%
Judiciario 0,67%  88,89% 0,00% 3,03%  0,63% 0,00% 0,00%
MF',E'SEEO 0,60%  100,00%  0,00% 1,01%  0,73% 0,00% 0,00%
Tribunal de 0,52% 100,00%
Contas
Defensoria 0
Publica 0% - - - - - -
Popular 0% - - - - - -

Fonte: Elaboragéo propria

Tabela 12 - Tabela C da Mesa 3

% TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS

TOTAL PEC PLC PL PDL PR
100,00% 1,49% 7,39% 71,64% 1590% 3,58%

Fonte: Elaboracéo propria

Conforme Tabela 08, no periodo de 01.02.2009 a 31.01.2011, ocorreram 1340
proposituras, divididas em 20 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 99 Projetos
de Lei Complementar (PLC), 960 Projetos de Lei (PL), 213 Projetos de Decreto
Legislativos (PDL) e 48 Projetos de Resolucdo (PR), das quais 862 foram aprovadas
(APR), computados nelas nenhum rejeitado (VR), e 478 nao foram exitosas em
alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO), computados nelas 143
vetos mantidos (VM), dentre as quais 192 continuaram tramitando (TRAM) e 286

foram arquivadas (ARQ).
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Ja na Tabela 09, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
82,91% da iniciativa das matérias, com aprovacdo de 57,34%; o Executivo por
15,30%, com aprovacao de 98,54%; o Judiciario por 0,67%, com aprovacao de
88,89%; o Ministério Publico por 0,60%, com aprovacao de 100,00%; o Tribunal de

Contas por 0,52%, com aprovacao de 100,00% e os demais nada propuseram.

Por fim, a Tabela 10 indica, no referido periodo, que 79,03% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (71,64%) e Projetos de Lei Complementar (7,39%), e
os 20,97% restantes em Projetos de Decreto Legislativo (15,90%), Projetos de

Resolucao (3,58%), e Propostas de Emenda Constitucional (1,49%).

TABELAS DA MESA 04 - 172 LEGISLATURA - 1° BIENIO - PERIODO DE
01.02.2011 A 31.01.2013

Tabela 13 - Tabela A da Mesa 4
vV Vv SEM

Proposicdo/Origem PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR M R EXITO TRAM. ARQ
Legislativo 45 9 464 282 60 860 5717 90 2 289 178 147
Executivo 2 82 181 265 255 4 10 2 2
Judiciario 8 7 15 15 0

Ministério Publico 2 3 5 3 2
Tribunal de Contas 6 3 9 9 2 0
Defensoria Publica
Popular
TOTAL 47 107 658 282 60 1154 853 96 2 301 180 149

Fonte: Elaboragéo propria
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Tabela 14 - Tabela B da Mesa 4

0
PERCENTUAL INf)C % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS

ORIGEM PEC PLC PL PDL PR

Legislativo 74,52%  66,40% 95,74% 8,41% 70,52%  100,00%  100,00%

Executivo 2297%  96,23% 426%  76,64% 27,51%  0,00% 0,00%

Judiciario 1,30%  100,00%  0,00% 7.48%  1,06% 0,00% 0,00%

Ministerio 0,43%  60,00% 0,00% 1,87%  0,46% 0,00% 0,00%
Publico

Tribunal de 0,78%  100,00%  0,00% 561%  0,46% 0,00% 0,00%
Contas

Defensoria 0
Publica 0% - - - - - -
Popular 0% - - - - - -

Fonte: Elaboracéo propria

Tabela 15 - Tabela C da Mesa 4

% TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS

TOTAL PEC PLC PL PDL PR

100,00% 4,07% 9,27% 57,02% 24,44% 5,20%

Fonte: Elaboracéo propria

Conforme Tabela 11, no periodo de 01.02.2011 a 31.01.2013, ocorreram 1154
proposituras, divididas em 47 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 107
Projetos de Lei Complementar (PLC), 658 Projetos de Lei (PL), 282 Projetos de
Decreto Legislativos (PDL) e 60 Projetos de Resolucdo (PR), das quais 853 foram
aprovadas (APR), computados nelas 02 vetos rejeitados (VR), e 301 nao foram
exitosas em alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO),
computados nelas 96 vetos mantidos (VM), dentre as quais 180 continuaram

tramitando (TRAM) e 149 foram arquivadas (ARQ).
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Ja na Tabela 12, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
74,52% da iniciativa das matérias, com aprovacdo de 66,40%; o Executivo por
22,97%, com aprovacao de 96,23%; o Judiciario por 1,30%, com aprovacdo de
100,00%; o Ministério Publico por 0,43%, com aprovacao de 60,00%; o Tribunal de

Contas por 0,78%, com aprovacao de 100,00% e os demais nada propuseram.

Por fim, a Tabela 13 indica, no referido periodo, que 66,29% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (57,02%) e Projetos de Lei Complementar (9,27%), e
0s 33,71% restantes em Projetos de Decreto Legislativo (24,44%), Projetos de

Resolucao (5,20%), e Propostas de Emenda Constitucional (4,07%).

TABELAS DA MESA 05 - 172 LEGISLATURA - 2° BIENIO - PERIODO DE
01.02.2013 A 31.01.2015

Tabela 16 - Tabela A da Mesa 5

Proposicdo/Origem PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR % \F: Es)‘ﬂ"o TRAM. ARQ
Legislativo 20 10 568 180 57 835 505 69 3 330 213 117
Executivo 4 136 137 277 232 1 45 9 6
Judiciario 7 7 14 11 3 1 2

Ministério Publico 3 7 10 9 1 1

Tribunal de Contas 3 3 6 6 0

Defensoria Publica

Popular
TOTAL 24 159 722 180 57 1142 763 70 3 379 223 126

Fonte: Elaboracéo propria
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Tabela 17 - Tabela B da Mesa 5

%

INIC % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS

PERCENTUAL

ORIGEM PEC PLC PL PDL PR
Legislativo 73,12% 60,48% 83,33% 6,29% 78,67% 100,00% 100,00%
Executivo 24,26% 83,75%  16,67% 8553% 18,98%  0,00% 0,00%
Judiciério 1,23%  78,57% 0,00% 4,40% 0,97% 0,00% 0,00%

Ministério

! 0,88%  90,00% 0,00% 1,89% 0,97% 0,00% 0,00%
Publico

frounalde 05306 10000% 000%  189% 042%  000%  000%

Defensoria

0, - - - - - -
Publica 0%

Popular 0% - - - - - -

Fonte: Elaboragéo propria

Tabela 18 - Tabela C da Mesa 5

% TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS

TOTAL PEC PLC PL PDL PR

100,00% 2,10% 13,92% 63,22% 15,76% 5,00%

Fonte: Elaboracéo propria

Conforme Tabela 14, no periodo de 01.02.2013 a 31.01.2015, ocorreram 1142
proposituras, divididas em 24 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 159
Projetos de Lei Complementar (PLC), 722 Projetos de Lei (PL), 180 Projetos de
Decreto Legislativos (PDL) e 57 Projetos de Resolucdo (PR), das quais 763 foram
aprovadas (APR), computados nelas 03 vetos rejeitados (VR), e 379 nao foram

exitosas em alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO),
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computados nelas 70 vetos mantidos (VM), dentre as quais 223 continuaram
tramitando (TRAM) e 126 foram arquivadas (ARQ).

Ja na Tabela 15, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
73,12% da iniciativa das matérias, com aprovacado de 60,48%; o Executivo por
24,26%, com aprovacao de 83,75%; o Judiciario por 1,23%, com aprovagdo de
78,57%; o Ministério Publico por 0,88%, com aprovacdo de 90,00%; o Tribunal de

Contas por 0,53%, com aprovacao de 100,00% e os demais nada propuseram.

Por fim, a Tabela 16 indica, no referido periodo, que 77,14% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (63,22%) e Projetos de Lei Complementar (13,92%),
e 0s 22,86% restantes em Projetos de Decreto Legislativo (15,76%), Projetos de

Resolucao (5,00%), e Propostas de Emenda Constitucional (2,10%).

TABELAS DA MESA 06 - 182 LEGISLATURA - 1° BIENIO - PERIODO DE
01.02.2015 A 31.01.2017

Tabela 19 - Tabela A da Mesa 6

Proposicdo/Origem PEC PLC PL PDL PR TOTAL APR |\\5| \F: ESXI?'I'YIO TRAM. ARQ
Legislativo 33 15 754 265 104 1171 495 70 2 676 406 270
Executivo 3 47 109 159 159 4 0 8 7
Judiciario 6 5 11 9 2 1 1

Ministério Publico

Tribunal de Contas 1 1 1 0

Defensoria Publica 1 1 0 1 1
Popular
TOTAL 36 70 868 265 104 1343 664 74 2 678 415 279

Fonte: Elaboracéo propria
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Tabela 20 - Tabela B da Mesa 6

%

INIC % AP % INICIATIVA DAS ESPECIES NORMATIVAS

PERCENTUAL

ORIGEM PEC PLC PL PDL PR
Legislativo 87,19% 42,27% 91,67% 21,43% 86,87% 100,00% 100,00%
Executivo 11,84% 100,00% 8,33% 67,14% 12,56% 0,00% 0,00%
Judiciério 0,82%  81,82% 0,00% 8,57% 0,58% 0,00% 0,00%

Ministério

0, - - - - - -
Publico 0%

Tribunal de

0,07%  100,00% 0,00% 1,43% 0,00% 0,00% 0,00%
Contas

Defensoria

; 0,07% 0,00% 0,00% 1,43% 0,00% 0,00% 0,00%
Publica

Popular 0% - - - - - -

Fonte: Elaboracéo propria

Tabela 21 - Tabela C da Mesa 6

% TIPO DE ESPECIES NORMATIVAS

TOTAL PEC PLC PL PDL PR
100,00% 2,68% 5,21% 64,63% 19,73% 7,75%

Fonte: Elaboracéo propria

Conforme Tabela 17, no periodo de 01.02.2015 a 31.01.2017, ocorreram 1343
proposituras, divididas em 36 Propostas de Emenda Constitucional (PEC), 70 Projetos
de Lei Complementar (PLC), 868 Projetos de Lei (PL), 265 Projetos de Decreto
Legislativos (PDL) e 104 Projetos de Resolucédo (PR), das quais 664 foram aprovadas
(APR), computados nelas 02 vetos rejeitados (VR), e 678 ndo foram exitosas em
alcancar transformacdo em espécie normativa (SEM EXITO), computados nelas 74

vetos mantidos (VM), dentre as quais 415 continuaram tramitando (TRAM) e 279

foram arquivadas (ARQ).
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Ja na Tabela 18, verifica-se que o Legislativo foi responsavel, no mesmo periodo, por
87,19% da iniciativa das matérias, com aprovacdo de 42,27%; o Executivo por
11,84%, com aprovacédo de 100,00%; o Judiciario por 0,82%, com aprovacao de
81,82%; o Tribunal de Contas por 0,07%, com aprovacdo de 100,00%; a Defensoria
Publica por 0,07%, com aprovacgéo de 100,00% e os demais nada propuseram.

Por fim, a Tabela 19 indica, no referido periodo, que 69,84% das proposituras se
constituiram em Projetos de Lei (64,63%) e Projetos de Lei Complementar (5,21%), e
os 30,16% restantes em Projetos de Decreto Legislativo (19,73%), Projetos de

Resolucao (7,75%), e Propostas de Emenda Constitucional (2,68%).

Destarte, ao proceder a comparacéo do percentual de iniciativa das proposituras nos
periodos correspondentes aos mandatos das Mesas, verifica-se que a formatacao da
agenda legislativa foi composta, ha média, por cerca de 80% de matérias de iniciativa
do Legislativo, 18 % de iniciativa do Executivo e os outros 2% restantes, de iniciativa
dividida entre o Judiciéario (1,11%), o Ministério Publico (0,48%), o Tribunal de Contas
(0,35%) e até a Defensoria Publica (0,01%), apesar da participacdo desta ultima ter

sido infima, conforme se depreende da Tabela 20.

Tabela 22 - Comparacédo do percentual de Iniciativa das Mesas de 1 A 6
% DE INICIATIVA POR PODER / ORGAO

Mesa Legislativo Executivo Judiciario MPES TCES DPES Popular

01 79,29% 18,31% 1,99% 0,42% 0,00% 0,00% 0,00%
02 82,25% 16,34% 0,63% 0,56% 0,21% 0,00% 0,00%
03 82,91% 15,30% 0,67% 0,60% 0,52% 0,00% 0,00%
04 74,52% 22,96% 1,30% 0,43% 0,78% 0,00% 0,00%
05 73,12% 24,26% 1,23% 0,88% 0,53% 0,00% 0,00%
06 87,19% 11,84% 0,82% 0,00% 0,07% 0,07% 0,00%
Média 79,88% 18,17% 1,11% 0,48% 0,35% 0,01% 0,00%

Fonte: Elaboracéo propria
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Portanto, em termos de quantidade de proposituras, constata-se uma grande
supremacia da participacdo do Poder Legislativo (80%) na formatacdo da agenda
legislativa no periodo pesquisado, seguida, de longe, pela do Poder Executivo (18%),
bem como, que a participacdo somada dos demais legitimados a iniciar 0 processo
legislativo € bem pequena (2%), registrando-se, ainda, a auséncia da iniciativa

popular.

Entretanto, no que diz respeito a comparacdo do percentual de aprovacdo das
proposituras ocorrida no mesmo periodo, constata-se o0 inverso, posto que, neste
caso, a lideranca é do Tribunal de Contas, que apesar de ter proposto muito pouco,
obteve 100% de aprovacdo do que propds, ou seja, tudo, seguida pelo Poder
Executivo, que apesar de ter proposto muito, obteve mais de 95% de aprovacao das
matérias de sua autoria, enquanto que o Ministério Publico obteve 90,00% e Judiciario
pouco mais de 87% de aprovagao de suas respectivas matérias, conforme se verifica
na Tabela 21.

Tabela 23 - Comparacédo do percentual de aprovacéo das Mesas 01 a 06
% APROVACAO POR PODER / ORGAO

Mesa Legislativo Executivo Judiciario MPES TCES DPES Popular

01 53,69% 94,86% 84,21% 100,00%

02 58,22% 99,14% 88,89% 100,00% 100,00%

03 57,34% 98,54% 88,89% 100,00% 100,00%

04 66,40% 96,23% 100,00% 60,00%  100,00%

05 60,48% 83,75% 78,57% 90,00%  100,00%

06 42,27% 100,00% 81,82% 100,00% 0,00%
Média 56,40% 95,42% 87,06% 90,00%  100,00% 0,00%

Fonte: Elaboracéo propria

Ainda nesse quesito, cabe registrar que a Defensoria Publica ndo logrou éxito em

aprovar o Unico projeto por ela encaminhado a Assembleia Legislativa no periodo
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pesquisado, talvez por ainda estar, na época, em vias de obter a condicdo de

legitimado a iniciar o processo legislativo.

Por outro lado, apesar do numero de proposituras poder servir de parametro para
verificar a participagéo dos legitimados a iniciar o processo legislativo na formatacgdo
da agenda legislativa, entende-se que ele deve ser relativizado pelo tipo de espécies

normativas propostas.

Destarte, nos termos da Constituicdo Federal, conforme bem detalhado no Segundo
Capitulo desse trabalho, verifica-se que todas as matérias inseridas na competéncia
legislativa estadual sdo consubstanciadas em espécies normativas, porém, das cinco
existente neste Estado'®, apenas as leis complementares e as leis ordinarias passam
pela apreciacdo do Poder Executivo para sancao ou veto, posto que as emendas
constitucionais, os decretos legislativos e as resolu¢des séo promulgadas diretamente
na Assembleia Legislativa e prescindem da palavra final do Governador do Estado.

Portanto, verifica-se, nos termos da Tabela 22, que, em média, quase 80% das
matérias que compdem a formatacao da agenda legislativa sdo consubstanciadas em
leis complementares e em lei ordinéarias, cujo contetdo intrinseco constitui o de maior
relevancia quanto a competéncia legislativa estadual para dispor sobre as politicas
publicas que afetam a vida do cidaddo, conforme amplamente demonstrado no

Segundo Capitulo desse trabalho, na parte referente as espécies normativas.

De fato, de acordo com a mesma Tabela 22, os outros pouco mais de 20% das
matérias, de que se compdem a agenda legislativa, sdo consubstanciados em
decretos legislativos, em resolu¢cdes e em emendas constitucionais, cujo contetudo

intrinseco é composto por matérias, que ndo afetam diretamente a vida do cidadéo,

105 Note-se que nao estao previstas neste Estado as seguintes espécies normativas: medida provisoria
e lei delegada, nos termos do artigo 61 da Constituicdo Estadual: Art. 61. O processo legislativo
compreende a elaboragdo de:l-emendas a Constituicdo; Il leis complementares; Il - leis
ordinarias; IV - decretos legislativos; V - resolugdes.
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por meio das politicas publicas, em igual propor¢cdo as matérias de leis ordinarias e

complementares.

Tabela 24 - Comparacédo entre matérias exclusivas do Legislativo e com participacédo do

Executivo

% DE MATERIAS EXCLUSIVAS DO LEGISLATIVO E COM PARTCIPAGAO DO EXECUTIVO

Mesa

01

02

03

04

05

06

Média

Legislativo (PEC, PDL e

PR)
9,00%
9,86%

20,97%
33,71%
22,85%
30,16%

21,09%

91,00%
90,14%
79,03%
66,29%
77,15%
69,84%

78,91%

Fonte: Elaboracéo propria

Executivo (PLC e PL)

TOTAL

100,00%
100,00%
100,00%
100,00%
100,00%
100,00%

100,00%

No entanto, ressalva deve ser feita quanto as emendas constitucionais, posto que,

conforme informado pelos préprios Principios do Sistema Juridico-Constitucional

abordados no Segundo Capitulo desse trabalho, o contetdo intrinseco de suas

matérias guarda maior relevancia do que o das leis complementares e o das

ordinarias, que, porém, se apresentam em maior nimero pela facilidade de edicéo e

com maior concretude e especificidade, se prestando melhor a estabelecer as

politicas publicas.

Nesse sentido, pode-se exemplificar a presente explanacdo com um caso concreto,

inclusive detectado na propria Tabela 22, onde se verifica a alteracdo abrupta dos

indices percentuais, ocorrida a partir da Mesa 3, com o0 aumento do indice das

matérias de competéncia exclusiva da Assembleia Legislativa e a diminui¢do das que

requerem a participacdo do Executivo.
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De fato, verifica-se que o indice dessas matérias exclusivas do Legislativo, a partir da
Mesa 03, mais que dobrou, passando de um patamar inferior a 10% para um superior
a 20%, chegando a registrar mais de 33% na Mesa 4, em decorréncia do aumento

expressivo do numero de projetos de decreto legislativo propostos.

Ao contrario do que se possa concluir, ndo houve um aumento de matérias propostas
pelo Legislativo para impactar na agenda de formatacdo das politicas publicas do
Estado. O que de fato ocorreu, foi a alteracdo da espécie normativa apta a tratar da
concessao de titulo de cidadao espirito-santense, transferindo-se da lei ordinéria para
o decreto legislativo, conforme alteragcdo da redacdo do artigo 56 da Constituicao
Estadual, promovida pela Emenda Constitucional n°® 62, de 23.09.2009.

Portanto, a teor desse exemplo, pode-se concluir que a formatacdo da agenda
legislativa deve levar em conta, além do nimero de propositura e sua respectiva
autoria, também a espécie normativa a que se refere a proposta, que pode dizer muito

sobre o impacto que essa agenda tera na vida do eleitor.

Apesar disso, ndo pairam duvidas que o ideal para analisar a formatacao da agenda
legislativa seria verificar o contetdo intrinseco das matérias contidas em todas as
espécies normativas editadas no periodo, o que, todavia, além de inviavel dentro do
escopo desse trabalho, poderia levar a desconsideracédo de alguns aspectos, como
0s até agora abordados, se perdendo parte relevante apta a estabelecer critérios para
correlacionar a agenda com a caracterizacdo da democracia, como a constatacao da

primazia na iniciativa das matérias aptas a estabelecer as politicas publicas.

Assim, a titulo de amostra, por meio do site do governo do Estado!%, realizou-se a
pesquisa das matérias intrinsecas das 488 leis ordinarias editadas durante o periodo
de mandato da Mesa 1 (01.02.2005 a 31.01.2007), conforme Tabela 23.

106 hitps://conslegis.es.gov.br/
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Tabela 25 - Matérias intrinsecas das leis ordinéarias editadas durante a Mesa 1

MATERIA INTRINSECA QUANT %

Titulo de Cidadéo 216 44,26%
Legislacdo Concorrente 56 11,48%
Utilidade Publica 55 11,27%
Matéria Administrativa 51 10,45%
Crédito Orcamentario 40 8,20%
Denominacéo de Proprios 31 6,35%
Datas Comemorativas 21 4,30%
Doacéo de Bens 15 3,07%
Diversos 3 0,61%

TOTAL 488 100,00%

Fonte: Elaboracéo propria

Neste talante, verifica-se que de todas as 488 leis ordinarias editadas no periodo,
quase a metade (216) se consubstanciou em matéria atinente a concesséao de titulo
de cidaddo espirito-santense!®’, que se somadas as concernentes a concesséo de
titulo de utilidade publica, a fixacdo de datas comemorativas no calendario estadual e
a denominacao de proprios (estradas, parques, prédios), atinge-se o percentual de

mais de 66% de toda legislacao ordinéria editada no periodo, conforme Tabela 24.

Tabela 26 - Matérias de pouca relevancia para implementacéo das politicas publicas

TERMINATIVAS - COBRA D'AGUA QUANT %
Titulo de Cidadé&o 216 44,26%
Utilidade Publica 55 11,27%

Datas Comemorativas 21 4,30%
Denominagéo de Préprios 31 6,35%
Total 323 66,19%

Fonte: Elaboracéo propria

Por outro lado, descartando-se essas matérias de pouca relevancia para

implementacéo das politicas publicas, bem como as matérias relativas a organizacao

107 Atente-se para o fato que foi antes da alteragdo promovida pela Emenda Constitucional n° 62, de
23.09.2009.



267

administrativa, como a cria¢do de 6rgdos e cargos publicos ou a fixacdo da respectiva
remuneracao, que representam atividades-meios, restariam as concernentes a
competéncia legislativa estadual concorrente, realmente capazes de afetar
diretamente as politicas publicas levadas ao cidadao, neste caso, atingindo somente
por pouco mais de 10% das leis ordinarias editadas no referido periodo, conforme
Tabela 25.

Tabela 27 - Matérias intrinsecas das leis ordinéarias editadas durante a Mesa 1

MATERIA CONCORRENTES QUANT % ART. CF
Tributario 15 3,07% 24,1
Financeiro / Econémico 9 1,84% 24, |
Salde 7 1,43% 24, VI
Meio Ambiente 6 1,23% 24, Vlie VI
Educacéo 4 0,82% 24, 1X
Infancia 4 0,82% 24, XV
Orgcamentaria - PPA, LDOELO 4 0,82% 24, 1
Consumidor 3 0,61% 24,V e VIl
Cultura 2 0,41% 24, VI
Deficiente 1 0,20% 24, XIV
Outras 1 0,20%
TOTAL 56 11,48%

Fonte: Elaboragéo propria

3.3.2.3. As limitacdes da Agenda Legislativa

Conforme demonstrado acima, por meio da andlise de dados oriundos do processo
legislativo realizado no periodo pesquisado, a agenda produzida pela Assembleia
Legislativa encontra limites normativos a sua implementacdo. Essas limitacbes
normativas impedem que a Assembleia Legislativa exerca o seu papel institucional
dentro daquilo que, de certa forma, se percebe como demanda para uma satisfacao

mais plena dos representados.

Porém, esses limites decorrem de normas previamente estabelecidas pela

Constituicdo Federal, mormente, decorrentes dos Principios nela consagrados, que
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impdem a forma Federativa do Estado Brasileiro e o Principio da Separacdo dos

Poderes, conforme amplamente abordados no Segundo Capitulo desse trabalho.

Com efeito, inimeras matérias nédo logram éxito em face desses limites normativos,
apesar de insistentemente propostas pelos parlamentares para atender as demandas

populares.

Todavia, esses limites somente poderdo ser superados quando removidos pela via
legislativa, ndo sem antes serem identificados e percebidos pelos proprios

legisladores em toda sua amplitude.

Destarte, torna-se valiosa a percepcdo dos parlamentares entrevistados, que
analisaram e valoraram essas limitacdes normativas ao desenvolvimento de uma

agenda que atenda mais ao anseio popular pela Assembleia Legislativa.

Assim, foram abordadas, de forma especifica, as normas constitucionais, legais e
regimentais, que impdem limites significativos e relevantes a atividade legislativa,
conforme constado no exame do processo legislativo, iniciando-se pela mensuracao

dos limitadores da agenda legislativa, conforme apresentado no Grafico 09.

Graéfico 9 - Pergunta 21 — Agenda Legislativa (limites normativos a atividade legislativa)

Apesar de atuar na formatacao da agenda de politicas publicas do Estado, a Assembleia
Legislativa sofre limitagcbes normativas, que impedem o desenvolvimento de uma
agenda mais ampla. Numa escala da 0 a 05, onde 0O significa nenhuma limitacao e 05,

3,17

= A) iniciativa privativa das leis dos Poderes
Executivo e Judiciario, do Ministério Publico e
do Tribunal de Contas

4,33

B) competéncia legislativa restrita do Estado-
membro, em face da competéncia legislativa
3,50 exclusiva dos demais entes estatais

4,17
Fonte: Elaboragéo propria

Com efeito, na percepcao dos parlamentares entrevistados, restou claro que todas as

quatro limitagbes normativas apresentadas sado merecedoras de atencdo dos
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legisladores, posto que todas obtiveram nota consolidada do meio para cima, na

escala de 0 a 5, com duas delas alcan¢cando nota proxima do limite maximo.

Assim, apesar das limitagcdes normativas concernentes a iniciativa privativa das leis
pelos Poderes Executivo e Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas (4,33) e
a competéncia legislativa restrita do Estado-membro, em face da competéncia
legislativa exclusiva dos demais entes estatais (4,17), terem alcancado notas bem
mais proximas do limite maximo, as outras duas, concernentes a constitucionalizacao
extrema de matérias, que impedem atuacdo do legislador ordinario (3,50); e o
desperdicio de tempo e recursos com matéria de pouca relevancia social (projetos
cobra d’agua), que ocupam indevidamente a agenda legislativa (3,17), obtiveram
notas intermediarias, que demandam acdo legislativa para sua remocdo ou

diminuicéo.

Ainda nessa analise, cabe ressaltar que, embora tenha obtido a nota consolidada mais
baixa dentre as demais, a limitacdo normativa decorrente do desperdicio de tempo
com projetos cobra d’agua, surpreendentemente, ndo ficou muito distante da
percepc¢ao que os parlamentares entrevistados demonstraram em relacdo as demais
limitagbes normativas, considerado, ainda, que sua resolucdo se constitui

extremamente mais singela do que a das outras.

No que diz respeito, especificamente, a limitacdo normativa decorrente da
competéncia legislativa restrita do Estado-membro, em face da competéncia
legislativa exclusiva dos demais entes estatais, que impede o desenvolvimento de
uma agenda mais ampla, verifica-se sua valoracao, de acordo com a percepcao dos

parlamentares entrevistados, conforme o Grafico 10.
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Grafico 10 - Pergunta 22 — Agenda Legislativa (limites & competéncia legislativa estadual)

Em relacdo aos limites normativos impostos a competéncia legislativa dos Estados,
devido a necessidade de observar e ndo invadir a competéncia legislativa federal e
municipal, numa escala de 0 a 05, onde 0 significa henhuma limitacdo e 05, limitacdo
maxima, classifique as seguintes limitagbes a competéncia legislativa estadual, que

= A) competéncia legislativa privativa da Unido para
dispor sobre as matérias previstas no art. 22 da
Constituicdo Federal, tais como direito penal, civil,
processual, do trabalho, comercial, etc
4,00

= B) competéncia exclusiva dos Municipios para
legislar sobre assuntos de interesse local e demais
matérias previstas no art. 30 da Constituicao
Federal

2,83

Fonte: Elaboracgéo propria

Portanto, dentre as trés limitacdes normativas a competéncia legislativa estadual
analisadas, constata-se que a limitagdo normativa decorrente da competéncia
legislativa privativa da Unido para dispor sobre as matérias previstas no artigo 22 da
Constituicao Federal (4,00) obteve ampla vantagem sobre as demais, sinalizando que
esta, sem duvida, se constitui na maior limitacdo dentro desse quesito, na percepcéo

dos parlamentares entrevistados.

Curiosamente, as demais limitagcdes restritivas da competéncia legislativa estadual
restaram empatadas, demonstrando a percepcdo de que se apresentam como
limitacBes equivalentes nesse quesito, posto que tanto a decorrente da competéncia
exclusiva dos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, quanto a
decorrente da competéncia legislativa concorrente, obtiveram, numa escala de 0 a 5,
atribuida a mesma nota consolidada de 2,83, embora bem menor que maior nota de

4,00 atribuida limitacdo decorrente da competéncia legislativa privativa da Uni&o.

Nesse sentido, conclui-se que ha uma percepcéo de que estas limitacdes normativas
concernentes a restrita competéncia legislativa estadual se apresentam bastante

relevantes, demandando acdo do legislador federal para sua solugdo, cujos
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pormenores foram tratados no como item especifico do Segundo Capitulo desse

trabalho, onde se abordou os limites a autonomia politica dos entes federados.

Desta forma, verifica-se que uma solucéo, mormente, quanto a principal delas, que na
percepcdo dos parlamentares entrevistados consiste na limitagcdo normativa
decorrente da competéncia legislativa restrita do Estado-membro, em face da
competéncia legislativa privativa da Unido, consiste em transferir essa competéncia
legislativa federal para a competéncia estadual, considerando, neste caso, a
viabilidade de ter leis estaduais diferentes sobre o mesmo assunto, nos diversos
Estados da Federacéo.

No entanto, esse tema apresenta uma grande complexibilidade, confirmada pela
percepcdo dos parlamentares entrevistados, posto que envolve alteracdo no pacto
federativo e, consequentemente, implica em questbes sensiveis ao Principio da
Indissolubilidade do Vinculo Federativo, que imp&e a unido indissollvel dos entes
federados, e ao Principio de Harmonia na distribuicdo das funcdes estatais, cujo

paradigma € o equilibrio na consecucao dos interesses nacionais, regionais e locais.

Destarte, apesar da complexibilidade da questdo, conforme tratado de forma ampla
no Segundo Capitulo desse trabalho, ndo foi relegada a obtencéo da percepcao dos
parlamentares entrevistados no que concerne a transferéncia dessa competéncia

legislativa federal para a competéncia estadual, conforme exposto no Grafico 11.
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Graéfico 11 - Pergunta 24 — Agenda Legislativa (transferéncia da competéncia federal)

Tendo em vista a necessidade de ampliacdo da agenda legislativa estadual para satisfacédo
dos representados, vocé concorda com a transferéncia da competéncia legislativa federal para
a estadual, considerando, neste caso, a viabilidade de ter leis estaduais diferentes sobre o
mesmo assunto, nos diversos Estados da Federacao?

1) direito civil; T

3) direito penal;

5) direito eleitoral;
7) direito maritimo;
9) direito espacial;

11) aguas;

13) informatica;

15) transito;

17) condigbes para o exercicio de.. .= ..
19) diretrizes e bases da educacéo;

21) direito tributario;

23) direito urbanistico;

25) protecao a infancia e a...
27) direito do consumidor;

29) desporto (esportes);

5
. A) Concordo, mas somente com a delegagcdo da competéncia legislativa federal em6
questbes especificas, por meio da lei complementar prevista no art. 22 da CF;

B) Concordo, mas somente por meio da transferéncia dessa matéria para
competéncia concorrente, prevista no art. 24 da CF,;

C) Concordo totalmente, por meio da transferéncia da competéncia legislativa
privativa federal para a competéncia legislativa privativa estadual, por meio de
emenda constitucional aos arts. 22 e 25 da CF,;

D) Nao concordo.

Fonte: Elaboracéo propria

Desta forma, foram expostas a maioria das matérias de competéncia legislativa
privativa da Unido, listadas do item 01 ao 20 no Gréfico 11, bem como a maioria das

matérias de competéncia concorrente, também nele listadas do item 21 ao 30, no
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sentido de obter a percepc¢ao de quais delas teriam viabilidade de ser transferidas para

a competéncia legislativa estadual.

No que concerne a transferéncia das matérias de competéncia privativa da Unido para
os Estados, cumpre explicar que ela poderia ocorrer de forma plena, passando a
constituir uma competéncia privativa estadual, ou parcialmente, passando a constituir

uma competéncia concorrente entre 0s entes estatais.

Conforme a percepcao dos parlamentares entrevistados, nenhuma das vinte matérias
hoje inserida na competéncia privativa da Unido atingiu pelo menos metade dos votos
para sua transferéncia, de forma plena, para competéncia legislativa estadual, de
onde se conclui, que ndo ha consenso para a viabilizacdo da ampliagcdo da

competéncia legislativa estadual por essa via.

Ja no que concerne a transferéncia das matérias de competéncia concorrente para
competéncia exclusiva dos Estados, também nenhuma das dez matérias elencadas
alcancou pelo menos a metade dos votos, de onde também se conclui que, na

percepcao dos parlamentares, ndo ha a menor possibilidade para esse consenso.

Todavia, cumpre destacar, quando somados os votos a favor da transferéncia plena
e da transferéncia parcial, que a matéria concernente a direito comercial totaliza 05
votos favoraveis, dentro do universo de 06 possiveis e, por consequéncia, alcanca
consenso, a0 menos, para sua transferéncia da competéncia legislativa privativa
federal para competéncia legislativa concorrente, enquanto que, nesses moldes, as
matérias concernentes a direito agréario, do trabalho, aguas, transporte e registro
publico totalizam 03 votos favoraveis, o que indica uma eventual possibilidade de

consenso para sua transferéncia para competéncia legislativa concorrente.

Assim, quanto a ampliacdo da agenda legislativa estadual para satisfacdo dos
representados, mediante transferéncia da competéncia legislativa da Unido para a
competéncia legislativa estadual, obtém-se a percepcdo de que essa solugdo nao

abrangeria um leque ampliado de matérias, em que pese o0s parlamentares
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entrevistados também entenderem que a competéncia legislativa restrita do Estado

constitui fator restritivo do desenvolvimento de uma agenda legislativa mais ampla.

Porém, ndo se pode olvidar que a ampliacdo da agenda legislativa estadual para
satisfacdo dos representados pode ser realizada com a remoc¢do obstaculos que
impedem o seu desenvolvimento pelo desperdicio de tempo e recursos, a exemplo da
apreciacdo de matérias de pouca relevancia para implementacdo de politicas

publicas.

Seguindo essa linha de raciocinio, verifica-se que dentre as matérias que compdem a
agenda legislativa existem algumas que tem pouca relevancia para implementacéo de
politicas publicas, que, de certa forma impedem o desenvolvimento de uma agenda

legislativa mais ampla, devido ao desperdicio de tempo e recursos.

Com efeito, esse leque de matérias menos relevantes se compdem dos denominados
projetos cobra d’agua (sem relevante impacto social), bem como outras matérias que
constituem projetos cujos histéricos demonstram que sempre sdo aprovados, cuja
exclusdo da agenda legislativa poderia representar oportunidade para amplia-la, com
a discussdo e apreciacdo de matérias, que realmente tem maior potencial para

implementacédo de politicas publicas de interesse da populagéo.

Conforme assinalado anteriormente, essa limitacdo normativa decorrente do
desperdicio de tempo com projetos indcuos, surpreendentemente, ndo ficou muito
aquém da percepcdao, que os parlamentares entrevistados demonstraram em relacao
as demais limitagcdes normativas, merecendo uma nova avaliagdo quanto a cada tipo
especifico de matéria desse grupo, conforme procedida pelos mesmos e evidenciado

nos termos do Grafico 12.

Nessa seara, cumpre assinalar que as matérias consideradas sem relevante impacto
social (cobra d’agua) sdo as incluidas regimentalmente na competéncia das
comissdes da Assembleia Legislativa para aprovacdo, consubstanciando-se todas
outras elencadas em matérias cujos histéricos demonstram que sempre sao

aprovados, apesar de sua costumeira relevancia no processo legislativo estadual.
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Gréfico 12 - Pergunta 23 — Agenda Legislativa (matéria sem relevante impacto social)

Tendo em vista que algumas matérias tem pouca relevancia para implementacao de politicas
publicas, os denominados projetos cobra d’agua (sem relevante impacto social), e que outras
constituem projetos cujos histéricos demonstram que sempre sdo aprovados, que, de certa
forma impedem o desenvolvimento de uma agenda legislativa mais ampla, devido ao
desperdicio de tempo e recursos, numa escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia
e 05, maxima relevéancia, atribua uma nota as matérias abaixo, quanto a relevancia da sua
manutenc¢do na competéncia da Assembleia Legislativa:
A) concessao de titulo de cidadéo;

4,17 2,50

3,17
2,00

= B) declaracgédo de utilidade publica;
C) inclusado de datas comemorativas, no calendario
oficial do Estado;
D) denominacao de préprios (estradas, prédios,
parques, etc);

= E) declaracao de titulos para localidades;

= F) instituicao de patrimdnio imaterial turistico,
ecoldgico, natural, etc

= G) aprovacao de créditos orcamentarios;

= H) autorizagdo para doacao de bens publicos para
outros entes estatais;

= |) reajuste salarial e politica remuneratoria;

= J) criacdo de cargos e organizagdo da estrutura
administrativa.

Fonte: Elaboracgéo propria

Nestes termos, consubstanciam-se matérias sujeitas a aprovacdo terminativa nas
comissbes da Assembleia Legislativa, as concernentes a concessao de titulo de
cidadao; a declaracdo de utilidade publica; a inclusdo de datas comemorativas, no
calendario oficial do Estado; e a denominacao de proprios (estradas, prédios, parques

etc.), conforme estabelecido pelos artigos 276 e 276-A do seu Regimento Interno'%®.

Portanto, coincidentemente essas matérias, ja consideradas menos complexas pelo

proprio Regimento Interno, obtiveram as notas consolidadas mais baixas, a exce¢éo

108 Art. 276. Compete a Comissdo de Constituicdo e Justica, Servico Publico e Redacgédo apreciar,
conclusivamente, as seguintes proposicdes: | - projetos de leis que versem sobre denominacao de bens
publicos, logradouros e vias estaduais; Il - projetos de leis que versem sobre declaracao de utilidade
publica; (...) IV - projetos de leis que versem sobre inclusdo de datas comemorativas no calendario
oficial. Art. 276-A. Compete a Comissédo de Defesa da Cidadania e dos Direitos Humanos, dispensando-
se o cumprimento do previsto no incido | do artigo 41, apreciar, conclusivamente, projetos de decretos
legislativos que versem sobre concessédo de titulo de cidaddo, podendo, neste caso, ser oferecido
parecer oral e em bloco, mediante a posterior instru¢cdo dos autos com a respectiva parte da ata



276

da matéria concernente a declaragéo de titulos para localidades (1,83), que obteve a
menor nota, seguida pelas atinentes a inclusdo de datas comemorativas, no
calendario oficial do Estado (2,00); a denominacao de proprios (2,33); a concessao de

titulo de cidadao (2,50) e a declaracdo de utilidade publica (3,17).

Destarte, na percepgcdo dos parlamentares entrevistados, do grupo de matérias de
competéncia conclusiva das comissdes, somente a concernente a declaracdo de
utilidade publica (3,17) ndo se situou do meio para baixo da escala de 0 a 5,
justificando sua permanéncia na agenda legislativa, acompanhando as demais de fora

desse grupo.

Inobstante, dessa percepcdo dos parlamentares entrevistados, pode-se extrair a
importancia de proceder a reavaliacdo da permanéncia na agenda desenvolvida pela
Assembleia Legislativa de matérias de pouca relevancia para implementacdo de

politicas publicas de interesse popular.

No mesmo sentido da remocédo obstaculos que impedem o desenvolvimento de uma
agenda legislativa mais ampla, tendo em vista a utilizacdo de tempo e de recursos que
deveriam a ela ser destinados, verifica-se a instituicdo de servigos de atendimento ao
publico externo no Poder Legislativo, em concorréncia com os prestados pelo Poder

Executivo, sob a justificativa da aproximacédo do eleitor com seu representante.

De fato, séo fartos os exemplos desse tipo de subterfugio para aproximacao entre 0s
eleitores e a respectiva Casa Legislativa, pois € comum a instalacéo, nas Assembleias
Legislativas e Camaras Municipais, de Procons, Defensorias, Escolas Legislativas,

servicos de emissao de documentos e outros de atendimento publico.

Embora alguns desses servicos tenham funcionado na Assembleia Legislativa durante
a prépria gestdo dos parlamentares entrevistados, a percepcdo deles quanto a

necessidade de sua instituicdo € bastante restritiva, conforme Grafico 13.
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Gréfico 13 - Pergunta 25 — Agenda Legislativa (extrapolacdo das fungdes institucionais)

Em detrimento do cumprimento da agenda legislativa, tendo em vista a utilizacdo de
tempo e de recursos que deveriam a ela ser destinados, em que medida vocé concorda
com a instituicdo de servi¢os de atendimento ao publico externo no Poder Legislativo, em
concorréncia com os prestados pelo Poder Executivo, sob a justificativa da aproximacao
do eleitor com seu representante, a exemplo do que se tornou comum no Brasil, com a
instalacdo de Procons, Defensorias, Escolas Legislativas, servicos de emissdo de

= A) concordo totalmente;

B) concordo em parte, dependendo do

33% Servico;

C) concordo excepcionalmente, dependendo

da oferta do servigo pelo Estado, na ocaiséo;
33%

D) néo concordo;

Fonte: Elaboracgéo propria

Nesse talante, cabe destacar que, apesar de somente um ter¢co dos parlamentares
entrevistados ndo concordar com a instituicdo de servicos de atendimento ao publico
externo no Poder Legislativo, em concorréncia com os prestados pelo Poder
Executivo, outro terco concorda apenas excepcionalmente, dependendo da oferta do
servico pelo proprio Estado, na ocasido, o que revela que na percepc¢éao de dois ter¢os

sua instituicao € bastante questionavel e restrita.

Por outro lado, em que pese um ter respondido que concorda totalmente com a
instituicdo desses servigcos, portanto, sem qualquer restricdo, sua respeitavel opiniao
ficou bastante longe da maioria, posto que o outro restante, respondeu que concorda
em parte, dependendo do servico.

Por essa via de raciocinio, pode-se concluir que existe uma percep¢do de que
cumprimento da agenda da Assembleia Legislativa poderia ocorrer sem a
extrapolacdo das suas fungdes institucionais, ou seja, com a utilizacdo do tempo e
dos recursos hoje destinados a instituicdo de servi¢os, que nao pertencem a funcao
constitucional dos Legislativos, fundada no Principio da Separacdo dos Poderes,

amplamente abordado no Segundo Capitulo desse trabalho.
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Assim, todas essas limitagcbes normativas para o desenvolvimento de uma agenda
legislativa mais ampla impactam na caracterizacéo de um regime democratico, porém,
além dessas questdes intrinsecas a formatacdo dessa mesma agenda, também pode

haver questdes extrinsecas, mormente quanto a representacao politica.
3.3.3. O impacto da Representacao Politica na Agenda Legislativa

Realmente, na caracterizacdo da democracia representativa pela agenda legislativa,
além das questbes intrinsecas, conforme abordado até aqui, mormente quanto a
atividade parlamentar, aos pressupostos de sua formatacdo e aos limites normativos
a que esté sujeita, cabe analisar também as eventuais questdes extrinsecas, onde se
destaca, dentro do escopo desse trabalho, as concernentes a propria representacao

politica.

Portanto, nesse contexto estdo inseridas questfes relativas a organizagdo politico-
partidaria, inclusive as referentes as coligacdes de partidos e a clausula de barreira,
ao sistema eleitoral, englobados o financiamento de campanhas, o calendario eleitoral
e a reeleicdo e, por fim, outras questdes relativas a democracia eleitoral, mormente
quanto a preferéncia politica pelas eleicdes, a obrigatoriedade do voto e as
caracteristicas da representacéo politica.

No entanto, conforme anteriormente advertido, em face do escopo desse trabalho,
todas essas questdes, que deveras impactam sobre o desenvolvimento de uma
agenda legislativa e, por consequéncia, sobre a sua influéncia na caracterizacao do
regime de governo como uma democracia representativa, ndo esgotam o tema e, tao

pouco, cabem ser analisadas com profundidade técnica que o tema requer.

Todavia, entende-se que ndo ha empecilho para verificacdo quanto ao seu grau de
influéncia sobre o desenvolvimento da agenda legislativa, com base na percepc¢éo dos
proprios parlamentares, com vistas a mensurar a eventual necessidade de alguma
alteracdo normativa nessas questdes extrinsecas ao Parlamento estadual,

naturalmente, de competéncia do legislador federal.
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De fato, constitui de conhecimento notério a necessidade da unanimemente exaltada
reforma politica, reclamada muitos, seja pelos representantes, pelos representados e
até mesmo por aqueles que se incumbem institucionalmente de organizar a Justica

Eleitoral.

N&o é raro, alids tornou-se frequente, as ocasifes nas quais 0s representantes do
povo, especialmente os eleitos para os Parlamentos, justificam o ndo-cumprimento de
uma agenda positiva para solucdo dos problemas que afligem a populacédo, sob a
alegacdo de que, enquanto ndo acontecer uma reforma politica, nunca o Legislativo

ird cumprir seu papel institucional.

Afastando-se dos discursos puramente demagdgicos, verifica-se realmente que a
reforma politica se justificativa, no sentido de melhorar a qualidade da representacéo
politica nos parlamentos, havendo, por isso, razéo suficiente para tentar perceber em
quais pontos ha realmente um impacto dessa ma representacao na agenda legislativa.

3.3.3.1. A Organizacao Partidéaria

A representacao politica, no sistema eleitoral brasileiro, somente pode ser organizada
por meio de partidos politicos, pois ndo existe possibilidade juridica de um cidadao se
candidatar a um cargo eletivo sendo estiver filiado a um partido politico, conforme

determinam as normas estabelecidas pela Constituicdo Federalt®.

No entanto, conforme visto anteriormente, tornou-se evidente a decadéncia do
sistema politico-partidario, conforme enfatizado por Manin (1997), na metamorfose da
democracia de partido para a democracia do publico, com personificagcdo do poder
nos paises democraticos, passando o candidato a dispensar a intermediacdo de uma

rede de relacbes partidarias e a se utilizar, no seu lugar, de canais diretos de

109 CF - Art. 14 (...) 8 3° Sao condicdes de elegibilidade, na forma da lei: (...) V - a filiagdo partidaria;
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comunicacao politica com o eleitor, através do radio e da televiséo e, mais atualmente,

das redes sociais.

De fato, os avancos tecnoldgicos e a expansao da rede mundial de computadores,
conhecida como Internet, tem propiciado, cada vez mais, novas formas de interagao

social e, consequentemente, de organizacao politica.

Apesar do monopolio dos partidos sobre a representacédo politica constituir uma regra
no mundo afora, bem como uma tradicdo constitucional no Brasil, ja se verifica a
existéncia de excecdes em alguns paises, mormente na Italia, onde, nas elei¢cdes para
o legislativo local, sob a regra do voto proporcional, podem ser apresentadas listas de
candidatos sem partido, ou, na Alemanha, onde a legislacdo eleitoral permite o

lancamento de candidaturas avulsas, nas elei¢cdes distritais.

Provavelmente esses avancos decorrem da metamorfose para a democracia do
publico, o que permite indagar se constituem novidades aptas a trazer uma melhora
na representacao politica para proporcionar uma agenda legislativa mais eficaz, o que

se constata na percepcao dos parlamentares entrevistados, conforme Grafico 14.

Gréfico 14 - Pergunta 03 — Representac¢do Politica (organizacao partidaria)

Falando sobre a representagéo politica, vocé acredita que?

= 1) deve ser organizada somente por meio dos partidos
politicos;

2) deve ser organizada a partir de outras organizacdes
nao partidarias;

= 3) pode ser organizada das duas formas;

= 4) prescinde de organizacao por entes especializados,
admitindo-se a candidatura individual e independente.

Fonte: Elaboragéo propria
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Nesse talante, constata-se que, na percep¢do da maioria dos parlamentares
entrevistados, a representacdo pode ser organizada além de pelos partidos politicos
também a partir de outras organizacdes ndo partidarias, mas todos entendem ser
necessaria a organizacado por entes especializados e ndo admitem a candidatura

individual e independente.

Portanto, embora essa percepcao ainda ficar aguém de avancos registrados em
outros paises, ja se nota uma tendéncia de afastamento da longa tradicdo do

monopdlio partidario para organizagédo da representacao politica.

No sentido de conferir maior qualidade a representacgéo politica, talvez seja prematuro
apontar para necessidade de extinguir o monopdlio dos partidos politicos para sua
organizacao, admitindo outras formas nao partidarias, porém constitui fato inafastavel
da percepcdo acima exposta, que esse monopdlio ndo tem sido surtido efeito
satisfatério nesse sentido, posto que a maioria dos préprios parlamentares

entrevistados aceita a organizacdo por outra via.

Com efeito, pode-se entender que essa questdo da quebra do monopdlio partidario
para organizacdo da representacdo politica deriva, além do constante declino dos
partidos politicos na preferéncia popular, também da proliferacdo exagerada de
partidos nos sistemas eleitorais, inclusive descompassada de conteudos ideoldgicos,

originando a expressao que retrata a situacao partidaria no Brasil: “sopa de letrinhas”.

Por seu turno, a proliferacao de partidos politicos no Brasil esta ligada a existéncia de
uma clausula de desempenho, que imp&e a obtencdo de um indice de dos votos
validos nas elei¢bes para Deputado Federal, como condi¢cdo para que os partidos
tenham direito ao funcionamento parlamentar e ao acesso aos recursos do fundo
partidario e ao tempo de radio e TV, denominada de “clausula de barreira”, que na

percepcao dos parlamentares deve ser mais drastica, conforme retrata o Grafico 15.
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Gréfico 15 - Pergunta 6 — Representacao Politica (clausula de barreira partidaria)

Com relacdo a proposta de uma clausula de desempenho como condi¢do para

gue os partidos tenham direito ao funcionamento parlamentar e ao acesso aos

recursos do Fundo Partidario e ao tempo de radio e TV, vocé é:

= 1) favoravel a existéncia de uma clausula de
5% dos votos nacionais;

2) favoravel a existéncia de uma clausula de
0 H e
33% 2% dos votos nacionais;

3) contra qualquer clausula;

17% i ) )
4) favoravel ao aumento gradativo até

chegar a clausula de 3% dos votos
nacionais, em 2030 (EC 97/2017).

Fonte: Elaboracgéo propria

Atualmente, o indice da clausula de barreira no Brasil esta fixado em 3% dos votos
nacionais, mas apenas a partir da eleicdo de 2030, com sua elevacao gradativa dos
atuais 1,5%, aplicado nas eleicbes de 2018, para 2,0%, nas eleicdes de 2022, e
posteriormente para 2,5%, nas elei¢cdes de 2026, até chegar aos 3% aplicaveis nas
eleicbes de 2030 e a partir dai adiante, nos termos das normas constitucionais
estabelecidas pela Emenda Constitucional n°® 97, de 04.10.2017 19,

Destarte, na percepcdo dos parlamentares entrevistados, o indice da clausula de
barreira deve realmente ter uma drastica elevacao, posto que a metade deles votou
favoravel a existéncia de uma clausula de barreira com indice de 5% dos votos
nacionais; um terco favoravel ao aumento gradual do indice e um sexto a fixacdo do

indice em 2%, mas nenhum deles se manifestou contra qualquer clausula de barreira.

Desse modo, extrai-se dessa percepcao que a elevacdo do indice da clausula de
barreira repercute na qualificacdo da representacdo politica e, por consequéncia,
proporciona o cumprimento de uma agenda legislativa mais apta a satisfazer os

anseios populares, inclusive, por meio de uma maior governabilidade, tendo em vista

110 hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc97.htm#artl
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ser razoavel entender-se que isso é facilitado por um menor nidmero de partidos

representados no Parlamento.

Fazendo uso de um jargdo popular, “uma coisa puxa a outra”, verifica-se que a
impopularidade dos partidos politicos abala o seu monopodlio para organizagdo da
representacdo politica, enseja a adocdo de clausula de barreira com um indice mais
drastico e, conforme percepc¢ao apurada na entrevista dos parlamentares, revela um

posicionamento contrario as coligacdes paritarias, como se depreende do Gréfico 16.

Gréfico 16 - Pergunta 8 — Representacgdo Politica (coligacdes partidarias)

Quanto as coligacBes nas eleicbes proporcionais, vocé é da opinido de que elas
devem ser:

= 01) permitidas;

02) permitidas, desde que os partidos atuem como
um bloco até o fim da legislatura;

66% 03) proibidas, como séo hoje.

Fonte: Elaboragéo propria

Em que pese as coligacbes partidarias facilitarem a representacdo de partidos
minoritarios que, na auséncia delas, ndo conseguiriam se fazer representar 0s
parlamentos brasileiros, o quadro atual de proliferacdo partidaria exagerada, que
conta hoje com 33 partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral *'! , dos
guais a maioria tem assento no Congresso Nacional''?, ndo facilita a vida do eleitor e
muito menos a dos governantes, isso sem se aprofundar no problema das legendas

de aluguel, de conhecimento notdrio.

11 hitps://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos

112 hitps://www.camara.leg.br/Internet/Deputado/bancada.asp
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Nesse sentido, a alteracdo na legislagao eleitoral para vedar as coliga¢des partidarias
representou um avanco do sistema eleitoral, posto que quatro dos seis parlamentares
entrevistados optou pela permanéncia da proibicao das coligacdes, um foi favoravel a
sua permissdo com restricdo — a de que os partidos atuem como um bloco até o fim

da legislatura — e somete um foi favoravel as coligacdes sem restricoes.

Evidentemente, dessa percepc¢éo dos parlamentares entrevistados € possivel concluir
que a proibicdo das coligacbes, ainda que timidamente, se constitui favoravel ao
cumprimento da uma agenda legislativa consentanea com as aspiracdes populares, a

qualificacdo da representacao politica e a viabilizacdo da governabilidade.

Se a organizacdo politico-partidaria da representacdo politica tem inequivoca
influéncia sobre a agenda legislativa, ndo se pode furtar de analisar alguns aspectos
do sistema eleitoral, posto que séo elas, as elei¢des, o ponto convergente de todos 0s
pensadores para caracterizacdo da democracia representativa.

Seguindo essa linha de raciocinio, cabe pesquisar sobre os principais aspectos que
norteiam o sistema eleitoral com suposto potencial de influenciar o cumprimento da
agenda legislativa e, por consequéncia, repercutir sobre sua acao na caracterizagao

da democracia representativa.

Contudo, a vista do escopo desse trabalho, cabe restringir os aspectos a serem
pesquisados ao objetivo acima detalhado, se afigurando, desta forma, mais relevante
investigar sobre o sistema eleitoral mais adequado a escolha dos parlamentares,
sobre o financiamento das respectivas campanhas eleitorais, sobre o calendario

eleitoral e, finalmente, sobre a reeleicdo dos cargos executivos.

Indubitavelmente, a escolha dos temas acima elencados ndo esgota a matéria e nao
tem a pretensdo de conter um exame técnico e doutrinario sobre cada um deles, mas
tdo-somente proceder uma avaliacdo, por meio da percepcédo dos parlamentares
entrevistados, quanto a sua influéncia sobre a agenda legislativa, com vistas a

detectar possiveis melhorias para caracterizacdo da democracia representativa.
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3.3.3.2. O Sistema Eleitoral

N&o restam duvidas que a férmula mediante a qual o Parlamento € composto se
apresenta como indelével caracteristica da representacdo politica nele contida,
repercutindo no seu funcionamento, consequentemente, no cumprimento da agenda

legislativa e, afinal, na caracterizacao do regime democratico-representativo.

De fato, a aproximacédo da representacéo politica verificada nos parlamentos com a
configuracdo das forcas politicas existentes no mundo real, se constitui em
pressuposto da democracia representativa aclamado por diversos pensadores, tanto
modernos como contemporéneos, a exemplo de Tocqueville e Dahl, conforme

explanado no Primeiro Capitulo desse trabalho.

Porém, o sistema eleitoral de escolha dos parlamentares repercute sobre essa da
representacdo das forcas politicas, afetando a governabilidade de uma democracia
representativa, inclusive, pela possibilidade ou ndo do cumprimento da agenda
legislativa, o que enseja sempre muita discussao e divide a sociedade, e se demonstra
refletido, na auséncia de um consenso da percepcdo dos parlamentares

entrevistados, como se pode verificar no Grafico 17.

Gréfico 17 - Pergunta 5 — Representacao Politica (sistema eleitoral adequado)

Qual vocé acredita ser o sistema eleitoral mais adequado a escolha dos
deputados e vereadores, no Brasil?

= 01) sistema de representacdo proporcional, tal
como € hoje;

02) sistema de representacdo proporcional, mas

33% com os estados divididos em distritos menores;

03) sistema misto, de modo semelhante ao vigente
na Alemanha;

33%
04) sistema distrital puro.

Fonte: Elaboragéo propria
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No entanto, por meio dessa percepgéo, pode-se concluir que o sistema eleitoral hoje
vigente no Brasil ndo € o mais adequado, posto que somente obteve o voto favoravel
de um dos seis parlamentares entrevistados. De fato, o sistema distrital, seja o puro
ou 0 misto, avanca na preferéncia de quatro dos seis entrevistados, ainda que néo se

alcance consenso sobre o tipo de sistema.

Por certo, essa percepcéo indica, ao menos, a necessidade de adequacéo do sistema

eleitoral do parlamento para proporcionar o cumprimento da agenda legislativa.

Prosseguindo nessa toada, na influéncia sobre a composicdo do Parlamento,
constata-se como aliado ao sistema eleitoral de escolha dos parlamentares, a forma
de financiamento de campanha, que indubitavelmente repercute sobre a

representacédo politica e, por consequéncia, sobre a agenda legislativa.

Evidentemente o contexto atual da politica brasileira, abarrotada de escéandalos de
corrupcdo, ndo favorece a instituicdo do financiamento publico exclusivo de
companhas eleitorais, que teoricamente tende a conferir mais igualdade de condi¢cbes

ao pleito eleitoral.

Por outro lado, pode-se buscar o equilibro nas oportunidades de competicao eleitoral
por meio da instituicdo de um teto para gastos nas campanhas eleitorais, bem como
pela vedacdo da contribuicdo de pessoas juridicas que, invariavelmente, possuem

maior persuasao financeira.

Entretanto, em face da presente pesquisa levar em conta a percepcdo dos
parlamentares entrevistados, verifica-se que a preferéncia absoluta pela manutencgao
do sistema misto de financiamento de campanha (publico e privado), que alcangou

100% dos votos, divergindo somente nas restri¢cdes.

De fato, enquanto cinco dos seis entrevistados (83%) prefere manter o sistema misto,
com um teto para os gastos, apenas 01 opta pelo sistema misto sem restricoes (17%),
cabendo ressaltar, no entanto, que a vedacao da contribuicdo de pessoas juridicas

também recebeu apenas um voto (17%), conforme exposto no Grafico 18.
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Grafico 18 - Pergunta 7 — Representacdo Politica (financiamento de campanhas eleitorais)

No que se refere ao financiamento das campanhas eleitorais, vocé considera
gue é necessario:

= 01) instituir o financiamento privado exclusivo;

02) manter o sistema de financiamento misto
17% | 17% (publico e privado), sem restri¢coes;

03) manter o sistema misto (publico e privado), mas
com um teto para os gastos;

04) manter o sistema misto (publico e privado), com
66% um teto para os gastos e sem permissao de

contribuicéo de pessoas juridicas; )
05) instituir o financiamento publico exclusivo.

Fonte: Elaboracgéo propria

Ponderando-se que essa percepcdo dos parlamentares entrevistados, que
disputaram e, possivelmente, poderdo vir disputar pleitos eleitorais sob o manto
dessas regras de campanhas eleitorais, pode-se concluir que seja pequena a
possibilidade de avangco nesse campo, com vistas a alterar a qualidade da

representacédo politica.

Com efeito, no Brasil, ja vigora atualmente a alternativa mais restritiva do que a
consensuada pelos parlamentares entrevistados, qual seja, o sistema misto de
financiamento de campanha (publico e privado), com um teto para os gastos e sem
permissdo de contribuicdo de pessoas juridicas, conforme estabelecido pela Lei
Federal 9.504, de 30.09.1997, que estabelece normas para as eleicdes!??,

Desta forma, apesar do tema requerer um aprofundamento nas discussdes, no sentido

de estabelecer as diferentes repercussdes que um sistema exclusivamente publico de

113 hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19504.htm
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financiamento de campanhas possa ter sobre a qualificacédo da representacao politica
e, por consequéncia, sobre a agenda legislativa, seria leviano concluir,

acodadamente, pela necessidade dessa alteracdo normativa.

Outra questdo tortuosa, no que diz respeito ao sistema eleitoral, que pode
supostamente influenciar na qualificacdo da representagcdo politica, consiste na
fixacdo do calendario eleitoral, posto que, atualmente, no Brasil, esta fixado pelo artigo
1° da Lei Federal n° 9.504, de 30.09.1997'14, com distincdo entre as datas dos pleitos
para preenchimento dos cargos eletivos federais e estaduais, da dos cargos

municipais.

No entanto, na percepcdo dos parlamentares entrevistados, essa op¢ao atual ndo se

constituiu na melhor, conforme se verifica do Grafico 19.

Gréfico 19 - Pergunta 9 — Representacéo Politica (calendario eleitoral)

No que se refere ao calendério eleitoral, vocé é:

= 1) favoravel a coincidéncia de data das
elei¢cBes para os cargos municipais, estaduais
e nacionais;

= 2) favoravel a manutencédo da situacéo atual,
onde as elei¢cdes para 0s cargos municipais
ocorrem separadas por um intersticio de dois
anos das elei¢cbes para os cargos estaduais e
federais.

Fonte: Elaboracgéo propria

114 Art. 1° As eleicbes para Presidente e Vice-Presidente da Republica, Governador e Vice-Governador
de Estado e do Distrito Federal, Prefeito e Vice-Prefeito, Senador, Deputado Federal, Deputado
Estadual, Deputado Distrital e Vereador dar-se-8o, em todo o Pais, no primeiro domingo de outubro do
ano respectivo. Paragrafo Gnico. Serdo realizadas simultaneamente as elei¢des: | - para Presidente e
Vice-Presidente da Republica, Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal,
Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual e Deputado Distrital; Il - para Prefeito, Vice-Prefeito e
Vereador.
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Com efeito, dois tercos dos parlamentares entrevistados opinaram pela alteracdo do
calendario eleitoral, se dizendo favoraveis a coincidéncia de datas das eleicdes para
0S cargos municipais, estaduais e nacionais, com justificativas diversas, mas com
menc¢é&o unanime da justificativa de que a agenda politica e econdmica brasileira ndo

suporta esse calendario eleitoral, com a realizacédo de um pleito a cada dois anos.

Inevitavelmente foi mencionado, de forma direta, pelos proprios parlamentares
entrevistados, 0 prejuizo que a realizacao de eleicdes separadas causa na execugao
da agenda legislativa, inclusive, no sentido de que este acaba se tornando o principal
tema debatido, eis que o ano anterior as eleigdes constitui-se no ano dos preparativos
normativos e arranjos politicos e o0 ano das elei¢cdes, no ano das campanhas eleitorais,

obstruindo a agenda legislativa e impedindo avan¢os na agenda econdmica.

Por fim, ainda quanto aos aspectos do sistema eleitoral que tem suposta repercussao
sobre a representacdo politica, entende-se pertinente abordar a reeleicédo para cargos
eletivos do Poder Executivo, ressaltando que, ao reverso desta, a reeleicdo para

cargos do parlamento ndo tem ensejado controvérsias.

Desta forma, em que pese a absoluta falta de consenso dos parlamentares
entrevistados, onde a reeleicdo obteve metade dos votos, sendo, contudo, rejeitada
pela outra metade, conforme se infere do Grafico 20, conclui-se, pela percepcao
extraida ndo sO dessa dicotomia, mas sobretudo das proprias respostas dadas a

entrevista, que este tema ndo tem repercussao sobre a agenda legislativa.
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Grafico 20 - Pergunta 11 -— Representacao Politica (reeleicdo dos cargos executivos)

Qual a sua opinido sobre a reelei¢cdo para cargos executivos de Presidente
da Republica, Governador do Estado e Prefeito Municipal, no Brasil:

= 1) deve ser mantida tal como esta;

50% 2) deve ser mantida, mas com desvinculacéo do

cargo antes de iniciada a campanha;

3) deve ser revogada.

Fonte: Elaboracgéo propria

Portanto, além dessa conclusdo, somente cabe destacar que o tema suscita uma
perfeita divisdo entre os parlamentares entrevistados, reforcada pela completa
auséncia de preferéncia pela via intermediéria, representada pela opcao de reeleicéo,

com periodo de desincompatibilizacao.
3.3.3.3. Outros aspectos da Democracia Eleitoral

Até este ponto, ndo restam duvidas de que repercutem sobre a agenda legislativa
alguns aspectos da representacdo politica, notadamente o0s concernentes a
organizacao politico-partidaria e ao sistema eleitoral, embora uns mais que 0s outros

e ainda, que existam aspectos desse instituto, que ndo tenham qualquer influéncia.

Porém, também pode-se indagar se as elei¢cdes constituem um instrumento apto a
proporcionar uma representacao politica, ou melhor, que seja sempre a melhor

maneira de expressar certas preferencias politicas.

Inexoravelmente, o outro lado da moeda tem um significado antidemocratico, posto
gue atualmente ndo se reconhece outro sistema de escolha eleitoral, embora haja
registro do sorteio na democracia direta ateniense, conforme detalhado no Primeiro

Capitulo desse trabalho.
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De fato, pode até parecer contraditorio pesquisar questdo desse tipo, no escopo de
um trabalho sobre a caracterizacdo da democracia representativa, mas € exatamente

do antagonismo que muitas vezes surgem as respostas.

Desta forma, se a democracia representativa se caracterizada pela agenda legislativa,
que depende da representacao politica, que, por seu turno, constitui fruto do processo
eleitoral, constitui pertinente indagar, em que medida é correta a afirmacao de que as
eleicBes sdo sempre a melhor maneira de expressar certas preferéncias politicas, num

contexto de pluralismo e ampla competi¢do partidaria.

O veredito a essa questéo, na percepcéo dos parlamentares entrevistados, destaca a
importancia do processo eleitoral e valida, nos termos acima, a democracia

representativa, conforme evidenciado no Grafico 21.

Gréfico 21 - Pergunta 4 — Representacao Politica (eleicbes e preferéncias politicas)

Em um contexto de pluralismo e ampla competicdo partidaria, em que medida
vocé concorda com a afirmacdo de que as eleicbes sdo sempre a melhor
maneira de expressar certas preferéncias politicas?

= 1) concordo muito;

= 2) concordo o suficiente;

3) concordo um pouco;

4) n&o concordo.

Fonte: Elaboragéo propria

Realmente, na percepcao dos parlamentares entrevistados, hd um consenso de que
as eleicbes sdo sempre a melhor maneira de expressar certas preferéncias politicas,

num contexto de pluralismo e ampla competicdo partidaria, posto que todos
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concordam com essa afirmacao, divergindo somente na intensidade, onde dois terco

concorda muito e um ter¢o concorda o suficiente.

Também cabe ressaltar que, mesmo diante de inUmeros questionamentos sobre a
existéncia de uma crise de representacéo, nessa percepcao, a op¢ao de que concorda
somente um pouco sequer recebeu um voto e, com maior razdo, a opgao nao

concordo, comprovando o reinado absoluto da democracia eleitoral.

Ligada a questédo de que as elei¢cdes constituem sempre a melhor forma de expressar
certas preferencias, mormente por meio da representacdo politica, constata-se a

referente a obrigatoriedade ou ndo do eleitor dela participar.

Nessa vertente, posto que a obrigatoriedade do voto eleitoral engloba muitas
variantes, inclusive relacionadas ao contexto sociocultural, constata-se que para que
as eleicbes possam realmente desempenhar uma forma de expressado das
preferéncias dos eleitores, de forma universal, dado o nivel de politizacao do pais, na
percepcdo dos parlamentares entrevistados, o voto eleitoral deve permanecer

obrigatorio, conforme expressado no Grafico 22.
Gréfico 22 - Pergunta 10 — Representacéo Politica (obrigatoriedade do voto eleitoral)

Com relacao ao voto, vocé considera que ele deve ser:

= 1) obrigatorio;

= 2) facultativo;

Fonte: Elaboracéo propria

Por esta razéo, apesar de suma importancia para o regime democratico no Brasil, ndo

se pode concluir que esse aspecto da democracia eleitoral prescinde de reforma para
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melhoria da representacédo politica, com vistas ao cumprimento da agenda legislativa

e, afinal, a melhor caracterizacdo da democracia representativa.

N&o menos importante do que 0s aspectos extrinsecos da democracia eleitoral, até
aqui tratado, se apresenta um aspecto intrinseco, qual seja, a indagacdo de qual
caracteristicas do representante assegura uma melhor representacao politica.

Nesse sentido, verifica-se que dois tercos dos parlamentares entrevistados
consideram que a caracteristica que assegura uma melhor a representacao politica
constitui-se em compartilhar da mesma ideologia com os eleitores, conforme pode ser

visualizado no Grafico 23.
Gréfico 23 - Pergunta 12 — Representagdo Politica (melhor caracteristica)

Qual das seguintes caracteristicas vocé considera que assegura uma melhor
representacao?

= 1) compartilhar da mesma ideologia com os
eleitores;

= 2) compartilhar caracteristicas
sociodemograficas (etnia, cultura, idade,
género) com os eleitores;

3) proporcionar 0s bens e servi¢cos que
necessitam os eleitores.

Fonte: Elaboragéo propria

No entanto, apesar dessa opc¢ao ter recebido dois tercos dos votos possiveis, cabe
registrar o fato das outras duas opcgdes, consubstanciadas, uma, em compartilhar
caracteristicas sociodemogréficas (etnia, cultura, idade, género) com os eleitores e, a
outra, em proporcionar 0s bens e servi¢cos que necessitam os eleitores, terem recebido

um voto cada uma, o que demonstra que também sdo caracteristicas relevantes.

Assim, cabe destacar que todas essas caracteristicas se apresentam relevantes sob

o ponto de vista dos parlamentares entrevistados, porém, de fato, o compartilhamento
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da mesma ideologia com o eleitor muito se sobressai, talvez porque se anteceda as

demais na democracia representativa.

Abordados os aspectos que tem potencial de promover o impacto da representacao
politica na agenda legislativa, mormente, 0os concernentes a organizagao partidaria,
ao sistema eleitoral, bem como outros aspectos da pépria democracia eleitoral,
cumpre passar a analise da caracterizacdo da democracia representativa,
logicamente, conforme escopo desse trabalho, em funcdo do cumprimento de uma
agenda consectaria com a aspiracdo popular pelas instituicbes legislativas, em
especial, a prépria Assembleia Legislativa.

3.3.4. A caracterizacdo da Democracia Representativa

Neste ponto derradeiro, entende-se pertinente verificar a existéncia de fatores, que
podem levar a percep¢cao da existéncia de uma suposta crise de representacdo no
Poder Legislativo, a percepcao sobre custo-beneficio dos legislativos brasileiros e
sobre mecanismo gque supostamente poderiam amplia-lo e, por fim, a percepcao sobre
a caracterizacdo da democracia representativa no Estado pela agenda desenvolvida

no periodo pesquisado pela Assembleia Legislativa.
3.3.4.1. A percepcéao sobre uma eventual crise de representagao

Conforme abordado ainda no inicio deste Terceiro Capitulo, de acordo com Manin
(1997), ao se deparar com desconfiancas e insatisfac6es dos eleitores, constitui-se
preferivel enfatizar a ocorréncia de metamorfoses no governo representativo do que

depositar na conta da existéncia de supostas crises de representacao.

Por outro lado, na tentativa de mapear as crises da democracia representativa,
Przeworski (2020) aposta na eficiéncia das instituicdes democraticas e indica que o
caminho para a ndo-configuracdo dessas crises democraticas se constitui em evitar a

subverséo sub-repticia dessas mesmas instituicdes democraticas.
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Porém, ainda assim, ululante € a importancia de ndo se subestimar a percepcédo que
se tem a respeito dos motivos que supostamente podem levar a crise de
representacdo, mormente, no Poder Legislativo, cabendo, por essa razéo, investiga-

los.

Destarte, todos motivos submetidos a percepcao dos parlamentares entrevistados
tiveram notas consolidadas do meio para cima, o que leva a concluir que eles parecem

ser bastante reais, como se pode observar do Grafico 24.

Gréfico 24 - Pergunta 29 — Democracia (motivos da percep¢ado de uma crise de representacao)

Numa escala de 0 a 05, onde O significa nenhuma relevancia e 05, méaxima
relevancia, atribua uma nota aos seguintes fatores, que podem levar a percep¢ao
da existéncia de uma suposta crise de representacéo no Poder Legislativo:

1) o eleitor ndo se sente representado pelo
3,83 3,50 parlamentar, pelo distanciamento ocorrido

entre eles arg)ﬁs a eIeiﬁéo; .
2) o eleitor nao reconhiece como legitimo o

processo eleitoral de escolha do

representante; . N ~
3‘3 a agenda desenvolvida no Legislativo ndo

2,67 representa as aspiracfes depositadas pelo

eleitor durante ogroces o eleitoral; 5
4) o eleitor nao tem conhecimento da funcéo

institucional do parlamento;

3,17

317 : 5) 0 acesso ao parlamentar pelo eleitor
350 ’ tornou-se mais complexo, a despeito da

e isténcila} das redes sociais;
6) a proliteracao de fake news tem

prejudicado a divulgacéo do trabalho e da
imagem dos parlamentares.

Fonte: Elaboragéo propria

Com efeito, 0 motivo mais preocupante nessa percep¢ao € também o mais atual, posto
que “a proliferacdo de fake news tem prejudicado a divulgacdo do trabalho e da
imagem dos parlamentares” teve atribuida a nota mais elevada, ou seja, 3,83, na

escala que vai de 0 a 5.

ApOs o primeiro, dois motivos ocuparam empatados a segunda posi¢cao na percepgao
dos parlamentares entrevistados, com a nota consolidada de 3,50, quais sejam, “0
eleitor ndo se sente representado pelo parlamentar, pelo distanciamento ocorrido

entre eles apos a eleicdo”, o que realmente tem consistido em reclamacgéo recorrente
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dos eleitores, constituindo até mesmo o conteudo de anedotas, e “o eleitor ndo tem
conhecimento da funcao institucional do parlamento”, que também respalda muitas

reclamacdes, mas, desta feita, por parte dos eleitos.

Em seguida, com a nota consolidada de 3,17, ocorreu mais um empate entre outros
dois motivos, consistentes em “0 acesso ao parlamentar pelo eleitor tornou-se mais
complexo, a despeito da existéncia das redes sociais” e “a agenda desenvolvida no
Legislativo ndo representa as aspiracdes depositadas pelo eleitor durante o processo
eleitoral’, destacando-se esse ultimo, que vem a confirmar a relagdo da agenda

legislativa com a caracterizacdo da democracia representativa.

Por fim, em ultimo lugar, o motivo consistente em “o eleitor ndo reconhece como
legitimo o processo eleitoral de escolha do representante”; teve atribuida a menor nota
consolidada, de 2,67, mas ndo menos preocupante, posto que, ainda assim, ficou
acima do meio, na escala de 0 a 5.

Da percepcdo dos parlamentares entrevistados cabe extrair a conclusdo de que,
mesmo sem sinais especificos de que a democracia representativa corra um Sério
risco de entrar em crise, ha uma compreenséo de que algo tem deixado o eleitor
bastante insatisfeito, o que eventualmente pode se supor relacionado ao cumprimento

da agenda legislativa.

De fato, o sentimento de se sentir bem representado esta intrinsecamente relacionado
com a percepcao, por parte do eleitor, de que o representante cumpre uma agenda
relacionada com seus anseios, independentemente, de alcangar ou nao o éxito nesta

ou naquela demanda.

Por outro lado, se a representacdo politica ndo se presta a trazer qualquer
consequéncia na vida do eleitor, posto que se baseia no cumprimento de uma agenda
que |he é indiferente, ou mesmo se ela lhe acarreta consequéncias insuportaveis,
grande é a chance de insatisfacdo do eleitor e, por consequéncia, agrava-se 0 risco
de ocorréncia de uma crise na democracia representativa, conforme sinalizado por
Przeworski (2020).
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3.3.4.2. A percepcgdo sobre o custo-beneficio do Poder Legislativo

Dentro do contexto da caracterizacdo da democracia representativa pelo cumprimento
da agenda legislativa, insere-se a satisfacdo do eleitor, baseada numa relacédo de

custo-beneficio.

Logicamente, esse custo-beneficio ndo envolve uma questédo de ordem financeira ou
matematica, posto que qualquer cidadéo sabe que a democracia ndo tem preco, mas,

sim, trata-se de uma questéo de sentimento, ou melhor, de satisfacéo.

Destarte, verifica-se que o custo-beneficio do Legislativo esta intrinsecamente
relacionado com uma agenda legislativa consentanea das aspira¢cdes populares, cujo

cumprimento determinara a satisfacdo ou nao do eleitor.

Assim, torna-se relevante a percepcdo dos parlamentares entrevistados quanto ao
custo-beneficio dos Legislativos brasileiros, como forma de basilar esse sentimento
de satisfacdo do eleitor com o cumprimento da agenda legislativa, 0 que resta

demonstrado no Gréfico 25.

Gréfico 25 - Pergunta 26 — Democracia (custo-beneficio dos Legislativos para democracia)

De um modo geral, na sua percepcgdo de custo-beneficio para a caracterizagdo do
regime democratico no respectivo ente estatal, numa escala da 01 a 05, onde 01
representa o minimo beneficio e maximo custo e 05 representa 0 maximo beneficio
e o minimo custo, com qual a nota vocé classificaria 0 custo-beneficio dos

3,17 3,33
= A) Camara dos Deputados Federais;
= B) Senado Federal,
C) Assembleias Legislativas (na média);
D) Camaras Municipais (na média);
3,33 3,00

Fonte: Elaboragéo propria
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Dessa percepcao, constata-se que a nota atribuida aos quatro diferentes Legislativos
brasileiros sdo muito parecidas, o que da a impressao de uma significativa coeréncia,
tendo em vista que estas instituicbes democraticas, guardadas as devidas proporc¢oes,
seguem uma simetria constitucional no seu funcionamento e uma origem comum na

escolha dos seus integrantes.

Porém, em que pese as notas consolidadas atribuidas aos quatro Legislativos
brasileiros terem sido do meio para cima na escala de 0 a 5, pode-se concluir que
todos eles somente alcancaram notas intermediarias, que indicam a existéncia de um

longo caminho para evolucao e que estdo bem distantes de alcancar a exceléncia.

Por fim, cumpre destacar o empate das Assembleias Legislativas, com a nota
consolidada mais alta (3,33), com a Camara dos Deputados, deixando para traz e na
sequéncia, o Senado Federal, com a nota consolidada intermediaria (3,17), e por
altimo, as Camaras Municipais, com a nota consolidada mais baixa (3,00), quando o

mais natural seria os legislativos federais terem ocupado posi¢cdo semelhante.

No entanto, em que pese o bom desempenho das Assembleias Legislativas no
comparativo com os outros Legislativos brasileiros, a nota que lhe foi atribuida enseja
indagacédo quanto ao que pode ser feito em prol da evolucao do seu custo-beneficio.

Nesse sentido, entende-se relevante buscar alternativas para ampliacdo do custo-
beneficio das Assembleias Legislativas, para caracterizacdo da democracia no
respectivo ente estatal, constituindo-se uma delas a ampliacdo da competéncia das
Assembleias Legislativas por assuncado da competéncia das Camaras Municipais,
conforme exposto ao crivo dos parlamentares entrevistados, nos termos do Gréfico
26.
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Graéfico 26 - Pergunta 27 — Democracia (ampliacdo do custo-beneficio por assuncao)

Tendo em vista que uma das formas de ampliar o custo-beneficio do Poder
Legislativo, para caracterizacdo da democracia no respectivo ente estatal, seria
ampliar a competéncia das Assembleias Legislativas por assun¢cdo da competéncia

= A) Diminuir drasticamente o nimero de municipios, tornando
mais rigorosos os requisitos para sua criagdo e manutencao,
por meio de legislacéo federal,;

B) Devolver a responsabilidade para os Estados-membros,
guanto aos critérios para criagdo e manutengao dos
municipios, nos termos da redacao original da Constituicdo
de 1988, antes de sofrer emenda a esse respeito;

67% C) Reestabelecer a competencia das Assembleias
Legislativa para tratar das leis organicas e demais assuntos,
extinguindo as Camaras Municipais nos municipios de
pequeno porte (menos de cem mil eleitores), tendo em vista
gue, antes da Constituicdo de 1988,

D) néo alterar a situacdo hoje existente, aguardando que os
proprios municipios evoluam na implementagdo de agenda
de politicas publicas, que melhore o custo-beneficio dos
Legislativos para democracia.

Fonte: Elaboracgéo propria

Contudo, apesar de todos os parlamentares entrevistados ndo serem favoraveis a
multiplicacéo desenfreada de municipios no Brasil, somente a minoria (33%) escolheu
a opcao de diminuir drasticamente o nimero de municipios, tornando mais rigorosos

0S requisitos para sua criagdo e manutencao, por meio de legislacao federal.

Com efeito, a maioria (67%) optou por ndo alterar a situacdo hoje existente,
aguardando que os proprios municipios evoluam na implementacdo de agenda de

politicas publicas, que melhore o custo-beneficio dos Legislativos para democracia.

Desta feita, resta evidente, nessa percepc¢ao, que se deposita muita esperanca na
evolugcédo institucional dos Legislativos, o que constitui um bom sinal para a

democracia, que tem como um dos seus pilares a confianga nas suas instituicoes.

Porém, além dessa alternativa, foi submetida a percepcdo dos parlamentares

entrevistados uma avaliacdo quanto a relevancia de quinze reformas ou alteracbes
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normativas para melhorar o custo-beneficio do exercicio da fungéo institucional da
Assembleia Legislativa, por meio do cumprimento de uma agenda de politicas
publicas, que torne o regime de governo do Estado do Espirito Santo mais
democrético, cujas respostas restaram evidenciadas no Gréfico 27, mais adiante

exposto.

Inicialmente, cabe ressaltar que dois tercos das reformas submetidas a percepc¢éo dos
parlamentares obtiveram nota consolidada atribuidas a elas do meio para cima, na
escala de 0 a 5, o que importa em perceber nessas reformas uma relevancia para
melhorar o custo-beneficio da Assembleia Legislativa, com o cumprimento de uma

agenda legislativa mais proxima dos anseios populares.

Por outro lado, destaca-se que, das quinze reformas submetidas a percepcédo dos
parlamentares, um terco pode ser considerado descartavel, posto que obtiveram nota
consolidada atribuidas a elas do meio para abaixo, na escala de 0 a 5.

Assim, as reformas descartaveis nessa percepcao, em ordem decrescente da nota

consolidada atribuida pelos parlamentares entrevistados, sao:
11) proibicdo de reeleicdo para os cargos do Poder Executivo (2,33);

12) ampliagdo da competéncia legislativa dos Estados, por transferéncia de matérias

de competéncia legislativa municipal (2,33);
13) instituicao do financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais (1,67);

14) diminuicdo ou extingdo da competéncia legislativa em matérias cujo historico

demonstra que sempre sao aprovados (1,50); e
15) instituicao do voto eleitoral facultativo (0,86).

Ao inverso, cumpre destacar as dez primeiras reformas, que sao importantes para
melhoria do custo-beneficio do legislativo, na percepcdo dos parlamentares

entrevistados, a saber:
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01) reforma politico-eleitoral, com a instituicdo da clausula de barreira partidaria mais
drastica (4,17);

02) ampliacdo da competéncia legislativa dos Estados, por transferéncia ou delegacao

de matérias de competéncia legislativa privativa da Unido (3,83).

03) instituicho de mecanismos novos de democracia direta, com a participacao
popular nos debates e decisbes governamentais por meios tecnologicos, inclusive,

com o uso mais eficaz da internet (3,67);

04) diminuicdo ou extincdo da competéncia privativa para iniciativa das leis dos
demais Poderes e 6rgados do Estado (3,50);

05) diminuicdo ou extincdo da competéncia legislativa em matérias sem relevante

impacto social (3,33);
06) alterag&o do sistema de representagéo proporcional (3,17);

07) unificacdo do calendario eleitoral, para evitar o trampolim de cargos politicos
(3,17);

08) aumento da utilizacdo dos mecanismos de democracia direta, nas versdes

existente, quais sejam, plebiscito, referendo e iniciativa popular (3,17);

09) extincdo ou diminuicdo de beneficios e estrutura a disposicdo dos parlamentares,

no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional (3,00);

10) diminuicdo ou extincdo dos servicos nao pertinentes as funcbes de legislar e

fiscalizar, no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional (2,83);

Inobstante a ordem das reformas correspondente as notas atribuidas por meio da
percepc¢éo dos parlamentares entrevistados, verifica-se que todas as notas guardam
coeréncia com as respostas fornecidas aos demais quesitos do questionario, de forma
a evidenciar um trato responsavel por parte deles com a pesquisa realizada, que além

de enaltecer o trabalho, aumenta o seu grau de importancia.
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Por fim, evidencia-se que dessas dez reformas valoradas nessa percepc¢ao, em que
pese muitas delas depender do legislador federal e, portanto, escapar da area de
atuacdo do parlamentar estadual, boa parte pode ser implementada por acdo da
propria Assembleia Legislativa, necessitando apenas de empenho e vontade politica

dos legisladores estaduais.
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Gréfico 27 - Pergunta 28 — Democracia (ampliagédo do custo-beneficio por reformas)

Numa escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevéancia,
atribua uma nota quanto a relevancia das seguintes reformas ou alteragdes normativas
para melhorar o custo-beneficio do exercicio da funcao institucional da Assembleia
Legislativa, por meio do cumprimento de uma agenda de politicas publicas, que torne o

3,67 3,17

0,83
3,33
3,83

= 1) reforma politico-eleitoral, com alteracéo do S|§e5n?a de reprezgérq’tagéo proporcional;
= 2) reforma politico-eleitoral, com unificacéo do calendario eleitoral, para evitar o trampolim de cargos politicos;
= 3) reforma politico-eleitoral, com proibicéo de reelei¢éo para os cargos do Poder Executivo;
4) reforma politico-eleitoral, com a instituicdo da clausula de barreira partidaria mais drastica;
= 5) reforma politico-eleitoral, com a instituigdo do financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais;
= 6) reforma politico-eleitoral, com a institui¢cdo do voto eleitoral facultativo;

= 7) reforma constitucional, com ampliagdo da competéncia legislativa dos Estados, por transferéncia ou delegacéo de
matérias de competéncia legislativa privativa da Uniéo;

= 8) reforma constitucional, com ampliagcdo da competéncia legislativa dos Estados, por transferéncia de matérias de
competéncia legislativa municipal;

= 9) reforma constitucional, com a diminuigdo ou extingdo da competéncia privativa para iniciativa das leis dos demais
Poderes e é6rgaos do Estado;

= 10) reforma constitucional / legal / regimental, com a diminui¢&o ou extincdo da competéncia legislativa em matérias indcuas
(sem relevante impacto social), que, de certa forma impedem o desenvolvimento de uma agenda legislativa mais ampla,

devido ao despe . . S - T, - .
= 11) reforma constitucional / legal / regimental, com a diminui¢&o ou extin¢cdo da competéncia legislativa em matérias cujo

histoérico demonstra que sempre sdo aprovados, que, de certa forma impedem o desenvolvimento de uma agenda legislativa

mais ampla, dev
=12) refor%a constltuuonal / legal / regimental, com a diminui¢&o ou extingdo dos servigos ndo pertinentes as fungbes de

legislar e fiscalizar, no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional;

= 13) reforma constitucional / legal / regimental, com a extincdo ou diminui¢do de beneficios e estrutura a disposi¢éo dos
parlamentares, no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional.

= 14) reforma constitucional / legal / regimental, com o aumento da utilizacdo dos mecanismos de democracia direta, nas
vers@es existente, quais sejam, plebiscito, referendo e iniciativa popular;

15) reforma constitucional / legal / regimental, com a instituicdo de mecanismos novos de democracia direta, com a
participacéo popular nos debates e decisdes governamentais por meios tecnolégicos, inclusive, com o uso mais eficaz da
internet.

Fonte: Elaboragéo propria
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3.3.4.3. A percepcao sobre a Democracia no Estado do Espirito Santo

Finalmente chega-se aqui ao ponto crucial dessa pesquisa, que objetiva analisar,
dentro de um quadro de supostas crises de representacao e de insatisfacao do eleitor,
a caracterizacdo da democracia representativa no Estado do Espirito Santo, sob a
perspectiva da formulagéo da agenda da respectiva Assembleia Legislativa.

Assim, em face do que foi revisto e investigado, tem-se a percepcao de que realmente
ainda ndo ha motivos para acreditar na existéncia de uma crise de representacao
instalada nas instituicbes democraticas deste Estado, mormente na acepc¢do
minimalista Przeworski (2020).

Por outro lado, entende-se que, de fato, o regime de governo hoje imperante nessa
unidade federativa do Brasil se coaduna com as caracteristicas da democracia do
publico, obtendo uma percepcao de que, ao invés de crises democraticas, vivencia-

se as metamorfoses da democracia representativa, evidenciadas por Manin (1997).

No entanto, além dessa percepcdo, importa verificar aquela que os parlamentares
entrevistados tém sobre a democracia no Estado, mormente, quanto a sua
estabilidade, a satisfacéo do eleitor com o regime democratico e, afinal, a contribuicéo
da agenda da Assembleia Legislativa na sua caracterizacdo, dentro do recorte
espacial — o Estado do Espirito Santo — e do recorte temporal — o periodo
compreendido entre 01.02.2005 e 31.01.2017.

Nessa toada, verifica-se que quanto a estabilidade da democracia, de modo geral, em
todo o Brasil, a maioria (66%) dos parlamentares entrevistados tem a percepgéo de

gue ela é hoje estavel o suficiente, conforme Grafico 28.
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Graéfico 28 - Pergunta 01 — Democracia (estabilidade)

Para comecar vamos falar sobre a estabilidade da democracia no Brasil. Em
sua opinido a democracia no Brasil é hoje:

= 1) muito estavel;

= 2) estavel o suficiente;

= 3) pouco estavel;

4) nada estavel;

Fonte: Elaboragéo propria

Lado outro, destaca-se dentro dessa percepgdo, uma perspectiva ainda mais
favoravel na parcela minoritaria (17%) que entende que hoje no Brasil a estabilidade
€ muito estavel, o que vem a contrabalancear a outra minoria (17%), cuja opiniao € a
de que a democracia é pouco estavel, ndo se verificando, desta forma, nenhuma

opinido de que a democracia ndo seja estavel.

Destarte, pode-se concluir, dessa percep¢ado dos parlamentares entrevistados, que a
democracia ndo padece de instabilidade, o que vem a corroborar a conclusao acima,
de que hoje ndo se atravessa uma crise da democracia representativa, mas tao-

somente sente-se os efeitos de suas metamorfoses.

Todavia, ainda que ndo haja qualquer crise, tem-se a percepc¢do do sentimento de
insatisfacdo geral dos eleitores, evidenciado, principalmente, pelo descredito nas
instituices democraticas, mormente, pelo descaso perpetrado cada vez mais com 0s

partidos-politicos e pelo aumento gradativo da abstencao, em todas as eleicdes.

Desta forma, conforme assinalado anteriormente, parece haver uma alteragéo do foco

na existéncia de uma suposta crise de representacdo para o foco na insatisfagédo
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generalizada dos eleitores com as instituicbes democraticas que, contudo, nao deve

ser confundida com a dita crise.

Nesse talante, verifica-se que essas suposi¢cdes sao confirmadas pela percepcéo dos
parlamentares entrevistados, que em sua maioria (67%) expressaram a opinido de
que, em relacdo ao funcionamento da democracia hoje no Brasil, o povo esta
insatisfeito, pois acredita que ha uma crise de representacao, que atrapalha, em parte,

o funcionamento da democracia, conforme evidenciado no Grafico 29.

Gréfico 29 - Pergunta 02 — Democracia (satisfa¢ao)

Em relacdo ao funcionamento da democracia hoje no Brasil, vocé diria que o

povo esta ?
= 1) muito satisfeito, pois acredita que ndo ha
uma crise de representacao;
= 2) satisfeito, mas desconfia da existéncia de
uma crise de representacao;
3) insatisfeito, pois acredita que ha uma crise
67%

de representacéo, que atrapalha, em parte, o
funcionamento da democracia;

= 4) muito insatisfeito, pois acredita que ha
uma crise de representacdo que inviabiliza a
democracia.

Fonte: Elaboragéo propria

No entanto, dentro dessa percepcao, verifica-se uma opinido expressiva, apesar de
minoritaria (33%), de que h&d uma satisfacdo do povo com a democracia, embora
também haja uma desconfianca quanto a existéncia de uma crise de representacao,
0 que torna evidente, na realidade, a existéncia de uma insatisfacdo com a atuacao

das instituicdes democraticas.

Com efeito, no sentido de corroborar essa evidéncia, pode-se destacar o fato de que

as respostas constituem conjuntamente uma percepcao central e convergente, posto
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que ndo mereceram sequer uma mencgao honrosa as respostas que ocupam as
extremidades e retratam os lados opostos desta questdo, quais sejam: muito
satisfeito, pois acredita que ndo ha uma crise de representacdo (0%) e muito
insatisfeito, pois acredita que had uma crise de representacdo, que inviabiliza a
democracia (0%).

Seguindo a esteira desse raciocinio, depara-se com o desenvolvimento da agenda
legislativa que, conforme evidenciado diversas vezes, tem correlacdo direta com o
sentimento de satisfacao ou insatisfacéo que o eleitor nutre em relacdo as instituicoes
democréticas, sejam elas, dentre outras, a representacéo politica, as elei¢cdes ou a

prépria democracia eleitoral.

Portanto, no que diz respeito a caracterizacdo da democracia representativa no
Estado do Espirito Santo, dentro o periodo analisado, compreendido entre 01.02.2005
e 31.01.2017, torna-se imprescindivel verificar a percepcao sobre a contribuicdo da
agenda desenvolvida pela Assembleia Legislativa nesse mesmo periodo, o que restou
retratado pela nota atribuida pelos parlamentares entrevistados, conforme o Grafico
30.

Gréfico 30 - Pergunta 30 — Democracia (caracterizacdo pela agenda legislativa)

Numa escala de 0 a 10, onde O significa nenhuma contribuicdo e 10 significa
contribuicdo maxima, atribua uma nota quanto a sua percepc¢ao da contribuicdo da
agenda desenvolvida pela Assembleia Legislativa, no periodo de 2005 a 2016, para

2
0
6 7 8 9 10

1 2 3 4 5
Fonte: Elaboracgéo propria



308

Destarte, na percepgéo dos parlamentares entrevistados, a nota consolidada referente
a contribuicdo da agenda desenvolvida pela Assembleia Legislativa, no periodo
pesquisado, para caracterizacdo da democracia representativa no Estado do Espirito

Santo, consubstanciou-se na média de 8,17, numa escala de 0 a 10.

Entretanto, cumpre ressaltar a necessidade de sopesar o fato de que os
parlamentares entrevistados compuseram, cada um deles, pelo menos uma das
Mesas da Assembleia Legislativa, no periodo analisado, seja ocupando o cargo de
Presidente ou de Secretario da Mesa, 0 que nédo traz suspeicao sobre a respectiva

percepc¢ado, mas deve ser absorvido, em certa dose, como uma autoavaliagéo.

Nestes termos, além da média apurada na consolidac&o de duas notas 07, duas notas
08, uma nota 09 e uma nota 10, que indica uma certa coeréncia entre 0s
parlamentares entrevistados, cabe retratar a percepcdo extraida do conjunto das
justificativas feitas em relacao as notas atribuidas, resguardado o sigilo do autor.

Com efeito, o maior destaque deve ser dado a parte da justificativa que menciona o
ponto de partida para avaliacdo da agenda cumprida pela Assembleia Legislativa, no

periodo.

De fato, a nota atribuida pelos parlamentares entrevistados foi justificada, em boa
dose, pela “virada de pagina”, ocorrida a partir de 2002, na situagao sociopolitica-
econdbmica na qual se encontrava o Estado, que demandou uma agenda legislativa
especifica, que viesse a contemplar a remodelagem e a restruturacao das instituicbes

democréaticas.

Assim, foi considerado na percepcao dos parlamentares entrevistados, que a agenda
da Assembleia Legislativa partiu de um “marco zero”, retratado por um Estado
impregnado pela acdo do crime organizado, com braco armado, financeiro e politico

instalado nas instituicbes democraticas.

Nesse cenario de “marco zero”, conforme retratado pelos parlamentares

entrevistados, o0 Estado se encontrava desorganizado administrativamente,
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convivendo com salarios atrasados em todas as classes de servidores publicos, com
os piores indicadores fiscais dentre os demais Estados brasileiros e economicamente

com a imagem destruida, afugentando as empresas instaladas no seu territorio.

Ainda de acordo com essa percepgdo, nessa “virada de pagina’, por meio do
cumprimento da agenda legislativa de restruturacéo das instituicbes democraticas, o
Estado do Espirito Santo se tornou, dentre os demais, o0 Unico com nota A do tesouro,
de 2012 até hoje, aquele tem menos endividamento e mais capacidade relativa de
investimento, com todos os poderes trabalhando abaixo dos limites impostos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal e com premiacdes em gestéo transparente.
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4. CONCLUSAO

Pelo que foi exposto, levando-se em consideracdo os aspectos tedricos, amplamente
colacionados nos Capitulos 1 e 2, bem como, em parte, no Capitulo 3, aliados aos
aspectos praticos, retratados nas pesquisas e analises das informagdes obtidas em
relacéo a formatacao da agenda legislativa, seja pelo escalte verificado na tramitagao
das proposicoes do processo legislativo, seja pela percepcdo dos parlamentares
entrevistados, ou seja pela percepcéo do proprio pesquisador, com vasta experiencia
profissional no tema, algumas conclusdes podem ser sintetizadas quanto a esse
trabalho, sem embargo das salutares e divergentes conclusdes que o prestigioso leitor

possa tirar, na sua apreciagao.

Embora a forma de desenvolvimento desse trabalho ja tenha propiciado a exposicao
de todas as conclusfes que se entende mais relevante, cabe nesse epilogo fazer uma

apertada sintese delas, apenas com intuito de conferir um arremate final.

De inicio, cabe frisar que, adotados o0s pressupostos minimalistas fixados por
Przeworski (2020), chegou-se a conclusédo da inexisténcia de uma suposta crise da
democracia representativa, que poderia ter atingido as instituicbes democraticas no
periodo pesquisado, abrangente de mais de uma década da histéria do Parlamento
Capixaba (2005 a 2017).

Por outro lado, sem a pretensdo de uma afirmacéo baseada numa apurada técnica,
todavia, numa percepcéo de um pesquisador agucado, cabe considerar que o quadro
do regime de governo, ocorrido no periodo analisado, se encaixou nas premissas da
democracia representativa, do tipo democracia do publico, detalhadas teoricamente
no Item 3.1.3 do Capitulo 3, sem embargo de um enquadramento calgcado em teorias
mais evoluidas do que a das metamorfoses da democracia representativa propostas
por Manin (1997).

Também, com bastante evidéncias ressaltadas durante todo decorrer dessa
dissertacao, verificou-se, de forma indubitavel, a correlagédo existente entre a agenda

da Assembleia Legislativa e a caracterizacdo da democracia representativa no
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Estado, no periodo pesquisado, mormente, pelos dados do processo legislativo

coletados e, substancialmente, pela percepcao dos parlamentares entrevistados.

De fato, em que pese a incessante busca pela razdo da insatisfacdo do eleitor, de
conhecimento notorio, onde, possivelmente, se aflora um problema de satisfacdo com
a agenda de politicas publicas efetivada pelos representantes do povo, que, contudo,
nao caracteriza uma crise da democracia representativa, pelo menos dentro da visao
minimalista retro citada, pode-se afirmar que ndo existe margem para supor que a

Assembleia Legislativa tenha deixado de cumprir sua agenda institucional.

Porém, na andlise do cumprimento dessa mesma agenda legislativa, muito se
deparou com limitacdes normativas que podem ser, sendo eliminadas, minimizadas
pelo aperfeicoamento dos mecanismos do processo legislativo e outros, como 0s

concernentes a representacao politica.

Longe do alvedrio do legislador estadual estdo os mecanismos de alteracdo de varios
desses limitadores normativos, amplamente abordados e dissecados no discorrer do
Capitulo 3, posto que dependem, exclusivamente, do legislador federal, como as
questdes relativas a reforma politica, a reparticdo das competéncias na federacao ou
as atinentes a separacdo dos poderes, com destaque, para as relativas as

competéncias privativas para inciativa de leis.

Contudo, conforme assinalado nos pontos oportunos dessa dissertacdo, diversos
limitadores da agenda legislativa séo resollveis por vontade politica e acdo do préprio
legislador estadual, inclusive, alguns deles resolutivos pela prépria Assembleia
Legislativa, independentemente da acdo de outra instituicdo democratica, como a
concentracdo do tempo e dos recursos em agendas legislativas essencialmente
consentaneas das aspiracbes populares, com a exclusdo ou minimizacdo das
agendas desperdicadas com matérias sem relevancia social ou fora da funcéo

institucional estabelecida constitucionalmente para o Poder Legislativo.

Por fim, cabe ressaltar que, apesar de todo esse aprendizado ter proveito inestimavel,

sempre resta uma licdo inesquecivel, que ndo deve ser comparada com as demais
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em relacdo a sua importancia, mas naquilo que toca cada um no que lhe parece ser

mais sensivel.

Nesse sentido, entende-se pertinente fechar essas conclusdes, colacionando a licao
que pode parecer a mais Obvia de todas, mas que carrega consigo um imenso perigo
se relegada, verificada nos erros do passado.

Destarte, na tentativa de deixar o melhor, ndo se pode olvidar que o mais importante
para a manutencdo da democracia representativa no Estado, na percepcdo desse
pesquisador, em que pese o reconhecimento da necessidade de aperfeicoa-las, se
constitui, antes de mais nada, na preservacao das instituicdes democraticas, como a
propria Assembleia Legislativa e seus mecanismos de atuacdo e organizacao,
evitando sua subversdo sub-repticia, conforme evidenciado no Capitulo 3, em
especial, nas respostas dos parlamentares entrevistados, onde restou enfatizado que

“o preco da liberdade se constitui na eterna vigilancia”.
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ANEXO | - INFORMACOES DA SGM DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
1. PEDIDO DE INFORMACOES

Exmo. Sr. Secretario Geral da Mesa da Assembleia Legislativa do Estado do Espirito

Santo.

JULIO CESAR BASSINI CHAMUN, mestrando do Curso de Pds-graduacgdo Stricto

Sensu de Sociologia Politica, da Universidade de Vila Velha — UVV, devidamente

matriculado no quinto semestre (2021/01) do curso sob n°® 201983858, e procurador
desta Assembleia Legislativa, matricula 29330, vem apresentar o presente PEDIDO
DE INFORMACOES, com base no artigo 5°, inciso XXXIIl, da Constituicdo Federal e

na Lei Federal n® 12.527, de 18/11/2011, tendo em vista os fatos e fundamentos a

seguir expostos:
1. DA JUSTIFICATIVA DO PEDIDO;

Apo6s cumprimento de todos os créditos exigidos no curso de mestrado em sociologia
politica da Universidade de Vila Velha - UVV, o requerente tem se dedicado, na
medida do possivel, a pesquisa para conclusdo da respectiva dissertacdo, com titulo
provisorio “A caracterizagdo da democracia representativa pela agenda da

Assembleia Legislativa.

Importante mencionar que o requerente tem se utilizado dos sites da propria
Assembleia Legislativa e também do Governo do Estado, porém, em que pese 0
esforgo e as explicagbes advindas de servidores da dessa instituicdo, néo logrou éxito
em obter, por conta prépria, algumas informacdes no site desse legislativo estadual,
imprescindiveis para conclusédo de sua pesquisa de mestrado, havendo, desta forma,
ter que recorrer aos auspicios do presente pedido de informacgdes, no que concerne a
tramitacdo de proposicoes legislativas, nas gestbes das Mesas Diretoras
compreendidas no periodo de 01/02/2005 a 31/01/2017115,

115 Ndo abrange o mandato das mesas atual e anterior, por orientacdo ética.
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2. DO PEDIDO DE INFORMACOES OFICIAIS;

Desta forma, em primeiro lugar, torna-se imprescindivel obter a informacdo quanto
aos nomes dos integrantes das Mesas da Assembleia Legislativa, nos respectivos
mandatos e os cargos ocupados por cada um deles na Mesa (Presidente, 1° e 2°
Secretarios), compreendidos no referido periodo de 01/02/2005 a 31/01/2017.

Além disso, no referido periodo, torna-se imprescindivel a obtencéo de informacdes
sobre a tramitacdo legislativa das proposicoes, destacadas por espécie normativa
(PEC, PLC, PL, PDL e PR) e nos periodos de mandato das respectivas Mesas*®,
guanto: a) quantidade proposta: pelo Legislativo!!’, pelo Executivo, pelo Judiciario,
pelo Ministério Publico (MPES), pelo Tribunal de Contas (TCES), pela Defensoria
Publica (DPES), de iniciativa popular; b) a quantidade aprovada!!® (APR); c) a
quantidade rejeitada no mérito (REJ); d) a quantidade declarada inconstitucional por
vicio de iniciativa (IC-VI); e) a quantidade declarada inconstitucional por invasédo da
competéncia legislativa federal (IC- IF); f) a quantidade declarada inconstitucional por
invasdo da competéncia legislativa municipal (IC-IM); g) a quantidade com declaracéo
de inconstitucionalidade material (IC-M); h) as arquivadas por decurso de prazo, de
forma a suprir o preenchimento de tabelas, de acordo com o seguinte exemplo:

MESA DO PERIODO DE 01/02/2005 A 31/01/2007 (Presidente César Colnago)

Proposicéo PEC | PLC | PL | PDL | PR total APR | REJ INC/I INC/IF | INC/IM INC/M | ARQ
/ Origem

Legislativo

Executivo

Judiciario

MPES

TCES

DPES

Popular

116 Sem juntar os biénios presididos pelo mesmo Presidente, deixando-os separados por mandatos das
Mesas.

117 Todas as proposi¢des propostas por parlamentares ou 6rgéos legislativos, como mesas, comissoes,
etc.

118 Nao considerar aprovadas as matérias com manutengdo do veto, que equivale a rejeigao.
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Colocando-se a disposicdo para ulteriores esclarecimentos o requerente pede e

aguarda deferimento.
Vila Velha, em 01 de setembro de 2021.
Julio Cesar Bassini Chamun

Mestrando em Sociologia Politica

2. RESPOSTA AO PEDIDO DE INFORMACOES
Bom dia, Julio.

Em atendimento a sua solicitacdo, seguem no arquivo anexo a este e-mail as
informacgdes colhidas no Sistema de Tramitacdo de Proposicfes da ALES (ALES
DIGITAL).

Dados referentes a proposicdes rejeitadas no periodo estipulado ndo foram
encontradas no Ales Digital. E possivel consegui-las somente analisando as
proposicoes, fisicamente, junto ao Arquivo Geral da ALES ou analisando todas as Atas

Taquigraficas do periodo.

Por estimativa, consegui levantar os seguintes resultados referentes a proposicdes
devolvidas aos autores por vicio de inconstitucionalidade:

Do total de Proposi¢des protocoladas no periodo estudado, 22%, aproximadamente,
foram devolvidas aos seus autores, sendo que 90% destas, aproximadamente, foram
consideradas inconstitucionais por vicio de iniciativa (privativa do Governador do
Estado), 8% por vicio de iniciativa (privativa da Unido) e 2% por vicio de iniciativa

(privativa dos municipios).
Att
Casa Grande

Secretario Geral da Mesa



RELATORIO DE PROPOSICOES - 02-02-2005 a 31-01-2017

320

MESA DO PERIODO DE 01/02/2005 A 31/01/2007 (Presidente César Colnago
Proposicéo PEC | PLC PL PDL | PR | TOT | APR | VM V | REJ | IC/ | IC/ | IC/ | TRAM | ARQ
/Origem R VI | IF | IM
Legislativo 25 6 666 9 52 758 407 90 12 169 182
Executivo 59 116 175 166 3 3ret.
Judiciario 6 13 19 16 3ret.
MPES 1 3 4 4
TCES
DPES
Popular
* ndo consegui extrair do sistema esta informagao individualizada de proposigdes rejeitadas.
* os vetos ja constam na soma dos “aprovados”
MESA DO PERIODO DE 01/02/2007 A 31/01/2009 (Presidente Guerino Zanon)
Proposicéo PEC | PLC PL PDL PR TOT APR | VM \% R IC/ | IC/ | IC | TRAM ARQ
/Origem R EJ | VI IF | IM
Legislativo 45 8 1021 6 88 1168 680 | 170 6 282 206
Executivo 1 101 130 232 230 3 2 ret.
Judiciario 1 8 9 8 1 ret.
MPES 8 8 8
TCES 2 1 3 3
DPES
Popular
MESA DO PERIODO DE 01/02/2009 A 31/01/2011 (Presidente Elcio Alvares)
Proposicéo PEC | PLC PL PDL PR TOT APR VM | V| REJ | IC/ | IC/ | IC/ | TRAM ARQ
origem R VI | IF | M )
Legislativo 20 1 829 | 213 48 1111 637 139 | 0 191 283
Executivo 92 113 205 202 4 1 2
Judiciario 3 6 9 8 1
MPES 1 7 8 8
TCES 2 5 7 7
DPES
Popular
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MESA DO PERIODO DE 01/02/2011 A 19/03/2012 (Rodrigo Chamoum 2011)

Proposicéo PEC | PLC PL PDL | PR tot APR V | V| REJ|IC/|IC/|IC/I | TRAM | ARQ
/Origem M R Vi IF M
Legislativo 36 6 360 | 155 44 630 315 41 | 2 178 147
Executivo 1 33 77 111 107 3 2 2
Judiciario 2 2 4 4
MPES 1 1 2
TCES 4 1 5 5 2
DPES
Popular

MESA DO PERIODO DE 20/03/2012 A 31/01/2013 (Presidente Theodorico Ferraco)
Proposicéo PEC | PLC PL PDL PR TOT APR \% \% REJ | IC/ | IC/ | IC/ | TRAM | ARQ
/Origem M R VI IF M
Legislativo 9 3 104 | 127 16 294 256 49 ] 0 18 69
Executivo 49 104 154 148 1
Judiciario 11 11
MPES
TCES 4
DPES
Popular

MESA DO PERIODO DE 01/02/2013 A 31/01/2015 (Presidente Theodorico Ferrago)
Proposicao PEC PLC PL PDL | PR TOT | APR \Y \Y REJ IC/ | IC/ | IC/ | TRAM | ARQ
/Origem M R \Y| IF M
Legislativo 20 10 568 | 180 | 57 835 505 69 | 03 213 117
Executivo 4 136 137 247 232 1 9
Judiciério 14 11 1
MPES 10
TCES 6
DPES
Popular

MESA DO PERIODO DE 01/02/2015 A 31/01/2017 (Presidente Theodorico Ferraco)
Proposicao PEC | PL PL PDL PR TOT APR \% \% REJ | IC/ | IC/ | IC/ | TRAM | ARQ
/Origem C M R \| IF | IM .
Legislativo 33 15 | 754 265 104 1171 495 70 | 02 406 270
Executivo 3 47 109 175 160 4 8 7
Judiciario 6 5 11 9 1 Iret.
MPES 0
TCES 1
DPES 1 0 Iret.
Popular
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COMPOSICAO DAS MESAS DIRETORAS — 192/2005 A 31/1/2017

152 Legislatura - 01.02.2003 a 31.01.2007
2° BIENIO - 01.02.2005 - 31.01.2007

Presidente César Colnago (PPS/PSDB)
1° Secretério Marcelo Santos (PTB)
2° Secretario Reginaldo Almeida (PPB/PSC)

1° Vice-Presidente Sérgio Borges (PMDB)

2° Vice-Presidente Geovani Silva (PTB)

3° Secretario Délio Iglésias (PSC/PMN)
4° Secretério Luzia Toledo (PPB)

162 Legislatura - 01.02.2007 a 31.01.2011
1° BIENIO - 01.02.2007 - 31.01.2009

Presidente Guerino Zanon!® (PMDB) (01.02.2007 a 30.12.2008).
Luzia Toledo (PTB) (30.12.2008 a 31.01.2009)

1° Secretario Aparecida Denadai (PDT)

2° Secretario Paulo Foleto (PSB)

1° Vice-Presidente Luzia Toledo (PTB) até 30.12.2008

2° Vice-Presidente Rafael Favatto (PAN120/PTB)

3° Secretario Wanildo Sarnaglia (PTdoB)

4° Secretario Elion Vargas (PRP)- até 03.06.2008, renunciou, passou
no concurso publico para Promotor de Justica do MP.
Marcelo Coelho a partir de 10.06.2008, eleito na 502
Sesséo Ordinaria do dia 10.06.2008

2° BIENIO - 01.02.2009 - 31.01.2011

Presidente

Elcio Alvares (PFL/DEM)

1° Secretario

Marcelo Coelho (PSDB)- 01.02.2009-18.06.2010
Dary Pagung (PRP) 06.07.2010 31.01.2011

2° Secretario

Givaldo Vieira (PT)'?*- 01.02.2009-31.12.2010
Rafael Favatto (PAN'??/PTB) - 01.2010-31.01.2011

1° Vice-Presidente

Rodrigo Chamoun (PSB)

2° Vice-Presidente

Da Vitéria (PDT)

3° Secretario

Dary Pagung (PRP)

4° Secretario

Wanildo Sarnaglia (PTdoB)

119 Renunciou para assumir a Prefeitura de Linhares.
120 Em 2007, o Partido dos Aposentados da Nagdo (PAN) foi incorporado ao PTB. Ficou no PTB até outubro de 2009.
121 Vice-governador.

122 Em 2007, o Partido dos Aposentados da Nagdo (PAN) foi incorporado ao PTB. Ficou no PTB até outubro de 2009.
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172 Legislatura - 01.02.2011 a 31.01.2015
1° BIENIO - 01.02.2011 - 31.01.2013

Presidente

Rodrigo Chamoun (PSB) -01.02.2011-19.03.2012 (data
em que assumiu como conselheiro do Tribunal de Contas
do ES); Assumiu o Theodorico Ferragco (DEM)
(20.03.2012-31.01.2013)

1° Secretario

Roberto Carlos (PT)

2° Secretario

Glauber Coelho (PR)

1° Vice-Presidente

Theodorico Ferrago (DEM) — 01.02.2011 até 19.03.2012-
Marcelo Coelho - a partir de 20.03.2012

2° Vice-Presidente

Luzia Toledo (PMDB)

3° Secretario

Wanildo Sarnaglia (PTB) até 09.04.2012
Sandro Locutor (PV) a partir de 29.04.2012

40 Secretario

Luiz Durdo (PDT)

2° BIENIO - 01.02.2013 - 31.01.2015

Presidente

Theodorico Ferraco (DEM)

1° Secretario

Solange Lube (PMDB)

2° Secretario

Roberto Carlos (PT)

1° Vice-Presidente

Luiz Durdo (PDT)

2° Vice-Presidente

Glauber Coelho (PR/PSB123) — Até 20.08.2014
(Falecimento)
Nilton Baiano (PP)

3° Secretario

Sandro Locutor (PV)

40 Secretario

Janete de Sa (PMN)

182 Legislatura - 01/02/2015-31/01/2019

1° BIENIO - 01.02.2015 - 31.01.2017

Presidente

Theodorico Ferraco (DEM)

1° Secretario

Enivaldo dos Anjos (PSD)

2° Secretario

Cacau Lorenzoni (PP)

1° Vice-Presidente

Luzia Toledo (PMDB)

2° Vice-Presidente

Marcos Mansur (PSDB)

3° Secretario

Raguel Lessa (SDD)

40 Secretario

Bruno Lamas (PSB)

123

Filiacdo ao PSB

no dia 4/9/2013. De acordo com o FiliaWeb disponivel em:

<http:/ffiliaweb.tse.jus.br/filiaweb/filiacao/registro/detalhar.seam?operacao=Detalhar&cid=1728>.

Acesso em: 20 mar. 2017.
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ANEXO Il - ENTREVISTA COM MEMBROS DA MESA DA ALES

NOME E QUALIFICACAO DOS ENTREVISTADOS (6): 1) ex-deputado estadual
CESAR COLNAGO - Presidente — Periodo de 01.02.2005 a 31.01.2007; 2) ex-
deputado estadual PAULO FOLLETO - 2° Secretario — Periodo de 01.02.2007 a
31.01.2009; 3) ex-deputado estadual MARCELO COELHO - 1° Secretério - Periodo
de 01.02.2009 a 31.01.2011; 4) ex-deputado estadual RODRIGO CHAMOUN -
Presidente - Periodo de 01.02.2011 a 31.01.2013; 5)) ex-deputado estadual
ROBERTO CARLOS - 2° Secretario - Periodo de 01.02.2013 a 31.01.2015; 6) ex-
deputado estadual THEODORICO FERRACO - Presidente — Periodo de 01.02.2015
a 31.01.2017.

PERGUNTA 01 - DEMOCRACIA (estabilidade)
Para comecar vamos falar sobre a estabilidade da democracia no Brasil. Em sua
opinido a democracia no Brasil € hoje: 6 respostas

« 1) muito estavel,
» 2) estavel o suficiente;
3) pouco estavel,

e 4) nada estavel

PERGUNTA 02 - DEMOCRACIA (satisfacéo)
Em relacdo ao funcionamento da democracia hoje no Brasil, vocé diria que o povo
esta? 6 respostas

» 1) muito satisfeito, pois acredita que ndo ha
uma crise de representacao

« 2) satisfeito, mas desconfia da existéncia de
uma crise de representacao;

3) insatisfeito, pois acredita que ha uma
crise de representacao, que atrapalha, em
parte, o funcionamento da democracia;

# 4) muito insatisfeito, pois acredita que ha uma
crise de representacao que inviabiliza a
democracia
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PERGUNTA 03 - REPRESENTACAO POLITICA (organizacio partidaria)
Falando sobre a representacédo politica, vocé acredita que? 6 respostas

# 1) deve ser organizada somente por meio dos
partidos politicos;

e« 2) deve ser organizada a partir de outras
organizacfes ndo partidarias;

3) pode ser organizada das duas formas;

« 4) prescinde de organizacdo por entes
especializados, admitindo-se a candidatura
individual e independente.

PERGUNTA 04 - REPRESENTACAO POLITICA (eleicdes e preferéncias politicas)
Em um contexto de pluralismo e ampla competicdo partidaria, em que medida vocé
concorda com a afirmacdo de que as eleicdes sdo sempre a melhor maneira de
expressar certas preferéncias politicas? 6 respostas

« 1) concordo muito;

» 2) concordo o suficiente;
3) concordo um pouco;
« 4) ndo concordo.

PERGUNTA 05 - REPRESENTACAO POLITICA (sistema eleitoral adequado)
Qual vocé acredita ser o sistema eleitoral mais adequado a escolha dos deputados e
vereadores, no Brasil? 6 respostas

# 01) sistema de representacéo proporcional, tal
como é hoje;

» 02) sistema de representa¢do proporcional,
mas com o0s estados divididos em distritos
menores;

03) sistema misto, de modo semelhante ao
vigente na Alemanha;

# 04) sistema distrital puro.
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PERGUNTA 06 - REPRESENTACAO POLITICA (clausula de barreira partidaria)
Com relagdo a proposta de uma clausula de desempenho como condi¢do para que 0s
partidos tenham direito ao funcionamento parlamentar e ao acesso aos recursos do
fundo partidario e ao tempo de radio e TV, vocé é: 6 respostas

« 1) favoravel a existéncia de uma clausula de
5% dos votos nacionais;

« 2) favoravel a existéncia de uma clausula de
2% dos votos nacionais;

3) contra qualquer clausula;

« 4) favoravel ao aumento gradativo até chegar
a clausula de 3% dos votos nacionais, em 2030
(EC 97/2017).

PERGUNTA 07 - REPRESENTACAO POLITICA (financiamento de campanhas

eleitorais)

No que se refere ao financiamento das campanhas eleitorais, vocé considera que é

necessario: 6 respostas

» 01) instituir o financiamento privado exclusivo;

« 02) manter o sistema de financiamento misto
(publico e privado), sem restricdes;

03) manter o sistema misto (publico e privado),
mas com um teto para 0s gastos;

« 04) manter o sistema misto (publico e privado),
com um teto para 0s gastos e sem permissao
de contribuicdo de pessoas juridicas;

# 05) instituir o financiamento pablico exclusivo.

PERGUNTA 08 - REPRESENTACAO POLITICA (coligacdes partidarias)
Quanto as coligacdes nas eleicbes proporcionais, vocé é da opinidao de que elas

devem ser: 6 respostas

« 01) permitidas;

» 02) permitidas, desde que os partidos atuem
como um bloco até o fim da legislatura;

03) proibidas, como séo hoje.
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PERGUNTA 09 - REPRESENTACAO POLITICA (calendario eleitoral)
No que se refere ao calendario eleitoral, vocé é: 6 respostas

« 1) favoravel a coincidéncia de data das

eleicbes para 0s cargos municipais, estaduais
e nacionais;

» 2) favoravel a manutencéo da situacdo atual,
onde as eleicbes para 0s cargos municipais
ocorrem separadas por um intersticio de dois
anos das elei¢cdes para os cargos estaduais e
federais.

PERGUNTA 10 - REPRESENTACAO POLITICA (obrigatoriedade do voto eleitoral)
Com relacéo ao voto, vocé considera que ele deve ser: 6 respostas

« 1) obrigatério;
» 2) facultativo;

PERGUNTA 11 - REPRESENTACAO POLITICA (reeleicéo dos cargos executivos)
Qual a sua opinido sobre a reeleicdo para cargos executivos de Presidente da
Republica, Governador do Estado e Prefeito Municipal, no Brasil: 6 respostas

» 1) deve ser mantida tal como est3;

» 2) deve ser mantida, mas com desvinculacéo
do cargo antesde iniciada a campanha,;

3) deve ser revogada.

PERGUNTA 12 - REPRESENTACAO POLITICA (melhor caracteristica)

Qual das seguintes caracteristicas vocé considera que assegura uma melhor

representacao? 6 respostas

» 1) compartilhar da mesma ideologia com os
eleitores;

# 2) compartilhar caracteristicas (etnia, cultura,
idade, género) sociodemogréaficas com o0s
eleitores;

3) proporcionar 0s bens e servicos que
necessitam os eleitores.
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PERGUNTA 13 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (distribuicdo dos deputados nas
comissodes)

Na sua opinido, o que prevalece na distribuicdo dos deputados nas comissdes
permanentes? 6 respostas

# 1) a autoindicacao: sdo os deputados que escolhem
para onde vao;

# 2) 0 partido politico € que decide que comissdo
cada deputado ocupara;

3) a expertise: 0os conhecimentos do deputado s&o
decisivos nesta definicao;

# 4) a negociacéo entre deputados e lideres;

a 5) SO alguns deputados tém a liberdade de
escolher as comissdes que vao participar;

# 6) Misto de todas as opg¢fes acima.

PERGUNTA 14 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (importancia do trabalho nas
comissoes)

Das alternativas que lhe mostro a seguir, assinale verdadeiro ou falso, com o propdésito
de definir o trabalho que se realiza nas comissdes? a) o trabalho das comissdes é
decisivo para o resultado final do processo legislativo da maioria das matérias; b)) o
Plenario é sempre quem tem a Ultima palavra e, na maioria das vezes, deixa em
segundo plano o que se discute nas comissdes; c)) apesar de relevante, o trabalho
das comissdes fica completamente prejudicado, nas matérias mais importantes,
devido a tramitacdo, em regime de urgéncia, ocasido na qual 0s pareceres sao orais
e sem profundidade técnica; d) o trabalho nas comissdes confere um carater mais
democratico ao processo legislativo, dele aproximando o cidaddo. 6 respostas

Das altarnativans que Ihe MmMostro a seguin, assinale vardoadeiro ou falso, corm O propdsito cde definir o
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PERGUNTA 15 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (instrumentos de preferéncias
populares)

Utilizando uma escala, onde O é totalmente ineficaz e 05 totalmente eficaz, na sua
opinido, qual o grau de eficacia dos seguintes instrumentos para fazer com que as
preferéncias dos cidadaos tenham impacto na atividade parlamentar? a) audiéncias
publicas; b) comissdo de legislagéo participativa; c) iniciativa popular; d) referendo e
plebiscito; e) tribuna popular; f) discursos parlamentares; g) protestos populares de
rua; h) indicacdes partidarias; i) presenga macica de eleitores nas galerias do Plenario;
j) influéncia das bases eleitorais. 6 respostas
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PERGUNTA 16 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (influéncia na definicdo da agenda
legislativa)

Utilizando uma escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma influéncia e 05, maxima
influéncia, atribua uma nota para influéncia na definicdo da agenda da Assembleia
Legislativa pelo: a) Poder Executivo; b) deputados; ¢) midia; d) Colégio de Lideres; e)
Presidente da Casa Legislativa; f) partido ou bloco majoritario; Q)
protestos/movimentos sociais; h) Ministério Publico; i) l6bis de instituicbes e
organizagOes empresariais. 6 respostas

ram
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PERGUNTA 17 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (importancia para o Deputado)
Utilizando uma escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma importancia e 05, maxima
importancia, atribua uma nota para a importancia que o Deputado confere as seguintes
atividades, no exercicio do mandato parlamentar? a) participar do processo de
elaboracao das leis; b) controlar a atuagéo do governo; c) defender as posicdes de seu
partido; d) representar os interesses da sua base eleitoral; ) representar os interesses
do setor social ao qual € vinculado; f) garantir emendas ao orcamento para a sua
regido. 6 respostas
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PERGUNTA 18 - ATIVIDADE PARLAMENTAR (fatores para reeleicdo do
Deputado)

Numa escala de 0 a 05, onde O ¢ irrelevante e 05 é muito relevante, qual nota vocé
atribui a relevancia dos fatores listados a seguir para a reeleicdo de um Deputado? a)
defender um programa politico; b) destacar-se nas atividades legislativas; c) ter boa
insercado na midia; d) conseguir recursos para sua base eleitoral; e) ter o apoio dos
lideres do partido; f) manter boas relagbes com o governo; g) ser atuante como
0posigdo ao governo. 6 respostas

S T . J_.l

PERGUNTA 19 - AGENDA LEGISLATIVA (contribuicdo das instituicbes para
formatacdo da agenda)

Em relacédo a formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado, que no estado
democratico de direito precisa ser autorizada por lei, numa escala de 0 a 05, onde 0
significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia, que nota vocé atribui a
relevancia da contribuicdo das seguintes instituicdes na formatacédo dessa agenda? a)
Poder Executivo; b) Assembleia Legislativa; ¢) Poder Judiciario; d) Ministério Publico;
e) Tribunal de Contas; f) partidos politicos; g) meios de comunicacgéo; h) OAB; i) Igreja;
J) instituicbes de ensino. 6 respostas

L 3 b uwiid td La

PERGUNTA 20 - AGENDA LEGISLATIVA (instrumentos de influéncia do
Legislativo)

Ainda no que diz respeito a formatacdo da agenda de politicas publicas do Estado,
que no estado democratico de direito precisa ser autorizada por lei, numa escala de 0
a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia, que nota vocé
atribui a relevancia dos seguintes instrumentos institucionais de que dispde a
Assembleia Legislativa para influenciar na formatacdo da referida agenda: A)
deliberacdes sobre proposicoes; B) debates e discursos parlamentares; C) emendas
parlamentares ao orgcamento; D) convocacdo de autoridades; E) pedidos de
informacgdes; F) indicacdes; G) frentes parlamentares; H) comissdes parlamentares de
inquérito; I) audiéncias publicas nas comissdes; L) apoio a base governamental. 6
respostas
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PERGUNTA 21 - AGENDA LEGISLATIVA (limites normativos a atividade legislativa)
Apesar de atuar na formatacédo da agenda de politicas publicas do Estado, a Assembleia
Legislativa sofre limitagées normativas, que impedem o desenvolvimento de umaagenda
mais ampla. Numa escala da 0 a 05, onde 0 significa nenhuma limitagcéo e 05, limitagao
méaxima, classifique os seguintes limitadores da agenda legislativa: a) iniciativa privativa
das leis dos Poderes Executivo e Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas;
b) competéncia legislativa restrita do Estado-membro, em face da competéncia legislativa
exclusiva dos demais entes estatais; ¢) constitucionalizacdo extrema de matérias, que
impedem atuacédo do legislador ordinério; d) desperdicio de tempo e recursos com matéria
de pouca relevancia social (projetos cobra d’agua), que ocupam indevidamente a agenda
legislativa. 6 respostas
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PERGUNTA 22 - AGENDA LEGISLATIVA (limites a competéncia legislativa
estadual)

Em relacdo aos limites normativos impostos a competéncia legislativa dos Estados,
devido a necessidade de observar e n&o invadir a competéncia legislativa federal e
municipal, numa escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma limitacao e 05, limitacédo
maxima, classifique as seguintes limitacbes a competéncia legislativa estadual, que
impedem o desenvolvimento de uma agenda mais ampla: A) competéncia legislativa
privativa da Unido para dispor sobre as matérias previstas no art. 22 da Constituicéo
Federal, tais como direito penal, civil, processual, do trabalho, comercial, etc; B)
competéncia exclusiva dos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local
e demais matérias previstas no art. 30 da Constituicdo Federal; C) competéncia
legislativa concorrente, que impde a observancia das normas editadas pela Uni&do para
o Estado poder legislar sobre as matérias previstas no art. 24 Constituicdo Federal,
tais como direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico, urbanistico, defesa do
consumidor, do meio ambiente, etc. 6 respostas
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PERGUNTA 23 - AGENDA LEGISLATIVA (manutencdo da competéncia
legislativa em matérias sem relevante impacto social)

Tendo em vista que algumas matérias tem pouca relevancia para implementacao de
politicas publicas, os denominados projetos cobra d’agua (sem relevante impacto
social), e que outras constituem projetos cujos histéricos demonstram que sempre Sao
aprovados, que, de certa forma impedem o desenvolvimento de uma agenda
legislativa mais ampla, devido ao desperdicio de tempo e recursos, numa escala de 0
a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia, atribua uma nota
as matérias abaixo, quanto a relevancia da sua manutencdo na competéncia da
Assembleia Legislativa: A) concesséao de titulo de cidadao; B) declaracao de utilidade
publica; C) inclusdo de datas comemorativas, no calendario oficial do Estado; D)
denominacédo de proprios (estradas, prédios, parques, etc); E) declaracdo de titulos
para localidades; F) instituicdo de patriménio imaterial turistico, ecoldgico, natural, etc
G) aprovacéo de créditos orcamentérios; H) autorizacéo para doacdo de bens publicos
para outros entes estatais; I) reajuste salarial e politica remuneratoria; J) criacdo de
cargos e organizagdo da estrutura administrativa. 6 respostas
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PERGUNTA 24 - AGENDA LEGISLATIVA (transferéncia da competéncia
legislativa privativa federal para os Estados-membros)

Tendo em vista a necessidade de ampliacdo da agenda legislativa estadual para
satisfagdo dos representados, vocé concorda com a transferéncia da competéncia
legislativafederal para a estadual, considerando, neste caso, a viabilidade de ter leis
estaduais diferentes sobre o mesmo assunto, nos diversos Estados da Federacao?
Se concorda, assinale uma das seguintes opcdes para escolha do modo de
transferéncia dessa competéncia: a) concordo, mas somente com a delegacdo da
competéncia legislativa federal em questbes especificas, por meio da lei
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complementar prevista no art. 22 da CF; b) concordo, mas somente por meio da
transferéncia dessa matéria para competéncia concorrente, prevista no art. 24 da CF;
c) concordo totalmente, por meio da transferéncia da competéncia legislativa privativa
federal para a competéncia legislativa privativa estadual, por meio de emenda
constitucional aos arts. 22 e 25 da CF; ou entido assinale a opgéo d) “ndo concordo”.
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Matérias em ordem no gréfico: 1) direito civil; 2) direito comercial; 3) direito penal; 4) direito
processual; 5) direito eleitoral; 6) direito agrario; 7) direito maritimo; 8) direito aeronautico; 9)
direito espacial; 10) direito do trabalho; 11) aguas; 12) energia; 13) informética; 14)
telecomunicacdes e radiodifuséo; 15) transito; 16) transporte; 17) condigdes para o exercicio
de profissdes; 18) material bélico (armas de fogo); 19) diretrizes e bases da educagéo; 20)
registros publicos; 21) direito tributario; 22) direito penitenciario; 23) direito urbanistico; 24)
portadores de deficiéncia; 25) protecdo a infancia e a juventude; 26) protecdo e defesa da
saude; 27) direito do consumidor; 28) protecao ao meio ambiente; 29) desporto (esportes); 30)
previdéncia social. 6 respostas

PERGUNTA 25 - AGENDA LEGISLATIVA (extrapolacdo das funcbes
institucionais)

Em detrimento do cumprimento da agenda legislativa, tendo em vista a utilizagdo de
tempo e de recursos que deveriam a ela ser destinados, em que medida vocé
concordacom a instituicdo de servigcos de atendimento ao publico externo no Poder
Legislativo, em concorréncia com o0s prestados pelo Poder Executivo, sob a
justificativa da aproximacao do eleitor com seu representante, a exemplo do que se
tornou comum no Brasil, com a instalacdo de Procons, Defensorias, Escolas
Legislativas, servigos de emissédo de documentos, etc. nas Assembleias Legislativas
e Camaras Municipais? 6 respostas

# A) concordo totalmente;
# B) concordo em parte, dependendo do servico;

C) concordo excepcionalmente, dependendo
da oferta do servico pelo Estado, na ocasiao;

« D) ndo concordo.



334

PERGUNTA 26 - DEMOCRACIA (custo-beneficio dos Legislativos para
democracia)

De um modo geral, na sua percepcdo de custo-beneficio para a caracterizacdo do
regime democratico no respectivo ente estatal, numa escala da 01 a 05, onde 01
representa o minimo beneficio e maximo custo e 05 representa o0 maximo beneficio e
0 minimo custo, com qual a nota vocé classificaria o custo-beneficio dos seguintes
legislativos brasileiros: A) Camara dos Deputados Federais; B) Senado Federal; C)
Assembleias Legislativas (na média); D) Camaras Municipais (na média); 6 respostas

De um modo geral, na sua percepgao de custo-beneficio para a caracterizecao do regime
democratico no respectivo ente estatail, numa escal..-beneficio dos seguintes legislativos brasileiros

B8) Senado Fadaral C BEOMD egsiativos Camarans Mur
e

A) Chmara dos Deputadons

PERGUNTA 27 - DEMOCRACIA (ampliacdo do custo-beneficio da Assembleia
Legislativa por assuncdo da competéncia municipal)

Tendo em vista que uma das formas de ampliar o custo-beneficio do Poder Legislativo,
para caracterizacdo da democracia no respectivo ente estatal, seria ampliar a
competéncia das Assembleias Legislativas por assuncdo da competéncia das
Camaras Municipais, vocé concorda com qual solugdo abaixo? a) diminuir
drasticamente o numero de municipios, tornando mais rigorosos 0s requisitos para
sua criagdo e manutencdo, por meio de legislacdo federal; b) devolver a
responsabilidade para os Estados-membros, quanto aos critérios para criacdo e
manuten¢ao dos municipios, nos termos da redacgéao original da Constituicdo de 1988,
antes de sofrer emenda a esse respeito; c) reestabelecer a competéncia das
Assembleias Legislativa para tratar das leis organicas e demais assuntos, extinguindo
as Camaras Municipais nos municipios de pequeno porte (menos de cem mil
eleitores), tendo em vista que, antes da Constituicdo de 1988, as leis organicas
municipais eram editadas pelos Estados; d) ndo alterar a situacdo hoje existente,
aguardando que os préprios municipios evoluam na implementacdo de agenda de
politicas publicas, que melhore o custo-beneficio dos Legislativos para democracia.

Tendo em vista que uma das formas de ampliar o custo-beneficio do Poder Legisiativo, para
caracterizacao da democracia no respectivo ente . nicipais, vecd concorda com qual solugdo abaixo?

6 rexjoatas

AGUATBADs Gua OF PICONaE aricipi




335

PERGUNTA 28 - DEMOCRACIA (ampliacdo do custo-beneficio da Assembleia
Legislativa por meio de reformas)

Numa escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia,
atribua uma nota quanto a relevancia das seguintes reformas ou alteracées normativas
para melhorar o custo-beneficio do exercicio da funcao institucional da Assembleia
Legislativa, por meio do cumprimento de uma agenda de politicas publicas, que torne o
regime de governo do Estado do Espirito Santo mais democratico? 1) reforma politico-
eleitoral, com alteracdo do sistema de representacdo proporcional; 2) reforma politico-
eleitoral, com unificacdo do calendéario eleitoral, para evitar o trampolim de cargos
politicos; 3) reforma politico-eleitoral, com proibicao de reeleicédo para os cargos do Poder
Executivo; 4) reforma politico-eleitoral, com a instituicdo da clausula de barreira partidaria
mais dréstica; 5) reforma politico-eleitoral, com a instituicdo do financiamento publico
exclusivo de campanhas eleitorais; 6) reforma politico-eleitoral, com a instituicdo do voto
eleitoral facultativo; 7) reforma constitucional, com ampliagdo da competéncia legislativa
dos Estados, por transferéncia ou delegacdo de matérias de competéncia legislativa
privativa da Unido; 8) reforma constitucional, com ampliagdo da competéncia legislativa
dos Estados, por transferéncia de matérias de competéncia legislativa municipal; 9)
reforma constitucional, com a diminuicdo ou extincdo da competéncia privativa para
iniciativa das leis dos demais Poderes e 6rgaos do Estado; 10) reforma constitucional /
legal / regimental, com a diminuigdo ou extingdo da competéncia legislativa em matérias
indcuas (sem relevante impacto social), que, de certa forma impedem o desenvolvimento
de uma agenda legislativa mais ampla, devido ao desperdicio de tempo e recursos; 11)
reforma constitucional / legal / regimental, com a diminuicdo ou extincdo da competéncia
legislativa em matérias cujo histérico demonstra que sempre sédo aprovados, que, de certa
forma impedem o desenvolvimento de uma agenda legislativa mais ampla, devido ao
desperdicio de tempo e recursos, ; 12) reforma constitucional / legal / regimental, com a
diminuicdo ou extincdo dos servigcos nao pertinentes as funcdes de legislar e fiscalizar,
no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional; 13) reforma constitucional / legal /
regimental, com a extingdo ou diminuicdo de beneficios e estrutura a disposicdo dos
parlamentares, no sentido de aumentar o custo-beneficio institucional; 14) reforma
constitucional / legal / regimental, com o aumento da utilizacdo dos mecanismos de
democracia direta, nas versdes existente, quais sejam, plebiscito, referendo e iniciativa
popular; 15) reforma constitucional / legal / regimental, com a instituicdo de mecanismos
novos de democracia direta, com a participagdo popular nos debates e decisdes
governamentais por meios tecnolégicos, inclusive, com o uso mais eficaz da internet.

UL WL o ah L 1l
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PERGUNTA 29 - DEMOCRACIA (motivos da percepcdo de uma crise de
representacao)

Numa escala de 0 a 05, onde 0 significa nenhuma relevancia e 05, maxima relevancia,
atribua uma nota aos seguintes fatores, que podem levar a percepcao da existéncia
de uma suposta crise de representacdo no Poder Legislativo: 1) o eleitor ndo se sente
representado pelo parlamentar, pelo distanciamento ocorrido entre eles apos a
eleicdo; 2) o eleitor ndo reconhece como legitimo o processo eleitoral de escolha do
representante; 3) a agenda desenvolvida no Legislativo ndo representa as aspiragoes
depositadas pelo eleitor durante o processo eleitoral; 4) o eleitor ndo tem
conhecimento da fungéo institucional do parlamento; 5) o acesso ao parlamentar pelo
eleitor tornou-se mais complexo, a despeito da existéncia das redes sociais; 6) a
proliferacéo de fake news tem prejudicado a divulgacéo do trabalho e da imagem dos
parlamentares.

Numa escala de D a 0S5, onde O significa nenhuma relevancia & 05, maxima relevancia, atribua uma nota aos sequintes fataores, que pedem levar a

percepcho da axisténcii de ume suposts crise de representacdo no Poder Legsistva

" C WO RO WO

[ p— ool 3o parlameets

PERGUNTA 30 - DEMOCRACIA (caracterizacdo pela agenda da Assembleia
Legislativa)

Numa escala de 0 a 10, onde O significa nenhuma contribuicdo e 10 significa
contribuicdo maxima, atribua uma nota quanto a sua percepc¢ao da contribuicdo da
agendadesenvolvida pela Assembleia Legislativa, no periodo de 2005 a 2016, para
caracterizacdo da democracia no Estado do Espirito Santo. 6 respostas

Numa escala de O a 10, onde 0O significa nenhuma contribuigado e 10 significa contribuigcdo maxima,
atribua uma nota quanto a sua percepgao da contr...zagao da democracia no Estado do Espirito Santo.

6 respostons

1 (16,79%) 1 (16,7%)

0 (0%) 0 (0%) O (0%) 0 (0%) 0 (0%:) 0 (0%) 0 (0O%)
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ANEXO Ill - PESQUISA DAS LEIS ORDINARIAS - PERIODO 2005/2007

QUANTIDADE ABSOLUTA E PORCENTAGEM DAS MATERIAS POR INICIATIVA

SIGLA INICIATIVA QUANTIDADE %

LEG PODER LEGISLATIVO 361 73,98%
EXE PODER EXECUTIVO 110 22,54%
JuD PODER JUDICIARIO 12 2,46%
MP MINISTERIO PUBLICO 3 0,61%
TCES TRIBUNAL DE CONTAS 2 0,41%
POP INICIATIVA POPULAR 0 0,00%

TOTAL 488 100,00%

QUANTIDADE ABSOLUTA E PORCENTAGEM DAS MATERIAS POR CONTEUDO

SIGLA MATERIA QUANTIDADE %

TC TITULO DE CIDADAO 216 44,26%
CONC MATERIAS CONCORRENTES 57 11,68%
upP UTILIDADE PUBLICA 55 11,27%
ADM MATERIA ADMINISTRATIVA 51 10,45%
CRE CREDITO ORGCAMENTARIO 40 8,20%
DEN DENOMINAGCAOPROPRIOS 31 6,35%
DATA DATAS COMEMORATIVAS 21 4,30%
DOA DOACAO DE BENS 15 3,07%
DIV DIVERSOS 2 0,41%

TOTAL 488 100,00%

QUANTIDADE ABSOLUTA E PORCENTAGEM DAS MATERIAS CONCORRENTES

SIGLA MATERIAS CONCORRENTES QUANTIDADE %

TRI TRIBUTARIO 15 3,07%
FIN FINANCEIRO / ECONOMICO 9 1,84%
SAU SAUDE 7 1,43%
AMB MEIO AMBIENTE 6 1,23%
EDU EDUCACAO 4 0,82%
INF INFANCIA 4 0,82%
ORC ORCAMENTARIAS - PPA, LDO e LO 4 0,82%
CONS CONSUMIDOR 3 0,61%
CUL CULTURA 3 0,61%
DEF DEFICIENTE 1 0,20%
PJUD PROCEDIMENTOS JUDICIAIS 1 0,20%

TOTAL 57 11,68%

QUANTIDADE ABSOLUTA E PORCENTAGEM DAS MATERIAS TERMINATIVAS

SIGLA MATERIAS TERMINATIVAS QUANTIDADE %
TC TITULO DE CIDADAO 216 44,26%
upP UTILIDADE PUBLICA 55 11,27%
DATA DATAS COMEMORATIVAS 21 4,30%
DEN DENOMINACAO DE PROPRIOS 31 6,35%

TOTAL 323 66,19%
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OBSERVACAO 01 — Conforme listagem abaixo, procedeu-se a classificacdo, por iniciativa
(proponente) e por conteudo, das 488 leis ordinarias editadas no primeiro biénico do periodo
pesquisado (2005/2007) constantes do site do governo estadual (https://www.es.gov.br/);

OBSERVACAO 02 — Do mencionado site obteve-se os proponentes das matérias para sua
classificacdo por iniciativa da seguinte forma: Poder Legislativo (parlamentares, comissdes e
Mesa da Assembleia Legislativa); Poder Executivo (Governador do Estado); Poder Judiciario
(Tribunal de Justica); Ministério Publico (Procurador Geral de Justica); Tribunal de Contas
(incluido o Ministério Publico de Contas) e iniciativa popular (Constituicdo Estadual — artigo
69);

OBSERVACAO 03 — Para efeito de classificacio por contetido, as matérias foram agrupadas
da seguinte forma: a) matérias administrativas; b) materiais concorrentes; c) declaracdo de
utilidade publica; d) denominacdo de préprios; e) inclusdo de datas comemorativas no
calendario oficial do Estado; f) concessao de titulo de cidadao; g) autorizacéo para doacao de
bens; h) abertura de crédito orgamentério e i) diversos.

OBSERVACAO 04 — Nas matérias administrativas estio agrupadas todas as concernentes a
estruturacdo dos Orgdos administrativos, a criacdo de cargos publicos, a fixacdo das
respectivas remuneracdes, a organizagdo administrativa, inclusive, quanto ao regime juridico
dos servidores e as atribuicdes dos 6érgdos publicos, incluidas na competéncia legislativa
remanescente dos Estados-membros, prevista no artigo 25 da Constituicdo Federal.

OBSERVACAO 05 — Nas matérias concorrentes estdo agrupadas todas as matérias incluidas
na competéncia legislativa concorrente dos Estados-membros, prevista no artigo 24 da
Constituicdo Federal, subdivididas em submatérias concernentes aos conteddos nele
elencados, a saber: 1) direito tributario; 2) direito penitenciario; 3) direito econdmico e
financeiro; 4) direito urbanistico; 5) orgamento; 6) juntas comerciais; 7) custas dos servigos
forenses; 8) producéo e consumo; 9) florestas, cacga, pesca, fauna, conservacéo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo
(meio ambiente); 9) protecdo ao patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
10) responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (direito do consumidor); 11) educacéo e
ensino; 12) cultura; 13) desporto (esportes); 14) ciéncia, tecnologia, pesquisa,
desenvolvimento e inovagéo; 14) criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas
causas; 15) procedimentos em matéria processual (procedimentos judiciais); 16) previdéncia
social; 17) protecdo e defesa da saude; 18) assisténcia juridica e Defensoria publica; 19)
protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia (deficientes); 20)
protecdo a infancia e a juventude (criancas e adolescentes) e 21) organizacdo, garantias,
direitos e deveres das policias civis (policia).

OBSERVACAO 07 - Nas matérias terminativas estéo agrupadas todas aquelas de natureza
mais singela, cujo processo legislativo é abreviado, nos termos do artigo 276 e 276-A do
Regimento Interno da Assembleia Legislativa, notadamente, as concernentes a declaragéo
de utilidade publica, a denominagcédo de proprios, inclusdo de datas comemorativas no
calendario oficial do Estado e a concesséao de titulo de cidadao.

OBSERVACAO 08 - As matérias orcamentarias, contidas no grupo das matérias
concorrentes, foram subdivididas nas submatérias lei orcamentaria (LO), lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e plano plurianual (PPA) e delas foram destacadas, para efeito de
pesquisa, as matérias concernentes aos créditos orcamentarios, subdivididos, por seu turno,
nas submatérias relativas aos créditos suplementares e especiais.
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CLASSIFICACAO DAS LEIS ORDINARIA}S EDITADAS ENTRE 2005 E 2007, POR
INICIATIVA E POR CONTEUDO DA MATERIA E DA SUBMATERIA

o

OCoO~NOUITA,WNEZ

LEI ORDINARIA
7971
7972
7973
7974
7975
7976
7977
7978
7979
7980
7981
7982
7983
7984
7985
7986
7987
7988
7989
7980
7991
7992
7993
7994
7995
7996
7997
7998
7999
8000
8001
8002
8003
8004
8005
8006
8007
8008
8009
8010
8011
8012

INICIATIVA
JuD
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
EXE
JuD
JuD
LEG
JuD
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
JuD
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG

MATERIA
ADM
CONC
CONC
CONC
CONC
CONC
ADM
ADM
ADM
DEN
ADM
CRE
CRE
CRE
TC
DEN
TC
DEN
DOA
ADM
CONC
DATA
DATA
ADM
CRE
CRE
uP
§]=
§]=
DEN
§]=
§]=
uP
uP
CRE
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC

SUBMATERIA

TRIB

FIN
AMBIENTE
AMBIENTE
CULTURA

ESPECIAL

SUPLEMENTAR

SUPLEMENTAR

FIN

SUPLEMENTAR
SUPLEMENTAR

SUPLEMENTAR



NO
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
82
83
84
85
86
87

LEI ORDINARIA
8013
8014
8015
8016
8017
8018
8019
8020
8021
8022
8023
8024
8025
8026
8027
8028
8029
8030
8031
8032
8033
8034
8035
8036
8037
8038
8039
8040
8041
8042
8043
8044
8045
8046
8047
8048
8049
8050
8051
8052
8053
8054
8055
8056
8057

INICIATIVA
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG

340

MATERIA SUBMATERIA
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
DATA
CRE SUPLEMENTAR
DATA
TC
TC
TC
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N°  LEI ORDINARIA INICIATIVA MATERIA SUBMATERIA
88 8058 LEG TC

89 8059 LEG TC

90 8060 LEG CONC AMBIENTE

91 8061 EXE DOA

92 8062 LEG CONC CULTURA

93 8063 LEG DATA

94 8064 EXE CRE ESPECIAL

95 8065 TCES ADM

96 8066 JuD ADM

97 8067 MP ADM

98 8068 LEG CONC CONSUMIDOR
99 8069 LEG DEN

100 8070 LEG DATA

101 8071 EXE DOA

102 8072 LEG DATA

103 8073 EXE CRE ESPECIAL

104 8074 EXE CRE SUPLEMENTAR
105 8075 EXE CRE ESPECIAL

106 8076 LEG uP

107 8077 LEG uP

108 8078 LEG uP

109 8079 LEG uP

110 8080 LEG CONC SAUDE

111 8081 LEG ADM

112 8082 LEG CONC TRIB

113 8083 EXE CONC ORC LDO
114 8084 EXE DOA

115 8085 EXE ADM

116 8086 EXE ADM

117 8087 EXE ADM

118 8088 EXE CRE ESPECIAL

119 8089 EXE CRE ESPECIAL

120 8090 EXE CRE SUPLEMENTAR
121 8091 EXE CONC CULTURA

122 8092 LEG CONC SAUDE

123 8093 LEG DEN

124 8094 LEG DEN

125 8095 EXE CRE ESPECIAL

126 8096 EXE ADM

127 8097 LEG DIV * inconstitucional
128 8098 EXE CONC TRIB

129 8099 EXE CONC TRIB

130 8100 EXE CRE ESPECIAL

131 8101 EXE CRE SUPLEMENTAR

132 8102 EXE CRE ESPECIAL



NO

133
134
135
136
137
138
139
140
141
142
143
144
145
146
147
148
149
150
151
152
153
154
155
156
157
158
159
160
161
162
163
164
165
166
167
168
169
170
171
172
173
174
175
176
177

LEI ORDINARIA
8103
8104
8105
8106
8107
8108
8109
8110
8111
8112
8113
8114
8115
8116
8117
8118
8119
8120
8121
8122
8123
8124
8125
8126
8127
8128
8129
8130
8131
8132
8133
8134
8135
8136
8137
8138
8139
8140
8141
8142
8143
8144
8145
8146
8147

INICIATIVA
EXE
LEG
LEG
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
LEG
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG

MATERIA
CONC
§]=
DATA
DOA
CONC
CONC
DATA
§]=
§]=
uP
TC
TC
DATA
TC
DEN
DATA
CRE
uP
ADM
CONC
DOA
uP
ADM
uP
uP
TC
DATA
DEN
DATA
CRE
CONC
CRE
DEN
DEN
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC

342

SUBMATERIA
TRIB

FIN
EDUCACAO

ESPECIAL

TRIB

ESPECIAL
TRIB
ESPECIAL



NO

178
179
180
181
182
183
184
185
186
187
188
189
190
191
192
193
194
195
196
197
198
199
200
201
202
203
204
205
206
207
208
209
210
211
212
213
214
215
216
217
218
219
220
221
222

LEI ORDINARIA
8148
8149
8150
8151
8152
8153
8154
8155
8156
8157
8158
8159
8160
8161
8162
8163
8164
8165
8166
8167
8168
8169
8170
8171
8172
8173
8174
8175
8176
8177
8178
8179
8180
8181
8182
8183
8184
8185
8186
8187
8188
8189
8190
8191
8192

INICIATIVA
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
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MATERIA SUBMATERIA
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC



NO

223
224
225
226
227
228
229
230
231
232
233
234
235
236
237
238
239
240
241
242
243
244
245
246
247
248
249
250
251
252
253
254
255
256
257
258
259
260
261
262
263
264

265

266
267

LEI ORDINARIA
8193
8194
8195
8196
8197
8198
8199
8200
8201
8202
8203
8204
8205
8206
8207
8208
8209
8210
8211
8212
8213
8214
8215
8216
8217
8218
8219
8220
8221
8222
8223
8224
8225
8226
8227
8228
8229
8230
8231
8232
8233
8234
8235
8236
8237

INICIATIVA
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
LEG
EXE
LEG
EXE
LEG
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
EXE
LEG
EXE
JuD
TCES
MP
EXE

MATERIA
TC
TC
ADM
CRE
CRE
CRE
TC
TC
TC
TC
§]=
§]=
uP
CONC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
uP
CRE
CRE
TC
CRE
DATA
CRE
DOA
CRE
ADM
ADM
ADM
ADM
DEN
§]=
DEN
ADM
ADM
ADM
ADM
ADM
CONC

344

SUBMATERIA

SUPLEMENTAR
SUPLEMENTAR
ESPECIAL

SAUDE

SUPLEMENTAR
SUPLEMENTAR

ESPECIAL
ESPECIAL

ESPECIAL

RODOVIA

RODOVIA

POLITICA PUBLICA

* proposta da Mesa

TRIB



NO

268
269
270
271
272
273
274
275
276
277
278
279
280
281
282
283
284
285
286
287
288
289
290
201
292
293
294
295
296
297
298
299
300
301
302
303
304
305
306
307
308
309
310
311
312

LEI ORDINARIA
8238
8239
8240
8241
8242
8243
8244
8245
8246
8247
8248
8249
8250
8251
8252
8253
8254
8255
8256
8257
8258
8259
8260
8261
8262
8263
8264
8265
8266
8267
8268
8269
8270
8271
8272
8273
8274
8275
8276
8277
8278
8279
8280
8281
8282

INICIATIVA
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
EXE
EXE
JuD
LEG
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE

MATERIA
ADM
DATA
CONC
CONC
CONC
DEN
DEN
CONC
CONC
uP
CONC
§]=
uP
uP
uP
uP
uP
DEN
CONC
CONC
uP
DEN
uP
uP
ADM
CONC
CONC
ADM
CONC
CRE
DOA
ADM
CONC
CONC
ADM
CRE
ADM
DATA
CRE
ADM
ADM
ADM
ADM
ADM
ADM

345

SUBMATERIA

INFANCIA
INFANCIA
INFANCIA

EDUCACAO
TRIB

AMBIENTE

FIN
FIN

EDUCACAO
FIN

ORC LO
ESPECIAL
SAUDE
EDUCACAO

ESPECIAL

ESPECIAL



NO

313
314
315
316
317
318
319
320
321
322
323
324
325
326
327
328
329
330
331
332
333
334
335
336
337
338
339
340
341
342
343
344
345
346
347
348
349
350
351
352
353
354
355
356
357

LEI ORDINARIA
8283
8284
8285
8286
8287
8288
8289
8290
8291
8292
8293
8294
8295
8296
8297
8298
8299
8300
8301
8302
8303
8304
8305
8306
8307
8308
8309
8310
8311
8312
8313
8314
8315
8316
8317
8318
8319
8320
8321
8322
8323
8324
8325
8326
8327

INICIATIVA
LEG
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG

MATERIA
CONC
ADM
DEN
DEN
DATA
CONC
DEN
§]=
§]=
uP
§]=
TC
DEN
CRE
CRE
uP
uP
uP
TC
DATA
TC
TC
TC
TC
DATA
CONC
DEN
CONC
DATA
CONC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC

346

SUBMATERIA
AMBIENTE

CONSUMIDOR

ESPECIAL
ESPECIAL

FIN
AMBIENTE

TRIB



347

N°  LEI ORDINARIA INICIATIVA MATERIA SUBMATERIA
358 8328 LEG TC

359 8329 LEG TC

360 8330 LEG TC

361 8331 LEG TC

362 8332 LEG TC

363 8333 LEG TC

364 8334 LEG TC

365 8335 LEG TC

366 8336 LEG TC

367 8337 LEG TC

368 8338 LEG TC

369 8339 LEG TC

370 8340 LEG TC

371 8341 LEG TC

372 8342 LEG TC

373 8343 LEG TC

374 8344 LEG TC

375 8345 LEG TC

376 8346 LEG TC

377 8347 LEG TC

378 8348 LEG TC

379 8349 LEG TC

380 8350 LEG TC

381 8351 LEG TC

382 8352 LEG TC

383 8353 LEG TC

384 8354 LEG TC

385 8355 LEG TC

386 8356 LEG TC

387 8357 LEG TC

388 8358 EXE CRE ESPECIAL
389 8359 EXE CRE ESPECIAL
390 8360 EXE CONC FIN
391 8361 EXE CRE ESP
392 8362 LEG §]=

393 8363 LEG CONC SAUDE
394 8364 LEG CONC SAUDE
395 8365 LEG CONC INFANCIA
396 8366 LEG CONC TRIB
397 8367 LEG uP

398 8368 LEG uP

399 8369 LEG uP

400 8370 LEG uP

401 8371 LEG uP

402 8372 LEG upP



NO

403
404
405
406
407
408
409
410
411
412
413
414
415
416
417
418
419
420
421
422
423
424
425
426
427
428
429
430
431
432

433

434
435
436
437
438
439
440
441
442
443
444
445
446
447

LEI ORDINARIA
8373
8374
8375
8376
8377
8378
8379
8380
8381
8382
8383
8384
8385
8386
8387
8388
8389
8390
8391
8392
8393
8394
8395
8396
8397
8398
8399
8400
8401
8402
8403
8404
8405
8406
8407
8408
8409
8410
8411
8412
8413
8414
8415
8416
8417

INICIATIVA
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
EXE
JuD
LEG
EXE
EXE
EXE
JuD
JuD
EXE
EXE
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG
LEG

MATERIA
DEN
§]=
CONC
CONC
DEN
DATA
DIV
DEN
uP
uP
§]=
DEN
DOA
CONC
CRE
CRE
CONC
DOA
DOA
CRE
ADM
ADM
DOA
DOA
DOA
ADM
ADM
DOA
CONC
uP
§]=
§]=
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC
TC

348

SUBMATERIA

DEFICIENTE
ORC LDO

*inconstitucional

PJUD
ESPECIAL
ESPECIAL
TRIB
ESPECIAL

RODOVIA

FIN



349

N°  LEI ORDINARIA INICIATIVA MATERIA SUBMATERIA
448 8418 LEG TC

449 8419 LEG TC

450 8420 LEG TC

451 8421 LEG TC

452 8422 LEG TC

453 8423 LEG TC

454 8424 LEG TC

455 8425 LEG TC

456 8426 LEG TC

457 8427 LEG TC

458 8428 LEG TC

459 8429 LEG TC

460 8430 LEG TC

461 8431 LEG TC

462 8432 LEG TC

463 8433 LEG TC

464 8434 LEG TC

465 8435 LEG TC

466 8436 LEG TC

467 8437 LEG TC

468 8438 LEG TC

469 8439 LEG TC

470 8440 LEG TC

471 8441 EXE ADM

472 8442 LEG ADM

473 8443 LEG ADM

474 8444 EXE CONC TRIB
475 8445 LEG CONC CONSUMIDOR
476 8446 LEG DEN

477 8447 LEG DEN

478 8448 EXE CONC TRIB
479 8449 MP ADM

480 8450 LEG ADM

481 8451 JUuD ADM

482 8452 EXE ADM

483 8453 LEG DEN

484 8454 EXE CONC TRIB
485 8455 LEG DEN

486 8456 LEG CONC SAUDE
487 8457 LEG DEN

488 8458 EXE CONC ORC LO



