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NOTA DO ORGANIZADOR
O SENADO DA REPUBLICA E ANOVA CAPITAL

“Esta cidade, recém-nascida, ja se enraizou na alma dos brasi-
leiros; ja elevou o prestigio nacional em todos os continentes; ja
vem sendo apontada como demonstracao pujante da nossa vonta-
de de progresso, como indice do alto grau de nossa civilizacao; ja
aenvolve a certeza de uma época de maior dinamismo, de maior
dedicagdo ao trabalho e a Patria, despertada, enfim, para o seu
irresistivel destino de criacdo e de forca construtiva”.

(Do discurso de JK por ocasido da inauguragdo de Brasilia)

A Revista de Informacdo Legislativa dedica este nimero especial ao cinquentenario da mudanca
do Senado Federal para a nova Capital da RepuUblica.

Desde sua inauguracao, em 21 de abril de 1960, Brasilia revelou vocagdo inexoravel para a
convergéncia, a pluralidade e a dialética. O Senado da Republica, Casa da Federacéo, corrobora
os valores da nova Capital e, ao longo dos dltimos 46 anos, tem dado expressiva contribuicao a
cultura nacional por meio da veiculagdo da Revista de Informagao Legislativa, periodico conhecido
e reconhecido nacionalmente por sua exceléncia editorial.

A presente edigdo comemorativa retine 22 artigos cientificos, que abordam, sob as mais variadas
perspectivas, temas de interesse da cidadania brasileira e que permeiam as funcgdes constitucio-
nais do Senado Federal. O objetivo é estimular a dinamica virtuosa de debate entre academia,
sociedade civil e Parlamento.

A concretizagdo desta publicacdo néo teria sido possivel sem o apoio entusiasmado da Comissdo
Diretora do Senado Federal, especialmente do Presidente José Sarney e do Primeiro-Secretario
Heréclito Fortes. Foram fundamentais também a contribuicdo do Diretor-Geral Haroldo Tajra e
do Diretor da Secretaria Especial de Edigdes e Publica¢bes Florian Madruga.

Ademais, a organizacdo desta edicdo especial se deve em muito a dedicada contribuigdo dos
servidores do Gabinete da Consultoria Legislativa, da Direcdo do Centro de Altos Estudos da
Consultoria e da Subsecretaria de EdigGes Técnicas, nomeadamente Andreza Rios, Breno Andrade,
Fernando Meneguin, Anna Maria Lucena e Angelina Almeida.

Registro meus cumprimentos ao Senado Federal pela extraordinéria iniciativa e aos autores dos
artigos cientificos pela magnifica oferenda aos leitores da Revista de Informagao Legislativa.

Bruno Dantas
Consultor-Geral Legislativo do Senado Federal
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Compromisso com a Nacao

Marco Maciel é Senador pelo DEM-PE e
membro da Academia Brasileira de Letras. Foi
Vice-Presidente da Republica (95-98 e 99-2002),
Ministro da Educacdo (Governo Sarney) e Go-
vernador de Pernambuco (1978-85).

Marco Maciel

Sumario

1. Introducéo. 2. A Constituicdo Cidada. 3.
Republicanizar a Reptblica.

1. Introducio

Buscar sempre, entre o que nos separa,
aquilo que nos pode unir, parece constituir
o grande objetivo da Politica, porque, se
queremos viver juntos na divergéncia, prin-
cipio vital da democracia, estamos fadados
a nos entender. Impde-se, assim, acreditar
na forca das idéias; compreender que a po-
litica ndo pode ser o meio da conservagao,
mas de transformagao; e que a firmeza das
convicgdes ndo deve ser empecilho para
entendimento capaz de transformar o po-
der em instrumento de justica, igualdade
e paz social.

Cometo tais observacdes por considerar
que episoédios significativos incorporados a
histéria brotaram da capacidade de homens
publicos de anteciparem-se as crises e, de
modo sintdnico, resolvé-las em consonan-
cia com as aspiragdes nacionais.

Fazer memoria desses fatos, que se
transformaram em datas paradigmaticas,
serve de pedagogia civica e ajuda a ilumi-
nar o futuro, que se nutre daquilo do que
passou. Dessa forma, hoje, os 23 anos de
Nova Reptblica permitem lembrar que o
Evangelho da conciliacdo comegou a ser es-
crito nas Gerais, ber¢o de Tancredo Neves,
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cuja vida e morte nos torna precursores do
mais amplo e denso movimento de redemo-
cratizagdo de toda a vida republicana.

E oportuno recordar a inclinagao do
homem das alterosas ao bom senso. Como
afirmou Alceu Amoroso Lima, “o mineiro
nao é, nem da razdo pura, nem da paixao
pura. (...) A ordem, para ele, é uma manifes-
tacdo da prépria vida (...) em seu equilibrio
profundo, em sua compensagdo das partes,
em sua oscilacdo entre extremos”.

Nessa direcdo, acrescentou mestre Gil-
berto Freyre: “No assunto, todo mineiro
tipico é vigdrio (...) a quem nenhum outro
brasileiro deve ter a pretensao de ensinar o
padre nosso da relatividade. Relatividade
politica. Relatividade social. Mineiridade”.

Vale anotar a coincidéncia de havermos
celebrado duas décadas da Nova Republica,
idealizada por Tancredo Neves e efetivada
por José Sarney, no mesmo instante em
que transcorriam os 150 anos do Gabinete
de Conciliagdo, articulado e presidido por
notavel pré-homem das Minas Gerais, o
Marqués de Parang, estadista que o Presi-
dente Tancredo Neves muito admirava e
revelara, se tempo houvesse, a intengao de
biografar-lhe.

Pena que a obra do Marqués de Parana,
cujo Gabinete tanto contribuiu para a esta-
bilidade politica do Segundo Reinado, por
meio de pacto entre os partidos do Império,
nao se concluisse, interrompida em virtude
de seu stibito desaparecimento em 1856.

Conquanto sejam obviamente distintos
a moldura das circunstancias e o tempo
histérico, o “Gabinete de Conciliagdo” e
a “Nova Republica” sdo movimentos que
se semelham. Ambos tinham objetivos
comuns de congragar a Nagdo em torno de
idéias, sem exigir das agremiacdes partida-
rias rentincia a seus principios, visando a
aperfeicoar as institui¢cdes e construir uma
sociedade compativel com as exigéncias do
desenvolvimento e da justica social.

A Nova Reptblica foi fruto de amplo
acordo aberto aos partidos politicos e a so-
ciedade civil, tendo como ntcleo o PMDB e

a Frente Liberal, assim cognominada a dis-
sidéncia do PDS. O documento constitutivo
desse pacto, intitulado “Compromisso com
a Nagdo”, estabelecia, ao lado de preceitos
doutrinarios, objetivos programaéticos es-
senciais para que o Brasil se reinserisse no
Estado Democratico de Direito e promoves-
se 0 encontro entre o governo e a sociedade
mediante adocdo de medidas também no
campo social, cultural e econémico.

Estava igualmente presente a convicgao
de que “s6 a coesao nacional, em torno
de valores comuns e permanentes, pode
garantir a soberania do Pais, assegurar
a paz, permitir o progresso econdmico e
promover a justica social”. Para tal era
indispensével concluir, sem ressentimento,
0 processo de transi¢do para a democracia,
com o término do regime militar.

O percurso havia sido encurtado com a
promulgacao da Emenda Constitucional n®
11, de 1978, resultado da chamada “Missao
Petronio Portella”, que autorizara a revoga-
¢do dos Atos Institucionais e Complemen-
tares, garantira a anistia, restabelecera as
condicdes para a pluralidade partidéria e
assegurara o livre funcionamento dos sindi-
catos, entre outros dispositivos com inequi-
vocos avangos politico-institucionais.

Cumpre relembrar o destemor, a lucidez
e, como diria Machado de Assis, o “instinto
de nacionalidade”, que caracterizou os in-
tegrantes da Alianga Democratica, formada
por representantes do Partido do Movi-
mento Democrético Brasileiro (PMDB) e
da Frente Liberal para eleger o Presidente
da Republica, seu Vice, e promover as mu-
dancas exigidas pela sociedade, bem como
o apoio recebido por intermédio de lidimas
institui¢des - ABI, CNBB, OAB, SBPC, im-
prensa, universidades e sindicatos, entre
outras organizag¢des da sociedade civil.

A Frente Liberal, assim batizada pela
imprensa, foi um movimento desencadea-
do pelos que divergiram da dire¢ao do Par-
tido Democratico Social (PDS) para evitar
a imposicdo de candidatura a Presidéncia
da Republica que ndo resultasse de con-
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sulta prévia as bases do Partido nem fosse
representativa do sentimento de abertura
politica que se instalara no Pais. Assim, nas-
ceu o Partido da Frente Liberal (PFL), cujo
Presidente de Honra foi Aureliano Chaves,
entao Vice-Presidente da Republica.

Bem se vé que o PFL, hoje Democratas,
brotou de um movimento histérico que
tornou possivel a vitéria da Alianga Demo-
cratica com a chapa Tancredo Neves e José
Sarney. No Manifesto de criacao do Partido,
seus signatarios proclamavam:

“A hora da reconstrucdo da demo-
cracia deve ser a hora do reencontro
e da conciliacdo, indispenséveis a
solucdo das graves dificuldades que
nos afligem. Nao ha por que reviver
antagonismos que as novas realida-
des se incumbiram de superar.”

A brusca enfermidade que vitimou o
presidente Tancredo Neves e o impossi-
bilitou de assumir a Presidéncia da Repu-
blica traumatizou a Nagdo e parecia toldar
os horizontes do Pais. A morte, contudo,
ensinou; ou como dizia Rui Barbosa, “nao
divorcia: aproxima”. Se é verdade que o
falecimento de Tancredo Neves causou
enorme comoc¢ido, deixou, todavia, um
exemplo a nos inspirar e um programa a
cumprir: o “Compromisso com a Nagdo”,
carta de principios da Alianga Democrética
assinada por Ulysses Guimaraes, Tancredo
Neves, Aureliano Chaves e por mim.

E de realcar, por dever de justica, a
exemplaridade de gestos e agdes de seu
companheiro de jornada, senador José Sar-
ney. Investido na suprema magistratura do
Pais, o entdo Vice-Presidente transformou o
“Compromisso com a Nacao” na biblia do
Governo, adaptando o texto as mudancas
do contexto e enfrentando, sem pompa, as
circunstancias.

Empossado no cargo pelo Congresso
Nacional, sua primeira atitude foi referen-
dar o Ministério que Tancredo escolhera e
recomendar-lhe o pleno cumprimento de
todas as diretrizes por ele fixadas, cuidan-
do para que “nem uma s6 letra ou virgula

sejam tiradas sem que tudo se cumpra”,
segundo prescreve o evangelista Mateus.

Cito, pela sua relevancia, pardgrafos do
ideario legado por Tancredo, transformado
em acdo do governo Sarney:

“Juntos assumimos hoje, perante a
Nacdo, o solene compromisso com
a democracia e a justica. Juntos nos
comprometemos a pautar-nos pela
seriedade na administracio da coisa
publica, pela devogao no servico do
Pais, pelo respeito ao cidaddo e pela
firme determinagdo de preservar um
povo que é digno e austero. (...) Sendo
bastasse o imperativo ético, ndo falta-
ria uma razdo politica maior a ditar
essa postura. E que estou convencido
de que a austeridade no Governo
sera fator decisivo para o éxito do
grande projeto de transicao para o
regime constitucional democratico,
um dos mais importantes capitulos
da carta-compromisso da Alianga
Democratica”.

E, com isso, dizia finalmente Tancredo:
“Conclamo o povo brasileiro a conti-
nuar a prestar-nos seu apoio nessa di-
ficil missdo. Que cada cidadao oriente
suas ac¢des no sentido de atingirmos,
na paz social e na concérdia, os altos
objetivos que juntamente nos fixamos
em praga publica, ao longo de nossa
memoravel campanha civica pela
democracia. (...) Que cada brasileiro,
enfim, dé o melhor de si no exercicio
daresponsabilidade intransferivel de,
com seu esforco consciente, plasmar
para si e para os seus filhos o futuro
deste Pais.”

Dentre os objetivos fundamentais deba-
tidos, impde-se sobrelevar a convocagao da
Constituinte, por intermédio de Mensagem
do Presidente José Sarney ao Congresso
Nacional, de que resultou a Carta de
outubro de 1988, que Ulysses Guimaraes
chamou de “Constituicdo Cidada”. Com
ela, encerramos um longo, todavia, exito-
SO processo que assegurou ao Pais viver
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sob um auténtico Estado Democratico de
Direito, restaurando ou - perdoem-me a
hipérbole - instaurando, sob os auspicios
da Sexta Republica, uma verdadeira demo-
cracia em nosso Pais.

2. A Constituicio Cidada

A Constituicdo de 1988, cujos vinte anos
de promulgacdo estamos fazendo memdria,
nasceu - fato pouco percebido pela socieda-
de brasileira - de amplo acordo politico, oja
citado “Compromisso com a Nagao”. Esse
pacto, talvez o mais importante de nossa
histéria republicana, ensejou a eleicao da
chapa Tancredo Neves/José Sarney, por
intermédio do Colégio Eleitoral, e tornou
possivel, de forma pacifica, a passagem do
regime autoritario para o Estado Democra-
tico de Direito.

Como toda obra humana, é evidente,
uma constituicdo tem virtudes e imper-
fei¢cdes. As virtudes decorrem do contexto
histérico em que sdo discutidas e votadas.
No periodo 1987/88, aspirava-se, antes de
tudo, a restauracao plena das liberdades e
garantias individuais e a edificacdo de uma
democracia sem adjetivos. As imperfeicdes
derivam, observo como constituinte, do
afa de tudo regular, conseqiiéncia talvez
da crenga na onipoténcia do Estado. Dai
a insercdo de matérias inassimildveis em
qualquer constituicdo, algumas ja corrigi-
das, como a fixagdo dos juros bancarios.

Outro aspecto que configura alguns
desafios ainda nao resolvidos na atual
Constituicdo é a existéncia de muitos dis-
positivos a reclamar leis que lhes déem efi-
cacia plena. A propésito, convém recordar
que promulgado o diploma constitucional,
0 Ministério da Justica realizou levanta-
mento de que resultou a publicacdo do
livro “Leis a elaborar”. Nele, a época, foram
relacionados, frise-se, 269 preceitos a exigir
regulamentagdo.

Feitas as ressalvas, ndo é exagero afirmar
que a Constituicdo de 1988, batizada “Cons-
tituicdo Cidada” pelo Deputado Ulysses

Guimaraes, ofereceu ao povo brasileiro a
mais ampla Carta dos Direitos Individuais
e Coletivos e o mais completo conjunto de
Direitos Sociais que o Pais conheceu.

Os capitulos dos Direitos Politicos e dos
Partidos Politicos, por sua vez, constituem
inovagdo a merecer encomios, pois s6 de
maneira indireta os textos constitucionais
anteriores tratavam da matéria.

O Titulo 1V, relativo a Organizagao
dos Poderes, é denso e o mais completo
no que diz respeito ao Poder Legislativo,
cujas competéncias foram substancialmente
ampliadas. Ressalve-se, contudo, o alusivo
as medidas provisérias, que ampliam a
nossa inseguranca juridica por nao obser-
varem freqiientemente os pressupostos
de relevéancia e urgéncia. Com relacdo ao
Poder Judiciario e a especificagdo das acoes
essenciais da Justica, a nossa Constituicao
também é inovadora, ao discriminar as
funcdes do Ministério Publico, da Ad-
vocacia da Unido e Defensoria publica e
privada. O mais criativo foi, sem davida,
o estabelecimento dos Juizados Especiais,
civeis e penais, que aproximaram a Justica
da populacdo e tornaram mais ageis as
decisdes de interesse de maior parcela de
brasileiros, em questdo relevante, como a
defesa de seus direitos.

A discriminacdo de rendas entre a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios caracteriza, com propriedade,
o que se convencionou chamar de “Fede-
ralismo compartilhado” ou “Federalismo
solidario”, cuja pratica, todavia, exige leis
complementares previstas no paragrafo
anico do artigo 23 da Constituigao.

Ja as financas publicas se beneficiaram
de reconhecidos avancos, como a Lei de Di-
retrizes Orcamentarias (LDO) e a proibicao
de praticas antigas, como a vinculacao de
receita de impostos, a abertura de créditos
suplementares ou especiais sem prévia
autorizacao, e a instituicdao de fundos sem
0 mesmo requisito.

A Ordem Econdmica consagrou princi-
pios vitais: a funcdo social da propriedade,
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as garantias de livre concorréncia, a defesa
do consumidor e do meio ambiente e o
tratamento fiscal simplificado para micro,
pequenas e médias empresas.

A tutela dos Direitos Sociais, anote-se,
estd devidamente resguardada, inclusive
pelo principio de protecdo das minorias
como criancas e adolescentes, idosos e
indios, e o estabelecimento da igualdade
étnica. A ampla cobertura da Previdéncia
Social é, indubitavelmente, um dos maiores
programas de protecao social e distribui¢ao
de renda de todo o mundo.

A nossa transi¢do para a democracia
- ouso afirmar sem receio de contestacao -
foi, na segunda metade do século XX, tanto
em extensdo, quanto em densidade, a mais
bem-sucedida, mesmo se comparada com
a da Espanha, cujos canones foram fixados
nos “Pactos de Moncloa”. As mudancas
econdmicas e as transformacdes sociais
realizadas até aqui, contudo, ndo esgotam
o processo indispensavel para a adaptagao
do Brasil as novas exigéncias de um mun-
do em que a competi¢do e a integracao se
tomaram inevitaveis.

Ensina a filosofia, ndo desacompanhada
da sociologia e da histéria, que, ao desa-
tar o n6 da democracia, novas demandas
emergem com intensidade e ndo ha outra
resposta sendo aprofundar, em sua essen-
cialidade, o exercicio da democracia.

Os problemas da democracia exigem
mais democracia. Assim, o que é preciso
agora é corresponder a confianca e a pode-
rosa corrente de esperanca que a abertura
politica reacendeu neste Pais. Dai insistir
na necessidade de conferir, na semantica
dos novos tempos, urgéncia as reformas
institucionais, cuja necessidade é cada vez
mais visivel. Seus enunciados, alids, estdo
presentes no pacto fundador da Alianca
Democratica, ao preconizar:

* E urgente a necessidade de proce-
der-se a reorganizacao institucional
do Pais.

* E dever do Estado erradicar a misé-
ria que afronta a dignidade nacional,

assegurar a igualdade de oportuni-
dades, propiciar melhor distribui¢ao
da renda e da riqueza, proporcionar
o reencontro com os valores da na-
cionalidade.

Para esse fim, entre outros de seus
objetivos, explicitava o pacto fundador da
Alianca Democrética:

¢ Fortalecimento da Federacao e efe-
tiva autonomia politica e financeira
dos Estados e Municipios;

e Reforma tributdria, como instru-
mento bésico de realizacdo dos obje-
tivos de politica social e econémica.
Correcao das desigualdades regio-
nais e pessoais de renda;

¢ Desconcentracdo do Poder e des-
centralizagdo do processo decisério.
* Desburocratizagao.

3. Republicanizar a Republica

Cumpre, agora, completar a obra ini-
ciada, o que pressupde a reforma da es-
trutura politico-institucional, opinido que
expomos, insistentemente, antes mesmo
da realizagdo do plebiscito de 21 de abril
de 1993, no qual o povo se pronunciou
pela manutengdo do regime republicano e
do sistema presidencialista. Isto implica a
necessidade de se promover a refundagao
do Estado, o que significa republicanizar o
regime €, ao mesmo tempo, reestruturar o
sistema federativo.

Nao se trata apenas de operar algumas
mudancas formais e limitadas deste ou
daquele poder. E preciso algo mais abran-
gente e profundo, em relacdo aos trés ramos
especializados de atuacdo do Governo.
Urge uma reforma legislativa que impli-
que, concomitantemente, a alteracdo dos
mecanismos decisérios da representagao
politica, para que possamos, a partir dai,
consumar a reforma do préprio Legislativo,
em todos os niveis, tornando o mais agil e
ajustavel, em consonancia com as mudan-
cas que se operam na sociedade a revelia
do Estado.
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O mesmo se pode dizer em rela¢do ao
Judiciério. Tao importante quanto dinami-
zar e tomar mais acessivel a prestacao juris-
dicional dos juizes e tribunais é o desafio de
ajustar a lei aos imperativos da Justiga, sem
que isto implique diminuir o respeito ao
devido processo legal e ao direito de defesa.
Para tal, ¢ imprescindivel que os 6rgaos da
Justica tenham um poder decisério mais
eficiente, com autonomia na garantia efe-
tiva dos direitos coletivos, quer no campo
econdmico, quer no ambito social.

No ambito do Executivo, temos de tor-
nar mais eficiente a capacidade de operacao
das diferentes dreas em que se exige a pro-
tecdo ou a intervencdo do Estado. Nao em
favor do seu proprio fortalecimento, mas
na tutela dos direitos do cidadao, definin-
do suas atividades em setores de atuacao
direta e, a0 mesmo tempo, estabelecendo
o exercicio de um poder regulatério agil
e célere.

Outro ponto relevante é a reforma dos
trés sistemas do regime democratico, que
chamaremos operativos: o sistema elei-
toral, o sistema partidario e o sistema de
governo. E preciso compatibilizarmos o
sistema eleitoral e o sistema partidario, com
0 objetivo de garantir a representatividade
e aumentar a governabilidade.

No sistema eleitoral, ndo basta a existén-
cia de um processo estavel e permanente
que ponha fim a prética da elaboragao de
uma nova lei para cada eleigdo. Devemos
mudar o préprio modelo proporcional de
listas abertas, hoje existente em apenas dois
paises do mundo, um dos quais o Brasil.

Temos de escolher entre as intimeras
modalidades e alternativas de correcao

que estdo sendo aperfeigoadas ao longo do
tempo aquela que evite a proliferacdo de
partidos o que descaracteriza e comprome-
te o quadro partidario. Ao mesmo tempo,
é preciso que o proprio periodo eleitoral
e os métodos de financiamento, tanto das
elei¢des quanto dos partidos, sejam ajus-
tados a rotina da vida civil, para que nao
perturbem a normalidade do exercicio da
cidadania.

O sistema de governo, que resultara
fatalmente desses novos modelos, tera
de se ajustar as exigéncias da democracia
participativa, em que as normas, as regras e
a proépria atuacao do poder publico respon-
dem a cidadania, servindo a sociedade e
nao servindo-se da sociedade. Esse enfoque
implica um sistema tributario simplificado,
nao regressivo e correspondente a capaci-
dade contributiva do cidadao.

Tais medidas teriam enorme efeito ndo
s6 no sistema politico, mas igualmente
na vida cultural, social e econdémica do
Pais e sua plena inser¢do na comunidade
internacional.

H4, malgrado continuados e expressi-
vos avangos, ainda um largo territério a
percorrer. A esfinge nos acicata: agora ou
quando? Se ndo nés, quem?

A memoria serve para cultuar o passado
que continua a se mover, ajuda a sinalizar o
futuro, e nos leva a refletir sobre os valores
em que se assentam os fundamentos da
nacionalidade: a paz, aigualdade, a justiga,
a solidariedade, a democracia e, sobretudo,
a liberdade.Pois, “a liberdade é’, como
dizia Dom Quixote a Sancho Pancga, “um
dos dons mais preciosos que aos homens
deram os céus”.
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COMPROMISSO FIRMADO PELO PARTIDO DO
MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO
COM A FRENTE LIBERAL

Os signatéarios deste documento, representantes do Par-
tido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) e da Frente
Liberal objetivando a consolidagao das Institulgdes democra-
ticas, o desenvolvimento econdmico do Brasil e a reallzagéo da
justiga social, dsllberaram constituir uma “Alianga Democré-
tica”, aberta aos Partidos Pollticos e demais forgas democrati-
<as, para eleger o Presldente e Vice-Presidente da Republica
4s prﬁxlmas eleigbas e instituir um Governo que promova o
encontro do Estado com a sociedade e concretize o bem
comum.

Fundamenta-se esta Alianga Democrética nos seguintes
principlos:

“COMPROMISSO COM A NACAQ

O PMDB e a Frente Liberal, consciantes de suas respon-
sabilidades perante a Nagao decidiram reunir seus esforgos
ne propésito de promover as mad:éve:s mudant;as que a socie-
dade brasileira exlga

O entendimento que selam neste momento, & o primeiro
passo para a constituigdo de uma Alianga Democrética, que se
compromete com o destino nacional, Ao formallzé-lo, os sig-
natdrios conclamam os Partldos Politicos & demais forgas de-
mocréncas. animados pelo sentimento de patriotismo, a se irma-
narem nesta caminhada de {8 @ esperanga do povo brasileiro,

- O Pals vive gravissima crise na histérla repiblicana. A
hera néo admilte vacllagdes.
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56 a coesdo nacional, em torno de valores comuns e per-
manentes, pode garantir a soberania do Pais, assegurar a paz,
permitir o progresso econdmico e promover a justiga social.

* Este pacto politico propugna a conciliagdo entre a socie-
dade e o Estado, entre o Povo e o Governo. Sem ressentimen-
»s voltados para o futuro, propde o entendimento

de todos os brasileiros.

E indispensével que se efetive o congragamento nacional
baseéado na liberdade, na igualdade sob a lei, no escrupuloso
respeito pela coisa publica, na justa participag@o de todos nos
frutos do progresso, na solidariedade entre os brasileiros. Con-
gragamento nacional capaz de propiciar, em clima democra-
tico, as mudangas que a Nagao reclama.

E urgente a nacessidade de proceder-se a reorganizagédo
institucional do Pais.

Uma nova Constituigdo fara do Estado, das Leis, dos Parti-
dos Politicos, meios voltados para a realizagdo do homem —
sua dignidade, sua seguranga e seu bem-estar.

- O Brasil deve ser um Pais para seu proprio povo, em que
seja assegurado o exercicio pleno da cidadania, respeitados os
direitos humanos, preservadas a identidade e a cultura na-
cionais.

Em uma Nacdo marcada pela pobreza e ameacgada pelo
desespero dos marginalizados, a Administracdo Pulblica deve
se caracterizar pela credibilidade e pela participagao e se
pautar sempre peia austeridade e moralidade.

E dever do Estado erradicar a miséria que afronta a dig-
nidade nacional, assegurar a igualdade de oportunidades, pro-
piciar melhor distribuicdo da renda e da riqueza, proporcionar
o reencontro com os valores da nacionalidade.

Esse Brasil sera edificado com o sacrificio, a coragem e
as inesgotéveis reservas de patriotismo de sua gente.

Esta é a tarefa que cumpre empreender.

16
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Esse entendimento possibilita a Alianga Democratica esta-
belecer como compromisso impostergaveis e fundamentais com
a Nagdo brasileira:

— Restabelecimento imediato das elei¢des diretas, livres
e com sufragio universal, para Presidente da Replblica, Pre-
feitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados
estancias hidrominerais ¢ dos declarados de interesse da se-
guranga nacional. Representagdo politica de Brasilia;

— Convocagdo de Constituinte, livre e soberana, em 1986,
para elaboragdo de nova Constituigao;

— Restabelecimento da independéncia e prerrogativas do
Poder Legislativo e do Poder Judiciario;

~— Fortalecimento da Federagéo e efetiva autonomia poli-
tica e financeira dos Estados e Municipios;

— Reforma da legislagéo eleitoral de modo a possibilitar
a formagéo de novos Partidos, permitir as coligagdes partida-
rias e assegurar as agremiagdes politicas o acesso democra-
tico ao radio e a televisao;

-- Retomada e reordenamento do processo de desenvol-
vimento, como opgdo fundamental da sociedade brasileira;

— Reprogramagéo global da divida externa, em condi¢des
que preservem o povo de sacrificios insuportaveis e resguar-
dem a soberania nacional;

— Combate a inflagao, através de medidas que conside-
rem, hao apenas sua origem financeira, mas sobretudo seu ca-
rater prioritariamente social. Saneamento financeiro interno e
redugdo do custo do dinheiro;

—- Reforma tributaria, como instrumento basico de reali-
zagdo dos objetivos de politica social e econémica. Correcao
das desigualdades regionais e pessoais de renda;

— Prioridade ao Nordeste reconhecimento da sua capa-
cidade na formulagao das solugdes mais adequadas ao resgate
da divida nacional para com a Regi&o;
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— Adocdo de medidas de emergéncia contra a fome e o
desemprego;

— Desconcentragao do Poder e descentralizagcao do pro-
cesso decisorio. Desburocratizagdo;

— Apoio a livre iniciativa. Fortalecimento das empresas
nacionais. Tratamento favorecido as pequenas e médias em-
presas:

— Revisdo da politica salarial, com eliminagdo do pro-
cesso de compressdo do poder aquisitivo dos trabalhadores,
dos servidores pulblicos e da classe média. Garantia da auto-
nomia e liberdade sindicais e do direito de greve;

— Educagao fundamental para todos. Fortalecimento da
Universidade e efetivagdo da sua autonomia. Apoio a pesquisa.
ao desenvolvimento cientifico, tecnologico, artistico e cultural;

— Defesa do patriménio histdrico ,artistico e cultural bra-
sileiro. Adocdo de um plano nacional de cultura;

- Combate a qualquer espécie de discriminagéo e pre-
conceito quanto a religido, sexo e raga. Protegao aos direitos
das minorias:

— Direcionamento de recursos e estimulos para o aumen-
to substancial da oferta dos bens e servigos indispensaveis a
satisfagdo das caréncias basicas da populagdo no campo da
alimentagdo, saude, educagdo e habitagao;

— Protegé@o do meio ambiente. Defesa da Amazoénia. Po-
litica urbana. Melhoria da qualidade de vida e das condigdes
de seguranga individual;

— Reestruturagédo da previdéncia social e do sistema fi-
nanceiro de habitagdo, com adogdo de medidas que Ihes propi-
ciem condicbes de estabilidade e fidelidade aos objetivos
sociais:

— Execugédo de politica agropecuaria que assegure a fi-
xagéo de pregos minimos realistas e a formacdo de estoques
reguladores adequados. Reforma agraria mediante cumprimen-
to do Estatuto da Terra e melhoria das condigbes de vide ~~
homem do campo;
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— Politica externa voltada para a preservacao da sobe-
rania dos Estados, seguranga e justi¢ga internacionais, e busca
da paz.”

Acordaram os signatarios que o candidato a Presidente da
Repubrica seja proposto pelo PMDB, que indica o Governador
Tancredo Neves, e o candidato a Vice-Presidente da Republica
seja apresentado pela Frente Liberal. aue indica o Senador
José Sarney.

Estabeleceram, igualmente, que o programa governamen-
tal venha a ser conjuntamente elaborado pelo PMDB, Frente Li-
beral e Partidos Politicos que venham a integrar a Alianca De-
mocrética, orientando-se pelos principios constantes do “Com-
promisso com a Nagéo”.

Finalmente, manifestaram a determinacdo no sentido de
desenvolver gestdes com o objetivo de alcangar a participagao
dos partidos politicos e outras forgas democraticas que, iden-
tificados com estes propésitos, desejem unir esforgos através
da Alianga Democratica, para solucionar os graves e urgentes
problemas que afligem o Brasil e, integrados, pugnarem pela
vitéria dos compromissos e das candidaturas que, para esse
fim, indicam.

Brasilia-DF, 7 de agosto de 1984.

ULYSSES GUIMP{F{AES TANCREDO NEVES

Presidghte do PMDB /" / Governador do Estado de Mindas Gerais
& .- | A /"'J,
Z/(K m'-‘{/\_. e B S - N
A/NTONIO AURELIANO CHAVES MARCO MACIEL b
DE MENDONCA Senador pelo Estado de\Pernambuco

Vice-Presidente da Republica ;
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Introducao

O presente trabalho enfoca o problema
do controle judicial da atividade parla-
mentar, com enfoque sécio-juridico e com
viés politico. A varidvel destacada para a
analise é o tempo na questdo da legiferacao
e seus impactos no dogma da separacao
dos poderes.

O fato sécio-econémico em relevo na
presente analise é a globalizacdo econdmi-
ca, tendo em vista a atuagdo dos poderes
na complexa atividade de dar forma a
determinagdes diretivas para a realizacao
(implementacdo e execugdo) de politicas
publicas estabelecidas na Carta Constitu-
cional. Nos dltimos vinte anos o processo
continuo de incremento da tecnologia de
informacado e de transportes permitiu o
aumento da velocidade das transacdes
comerciais em escala global. Sugerimos
que essa importante mudanca no ritmo das
transacdes comerciais e do fluxo de capitais
no ambito do mercado global “coloniza”
outros campos da experiéncia humana,
entre elas a politica, tendo implicacdo nas
relagdes entre os trés Poderes da Republica.
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O Poder Executivo funciona em uma légica
temporal diversa daquela na qual funcio-
nam o Legislativo e o Judiciério, o que gera
discrepancia de atuacdo entre eles. Por
conta da lentiddo do processo legislativo,
Executivo e Judiciario acabam por legislar,
adentrando area propria do Poder Legis-
lativo, o que resulta na dificuldade dele se
afirmar como um Poder relevante e neces-
séario aos olhos da sociedade, por conta do
déficit de legitimidade gerado.

Em sintese, no presente artigo procura-
mos refletir sobre o fenémeno da globaliza-
¢do, especificamente em relacdo a variavel
tempo, e suas implicagdes para as relacdes
funcionais entre os Poderes, sem supor um
estudo a exaustao, mas com a modesta pre-
tensdo de apresentar alguns pontos que nos
parecem relevantes sobre essas questdes.

1. Bens coletivos e distribuicio

Nas duas tltimas décadas tem havido
crescente movimento no sentido dajudicia-
lizagdo da politica. Isto se deve, em grande
parte, a cristalizagdo no texto constitucional
de 88 de uma série de diretrizes para a rea-
lizagdo de politicas ptblicas. A Constitui¢ao
de 1988 previu um longo rol de direitos
individuais e sociais e um titulo especifico
é dedicado a ordem social. A histéria de ne-
gligéncia em relagdo a implementacao dos
direitos sociais, associada 4 demanda repri-
mida pela sua efetivagdo durante o periodo
de excecdo criou a situacdo de uma massa
cidada a exigir politicas e servigos publicos,
ao mesmo tempo em que o Estado ndo era
capaz de dar respostas satisfatorias.!

O que estd em jogo nas politicas publicas
constitucionais que dizem respeito aos di-
reitos individuais e sociais é fundamental-
mente a alocagdo equanime dos resultados
do esforco coletivo de produgdo de riqueza
e 0 acesso aos bens culturais, simbolicos

! FONTE, Felipe de Melo. A legitimidade do Poder
Judicidrio para o controle de politicas puiblicas in Revista
brasileira de direito piiblico RBDP, v. 6., n. 20, p. 91-126,
jan/mar., 2008.

e da estrutura basica da sociedade, que
permitem o exercicio das condicoes de dig-
nidade da pessoa humana. Sdo as politicas
publicas o principal meio de efetivacdo
dos direitos fundamentais sociais de cunho
prestacional. Nos direitos sociais e nos de-
mais direitos fundamentais encontram-se
o0s objetivos finais de algumas das politicas
publicas executadas pelo Estado.

Os bens a serem alocados apropriada-
mente sdo, em grande medida, indivisiveis,
de fruicdo coletiva e tém relacdo com a
dimensdo distributiva da justica. Justica
distributiva é a regra segundo a qual os
interesses particulares sdo articulados para
que uma forma de producédo de vida com
liberdade seja possivel. A distribuicao, na
perspectiva das politicas pablicas em que
se alocam recursos coletivos, deve ocorrer
em relagdo a coisas comuns (ndo produzi-
das por ninguém), coisas produzidas em
comum, autoridade e poder e, por fim, in-
centivos a talentos individuais socialmente
relevantes.?

Os bens coletivos sao relativos ao conjun-
to de recursos compartilhdveis por todos os
individuos, a exemplo do meio ambiente. A
redacdo do artigo 225 da CF d4d amedida da
dificuldade de alocagdo dos bens coletivos.
Quando se diz que todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e ao
mesmo tempo o dever de prover e manter
o equilibrio ecolégico é de todos (Poder Pa-
blico e coletividade), aparentemente ha uma
confusao (no sentido técnico do termo) das
posicoes de “credor” e “devedor”, o que no
limite inviabilizaria a dedugdo de pretensao.
Uma politica ptiblica que tenha por objetivo
regular o exercicio da propriedade privada
em consonancia ao direito de todos ao meio
ambiente equilibrado tem de lidar com os
limites da apropriagao individual dos recur-
sos ambientais, tanto em termos econdmicos
quanto em termos de frui¢ao pessoal, consi-
derando variada gama de principios, regras

2 LOPES, José Reinaldo de Lima. Justica e Poder
Judicidrio ou a virtude confronta a instituicdo. in Direitos so-
ciais: teoria e pritica. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 127.
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e valores, tendo em vista uma boa e digna
qualidade de vida e com o compromisso
intergeracional.®* Uma primeira distincao
se faz importante nesse momento. A nocao
de politica pablica implica necessariamente
em pensar a agdo governamental na escala
coletiva. Distintamente do processo judicial,
em que as decisdes sao, no mais das vezes,
proferidas em chave individual, ou seja,
elas aparecem como problema de um indi-
viduo, em realidade sdo decisdes que tém
impacto em uma coletividade destinataria
de politicas ptublicas financiadas por recur-
sos orcamentarios, coletivos, portanto. A
escala é, assim, uma variavel que distingue
as logicas do Judiciério, do Legislativo e do
Executivo. Os dois dltimos funcionam na
escala coletiva e o primeiro, via de regra,
na escala individual.

Do ponto de vista econémico, a comple-
xidade de dar concretude as determinacdes
constitucionais sobre os direitos sociais nao
é pequena. Direitos a satide, a educagao e
a um sistema de previdéncia social, por
exemplo, pressupdem célculos intrincados
e um sistema distributivo sofisticado para
a sua implementagao.

Um pressuposto da atividade legiferante
em relagdo a alocacdo equanime de bens co-
letivos é a necessaria defini¢ao dos critérios
de distribuicao, ou seja, quem deve fazer o
qué para que alguém tenha acesso ao recur-
so. A relevancia do tema aparece na obra
de influentes autores como John Rawls*
e Amartya Sen’ os quais se ocuparam da

® LEUZINGER, Mircia Dieguez e CUREAU,
Sandra Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p. 19.

* RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo
Almiro Pisetta, Lenita Maria Rimoli Esteves. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2002, passim, e O liberalismo
politico. Traducdo Dinah de Abreu Azevedo. Brasilia;
Instituto Teoténio Vilela; Sio Paulo: Atica, 2000, pas-
sim. Rawls, autor da mais influente teoria da justica
do século XX, propde dois principios de distribuicao:
(1) Liberdades iguais e (2) tratamento diferente para
promover maior beneficio aos que se encontram em
situacdo de menor bem-estar.

°SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade tra-
ducdo de Laura Teixeira Motta; revisdo técnica Ricardo

tarefa de, com base em uma concepgao de
justica, tentar propor tais critérios.

As constituigdes sociais, ao consagra-
rem direitos que necessitam de a¢ao direta
do Estado para a sua instrumentalizagdo,
impdem ao executor da norma o dever de
envidar uma série de agdes que tém por
objetivo a realiza¢ao da politica constitucio-
nalmente determinada. Ocorre que, como
ja afirmamos, por conta das transformacoes
tecnoldgicas que impactaram na economia,
a dindmica da governabilidade nao se co-
aduna com a da legiferacao por meio do
tradicional processo legislativo.

2. Politicas puiblicas e
direitos fundamentais

A forca normativa da Constituicdo Fe-
deral vincula-se a possibilidade de que os
direitos nela previstos sejam concretizados
por meio do controle judicial. A Constitui-
¢do prevé direitos individuais e sociais a
serem, em grande medida, implementados
por meio de politicas ptiblicas. As cortes
constitucionais tém, assim, fungao garanti-
dora da realizagdo das prescricdes norma-
tivas que consagram direitos, fazendo com
que o texto constitucional supere a funcao
simbdlica de reconhecimento de demandas
sociais e passe a ser um real programa de
atuacao das instituicGes.

Doninelli Mendes. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2002, passim, e Desigualdade Reexaminada; traducao e
apresentacdo de Ricardo Doninelli Mendes. Rio de
Janeiro: Record, 2001. Sen, ao trabalhar com o tema
do desenvolvimento, ataca a questdo da desigualdade,
que para ele é explicada pela falta de oportunidades e
pela privacao de liberdades basicas, na desigualdade
do individuo isolado, na auséncia de condi¢des iguais
basicas de existéncia (acesso a satide, educagao, sane-
amento basico, alimentos, etc.), elementos capazes de
serem proximamente igualados entre os individuos
empiricamente tdo diversos, como afirma Sen. A
igualdade a ser buscada é uma igualdade substantiva
e o Estado deve agir para prover os individuos com
as capacidades de funcionamentos que lhes permitam
agir em liberdade. A constituicao das ‘liberdades’ (por
exemplo, liberar o individuo da fome) capazes de dar
as pessoas sua “condicdo de agentes” para atuarem
livremente e construir seu futuro como queiram.
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O constitucionalismo decorrente do
paradigma vinculado a instituicao de tribu-
nais constitucionais, como é o caso da Ale-
manha apds 1950 enseja a introdugdo de um
modelo politico de assun¢do da dimensao
dos conflitos difusos na vida institucional,
especialmente a juridica. Os conflitos sociais
nao sao mais, de forma mistificada, desarti-
culados sob o discurso ideoldgico da igual-
dade formal.® Legislativo e Judicidrio sdo,
assim, chamados a responder pelo por um
papel protagonista nas questdes de politicas
publicas de natureza prestacional.

Uma observacao importante a ser feita é
que a nogao de eficdcia normativa utilizada
no paradigma liberal e em relacao aos direi-
tos individuais nao pode ser aplicada sem
alguma qualificacdo ao paradigma do Es-
tado intervencionista, ja que eles devem ser
implementados sempre progressivamente,
levando-se em conta aspectos contextuais
de possibilidade concreta de serem efetiva-
dos. O que pode confundir a analise do pro-
blema é a adocao do conceito atribuivel ao
paradigma liberal segundo o qual somente
normas aptas a produzirem efeitos concre-
tos e dedutiveis subjetivamente em juizo
sdo, verdadeiramente, normas juridicas
validas. Kelsen defende que a validade de
uma norma estd, dentre outros requisitos,
condicionada a eficdcia da mesma. Lida
sem qualquer mediacdo ou qualificacao
essa passagem da Teoria Pura pode dar
a entender que a validade de uma norma
depende da apropriagdo’ de sua potencia-
lidade de produgao de efeitos pelos sujeitos
individuais. H4 que se considerar que as
normas que consagram os direitos sociais
nao apreciaveis, quanto a sua eficacia, da
mesma forma que aquelas que consagram
os individuais de matriz liberal, como a
propriedade ou a liberdade de locomogao,

¢ BUCCI, Maria Paula Dallari. O Conceito de
Politica Publica em Direito. in BUCCI, Maria Paula
Dallari. (org) Politicas Puiblicas: Reflexoes Sobre o Conceito
Juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 6.

7 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdao
Paulo: Martins Fontes, 1991, p. 231.

por exemplo. Elas estabelecem, em grande
medida, diretrizes de acao estatal.

A idéia ha normas que devem estabele-
cer diretrizes para a atuacgdo estatal, mais
do que garantir os direitos sociais como
direitos subjetivos, esta presente no artigo
2¢ do Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966,
no qual se 1é:

“Artigo 2° - 1. Cada Estado-parte no
presente Pacto compromete-se a ado-
tar medidas, tanto por esfor¢o préprio
como pela assisténcia e cooperagdo
internacionais, principalmente nos
planos econémico e técnico, até o md-
ximo de seus recursos disponiveis, que
visem a assegurar, progressivamente,
por todos os meios apropriados, o
pleno exercicio dos direitos reconhe-
cidos no presente Pacto, incluindo,
em particular, a adogdo de medidas
legislativas.” (grifos nossos)

E nesse contexto normativo marcado
pelo reconhecimento de que a eficacia da
implementagdo das politicas publicas pas-
sa pela consideracao de limites materiais
e temporais que a condicionam que os
tribunais passam a atuar como agentes de
tutela positiva na realizagao das prescri¢des
juridicas relativas as politicas ptblicas por
meio das quais sdo implementados os di-
reitos constitucionais. O ponto fundamental
em relagdo a analise das politicas ptblicas é
a questdo decisdria, ou seja, 0 que e como fa-
zer para atingir os resultados esperados.

Ha referéncia, na bibliografia especiali-
zada, a que o estudo das politicas publicas
é um fato recente na teoria brasileira.® A
definicdo do que sejam politicas ptblicas é,
portanto, problematica. Dedicaram-se a ele,
dentre outros, Maria Paula Dallari Bucci,’

8 FONTE, Felipe de Melo. A legitimidade do Poder
Judicidrio para o controle de politicas piiiblicas in Revista
brasileira de direito piiblico RBDP, v. 6., n. 20, p. 91-126,
jan/mar., 2008.

2 Além das outras obras aqui referidas, BUCCI,
Maria Paula Dallari. As politicas piiblicas e o direito
administrativo. Revista Trimestral de Direito Pablico,
13, 1996.
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Fabio Konder Comparato'® e Eros Roberto
Grau."

Os Poderes sao agentes de implemen-
tacdo de politicas publicas. Adotando a
defini¢do™ de Bucci, tem-se que politicas
publicas sao “arranjos institucionais com-
plexos, expressos em estratégias formaliza-
das ou programas de a¢do governamental,
visando coordenar os meios a disposigdo do
Estado e as atividades privadas, para a rea-
lizacao de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados, e resultam
de processos conformados juridicamente.”
* Pode-se entender também que politicas
publicas sdo “diretrizes, principios norte-
adores da agdo do poder publico; regras e
procedimentos para as relagdes entre poder
publico e sociedade, mediagdo entre atores
da sociedade e do Estado. Sdo esses casos,
de politicas explicitadas, sistematizadas ou
formuladas em documentos, que orientam
acgdes que normalmente envolvem aplica-
¢Oes de recursos publicos.”™ A definicao
do que sejam politicas ptblicas permite
verificar que h4 necessariamente a atuagao
do Estado por meio de instituicdes que tém
de agir em sintonia para a sua implemen-
tacdo e que elas envolvem a distribuicao
dos recursos coletivos, ou seja, pressupdem
decisdes politicas, que deve se dar segun-

10 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o
juizo de constitucionalidade de politicas puiblicas. Revista
dos Tribunais, 737, 1997.

" GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito
pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 25.

12 A autora reconhece a dificuldade de propor um
conceito juridico de politicas piiblicas, entendendo que
a dificuldade decorre em grande medida da natureza
interdisciplinar do problema. De toda sorte, para os
fins de nosso argumento adotamos uma proposta con-
ceitual. BUCCI, Maria Paula Dallari - Notas para uma
metodologia juridica de andlise de politicas piiblicas. Texto
em meio eletronico cedido pela autora, p. 2.

13 BUCCI, Maria Paula Dallari - Controle judicial de
politicas piiblicas: possibilidades e limites. Texto em meio
eletronico cedido pela autora, p. 10.

14 TEIXEIRA, E. C. Movimentos sociais urbanos em
Salvador: um mapeamento. in LUZ, Ana Maria Carvalho
(Org.). Quem faz Salvador? Salvador: Universidade
Federal da Bahia, 2002.

do marcos normativos estabelecidos na
legislagdo.

A elaboracdo das politicas pablicas im-
plica em definir quem decide o qué, com
que conseqiiéncias, para quem, sendo as
definic¢Ges relacionadas ao contexto politico
em que se vive. As politicas puablicas sdo
atividades préprias da acdo governamental,
mas ndo sdo tudo o que é produzido pelo
Estado.’® E insito ao conceito de politicas
publicas que elas agreguem elementos
politicos, econdmicos, sociais, organizacio-
nais, relativos a gestao publica, na forma
de processos juridicamente disciplinados.
Sdo implementadoras dos direitos cons-
titucionalmente previstos, especialmente
econdmicos, sociais e sociais. A implemen-
tagdo desses direitos depende, portanto, da
realizacao de politicas publicas.

3. O contexto: a globalizagdo

O contexto em que os direitos previstos
na CF devem ser garantidos é o do mundo
em que o mercado é globalizado.

As mudancgas econdmicas e sociais ocor-
ridas nos dltimos vinte anos decorrentes da
globalizagdo trouxeram o agravamento da
exclusdo social e aumentaram as desigual-
dades de oportunidades de acesso aos bens
materiais, culturais e simbolicos necessarios
ao exercicio digno da cidadania. Nesse ce-
nario as dificuldades de concretizagdo dos
objetivos de justica social consagrados na
Constitui¢do sdo crescentes, na medida em

15 Cristiane Derani propde interessante definicao,
dizendo que sdo manifesta¢des das relacdes de forcas
sociais refletidas nas institui¢cdes estatais, atuando
sobre campos institucionais diversos, em funcao do
interesse publico, destinando-se a alterar as relagdes
sociais estabelecidas. DERANI, Cristiane. Privatizagio e
servigos piiblicos: as acoes do Estado na producio econdmica.
Sao Paulo: Ed. Max Limonad, 2002. p. 239.

1®SANTOS, R. S. ; RIBEIRO, E. M. ; GUEDES, F. ;
SANTOS, Leidimar Candida ; RIBEIRO, M. M. ; SAN-
TOS, Thiago Chagas S.; CARIBE, D. A.; SOUTO, I. M.
L. ; JUNIOR, Cleber Dias da Silva . Compreendendo
a Natureza das Politicas do Estado Capitalista. RAP.
Revista Brasileira de Administracao Pablica, v. 41, p.
819-834, 2007.
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que o modelo de producdo é, por esséncia,
concentrador."”

Embora o conceito de globalizacao seja
de dificil precisao, tomaremo-lo aqui no
sentido mais usualmente referido na litera-
tura especializada.'® A partir da década de
80, houve uma intensificacdo do processo
de internacionalizacao das economias capi-
talistas a qual se convencionou chamar de
globalizagdo. Decorrente desse processo, ha
enorme integragdo dos mercados financei-
ros mundiais e aumento do comércio inter-
nacional com intensidade jamais vista, com
a criagdo de empresas transnacionais que
operam em rede.” O poder das empresas
transnacionais em um mundo globalizado
é rival do poder do Estado de realizar
autonomamente a tomada de decisdes em
relagdo a economia, e a politica.

Outro aspecto importante da globa-
lizacdo é a repercussdo das mudancas
econdmicas na dimensao temporal dos
acontecimentos. Como fendmeno decor-
rente da constante evolugdo tecnoldgica ela
resultou, ressalta Castells, na compressao
do tempo e do espago de tal forma que os
limites geograficos ndo sdo mais barreira
as relagdes econdmicas.”’ Assim, a infor-
magao, o transporte e o fluxo do capital se
dao em escala global de forma corriqueira,
0 que nado ocorria em outros momentos da
histéria. E um mercado global onde tudo
acontece de forma imediata.

7 DUPAS, Gilberto. Economia global e exclusdo
social: pobreza, emprego, estado e o futuro do capitalismo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 13.

18“Convertida numa das chaves interpretativas do
mundo contemporaneo, globalizagio ndo é um conceito
univoco. Pelo contrario, € um conceito plurivoco,
comumente associado a énfase dada pela literatura
anglo-saxonica dos anos 80 a uma nova economia
politica das rela¢des internacionais.” FARIA, José
Eduardo. O direito na economia globalizada. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 59.

1 DUPAS, Gilberto. Economia global e exclusio
social: pobreza, emprego, estado e o futuro do capitalismo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 14.

20 CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Tradu-
¢do: Roneide Venancio Majer. (A era da informacéo:
economia, sociedade e cultura; V. 1) Sdo Paulo: Paz e
terra, 1999, p. 457/496.

Como o poder econémico das empre-
sas transnacionais, pela sua dimensdo e
pela repercussao social das suas decisdes
de investimento, é competidor do poder
politico dos Estados, a autonomia sobera-
na na condugdo da aplicagdo de politicas
publicas dos agentes politicos internos fica
sensivelmente comprometida. A conversao
das economias nacionais num sistema
mundial dnico estd, portanto, conduzindo
ao redimensionamento do principio da
soberania nacional, assim como o primado
do equilibrio entre os poderes.

A triparticao de poderes foi originaria-
mente destinada a conter o absolutismo
dos primeiros tempos do Estado moderno
e disciplinou o monopdlio do uso legitimo
da violéncia por parte do despotismo escla-
recido, estabelecendo que a atribuicao da
titularidade da iniciativa legislativa é dos
parlamentos soberanos. Tal configuragao
institucional do poder restringe o campo
de acdo do Executivo aos limites estritos
da lei, confere ao Judiciario a competéncia
exclusiva para julgar e dirimir conflitos e
atribui ao Legislativo as fun¢des legiferante
e fiscalizatoria.

Nesta formulacdo o constitucionalismo
deu conta das dificuldades engendradas
pelas mudangas ocorridas durante o sécu-
lo XIX, garantindo legitimidade politica e
seguranga juridica necessdrias a realidade
do mercado capitalista. O constituciona-
lismo construiu, assim, uma engenharia
institucional juridico-politica de garantia
das liberdades publicas e de direitos
fundamentais, moldando a democracia
representativa.

No século XX, com o declinio do pri-
mado do equilibrio entre os poderes por
conta da crise econémica estrutural da dé-
cada de vinte e da crescente complexidade
das relagdes sociais, o Executivo viu-se
obrigado a dar respostas cada vez mais
réapidas e eficazes a questdes econdmicas,
administrativas e comerciais ndo previstas
pela teoria liberal classica. Assume, assim,
fungdes até entdo do Legislativo e do Judi-
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ciario. O Executivo passa, assim, a induzir,
controlar e coordenar o mercado. O Estado
liberal converte-se em Estado-Providéncia,
promovendo crescimento econdémico e
assegurando distribuicdo dos recursos
coletivos e protecao dos cidaddos menos
favorecidos.

A funcao do Estado passa de “orde-
nadora” para “reguladora”, intervindo
efetivamente no campo da economia. No
mundo contemporaneo da globalizacao, a
intervencdo do mercado tem de ser combi-
nada com a intervencado do Estado atuante
e catalizador, que facilite, encoraje e regule
0s negocios.”!

Os efeitos da globalizacdo econdmica
promovem impacto no modelo do Estado-
Providéncia, especialmente na década de
1970, quando as inovagdes tecnolégicas
ganham grande escala de utilizacdo. Os
choques do petrdleo de 1973 e 1979 resul-
tam na crise de sustentabilidade das politi-
cas welfaristas e levam a recessao diversos
paises desenvolvidos. Um novo salto tecno-
l6gico é dado, com o objetivo de reduzir o
impacto do custo do trabalho e da energia
no preco final dos produtos e servigos. O
sistema decisério e regulatorio inspirado
no modelo politico-juridico liberal, cujos
elementos ainda estavam presentes no
Estado-Providéncia, acaba por ruir.?

O resultado do aumento da comple-
xidade social e econdmica e o ineditismo
das questdes que surgiram levaram o
Executivo a editar normas de organiza-
¢do, de comportamento e programaticas.
As constituicoes dirigentes® consistem,

2 DUPAS, Gilberto. Economia global e exclusdo
social: pobreza, emprego, estado e o futuro do capitalismo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 113.

2FARIA, José Eduardo. O direito na economia globa-
lizada. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 70.

% A constituicdo dirigente é caracterizada por
um texto constitucional que, além de consistir num
estatuto organizatorio definidor de competéncias e
regulador de processos no &mbito de um determina-
do Estado nacional, atua também com uma espécie
de estatuto politico. CANOTILHO, J. J. Gomes.
Constituicio-dirigente e Vinculacdo do Legilador: con-
tributo para a compreensio das normas constitucionais

neste cendrio, num estatuto organizatorio
definidor de competéncias e regulador de
processos e conformam um marco politico
dos Estados intervencionistas, estabelecen-
do um programa para o Legislador e para
0s governantes concretizarem as diretrizes
programaticas constitucionais.

A partir da década de 80, surgem outros
pontos de ruptura, notadamente a descon-
centracao do aparelho estatal a privatizacao
de empresas publicas, a “flexibilizacao” da
legislacao social, a internacionalizacao do
Estado, com processos de integracdo de
blocos regionais e tratados de livre comér-
cio, mecanismos de incentivos e subsidios
fiscais e a expansdo da Lex Mercatéria*
como um direito paralelo ao do Estado,
com foros de negociacao estabelecidos por
grandes grupos empresariais.

Como as instituicdes internas tém seus
componentes formados num paragidma
liberal, as decisdes sdo tomadas de forma a
observar a soberania interna do Estado, mas
desconsideram as implicagdes mercadolé-
gicas globais. A questdo é que o conceito de
soberania adstrito aos limites geopoliticos
do Estado é insuficiente para dar conta de
explicar o fendmeno juridico e operar um
sistema de resolucao de conflitos inserto no
mercado mundializado. A Lex mercatoria se
impde assim como a mais importante ratio
da l6gica econdmica dos atores globais.

Posta esta breve descricdo do contexto
da globalizacdo, no qual os Poderes atuam,
trés aspectos importantes do prisma dos
resultados da globalizacao para os cidadaos
merecem ser sinteticamente destacados.
Primeiro, a implementacdo de mercados
livres globalizados trouxe consigo uma
dramatica acentuagdo das desigualdades

e programdticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1982, p.
11. Tese de doutorado apresentada na Faculdade de
Direito de Coimbra.

# A globalizagdo economica e a crescente expansao
de um direito paralelo ao dos Estados leva ao reconhe-
cimento da “Lex mercatoria” que se impde pela necessi-
dade de velocidade nas decisdes que tenham impacto
na vida econdmica das empresas, principalmente as
que operam em escala transnacional.
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econdmicas e sociais no interior das na-
¢Oes e entre elas. Segundo, o impacto da
globalizacao é mais significativo para os
que menos dela se beneficiam. Terceiro, o
impacto politico e cultural da globalizacao
é crescentemente importante, se compara-
do a escala real dos problemas sociais ja
existentes.” O avanco da economia global
nao garante no futuro, unicamente por me-
canismos de mercado, que haja postos de
trabalho, mesmo os flexiveis, compativeis
com as necessidades minimas dos cidadaos.
A légica do fracionamento da cadeia pro-
dutiva incorpora a adogdo de bolsdes de
trabalho barato ao redor do mundo, nao
aumentando necessariamente o nivel dos
saldrios.” Implementar politicas publicas e
realizar a governabilidade nessa situagdo é
tarefa de dificil consecucao, especialmente
em relacdo a uma varidvel do problema,
que agora discutiremos: o tempo.

4. O tempo

O conceito de tempo tem importancia
fundamental nos debates atuais da teoria
social. O tempo, desde esta perspectiva,
contrariamente ao que se imagina no senso
comum, é um conceito contextual, ou seja,
o tempo é local, circunstante.” Francois Ost
aborda a complexidade da apreensdo do
conceito de tempo ao recusar tanto a sujei-
¢do a uma medida quantitativa, de agodo
com o relégio, por assim dizer, e outra de
uma subjetividade individual de absoluta
relativizacdo. Ndo é, pois, nem a vivéncia
individual nem um dado fisico que podem
abarcar o conceito de tempo. O tempo §,
para ele, um conceito sécio-cultural, em

% HOBSBAWN, Eric. Globalizacdo, democracia e
terrorismo. Tradugdo de José Viegas. Sao Paulo: Com-
panhia das Letras, 2007 p. 11-13.

% DUPAS, Gilberto. Economia global e exclusdo
social: pobreza, emprego, estado e o futuro do capitalismo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 166.

2 CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Tradu-
¢do: Roneide Venancio Majer. (A era da informacao:
economia, sociedade e cultura; V. 1) Sdo Paulo: Paz e
terra, 1999, p. 557.

que se nomina o fendmeno e sdo convencio-
nados instrumentos de sua verificacdo. O
tempo é radicalmente cultural, construido
coletivamente e essencialmente historici-
zado.”®

A nogao de tempo é, portanto, social, e
ndo propriamente cronoldgica. Isto é visi-
vel, por exemplo, em relacdo a producao
fordista, que forjava o tempo como ace-
leracdo do trabalho associada ao dinheiro
com aumento de pagamento. Ja o stali-
nismo acelerava o tempo por um motivo
ideolégico.

O tempo, diz Manuel Castells, como
uma categoria linear, irreversivel, men-
surdvel, e previsivel, vem sendo modifi-
cado de forma nunca antes vista, dada a
necessidade do capitalismo se libertar de
todas as amarras e restri¢des, incluida ai a
barreira cronolégica as possibilidades de
acumulacao.

Ao perder sua essencialidade como
conceito explicativo e operativo, o tempo,
no sentido cronoldgico, perde também sua
capacidade organizativa das relagdes so-
ciais. Um novo conceito de tempo substitui
aquele tempo linear, o tempo intemporal. O
conceito de tempo intemporal é usado por
Castells com a adverténcia que a transfor-
magcao do tempo nao diz respeito a todos
0s processos, agrupamentos sociais e terri-
torios de nossas sociedades, embora afete
todo o planeta. Ele é “uma forma dominante
emergente do tempo social na sociedade em
rede porque o espaco de fluxos nao anula
a existéncia de lugares.”?

A ideia de tempo estd presente de forma
constituinte, no conceito de globalizagao.
Tanto é assim que Giddens descreve a
globalizagdo como sendo a intensificagdo
das relacdes sociais em nivel mundial que
ligam localidades distantes de tal forma
que acontecimentos locais sdo conformados
por eventos que ocorrem a muitas milhas
de distancia e vice-versa, revelando a idéia

#OST, Francois. O Tempo do Direito. Bauru: Edusc,
2005, p. 23.
¥1d,, p. 461.
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de imediatidade.*® Harvey se refere a globa-
lizagdo como a mudanga de percepgao do
tempo e do espago, ou ainda a compressao
do tempo-espaco.”

Da perspectiva econémica, com a glo-
balizagao, pela primeira vez na histéria
surgiu um mercado de capitais unificado
funcionando em fempo real. Como os lucros
sdo maiores quanto maior é a velocidade
das transacdes econdmicas, a derrubada do
obstaculo temporal a circulacao do capital
na dimensao global permite aumentar
significativamente a possibilidade de acu-
mulagdo. Além do aumento da velocidade
em si das transacdes, a possibilidade de
multiplica-las é, também, um outro instru-
mento de ganhos. A capacidade de executar
uma infinidade de transa¢des em tempo
reduzido, implementando circularidade
ao transito do capital, é o que caracteri-
za o sistema. A projecdo de ganhos no
tempo futuro e imediatizada no presente
comprime o tempo, de forma que tudo na
economia acontece no “agora”, mesmo os
prognosticos futuros, que sao imediatiza-
dos incessantemente.

O capital comprime e dissolve o tem-
po. As consequéncias deste fendmeno sao
extremamente relevantes para o direito.
Os efeitos da globalizacdo imprescindem
de regulacao normativa. Dentre os mais
importantes, vemos crises monetarias re-
correntes, dificuldades do capital prever o
futuro, a potencial destrui¢do de empresas
e postos de trabalho decorrentes de mu-
dangas constantes de cenarios econdmicos,
transferéncia da poupanca para o investi-
mento de risco, riscos para fundos de pen-
sao, dependéncia de economias periféricas
de movimentos de capital especulativo, e,
mais importante, a “destruicdo, na esfera
coletiva, das sociedades, do padrao de
comportamento de satisfacdo adiada, em
beneficio da ideologia comum do ‘dinheiro

% GIDDENS, Anthony. The consequences of noder-
nity. Cambridge: Polity, 1990, p. 64.

S'HARVEY, David. The condition of postmodernity.
Oxford: Blackwell, p. 240.

facil’ que enfatiza o jogo individual com a
vida e a economia; e o prejuizo basilar a
percepcao social da correspondéncia entre
producao e recompensa, trabalho e signifi-
cado, ética e riqueza.”*> O tempo econdmico
é, portanto, gerenciado como um recurso,
como um fator diferencial em relacdo aos
atores econdmicos. O tempo é, portanto,
comprimido e processado.®

Para os fins do presente argumento, é
importante salientar que hd uma fragmenta-
¢do e potencial contradicdo no conceito de tempo.
O tempo ndo é mais uma nogdo cronolégica,
mas uma nogao operativa, com a qual é
possivel realizar diferentes performances,
dependendo de como se lhe opera em um
determinado processo.

Por influéncia da globalizagdo o tempo
da economia acaba por ser o mais impor-
tante e mais utilizado conceito de tempo,
revelando-se presente de forma hegemoni-
ca de varios campos da experiéncia social.**

21d., p. 463.

% A reflexao sobre o processo de globalizacdo eco-
nomica e seu impacto no bem-estar dos individuos esta
longe de atingir consenso. Por outra, importantes e aca-
lorados debates encontram-se em plena efervescéncia, o
querevela a forte dimensao ideoldgica das abordagens.
Um exemplo de defesa aguerrida da globalizacdo e do
liberalismo de mercado é o trabalho de LAL, Deepak.
O elogio dos impérios: globalizagio e ordem. Portugal: Pu-
blicagdes Europa-América, 2007, p. 165/194. Para uma
visdo critica SANTOS, Boaventura de Sousa e GARA-
VITO, Cesar A. Rodriguez (Eds.) y otros. El derecho y la
globalizacion desde abajo. Hacia una legalidad cosmopolita.
Cuajimalpa: Anthropos Editorial, 2007.

3 Um dos exemplos da proeminéncia do tempo
econdmico (o imediatismo) nos demais campos € a
linguagem visual da MTV, a linguagem MTV, em
que sucessao de imagens, mensagens, musicas e
informacdes sdo apresentadas ao telespectador de
forma superficial e imediata. “Imbuidos da l6gica do
consumo, os videoclipes podem ser analisados pelo
ponto de vista de uma onirica manipulacdo de signos,
operada dentro dos novos horizontes abertos pela
tecnologia, nao necessariamente por videoartistas,
mas por homens de mercado’, os publicitdrios. Base-
ados na exterioridade da orquestracao de mensagens
audiovisuais que provocam sensacdes efémeras, os
videoclipes sao a representacdo simbdlica do star
system (o mundo das estrelas do rock e do pop) que o
publico quer consumir mesmo que virtualmente. Eles
530 mensagens operativas produzidas pelo processo
tecnolégico das comunica¢des de massas; sao portan-
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Nossa hipotese é que o imediatismo do
tempo econdmico acaba por se estabelecer
como a referéncia em outros campos da
experiéncia humana, como é o caso do
exercicio do governo pelo poder executivo.
A governabilidade pressupde a tomada de
decisGes em tempo imediato, enquanto o
tempo da tomada de decisdes nos &mbitos
do Legislativo e do Judiciédrio é outro. Po-
demos falar, assim, em dois tempos diferen-
tes, o termpo econdmico e o tempo juridico, que
funcionam em duas dimensées distintas.

Embora o tempo econdmico esteja
presente em varios campos da experiéncia
social, ndo é assim com todos. Assim ocorre
com as relacoes entre direito e economia.
Embora direito e economia sejam disci-
plinas politicas, no sentido de que pressu-
poem a aplicagdo do raciocinio pratico, ha
uma diferenca fundamental nas l6gicas das
duas disciplinas. Tomado o direito no mo-
mento da legiferacdo (excluidas, portanto,
as dimensdes da norma posta como objeto
da chamada “ciéncia do direito” e a norma
no momento de sua aplica¢do), constata-se
que o ritmo das discussoes e debates parla-
mentares é lento ao contrario do tempo eco-
némico. E préprio do processo legislativo
que haja pouca velocidade na confecgao de
leis. Isto decorre do fato de que as normas
devem programar o futuro, o que torna a
confeccdo de leis um processo de especula-
¢do sobre os resultados e impactos futuros
da norma na realidade fatica. Normas tém
de ser capazes de regular um campo de
condutas e, a0 mesmo tempo, de controlar
retrospectivamente os desvios. Dai falar-
se em funcgdes didética e repressiva das
normas. As normas juridicas tém, assim,
pretensao de estabilidade e durabilidade,
pois sao, em certo sentido, estruturantes do
“jogo” social, assim como econémico.

A economia, por sua vez, trabalha com
um principio que enseja o arrojo dos com-
portamentos, o principio da liberdade de

to, mensagens de consumo” PEDROSO, Maria Goretti
e MARTINS, Rosana. Admirdvel Mundo MTV Brasil.
Sdo paulo: Saraiva, 2006, p. 5.

iniciativa. As regras econdmicas em um
mercado livre devem permitir algum grau
de previsibilidade e seguranca, mas devem,
por conceito, permitir abertura para a adap-
tabilidade propria as nuances dos contextos
competitivos.

Por conta da distingdo entre os objetivos
das duas disciplinas, é possivel se postular
que os tempos do direito sdao o ontem e o
amanhd e o tempo da economia é o hoje.

As demandas por solugdes de governo
para problemas normativos com impacto
social sdo operadas com a logica do tempo
econdmico, pois a velocidade dos fatos
politicos e econdmicos torna a expectativa
de exercicio do governo imediata. O Poder
Executivo tem, assim, um dilema constante
na realizacdo e implementacao das politi-
cas publicas. Ou submete a producao de
normas ao processo legislativo regular e
corre o risco de ndo conseguir responder a
tempo as demandas da légica de mercado
ou produz normas por meio de processo
legislativo abreviado e perde politicamente
em termos de legitimidade de sua atuacao
como autoridade. A resposta normativa re-
solve o problema da dimensao da governa-
bilidade econémica do governo, mas gera
um déficit de legitimidade democratica na
medida em que legisla sem amplo debate e
enfraquece o papel do Legislativo.

Reconhecendo que o processo legislativo
tem, pela sua prépria natureza, um ritmo
lento e que a demora dele decorrente pode
ser um entrave insuperavel a governabilida-
de, o constituinte previu a possibilidade de
um processo legislativo abreviado, as me-
didas provisorias, previstas no artigo 62 da
Constituicao Federal. O requisito da urgén-
cia constitucional para a edicao de medidas
provisorias cumpre politicamente a fun¢ao
retérico-simbolica de abrir uma valvula de
escape excepcional para permitir ao Executi-
vo o exercicio da legiferagdo. O problema se
coloca quando a excepcionalidade se torna
a regra, como é o caso brasileiro.*®

% Somente de 19 de setembro de 2001, portanto
apos a Emenda Constritucional ntiimero 32, até o dia de
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O Judiciério, por sua vez, enfrenta a
questdo de dar respostas normativas as de-
mandas de concrecao de politicas publicas
por meio de decisdes em conflitos indivi-
duais e coletivos que lhe sdo apresentados.
Ao fazé-lo, acaba por determinar contetidos
normativos concretos aos principios e direi-
tos genericamente enunciados na Consti-
tuigdo. De forma geral as decisdes judiciais
que dizem respeito a direitos decorrentes de
politicas publicas anunciadas na Constitui-
¢do sdo dadas em sede de liminar, na qual o
tempo é imediato. A funcao precipua do Le-
gislativo fica, assim, minorada, porquanto
Tanto Executivo quanto Judiciario acabam
por invadir o campo da competéncia legife-
rante, em tese reservado ao primeiro.

5. A wvisdo do Judicidrio

Um exemplo interessante que ilustra o
argumento da incomensurabilidade entre
os tempos da economia e do direito é a
edicao de medidas provisérias com o ob-
jetivo de aprovacdo de abertura de créditos
extraordindrios.

A estratégia legitima de obstruir vota-
¢Oes de matérias relevantes ao governo faz
com que, por exemplo, o orgamento ndo
seja votado a tempo, obstaculizando as
acodes de governo. O governo, por sua vez,
em nome da governabilidade, apela para a
edicdo de medidas provisorias.

Noticia do site G1, de 15 de maio de
2008, informa posicao de alguns ministros
do Supremo Tribunal Federal quanto a
edicdo de MPS:

“A edicdo de medidas provisoérias
pelo governo tem bastante criticada
nos dltimos tempos. Durante a posse
do novo presidente do Supremo Tri-
bunal Federal (STF), Gilmar Mendes,
em abril, o excesso de MPs foi alvo de cri-
ticas do préprio Gilmar e também do
presidente da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), Cezar Britto.”

hoje, 16 de julho de 2008, foram editadas 436 MP.

As medidas provisorias para a aprova-
¢do de créditos extraordinarios respondem
a necessidade de lidar com o problema
gerado pela disjuncao entre as l6gicas tem-
porais econdmica e juridica.

Alogica da governabilidade econdmica
é a seguinte: A ndo aprovagdo pode gerar
ingovernabilidade e, consequentemente,
a dificuldade ou mesmo impossibilidade
de implementacdo das politicas publicas
previstas constitucionalmente. A inagdo do
Congresso gera, como resposta, a edigdo de
uma MP pelo Poder Executivo, que langa
mao do processo legislativo abreviado, o
que enseja as criticas do Legislativo e do
Judiciario a invasdo das suas competéncias
pelo Poder Executivo.

A disputa entre o Legislativo e o Execu-
tivo acaba por ser arbitrada pelo Judiciario,
que entra no jogo politico da edicdo de MPs
para responder a alegagdo de que a legife-
racdo por atalho deve ser excepcional.

A pergunta que se coloca é: em que
medida é admissivel que o Judicidrio de-
termine os limites da governabilidade?
Corolario desta primeira pergunta, pode-
riamos indagar: E papel do Judiciario fazer
consideragdes consequencialistas quando
decide sobre questdes de impacto nas po-
liticas publicas realizadas pelo governo?
O judiciario tem legitimidade democratica
para determinar o contetdo material con-
creto das politicas publicas?

E possivel vislumbrar certo exagero no
foco na atuacao judicial para concretizagao
dos direitos, em especial os direitos sociais.
Entende uma importante administrativista
que ndo se da conta da insuficiéncia da
prescrigdo constitucional do catdlogo de
direitos para as tarefas necessarias a imple-
mentagdo da igualdade social.®

No RESP 510.259/SP, relatado pela
Ministra Eliana Calmon, vé-se claramente
a tendéncia ao alargamento do poder de

% BUCCI, Maria Paula Dallari - Controle judicial de
politicas piiblicas: possibilidades e limites. Texto em meio
eletronico cedido pela autora.
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intervencdo na consecucao de politicas

publicas. Na ementa do acérdao consta:
“O Poder Judiciario ndo mais se limi-
ta a examinar os aspectos extrinsecos
da administracdo, pois pode anali-
sar, ainda, as razoes de conveniéncia
e oportunidade, uma vez que essas
razdes devem observar critérios de
moralidade e razoabilidade.”

Decisdes como essa mostram como ndo
mais prevalece a doutrina da imunidade
absoluta dos atos discricionarios ao con-
trole judicial. Tal fato decorre do dever de
motivacdo previsto no art. 50 da Lei 9.784,
de 1999, sucedendo a doutrina dos motivos
determinantes e do desvio de finalidade,
que assegura, em qualquer circunstancia, a
possibilidade de cotejo dos fundamentos do
ato atacado com a motivagao apresentada,
além dos aspectos formais, nunca afastados
da sindicabilidade judicial. Decorre tam-
bém da possibilidade de confrontagdo do
mérito administrativo do ato que compde
a politica, ainda que de forma excepcional
e limitada, em relagdo aos seus pressupos-
tos.” A reflexdo sobre a discricionariedade
administrativa tem, evidentemente, estreita
relagdo com a separacgdo dos poderes.

O argumento da protecdo a esfera de
discricionariedade administrativa é clara-
mente conexo ao da separacao de poderes,
na medida em que tradicionalmente as
opgoes de governo eram encaradas como
o exercicio do poder politico, vinculado as
razdes de conveniéncia e oportunidade,
proprias do ambito da discricionariedade
administrativa. No instrumental tedrico do
Estado Liberal compete ao administrador
decidir como e onde gastar o dinheiro
publico e ao legislador aprovar os gastos,
estabelecer o quantum e fiscalizar sua
utilizagdo, havendo, portanto, uma clara
distingdo de atribui¢des, com o processo de
formulacao das politicas ptblicas comecava
com o legislador determinando a dotagao

¥ BUCCI, Maria Paula Dallari - Controle judicial de
politicas piiblicas: possibilidades e limites. Texto em meio
eletronico cedido pela autora. p. 7.

orcamentdria e o administrador decidindo
como uséa-la.®

Na doutrina constitucional brasileira,
como jd observado, é clara a insuficiéncia da
teoria da triparticao dos poderes, bem como
se observa a necessidade de se aperfeigoar
a formulacdo do modelo de democracia
puramente representativa, o que fazem
multiplicar-se os argumentos de legitima-
¢do da jurisdicao constitucional .*

Ao ser permitido ao Judicidrio sindicar
os atos do Executivo, a mitigagdo do po-
der discricionario, ou sua virtual extincao,
Aparentemente o mito do legislador racional,
tdo caro a teoria juridica do século XIX,
exemplarmente consagradas pela Escola
da Exegese em Franca e pelo Pandectismo
na Alemanha, é presentemente transposto
para o mito do juiz racional e plenipotenci-
ario. A legiferacao pelo Judiciario ou pelo
Executivo apresenta-se duplamente pro-
blemética, posto que a percepcao do juiz é,
via de regra, de que os conflitos juridicos
ocorrem em chave individual, mas de fato
muitos dos conflitos que aparecem como
interindividuais sdo apenas a individualiza-
¢do de uma demanda que tem repercussao
de um grupo, classe ou categoria detentora
dos mesmos direitos. Um segundo proble-
ma é que a legiferacao por atalho impede
o processo legislativo e a discussao parla-
mentar ampla, cujo tempo é longo.

6. Apontamento final:
assincronia de l6gicas

Ao funcionar segundo légicas distintas,
Executivo, Legislativo e Judicidrio operam
de forma assincrona as fungdes institucio-
nais dos poderes, que ganha visibilidade
como o conflito entre os principios da lega-
lidade constitucional, expresso no caso pelo

% FONTE, Felipe de Melo. A legitimidade do Poder
Judicidrio para o controle de politicas piiiblicas in Revista
brasileira de direito piiblico RBDP, v. 6., n. 20, p. 91-126,
jan/mar., 2008.

3% BARROSO, Luis Roberto. O controle de consti-
tucionalidade no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva,
2004, p. 55.
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respeito aos dogmas do proceso legislativo,
e da eficiéncia da implementacdo das poli-
ticas publicas. H4 uma incompatibilidade
axioldgica intrinseca entre os valores da
legalidade constitucional e da realizacao efi-
ciente de politicas publicas, dados os focos
formal daquele e consequencialista deste.
A consecugdo eficiente de politicas ptblicas
que materializam as previsdes constitucio-
nais sobre direitos sociais depende de uma
minima sincronia entre os Poderes, tendo
em vista a complexidade desse objetivo.

A perda de confianga nas solugdes
normativas é a expressao mais clara da
perda de legitimidade do Direito, ja que
as condi¢des apresentadas pela realidade
sdo muito diversas daquelas em face das
quais o repertério normativo vigente foi
concebido. A legitimidade condiciona o
funcionamento do Direito enquanto siste-
ma decisério, porquanto calibra o sistema,
conferindo-lhe seguranca, por meio da
aquiescéncia generalizada.

Dentre as varias acepgdes da crise do
direito, tdo explorada nas décadas de oi-
tenta e noventa, a institucional é de grande
importancia. Segundo essa critica, ao nao
produzir respostas adequadas aos proble-
mas que sdo apresentados, as instituigdes
encarregadas de operar o direito fazem
agravar os niveis de conflituosidade e
perdem legitimidade enquanto locus de
solugdo de problemas normativos.

O rol de argumentos apontados como
limites ao controle de politicas publicas
por via judicial sdo sumariados por Bucci
em duas linhas, uma politico-institucional
e outra econdmica:

I) Argumentos de ordem politico-insti-
tucional: a) separacdao de poderes, com
base no art. 2¢ da Constituicdo Federal; b)
déficit democratico do Poder Judiciario; c)
limitages técnicas do Poder Judiciério para
apreciacao das politicas puablicas em toda
sua complexidade; d) discricionariedade
administrativa;

II) Argumentos de ordem econdmico-fi-
nanceira: “reserva do possivel”: a) Questao

da iniciativa das politicas puablicas: Poder
Executivo (CF, art. 61, § 12 1I, ae b) e Poder
Legislativo.*

As politicas publicas sdo, assim, pro-
cessos decisérios multidisciplinares, que
sdo levados a cabo em ambiente de acao
governamental, cuja natureza é fragmenta-
ria. Os processos realizados no ambito das
politicas publicas sdo dependentes de um
grau bésico de sinergia institucional para
que se atinja um minimo de efetividade de
resultado.

A demarcacdo normativa do quadro
em que as politicas pablicas devem ser
implementadas deve ser realizada preci-
puamente no Parlamento, que é o espaco
publico das discussdes politicas por exce-
léncia. O embate de visdes de mundo entre
maioria e minoria, governo e oposicao,
deve, em uma situacao ideal, levar a que a
legislacdo consagre uma visdo de mundo
que permita a concretizagdo dos direitos
previstos na Constituigdo. As leis e o con-
trole das leis or¢amentarias permitiriam
ao Legislativo estabelecer linhas gerais das
politicas ptblicas devendo o Executivo re-
alizar os programas, as agdes e 0s projetos
necessarios a concretizacao das politicas
publicas. Ocorre que isso ndo acontece, pois
o Parlamento ¢é timido ao legislar de forma
efetiva, entenda-se no tempo da economia, e
perde espaco nessa fungdo especifica para
o Executivo e, menos intensamente, para o
Judiciario, quando esse decide em sede de
liminar ou antecipacado de tutela.

Se o Legislativo funciona na légica do
tempo diferido, acaba por ser atropelado
pelas decisdes de cardter imediato do
Executivo, que faz uso do processo legis-
lativo abreviado. O risco do legislativo
é, ao ter suas fungdes esvaziadas, perder
legitimidade como instituicdo legiferante,
transformando-se em mero locus de vo-
calizacdo simbdlica de demandas sociais
e regionais, bem como em um foro de
discussodes éticas mais voltadas para o em-

“1d., p. 5.
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bate politico da contingéncia do que para
a formacao dos valores que conformam o
“cimento social”.
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1. Anotacoes introdutorias

Dentre as fundas inovagdes trazidas pela
Emenda Constitucional ne 45, de 2004 - a
chamada “Reforma do Judicidrio” -, uma em
especial tem merecido grande atencdo dos
juristas brasileiros e dos membros do nosso
Supremo Tribunal Federal (STF): o instituto
darepercussao geral, que veio a luz cercado
de grande expectativa quanto ao seu efetivo
contetdo e a forma como seria aplicado’.

Norma constitucional de eficacia limita-
da, 0 § 32 do art. 102 da CF/88 necessitava
de regulamentacao infraconstitucional que
estabelecesse os pardmetros de sua apli-
cagdo, o que ocorreu com a edicao da Lei
11.418/2006, que acresceu os arts. 543-A e
543-B ao Codigo de Processo Civil.

! Para uma abordagem analitica sobre o instituto,
ver o nosso livro Repercussio Geral: perspectivas his-
térica, dogmatica e de direito comparado - questoes
processuais. Sao Paulo: RT, 2008.
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Mas nao foi s6, o art. 3¢ da prépria Lei
11.418/2006 deixou margem para regra-
mento da matéria no Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal (RISTF), e a
Corte se desincumbiu desse 6nus median-
te a edicdo de diversos atos normativos,
dentre os quais merece realce a Emenda
Regimental n° 21, de 2007.

Esse arcabouco de normas viabilizou o
inicio da aplicagdo da repercussdo geral,
porém o tema ainda gera grandes davidas
nos meios juridicos, especialmente em ra-
zao do preenchimento valorativo que pre-
cisa ser feito, em razao de ter o constituinte
derivado utilizado um conceito juridico
cujos contornos ndo sio apreensiveis pelo
método classico da dogmatica tradicional,
a subsuncao’.

Segundo pensamos, repercussio geral
é, sem sombra de duvida, um conceito
juridico que se encaixa a perfeicdo na qua-
lificagdo de indeterminado ou vago. Observa-
se nele, para usar a feliz terminologia de
Philipp Heck utilizada por Karl Engisch,
tanto um niicleo conceitual quanto um halo
conceitual®.

Ja tivemos oportunidade de afirmar que
na repercussao geral o niicleo conceitual,
que, para Karl Engisch, é o dominio onde
se tem uma noc¢ao clara do conteddo e da
extensdo do conceito?, evidencia-se em
funcdo da certeza que todos temos de que
nao bastara que as questdes constitucionais
discutidas na lide sejam do interesse exclusi-

2 Excelente exposicado sobre a mudanca do papel
do juiz, inclusive no preechimento valorativo de
conceitos juridicos indeterminados, pode ser obtida
em PICARDI, Nicola. La vocazione del nostro tempo
per la giurisdizione. In Rivista Trimestrale di Diritto
e Procedura Civile. Milano: Giuffre, 2004, passim.
Na doutrina brasileira, merece destaque ARRUDA
ALVIM WAMBIER, Teresa. Recurso especial, recurso
extraordindrio e acdo rescisoria. 2& ed. Sao Paulo: RT,
2008, em especial a Primeira Parte denominada “A
funcao do Poder Judiciario entre dois extremos: aten-
der as necessidades da sociedade e criar estabilidade,
uniformidade e previsibilidade”.

3ENGISCH, Karl. Introducio ao pensamento juridico.
72 ed. Trad. ]J. Baptista Machado. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1996, p. 209.

*1d. ibid.

vo das partes processuais. O niicleo conceitual,
como se vé, pode perfeitamente ser obtido
por meio de interpretacao gramatical, em-
bora nao exclusivamente.

De outra parte, o halo conceitual, no
dizer de Engisch, é a regido onde as davi-
das comecam, pois sua concregdo depende
de elevada dose de juizo valorativo. Aqui
j& ndo se tem mais prévia certeza sobre
o contetdo e a extensdo do conceito. Na
repercussdo geral, pode-se indagar que tipo
de impacto indireto é esperado para a sua
caracterizagdo, ou, ainda, qual o espectro
de pessoas atingidas para que se diga que
esse impacto é geral.

As dificuldades identificadas para de-
finigdo do halo conceitual podem, de certo
modo, ser amenizadas mediante a pes-
quisa de institutos semelhantes no direito
estrangeiro, e nesse ponto consideramos
interessantissima a experiéncia Argentina,
que por aplicar filtro semelhante ha quase
vinte anos, tem muito a ensinar ao Brasil.

2. Generalidades sobre 0o Recurso
Extraordindrio argentino

Na Argentina, como no Brasil, afirma
a doutrina que o Recurso Extraordindrio
previsto originariamente pela Lei Federal
ne 27, de 13 de outubro de 1862, tinha clara
inspiracdo no modelo delineado pelo Judi-
ciary Act dos Estados Unidos, assim como
na cassacdo civil espanhola prevista na Ley
de Enjuiciamiento Civil, de 1855°.

A disciplina atual do recurso, porém,
sobreveio com a Lei Federal ne 48, de 14
de setembro de 1863, que se autodefine
como adicional e corretiva da Lei Federal
27. As bases para o modelo argentino foram
importadas do direito norte-americano.
Néstor Pedro Sagtiés, tratando do tema,
afirma que “la iniciativa en cuestién, con-
viene subrayarlo, siguié especialmente en
cuanto al actual recurso extraordinario, los

5 Cfr. SAGUES, Néstor Pedro. Derecho procesal
constitucional: recurso extraordinario. Vol. 1, 42 ed. 12
reimp. Buenos Aires: Astrea, 2002, p. 257.
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lineamientos basicos del derecho federal
norteamericano”®-’.

A institui¢do do filtro que nos interessa,
todavia, foi implementada no direito posi-
tivo argentino por obra da Lein®23.774, de
1990, que alterou, entre outros, o art. 280 do
Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Nacion
(CPCN), conforme o seguinte excerto:

“Cuando la Corte Suprema cono-
ciere por recurso extraordinario,
la recepciéon de la causa implicarad
el llamamiento de autos. La Corte,
seglin su sana discrecién, y con la
sola invocacién de esta norma, podra
rechazar el recurso extraordinario,
por falta de agravio federal suficiente
o cuando las cuestiones planteadas
resultaren insustanciales o carentes
de trascendencia”®.

Oart. 285 do CPCN também foi alterado
para ajustar o recurso de queja por denegagao
do recurso extraordindrio - equivalente ao
nosso agravo do art. 544 do CPC - ao filtro
que se instituia. Confiramos o excerto:

“Si la queja fuere por denegacion del
recurso extraordinario, la Corte podra
rechazar este recurso en los supuestos
y forma previstos en el articulo 280,
parrafo segundo. Si la queja fuere
declarada procedente y se revocare
la sentencia, sera de aplicacién el
articulo 16 de la Ley N° 48”°.

¢Id. ibid., p. 259.

7 No mesmo sentido, PALACIO, Lino Enrique.
El recurso extraordinario federal: teoria y tecnica. 32 ed.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2001, p. 18, que cita a
exposicao de motivos da Lei 48 como argumento para
concluir que o art. 14 foi inspirado no Judiciary Act dos
Estados Unidos.

8 “Quando a Corte Suprema conhecer mediante
recurso extraordindrio, a recep¢do de uma causa im-
plicara no chamamento dos autos. A Corte, segundo
sua discricionariedade sa, e com a s6 invocagao desta
norma, podera rechacar o recurso extraordindrio, por
falta de lesdo federal suficiente ou quando as questdes
discutidas carecerem de substancialidade ou de trans-
cendéncia” (tradugao livre).

? “Se a queixa for por denegacédo do recurso ex-
traordindrio, a Corte podera rechacar este recurso nos
casos e na forma previstos no artigo 280, paragrafo
segundo. Se a queixa for declarada procedente e se

Em razao dessas inovacoes, trazidas na
década de 1990, houve na Argentina inten-
so debate sobre o assunto. Autores como
Augusto Morello, Néstor Sagiiés e Lino
Palacio consideram o filtro como uma boa
solugdo, desde que operado com sensatez,
para a grave crise enfrentada pela Supre-
ma Corte daquele pais. Néstor Sagtiés,
entretanto, levanta uma série de questoes
de indole constitucional que devem ser
obedecidas pela Suprema Corte.

Em primeiro lugar, afirma que ndo existe
Obice de natureza constitucional no sistema
argentino a instituicao do filtro'. Apds,
critica a redacdo da lei, que permite a apli-
cacdo do dispositivo independentemente de
fundamentacao'-"2. Por tltimo, Sagiiés men-

revogar a sentenca, serd de aplicacdo o artigo 16 da
Lei N©48” (tradugao livre).

10 Derecho procesal constitucional: recurso extraor-
dinario. Vol 2, 42 ed. 12 reimp. Buenos Aires: Astrea,
2002, p. 438-439: “ Ahora bien: ;no puede argtiirse, sin
embargo, que una seleccién ‘a gusto y paladar’ de la
Corte lesiona el principio de igualdad que impone el
art. 16 de la Constitucion federal? ;Es constitucional-
mente valido que dos casos similares sean atendidos
de distinto modo, uno aceptado y otro rechazado,
porque - aun siendo los dos intranscendentes - la
Corte le agradoé considerar al primero, y no entrar a
juzgar en el segundo? Lo inconstitucional, alertamos,
no derivaria de otorgar a la Corte la facultad de dis-
tinguir entre recursos extraordinarios ‘trascendentes’
e ‘intrascendentes’, sino en dar trato desigualitario
a los intrascendentes, dada la atribucién del nuevo
art. 280, de poder poner (o no) en practica su dere-
cho de seleccionar los expedientes a decidir, entre
los recursos ‘intrascendentes’(los que cuentan con
trascendencia deben ser obligatoriamente resueltos
por el tribunal)”.

" ]d. ibid.: “El nuevo art. 280 del Céd. Proc. Civil y
Com. de la Nacién permite a la Corte elegir los expe-
dientes sin dar fundamentos (‘con la sola invocacion
de esta norma’, puntualiza el articulo en referencia).
La duda surge porque la Corte Suprema ha reputado
arbitrarios los fallos con fundamentacién o motivacion
insuficientes, segtin una larga y sesuda elaboracién ju-
risprudencial, en funcién de las garantias constitucio-
nales del debido proceso y defensa en juicio. El nuevo
art. 280 permite a la Corte pontificar: ‘Haz lo que yo
digo, pero no lo que yo hago’, cosa que no parece muy
coherente en un régimen republicano”.

12 Augusto Morello (La nueva etapa del recurso
extraordinario: el certiorari. Buenos Aires: Platense-
Abeledo-Perrot, 1990, p. 119) tem visdo menos acida
sobre o tema, embora conteste a interpretacao segundo
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ciona a “sana discrecién” da Corte ao exercer
a fungdo de selecionar os casos a serem jul-
gados, afirmando que “[I]a discrecionalidad
sana parece referirse a un arbitrio legitimo,
sensato, aproximadamente igualitario, y
desde luego no arbitrario, ni inequitativo,
ni discriminatorio e irrazonable” ™.
Augusto Morello também escreve sobre
a concessdo da lei para que a Corte utilize
“sana discrecion” na selecdo dos casos
transcendentes. Para esse autor, trata-se de
critério privativo dos membros do Tribunal,
que, por motivos de experiéncia pessoal,
maturidade e alta responsabilidade, refletira
um juizo objetivo e prudente'®. Anota, ain-
da, citando Santiago Sentis Melendo, que:
“(...) aunque no existan reglas que
expresen qué es o conduzca a la sana
discrecién - estandares o valvulas re-
nuentes a una definicién sencilla - los
conceptos de reglas de experiencia,
las méximas éticas y un criterio tipico,
conjugados en equilibrado manejo,
han de conducir al resultado préc-
tico pero al mismo tiempo valioso
a que tiende la consagracion de esta
innovacién”".

a qual a Suprema Corte estaria absolutamente deso-
brigada de fundamentar a decisdo de rejeitar recursos
extraordindrios com base no certiorari: “Sin embargo,
no es asi porque serfa un vuelo a ciegas, proclive a los
abusos de la jurisdiccion. Cada una de esas causales
o motivos deben estar individualizados con refe-
rencia expresa en la resolucion de inadmisién”. No
entender desse autor, bastaria a referéncia ao tipo de
6bice que a Suprema Corte visualizou no caso: lesao
federal insuficiente, auséncia de substancialidade ou
de transcendéncia das questdes discutidas: “No dara
fundamentos porque la ley la exime y en ello consiste
la esencia y novedad del modelo hermenéutico que
implanta la ley 23.774, pero no esta en franquia para
dejar cada supuesto a su suerte. Cada supuesto, en
particular, ha de ser mencionado explicitamente”
(p- 119).

1 Op. cit., vol. 2, p. 440: “ A discricionariedade sao
parece se referir a um arbitrio legitimo, sensato, apro-
ximadamente igualitario, e desde logo nao arbitrario,
nem inequitativo, nem discriminatério e irrazoavel”
(traducao livre).

4 La nueva etapa..., op. cit., p. 120-121.

" Id., p. 121: “ainda que ndo existam regras que
expressem o que é ou conduz a discricionariedade sa
- parametros ou valvulas resistentes a uma definicdo

E importante, porém, registrar que,
na Argentina, duas das razdes de rejeicao
“discriciondria” do Recurso Extraordinario,
com base no art. 280 do CPCN, também
utilizam critérios ja eleitos para a definicao
de seu cabimento, consoante o art. 14 da
Lei n° 48: a falta de lesdo federal suficiente
e a caréncia de substancialidade da ques-
tao federal discutida, ambas relacionadas
pela doutrina argentina com o interesse
recursal. A partir dai, Néstor Sagtiés con-
clui que a faculdade concedida pela lei s6
diz respeito a rejeicao in limine, sem maior
fundamentacéao, e ndo a natureza do Obice
legal®®.

Em outras palavras: se o dbice legal for
insubstancialidade da questao discutida
ou lesdo federal insuficiente, a Corte po-
derd rejeitar o Recurso Extraordinario sem
motivacdo, meramente citando o art. 280
do CPCN; porém, deveri rejeita-lo pelo seu
nao cabimento. Em suma: a lei ndo deu
a Corte a faculdade de admitir recursos
que ndo preenchem aqueles requisitos de
admissibilidade.

Por outro lado, se o ébice consistir na
falta de transcendéncia das questdes dis-
cutidas no extraordinario, ainda segundo
Sagitiés, “la Corte Suprema esta habilitada
para descartarlo sin fundamentacién expli-
cita, a tenor del nuevo art. 280: pero puede
conocer en él y resolverlo, aunque el tema
bajo discusion carezca de trascendencia.
Todo siempre, segiin subrayamos, con
una ‘sana discrecién’. Esto es asi porque el
nuevo art. 280 (y su correlativo art. 285 Cod.
Proc. Civil y Com. de la Nacién) no exige
que la trascendencia sea un presupuesto de
admisibilidad o de procedencia del recurso
extraordinario federal”".

Apesar dessas adverténcias, nada obs-
tante ter reduzido drasticamente o nimero

simples - os conceitos de regras de experiéncia, as
maximas éticas e um critério tipico, conjugados num
manejo equilibrado, hao de conduzir ao resultado
pratico porém ao mesmo tempo valioso a que tende a
consagracao desta inovagdo” (tradugdo livre).

16 Op. cit., vol. 2, p. 443.

7 1d. ibid.
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de recursos sobre os quais a Corte Suprema
se debruga, a férmula do certiorari argentino
é criticada mesmo por autores, como Néstor
Sagtiés, que consideram o instituto em si
uma boa solugéo.

O referido autor afirma que, da forma
que a Lei n° 23.774, de 1990, foi redigida,
restou criada uma instabilidade juridica
incompativel com o instituto, pois “no es
facil anticipar cuando la Corte Suprema
hard uso y en qué medida, del ‘rayo ex-
terminador” que le brinda el citado art.
280. Tampoco lo ejercita de modo parejo,
puesto que la misma norma, de discutible
factura, le autoriza, por ejemplo, rechazar
un recurso extraordinario sobre una cues-
tion carente de trascendencia o admitirlo,
todo ello segtin su gusto y paladar. Dos
recursos extraordinarios similares, ambos
intrascendentes, pueden ser aceptado uno,
y rechazado el otro. Y eso es permitido por
el referido art. 280, lo que da pabulo, por
supuesto, a interrogantes y maledicencias
acerca de por qué existe trato discrimina-
torio, cuando se produce éste”*®.

Esse defeito da norma, segundo Sagiiés,
embora mereca intervencao legislativa,
poderia perfeitamente ser contornado pela
sensatez da Corte Suprema, se “adaptarse
pautas claras de comportamiento, como por
ejemplo requerir la presencia de ‘trascen-
dencia” en todos los recursos extraordina-
rios que quiera abordar”".

8 Op. cit.,vol. 2, p. 311: “néo é facil antecipar quando
a Corte Suprema fara uso e em que medida, do ‘raio ex-
terminador’ que lhe brinda o citado art. 280. Tampouco o
exercita de modo similar, posto que a mesmanorma, de
discutivel correcao, lhe autoriza, por exemplo, a rechacar
um recurso extraordinario sobre uma questdo carente
de transcendéncia ou admiti-lo, tudo isso conforme seu
gosto e paladar. Dois recursos extraordinarios simila-
res, ambos intranscendentes, podem ser aceito um, e
rechacado o outro. E isso é permitido pelo referido art.
280, o que estimula, por exemplo, questionamentos e
maledicéncias acerca de por que existe um tratamento
discriminatorio, quando isso ocorre” (tradugdo livre).

19 1d. ibid: “se adaptasse pautas claras de compor-
tamento, como por exemplo requerer a presenca de
‘transcendéncia’ em todos os recursos extraordinarios
que queira examinar” (tradugdo livre).

3. As hipoteses de rejeicio do
Recurso Extraordindrio com base
no art. 280 do CPCN

Analisemos as hipoteses trazidas pela
Lei 23.774 a autorizar que a Corte Suprema
rejeite recursos extraordindrios mediante
juizo de “discricionariedade sa”.

3.1. Auséncia de lesdo
federal suficiente

Segundo escélio de Augusto Morello,
o conceito de “lesdo federal suficiente”
decorre do somatério de dois aspectos.
Em primeiro lugar, deve haver negativa de
vigéncia ao direito federal (agravio federal),
e, em segundo, deve ser grave, de modo a
por emrisco a integridade do ordenamento
juridico®.

Portanto, Morello identifica essa hip6te-
se com o conceito de “relevancia da questao
federal” discutida: “Reiteramos, cuestiones
que no tienen la suficiente envergadura - a
juicio de la Corte - para ser admitidas. (...)
Mirese por donde se la mire, esta ausente a
juicio del Tribunal, una controversia de real
significacién federal. Entonces nada tiene a
decir sobre ello”?..

Neéstor Sagtiés, todavia, critica severa-
mente a expressao “falta de agravio federal
suficiente” constante da lei, ponderando que
aviolagdo ao direito federal deve ser quali-
tativa e ndo quantitativamente examinada
pela Corte Suprema®.

A mesma postura é adotada por Lino
Enrique Palécio, afirmando que “se trata,
en rigor, de un lenguaje desprovisto de
mayor significacién juridica, por cuanto,
como bien se ha observado, las cuestiones
federales existen, o no, en los casos concre-

» La nueva etapa..., op. cit., p. 137-138.

2 ]d., p. 140: “Reiteramos, questdes que ndo tém
a suficiente envergadura - a juizo da Corte - para ser
admitidas (...) Olhe-se por onde se olhe, est4 ausente
a juizo do Tribunal, uma controvérsia de real signi-
ficacao federal. Entdo nada tem a dizer sobre ela”
(tradugao livre).

2 Op. cit.,, vol. 2, p. 444.

Brasilia a. 47 n. 187 jul./set. 2010

39



tos, y no son susceptibles de concebirse en
términos meramente cuantitativos”?.

Esse autor vai mais longe: identifica esse
permissivo legal com o interesse recursal,
requisito genérico de admissibilidade de
qualquer recurso, para concluir que “la
formula normativa es manifiestamente
superflua e inapropiada”*.

3.2. Questoes insubstanciais

Néstor Sagiiés® e Lino Enrique Palécio®
apontam que, de acordo com a jurisprudén-
cia da Corte Suprema, sob o rétulo de “ques-
toes insubstanciais” estdo aquelas teses que
vao de encontro a linhas jurisprudenciais
consolidadas sem a utilizagdo de argumen-
tos suficientemente sélidos para ensejar uma
mudanca de entendimento. Igualmente aqui
se localizam recursos extraordindrios que
carecam de uma fundamentagdo minima.

Augusto Morello concorda, expondo
que “tanto la jurisprudencia nacional (...),
como la norteamericana, han admitido que
las cuestiones federales pueden ser insus-
tanciales por carecer naturalmente de todo
fundamento, o porque una reiterada y clara
jurisprudencia de la Corte Suprema impida
cualquier controversia seria respecto de su
solucién”?.

3.3. Transcendéncia das questoes
discutidas no recurso

O conceito de transcendéncia, por sua
vez, segundo anota Néstor Sagiiés, esta

% Op. cit., p. 212: “trata-se, a rigor, de uma lin-
guagem desprovida de maior significacdo juridica,
porquanto, como bem se observou, as questdes
federais existem, ou nao, nos casos concretos, e nao
530 suscetiveis de concepcao em termos meramente
quantitativos” (tradugdo livre).

#]d. ibid: “a formula normativa é manifestamente
supérflua e inapropriada” (tradugdo livre).

» Op. cit.,, vol. 2, p. 444.

% Op. cit., p. 213.

¥ La nueva etapa..., op. cit., p. 147: “tanto a juris-
prudéncia nacional (...), como a norte-americana, tém
admitido que as questdes federais podem ser insubs-
tanciais ou carecer naturalmente de todo fundamento,
o porqué uma reiterada e clara jurisprudéncia da Corte
Suprema impeca qualquer controvérsia séria a respeito

de sua solugao” (tradugao livre).

diretamente vinculado a tradicional teoria
da gravidade institucional, que vem sendo
desenvolvida pela Corte Suprema desde
o leading case Jorge Antonio, julgado em
1960. Cabe realcar, porém, que a gravidade
institucional, quando concebida, consis-
tia apenas em hipétese de dispensa de
requisitos de admissibilidade do Recurso
Extraordinario.

A prépria Corte Suprema da Argentina
cuidou de definir, em sua jurisprudéncia, o
conceito de “gravidade institucional”, que
consiste, em sentido amplo, “[n]aquellas
cuestiones que exceden el mero interés
individual de las partes y afectan de modo
directo al de la comunidad”*-?.

Sagiiés, a respeito do conceito de gra-
vidade institucional sustentado pela Corte
Suprema, aponta que:

“Dentro de las cuestiones de grave-
dad institucional, pues, es dable dis-
tinguir las que “superan los intereses
de los participes de la causa, de tal
modo que ella conmueve a la comu-
nidad entera, en sus valores mas sus-
tanciales y profundos” (CSJN, Fallos,
257:134 - caso Panjerek) - algo que
podria denominarse cuestion consti-
tucional de interés comunitario total
-, de aquellas que, aunque no afectan
a todos los habitantes, tienen su di-
mension suficiente como para reper-
cutir - en el presente o en el futuro
- en una amplia gama de relaciones
humanas: cuestion constitucional de
interés comunitario parcial”®.

% “Naquelas questdes que excedem ao mero inte-
resse individual das partes e afetam de modo direto o
da comunidade” (tradugdo livre).

¥ Corte Suprema de Justicia de la Nacién, Fallos
246:601, apud SAGUES, Néstor Pedro. Op. cit., vol.
2, p.284.

% Op. cit., vol. 2, p. 284: “Dentro das questdes de
gravidade institucional, pois, é possivel distinguir as
que ‘superam os interesses dos participes da causa,
de tal modo que ela comove a sociedade inteira, em
seus valores mais substanciais e profundos (CSJN,
Julgados, 257:134 - caso Panjerek) - algo que poderia
se denominar questdo constitucional de interesse co-
munitario total -, daquelas que, ainda que nao afetem
a todos os habitantes, tém sua dimensao suficiente
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Para Augusto Morello, no entanto,
transcendéncia e gravidade institucional
sdo conceitos que nao se confundem. Para
esse mestre argentino, assiste razao a Sa-
gliés quando sustenta que todos os casos
de gravidade institucional tém transcen-
déncia. Discorda, porém, quanto a situagao
inversa, ao argumento de que “existen otras
cuestiones federais igualmente trascenden-
tes que sin revestir el caracter de gravedad
institucional, podran o deberdn ser admi-
tidas para el tratamiento de la apelacion
federal”®. Arremata afirmando que “serfa
angostar en demasia la procedibilidad del
recurso extraordinario, en el horizonte de
la trascendencia, a nada mas que las cues-
tiones de gravedad institucional "%

Lino Enrique Palacio enxerga na trans-
cendéncia das questdes federais discutidas
no caso uma amplitude maior que a da gra-
vidade institucional, razdo pela qual sus-
tenta que se trata de conceitos distintos.

Voltaremos a transcendéncia no tépico a
seguir, ao tratarmos dos critérios utilizados
na Argentina para aplicacao do seu filtro de
recursos dirigidos a Corte Suprema.

4. Critérios utilizados
na Argentina

A Corte Suprema da Argentina, como
o nosso STF até o ano de 1988, conhece de
recursos extraordinarios tanto por violagdo
ao texto constitucional, quanto por mécula
as leis federais.

Em funcdo disso, para tratar dos cri-
térios utilizados pela Suprema Corte

para repercutir - no presente ou no futuro - em uma
ampla gama de relacdes humanas: questdo de interesse
comunitdrio parcial” (tradugdo livre).

3! La nueva etapa..., op. cit., p. 163: “existem outras
questdes federais igualmente transcendentes que
sem se revestir de carater de gravidade institucional,
poderdo ou deverao ser admitidas para o tratamento
da apelacdo federal” (tradugdo livre).

2 Id. ibid: “seria estreitar em demasia a proce-
dibilidade do recurso extraordinario, no horizonte
da transcendéncia, a nada mais que as questdes de
gravidade institucional” (tradugdo livre).

argentina para reconhecer a existéncia de
transcendéncia da questdo contida num
recurso extraordindrio, precisamos separar
as questdes em constitucionais e infracons-
titucionais.

4.1. Transcendéncia das questoes
constitucionais

Ao tratar de questdes que sempre serdo
dotadas de transcendéncia, hd doutrina
argentina a sustentar que “todo pleito en
el que se discuta la constitucionalidad
de uma norma poseera, evidentemente,
‘trascendencia’, porque la declaracién de
inconstitucionalidad de un precepto, segtin
ensefa la Corte, ‘es un acto de suma grave-
dad institucional, que debe ser considerada
como la ultima ratio del ordenamiento
juridico™®.

Dessarte, como se vé, foi a propria Corte
Suprema que firmou o entendimento de
que fodas as causas que envolvam a declaragio
de inconstitucionalidade de wma norma juridica
sdo dotadas de transcendéncia, suficiente para
justificar a admissao do Recurso Extraor-
dinério.

Esse posicionamento da um forte in-
dicativo de como a questao pode vir a ser
tratada no Brasil. Realmente, a hipétese
contida na alinea b do inciso III do art. 102
danossa Constitui¢do consiste no verdadei-
ro controle difuso de constitucionalidade a
ser exercido na 6rbita federal, de modo que
toda vez que um juiz ou tribunal se vale da
permissao constitucional para declaracao,
incidenter tantum, da inconstitucionalidade
de leis federais ou tratados internacionais,
estd gerada, sem sombra de davida, uma
situagdo juridica que potencialmente reper-
cutira de forma geral na sociedade.

3 SAGUES, Néstor Pedro. Op. cit., vol. 2, p. 446:
“todo pleito em que se discuta a constitucionalidade
de uma norma possuird, evidentemente, ‘transcen-
déncia’, porque a declaragdo de inconstitucionalidade
de um preceito, segundo ensina a Corte, ‘é um ato de
suma gravidade institucional, que deve ser conside-
rada como a ultima ratio do ordenamento juridico”
(tradugao livre).
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4.2. Transcendéncia das questoes
infraconstitucionais

Ademais, Néstor Sagiiés, baseado em
julgados da Corte Suprema, cataloga atil
e interessante rol de questdes que, quando
discutidas no bojo de um recurso extraordi-
nario, sdo de reconhecida transcendéncia:

“i) comprometimento das instituicoes
bésicas da nacgdo, assim entendidas,
dentre outras, as que se relacionam
com o principio da separacao dos
poderes, a defesa do sistema de assis-
téncia e seguridade social, a organi-
zagdo e o funcionamento dos poderes
que integram o governo federal e a
autonomia das provincias®;

ii) preservacao dos principios basicos
da Constituigdo, como tutela de todos
os principios, declaragdes, direitos e
garantias nela inseridos (dentre ou-
tros, defesa em juizo, propriedade,
liberdade fisica e habeas corpus, liber-
dade de imprensa, matrimoénio, fami-
lia, progresso e bem-estar geral)®;
iii) casos que comovem a sociedade
inteira, que afetem sua consciéncia ou
impactem o consenso coletivo®;

iv) assuntos relacionados a prestacao
de servigos publicos, como as que
envolvem o risco de perturbacao na
prestacao de concessiondrias de ser-
vico ptblico, como empresas publicas
ou privadas de transporte coletivo,
dgua, energia elétrica, telefonia etc™’;
v) cobranga de tributos, quando a
discussdo se referir a exorbitancia, ile-
galidade ou manifesta iniqtiidade®;
vi) jurisprudéncia contraditoria, espe-
cialmente das cortes federais®;

vii) cumprimento pelo Estado de suas
obrigacdes internacionais*’;”

*Id,, p. 286-287.
S Id., p. 287.
% Id., p. 290-291.
71d., p. 292.
*Id., p. 293.
¥ Id., p. 294.
“d., p. 295.

Baseado nesse rol, Sagtiés traz impor-
tante classificacao das espécies de trans-
cendéncia: normativa e social.

A transcendéncia normativa, segundo ele,
estd associada sempre a relevancia de uma
discussao juridica, ao passo que a transcen-
déncia social se caracteriza pela repercussao
na sociedade gerada pela publicidade do
fato, fama dos protagonistas, interesse da
imprensa, ou qualquer outro motivo dessa
indole*!.

Para justificar sua classificacdo, cita o
célebre caso Penjerek, julgado em 1963.
Tratava-se de uma acao penal em decor-
réncia do seqiiestro e homicidio de uma
crianca chamada Norma Mirta Penjerek.
No recurso interposto pela acusacgdo contra
a decisdo que absolveu o acusado*? a Corte
Suprema identificou gravidade institucio-
nal, ndo em razdo de qualquer discussao
juridica, mas porque o caso gerou comogao
nacional, inclusive ensejando debates na
sociedade sobre formas de combater orgias
e corrupgao de menores.

“1d., p. 447.

# Carlos S. Fayt (La Corte Suprema y la evolucion
de su jurisprudencia: leading cases y holdings - casos
trascendentes. Buenos Aires: La Ley, 2004, p. 108)
relata trecho do arrazoado do Procurador-Geral em
sua manifestagdo, que merece transcri¢éo: “con razén
osinella, esta causa y las que eran conexas han llegado
a poner a prueba, ante los ojos del pais, la eficacia y
objetividad de nuestra administracion de justicia, sin
que se establezcan distinciones de fuero o jurisdicci-
6n, que por lo general escapan a la comprension del
lego. Por tal motivo es indispensable que no subsista
la menor duda de que tanto la acusacién como la
defensa han contado y contaran con las mas amplias
garantias para hacer valer sus respectivas pretensio-
nes. Cualquier limitacién infundada al ejercicio de
esos derechos, cobra en este caso grave trascendencia
institucional, porque puede traducirse en menoscabo
de la confianza que el pueblo deposita en el Poder
Judicial. Mantener incolume esa confianza, a través de
la prudencia y la sabiduria con que ejercita la facultad
de revisién instituida por el art. 14 de la ley 48, es tal
vez la mas alta mision que haya sido confiadaa V. E.,
como organo supremo del sistema judicial argentino
e intérprete final de la Constitucion”.
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1. Introducio

O Distrito Federal, unidade tipica de
republicas federativas, estreou, no ordena-
mento patrio, com a primeira Constituicao
republicana, de 24 de fevereiro de 1891.

Por principio, é uma parte do territério
nacional destinada a residéncia do Governo
da Uniao, ou melhor a ser sua propria sede
ou capital.

Curioso notar que, ja no Império, havia
um municipio neutro, criado pelo Ato
Adicional de 1834 a Constituicdo de 1824,
que, em esséncia, tinha fun¢des idénticas as
de um Distrito Federal (ainda que o Brasil,
durante o Império, se constituisse como um
Estado unitario - consigne-se o 6bvio).

De outra parte, tenha-se em considera-
¢do (por oportuno e ilustrativo) que, procla-
mada a republica, em 15 de novembro de
1889, no dia seguinte membros do Governo
Provisério prestaram juramento a nova
ordem, precisamente, perante a Camara
Municipal da Cidade do Rio de Janeiro.
Veja-se o termo respectivo:
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“Termo de juramento que prestam
os membros do Governo Provisério
abaixo assinados perante a Ilustrissi-
ma Camara Municipal da Cidade de
Sao Sebastido do Rio de Janeiro.

Aos dezesseis dias do més de Novem-
bro de mil oitocentos e oitenta e nove
compareceu ao Pago Municipal o Go-
verno Provisério da Reptblica Bra-
sileira composto dos cidaddos, digo
Provisério da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, composto dos cida-
daos Aristides da Silveira Lobo, Ruy
Barbosa, Tenente Coronel Benjamin
Constant Botelho de Magalhaes, Che-
fe de Divisao Eduardo Wandenkolk e
Quintino Bocaiuva, que declarou vir
perante a llustrissima Camara, reuni-
da em sessdo extraordinaria, fazer a
promessa solene de sob a sua honra,
manter a paz e a liberdade ptblicas,
os direitos dos cidadaos, respeitar e
fazer respeitar as obrigacoes da Na-
¢do, quer no interior, quer no exterior.
Em firmeza do que assinam os ditos
cidadaos espontaneamente, com os
Vereadores da mesma Ilustrissima
Camara, este compromisso para com
o Povo Brasileiro, representado neste
momento pela Municipalidade da
Cidade do Rio de Janeiro (...)
Firmaram o importante documento:
Pelo Chefe do Governo Provisério,
Benjamin Constant (na condigdo de
ministro da guerra); Aristides da Sil-
veira Lobo; Ruy Barbosa (na condicao
de ministro da fazenda); Eduardo
Wandenkolk (como ministro de Mar)
e, pelo ministro de estrangeiros Quin-
tino Bocaiuva, assinou Ruy Barbosa.
Seguiram-se as assinaturas, também,
dos vereadores.”

A propésito (e por aproximagdo com o
tema em estudo) o decreto n¢ 1, de 15 de
novembro de 1889, baixado pelo Governo
Provisério, ao tempo em que proclamou,
também provisoriamente, a Republica
como forma de Governo (art. 19), no seu

art. 10 foi expresso em que “o territério do
Municipio Neutro [ficava] provisoriamente
sob a administracdo imediata do Governo
Provisério da Republica, e a Cidade do Rio
de Janeiro constituida, também provisoria-
mente, sede do poder federal”.

O Distrito Federal, no Brasil, inspirado
no Distrito de Columbia, dos Estados Uni-
dos, adviria com a Constituicdo de 24 de
fevereiro de 1891 (art. 29).

Parece importante, agora, anotar, de pla-
no, que a legislacao sobre organizagao ad-
ministrativa do Distrito Federal foi, desde
suas origens, praticamente, da competéncia
da Unido, inclusive quando da existéncia de
uma camara de vereadores (e ressalvadas
as regras contidas em suas diversas Leis
Organicas, também leis federais, no curso
da histéria) até a Constituicao de 1946, que,
ap6s a mudanga da Capital para Brasilia,
por efeito da Emenda Constitucional n®
3, de 24 de maio de 1961 (e, de passagem,
registre-se que, anteriormente, a EC n®
2, de 3.7.1956, previra eleicao de prefeito
e de vereadores, respectivamente, com
mandato de quatro anos), que, entre outras
disposicOes, prescreveu que “a Lei federal,
no Distrito Federal e nos Territorios requlard a
organizagdo administrativa e judicidria (...)".

Tal competéncia legiferante (isto ¢, com
respeito a organizacdo administrativa e
judicidria do DF), foi mantida durante o
regime da Constituicdo de 1967, sendo
que, com a edicao de sua (assim chamada)
Emenda Constitucional n® 1/69, de par
com o conferimento ao Senado Federal da
competéncia para legislar sobre matérias
tributéria e orcamentaria, servigos publicos
e pessoal do Distrito Federal (o que perdu-
rou até que se instalasse o regime advindo
com a Constituicao de 1988), alterou a
nomenclatura do chefe do executivo, de
prefeito para governador.

A referida Carta de 1988 garantiu ao
Distrito Federal uma Camara prépria e um
poder executivo, também préprio, enfim,
uma certa autonomia, mais ampla, alids,
bem mais ampla da que teve outrora o
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Distrito Federal, quando no Rio de Janeiro,
salvo a efémera autonomia que conheceu
no regime da Constituicao de 1934.

2. Uma brevissima palavra ainda
sobre o municipio neutro

O célebre Ato Adicional de 1834 (Lei
n® 16, de 12 de agosto de 1834), que fez
alteragdes e adigdes a Constituigao Politica
do Império (nos termos da Lei de 12 de ou-
tubro de 1832), em seu art. 1° foi expresso:
“(...) A autoridade da Assembléia Legisla-
tiva da Provincia, em que estiver a Corte,
nao compreenderd a mesma Corte, nem o
seu municipio.” Estava criado o munici-
pio neutro, precisamente para que onde
estivesse sediada a Corte, ndo houvesse
disputas politicas.

Interessante notar como tal disposicao
harmonizou-se com o Decreton®1, de 1889,
do Governo Provisério (art. 10) e com a
Constituicao de 1891 (art. 29).

3. A criacdo do Distrito Federal

Proclamada a republica (15.11.1889),
adviria em 1891 (24 de fevereiro), repita-se,
a primeira Constituicdo republicana, que
inspirada, como ja registrado, no Distrito
de Columbia dos norte-americanos, criou
o Distrito Federal.

Foi expressa a primeira Carta republi-
cana, em seu art. 22

“Cada uma das antigas Provincias
formara um Estado e o antigo Muni-
cipio Neutro constituira o Distrito Fe-
deral, continuando a ser a Capital da
Unido, enquanto ndo se der execugao
ao disposto no artigo seguinte.”

- E, o0 que dispunha esse artigo seguin-
te?

- Prescreveu, expressamente:

“Fica pertencendo a Unido, no planal-
to central da Republica, uma zona de
14.400 quilémetros quadrados, que
serd oportunamente demarcada para
nela estabelecer-se a futura Capital

federal. Pardgrafo tinico - Efetuada
a mudanga da Capital, o atual Dis-
trito Federal passard a constituir um
Estado.”

Assim, a Lei Fundamental de 1891 criou
o Distrito Federal, dando-lhe, provisoria-
mente, como territério o do antigo muni-
cipio neutro, até que se mudasse a Capital
Federal para o planalto central, o que, como
bem sabido, ocorreu em 21 de abril de 1960,
com a inauguracdo de Brasilia, ficando o
territério do antigo Distrito Federal, trans-
formado, entdo, em Estado da Guanabara.

Conferiu a primeira carta republica-
na, ao Distrito Federal, uma organizagao
municipal a ser definida pelo Congresso
Nacional. No particular foi expressa, em
seu art. 34, inciso 30:

“Compete privativamente ao Con-
gresso Nacional: (...) 30) legislar sobre
a organizacdo municipal do Distrito
Federal bem como sobre a policia, o
ensino superior e os demais servigos
que na capital forem reservados para
o Governo da Unido.”

E, no art. 67, dizia a Carta de 1891:
“Salvas as restri¢cdes especificadas
na Constitui¢do e nas leis federais, o
Distrito Federal é administrado pelas
autoridades municipais. Pardgrafo
unico - As despesas de carater local,
na Capital da Reptblica, incumbem
exclusivamente a autoridade muni-
cipal.”

De passagem, anote-se que a lei referida
no art. 34, inciso 30, adveio em 20 de setem-
bro de 1892: a Lei n® 85.

A propésito, comentou Jodo Barbalho
(in Constituicio Federal Brasileira - 1891), res-
pectivamente, sobre o art. 22 e 34, inc. 30:

“E evidente necessidade que o Go-
verno Federal tenha sua sede em
territério neutro, ndo pertencente a
algum dos Estados e a colocacdo em
qualquer delas influiria consideravel-
mente, pela forca das causas de modo
favorével ao preferido (...). O Gover-
no Federal precisa estar em sua casa.
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Os constituintes norte-americanos ja
por experiéncia o tinham conhecido e
daf a disposigdo que na sua constitui-
¢do consagraram, criando um distrito
especial para sede do governo da
Uniao (art. 1¢, secdo 82, n. 17)”.

E, mais adiante, sobre a organizagao
municipal prevista para o Distrito (art. 34,
30), observa:

“Do fato de ser o distrito federal a
sede do governo da Unido e de ndo
pertencer a nenhum dos Estados,
resulta a necessidade de uma orga-
nizagao especial e a competéncia dos
poderes federais para regula-la. Nao
se trata de simples municipio como
qualquer outro, no qual os municipes
digam a tltima palavra sobre os ne-
gocios dele; tampouco se trata de um
Estado com todo o aparelho politico e
administrativo que lhe é préprio; mas
de uma parte do territério nacional
destinada a residéncia do governo da
Unido, que ndo podera desempenhar
bem sua missdo se, sob qualquer re-
lacdo, estiver sujeito a dependéncias
com os poderes locais. (...)

Bem compreenderam os norte-ameri-
canos, que, depois de véarias organiza-
¢Oes do seu distrito federal, tiraram-
lhe a autonomia, suprimindo-lhe a
representacdo politica e deram-lhe
uma administracao inteiramente su-
bordinada ao governo federal.”

4. Breve noticia sobre disciplina (ou
tratamento) do Distrito Federal nas
Constituicoes que se sequiram a de 1891

A Constituicao de 16 de julho de 1934,
em seu art. 52, inciso XVI, também definiu
como da competéncia privativa da Unido
organizar a administragdo do Distrito Fede-
ral e os servicos nele reservados a Unido.

Ademais, no art. 15 (originariamente)
prescreveu:

“O Distrito Federal serd administrado
por um Prefeito, de nomeagédo do Pre-

sidente da Reptiblica, com aprovacao
do Senado Federal, e demissivel ad
nutum cabendo as funcdes deliberati-
vas a uma Camara Municipal eletiva.
As fontes de receita do Distrito Fede-
ral sdo as mesmas que competem aos
Estados e Municipios, cabendo-lhe
todas as despesas de caréter local.”

Ja no art. 39, 8, alinea ¢, dispos ser da
competéncia privativa do Poder Legislativo
(ai da Unido, consigne-se o 6bvio), com a
sancao do Presidente da Reptblica, legislar
sobre a organizagdo do Distrito Federal e
dos servicos nele reservados a Unido, en-
quanto, no art. 105, também atribuiu a lei
federal a organizagdo da Justica do Distrito
Federal (e também dos Territdrios), obser-
vados os principios prescritos para a Justica
dos Estados (no art. 104) e asseguradas aos
magistrados as garantias da vitaliciedade,
da inamovibilidade e da irredutibilidade
de vencimentos.

E preciso frisar que sempre houve, de
certo modo, uma espécie de chama acesa
com vistas a autonomia do Distrito Federal.
Em verdade, no antigo Distrito Federal,
tratava-se mais de um pleito em prol da
autonomia da Cidade do Rio de Janeiro
e a robustecé-lo, entre outros argumentos
o de que desde 1891, havia a previsao de
mudanga da Capital federal para ao planal-
to central e, ipso facto, o Rio de Janeiro era
(como, alids, sempre se proclamava) uma
capital federal provisoria.

A autonomia carioca constava, por
exemplo, do programa da Alianga Liberal.
Vargas, contudo, parece que nao tinha
grande entusiasmo pela idéia e a prova é
que sempre protelou as providéncias para
sua concretizacao.

Surgiu, todavia, em 1933, o Partido
Autonomista do Distrito Federal (PADEF),
liderado por Pedro Ernesto Batista.

Pedro Ernesto foi interventor no Distrito
Federal e com seu enorme prestigio popular
trouxe muitos votos em apoio nao sé ao Go-
verno, como também a causa autonomista
e acabou sendo o tinico prefeito eleito (por
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via indireta, isto é, pela Cadmara de Verea-
dores do Rio de Janeiro), cargo que exerceu
(constitucionalmente) entre maio de 1935 e
abril de 1936.

Recorde-se que a Constituicao de 1934,
no art. 3% § 3¢, de suas Disposi¢des Transi-
torias fixou prazo (em 1935), para a eleigao
da Camara Municipal do Distrito Federal,
que elegeria o Prefeito e os representantes
do Senado Federal.

Por oportuno, anote-se que o art. 42 das
Disposicdes Transitorias em referéncia, em
seu caput, tratou da transferéncia da Capital
e de algumas de suas consequéncias, sendo
expresso, no seu paragrafo tinico:

“O atual Distrito Federal sera admi-
nistrado por um Prefeito, cabendo as
funcoes legislativas a uma Camara
Municipal, ambos eleitos por sufragio
direto sem prejuizo da representagao
profissional, na forma que for estabe-
lecida pelo Poder Legislativo federal
na Lei Orgénica (...) A primeira eleicao
para Presidente seré feita pela Camara
Municipal em escrutinio secreto.”

Em abril de 1936, sob a acusacao de ter
sido um dos simpatizantes da chamada
intentona comunista (1935), Pedro Ernesto
acabou preso.

Com esse epis6dio, em termos prati-
cos, esvaziou-se a autonomia do Distrito
Federal.

Ja no regime da Constituicao de 1946,
tentou-se, por meio da Emenda Constitu-
cional n® 2, de 3 de julho de 1956, reviver
a pretendida autonomia (nos moldes da
Constituicao de 1934). Veja-se:

“O atual Distrito Federal sera admi-
nistrado por um prefeito, cabendo as
funcodes legislativas a uma camara de
vereadores eleitos, estes e aquele, por
sufragio direto, simultaneamente,
pelo periodo de quatro anos.”

Todavia, salvo quanto a Camara de
Vereadores, que continuou a existir ndo se
elegeu nenhum prefeito, continuando este a
ser nomeado pelo Presidente da Reptblica,
apos aprovagdo do nome pelo Senado.

Com o Estado Novo (retroceda-se, aqui,
um pouco no exame do tema), adveio a
Carta de 10 de novembro de 1937 (também
conhecida como “a polaca”, ndo s6 por refe-
réncia a agdo e ao idedrio do lider polonés
marechal Jozef Pilsudski, mas também, de
modo mais irreverente, a, assim chamada,
mais antiga das profissdes, que previu
(art. 79) que o entdo atual Distrito Federal,
enquanto sede do Governo da Republica,
seria administrado pela Unido. Ademais,
no seu art. 30, prescreveu que seria ele ad-
ministrado por um prefeito de nomeagao
do Presidente da Reptblica, com a apro-
vacdo do Conselho Federal, e demissivel,
ad nutum, cabendo as funcoes deliberativas
ao Conselho Federal. Acrescente-se que ao
Distrito Federal caberiam as mesmas fontes
de receitas dos estados e dos municipios,
com a responsabilidade sobre todas as
despesas de carater local.

Assinale-se, de passagem, que a Carta de
1937 instituiu o Parlamento Nacional, que
seria composto de duas Camaras: a dos De-
putados e o Conselho Federal (equivalente
ao Senado) lembrando-se que a Camara Alta
fora dissolvida juntamente com a Camara
dos Deputados, as Assembleias Legislati-
vas, e as Camaras Municipais - art. 178).

Por oportuno, anote-se que o Conselho
Federal compor-se-ia de representantes dos
estados e de dez membros nomeados pelo
presidente da Republica.

Na realidade, durante o Estado Novo
(1937-1945) o Poder Legislativo nao chegou
a funcionar, ficando o presidente da rep-
blica, a teor do art. 180 da Carta de 1937,
investido no poder de expedir decretos-leis
sobre todas as matérias de competéncia
legislativa da Unido.

Por outro lado, também competia,
privativamente, a Unido, legislar sobre a
divisao judiciaria do Distrito Federal (art.
15, XXII).

Com a redemocratizacdo de 1945, foi
convocada uma constituinte, da qual ad-
veio a Constituicdo de 18 de setembro de
1946.
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A nova ordem constitucional instalada
manteve o Distrito Federal, como capital
da Unido (art. 12, § 29).

Ademais, prescreveu a nova Constitui-
¢ao que o Distrito Federal teria organizacao
administrativa e judicidria reguladas por
lei federal, o que ndo se constituia em nada
de novo.

Prescreveu, ainda, a Lei Fundamental de
1946, que o Distrito Federal (e, ai, também,
sem qualquer novidade) seria administrado
por um prefeito nomeado pelo presidente da
republica, apds o assentimento do nome pelo
Senado Federal. O prefeito continuava de-
missivel, ad nutum, pelo Chefe da Nagao.

Previu, ademais, a Constituicao de 1946,
uma Camara para o Distrito Federal, eleita
pelo povo, Camara essa de vereadores, que
funcionou na cidade do Rio de Janeiro, até
a mudanca da capital para Brasilia.

Anote-se que, cuidou, ainda, a Carta de
1946 (a exemplo das anteriores), da receita
do Distrito Federal ao qual foram atribuidos
0s mesmos impostos destinados aos estados
e aos municipios (o que também nao era
nada de inovador), bem como da remune-
ragdo dos desembargadores do Tribunal de
Justica, que ndo poderia ser inferior a mais
alta das que percebiam os magistrados, de
igual categoria, nos estados.

Por decorréncia da concretizacdo da
mudangca da Capital para o Planalto Cen-
tral, adveio a Emenda Constitucional n° 3,
de 24 de maio de 1961, tratando, em essén-
cia, do Distrito Federal.

Essa emenda a Constituicdo manteve
o Congresso Nacional investido no poder
de regular a organizacdo administrativa e
judiciaria do Distrito Federal, observadas as
normas gerais fixadas pela Lei Maior, rela-
tivamente a Unido e devendo dispor sobre:
I - a criagdo de cargos e servicos publicos
e fixagdo dos respectivos vencimentos; II -
votacao dos tributos e do orcamento, e IIl - a
abertura de crédito e operagdes financeiras.

Observe-se, desde logo, que foi amplia-
da a competéncia do Congresso, em matéria
de legislar sobre o Distrito Federal.

De outra parte, foi também mantida a
disposicao de que o Distrito Federal seria
administrado por um prefeito, nomeado
pelo presidente da reptblica, com aprova-
¢ao pelo Senado Federal.

A EC n° 3/61 previu ainda a existéncia
de uma Camara local, eleita pelo povo, com
as fungoes que a lei federal lhe atribuisse.

Auténtica norma de transicdo ficou ex-
pressa no art. 3° da emenda em destaque,
ao prescrever a competéncia do Congresso
Nacional para fixar a data das primeiras
elei¢cdes de representantes do Distrito
Federal ao Senado Federal, 8 Camara dos
Deputados e a Camara do Distrito Federal,
bem como a exercer a funcao legislativa, em
todos os assuntos da competéncia do Distrito
Federal, enquanto a Camara prevista nao
se instalasse.

De passagem, anote-se que aos depu-
tados federais e aos senadores, foi permi-
tido - com a devida licenca da respectiva
camara - exercer o cargo de prefeito do
Distrito Federal.

Importante anotar, antes de conside-
racoes sobre o Distrito Federal nas Cons-
tituicoes de 1967 e de 1988, que aos 13 de
abril de 1960, contou o novo Distrito Federal
(assim considerado, o que resultou de sua
instalacao no Planalto Central, em Brasilia)
com sua primeira Lei Organica: a Lei n®
3.751, de 13 de abril de 1960 (publicada no
Diario Oficial da Unido da mesma data e
retificada no dia 3 de junho de 1960).

A Lei n°® 3.751/60, um dos frutos do
génio de Mestre San Thiago Dantas, dispos
que, por ela, seria regulada a organizacao
administrativa do Distrito Federal, a partir
da mudanga da Capital para Brasilia.

Naturalmente, foram atribuidos ao Dis-
trito Federal todos os poderes e direitos que
lhe sao implicita e explicitamente deferidos
pela Constituicao da Republica e pelas leis
(como prover as necessidades de um gover-
no, dispor sobre direitos e deveres de seus
funcionadrios, de instituir tributos (impostos
e taxas), realizar operacdes de créditos,
zelar pela cidade de Brasilia, pelas cidades
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satélites e comunidades que a envolvem
em seu territério, etc etc).

Foi previsto (art. 62) que o Poder Legisla-
tivo seria exercido pela Cadmara do Distrito
Federal, composta de vinte vereadores,
eleitos pelo povo por ocasido das eleigdes
para o Congresso Nacional.

Outras disposi¢des, de grande impor-
tancia continha a Lei Organica em referén-
cia, a ensejar o funcionamento do recém
instalado Distrito Federal.

Em suas disposicdes finais e transitdrias,
colhem-se outras normas relevantes.

Primeiramente, a de que “as leis do
Distrito Federal, até que se instale a Camara
respectiva [seriam] feitas pelo Congresso
Nacional com sancdo do Presidente da
Reptblica.”

Por outro lado, foi fixada a data de 3 de
outubro de 1962 (a mesma da eleigdo para
o Congresso Nacional) para a eleicao da
nova Camara do Distrito Federal. E, fixou
ainda, que nos dez dias, a contar do inicio
da vigéncia da Lei n©3.751 (isto é, até 23 de
abril de 1960) o Presidente da Reptublica
teria que propor ao Senado Federal, onome
do Prefeito do Distrito Federal, fazendo-se
anomeacao depois de aprovada a escolha,
devendo a posse ser tomada perante o Mi-
nistro da Justica.

E curioso observar-se, ainda que de pas-
sagem, que o plano-piloto (isto é, o Projeto
de Lucio Costa) adquiriu forca de lei, o que se
constituiu em forma realmente inovadora
no ordenamento positivo brasileiro.

E o que se colhe do art. 38, de sua Lei Or-
ganica de n°3.751/60: “Qualquer alteragao
no plano-piloto, a que obedece a urbaniza-
¢do de Brasilia, depende de autorizagao em
lei federal”.

Por outro lado, tenha-se que ndo é dificil
divisar-se que algumas dessas disposicoes
foram alteradas por efeito da Emenda
Constitucional n° 3, de 24/05/1961.

Por outra parte, com a edi¢do do Ato
Institucional n¢ 4, de 7 de dezembro de
1966, o Congresso Nacional foi transfor-
mado em expressao do poder constituinte

originario (o que ndo deixou de ser objeto
de muitas criticas manifestadas por expres-
sivos juristas).

Extraem-se dos considerando do Al n® 4:
“CONSIDERANDO que a Constitui-
cao federal de 1946, além de haver
recebido numerosas emendas, ja
nao atende as exigéncias nacionais;
CONSIDERANDO que se tornou im-
perioso dar ao Pafs uma Constituicao
que, além de uniforme e harmonica,
represente a institucionalizagdo dos
ideais e principios da Revolucdo;
CONSIDERANDO que somente uma
nova Constituicdo podera assegurar
a continuidade da obra revolucio-
naria; CONSIDERANDO que ao
atual Congresso Nacional, que fez
a legislagdo ordinaria da Revolugao,
deve caber também a elaboracdo da
lei constitucional do movimento de
31 de marco de 1964; CONSIDERAN-
DO que o Governo continua a deter
os poderes que lhe foram conferidos
pela Revolucao;”

Assim, sob o fundamento (diga-se as-
sim) de que o governo da revolugdo detinha
os poderes (inclusive o poder constituinte
originario (?)) é que o Presidente da Repu-
blica resolveu editar o Ato em destaque,
convocando, extraordinariamente, de 12 de
dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967,
o Congresso Nacional, para discutir, votar
e promulgar o projeto de Constituicao,
apresentado pelo Chefe da Nacao.

Dai adveio a Constituicao de 24 de janei-
ro de 1967, que cuidou do Distrito Federal,
em particular, nos seus arts. 8¢, XVII, t; e
17, 8§ 12 e 2¢.

Pelo art. 89, inciso VII, alinea t, ficou
na competéncia da Unido (ipso facto, do
Congresso Nacional) a legislacao sobre a
organizacdo administrativa (e judicidria do
Distrito Federal e dos Territérios); ja pelo
art. 17, foi repetida no caput, praticamente a
regra expressa no art. 8° transcrito, eis que
diz que a “Lei [a federal, naturalmente]
disporé sobre a organizagdo administrativa
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[e judiciaria do Distrito Federal e Territo-
rios]”.

Tal lei, obviamente, aprovada pelo Con-
gresso Nacional, no ambito da competéncia
da Unido (art. 82, VII, t), valha o registro da
redundancia

Por outro lado, a legislagdo especifi-
camente sobre matéria tributéria e orca-
mentdria, servigos publicos e pessoal da
administracdo do Distrito Federal passou
a ser atribuicdo do Senado Federal (art.
17, § 19).

No mais, a nomeagao do prefeito do
Distrito Federal continuou sendo da com-
peténcia do presidente da reptblica, apés
aprovada a escolha pelo Senado (art. 17,
§ 29).

Com o advento da chamada Emenda
Constitucional n® 1/69, de 17 de outubro
de 1969, o cargo de Prefeito passou a ser
denominado de governador do Distrito
Federal, mantida a forma de provimento
e exoneracao, isto é, nomeagao pelo pre-
sidente da republica, ap6s aprovagdo pelo
Senado, e a demissao ad nutum, por ato
presidencial.

De passagem, ainda que a observacao
nao esteja ligada diretamente ao tema em
estudo, consigne-se a critica contundente
do notével jurista Seabra Fagundes, a pro-
posito da ECn21/69, no sentido de que “O
Brasil era possivelmente o tnico pais do
mundo a ndo ter uma Constituicdo e sim
uma Emenda.”

Mais particularmente, com respeito ao
poder de legislar, pelo Senado, para o Dis-
trito Federal, nas matérias que lhe atribuiu
a Constituicdo de 1967, em seu art. 17, §
1°, cumpre examinar alguns importantes
aspectos.

Primeiramente, muito embora as leis
emanadas do Senado, na hipétese, fossem
sancionadas pelo presidente da republica
(e sua propria numeragdo obedecesse a
sequéncia das leis federais), nao perdiam
elas seu carater de leis do Distrito Federal,
cujo contetido poderia ser tanto de natureza
estadual quanto municipal.

Despicienda, aqui, a énfase de que o
Distrito Federal tem competéncia comum
aos estados e aos municipios, como por
exemplo, em matéria tributaria.

Assim, uma lei distrital, de carater mu-
nicipal, por hipdtese, ndo tem o condao de
ser objeto de uma arguicdo de inconstitu-
cionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal, de igual sorte ndo pode, questao
de direito local, por exemplo, ser objeto de
um recurso extraordindrio. Por mera ilus-
tracdo, observe-se o enunciado da Simula
28 do STF: “Por ofensa a direito local nao
cabe recurso extraordinario”, consagradora
do velho entendimento sobre o particular
em destaque.

Veja-se, agora, que em 1986, por efeito
da Emenda Constitucional n® 25 a Carta
de 1967 o Distrito Federal (Brasilia) teve
assegurado o direito de eleger sua repre-
sentacao politica, em nivel nacional, isto é,
eleger deputados federais (ao todo oito) e
trés senadores.

No regime da Constituicdo de 1988,
houve uma revolugdo copernicana, com
relagdo ao Distrito Federal que, por nature-
za, é a Capital da Unido (e, nunca é demais
repetir o que deveria ser 6bvio).

E que a Carta de 5 de outubro de 1988,
em seu art. 18, prescreve que

“a organizagdo politico-administrati-
va da Reptblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta
Constituicdo.”

E, no art. 32, dispde sobre essa autono-
mia, com relacdo ao Distrito Federal:

“O Distrito Federal, vedada sua divisio
em Municipios, reger-se-d por lei orga-
nica, votada em dois turnos com inters-
ticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois tercos da Camara Legislativa, que
a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo.”

Por outro lado (af sem maiores novida-
des, considerados os regimes das Consti-
tuicdes anteriores) ficou expresso que ao

52

Revista de Informacdo Legislativa



DF a ele sao atribuidas as competéncias
legislativas reservadas aos Estados e Mu-
nicipios.

Mas, além de uma autonomia legislativa,
passou o Distrito Federal a contar também
com ela, em termos de poder executivo, ou
seja, com um governador e vice-governador
eleitos pelo voto popular.

Nao deve ficar sem observagdo que os
legisladores do DF, no regime da Carta de
1988, ndo foram designados de vereadores,
como o eram no Rio de Janeiro, e sim de
deputados distritais.

De outra parte, enquanto no Rio de
Janeiro o méaximo que o Distrito Federal
obteve foi uma relativa autonomia legis-
lativa, posto que os vetos eventualmente
apostos pelo prefeito, as leis aprovadas pela
Cémara de Vereadores, ndo eram aprecia-
dos por essa Casa Legislativa e sim pelo
Senado Federal (e, isto, desde sua primeira
lei organica, a Lei n° 85, de 20 de setembro
de 1892 - art. 20, ressalvados um que outro
interregno).

E, quanto a autonomia de Poder Execu-
tivo, sem embargo de todo movimento de
indole autonomista, na combativa cidade
de Sdo Sebastido do Rio de Janeiro, em ter-
mos efetivamente préticos, o maximo que
ocorreu foi a eleigao indireta de um Prefeito
(Pedro Ernesto, em maio de 1935), que teve
um mandato constitucional efémero, nao
esquecido que tal avango autonomista (se é
que se pode designar assim) s6 foi possivel
com o apoio na tese (ou pressuposto) de que
o antigo Distrito Federal estava localizado
no Rio, provisoriamente, em face de que,
desde a Constituicao de 1891, havia previ-
sdo de sua instalacdo no Planalto Central.

Com a Carta de 1988, tem-se, um Dis-
trito Federal com dois poderes proprios
(executivo e legislativo). E, principalmente
os designados poderes politicos.

A rigor, o que ainda resta, hoje, de um
Distrito efetivamente federal é o seu Poder
Judiciario, o seu Ministério Pablico, a De-
fensoria, além da policia civil e das corpo-
ragdes militares (Policia Militar e Corpo de

Bombeiros do DF). E, como diria o poeta E.
A. Poe: No more!

Como se sabe, continua na competéncia
da Unido organizar e manter o Poder Judi-
ciario, o Ministério Publico e a Defensoria
Puablica do Distrito Federal (e dos Terri-
torios), bem como a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do
Distrito Federal (Constituicao, art. 21, inci-
sos XIII e XIV).

Nao pode ficar sem registro, ainda, a
existéncia de um fundo préprio da Unido
destinado a prestagdo de assisténcia fi-
nanceira ao DF, para a execucdo de seus
servigos publicos.

Parece interessante observar que a Cons-
tituicao, mais particularmente com respeito
a PMDF, ao CBMDF e a Policia Civil, foi
expressa em que “Lei federal dispora sobre
a utilizacao, pelo Governo do Distrito Fede-
ral, das policias civil e militar e do corpo de
bombeiros militar” (art. 32, § 49).

Curioso é que a atual Lei Organica
do Distrito Federal, promulgada em 8 de
junho de 1993, chegou a tratar, em seu art.
45 (com dez paragrafos) dos servidores
publicos militares do Distrito Federal, isto
é os integrantes da Policia Militar (PMDF)
e do Corpo de Bombeiros Militar (CBMDEF),
o que acabou fulminado por declaragao de
inconstitucionalidade, prolatada pelo Su-
premo Tribunal Federal em A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN n¢ 1.045-0)

Foram, ainda, declarados inconstitu-
cionais os artigos 120 e 121, que também
cuidavam das corporagdes em destaque.

Melhor sorte nao teve o artigo 119 (pa-
ragrafos 1°a 3° e 79).

Os §§ de 1¢ a 3¢ (que cuidavam disposi-
¢Oes relativas a policia civil) foram declara-
dos inconstitucionais, pela citada ADIN n®
1.045-0-STF, e, também, o § 7¢, pela ADIN
n2 960-5-STF.

5. O Senado Federal e o Distrito Federal

O Senado Federal tem desempenhado
papel de grande importancia com relagao
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ao Distrito Federal, desde a Constituicao
de 1891 até o advento da Constituicao de 5
de outubro de 1988.

Recorde-se, desde logo, que a primeira
Constituicao republicana inseriu na compe-
téncia privativa do Congresso Nacional (Ca-
mara dos Deputados e Senado) legislar sobre
a organizacao municipal do Distrito Federal,
bem como sobre a policia, o ensino superior
e os demais servigos que na Capital fossem
reservados para o governo da Unido.

Dai adveio a Lein?85, de 20 de setembro
de 1892, narealidade (ainda que ndo levasse
tal nomenclatura) a primeira Lei Orgéanica
do Distrito Federal.

Por tal lei, o prefeito do Distrito Federal
era nomeado pelo presidente da reptblica,
com aprovagdo do Senado Federal, para
servir por quatro anos.

O poder legislativo do DF, no regime
da Carta de 1891, era exercido por um con-
selho deliberativo. Esse conselho municipal
constitufa-se de tantos quantos fossem os
distritos municipais (um por distrito) e
de mais tantos (que deveriam ser os mais
votados em todos os distritos) devendo
corresponder a um por quatro distritos.

O prefeito tinha o dever de vetar quais-
quer atos emanados do conselho municipal,
sempre que estivessem em desacordo com
as leis e regulamentos em vigor no Distrito
Federal.

Uma vez aposto o veto, o prefeito levava
ao conhecimento do Senado Federal o ato
suspenso, dando por escrito suas razdes
sobre a medida.

Ao Senado cabia decidir se o ato suspen-
so violava ou nao a Constituicao e as leis
federais, assim como as leis e regulamentos
da municipalidade.

No regime da Constituicdo de 1934,
continuou sendo da competéncia privativa
da Uniao organizar a administracdo do Dis-
trito Federal e os servicos nele reservados
a Unido (art. 52 XVI).

Adveio, assim, a Lei n® 196, de 18 de ja-
neiro de 1936, denominada, expressamente,
de Lei Organica do Distrito Federal.

Essa Lei Organica reconheceu-lhe auto-
nomia equivalente a dos estados (ressalva-
das, naturalmente, as limita¢des decorren-
tes dos preceitos da Constituicao).

Por efeito do art. 4°, paragrafo tnico
(introduzido por Emenda Constitucional)
a administracao do Distrito Federal passou
a ser exercida por um prefeito eleito em su-
fragio direto, sendo que a primeira eleigao
seria feita (de modo indireto) pela Camara
Municipal, em escrutinio secreto.

Invalidava-se, assim (em grande parte),
o art. 15 da Constituicao de 1934, que era
expresso: “O Distrito Federal sera admi-
nistrado por um Prefeito, de nomeagao do
Presidente da Republica, com aprovacao
do Senado Federal, e demissivel ad nutum
(...).”

Como ja anotado, alids, o antigo in-
terventor (e homem publico de grande
lideranca) Pedro Ernesto Batista chegou a
ser eleito, tendo exercido por um periodo
efémero (entre maio de 1935 e abril de 1936)
o cargo como prefeito constitucionalmente
eleito, diga-se assim, até que acabou preso,
como acusado de participagdo na chamada
intentona comunista.

Em 15 de marco de 1937, pelo Decreto
n°1.948 (e, ainda no regime da Constituigdo
de 1934) foi decretada intervencao federal
no Distrito Federal.

Ao0s 10 de novembro de 1937, adviria o
Estado Novo e com ele a Carta de 1937.

A “polaca” extinguiu o Senado, subs-
tituindo-o por um Conselho Federal (art.
38, §§ 12 e 29).

De fato, por ela foi criado um Parlamen-
to Nacional, composto de duas Camaras: a
dos deputados e o Conselho Federal.

A esse Conselho (que, alids, nunca se
instalou) caberia aprovar a escolha do pre-
feito do Distrito Federal, que voltou a ser
um cargo de nomeagdo do presidente da
republica, sendo demissivel ad nutum.

Com a redemocratizacdo, ap6s 1945,
surge a Constituicdo de 1946, voltando o
Senado, como Camara Alta e com papel de
relevo com relacdo ao Distrito Federal.
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Primeiramente, ao Senado, como inte-
grante do Congresso Nacional, cabia legis-
lar (em conjunto com a Camara dos Depu-
tados) sobre a organizacao administrativa e
judicidria do Distrito Federal (CF. 1946, art.
25), ademais, cabia-lhe decidir sobre o nome
proposto pelo presidente da reptiblica, para
ser o seu prefeito (CF, art. 26, § 19).

Em 15 de janeiro de 1948, pela lei n®
217, adviria nova Lei Orgéanica do Distrito
Federal.

Esse diploma, logo em seu art. 19, foi
expresso em que o Distrito Federal era
administrado por um prefeito nomeado
pelo presidente da republica, depois que
o Senado Federal houvesse dado o assen-
timento ao nome proposto (art. 24, § 19).
Ademais, o DF contaria com uma Camara
de Vereadores propria.

Os vetos apostos pelo prefeito, nas leis
aprovadas pela Camara do DF, voltaram
a ser apreciados pelo Senado Federal.
Veja-se:

Art. 14 (...) § 32 “Se o Prefeito julgar o
projeto, no todo ou em parte, incons-
titucional ou contrario aos interesses
do Distrito Federal ou da Unido, veta-
lo-4, total ou parcialmente, dentro de
dez dias tteis, contados daquele em
que o tiver recebido, e comunicarg,
Nno mesmo prazo, aos presidentes do
Senado e da CaAmara dos Vereadores,
os motivos do veto. §4° O veto aposto
pelo Prefeito serd submetido, no men-
cionado decénio, ao conhecimento
do Senado Federal, que, pela maioria
dos senadores presentes o aprovara
ou rejeitara.”

Despiciendo o registro de que o voca-
bulo decénio geralmente (e com fidelidade
a sua etmologia) significa dez anos (ou
década), enquanto decéndio, dez dias. Por
vezes, contudo, emprega-se decénio, a signi-
ficar o espaco de dez dias (a ensejar possivel
interpretacdo ambigua) como aparece no
texto da lei em destaque. Sdo armadilhas
ou, repita-se, ambiguidades da “dltima flor
do Lacio”.

Ja no regime da Constituicao de 1967,
recorde-se, foi ampliada a competéncia do
Senado Federal, com relacdo ao Distrito
Federal.

Agora, além da tradicional atribuicao
de consentir no nome para ser nomeado
prefeito (posteriormente, por efeito da
chamada Emenda Constitucional n®1/69,
do Governador), passou a condicao de Casa
Legislativa da Capital da Republica, em
matéria tributdria, orcamentaria, servigos
publicos e pessoal da administracdo do
Distrito Federal (art. 17, § 19), enquanto,
juntamente com a Camara dos Deputa-
dos, cabia-lhe legislar sobre a organizacao
administrativa e judiciaria do DF (caput
do art. 17).

Voltando-se um pouco ao regime da
Constituicao de 1946, recorde-se que,
por sua Emenda Constitucional n° 3, de
24.5.1961 (e, naturalmente, por mudanga da
capital para o Planalto Central) foi amplia-
da a competéncia do Congresso Nacional,
quanto a legislar para o Distrito Federal.

Foi expressa a EC n® 3/61:

“Art. 12 - A lei federal no Distrito
Federal e nos Territérios regulara a
organizacao administrativa e judici-
aria e, observadas as normas gerais
estabelecidas nesta Constituicao re-
lativamente a Unido, dispora sobre:
I - a criacdo e extin¢do de cargos e
servigos publicos e a fixacao dos res-
pectivos vencimentos; II - a votacdo
dos tributos e do orcamento; III - a
abertura de crédito e operagdes fi-
nanceiras.”

Dai decorreram as criacdes de Comis-
soes Permanentes do Distrito Federal tanto
na Camara dos Deputados (Resolucao n®
63, de 1961) quanto no Senado Federal
(Resolucao n2 17, de 1962).

Mais tarde, a Camara dos Deputados
baixou a Resolucaon®73, de 1962 (dispondo
sobre a criacdo de turmas em sua Comissao
do Distrito Federal).

O Senado, por sua vez (e ja no regime da
Constituicao de 1967), fez baixar a Resolu-
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cao n2 93, de 1970, alterando a redacao de
seu Regimento Interno, definindo em seu
art. 105, incisos I e Il e paragrafo tinico, as
competéncias privativas de sua Comissao
do Distrito Federal, sabido que, pela Reso-
lucdo n° 88, de 1967, ja elevara para onze o
namero dos membros dessa Comissao.

Em 1° de novembro de 1988 (e, portan-
to, ja no regime da Constituicao de 1988)
foi baixada a Resolucdo n® 157, de 1988,
estabelecendo normas para que o Senado
Federal exercesse a competéncia de Camara
Legislativa do Distrito Federal.

Naturalmente, tratava de situacao tran-
sitdria, isto é, até que se instalasse a Cadmara
Legislativa propria, prevista no art. 32 da
Constituicao de 1988, eleita com obediéncia
ao seu § 2¢.

Interessante observarem-se algumas
regras de transicao, previstas na Resolugao
ne 157, de 1988, do Senado, tais como: a) a
iniciativa das Leis de interesse do Distrito
Federal caberia a qualquer senador e ao
governador (ainda nomeado); b) os depu-
tados federais eleitos por Brasilia podiam
encaminhar ao Senado anteprojeto de lei
de interesse do Distrito Federal, que teria
tramitacdo, como previsto na Resolucao; c)
eram de iniciativa privativa do governador,
as leis sobre: organizacdo administrativa
do Distrito Federal, matéria tributdria
e orcamentéaria; criacdo, estruturacao e
atribui¢des das Secretarias e 6rgdos da
Administra¢ao do Distrito Federal; servico
publico e pessoal da administracao, seu re-
gime juridico e provimento de cargos, fun-
¢Oes ou empregos, criacdo, transformagao
e extin¢do de cargos, fungdes ou empregos
da administragdo direta e autarquica do
Distrito Federal, ou que aumentassem a sua
remuneracao.

Os projetos de interesse do Distrito
Federal, lidos no expediente eram distri-
buidos a Comissdo do Distrito Federal
que, além do mérito, devia manifestar-se
sobre sua constitucionalidade e juridici-
dade e ainda sobre aspectos econémicos e
financeiros.

Os projetos aprovados iam a sanc¢ao do
governador que, em caso de veto, os devol-
via ao Senado, para apreciacao.

Por outro lado, a lei de interesse do
Distrito Federal tinha, agora, numeracao
propria e era publicada no Diario Oficial
do Distrito Federal.

Naturalmente, outros destaques e obser-
vagOes poderiam ser aqui ressaltados. Mas,
os apontados ja parecem significativos.

Cumpre destacar que o Senado legislou
para o Distrito Federal (nos termos em que
lhe incumbia a Constituicao de 1967) no
periodo que mediou entre o advento da
Carta de 1967 e a efetiva instalacdo da Ca-
mara Legislativa do Distrito Federal (esta,
a criada pela Constituicdo de 1988, eleita
em 1990 e instalada em 1991). E, houve-se
a Camara Alta muito bem.

Agora, no regime da Lei Fundamental
de 1988, o Senado, como parte integrante do
Congresso Nacional, legisla, com respeito
ao Distrito Federal, tao-s6 sobre a organiza-
¢do e manutencdo do seu Poder Judiciario,
bem como do seu Ministério Ptblico e de
sua Defensoria Ptblica, além do previsto no
inciso XIV do art. 21 da Constituicdo.

Alids, ndo s6 para o Distrito Federal,
mas também para os Territoérios (estes
previstos na Constituicdo, mas nenhum
territorio federal, até aqui, criado e, ipso
facto, instalado).

Impde-se aqui a remissao aos arts. 21,
inciso X1V, 22, XVI, e 48, IX, da Constitui-
cao.

Observe-se, de passagem (e, por oportu-
no, quanto ao Ministério Ptblico do Distrito
Federal e Territérios) que o MPDFT esta
compreendido no Ministério Publico da
Uniao, consoante a letra expressa do art.
128, 1, d, da Carta de 1988.

Por outro lado, ao Congresso Nacional
cabe, ainda, a disciplina sobre a organiza-
¢do e manutengdo da policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar
do Distrito Federal, bem como sobre a
prestacdo de assisténcia financeira ao DF,
para a execucao de servigos publicos, por
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meio de fundo préprio (cf. art. 21, XIV, da
Constituicdo).

6. Conclusio

Com esta noticia (de certo modo breve)
sobre o Distrito Federal, desde suas origens
com a Constituicdo de 1891, até nossos
dias, forcoso é divisar o relevante papel
que o Senado Federal tem exercido sobre
essa Unidade da Federagdo (em especial,
pronunciando-se, previamente, sobre a no-
meacao do chefe do seu executivo - prefei-
to, até 1969 e, posteriormente, governador,
até que este passasse a ser eleito; legislando
sobre ele em conjunto com a Camara dos
Deputados e, a partir de 1967 até a instala-
¢do da Camara Legislativa, como ja visto,
criada pela Constituicdo de 1988, sendo o
seu poder legislativo na forma do art. 17, §
1¢ da Constitui¢ao de 1967).

Veja-se, com relevo o cuidado com que
0 Senado tem-se havido, no seu mister de
legislar para o DF, inclusive quando (por
longo periodo) coube-lhe, também, apreciar
os vetos dos prefeitos as leis aprovadas pela
Camara Municipal (por onde passava, in-
clusive, o controle da constitucionalidade,
no ambito do legislativo, dos diplomas
legais).

Resta-lhe ainda, no regime da Consti-
tuigdo de 1988, a importantissima missao
de legislar (em conjunto com a Camara
dos Deputados), por efeito das atribui¢oes
conferidas ao Congresso Nacional, sobre a
organizacao administrativa, judiciaria, do

Ministério Pablico e da Defensoria Publi-
ca da Unido (e dos territérios) e sobre as
corporagdes militares, policia civil e fundo
de assisténcia financeira ao DF, sobre estes
ultimos, nos termos do art. 21, XIV, da
Constituicao

Nao é demasiado enfatizar, aqui, que,
sob a optica do poder, s6 o judicidrio do
Distrito permanece federal, em face da au-
tonomia advinda (quanto ao executivo e ao
legislativo), com a Carta de 1988.
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1. Introducio

Um dos aspectos inovadores da Cons-
tituicdo Federal de 1988 foi a elevacdo dos
Municipios a categoria de entes federativos’,
atribuindo-lhes ampla autonomia politica,
financeira e administrativa. Ao mesmo
tempo, a nova Carta alterou as normas
para a sua emancipacao o que, entre outros
fatores, propiciou excepcional incremento
do ntiimero de municipios no pais entre 1988
e 1996. Esse movimento foi sustado, poste-
riormente, com a aprovacdo de emenda ao
texto constitucional que restringiu as eman-
cipagdes. Na auséncia da regulamentagdo
prevista naquele dispositivo, ndo foram

t Apesar de a Constituigdo ser explicita quanto
ao status de entes federativos dos municipios, alguns
juristas, como Silva (2008), possuem outro entendi-
mento. Para esses autores, os municipios brasileiros
ndo constituiriam unidades da federacdo porque, entre
outros motivos, nao sdo representados no Senado
Federal e ndo possuem poder judicidrio préprio.
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ainda estabelecidos os parametros que pas-
sardo a reger a criagdo de municipios, de for-
ma a resguardar o equilibrio federativo e a
eficiéncia na reparticao de recursos federais.
No entanto, o Senado Federal aprovou, em
2008, o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°98,
de 2002, Complementar, ora em tramitagao
na Camara dos Deputados como Projeto de
Lei Complementar (PLP) n° 416, de 2008. O
projeto define critérios de populacao, e de
viabilidade econdémico-financeira, sécio-
ambiental e politico-administrativa para
disciplinar a emancipacao de municipios,
que contribuirdo para a eficiéncia na utili-
zagdo de recursos publicos.

Este trabalho examina inicialmente as
mudancas promovidas pela Constituicao
de 1988 com relagdo a autonomia municipal
e as transferéncias federais aos municipios,
comparando-as as normas constitucionais
anteriores, com o objetivo de avaliar os fato-
res de estimulo a criacdo de municipios ap6s
a promulgacao da nova Carta Magna. Sao
analisadas as caracteristicas do movimento
de emancipacdo municipal, principalmente
no que se refere ao tamanho dos novos mu-
nicipios e seu impacto sobre a distribuicao
do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM-Interior), estimando-se esse efeito,
de forma agregada, nos estados em que
ocorreu maior nimero de emancipacoes.
Em seguida, examinam-se as caracteristicas
econdmico-financeiras dos municipios brasi-
leiros, particularmente as relacionadas ao seu
tamanho, destacando as especificidades dos
micro e pequenos municipios criados nos
anos recentes. Finalmente, o artigo comenta
os principais aspectos do substitutivo ao Pro-
jeto de Lei do Senado (Complementar) n° 98,
de 2002, aprovado em 2008, que regulamenta
0 § 4° do art. 18 da Constituicdo Federal e,
concluindo, opina sobre os principais bene-
ficios da mudanga na legislacao.

2. A autonomia municipal no Brasil

A histéria da organizacao federativa no
Brasil tem-se caracterizado pela alternancia

entre a centralizacdo e a descentralizacao,
em sintonia com diferentes cendrios poli-
ticos, correspondendo, respectivamente, a
periodos autoritarios e democraticos, como
ressalta Rodrigues (2003). Sob essa 6tica, a
oscilagdo entre a maior e a menor autono-
mia dos entes subnacionais reflete a orien-
tagdo politica emanada de suas respectivas
Constitui¢des, que se consubstancia, por
sua vez, nas estruturas federativas mais ou
menos centralizadas. Simoes (2004) e Tomio
(2002), ao analisarem a questdo municipal
no Brasil, também identificam a caracteris-
tica do regime politico central como fator
relevante na definicdo da estrutura de po-
der entre as esferas de governo.

Rodrigues (2003) destaca, como exem-
plo, a Constituicao de 1934 que conferiu
aos entes municipais autonomia para
eleger seus prefeitos e vereadores, redu-
zindo a competéncia dos estados. As tinicas
excecOes eram as capitais e as estancias
hidrominerais, consideradas de seguranca
nacional, cujos prefeitos eram nomeados
pelos governadores ou pelas camaras
municipais.

Da mesma forma, a Constituicao de
1946, emulando a tendéncia politica libera-
lizante, e em contraposicdo a Constituigado
autoritaria de 1937, ampliou a autonomia
financeira e politica dos municipios, restau-
rando a eleicao dos prefeitos e promovendo
sua participagdo nos recursos tributarios
partilhados pela Unido. A Carta de 1946 foi
considerada o periodo rdseo do municipalismo
brasileiro (Bastos, 1992, p.56).

Em sentido oposto, o regime militar
instaurado em 1964 foi marcado pela
centralizagdo politica e administrativa,
principalmente pela Unido. Consoante essa
prerrogativa centralizadora, no &mbito mu-
nicipal, a Constituicao de 1967 determinou
que a emancipagdo de municipios, ainda
que efetuada por lei estadual, obedeceria a
requisitos definidos em lei complementar.

Na década de 80, ja em direcao a aber-
tura democréatica, os entes federativos
foram adquirindo paulatina autonomia,
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culminando com a Constituicdao Federal de
1988, que restaurou a forca da Federagdo,
instituiu novos mecanismos de gestdo e
atribuiu, pela primeira vez, o carater de
entes federativos aos municipios. Como
tal, passaram a usufruir de completa au-
tonomia politica para eleger seu dirigente
executivo e a assembleia legislativa, assim
como elaborar a sua lei organica. Também
na area administrativa, foi-lhes concedida
competéncia para decidir seu préprio mo-
delo administrativo e nomear seus titulares.
Na esfera econdmica, receberam alcada
para o recolhimento de diversos impostos,
e, ainda, para efetuar seu planejamento de
longo prazo e definir seu or¢gamento. Além
disso, passaram a fazer jus a significativo
aumento de receita de transferéncias, de-
corrente da ampliagdo da base tributaria
dos Fundos Constitucionais e da partici-
pacao nos recursos do ICMS.

De acordo com Tomio (2002), a Cons-
tituicao de 1988, ao instituir novo modelo
de estrutura federativa, proporcionou aos
entes municipais um grau de emancipacao
raramente encontrado em outros paises.
Shah (2007), em estudo que compara o sis-
tema federativo de 12 paises, concluiu que
somente quatro (Brasil, India, Africa doSul
e Nigéria) possuiam sistemas federativos
em trés niveis, compostos pelos governos
central, regional e local.

3. Outras prerrogativas concedidas aos
municipios na Constituicio Federal de
1988 - a flexibilizacdo dos requisitos
para a emancipagdao municipal

Uma importante mudanga introduzida
na Constituicao foi a reorganizacdo das
competéncias tributarias e das transferén-
cias entre os entes federativos. Os munici-
pios foram especialmente beneficiados por
meio da ampliagdo dos recursos do Fundo
de Participacdo de Municipios (FPM), cuja
base de célculo passou de 17% para 22,5%
sobre o Imposto de Renda e o Imposto so-
bre Produtos Industrializados. Com essas

alteragdes, entre 1988 e 2004, os municipios
incrementaram em quase 6 pontos percen-
tuais sua participagdo na receita tributaria
disponivel do setor pablico consolidado, al-
cancando 16,5% do total, ao tempo em que
tanto o Governo Federal como os estados
diminuiram sua participacdo relativa (ver
Afonso, Araujo e Khair, 2005).

Outra alteracdo foi a possibilidade de
remunerar os vereadores de todas as uni-
dades municipais, o que, na Constituicao de
1967, era permitido apenas as que tivessem
mais de 100.000 habitantes. Em lugar dessa
restri¢do, a Constituicao de 1988 permitiu
que as camaras municipais determinassem
os saldrios de seus vereadores®

Quanto ao foco deste artigo, o principal
elemento liberalizante trazido pela Carta
Magna de 1988 encontra-se no § 4 do art.
18, que estabeleceu, para a criagdo, a in-
corporacdo, a fusdo e o desmembramento
de municipios, apenas duas condigdes: a
preservacao da continuidade e da unida-
de historico-cultural do ambiente urbano,
de acordo com requisitos previstos em lei
complementar estadual, e a consulta prévia,
mediante plebiscito, as populacdes direta-
mente interessadas.

Anteriormente, o art. 14 da Constitui¢do
Federal de 1967 dispunha que a lei comple-
mentar estabelecerd os requisitos minimos de
populacio e renda puiblica e a forma de consulta
prévia as populacoes locais, para a criagio de
novos municipios. Ao regulamentar este
dispositivo, a Lei Complementar (LCP) n®
1, de 9 de novembro de 1967, determinou
os seguintes requisitos para a criacao de
municipios: populacgdo estimada superior
a 10.000 habitantes, ou ndo inferior a 5 mi-
lésimos da existente no estado; eleitorado
nao inferior a 10% da populacao; centro

20 estabelecimento de limites a remuneracao dos
vereadores foi objeto de trés emendas a Constituicao:
a primeira Emenda Constitucional - a EC n2 1, de
1992 - e, posteriormente, as EC n*= 19, de 1998 e 25,
de 2000. Além dessas restri¢des, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal limitou a despesa total com pessoal dos
municipios a 60% da receita corrente liquida (art. 19,
111, da Lei n® 101, de 2000).
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urbano ja constituido, com ntmero de casas
superior a duzentas; e arrecadacao, no tlti-
mo exercicio, de cinco milésimos da receita
estadual de impostos. A Lei Complementar
estabeleceu também que a consulta prévia
as populacdes locais seria feita mediante
plebiscito, e que a emancipagdo teria de
ser aprovada por maioria absoluta dos
eleitores.

Ao comparar o dispositivo constitu-
cional estabelecido em 1988 as regras da
LCPn21, de 1967, fica claro que a auséncia
de pardmetros mais restritivos, aliada ao
aumento de recursos do FPM, foi decisiva
para que na década seguinte a promul-
gacdo da Constitui¢do ocorresse uma
verdadeira explosdo de novos municipios
no Pais. Embora mais acentuada em certas
unidades da Federagdo, uma vez que os
requisitos populacionais ficaram a cargo
das assembléias legislativas estaduais, as
emancipagdes revestiram-se de uma ca-
racteristica comum: a predominancia das
micro e pequenas municipalidades °.

Ainda que alguns analistas associem
esse “movimento emancipacionista”
simplesmente a abertura politica (Cf Bre-
maeker, 1991, p. 82), se vera adiante que
relegar o estabelecimento dos requisitos
para a criagdo de municipios a esfera esta-
dual consistiu um fator fundamental para a
avalanche de emancipagdes que se verificou
a partir de 1988.

Cabe mencionar que esse movimento foi
interrompido pela Emenda Constitucional
ne 15, de 1996, que alterou a redacao do §
4¢ do art. 18, requerendo que o periodo
para a criagdo, a incorporagao, a fusao e
o desmembramento de Municipios seja
determinado por lei complementar federal.
A inexisténcia dessa lei complementar,
tema que sera abordado na Segao 7, adian-
te, provocou questdes legais relativas aos

° Na literatura, ndo ha uma classificacdo geral
quanto ao tamanho dos municipios. Neste artigo, para
analisar o FPM, serdo considerados “micromunici-
pios” os que tém populagdo de até 5.000 habitantes, e
“pequenos” os com até 10.000.

municipios em processo de emancipacao
quando da promulgacdo da Emenda, o
que foi inicialmente disciplinado pela Lei
n©10.521, de 18 de julho de 2002, e, poste-
riormente, pela Emenda Constitucional n®
57, de 2008.

A Tabela 1 apresenta o nimero de mu-
nicipios criados entre 1989 e 2001, por esta-
do; a populacdo minima requerida para a
emancipagao de municipios de acordo com
alegislacao estadual apds 1988; o percentual
de novos Municipios sobre o total de cada
estado; e a taxa de crescimento da populacao
do estado entre 1991 e 2000. O que se obser-
va é que a quantidade de emancipacdes no
periodo analisado varia bastante por estado,
e que ndo ha uma evidente correlacao entre
essa quantidade e a populacao do estado.

Por outro lado, os requisitos de popu-
lacao estabelecidos na legislagdo estadual
parecem ter forte influéncia nesse namero.
Segundo Tomio (2002), que examinou em
maior detalhe o processo ocorrido no Rio
Grande do Sul, a legislagdo estadual, ao
estabelecer critérios mais ou menos restri-
tivos para a criacdo ou desmembramento
de municipios, reflete predominantemente
a luta pela hegemonia politica entre os in-
teresses partidérios locais.

O Rio Grande do Sul, por exemplo, foi
o campedo das emancipagdes no periodo,
em termos absolutos, com o incremento de
33%, propiciado por uma legislacdo esta-
dual que exigia apenas o minimo de 1.800
eleitores para a criacdo de um municipio.
Segundo a tese de Tomio, o estado seria
palco de maior disputa partidaria.

Em Minas Gerais, segundo da lista, o
requisito minimo de populagdo, de 3.000
habitantes, foi ainda reduzido posterior-
mente para 2.000, favorecendo o expressivo
namero de 130 emancipagdes no periodo.

Ja no Nordeste, o Piaui apresentou a
maior quantidade de desmembramentos,
com um incremento de quase 50% no na-
mero de municipios, exigindo o minimo de
4.000 habitantes para o novo municipio. O
Maranhdo, em segundo lugar na regiao,
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Tabela 1

Municipios por estado criados apds 1988, populagio minima requerida para a
emancipagdo antes de 1988, e porcentagem sobre o total de municipios

L Populagdo minima % de Aumento % da
. Municipios . L Total de ~
Unidade . requerida p/ Municipios e populacéo dos
- criados entre L . Municipios
da Federacao 1989 e 2001 emancipacao até criados sobre o em 2001 Estados entre
1996(1) total em 2001 1991 e 2000
5111(1) Grande do 165 1.800 33,2 496 11,5
Minas Gerais 130 3.000/2.000 15,3 852 13,6
Piaui 104 4.000 47,1 221 10,1
Santa Catarina 94 5.000/1.796/5.000 32,2 292 17,9
Maranhao 81 1.000 37,5 216 14,6
Parana 81 5.000 204 398 13,2
Sao Paulo 73 1.000 11,3 644 17,2
Tocantins 77 2.000/1.200/3.000 68,8 138 25,8
Paraiba 52 2.000/5.000 23,4 222 7,6
Bahia 50 12.541/8.000 12,0 416 10,1
Mato Grosso 45 3.040/4.000 32,6 138 23,5
Para 38 5.000/10.000 26,8 142 25,1
Goias 52 3.000/2.000 21,2 245 24,5
Rondoénia 29 6.155 56,9 51 21,8
Rio de Janeiro 24 6.393 26,4 91 12,3
10.000/ Proibidas
Pernambuco 17 emancipagoes até 9,3 183 11,1
1999
Et)"rt‘jra“de do 16 2558 9,6 166 14,9
8.600/Proibida a
Espirito Santo 12 divisao de munic. 15,6 77 19,1
emancipados nos
altimos 50 anos
Acre 10 2.088/1500 47,6 21 33,5
Sergipe 1 6.000 1,4 74 19,6
Amapa 7 948 46,7 15 64,8
Roraima 7 2.471 50,0 14 49,1
Ceara 6 5.000/10.213 3,3 183 16,7
Mato Grosso do 5 9.635/5.781 66 76 16,7
Alagoas 5 7.000/5.500 4,0 101 12,2
Amazonas - 965 - 61 33,7
Total 1.181 5.533*

Elaboragao da autora. Dados de populagao dos Censos Demogréficos do IBGE de 1991 e 2000.

Fontes: TCU - Resolugao n® 235, de 1988; Decisao Normativa n® 87, de 2007; Tomio, 2002, Tabela 6.

(1) Dois ou trés parametros significam as sucessivas mudangas no requisito. A partir da Emenda Constitucional
n° 15, de 13/09/1996, o critério de populacdo anteriormente estipulado deixou de ser valido.

*Exclui as capitais dos estados e a Capital Federal.
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com quase 38% de aumento no ndamero
de municipios, estabeleceu o minimo de
apenas 1.000 eleitores, o mesmo que Sao
Paulo, onde também ocorreram muitas
emancipacoes.

Uma das conclusées de Tomio (2002),
apos analisar essas leis nos diversos esta-
dos, foi que 75% das novas municipalida-
des nao poderiam existir dentro do quadro
legal anterior.

Mencione-se que, além do ntimero de
habitantes, outros tipos de restrigdo foram
afrouxados nas legislagdes estaduais, a
exemplo da representacdo minima para
o inicio do processo emancipagao que,
na LCP n° 1, de 1967, era de cem eleitores
locais e depois, em alguns estados, passou
a depender da iniciativa de apenas um
parlamentar estadual.

Em sintese, pode-se afirmar que um
conjunto de mudangas na Constitui¢ao de

delas nos diferentes estados ndo pode ser
estabelecida sem um aprofundamento de
cada caso. Como esse ndo é o foco do pre-
sente trabalho, a andlise a seguir salientara
somente o impacto dessas emancipagdes na
distribui¢do do FPM.

4. A criagio de pequenos
municipios apos 1988

Como ja mencionado, um dos aspectos
que chama atengdo no surto de eman-
cipacdes observado na década de 90 é o
tamanho, em termos populacionais, dos
municipios criados no Brasil a partir da
nova Constituicdo.

A Tabela 2 mostra que, das 5.564 mu-
nicipalidades existentes em 2007*, 1.364 -
quase um quarto do total - foram instaladas
nos ultimos 18 anos. Além do significativo
montante, destaca-se o fato de que, entre os

Tabela 2
Municipios brasileiros por ano de instalagdo e tamanho da populacio
Municipios
Ano de Instalacao* % por tamanho
Populagéo Antes de | De 1941 | De 1964 | De1989 a da populagao
1941 21963 21988 2007 Total dos instalados
(e) entre 1989 e 2007
@ | ® | © | @ /ey
Até 5.000 33 499 138 705 1.375 51,7
De 5.001 a 20.000 510 1.258 338 582 2.688 42,7
De 20.001 a 100.000 744 363 98 70 1.275 51
De 100.001 a 500.000 124 53 10 7 194 0,5
Acima de 500.000 27 5 0 0 32 0
Total 1.438 2.178 584 1.364 5.564 100
% de municipios cria-
dos por periodoemre-| 25,8 39,2 10,5 24,5 100
lacdo ao total de 2007

Elaborado pela autora.

* Nao foi possivel obter a quantidade de municipios criados por periodo e popula¢do. Assim, uma pequena
parte dos municipios instalados entre 1989 e 2007 inclui unidades que podem ter sido criadas antes da Cons-

tituicdo.

Fontes: TCU Decisao Normativa n2 87, de 2007. IBGE - Informacdes Basicas Municipais, 2007.

1988 concorreu para a elevagao do name-
ro de desmembramentos de municipios.
No entanto, a predominancia de algumas

* Embora considerado o periodo até 2007, de acor-
do com a legislacdo, a maior parte dos municipios foi
instalada até 2001, e apenas quatro em 2005.
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novos municipios, mais da metade possui
menos de 5.000 habitantes, de forma que, do
total de 1.375 micromunicipios existentes,
51,2% foram instalados em periodo recente.
Considerando uma populacao um pouco
maior, de até 20.000 habitantes, a proporcao
chega a 95% do total! Essa peculiaridade
quanto ao tamanho dos municipios criados
constitui um dos principais elementos na
avaliacdo do impacto das emancipacoes
nesse periodo.

Aliado a flexibilidade para estabelecer
0s requisitos minimos de populacdo, a pro-
liferagdo de micro e pequenos municipios
deve-se, também, a forma de distribuicao
do FPM, definida na Lei Complementar
n° 62, de dezembro de 1989, que vigorou a
partir de 1° de janeiro de 1990. Nela, a parti-
lha dos recursos do FPM para os chamados
“municipios do interior”, que excluem as
capitais dos estados, é feita por meio de
coeficientes estabelecidos de acordo com a
populagdo dos municipios.

Os coeficientes sdo atribuidos por faixas
de populagdo, conforme tabela estabeleci-
da no Decreto n® 1.988, de 1981, na qual o
menor coeficiente - 0,6 - corresponde aos
municipios que possuem até 10.188 habi-
tantes. A partir dai, os coeficientes variam
0,2 para fracdes excedentes de populacao,
que aumentam, em intervalos discretos,
até 4,0, correspondente aos municipios de
mais de 156.216 habitantes. Dessa forma, a
distribuicao do FPM tem nitida feicao dis-
tributiva, especialmente para as unidades
com pequena populacao. A atualiza¢ao dos
coeficientes seria feita de acordo com os
dados de populacao apurados pelo IBGE.

Ressalte-se que a participagdo nos recur-
sos do FPM, por estado, foi determinada a
priori, independentemente do ntimero de
municipios, de acordo com uma proporgao
estabelecida no Anexo tinico a Lei Comple-
mentar n® 62, de 1989, a qual permanece
desde entdo. Em consequéncia, municipios
com idéntica populagdo recebem montantes
distintos do FPM, de acordo com o estado
a que pertencam; ademais, o incremento

no numero de municipios em um estado
provoca redugdo nos recursos a serem
partilhados com os demais municipios do
mesmo estado.

Embora os critérios para essa reparti-
¢do por estado nao sejam explicitados, a
alocagao prévia do FPM, fazendo com que
o aumento do ndmero de municipios reper-
cuta somente no préprio estado, pode ter
precisamente o objetivo de coibir o excesso
de emancipagdes que ocorreriam em conse-
qiiéncia da liberalidade do art. 18°.

Ja em meados de 1992, tdo logo inicia-
da a aplicacao dos critérios da LCP n¢ 62,
de 1989, foi aprovada a LCP n° 71, de 3
de setembro de 1992, para dispor que os
coeficientes ndo seriam ajustados até que
fossem disponiveis os dados do Censo de
1991. Em seguida, foram editadas sucessi-
vas leis complementares, que mantiveram
os coeficientes do FPM estabelecidos para
1992, até que a LCP n@ 74, de 1993, estabe-
leceu que seriam revistos os coeficientes
dos que cederam populacado para as novas
unidades criadas em 1993. Em suma, to-
dos os demais municipios que perderam
habitantes, seja por cederem populacao
para desmembramentos antes de 1993,
seja pela via emigratdria, nao tiveram seus
coeficientes reajustados.

Naturalmente essa situacao nao poderia
permanecer, pois ndo seria razoavel que
esses municipios fossem indefinidamen-
te poupados de perdas, em detrimento
de todos os demais. Sendo assim, a Lei
Complementar n2 91, de 22 de dezembro
de 1997, dispds que todos os municipios
voltassem a ter seus coeficientes ajustados
pelos critérios populacionais, conforme a
LCP n2 62, de 1989, a partir de 1999, mas
que, em 1998, ainda fossem mantidos os
coeficientes do ano anterior. Assim, a LCP
ne 91, de 1997, estabeleceu um ajuste gra-
dativo, a partir de 1° de janeiro de 1999,

°® Uma espécie de cartilha “O que vocé precisa
saber sobre FPE e FPM”, publicada pela Secretaria do
Tesouro Nacional, informa apenas que os coeficientes
de cada estado foram definidos pelo TCU.
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de forma que os ganhos decorrentes da
diferenca nos coeficientes (entre os de 1997
e os correspondentes a aplicacdo da LCP
62/89) fossem abatidos a uma taxa de 20%
adicionais por ano, até seu completo ajuste
em 2002. Posteriormente, mais uma vez a
regra foi alterada pela LCP n° 106, de 2001,
que reduziu a taxa do ajuste restante para
10% ao ano, até 2007.

Embora essas medidas parecam ter
atendido aos interesses dos diversos mu-
nicipios, levando-os a crer que as perdas
foram minimizadas, de fato ocorreu que,
em decorréncia dessas acomodacdes, 0s
decréscimos relativos na partilha do FPM
ndo foram percebidos pelos perdedores.
Fatores como a inflacdo alta, inicialmente, e,
ao longo da década, os vultosos aumentos
nominais nos valores do FPM mascararam
a verdadeira dimensao do impacto finan-
ceiro de seu rateio por um nimero bem
maior de municipios.

5. O impacto do movimento
emancipacionista sobre o FPM

Ainda que o tema do ndmero excessi-
vo de emancipagdes tenha sido objeto de
diversos estudos, raramente se analisa seu
impacto sobre a reparticao dos recursos do
FPM, ap6s a Constituicdo de 1988.

Talvez esse efeito ndo tenha obtido a
devida atencdo, em primeiro lugar, pelas
sucessivas mudancas de regras e, conse-
quentemente, o longo processo de ajuste,
concluido somente em 2008. Em segundo
lugar, conforme mencionado, houve au-
mento expressivo dos recursos do FPM no
periodo. Entre 1995 e 2005, o montante do
FPM passou de R$ 8,08 milhdes para 26,
6 milhdes. Em 2006, o total foi de R$ 29,5
milhdes, chegando a R$ 33,4 milhdes em
2007¢. A pressdo dos prefeitos e de 6rgaos
municipalistas para o aumento desses
recursos tem sido uma constante, contri-
buindo para a aprovagdo da Emenda n° 55,

¢Ver Estados e Municipios, Estatisticas, FPM, em
www.stn.fazenda.gov.br, sitio acessado 30/07/2008.

de 20 de setembro de 2007, que aumentou
os recursos do FPM em um por cento sobre
o IR e o IP], para ser entregue no més de
dezembro de cada ano.

Para dimensionar esse impacto (con-
venientemente adiado) calculou-se, para
alguns estados, a parcela do FPM referen-
te a participagdo dos novos municipios.
Optou-se por incluir no célculo apenas
aqueles com populagao inferior a 10.188
habitantes, por duas razdes: primeiro, por-
que proporcionalmente eles representam
a maioria; segundo, porque a emancipa-
¢do de municipios com populacdo maior
tem reflexo mais direto no coeficiente do
municipio-matriz, por meio de reducao
no seu coeficiente no FPM, o que contribui
para “compensar”, em termos de FPM, a
emancipacao do novo municipio, ainda que
ndo integralmente.

A Tabela 3 apresenta, para os 10 estados
com maior ntimero de novos municipios,
o impacto, em termos da parcela de FPM
atribuida a esses municipios, que, conse-
quentemente, é subtraida dos municipios
pré-existentes naquele estado. A coluna B
contém o ntimero de novos municipios com
menos de 10.800 habitantes. Essa quantida-
de, multiplicada pelo coeficiente que lhes
corresponde - 0,6 -, constitui a coluna C.
Na coluna D, estdo os somatoérios dos co-
eficientes de cada estado, fornecidos pelo
TCU, e a coluna E apresenta o percentual
de recursos do FPM destinados aos novos
municipios em relagdo ao total atribuido
ao estado.

Inicialmente, é interessante comparar a
coluna B dessa tabela com a primeira colu-
na da Tabela 1, para constatar o alto percen-
tual de pequenos municipios em relacao ao
total emancipado. No Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Piaui e Santa Catarina, essa
proporgcdo situa-se em torno de 90%, e em
Tocantins e na Paraiba é de 100%.

Com relacdo aos recursos do FPM des-
tinados a esses municipios, na coluna E, as
porcentagens mais elevadas sao as do Piau,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parai-
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Tabela 3

Estimativa do percentual do FPM destinado aos municipios
de até 10.800 habitantes sobre o total em estados selecionados

% DO FPM
Municipios Somatoério dos Somatério dos DO ESTADO
Estados criados com coeficiente.s d(?s coefic.ien’fes dos DESTINADO
(a) menos de' 10.800 | novos municipios | municipios do AOS NOVOS
habit. de menos de estado MUNICIPIOS
(b) 10.800 habit. (c) (d) DE MENOS DE
10.800 HABIT.(E)
Rio G. do Sul 154 92,4 465,2 19,9
Minas Gerais 120 72,0 820,4 8,8
Piaui 104 62,4 171,0 36,5
Tocantins 95 57,0 107,2 53,2
Sta. Catarina 81 48,6 279,6 17,4
Parana 66 39,6 397,2 10,0
Sao Paulo 62 37,2 851,0 4,4
Paraiba 52 31,2 186,6 16,7
Maranhio 37 22,2 256,6 8,7
Bahia 16 9,6 511,8 1,9

Elaboragao da autora

Fonte: Tribunal de Contas da Unido - Decisdao Normativa n2 87, de 2007

ba. Mas, mesmo em estados com menores
percentuais, como o Parand, Minas Gerais
e Maranhao, os recursos adicionais subtra-
idos do FPM para esses novos municipios
estdo entre 8 e 10% do total.

Por outro lado, na Bahia, o padrdo é
quase oposto ao dos demais, pois, dos 48
novos municipios criados, apenas quatro
tém populacdo inferior a 10.188 habitantes.
Esse dado é compativel com o fato de que a
Bahia foi um dos poucos estados que fixou
um limite minimo mais alto de habitantes
(12. 541 habitantes, inicialmente, e, depois,
8.000).

Com relagdo ao ajuste dos coeficientes
a sua realidade demografica, mencione-se
que o possivel efeito compensatério da
reducdo de coeficientes dos municipios
que cederam populagdo é em geral pouco
significativo, porque, na maioria dos casos,
e em quase 100%, quando se trata dos micro
e pequenos, a perda de populagdo ndo é su-
ficiente para que o municipio-matriz mude
para a faixa de habitantes com coeficiente
mais baixo.

Como ilustragdo, uma estimativa para
o Estado da Paraiba (Brandt, 2001) mos-
tra que, mesmo com os coeficientes dos
municipios-matriz ajustados ap6s cederem
populacdo, o efeito compensatério desse
ajuste correspondeu a 2% do FPM, irrisério
em contraposicao aos 17% carreados para
o0s 52 municipios emancipados.

Em suma, a criagdo de municipios ab-
sorve um volume significativo de recursos
do FPM, que, principalmente se esses mu-
nicipios tiverem populagdes muito peque-
nas, traduz-se em transferéncias per capita
superiores, em detrimento das populacoes
dos demais municipios do mesmo estado.
O ganho relativo per capita para as popula-
¢Oes dos novos municipios é maior quanto
menor a sua populagéo.

A forma de partilha do FPM foi estabele-
cida com carater distributivo, no intuito de
favorecer os pequenos municipios que tém
menor capacidade de gerar receitas pro-
prias. Entretanto, o surto de emancipagao
de pequenos e micromunicipios contribuiu
para o agravamento das distorcoes ja pre-
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sentes nos critérios de distribuicdo do FPM,
como assinala Mendes (2003).

6. A situagdo fiscal dos
pequenos municipios

Em principio, pode-se supor que a
criagdo ou emancipagdo de um municipio
beneficia a populacdo residente, incrementa
a atividade economica local e repercute
positivamente na regido em que se localiza.
Ao mesmo tempo, avalia-se que os micro e
pequenos municipios abrigam populagdes
mais pobres, com poucas alternativas de
geracao de renda propria, e sdo os que mais
necessitam os recursos do FPM.

Efetivamente, os dados obtidos no acom-
panhamento das finangas municipais pela
STN, por meio da pesquisa “Perfil e Evolu-
¢do das Financas Municipais - 1998-2006"7,
comprovam que os municipios menores
apresentam baixa participagdo de receitas
proprias em suas receitas brutas, e forte
dependéncia das receitas de transferéncias,
que englobam além do FPM, o ICMS e as
associadas a prestagdo de servicos de satide
e educacao.

A par disso, segundo Bremaeker (2001),
48,2% dos municipios gastam entre 20% e
40% de sua receita com pessoal, 44,4% des-
pendem entre 40% e 60% com esse item, e
apenas 3,2% ultrapassam o limite de 60% da
receita liquida com as despesas de pessoal
estabelecido na Lei de Responsabilidade
Fiscal. No entanto, mesmo respeitando esse
limite, se for considerado o alto peso das
transferéncias sobre as receitas préprias
nos micro e pequenos municipios, e, em
particular, as do FPM, isso significa que,
em muitos casos, esses recursos sao quase
que integralmente destinados a despesas
de pessoal e manutencdo da estrutura ad-
ministrativa, em detrimento da prestacdo
de servicos as comunidades.

7 A pesquisa, em versao preliminar para discussao,
de outubro de 2007, encontra-se no endereco www.
stn.fazenda.gov.br/ PEFM 1998_2006, sitio acessado
em 01/08/2008.

O caso das assembléias municipais é
ilustrativo, uma vez que a autonomia para a
fixagdo da remuneragdo dos vereadores oca-
sionou abusos, que levaram a necessidade de
impor restri¢des, como ja mencionado®. Um
trabalho que avaliou o efeito da limitacdo
aos subsidios dos vereadores (Rocha; Brandyt;
Mendes, 2003) mostrou queda significativa
das despesas com as cAmaras municipais em
2001, acentuando uma tendéncia de declinio
iniciada em 1998, e assinalou a efetividade
das restri¢des impostas nas sucessivas emen-
das constitucionais.

Ademais, pode-se afirmar que os micro
e pequenos municipios provocam significa-
tivas deseconomias de escala com relacao
as despesas fixas da administragdo. Os
gastos de instalacao e funcionamento dos
executivos e legislativos dessas pequenas
unidades, servindo a pequenas populagoes,
levam inevitavelmente a ineficiéncia e a
desperdicios.

Um estudo de Gomes e MacDowell
(2000) corrobora essa afirmagao, ao avaliar
que as populagdes dos municipios menores
nao sao as mais pobres e que a proliferacao
de pequenos municipios gera um aumento
mais que proporcional das despesas admi-
nistrativas, enquanto dispdem de apenas
parte dos recursos proprios necessarios a
sua manutencdo e dependem fortemente
das transferéncias. Os autores mostram,
ainda, que os municipios maiores geram
mais recursos tributdrios, especialmente
impostos federais, que sdo transferidos aos

8 A primeira Emenda a nova Constitui¢do (EC
n° 1, de 1992) limitou os saldrios dos vereadores a
75% do estabelecido para os deputados estaduais e
determinou que o total dessa despesa nao ultrapas-
sasse 5% da receita municipal. Ainda considerados
excessivos, os gastos com os legislativos municipais
foram objeto de da EC n°19, de 1998, que determinou
que os subsidios dos vereadores fossem fixados em
lei de iniciativa da cAmara municipal, sendo dessa
forma sujeitos ao veto do executivo local. Finalmente,
por meio da EC n2 25, de 2000, foi incluido o art. 29-A
fixando tetos as remuneracdes dos vereadores em
faixas proporcionais as popula¢des dos municipios e
o limite de 70% da receita da Camara Municipal com
a folha de pagamento das camaras.
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demais, via FPM. Além disso, verificaram
que, embora as regras de transferéncia do
ICMS também provoquem assimetrias,
é sobretudo no FPM que os menores sdo
mais favorecidos’. Na analise efetuada por
regiao, os municipios menores sdo os que
possuem a maior receita corrente per capita,
com excecao dos situados no Sudeste, onde
os “megamunicipios”, com mais de um
milhado de habitantes, apresentam a maior
receita corrente per capita, seguida muito de
perto pelos pequenos.

Os autores apontam, ainda com relacao
ao FPM, que a regido Sudeste financia as de-
mais, o que é determinado deliberadamente
pelo rateio entre os estados, e que as trans-
feréncias de receitas tributarias originadas
nos municipios grandes para os pequenos
(e do Sudeste para o resto do Pais) levam
ao provavel efeito liquido de desestimular

mentam essa tese no fato de que as grandes
cidades, ao contribuirem com grande volu-
me da arrecadacao tributaria, carecem de
recursos para investir em infra-estrutura,
como a de transporte, gerando 6bices a
ampliacdo de sua capacidade produtiva;
por outro lado, consideram pouco provével
que os recursos transferidos aos pequenos
e micromunicipios propiciem incentivos a
produgao.

A Tabela 4 abaixo, elaborada pelos cita-
dos autores, mostra que, em 1996, apenas
8,9% da Receita Corrente dos municipios
de até 5.000 habitantes eram proprias, e
demonstra uma correlagdo positiva entre
o tamanho dos municipios, medido por
sua populagdo, e a capacidade de gerarem
receita propria (em apenas uma faixa de ha-
bitantes, na Regiao Norte, essa constatagao
é contradita por pequena margem).

Tabela 4
Receita corrente propria dos municipios como percentagem de sua receita
corrente total, por grupos de municipios, 1996 Brasil e regioes (em porcentagem)

Grupos de Mu~n icipios Nordeste| Norte Centro-Oeste Sul Sudeste | Brasil
(Populagao)
Até 5.000 hab. 2,9 44 7,5 9,9 10,1 8,9
5.000 a 10.000 hab. 4,0 34 7.8 12,9 12,6 10,1
10.000 a 20.000 hab. 4,0 4,2 9,7 16,3 17,7 12,3
20.000 a 50.000 hab. 58 9,1 15,4 23,1 23,0 17,5
50.000 a 100.000 hab. 10,6 15,0 19,4 27,1 30,8 25,3
100.000 a 500.000 hab. 21,3 18,8 25,0 37,7 36,3 34,2
500.000 a 1.000.000 hab. | 28,1 * 47,7 * 41,4 38,1
Mais de 1.000.000 hab. 43,6 32,2 43,4 52,5 60,2 55,9
Total 17,9 20,3 20,9 29,2 41,0 33,5

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e IBGE - Contagem da Populagao 1996.

Extraida de Gomes e MacDowell, op.cit.

Nota: A tabela inclui 4.628 municipios, para os quais havia dados disponiveis.
(*) Indica que inexistem municipios (ou informacdes) na classe de tamanho e regido especificadas na célula.

a atividade produtiva nos grandes muni-
cipios (e no Sudeste), sem estimula-la nos
pequenos (ou nas demais regides). Funda-

9 De acordo com os autores, 0os micromunicipios,
maiores beneficiarios das transferéncias do FPM, abri-
gavam, em 1996, apenas 2,2% da populacao do pais
(Gomes e MacDowell, 2000, Tabela 6, p. 17).

Entretanto, essa vantagem desaparece
rapidamente a medida que a populagao
cresce, pois os recursos do FPM néo cres-
cem proporcionalmente, da mesma forma
que a arrecadacao tributaria, o que faz com
que os municipios médios tenham a pior
situacdo. A partir de certo tamanho, as
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receitas de FPM ndo aumentam, mas a arre-
cadagdo prépria sim, e no caso do Sudeste,
mais do que compensam a situagao.

As conclusodes desse artigo constituem
uma critica radical a descentralizacéo e ao
federalismo fiscal, caracterizados neste caso
pela proliferacao de micromunicipios. Res-
salte-se que essas conclusdes, fundamenta-
das no trabalho, aplicam-se basicamente as
transferéncias do FPM e aos municipios de
menor tamanho que sobrevivem quase que
exclusivamente por conta desses recursos.
Em decorréncia de seu pequeno porte,
acabam destinando grande proporcédo das
transferéncias recebidas para gastos com
suas prefeituras e legislativos, tendo em
vista que essas despesas ndo sdo proporcio-
nais ao tamanho da populagao - os autores
afirmam que os micromunicipios gastam
mais por habitante com o legislativo do que
qualquer outro grupo de municipios.

Nesse sentido, é mais eficiente criar
municipios maiores, em termos popula-
cionais, de modo que, mesmo dependendo
de transferéncias, possam destinar uma
propor¢do maior das receitas a prestagao
de servigos publicos e reduzir o custo per
capita do componente administrativo des-
Ses servigos.

Além do estudo acima, encontram-se na
literatura indmeras referéncias a corroborar
a visdo de que os municipios com popula-
¢do muito reduzida provocam distorcdes,
associadas principalmente a pulverizagao
de recursos publicos e a ineficiéncia ad-
ministrativa. Bastante ilustrativas sao as
conclusdes apontadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), em resposta a
Requerimento de Informagdes apresentada
pelos Ministros da Fazenda, das Cidades e
da Integracao Nacional ao Senado Federal,
(Cf Barros; Lago, 2008). Em sua analise, a
STN destaca que a criacdo de novos mu-
nicipios apresenta tendéncia ao aumento
de micromunicipios, sem capacidade de
geracao de arrecadacao prépria, fundamen-
talmente dependentes de transferéncias da
Uniao e dos Estados e de servicos publicos

prestados por municipios maiores. Acres-
centa que, dessa forma, reduzem o montan-
te do FPM disponivel para as prefeituras
maiores, que concentram maior demanda
de recursos.

7. Um freio a criagdao de municipios: a
Emenda a Constituicio n® 15, de 1996

Uma mostra de que esse processo de
emancipacdes requeria maior ordenamento
consubstanciou-se na Emenda a Consti-
tui¢do n° 15, de 1996, que alterou o § 4° do
art. 18 da Constituicao, introduzindo mais
exigéncias para a criagdo, a incorporagao, a
fusdo e o desmembramento de Municipios.
O novo § 4° estabeleceu que lei comple-
mentar federal determinard o prazo para
a criacdo de municipios, efetuada por lei
estadual; que a consulta prévia, mediante
plebiscito, sera feita as populacdes dos
municipios envolvidos, em vez de as po-
pulagdes diretamente interessadas, como
no texto anterior; e que o plebiscito sera
precedido da divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. Portanto, além
danecessidade de fixar prazo, o dispositivo
inseriu a realizacdo dos Estudos de Viabili-
dade Municipal e suprimiu a exigéncia de
preservacao da continuidade e a unidade
histérico-cultural do ambiente urbano e
requisitos determinados em lei comple-
mentar estadual.

Dois aspectos geraram davida: primei-
ro, o alcance da lei complementar federal
mencionada - se incumbida apenas de
definir o prazo, ou também de dispor sobre
0s requisitos para a criagdo de municipios
- e, segundo, a questdo da abrangéncia
dos plebiscitos, em face da imprecisdo do
termo “envolvidos”. Em que pese a falta de
consenso quanto a interpretacao do texto
constitucional acrescentado, a Emenda
teve o efeito imediato de sustar a criacdo
de novas municipalidades.

Na tentativa inicial de regulamentacao
do novo § 4°, dois projetos chegaram a
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obter aprovagdo do Congresso Nacional,
um iniciado no Senado Federal, e outro de
iniciativa de Deputado Federal, mas foram
vetados pelo Presidente da Reptblica, um,
sob a justificativa de que tratava apenas do
prazo em que poderiam tramitar os proces-
sos de emancipagdo e outro, por apresentar
injuridicidade.

Desde entdo, na auséncia da lei com-
plementar requerida, a matéria foi discipli-
nada pela Lei n® 10.521, de 18 de julho de
2002, que suspendeu as novas instalagoes,
aexcecgdo daquelas para as quais o processo
de emancipagdo j4 estivesse em curso antes
da promulgacdo da Emenda Constitucio-
nal; o resultado do plebiscito tenha sido
favorével; e a lei estadual tenha sido apro-
vada em conformidade com a legislagao
anterior. Nao obstante, as diversas Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ins-
tauradas com o objetivo de declarar nulos
atos de criacdo de Municipios apds a EC
n° 15, de 1996, foram julgadas procedentes
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em
decisdo de maio de 2007, que, entretanto,
optou por ndo pronunciar a nulidade dos
atos, mantendo sua vigéncia pelo prazo
de 24 (vinte e quatro) meses até que o
legislador estabelecesse novo regramento.
Entre essas, na ADI n¢ 3.682, o STF exa-
rou a mesma sentenca, e, além disso, em
decorréncia da decisdo daquela Corte no
Mandado de Injungdo n® 725, reconheceu a
mora do Congresso Nacional em editar a lei
complementar prevista no art. 18, § 42, da
Constituicao Federal, e estabeleceu o prazo
de 18 meses para que este adotasse todas as
providéncias legislativas ao cumprimento
da norma constitucional.

Embora esse prazo, que venceria em no-
vembro de 2008, tenha sido observado pelo
Senado Federal, que aprovou, em 15 de ou-
tubro de 2008, o Projeto de Lei Complemen-
tar n2 98, de 2002, nao haveria tempo habil
para a tramitagdo da proposta na Camara
dos Deputados. Dessa feita, para mitigar os
eventuais prejuizos decorrentes da auséncia
da norma, o Congresso Nacional aprovou

a Emenda Constitucional n¢ 57, de 18 de
dezembro de 2008, que acrescentou o art.
96 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias para determinar a convalida-
¢do dos atos de criacao, fusdo, incorporagao
e desmembramento de Municipios, cuja lei
tenha sido publicada até 31 de dezembro de
2006, atendidos os requisitos estabelecidos
na legislacdo do respectivo estado a época
da sua criacao.

Resta, portanto, ser examinado na
Camara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar (PLP) 416, de 2008, original-
mente Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 98,
de 2002, de autoria do Senador Mozarildo
Cavalcanti. Este tltimo, aprovado na forma
de substitutivo integral, consubstanciou as
diversas propostas apresentadas e discuti-
das ao longo de quase quatorze anos. Um
forte componente da discussao girou em
torno da interpretagdo do préprio texto da
Emenda, que suscitou dtvidas quanto ao
estabelecimento de requisitos, se por lei
estadual ou federal, alinhando-se argumen-
tos contra a dltima, sob a alegacao de que
feriria o pacto federativo. A esse respeito,
algumas assembleias estaduais' tém-se ma-
nifestado junto aos parlamentares federais
para defender a restauragdo da prerrogati-
va dos estados para legislar precipuamente
sobre a criagdo de municipios.

No entanto, essas questdes foram eluci-
dadas no relatério apresentado na Comis-
sdo de Constituigdo e Justica (CCJ) pelo
Senador Tarso Jereissati, que examinou o
mencionado PLS n° 98, de 2002, - Com-
plementar, e os apensados Projetos de Lei
Complementar n%= 503, de 2003, e 96, de
2008, ambos do Senador Siba Machado, e
ne 60, de 2008, do Senador Flexa Ribeiro.
O relator considerou estar claro no texto
constitucional que o prazo para a criacao

10 Um dos projetos de lei complementar formu-
lados com o objetivo de permitir que lei estadual
defina os requisitos para as emancipagdes anexou 0s
referendos das assembleias legislativas de 15 estados
em seu apoio e informou que mais quatro estavam
em vias de envia-los.
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de municipios deverd ser estabelecido em
norma geral, por lei complementar fede-
ral. Ao mesmo tempo, entendeu que a lei
estadual referida no § 4° da CF néao tem
esse mesmo cardter, prestando-se exclusi-
vamente a disciplinar o ato especifico da
criacdo, incorporagdo, fusdo ou desmem-
bramento do Municipio. Ndo obstante,
quando o dispositivo constitucional dispode
que tais atos dependerao de consulta prévia
as populacdes dos Municipios envolvidos,
ap6s divulgagao dos estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados, na
forma da lei, entende o relator que a expres-
sdo refere-se a lei complementar federal,
aludindo a que “...seria incoerente admitir
que a lei complementar federal pudesse
estabelecer uma das condicdes - a do peri-
odo em que aqueles processos podem ser
efetuados - e carecesse de competéncia para
dispor sobre as demais” (Parecer n® 673, de
2008, CCJ).

Tal interpretacao coaduna-se com a evi-
dente intencdo do legislador de rever a libe-
ralidade anterior da Carta Magna ao dispor
sobre a criacdo de municipios, que veio a
gerar o excesso de emancipacdes. E sabido
que, por ocasido da Constituinte, houve
forte pressdo de politicos estaduais para
que a competéncia relativa a essa matéria
passasse integralmente a esfera estadual,
0 que se consubstanciou no texto anterior
do art. 18, § 4°. O restabelecimento da total
autonomia dos entes locais para decidir
sobre a criacao de municipios parece ir de
encontro ao espirito da EC n 15.

Firmado esse entendimento, o rela-
tor agregou as contribuicdes dos quatro
projetos examinados e das emendas apre-
sentadas, resultando em proposicdo que
efetivamente restaura o poder discipli-
nador da Federacado, restabelece critérios
objetivos para as emancipagodes e restringe
a possibilidade dos exageros verificados
sob a regra anterior.

Nesse sentido, o substitutivo aprovado
no Senado Federal estabelece as defini-
¢Oes para os termos criacdo, incorporacao,

fusdo e desmembramento de municipio,
o periodo para a realizacdo dos respecti-
vos procedimentos, e a exigéncia de que
qualquer dos processos seja subscrito por,
no minimo, 10% dos eleitores residentes
na area geografica a ser emancipada ou
desmembrada, ou nos municipios ja exis-
tentes, no caso de fusdo ou incorporacao.
Além disso, determina que os Estudos de
Viabilidade Municipais devam ser conclu-
sivos, e que observem o atendimento de
condigdes prévias de viabilidade quanto
a: populagdo, eleitorado, ntcleo urbano e
infraestrutura, nimero de iméveis, arreca-
dagao fiscal e ocupacao de area urbana nao
situada em reserva indigena ou ambiental
e continuidade territorial. Especificamente,
para sua emancipacdo, a populagido do
novo municipio deve ser igual ou superior
a 5.000 (cinco mil) habitantes, nas Regides
Norte e Centro-Oeste; 7.000 (sete mil) ha-
bitantes, na Regido Nordeste; e 10.000 (dez
mil) habitantes nas Regides Sul e Sudeste
(art. 13, I, PLP 416, de 2008).

O substitutivo aprovado determina que,
somente apds atendidos esses requisitos,
seja examinada a viabilidade econémico-
financeira do novo Municipio, a qual sera
demonstrada a partir das estimativas de
receitas de arrecadacao e de transferéncias,
das estimativas de despesas com pessoal,
custeio e investimento, e de prestacdo
de servicos ptublicos de interesse local,
especialmente a parcela dos servigos de
educagdo e satide a cargo dos municipios
envolvidos, e a indicacao da possibilidade
do cumprimento dos dispositivos da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal.
Prevé, ainda, que a viabilidade politico-
administrativa serd demonstrada a partir
do levantamento da quantidade de funcio-
narios, bens imoéveis, instalagdes, veiculos e
equipamentos necessarios ao funcionamen-
to e manutencdo dos Poderes Executivo e
Legislativo municipais, e que a viabilidade
socioambiental e urbana sera verificada a
partir da identificacao das necessidades de
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rede de abastecimento de d4gua e cobertura
sanitaria, entre outras.

O projeto prescreve, ainda, a ampla
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal no prazo de sessenta dias, de-
terminando a realizacdo de ao menos uma
audiéncia publica no periodo, durante o
qual podera ser solicitada sua impugnacao
por qualquer interessado. Findo esse prazo,
a Assembléia Legislativa deliberara sobre
os Estudos, mediante sua impugnacao ou
homologacao e, neste caso, autorizara a re-
alizagdo do plebiscito em consulta a popu-
lagdo do Municipio pré-existente, inclusive
a da drea a ser emancipada. Finalmente, o
substitutivo acata o reconhecimento dos
municipios criados apés a ECn2 15, de 1996,
desde que aprovados por lei estadual, apds
plebiscito, e estejam instalados, com seus
prefeitos e vereadores eleitos e empossa-
dos, acompanhando a posicao de 6rgaos
j& consultados como o STF, o Tribunal
Superior Eleitoral, o Tribunal de Contas da
Unido e o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica.

Em suma, evidencia-se que Senado
Federal, ao deliberar sobre a matéria,
esmerou-se em evitar que seja concedida
autonomia municipal a distritos sem as
minimas condicdes fisicas e econdmicas de
se manter e de prover servigos as popula-
cOes afetadas.

A proposicao foi encaminhada para re-
visdo da Camara dos Deputados, em 17 de
outubro de 2008, sendo sujeita a apreciacao
do Plenario em regime de prioridade, ap6s
a andlise pelas Comissdes de Desenvolvi-
mento Urbano e Constituicdo e Justica e de
Cidadania. No entanto, em face do apensa-
mento de diversas propostas naquela Casa,
nao foi ainda iniciada anélise.

Como apontam Barros e Lago (2008),
a matéria esta longe de obter consenso e,
mesmo no Senado Federal, ainda tramita, a
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC)
n° 13, de 2003, para alterar o § 4° do art. 18,
que se acha pronta para a pauta da CCJ, na
forma de substitutivo. Tanto o substituti-

vo, como a proposta original, pretendem
restituir a esfera estadual a competéncia
para decidir sobre a criagdo de municipios,
embora sob a convicgdo de que é preciso
estabelecer no texto constitucional critérios
e parametros gerais para os procedimentos
e evitar a proliferacdo desordenada de
municipios.

Ainda que o tema se desenrole essen-
cialmente na esfera politica, espera-se que
alei complementar ora em discussao possa
incorporar critérios objetivos e parametros
adequados no tocante as emancipacgdes,
com o fim de promover o bem estar das
populagdes e o equilibrio federativo, con-
substanciando os avangos propugnados até
aqui pelo Senado Federal.

8. Consideragoes finais

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu
aos municipios ampla autonomia politica
e administrativa, outorgando-lhes o status
de entes federativos, ao mesmo tempo em
que ampliou significativamente a base das
transferéncias federais. Essas mudancas,
aliadas a outras prerrogativas, como a der-
rogagdo ao dmbito estadual da fixagdo de
requisitos minimos para a emancipagao de
municipios, contribuiu para uma verdadei-
ra avalanche de emancipacoes, equivalente
a quase um quarto do total de municipios
existentes no pais.

A explosdao de emancipagdes de micro
e pequenas municipalidades, baseada em
estimulos equivocados, principalmente
decorrentes dos critérios de distribuicao do
FPM, contribuiu para agravar as distor¢oes
na partilha dessas transferéncias. Esses
pequenos municipios, cuja emancipagao
foi em boa parte motivada por interesses
politicos locais, ndao conseguem gerar
receitas proprias para atenderem suas po-
pulagdes e passam a depender fortemente
de transferéncias. Por seu tamanho, geram
deseconomias de escala e ineficiéncia ao
incorrerem em custos administrativos
desproporcionais as suas populagdes. O
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argumento de que as transferéncias a entes
federativos e a regides de menor potencial
econdmico e grau de desenvolvimento mais
baixo fazem parte da politica de equilibrio
regional propugnada na Constitui¢do nao
se sustenta quando se consideram todos os
efeitos perniciosos da pulverizacao excessi-
va de municipios, além das evidéncias de
que os municipios menores favorecidos nao
sdo necessariamente os mais pobres.

A Emenda Constitucional n°15, de 1996,
demonstra a clara inten¢do do legislador de
mitigar essa situagdo, e refrear o impeto das
emancipagcoes, inserindo procedimentos e
critérios mais adequados para o posiciona-
mento das populacdes envolvidas, a quem
foi atribuida tal decisdo mediante plebiscito.
Em particular, a exigéncia dos Estudos de
Viabilidade Municipais constitui um instru-
mento essencial para nortear essa escolha.

Pelo que se analisou anteriormente, o
estabelecimento de normas gerais na lei
complementar requerida pelo § 4 do art.
18 da Constituicdo Federal ndo constitui
afronta ao pacto federativo. Ao contrario,
ira fortalecer a estrutura da Federacdo ao
propiciar a criacdo de entes municipais
que possuam viabilidade econ6émica e
condicdes adequadas de prestar servigos
as suas populagdes.

O substitutivo ao PLS n° 98, de 2002,
Complementar, aprovado no Senado Fe-
deral em 2008, e ora em exame na CaAmara
dos Deputados, incorporou importantes
qualifica¢des ao dispositivo constitucional,
ao estabelecer critérios de populagao mini-
ma diferenciados por regido, e o minimo de
10% dos eleitores residentes na drea geo-
gréfica a ser emancipada ou desmembrada
para subscrever o inicio do processo. Além
disso, determina que os Estudos de Viabili-
dade Municipais verifiquem o atendimento
prévio a determinados requisitos quanto
a populacdo, eleitorado, ntcleo urbano
e infraestrutura, entre outros, antes que
se examine a viabilidade econémica dos
novos municipios. Esta, por sua vez, deve
atender parametros detalhados a partir das

estimativas de receitas de arrecadacio e de
transferéncias, de despesas com pessoal,
custeio e investimento, e outras, de suma
relevancia, a indicagdo da possibilidade
do cumprimento dos dispositivos da Lei
Complementar n©101, de 4 de maio de 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal. Além
disso, especifica, apropriadamente, os
levantamentos exigidos para a demonstra-
¢do da viabilidade politico-administrativa,
tais como a quantidade de funcionarios,
instalacOes e equipamentos necessérios ao
funcionamento dos Poderes Executivo e
Legislativo municipais, além da viabilidade
socio-ambiental e urbana. O projeto pres-
creve, ainda, que os Estudos de Viabilidade
sejam conclusivos quanto a viabilidade
ou nao, e, se homologados, amplamente
divulgados previamente a convocagao do
plebiscito

Dessa feita, ha razdes para ensejar que
a regulamentacao do § 4° do art. 18 da
Constituicao Federal na forma do Projeto de
Lei Complementar aprovado pelo Senado
Federal seja aperfeicoada na Camara dos
Deputados, contribuindo para a conclusao
do processo instaurado com a Emenda
Constitucional n® 15, de 1996, que, sem
davida, aprimora o equilibrio federativo
no pais.
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1. Introducio

A Constituicdo de 1988 teve seus pri-
meiros vinte e dois anos de vigéncia mar-
cados por constantes reformas e emendas.
Algumas dessas mudancas foram pontuais,
atendendo as necessidades de atualizagao
e aperfeicoamento tépicos que surgiram ao
longo dos anos e entraram em atrito com
o0 engessamento, as vezes proposital, que a
constitucionalizacdo de uma variada gama
de assuntos provocou. Outras mudangas
tiveram carater mais profundo, movendo
pecas centrais da organizacao do Estado e
da sociedade.

Ao longo desses anos, algumas reformas
corriqueiramente apontadas como sendo es-
tratégicas nao foram realizadas, devido, em
grande parte, ao seu alto custo politico. Pode-
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mos citar, por exemplo, a reforma tributéria,
que afeta o delicado equilibrio federativo, e
a reforma previdencidria (ainda que duas
pequenas reformas previdenciarias tenham
sido realizadas, sem, contudo, solucionar
os desafios da previdéncia social), que opoe
seus partidarios a pensionistas, sindicatos e
trabalhadores em vias de se aposentar. Neste
artigo, dirigimos nosso foco sobre uma des-
sas reformas, a politica, que tem sido objeto
de infindaveis debates desde a entrada em
vigor da nossa atual Constituicdo.

2. Fundamentos do sistema politico
previsto na Constituicio de 1988

No contexto da redemocratizacédo, a
Constituicdo de 1988 consagrou como
pilares do nosso sistema de governo a
soberania popular, a liberdade politica e
a diretriz de construcao de uma sociedade
livre, justa e solidaria. Podemos perceber a
preocupacao dos constituintes com a plena
realizagdo da cidadania politica, econdmica
e social, refletida principalmente no rol
dos direitos fundamentais, que evidencia
a convergéncia de elementos ideolégicos
do liberalismo e do socialismo naquilo que
se convencionou chamar de Estado Demo-
cratico de Direito.

O sistema politico idealizado na Cons-
tituicdo de 1988 ndo é imune a realidade
politica, econdmica e social que condiciona
a sua vigéncia. Isso ndo decreta a inefica-
cia da ordem constitucional, pois um dos
atributos natos da nossa carta politica é o
seu cardter programatico: bem sabiam os
constituintes que o texto que elaboravam
ndo poderia ser apenas o reflexo da socieda-
de, dado que um ordenamento meramente
descritivo ndo é juridico, pela sua prépria
falta de prescritividade, ou ainda por reco-
nhecer que uma das fungdes essenciais da
nova Constituicdo seria a de promover o
aperfeicoamento da politica e do governo,
mediante a construcao progressiva de ins-
titui¢des democraticas as quais a prépria
cidadania daria vitalidade.

O exercicio direto e indireto da so-
berania popular, que constitui a base da
cidadania politica, seria a qualidade que,
veiculada pelas institui¢cdes e pelos insti-
tutos previstos no ordenamento constitu-
cional, nutriria de atributos democraticos
os Orgdos que compdem O governo, em
sentido amplo.

Essa cidadania democratica, que esta
nas fundagdes do sistema de governo pre-
visto (e prescrito) na Constituigdo de 1988,
requer a participacdo dos cidadaos nos
negocios publicos. Para que essa participa-
cdo seja efetiva, deve ocorrer com alguma
frequéncia e com alguma profundidade,
dificilmente mensuraveis, mas certamente
indispensaveis. Por extensdo, podemos
facilmente deduzir que obstaculos que
criem desestimulos a participacao direta
dos cidadaos nos assuntos publicos ou que
turbem a representacao fidedigna de seus
interesses no funcionamento quotidiano
das institui¢des sdo incompativeis com o
modelo de Estado Democratico de Direito
que adotamos.

Se o principio democratico exige que o
povo seja capaz de governar a si mesmo, e
se a representacdo politica é um imperativo
nas sociedades complexas, como reflexo
da divisdao do trabalho aplicada a politica,
é fundamental que haja mecanismos insti-
tucionais aptos a tornar o funcionamento
do governo permeével a vontade e aos inte-
resses do povo. Mais ainda, é fundamental
que os processos de tomada de decisao
contemplem o debate ptiblico e reflitam as
posi¢des dos cidadaos, dos partidos e das
demais entidades interessadas em cada
assunto, de forma pacifica e organizada.

Joseph Schumpeter (1984, p. 313) iden-
tifica o regime democratico como sendo “o
arranjo institucional para se chegar a deci-
sOes politicas que realizam o bem comum
fazendo o préprio povo decidir as questoes
através da eleicdo de individuos que devem
reunir-se para realizar a vontade desse
povo.” Para evitar que esses representantes
cometam abusos e desviem o foco de sua
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atuacao dos interesses do povo, devem es-
tar sujeitos a alguma forma de controle.

Além de refletir as opinides e as von-
tades dos participantes desses debates, os
orgaos decisérios devem contemplar outra
categoria de interesses relevantes: os direi-
tos, e especialmente os direitos fundamen-
tais, sem os quais o processo democratico
pode servir a abusos incompativeis com a
defesa da dignidade humana fundamental
e com a busca de prosperidade em bases
justas e equilibradas. Consequentemente,
0s processos decisorios devem ser passiveis
de controle relativo a sua compatibilidade
com os direitos fundamentais e com os
principios da ordem constitucional. Esse
controle é realizado, principalmente,
pelo Poder Judiciario, como contrapeso a
eventuais abusos dos representantes da
maioria, especialmente nos outros Poderes,
mas também em qualquer contexto social,
publico ou privado. A mera condigdo
majoritaria ndo autoriza quaisquer abusos
contra direitos de minorias.

Mas, ainda que essa espécie de controle
seja imprescindivel no regime democratico,
o controle ao qual nos referimos é relativo,
principalmente, a representatividade e ao
autogoverno.

3. A representatividade
na politica

O art. 1¢ da Constituicdo de 1988 esta-
belece que sao fundamentos da Republica
Federativa do Brasil a soberania, a cida-
dania, a dignidade da pessoa humana,
os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e o pluralismo politico. No con-
texto da construcdo do Estado Democratico
de Direito, os processos de deliberagao
devem ganhar capilaridade e amplitude
para agregar os diversos segmentos sociais
ao quotidiano do governo. Tomemos esses
elementos como prisma, dado na prépria
Constituicao.

Uma vez que minorias bem organizadas
(tais como dirigentes partidarios, corpora-

¢Oes poderosas, burocracias e quaisquer
outros grupos concentradores de poder
politico, social ou econémico) podem pre-
valecer sobre maiorias desorganizadas, a
organizacao politica do Estado deve con-
templar mecanismos que salvaguardem
e promovam a constante sincronia entre a
conduta dos representantes e os interesses
dos representados.

Consequentemente, a cidadania nao
pode ser reduzida ao ritual periédico e for-
mal do voto, sobretudo quando o voto nao
reflita a escolha entre opgdes claras e nao
oriente, de alguma forma, o funcionamento
das institui¢des representativas. Sendo fra-
cos a participagdo e o controle dos cidadaos,
as instancias deliberativas podem ser presa
facil para as minorias organizadas que
mencionamos, que podem interpor e fazer
prevalecer seus interesses nos processos
decisorios, enfraquecendo a legitimidade
darelagdo entre representantes e represen-
tados. A falta de estimulo a participagao
popular, a fraqueza dos instrumentos de
fiscaliza¢ao e a auséncia de transparéncia
no governo favorecem esses desvios.

Por outro lado, a permeabilidade exces-
siva das instituicdes a participagdo popular
pode levar ao assembleismo. A tomada de
decisdes direta pelo povo, em carater cons-
tante ou habitual, faz com que o processo
decisorio seja muito custoso e nao favorece
a articulacdo das decisbes entre si, num
programa coeso. E importante que haja
algum grau de centralizacdo nos proces-
sos decisdrios, para que as decisdes sejam
suficientemente rapidas e minimamente
coerentes entre si. H4, consequentemente,
uma inescapavel tensdo entre represen-
tatividade e governabilidade no sistema
politico.

4. O sistema constitucional brasileiro
de representacdo partidiria

Mecanismos de fiscalizacao e de promo-
¢do de transparéncia favorecem o controle,
no sentido mais juridico, dos representantes
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pelos representados, mas nao sao suficien-
tes para que haja identidade politica entre
essas partes. A promocdo dessa identidade
politica requer institui¢des que preservem
a qualidade democratica do processo de to-
mada de decisdes desde o seu mais remoto
ponto de partida.

Os partidos politicos tém um papel
fundamental no funcionamento do sistema
democrético. Ao definir seus principios
e programas, marcando sua posi¢do no
espectro ideolégico, permitem que os
eleitores tenham opgdes claras a partir das
quais possam exercer conscientemente o
direito de voto. Dessa forma, os partidos
favorecem a clareza na representagdo po-
litica e facilitam, ainda, o funcionamento
dos poderes Executivo e Legislativo, me-
diante a constituicdo de blocos e bancadas
caracterizados pela convergéncia ou pela
divergéncia de opinides e programas.

Consequentemente, quanto mais fortes
forem os partidos, em termos de sua coerén-
ciaideoldgica e programatica, maior sera a
sua contribuicao para o esclarecimento das
opgdes ao alcance dos cidaddos. Os parti-
dos, e mais especificamente os seus progra-
mas, permitem que os cidaddos antevejam
o efeito que o voto produzird, suprindo, em
parte, a falta de consultas constantes entre
representantes e representados.

Por outro lado, caso os cidaddos nao
sejam capazes de discernir claramente
os programas partidarios e a identidade
politica das agremiacdes, sua capacidade
de influenciar os processos decisérios com
seus votos sera prejudicada. Isso diminui
a representatividade, aproximando o
mandato eletivo de uma efetiva delegacao
de poder.

Essas importantes fungdes que os parti-
dos desempenham no sistema politico ex-
poem sua fun¢do como entidades organicas
do sistema representativo. Porém, tendo em
vista que o sistema partidério brasileiro foi
rigidamente tutelado durante a ditadura
militar, prevaleceu, no contexto da redemo-
cratizagdo, a opgdo de caracterizar as agre-

miagdes como entidades de direito privado,
semelhantes, nesse aspecto, as associagdes
civis, ainda que sejam voltadas para ativi-
dades de carater eminentemente publico.
Por essa razao, o art. 17 da Constituicao de
1988 estabelece que é livre a criacao, fusao,
incorporacdo e extingdo de partidos politi-
cos, resguardados apenas alguns valores
tidos como essenciais: a soberania nacional,
o regime democratico, o pluripartidaris-
mo e os direitos fundamentais da pessoa
humana. A autonomia de organizagao e
funcionamento dos partidos também é
assegurada nesse mesmo artigo.

De qualquer modo, ainda que os par-
tidos politicos sejam entidades de direito
privado, é evidente que sua razao de existir
é voltada para a esfera publica e governa-
mental, e que o bom funcionamento do
sistema partidario é indispensavel para
a vitalidade democratica das instituicGes
representativas.

5. Os Poderes do Estado

O Poder Executivo concentra a adminis-
tracdo, a realizacdo de obras, a execucdo de
politicas publicas e a prestagdo de servigos,
entre outras fung¢des. Os chefes do Executi-
vo em cada ente da Federacao, eleitos pelo
critério majoritario, tém autonomia no seu
mandato para decidir como executar o
programa de governo sufragado pelos seus
eleitores, mas ndao deixam de representar
toda a coletividade.

O Poder Legislativo tem como fun-
¢Oes primordiais a producdo normativa,
a fiscalizacdo dos atos do Executivo e,
principalmente, a representacdo das cor-
rentes politicas na atividade parlamentar.
A representacdo é proporcional, mediada
pelos partidos. Apenas no Senado Federal
os representantes dos estados e do Distrito
Federal sdo eleitos pelo critério majoritario
simples.

E importante que o Legislativo seja
representativo, aberto a participacao dos ci-
dadaos, transparente, responsavel e eficaz.
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O Legislativo deve ser capaz de dar vazao
as demandas, de permitir que os problemas
e insatisfacdes coletivos sejam discutidos,
funcionando como um foro de debates e
deliberacao sobre os assuntos ptiblicos.

O Poder Judiciario é composto por ma-
gistrados selecionados por concurso publi-
co, e ndo eleitos ou indicados. As excecbes
a essa regra sdo os membros do Supremo
Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justica, dos Tribunais Regionais Federais,
que sao indicados pelo Presidente da
Reptblica, e alguns membros dos outros
tribunais superiores e estaduais, indicados
pelo Presidente ou pelos respectivos gover-
nadores, conforme o caso.

Os membros do Poder Judicidrio nado
tém, portanto, mandato politico, nem re-
presentam segmentos da populagdo, pois
os interessados nas causas representam a
si mesmos, geralmente com a intervengao
de procuradores. Nao obstante, o Judicirio
viabiliza o envolvimento direto dos indi-
viduos e grupos organizados nos assuntos
publicos, e com isso abre-se a possibilidade
de realizar-se, nesse ambito, o principio
democratico da participacdo. O controle
de constitucionalidade, pela via judicial,
propicia a participagdo dos cidadaos nas
decisdes politicas, seja como autores, amici
curiae ou litisconsortes. A legitimidade do
Judiciério para atuar no controle de cons-
titucionalidade ndo tem origem na forma
como seus membros sdo selecionados, e
sim na fungao primordial exercida por esse
Poder (que é a de garantir a prevaléncia
das leis e a supremacia da Constitui¢ao)
e na forma como essa funcio é exercida
(com abertura a todos os legitimos inte-
ressados).

O Ministério Pablico também tem um
papel de enorme importancia no sistema
politico, pois detém competéncia para de-
fender a ordem juridica, o regime democra-
tico e os interesses sociais e individuais dis-
poniveis. O Ministério Pablico é instituicao
autdénoma, que nao integra a estrutura dos
Trés Poderes. As fungdes institucionais do

Ministério Publico tém relacdo direta com a
preservacao da ordem constitucional.

6. Requisitos bdsicos para o bom
funcionamento da Democracia

Ao examinar o funcionamento de ins-
tituicbes democraticas na Italia, Robert
Putnam (1993, pp. 163-186) observou que
o bom funcionamento da Democracia de-
pende diretamente da participagdo ativa
dos cidadaos nos assuntos ptblicos, da con-
fianga e do respeito entre os cidaddos, da
identificagdo reciproca de todos os cidadaos
como partes dotadas de iguais direitos no
processo de tomada de decisdes, da existén-
cia de redes associativas com capilaridade
local e do carater horizontal das instituicdes
deliberativas ptblicas e privadas.

Nesse contexto, a liberdade de envol-
vimento nos assuntos publicos é impres-
cindivel, mas a igualdade e o sentimento
de compartilhamento de responsabilidade
sobre as decisdes coletivas que dela de-
corre é o fator que realmente favorece o
florescimento da consciéncia civica. Essas
condic¢des favorecem a instalagdo de um
circulo virtuoso de civismo democratico,
no qual o exercicio da soberania popular é
facilitado desde a participagdo dos cidadaos
até o funcionamento das instituicGes.

Isso ndo ocorre quando o envolvimento
dos cidadaos é desestimulado, por qualquer
razao. Isso ocorre, por exemplo, caso os
debates e a tomada de decisdes sejam efeti-
vamente dominados por lideres ou peque-
nos grupos, o que diminui a possibilidade
de participagdo livre e igualitaria. Caso os
assuntos debatidos ndo tenham relagdo com
os interesses dos cidadados e contemplem
apenas os interesses dos lideres, ha um
descolamento entre a atividade politica e
os problemas quotidianos da populacdo.
Outro problema comum € a hierarquizagao
das instancias decisdrias e a vigéncia de uma
cultura politica marcada pelo autoritarismo,
pelo clientelismo, pelo patrimonialismo e
pelo nepotismo, que fazem com que os ci-
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dadaos considerem sua participagdo pouco
relevante. Finalmente, a falta de uma cultura
civica que contemple o envolvimento direto
e efetivo dos cidaddos nos processos decis6-
rios facilita a desconfianca mutua e aumenta
tanto a percepgao de corrupgdo como tam-
bém a possibilidade de que a corrupgao se
instale pela falta de controle.

Nesses segundo contexto, os cidadaos
percebem que é mais facil adaptar-se as
regras do jogo, mesmo que as considerem
espurias, do que tentar mudar o estado
de coisas. Isso favorece a apatia e abre as
portas para que a corrupgado seja percebi-
da como algo normal. Da expectativa do
cumprimento das leis, passa a haver uma
presuncao de ma-fé generalizada. Abre-se
um circulo vicioso de desconfianca, pouco
envolvimento e apatia, antitético ao civismo
democrético.

A reversdo dessa condicdao de falta de
civismo tanto pode partir das instituicoes
para os cidadaos como dos cidadaos para as
instituigdes. No primeiro caso, uma solugao
centralizada pode romper as expectativas
negativas dos cidadaos e despertar a cons-
ciéncia civica neles e forcar mudancgas na
conduta de seus representantes, mas para
isso deve ser capaz de enfrentar os agentes
concentradores de poder, que provavel-
mente resistiriam ao seu apeamento das
varias instancias de governo, e encontrar
meios de convencer e envolver os cidadaos
na mudanga. No segundo caso, a pressao
popular intensa pode provocar mudangas
efetivas, ou ensejar o surgimento de ins-
tancias decisérias paralelas as oficiais que
tomem paulatinamente o seu lugar, mas
pode haver reagdes, inclusive violentas,
por parte dos agentes detentores de poder
no governo.

Como alerta Putnam, o fator essencial
para essas mudangas é a construgdo de
capital social, refletido na cultura democra-
tica, na confianga reciproca, na obediéncia
as leis e as regras democraticamente estabe-
lecidas e no surgimento do associativismo
desde o ambito local, mas isso pode levar

muito tempo, pela via da reforma, ou ter
um elevado potencial para rupturas trau-
maticas, pela via da revolugao.

7. Crise de representatividade

No processo de redemocratizacao que
culminou na promulgacado da Constituigdo
Cidada, antigas oligarquias souberam adap-
tar sua conduta as novas regras do sistema
politico constitucional, tanto meios licitos,
tais como a exploragdo de fama, de carisma,
de prestigio ou de seu poder econémico, ou
ilicitos, tais como a captagdo de sufragio e
outras formas de corrupgdo eleitoral ou ad-
ministrativa. Isso se refletiu na organizagao
do sistema partidério, estruturado princi-
palmente em torno de partidos de quadros,
além de poucos partidos de massa ou
genuinamente programaticos, geralmente
pouco expressivos, que tenderam a assumir
comportamento isolacionista ou satelital.

A persisténcia da tradicao politica as-
sentada sobre o clientelismo, o fisiologismo
e o nepotismo, também favoreceu condutas
incongruentes com o interesse publico e
com os principios do regime democrético.
Essa situagdo nos levaria a concluir que a
demanda da sociedade por autogoverno
ndo é atendida. Isso pode decorrer em
funcdo de outras fontes de poder tomarem
0 espago constitucionalmente reservado
ao poder democratico, ou evidenciar uma
discrepancia entre um ordenamento pro-
gramatico e a falta de instrumentos eficazes
para a realizagdo do autogoverno, seja pela
existéncia de obstéaculos a sua realizagéao,
seja por ndo se tratar de um problema
candente para a sociedade, na falta de
uma cultura democratica bem cristalizada.
Essa situacdo tem reflexos nocivos sobre a
participacao politica e sobre a organizagao
partidaria, dificultando o aprimoramento
de uma cultura democratica solida, voltada
para a construcao de solugdes coletivas, e
de instituicoes de governo efetivas.

Retomando as constata¢des de Robert
Putnam sobre o circulo vicioso da falta de
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confianca e de civismo, esse panorama é
in6spito a Democracia. O desanimo pro-
vocado pela corrupgao reforga a percepcao
de que os mecanismos de autogoverno
ndo funcionam e de que a participagdo
nos assuntos publicos é indcua, uma vez
que as institui¢des sao mantidas reféns de
interesses escusos. Isso provoca um efeito
duplamente nocivo: a descrenca na ordem
constitucional e a criacdo de uma demanda
por mecanismos paraestatais e paralegais
de solucéo de controvérsias.

Se 0 desvio daregra passa a ser anorma,
cumprir a lei torna-se uma desvantagem e
um custo para os cidaddos honestos. Isso
produz desconfianga e favorece a ma-fé nas
relagGes sociais, na organizacao partidaria
e, consequentemente, no funcionamento
das instituigdes de governo.

Oresgate da ordem constitucional passa
pela solugdo de problemas econdémicos e
sociais, além da revitalizacdo do sistema
representativo (inclusive do sistema parti-
dario) e das instituicdes que compdem o go-
verno, sendo que esses ultimos elementos
podem ser considerados partes essenciais
de uma reforma politica profunda e efetiva.
Da mesma forma, a fun¢ido do Direito de
disciplinar eficazmente as relacdes econo-
micas, politicas e sociais precisa ser garanti-
da, caso contrario a ordem constitucional da
lugar a lei do mais forte. Entram, portanto,
no debate da reforma politica a realizacao
de transformacdes econdémicas, politicas e
sociais que amenizem os antagonismos na
sociedade e propiciem o aproveitamento
dos aspectos positivos da nossa diversida-
de, promovendo o convivio pacifico e plu-
ralista e a revitalizacao do sistema represen-
tativo e da forca normativa da Constituicao.
A reforma politica vai muito além de seus
aspectos estritamente eleitorais.

8. A necessidade da reforma politica

Sucessivos escandalos envolvendo insti-
tui¢des publicas ddo espago a idéia de que o
sistema politico brasileiro seria irremedia-

velmente marcado pelo patrimonialismo,
pelo populismo, pelo fisiologismo, pela cor-
rupgdo, e pelo clientelismo e a patronagem.
Partindo dessa perspectiva, muitas pessoas
concluem que os problemas do sistema po-
litico brasileiro tém origem na imoralidade
dos agentes ptiblicos e na falta de mecanis-
mos repressivos aos seus desvios.

Certamente, agentes publicos mal-
intencionados sempre poderao tentar usar
de sua posicao em beneficio proprio, e deve
haver mecanismos eficazes para prevenir e
reprimir essas condutas. Porém, antes de
nos entregarmos ao senso-comum e presu-
mir que os problemas da politica nacional
sao devidos a alguma epidemia de falta de
moral que tenderia a contagiar os agentes
publicos, é importante reconhecer que o
nosso sistema politico favorece, em grande
parte, o surgimento desses desvios.

9. Problemas no Poder Executivo

A Constituigdo de 1988 concentra pode-
res no Executivo: além de dirigir a admi-
nistragdo, o que ja determina o controle da
maior parte do orcamento e dos recursos do
Estado, o chefe do Executivo tem poderes
legislativos bastante amplos. O Presidente
da Reptblica pode editar decretos, tem a
faculdade de impor urgéncia no processo
legislativo, detém a iniciativa exclusiva
de determinadas proposicdes legislati-
vas, exerce o poder de veto a proposicoes
aprovadas pelo Congresso e, como ndo
poderiamos deixar de lembrar, pode editar
medidas provisérias com forca de lei.

Sem as mesmas amarras do processo
legislativo parlamentar, o Executivo pode
editar atos normativos com muito mais
rapidez e sem a incidéncia obrigatdria dos
mecanismos prévios de debate sobre o
seu conteddo. Essa prerrogativa de criar
normas rapidamente dé ao Executivo um
grande poder de iniciativa, ndo no sentido
de competéncias legislativas materiais, mas
principalmente com relacdo a capacidade
de pautar tanto o debate politico. Dessa
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forma, o Executivo passa a ocupar um papel
que cabe primordialmente ao Legislativo,
desequilibrando a separagado de poderes.

A amplitude temaética da nossa Cons-
tituicdo impde ao chefe de governo a ne-
cessidade de promover reformas constitu-
cionais para levar adiante seus programas
na administracdo, e de alterar a legislagao
infraconstitucional para conduzir as politi-
cas publicas. Para tanto, o Executivo precisa
formar uma base ampla de apoio parla-
mentar. Paralelamente, sendo o processo
legislativo moroso, o chefe do Executivo
tem incentivos reais para promover as
alteracdes que julgar necessarias por sua
propria iniciativa, lancando mao dos meca-
nismos legais que o ordenamento juridico
poe a sua disposicao.

Talvez o maior exemplo disso seja
encontrado nas medidas provisérias. A
vigéncia imediata desses atos normativos
cria fatos consumados e limita a capacidade
do Legislativo de reverter ou limitar seus
efeitos. O frequente trancamento da pauta
de votacgdes do Legislativo por acimulo
de medidas provisodrias agrava ainda mais
a assimetria entre esses Poderes e, ironica-
mente, serve de pretexto para a edigdo de
novas medidas provisorias, tendo em vista
que o processo legislativo parlamentar esta
rotineiramente congestionado.

As medidas provisérias tém um lado
conveniente para o Legislativo, que em
alguns casos pode simplesmente delegar ao
Executivo, na pratica, a oferta de solugdes
impopulares para problemas espinhosos,
que representem Onus politico. Mas isso re-
presenta a delegacdo de uma competéncia
primordial do Parlamento, que diminui sua
relevancia no processo democrético.

O Executivo ainda detém recursos es-
tratégicos, como a conducao de politicas
publicas, a execugdo orcamentaria e o
preenchimento de cargos da administracao
que controlam esses dois elementos. Esses
recursos sdo extremamente importantes
do ponto de vista eleitoral, pois produzem
efeitos sensiveis para a populacao.

Como os dividendos eleitorais prove-
nientes do exercicio dessas funcdes estao
sob controle do Executivo, é muito comum
que parlamentares se apresentem como
“procuradores” de cidadaos e entidades
interessados em mudar algum aspecto de
uma acao de governo. O Executivo, por sua
vez, tem a possibilidade de ceder ou mesmo
de patrocinar esses comportamentos em
troca de apoio politico, o que propicia o
trafico de influéncia e relac¢des de clientela
entre Executivo, Legislativo e as demais
partes envolvidas, deturpando a via institu-
cional de elaboragao das politicas publicas
e das leis, além de contribuir para esvaziar
a fungao legislativa no Congresso.

Outra consequéncia é a percepcao, pelos
parlamentares, de que ha um custo em ser
oposicdo, refletido em desvantagens no
processo eleitoral, em comparagdo com
seus adversarios que apdiam Executivo e
contam com esses recursos eleitorais.

Podemos dizer, entdo, que ha um de-
sequilibrio resultante de uma relacdo de
cumplicidade entre Executivo e Legislativo.
Mas isso ndo evidencia, necessariamente,
uma imposicdo violenta da vontade do
Executivo sobre o Legislativo, e sim uma
relacdo reciproca de ingeréncia consentida,
para atender a interesses mutuos: o Execu-
tivo conquista apoio e promove as inova-
¢Oes normativas que permitem a execugao
de seu programa de governo, enquanto
o Legislativo, ou membros desse Poder,
passam a controlar recursos estratégicos
para assegurar sua reeleicdo e atender as
demandas de suas bases.

Essa situacdo agrava a crise de repre-
sentatividade, substituindo o modelo ideal
de funcionamento das instituigdes politicas
por outro, baseado no fisiologismo e na
clientela. Manoel Gongalves Ferreira Filho
(1999, pp. 59 e 61) adverte que:

“(...) o Executivo é que freqiientemen-
te faz a lei. Ou, na férmula pudica,
‘atos com forga de lei’. O que quer
dizer que ele estabelece e aplica a
norma (o que para Montesquieu sig-
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nificava opressao). E muda a norma
quando quer, de tal forma que pode
aplicar regras particulares em relacao
a quem desejar, seja com o intuito de
prejudicar, seja com o de beneficiar. O
que nada mais é do que arbitrio.

O “despotismo legal” é bem visivel no
plano econdémico. Sob o fundamento
(verdadeiro) de que a orientagdo da
economia ndo se ajusta ao ritmo da lei
votada pelo Legislativo, o Executivo
assume quase que por completo (ou
por completo) a normagao em matéria
econdmica. Ele faz anorma (e em geral
a muda com grande frequéncia) e a
aplica. Nao raro a estabelece sem a ob-
servancia de um procedimento formal
que ao menos dé oportunidade aos
que vao ser por ela tocados, de fazer
ver sua opinido, de fazer ouvir seus
argumentos. E a executa sem qualquer
controle, visto que os juizes ndo estao
preparados para avaliar os reflexos
substanciais de tais imperativos. (...)
(...) apesar deste conformismo judi-
cial, o controle que os juizes ainda
exercem, embora pouco, incomoda.
Dai a criacdo de ‘contenciosos admi-
nistrativos’, com a exclusao do con-
trole judicial relativamente a certos
atos do Executivo, ou o método mais
sutil, consistente em condicionar o re-
curso ao Judiciario de tais e tamanhas
preliminares que nao so6 dificultam o
acesso ao juiz, mas também pratica e
efetivamente o bloqueiam.”

A contrapartida do Executivo, na for-
magdo de sua base de apoio parlamentar,
costuma vir sob a forma de loteamento de
cargos importantes da administragdo. A
elaboragdo e a condugdo de politicas pu-
blicas, a realizacdo de obras e a alocacao
de recursos publicos podem, dessa forma,
passar a ser pautados por demandas par-
ticularistas e pelos interesses eleitorais dos
aliados que controlam “feudos” dentro
da administracdo. Sofre, com isso, a boa
gestdo da coisa publica, que d4 lugar a aco-

modacao de aliangas que garantam apoio
parlamentar ao Executivo.

Ironicamente, para que o Executivo pos-
sa executar seu programa, acaba precisando
sacrificar a execucdo desse programa aos
interesses particulares de seus aliados. Isso
representa um perigo para o bom funciona-
mento do governo como um todo, e ainda
que demandas particulares dos cidadaos
possam ser atendidas em regime de clien-
tela, a boa gestdo da coisa ptblica e o bom
funcionamento das institui¢oes politicas aca-
bam sendo comprometidos nesses acertos.

10. Problemas no Poder Legislativo

Nesse arranjo, o Legislativo, teorica-
mente o Poder mais representativo, sofre
com um déficit aparentemente cronico de
representatividade. H4 uma percepgao for-
te de que o Congresso declina o exercicio de
sua competéncia primordial, a de legislar.
O esvaziamento da funcdo legislativa em
favor das atividades de ingeréncia e contro-
le do Executivo, que segue uma tendéncia
mundial, cria um vacuo institucional da
produgdo do Direito, que é preenchido pelo
préprio Executivo e pelo Judiciario. Por essa
razao, ao negligenciar a atividade legisla-
tiva o Congresso abdica, na pratica, de sua
fungdo primordial no equacionamento das
demandas da sociedade pela via do debate
parlamentar e da produgdo legislativa.

H4 um crescente estranhamento entre
representantes e representados, a medida
que poucos eleitores identificam progra-
mas bem definidos associados as legendas
partidarias, de siglas sem maior significado
politico (programatico). Isso prejudica o
carater qualitativo da representacao par-
lamentar, principalmente a proporcional,
que deveria ser baseada, teoricamente, na
capacidade dos eleitores de escolher entre
os diferentes programas partidarios.

Outro aspecto que pode ser indicado
como um fator de alienagdo entre o Legis-
lativo e os cidadaos é a falta de controle
destes sobre seus representantes. A Cons-
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tituicdo ndo prevé o mandato imperativo,
rigidamente vinculado a vontade dos repre-
sentados, mas a auséncia de mecanismos
efetivos de responsabilidade politica dos
mandatarios perante os mandantes estd em
claro desacordo com o principio democra-
tico do autogoverno.

Essa crise de representatividade é um
dos maiores perigos para a propria existén-
cia do Legislativo, que passa a ser percebido
como pouco mais do que um intermediario
entre os cidadaos e o Executivo.

O personalismo agrava ainda mais esses
problemas. O sistema de votagdo propor-
cional em listas ordenadas segundo a vo-
tagdo pessoal dos candidatos faz com que
a campanha e as relagdes de representacdo
tenham um carater fortemente pessoal. Os
parlamentares tém um forte incentivo a
buscar bases eleitorais especificas, tais como
categorias profissionais, uma determinada
base geografica, um grupo social ou reli-
gioso. Ja os partidos se véem praticamente
obrigados a oferecer aos eleitores um leque
de candidatos que tenha apelo para todos
0s segmentos sociais, ficando em segundo
plano a coesdo programatica, na tentativa
de conquistar votos em quaisquer bases,
para conquistar o maior nimero possivel
de cadeiras parlamentares.

Chegamos a mais uma contradigao:
se o sistema de votagdo é proporcional, a
representacdo deveria ser partidaria, e nao
pessoal. A atuagdo descoordenada dos par-
lamentares, o estimulo a busca de recursos
que facilitem sua reeleicdo, especialmente
cargos e verbas, e atracao a base de apoio
do Executivo, que facilita o acesso a esses
preciosos “recursos de campanha”, enfra-
quecem a identidade partidaria e as fungdes
de controle que o Legislativo deveria exer-
cer sobre o Executivo.

11. Inadequacio das propostas mais
comuns de reforma politica

O debate sobre a reforma politica costu-
ma gravitar em torno de dois eixos: primeiro,
terfamos a reforma eleitoral, que resolveria a

crise de representatividade; segundo, teria-
mos a adogao de mecanismos de democracia
direta, que favoreceria o autogoverno.

Se examinarmos essas propostas, mes-
mo superficialmente, podemos ver que ndo
tangem o cerne dos problemas que situa-
mos na base da crise de representatividade
e naraiz da baixa participagao dos cidadaos
no processo democratico.

12. A reforma eleitoral

De pouco adiantaria mudar a forma
como os representantes sao eleitos sem
abordar os problemas que, como mencio-
namos, afetam a relagdo entre os Poderes.
Mesmo a adocao do voto distrital, puro
ou misto, frequentemente apontada como
panacéia para a crise de representatividade,
teria pouco efeito: os parlamentares conti-
nuariam a ter os mesmos incentivos para
gravitar em torno do Executivo e a coesdo
programadtica passa a margem do sistema
de votacao. Pior ainda, a adogao do sistema
majoritario para a eleicdo de representantes
distritais poderia oficializar os currais elei-
torais e o clientelismo, além de sacramentar
a irrelevancia das siglas partidarias, sem
a certeza de que os cidadaos teriam a sua
disposicao qualquer novo tipo de controle
sobre os seus representantes além daqueles
que ja existem atualmente.

Da mesma forma, a adocao de regras
mais rigidas para a campanha eleitoral e o
financiamento de campanhas é assunto de
policia, mais do que de politica. Tudo muito
meritério, mas que ninguém se iluda com a
possibilidade de que isso possa influenciar
qualquer aspecto da conduta dos represen-
tantes, uma vez eleitos.

Podemos concluir, nesse sentido, que a
reforma eleitoral é um aspecto secundario
da reforma politica. Importante, sem davi-
da. Mas insuficiente.

13. A democracia direta

Os avancgos na informatica e nas tele-
comunicag¢des deram forca renovada, nos
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altimos anos, as propostas de adogdo de
mecanismos tipicos da democracia direta
para contornar a crise de representativida-
de e atender a demanda por autogoverno.

Para que qualquer forma de democra-
cia direta funcione minimamente bem, é
importante que haja um fluxo vigoroso de
informacdes que permitam ao povo tomar
suas decisdes. Sob essa premissa, os papéis
daimprensa livre e da educacao de qualida-
de, que inclui a educagdo para a cidadania,
sdo sumamente importantes.

Os partidos politicos continuam a ser
importantes na democracia direta, no
minimo para formular programas bem
concatenados nas diversas areas de atuagao
do governo, para que as decisdes do povo
em diferentes momentos nao produzam
efeitos contraditérios entre si. As decisoes
de governo influenciam umas as outras e
refletem um equilibrio dinamico no uso do
“cobertor curto” de que o Estado dispde.

O papel importantissimo do Poder Ju-
dicidrio, isento e forte, para evitar abusos
da vontade da maioria contra os direitos de
minorias (ou de qualquer pessoa) também
ganha peso, nesse contexto.

E importante estarmos atentos para os
efeitos que a adogdo de mecanismos de
consulta popular tem tido em paises vizi-
nhos ao nosso. Na Venezuela, assim como
na Bolivia e no Equador, opositores dos
governos desses paises argumentam que as
consultas populares ndo sdo acompanhadas
pelas garantias de independéncia do Judi-
cidrio, do pluralismo politico, da liberdade
de imprensa e do respeito aos direitos
fundamentais, servindo primariamente a
legitimacdo, pelo critério majoritario, de
governos autoritarios, concentradores de
poder. Esses governos sdo acusados de
explorar divisdes sociais, principalmente
entre ricos e pobres, para conquistar o
apoio da maioria dos eleitores, a moda dos
governos populistas e demagogos. Nao
pretendemos entrar mais profundamente
nesse debate, mas é importante tomar esses
receios como alertas também para o cendrio

politico brasileiro, ao refletirmos sobre a
conveniéncia de aumentar a frequéncia das
consultas populares.

Contra esses argumentos, costuma-se
afirmar que a manifestacdo da maioria
do povo realmente confere legitimidade
democrética a qualquer decisdao. Mas, na
doutrina democrética, o critério majori-
tario é apenas um mecanismo de tomada
de decisdo sobre questdes que nao afetem
direitos indisponiveis, sob pena de instau-
racdo de uma ditadura da maioria. Friedri-
ch von Hayek (1990, pp. 93-94) esclarece
melhor a necessidade de limites ao poder
da maioria:

“E injustificado supor que, enquanto
o poder for conferido pelo processo
democratico, ele ndo podera ser arbi-
trério. Essa afirmagdo pressupde uma
falsa relacdo de causa e efeito: ndo
é a fonte do poder, mas a limitagdo
do poder que impede que este seja
arbitrério. O controle democrético
pode impedir que o poder se torne
arbitrario, mas a sua mera existéncia
nao assegura isso. Se uma democracia
decide empreender um programa
que implique necessariamente o uso
de um poder ndo pautado por nor-
mas fixas, este se tornara um poder
arbitréario.”

Vemos, portanto, com ressalvas a ado-
¢ao de mecanismos de democracia direta
em substitui¢do ao aperfeicoamento da
representagao politica. As consultas po-
pulares sao positivas para a democracia e
devem ser usadas quando necessérias, mas
com o devido cuidado para que ndo sirvam
de cortina de fumaga para movimentos
autoritarios ou para abusos majoritarios.

Ainda que seja cercada das garantias
que mencionamos, e ainda que tenha ha-
vido notaveis avancos na informaética e nas
telecomunicacdes, a realizagao frequente de
consultas populares ainda é bastante cara e
nao dispensa longas campanhas de escla-
recimento relativas a cada tema que se va
decidir. A democracia representativa ainda
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nos parece ser uma alternativa mais eficaz
e menos custosa, e até mesmo inescapavel,
para decidir questdes ptblicas em carater
permanente.

14. Caminhos para a reforma politica

A aprovacdo de diversas pequenas
reformas eleitorais nao chegou a produzir
mais do que curtissimos alivios da insa-
tisfacdo popular que decorre da crise de
representatividade. A repeticdo ciclica dos
debates infrutiferos sobre reforma politica,
especialmente no Congresso Nacional,
alimentam o crescente descrédito de que
alguma mudanca substantiva possa vir a
ocorrer, salvo por algum milagroso acaso
ou pela méao forte de um Presidente da
Republica que ndo tenha compromisso
com o funcionamento tradicional do sis-
tema politico brasileiro - convicgdo essa
que a passagem desse tema praticamente
inc6lume por todo o governo do Presidente
Lula, que tradicionalmente se apresentava,
nas suas diversas candidaturas, como uma
alternativa ao modo tradicional de fazer po-
litica, ajudou a enfraquecer. Sem entrar na
discussdo dos méritos ou deméritos dessa
gestdo, ou se cabe ao Presidente da Repu-
blica promover uma reforma tdo profunda
em substituicdo ao Congresso Nacional, o
que resta, com relacdo a reforma politica, é
a reafirmagdo do poder da inércia.

De tudo que expusemos, podemos iden-
tificar no Legislativo o ponto onde muitos
dos desequilibrios politicos sdao causados
ou se manifestam. E razoavel supor, a par-
tir dessa constatacao, que a solugdo desses
problemas ndo pode estar a margem de
reformas que contemplem o Legislativo e
restabelecam um equilibrio mais saudavel
entre os Poderes.

Reformas regimentais podem ajudar a
tornar mais agil e claro o processo legisla-
tivo. A titulo de exemplo, podemos citar o
fortalecimento do papel das comissdes no
processo legislativo, e especialmente das
comissoes de legislacao participativa, pois

a descentralizagdo da apreciacao de propo-
si¢Oes legislativas em instancias especiali-
zadas pode tornar mais célere o processo
decisorio, e com ganhos de qualidade.

E necessario ainda que a produgéo
legislativa tenha por base consideragdes
técnicas e politicas qualificadas, sujeitas
a um didlogo amplo e efetivo com a so-
ciedade, para que as decisdes reflitam a
expressdao mais fiel do interesse publico.
Também é necessario garantir que os
cidadaos e os grupos que representam in-
teresses legitimos participem ativamente,
tenham voz e influam realmente sobre o
processo decisério, sendo que solugdes
para esses problemas aparentemente nao
podem passar ao largo dos partidos e das
comissdes, bem como da regulamentagao
das atividades de lobbying.

No campo das rela¢des entre Executivo
e Legislativo, é importante que encontre-
mos um modelo or¢amentario que con-
temple uma fungdo mais clara de controle
e acompanhamento do orgamento pelo
Congresso, mas também evite a barganha.
Uma possivel solugdo, que expomos a titulo
exemplificativo, poderia passar pelo fim
das emendas individuais de parlamenta-
res ao orcamento e pela sua substituicao
por emendas exclusivamente de bancada,
voltadas para areas de atuagdo do governo,
mais do que para a execucdo de obras es-
pecificas. De qualquer forma, é importante
que o debate em torno do orcamento seja
institucionalizado, envolvendo mais as
bases programadticas do que os interesses
especificos de parlamentares individuais.

O mesmo vale para os critérios de pre-
enchimento de cargos de livre nomeacao e
exonerac¢do. Um minimo de rigor técnico e
de coesdo na formulagdo e na execucdo de
politicas publicas precisa ser preservado.
Nada impede que coalizdes tenham reflexo
no preenchimento de cargos no governo,
mas é importante que essas nomeagdes
tenham mais critério do que a mera con-
veniéncia de momento, em troca de apoio
parlamentar. Retomamos, também nesse
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aspecto, a importancia de que as aliangas
politicas tenham sélidas bases programati-
cas, estabelecidas pelos partidos aliados.

Isso requer, previamente, o fortaleci-
mento dos partidos politicos. Por fortaleci-
mento, ndo nos referimos tanto a capacida-
de de controlar a conduta de seus membros
quanto a sua coesao programatica. Mas,
dada a autonomia ampla que a Constitui-
¢do garante aos partidos, resta a divida de
como aprimorar a sua identidade politica e
o seu funcionamento. Nao é desejavel, nem
faz sentido, que a autonomia partidaria seja
substituida por alguma tutela externa sobre
a sua propria coesao programatica.

A questao que se apresenta é relativa a
organizacao do sistema partidario e dos fa-
tores que condicionam a agao dos partidos,
que sdo percebidos por grande parte do
eleitorado como entidades controladas por
agentes em busca de ganhos privados, em
detrimento do interesse publico. Responder
a esses questionamentos é o maior desafio
do sistema partidario.

O envolvimento dos cidadaos nos
partidos e no governo também precisa ser
estimulado, como condic¢ao de revitalizacdo
da politica brasileira. Nao basta atribuir a
titularidade dos mandatos aos partidos,
como fizeram o Tribunal Superior Eleitoral
e o Supremo Tribunal Federal, sem que
haja mecanismos de controle dos partidos
pelos cidadaos que com ele se identificam,
ou melhor, sem que haja fidelidade dos
partidos com os seus eleitores.

A democratizacao da vida partidaria
parece se impor, nesse cendrio. A questdo

que parece se levantar é se os partidos pro-
moverdo essa mudanga voluntariamente
ou se deixardo o descontentamento dos
cidadaos com a politica se avolumar a tal
ponto que a democratizagdo dos partidos
precise ser imposta, de modo bastante
ironico, pelo Judiciario. Isso se tivermos a
sorte de ndo tropecar antes em “solugdes”
mais autoritarias.

Finalmente, é importante ressalvar que
as reformas institucionais sao apenas parte
dessa equagdo. O fortalecimento da cultura
democrética é o fator que mais pode contri-
buir para o aprimoramento substantivo, e
nao apenas formal, da nossa Democracia.
Nesse sentido, é fundamental promover
amplamente a educacdo para a cidadania,
que é um requisito indispensavel para qua-
lificar e revitalizar o processo democratico.
Sem isso, corremos o risco de relegar os
cidadaos a um papel secundario no regime
democratico.
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1. Introducio

A Previdéncia Social, historicamente,
iniciou sua evolugdo num regime privado e
facultativo caracteristico das associagoes de
empregados, passando depois aos regimes
de seguros sociais obrigatérios, em que ja
transparece a intervengdo do Estado. Atu-
almente, o sistema de seguridade social, ja
custeado em parte pelo Tesouro Nacional,
vive no dilema de aumentar os riscos cober-
tos, melhorar suas prestagoes, universalizar
sua cobertura, porém sem poder arcar com
gastos crescentes.

O Welfare State gerou a mentalidade de
que o Estado deveria participar ativamente
na promocao de beneficios sociais. Vérios
dos sistemas previdenciérios existentes no
mundo foram desenhados com base nesse
pensamento. No entanto, a idealizacdo
inicial desses regimes previdencidrios nao
acompanhou as mudangas ocorridas na
sociedade, implicando seu colapso com
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crescentes despesas. A politica de bem-estar
foi colocada em xeque e ajustes tornaram-se
necessarios.

A discussdo sobre a dimensao da par-
ticipacdo do Estado na Seguridade Social
tem frequentemente tomado as tribunas
no Senado Federal brasileiro. Profundas
mudancas foram desenhadas nesta Casa.
Tais alteracdes inclinam-se ora em direcao
ao equilibrio fiscal do Estado, ora visando
atender os anseios da sociedade.

A Assembleia Nacional Constituinte,
eleita em 1986, elaborou as regras da pre-
vidéncia social sob a orientacdo de um
paternalismo exacerbado, em que cabe
ao Estado prover a subsisténcia de seus
cidaddos. Assim, em 1988, foi promulga-
da a Constituicdo Federal, escrita com a
preocupacao muito mais de assegurar o
acesso de diferentes grupos e categorias aos
recursos transferidos pelo Governo do que
de viabilizar as fontes de financiamento que
permitissem atingir esse objetivo.

Em consequéncia, a agenda politico-
econdmica do Brasil esteve, em vérias oca-
sides, compromissada com a necessidade
de reformar o sistema previdencidrio esta-
belecido na Constituicdo de 1988. Mesmo
ap6s as reformas empreendidas nos dois
altimos governos, o assunto ainda é cons-
tantemente abordado pela midia.

Este artigo busca consolidar diversos
estudos e informacoes, de forma a fornecer
um panorama da previdéncia estabelecida
originalmente na Constituicao de 1988 e das
reformas empreendidas desde entdo, com
ampla participacdo do Senado Federal. A
proxima segdo apresenta um panorama de
como a previdéncia foi estabelecida na Cons-
tituicdo original de 1988, focando o conse-
quente desequilibrio financeiro do sistema.
A secgdo trés analisa as principais altera¢oes
nos regimes previdencidrios, com atencao as
emendas constitucionais aprovadas nos Go-
vernos Fernando Henrique Cardoso (FHC)
e Lula. A secdo quatro traz a discussao so-
bre dois importantes tépicos relacionados
a previdéncia: o fator previdenciario e a

renegociacao das dividas previdencidrias
dos municipios. Na tltima se¢ao, tém-se as
consideracodes finais do trabalho.

2. A previdéncia estabelecida
na Constituicdo de 1988 e o
desequilibrio financeiro do sistema

Os sistemas previdencidrios podem
operar, basicamente, na forma de dois
regimes: capitalizacdo e reparticao. No re-
gime de capitalizacdo, os beneficios de cada
individuo sdo custeados pela capitalizacao
prévia dos recursos das proprias contri-
buicoes feitas ao longo da vida ativa. Ja no
regime de reparticdo, as aposentadorias dos
inativos e demais beneficios sdo financiados
por quem estd contribuindo naquele mo-
mento e os atuais contribuintes terdo suas
aposentadorias financiadas pelos ativos da
geracdo seguinte. Na préatica, na maioria
dos paises, os sistemas sdo hibridos, isto &,
ha mecanismos de capitalizagdo que con-
vivem com outros de reparti¢do.

A Constitui¢do de 1988 foi elaborada sob
uma heranca cultural do regime de reparti-
¢do, fruto, de um lado, da dilapidagdo das
reservas capitalizadas pelas antigas caixas
e institutos, e de outro, da tradi¢do paterna-
lista segundo a qual cabe ao Estado fornecer
aos individuos os meios de subsisténcia.

No que se refere aos servidores ptblicos,
a Constitui¢do ampliou o rol de direitos, in-
troduzindo o principio de reajustes iguais
para ativos e inativos. No Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), gerido pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
o impacto maior residiu na drea rural, em
que a Constituicdo ampliou os beneficios
de meio para um salario minimo, reduziu
em cinco anos a idade e tempo de servico
para efeito de aposentadoria e incorporou
milhares de trabalhadores que nunca ha-
viam contribuido para o sistema.

Resultado: a previdéncia social (a época
atuarialmente deficiente, mas superavitdria
em termos de caixa, por arrecadar um volu-
me de recursos superior ao pagamento de
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aposentadorias e pensodes), tendo que arcar
com um volume crescente de gastos, deixou
paulatinamente de financiar a satde, que até
entdo era em boa parte custeada pelo repas-
se da diferenga entre as receitas e despesas
da previdéncia oficial'. Tal situagdo provo-
cou uma crise do sistema de satide publica
na primeira metade dos anos 1990.

Outro ponto relevante é que o Brasil
sempre foi um dos poucos paises do mundo
aadotar a figura da aposentadoria por tem-
po de servico. Figura que, combinada com
a possibilidade de aposentadoria propor-
cional, permitiu que um contingente nao
desprezivel de pessoas se aposentasse antes
dos 50 anos, expondo distor¢des no sistema
que contribuiram para a sua deslegitimagao
como instrumento de justica social.

Diante dos maiores gastos associados a
conjugacao do envelhecimento gradativo da
populacao, com a generosidade da legisla-
¢ao previdenciaria, os sucessivos governos
foram se acomodando a essa situagdo me-
diante aumento das aliquotas contributivas.
Ao final dos anos 1990, a aliquota atingiu o
montante de 20% para o empregador e de
8 a11% para o empregado, dependendo do
nivel salarial. No &mbito dos regimes de pre-
vidéncia de servidores publicos, apenas em
1993 foi introduzida na Constituigdo regra
que permitiu a cobranca de contribuicao do

servidor para o custeio de sua aposentadoria
- antes, a aliquota de contribuicao dos ser-
vidores federais civis era de 6%, destinada
apenas ao custeio das pensoes. Desde entdo,
as aliquotas médias situam-se em 11%.

Um dos inconvenientes associados ao
aumento das aliquotas é a dificuldade
crescente de elevar a arrecadacdao mediante
esse expediente, pois aumenta a propensao
aevasao fiscal. Além disso, a aliquota mais
alta onera o custo da mao-de-obra e promo-
ve incremento no trabalho informal.

Some-se ainda a queda da relagdo entre
o numero de contribuintes e de benefi-
ciarios da previdéncia social, fen6meno
mundial que decorre do envelhecimento
gradativo das sociedades, resultante da
queda do crescimento da populacao e do
aumento da expectativa de vida.

No Brasil, esse fendmeno foi mais inten-
s0, ja que foi agravado pela possibilidade de
as pessoas se aposentarem bem mais cedo
que em muitos outros paises, embora os
valores médios das aposentadorias fossem
comparativamente bastante baixos, refletin-
do a prépria distribuicao de renda no Pais.

Fruto, em grande parte, dos problemas
mencionados, observou-se o agravamento
da situacao da previdéncia social nos anos
que se seguiram a promulgacao da Cons-
tituicdo de 1988. O grafico a seguir mostra

Despesas com beneficios do INSS: 1980/2007 (% PIB)
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Fonte: Giambiagi & Além, 1999, pag. 229. Boletim Estatistico da Previdéncia Social - vol. 5 n° 12, vol. 6 n° 10,
vol.7n26,vol.8n212, vol. 9 n°12, vol. 10 n° 12, vol. 11 n® 12, vol. 12 n° 12, vol. 13 n° 12, vol. 14 n° 12.

1O art. 198 da Constitui¢do Federal previu o finan-
ciamento do sistema tnico de satide pelo orcamento
da seguridade social das trés esferas de poder.

a evolucdo das despesas com beneficios
do INSS, cujo valor, nos 21 anos seguintes
a aprovagdo da Constituicdo, subiu de
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2,5% do PIB em 1988, para 7,8% do PIB
em 2009.

E facil perceber que o agravamento do
desequilibrio ocorreu a partir dos anos
1990. Tal situagdo foi resultado nao ape-
nas da significativa expansao da despesa
previdencidria, como também do menor
crescimento do PIB e do aumento do de-
semprego e da informalidade, que afetam
negativamente a receita do sistema.

Com relacao ao regime de previdéncia
do funcionalismo publico, denominado
Regime Proprio de Previdéncia do Servidor
Publico (RPSP), este tem semelhangas com
o regime de reparticdo simples do INSS,
embora existam diferencas basicas. Assim
como no RGPS, também ha descompasso
entre o que se arrecada e o que se paga a
titulo de beneficios previdenciarios. Como
exemplo, em 2009, o Governo Central pa-
gou cerca de R$ 67 bilhoes aos aposentados
e pensionistas enquanto recolheu contribui-
¢oes no montante de R$ 9,2 bilhdes?.

Essa situacdo deve-se, em grande parte,
a forma como foi estruturada a seguridade
dos servidores publicos na Constituicao de
1988. Até os anos 80, além dos servidores
estatutarios, a administragdo publica fe-
deral, estadual e municipal era composta
por grande contingente de servidores cuja
relacdo de trabalho era regida pela CLT.
Os servidores estatutarios, por sua vez,
ndo contribuiam para a aposentadoria, mas
apenas para a cobertura de pensdes e, ainda
assim, com aliquotas insuficientes.

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo
de 1988, a maior parte dos celetistas foi
convertida em estatutarios com a institui-
cdo do Regime Juridico Unico, que previa
também a possibilidade da existéncia de
regimes préprios de previdéncia no am-
bito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Os Estados e o Distrito Federal
e grande parte dos Municipios adotaram
esta politica, assumindo a responsabilidade
pelo passivo previdenciario desses servido-

2 Nao esta computada a contribuicdo patronal
da Uniao.

res que, anteriormente, haviam contribuido
para o RGPS.

Houve, inicialmente, uma ilusdo de equi-
librio financeiro, uma vez que o nimero de
aposentados era pequeno, ndo ocasionando
gastos com beneficios, enquanto que, pelo
lado da receita, havia um fluxo de novos
recebimentos. No entanto, o alivio inicial
foi corroido pelos encargos com beneficios
de funcionarios que comecavam a consti-
tuir o estoque de aposentados e agravado
pela inexisténcia de fundos de reserva nos
regimes préprios de previdéncia.

Outro tema diretamente relacionado
com o déficit previdenciario é o reajuste
do saldrio minimo. Como se sabe, desde a
promulgacgdo da Constituicdo Federal de
1988, o salario minimo tornou-se o piso
para os beneficios da seguridade social. Isso
significa que, a todo aumento do salério
minimo, os beneficios previdenciarios que
se encontram entre o valor antigo e o novo
piso nacional recebem um incremento.

Cabe ressaltar que, nos dltimos anos, o
salario minimo subiu bem acima da infla-
¢do. Entre 2001 e 2010, o valor do piso nacio-
nal aumentou 74,58 % em termos reais.

Feita esta abordagem inicial, os tépicos
seguintes retornardo com mais detalhes
acerca de alguns dos assuntos tratados
aqui, enfatizando todo o processo de refor-
mulacdo da previdéncia e alguns resultados
obtidos.

3. O processo de reforma da
Previdéncia Social

3.1. Emenda 20: o que o Governo
queria e o que conseguiu efetivar

Uma retrospectiva do processo de re-
formulacao da previdéncia social brasileira
nos conduz a margo de 1995, quando o texto
inicial da reforma da previdéncia foi enca-
minhado pelo Poder Executivo ao Congres-
so Nacional. Em 16 de dezembro de 1998, a
proposicao foi aprovada e consubstanciada
na Emenda Constitucional n° 20 (Emenda
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20), de 1998, embora com desfavordveis
alteracdes em pontos considerados funda-
mentais pelo Poder Executivo.

Durante esse periodo, persistiu como
pano de fundo o paulatino e crescente
desequilibrio financeiro do sistema previ-
denciario brasileiro versus o imprescindivel
controle dos gastos ptiblicos. Isso posicio-
nou a aprovagdo da reforma da previdéncia
social como ponto primordial da agenda
politica nacional, o que continuou a ocorrer
até 2003.

Inicialmente, a coordenada central da
proposta de reformulacdo da previdéncia
brasileira era a unificacdo dos regimes
previdenciarios dos servidores publicos
(inclusive militares) e dos trabalhadores
da iniciativa privada e a criagdo de dois
sistemas gerais: um bésico e unificado, com
beneficios limitados a valor inferior ao atual
teto dos beneficios previdenciarios (cerca
de trés salarios minimos) e operado pelo
regime de reparticdo, e outro complemen-
tar e baseado na capitalizacao, destinado a
atender aqueles com remuneracao superior
ao valor maximo estabelecido no regime
bésico. Este tltimo sistema, por seu turno,
seria obrigatorio até dez salarios minimos e
voluntério a partir deste valor. Tal concep-
¢do, conhecida como “modelo de trés pila-
res”, baseava-se em estudos e indicagdes de
técnicos e instituicdes internacionais.

Todavia, ao longo do processo inicial de
analise e discussdo da matéria, tal mudanca
estrutural do sistema provou ser implausi-
vel, seja do ponto de vista politico, seja do
financeiro. No primeiro caso, havia o poder
de influéncia dos “lobbies” corporativos.
No segundo, o elevado custo financeiro
da transicdo entre o sistema previdenciario
vigente e 0 novo, em especial num ambiente
de sérias restricoes fiscais.

Assim, pressionado pela perspectiva
concreta de déficits orcamentarios crescen-
tes, 0 Governo Fernando Henrique Cardoso
encaminhou ao Congresso Nacional, em
marco de 1995, uma proposta de reforma da
previdéncia social que buscou o caminho

mais factivel para sua aprovagdo: manu-
tencdo dos trés principais regimes - dos
trabalhadores da iniciativa privada, dos
servidores publicos civis e dos servidores
militares - mas sujeitos a regras uniformes
(embora com importantes excegdes). Isso
significou a continuidade do modelo de
dois pilares: o primeiro representado pelos
regimes obrigatoérios (RGPS e os regimes
proprios dos servidores publicos); o segun-
do, pelos voluntarios (previdéncia priva-
da). Além disso, a proposta governamental
retirava da Constituicdo os detalhamentos
dos regimes existentes (“desconstituciona-
lizagdo”), restringia os planos de beneficios
e exigia contribuicdes de aposentados e
pensionistas.

Apos o longo processo de tramitacao
da matéria no Congresso Nacional, muitos
pontos da proposta original ndo consegui-
ram ser aprovados, ndo se concretizando,
inclusive, a intencdo de “desconstitucio-
nalizar” a matéria. Com efeito, o texto
final da emenda constitucional ficou ainda
mais detalhado do que o da Constituicao
de 1988.

A Emenda 20, promulgada em dezem-
bro de 1998, igualou algumas regras do
RGPS e do regime préprio do servidor
publico. O regime dos militares - membros
das Forcas Armadas e das policias militares
e corpos de bombeiros militares -, entre-
tanto, foi mantido intacto. Ademais, apds
a aprovacao da Emenda Constitucional n°
18, de 1998, os militares - passaram a ser
considerados tdo-somente militares da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
deixando de ser considerados servidores
publicos, no sentido estrito.

Nao obstante, varios avancos foram
alcangados (ajustes paramétricos). Dentre
0s principais, pode-se destacar a introducao
de dispositivos direcionados a reduzir os
gastos do Tesouro com a folha de pagamen-
to de servidores inativos e pensionistas,
valendo citar:

a) imposicdo de idade minima para apo-
sentadoria integral por tempo de contri-
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buicao: 60 anos para homem e 55 anos para
mulher;

b) imposicao de dez anos de servico publico
para habilitagdo a aposentadorias progra-
maveis e de cinco anos no cargo ocupado;
¢) fim da acumulacdo de aposentadorias,
bem como impossibilidade de aumento
de renda quando da passagem do servidor
para a inatividade;

d) restricdes a acumulagdo de proventos
de aposentadoria com vencimentos da
atividade e imposicao de teto a qualquer
rendimento oriundo dos cofres publicos®
(ndo efetivado por falta de legislagdo in-
fraconstitucional).

A imposicao de idade minima objetivou
reduzir as despesas previdenciarias, tendo
em vista que for¢a o adiamento do pedido
de aposentadoria, diminuindo o tempo
de seu usufruto. A caréncia de dez anos
no servigo publico cumpriu o objetivo de
aproximar o fluxo de receitas oriundas de
contribuicdes e o de gastos com pagamen-
to de beneficios. Isso, porque passou a
impedir que pessoas que sempre tivessem
trabalhado no setor privado, tendo, portan-
to, contribuido para o RGPS com base em
salario de contribuicao de valor limitado (a
no maximo dez salarios minimos), ingres-
sassem no servico publico, nos tltimos anos
de atividade, requerendo aposentadoria,
pouco depois, gragas a contagem reciproca
de tempo de contribuigdo. Nesses casos, em
especial quando o cargo publico ocupado
proporcionava elevada remuneracdo, era
totalmente inadmissivel, sob o ponto de
vista da coletividade, a disparidade entre as
contribuicdes realizadas, necessariamente
limitadas ao teto do RGPS, e o montante
recebido de aposentadoria e pensao, cujo
calculo do valor ainda tomava por base a
remuneragcao integral do servidor.

A mesma ldgica aplicou-se a exigéncia
de cinco anos no cargo. Como o beneficio

3 Na verdade, o teto foi fixado na Emenda Cons-
titucional n° 19, de 1998, a Emenda 20 apenas inovou
na sua aplicacdo a acumulagdo de proventos com
beneficios do RGPS.

era definido com base na remuneracdo do
servidor no tltimo cargo ocupado (apo-
sentadoria integral), e ndo em toda sua
vida contributiva, garantiu-se que, pelo
menos durante cinco anos, as contribui¢des
fossem mais compativeis com o valor do
beneficio.

Com relacgdo a imposic¢ao do teto remu-
neratorio, vale adicionar que, até o advento
da Emenda n° 19, de 05 de junho de 1998,
que tratou da Reforma Administrativa, o
teto valia para o valor de cada remuneragao,
provento e pensao, considerado individu-
almente. Com a Emenda 20, passou a ser
aplicado a soma total dos proventos (inclu-
sive quando decorrentes da acumulagdo de
cargos ou empregos publicos e de ativida-
des sujeitas a contribui¢do para o RGPS) e
a adigdo dos proventos com pensdo e com
remuneragao de cargo acumuldvel na forma
da Constituigdo, de cargo em comissao e de
cargo eletivo. Ademais, nas duas reformas,
além de nao se ter previsto regra de tran-
sigdo para o teto, buscou-se, em tese, o0 ndo
reconhecimento do direito adquirido.

Contudo, as restri¢des vinculadas a im-
posicao de teto no setor ptiblico ndo passa-
ram de um conjunto de “boas intengdes”. O
limite estipulado na Emenda 19 nao chegou
a ser efetivamente implementado. Por um
lado, o Supremo Tribunal Federal entendeu
que o teto tinha a sua eficdcia dependente
da fixacdo do subsidio de seus Ministros.
Por outro, a Reforma Administrativa, que,
dentre outros objetivos, buscou resolver a
questdo, nao o fez definitivamente.

Outra inovagdo fundamental foi a pos-
sibilidade de criacdo de fundos de pensao
federal, estaduais e municipais. A Emenda
20 estipulou que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, desde
que instituam tais fundos, podem fixar o
mesmo teto do RGPS para as aposentado-
rias e pensdes a serem concedidas a seus
servidores. Com isso, ficou aberta a possibi-
lidade de instituicao de limite superior aos
rendimentos sujeitos as regras previdenci-
arias especificas dos servidores publicos,
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equivalente ao teto do RGPS. Ou seja,
desde que criado o regime de previdéncia
complementar, passou-se a poder eliminar
a aposentadoria e pensao integrais.

Ressalte-se que essa situacgdo se aplica
ao servidor que ingresse no servigo publi-
co ap0s a publicacao do ato de instituigdo
do correspondente regime de previdéncia
complementar. Para os demais servidores,
a aplicacao da nova sistematica s6 pode
ocorrer mediante opgdo.

Resumindo, ficou previsto o estabeleci-
mento de um sistema semelhante ao vigen-
te no ambito do RGPS: beneficios sujeitos a
um teto. Rendimentos adicionais, somente
se oriundos da previdéncia complementar,
que dificilmente garantira a percepcao da
renda média auferida pelo servidor quando
em atividade.

Sublinhe-se que a maioria dos disposi-
tivos constitucionais modificados na area
do servico publico, grande foco da Emenda
20, seguiu a premissa bésica de reducao
de despesas, embora tenham cumprido,
acessoriamente, o objetivo de aproximar
0s requisitos e critérios vigentes para o
regime de previdéncia dos servidores civis
e para o RGPS.

Abrangendo tanto o regime dos servi-
dores quanto o geral, pode-se mencionar
a extingdo da aposentadoria proporcional,
a reducao do elenco de professores con-
templados com aposentadoria especial e a
substituicdo da aposentadoria por tempo
de servico pela aposentadoria por tempo
de contribuigao.

Especificamente quanto ao RGPS,
poucas foram as alteracdes empreendi-
das, cabendo destacar apenas a abertura
do seguro de acidentes do trabalho para
o setor privado (dispositivo ainda nao
regulamentado) e a vinculacdo da receita
decorrente da contribuigdo dos segurados
e dos empregadores incidente sobre a folha
de pagamentos exclusivamente para paga-
mento de beneficios do RGPS.

No que concerne ao regime de previdén-
cia privada, que acumulava um estoque de

recursos da ordem de 13% do PIB em 2001,
dos quais mais da metade pertencentes aos
fundos patrocinados por empresas publi-
cas, era fundamental buscar solugdes para
o importante foco de crescimento do déficit
publico oriundo do relacionamento entre
tais empresas e seus respectivos fundos.
Assim, nao surpreende que as principais
mudangas relacionadas a esse segmento,
na Emenda 20, também tenham objetiva-
do a reducdo de gastos publicos, nesse
caso aqueles representados pelos recursos
direcionados aos fundos de pensao patro-
cinados por empresas estatais.

Nesse contexto, dois dispositivos funda-
mentais devem ser ressaltados. O primeiro
estabeleceu que os fundos de pensao patro-
cinados por entidades ptublicas deveriam
rever seus planos de beneficios e servigos,
de modo a ajusta-los atuarialmente a seus
ativos. Ou seja, imp0s-se “disciplina finan-
ceira e atuarial” a esses fundos. O segundo,
e mais importante, reiterou a proposta ini-
cial do Executivo de estabelecer a paridade
entre as contribui¢des dos participantes e
do patrocinador publico.

A Emenda 20 estabeleceu ainda que
trés leis complementares deveriam passar
aregular o regime de previdéncia privada
no Brasil: (a) uma estabelecendo as regras
gerais do sistema, destinada a modernizar
a previdéncia privada como um todo; (b)
outra direcionada a fixar regras especificas
ao relacionamento entre empresas estatais e
seus fundos de pensao; (c) outra dispondo
sobre as normas gerais para instituigdo de
regime de previdéncia complementar pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios (cuja previsdo foi posteriormente
excluida, como se vera adiante).

E importante destacar que a Emenda 20
preservou os direitos adquiridos daqueles
que, até a data de sua publicagdo, tivessem
cumprido os requisitos para obter aposen-
tadoria e pensao.

Por fim, sublinhe-se que o texto final da
emenda deixou de contemplar os seguintes
pontos cruciais: (a) limites de idade nas
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regras da aposentadoria por tempo de
contribuicado dos trabalhadores da iniciati-
va privada; (b) incidéncia de contribuigao
previdencidria sobre aposentadorias e
pensdes no ambito do setor publico; (c)
fim da paridade entre ativos e inativos/
pensionistas.

A rejeicao pelo Congresso Nacional da
imposicao de limites minimos de idade
para efeito de habilitagdo a aposentadoria
por tempo de contribuicdo pelo RGPS
foi um duro golpe para o Executivo, que
considerava essa a principal medida de
contengdo de despesas, e mesmo de aper-
feicoamento da equidade social, no ambito
do regime em questao. Com isso, as condi-
¢Oes para a percepcao desse beneficio pelos
trabalhadores da iniciativa privada ficaram
praticamente inalteradas, introduzindo,
assim, uma diferenciacdo marcante em
comparagdo com os servidores publicos,
para os quais foi estabelecida a exigéncia
de idades minimas.

O recolhimento de contribuigdes pre-
videnciarias por parte de servidores apo-
sentados e pensionistas era outro ponto
importante, em especial porque represen-
tava uma das poucas medidas com impacto
de curto prazo nas contas publicas. Aqui, o
argumento governamental bésico sempre
esteve relacionado a iniquidade e a falta de
sustentagdo financeira de beneficios que
superam a renda liquida do servidor em
atividade.

Por fim, com relacdo a eliminacdo da
regra de reajustes pela paridade, sua im-
portancia residia na expressiva repercussao
financeira do dispositivo, na medida em
que qualquer revisdo na remuneragao dos
ativos, inclusive aumento real decorrente de
transformacao ou reclassificagdo de cargo,
tinha que ser repassada aos corresponden-
tes servidores inativos e aos pensionistas.
Assim, além de desestimular a melhoria de
carreiras especificas, a paridade fazia com
que os gastos com a folha de pagamento
dos aposentados e pensionistas crescessem
substancialmente.

Mesmo nao tendo incorporado os pontos
acima explicitadas, a Emenda 20 abriu ca-
minho para importantes modificagdes, por
intermédio das leis que regulamentaram os
novos dispositivos constitucionais.

Com relacdo ao RGPS, a Emenda 20, ao
“desconstitucionalizar” as regras de cal-
culo do valor dos beneficios e estabelecer,
explicitamente, o carater contributivo da
previdéncia social e seu necessario equi-
librio atuarial e financeiro, abriu caminho
para substancial alteracdo no calculo dos
beneficios (Lein®9.876, de 26 de novembro
de 1999). Isso se deu mediante a introdu-
¢do do chamado “fator previdenciario” na
mensuracao do valor da aposentadoria por
tempo de contribuicdo, cuja sistematica é
explicada na segdo seguinte.

A introducao desse fator compensou,
em grande medida, a ndo-estipulagdo de
limites de idade para concessao da aposen-
tadoria por tempo de contribuigdo para os
trabalhadores da iniciativa privada, repre-
sentando passo significativo em direcao a
construcdo de um sistema previdenciario
mais equilibrado.

No caso da previdéncia privada, dentre
as trés leis complementares previstas, duas
foram promulgadas: Leis Complementares
n* 108 e 109, ambas de 29 de maio de 2001.
A primeira regulamentou as novas restri-
¢Oes impostas ao relacionamento entre as
empresas estatais, enquanto patrocinadoras
de fundos de pensao, e suas respectivas
entidades fechadas de previdéncia comple-
mentar. A segunda estabeleceu as regras
gerais para todo o sistema de previdéncia
privada complementar, seja na esfera de
patrocinadores publicos, seja na de priva-
dos (antes dispostas na Lei n° 6.435, de 15
de julho de 1977).

Esta lei geral trouxe substanciais mu-
dancas rumo a modernizagao do regime de
previdéncia complementar no Brasil, confe-
rindo-lhe maior flexibilidade, credibilidade
e transparéncia, bem como fortalecendo a
capacidade de regulacao e fiscalizacao por
parte do Estado. Preservou a organizagao
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basica do sistema em entidades de previ-
déncia complementar fechadas (acessiveis
apenas aos empregados de patrocinadoras
ou associados de instituidores) e abertas
(acessiveis a qualquer pessoa fisica), mas
conferiu relevancia as entidades multipa-
trocinadas (aquelas que congregam mais
de um patrocinador ou instituidor) e aos
multiplanos (entidades que administram
planos para diversos grupos de participan-
tes, com independéncia patrimonial).

Outra inovagcdo foi a criagdo da figura do
“instituidor”, como forma de constituicao
de entidades fechadas de previdéncia. O
objetivo foi permitir que as pessoas juri-
dicas de carater profissional (associacdes,
sindicatos, federagdes) também instituam,
para seus associados, planos de previdéncia
complementar. Assim, a figura do “institui-
dor” democratizou o acesso de expressiva
parcela da populacdo a previdéncia fecha-
da, até entdo restrito aos empregados de
empresas. Ao mesmo tempo, a figura da
patrocinadora foi mantida e ampliada, ao
incluir nessa categoria os entes federados,
quando instituirem entidades de previdén-
cia complementar para seus servidores.

Outro aspecto de extrema relevancia foi
a introdugdo da chamada “portabilidade”
e do vesting (beneficio diferido). A “por-
tabilidade” significa a possibilidade de
transferéncia, de uma entidade para outra,
da poupanga acumulada pelo participante.
O vesting, a possibilidade de o participante
receber a devolugdo de sua poupanga na
forma de beneficio proporcional diferido.
Dessa forma, o participante que saia de
uma empresa patrocinadora pode ou le-
var seus recursos para outra entidade de
previdéncia privada ou optar por receber
0 beneficio proporcional ao seu tempo de
contribuigdo na data em que se tornar ele-
givel para obté-lo.

Por fim, sublinhe-se que o Governo que
tomou posse em 2003 posicionou a aprova-
¢do do projeto de lei sobre as normas para
instituicdo da previdéncia complementar
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-

nicipios (Projeto de Lei Complementar n°9,
de 1999), previsto na Emenda 20, como um
dos principais temas da legislatura que se
iniciava. Contudo, a tramitagdo legislativa
da proposigdo mostrou-se desfavoravel aos
objetivos governamentais. Assim, o Gover-
no preferiu desconsiderar o projeto. Com
isso, a nova proposta de reforma previden-
cidria, encaminhada ao Congresso Nacional,
em abril de 2003, ndo mais previu a edigdo
de lei complementar para regulamentar o
estabelecimento de tal previdéncia.

3.2. Emendas 41 e47: ahoraea
vez dos servidores piiblicos

A partir do diagnéstico de que a refor-
mulacdo empreendida havia sido insu-
ficiente, o Governo Lula, que assumiu o
Pais em 2003, enviou, em abril do mesmo
ano, nova proposicao ao Congresso Nacio-
nal, que, aprovada depois de apenas oito
meses de tramitacdo, consubstanciou-se
na Emenda Constitucional n° 41 (Emenda
41), de 2003.

No caso do regime geral, o Governo con-
siderou que o aprimoramento da reforma
deveria ter como foco medidas de carater
gerencial e, no da previdéncia privada
complementar, que a Emenda 20 e posterior
regulamentacdo (Leis Complementares
n° 108 e 109, ambas de 2001) haviam sido
suficientes para a resolucdo dos problemas
essenciais. Com efeito, nessa segunda etapa
do processo de reformulagdo da previdén-
cia social brasileira, a inica medida de peso
a impactar o RGPS foi a previsao de lei
destinada a instituir um sistema especial de
inclusdo previdenciaria para trabalhadores
de baixa renda, que lhes garantisse acesso a
beneficios no valor de um salario minimo.

Em contrapartida, o diagnéstico do
novo Governo em relacdo ao RPSP era o
de que restava muito a aprimorar nesse re-
gime. Em especial, porque a respectiva ne-
cessidade de financiamento, ao representar,
na época, cerca de 3% do PIB, pressionava
sobremaneira as contas publicas e compro-
metia o necessdrio ajuste fiscal do Estado.
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Assim, o Governo Lula prop6s a sociedade
brasileira o aprofundamento das medidas
até entao implementadas, no que se refere
aos regimes proéprios dos servidores.

No caso dos militares, a eles se aplicou
apenas a sujeicdo ao teto e aos subtetos re-
muneratérios do setor pablico. Na verdade,
a Emenda 41 desconstitucionalizou as nor-
mas referentes as aposentadorias e pensdes
dos militares, permitindo que a matéria seja
disciplinada apenas por lei ordinaria.

Todas as demais medidas s6 atingiram
os servidores publicos e foram bem mais
severas do que as constantes da proposta
de emenda constitucional inicialmente
apresentada pelo Governo FHC.

Em linhas gerais, a nova proposta de
reforma seguiu 0 mesmo rumo inicialmente
tracado pela Emenda 20. Dessa vez, no en-
tanto, a forca politica do novo governo de
esquerda instaurado no poder conseguiu
implantar medidas duras, antes eficazmen-
te combatidas por essa mesma forga politica
e, portanto, politicamente inviabilizadas.
Com efeito, o Governo Lula conseguiu
nao apenas efetivar as principais medidas
relativas ao regime do servidor que ficaram
fora das modificagdes até entdo empreen-
didas, como ir além. Ademais, ao contrario
da experiéncia anterior, conseguiu aprovar
praticamente tudo o que quis (e em tempo
recorde), ou seja, conseguiu manter as li-
nhas basicas de sua proposta inicial.

Nos aspectos vinculados a fixagado e
reajuste dos beneficios, a Emenda 41 foi
muito além das exigéncias introduzidas
pela reformulagdo anterior. Em primeiro
lugar, conseguiu eliminar da Constituigao
a previsao de que os proventos de apo-
sentadoria, por ocasido de sua concessao,
sejam calculados com base na remuneracao
integral do servidor. Ou seja, conseguiu
eliminar a integralidade dos proventos das
regras permanentes (veremos adiante que
ha possibilidade de viger em algumas situ-
acgoes das regras transitorias). Assim, tais
proventos passaram a ser calculados com
base nas remuneragdes sobre as quais inci-

diram as contribuicdes ao RPSP e ao RGPS,
isso é, com base na remuneracao integral e
no salario-de-contribuic¢do limitado ao teto
do regime geral. Com isso, a averbacao, no
servigo publico, do tempo de contribuigdo
no RGPS passou a gerar redugdo do valor
dos proventos de aposentadoria, acabando,
consequentemente, seu efeito perverso para
o equilibrio entre fluxo de contribuigdes e
pagamentos no ambito do regime préprio
do servidor publico.

Em segundo lugar, a Emenda 41 con-
seguiu eliminar a garantia de equivaléncia
entre os reajustes dos proventos de apo-
sentadoria e das pensdes e os das remune-
racoes dos servidores em atividade. Isso é,
acabou a regra de paridade entre ativos e
inativos/pensionistas. Agora, os beneficios
previdencidrios devem ser reajustados
apenas pela inflacdo (exceto em casos es-
pecificos das regras transitérias), tal qual
vige para o RGPS.

Em terceiro, a emenda modificou a fixa-
¢do do valor da pensdo, que passou a ser
integral somente até o teto do RGPS. Acima
deste, concede-se apenas 70% do valor.

No que se refere as restrigdes ao montan-
te de rendas auferidas (aplicagdo do teto), a
segunda etapa da reforma da previdéncia
conseguiu o que a anterior e a Reforma
Administrativa ndo haviam conseguido:
submeter todas as rendas no dmbito do
setor publico a limites maximos, passando
a viger teto federal e subtetos estaduais e
municipais.

O teto da Unido (limite méximo para
qualquer ente federado), embora tenha
continuado a corresponder ao subsidio
mensal dos Ministros do STF, deixou de
ser iniciativa dos trés Poderes, tal qual
previsto anteriormente. Ademais até que
fosse estabelecida a nova sistematica, ficou
considerado, para fins de teto, o valor da
maior remuneracdao de Ministro do STF.
Isso implicou a vigéncia imediata do teto
remuneratorio.

Assim, quaisquer remuneragdes e ren-
das de beneficios em desacordo com os
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tetos e subtetos estipulados para a Unido,
Estados, DF e Municipios tiveram que ser
imediatamente reduzidas. Isso incluiu,
a principio, qualquer acimulo de renda,
como, por exemplo, de pensdo e salario e
atingiu todos os servidores publicos ativos,
inativos e pensionistas.* Destaque-se que,
além de nao ter havido regra de transigao,
nao se reconheceu direito adquirido com
relacdo a essa questdo, embora o Supremo
Tribunal Federal, ao julgar o Mandado
de Seguranga n° 24.875, em 11 de maio de
2006, firmou jurisprudéncia no sentido de
reconhecer que, em fung¢do da garantia de
irredutibilidade de vencimentos, hd que
se preservar os rendimentos acima do teto
que tenham sido legalmente estabelecidos,
até que seu montante seja absorvido por
reajustes futuros.

Quanto a contribuicdo de inativos e de
pensionistas, a Emenda 41 conseguiu outra
proeza: estabelecer a incidéncia de contribui-
¢do previdencidaria sobre proventos de apo-
sentadoria e pensoes concedidas pelo RPSP
com valores superiores ao teto do RGPS. Ou
seja, até o valor do teto, hd isencdo. Esta, por
sua vez, existe para conferir tratamento iso-
noémico com os aposentados e pensionistas
do RGPS, ja que estes nao contribuem sobre
suas aposentadorias e pensoes. Sublinhe-se
que aqueles que estavam na condigdo de
aposentados e pensionistas na data da pro-
mulgacao da nova emenda constitucional e
o0s que haviam cumprido todos os requisitos
para obtengao de tais beneficios até aquela
data também passaram a contribuir.

No caso dos regimes préprios de previ-
déncia dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, ficou estipulado ainda que
as aliquotas de contribuicao dos servidores
ativos e dos inativos/ pensionistas, além de
passarem a ser obrigatdrias, ndo podem

* Discute-se, atualmente, que o acimulo de remu-
neracdes e proventos de fontes diferentes ndo deve ter
sua soma submetida ao teto constitucional, de forma,
que, nesses casos, nao estd ocorrendo corte até que
haja novo entendimento. A reducdo ocorre apenas
em cada renda isoladamente.

ser inferiores a vigente para os servidores
da Unido.

Por fim, vale adicionar que, como forma
de incentivar a prorrogacgdo do pedido de
aposentadoria até o advento da aposenta-
doria compulséria (70 anos de idade), foi
estabelecido o direito a percepcao de abono
de permanéncia no servico equivalente ao
valor da contribuicdo previdenciaria, no
caso de servidores que, tendo adquirido o
direito de se aposentar, optem por perma-
necer em atividade.

No que concerne a aposentadoria por
tempo de contribuicdo dos que eram ser-
vidores publicos na data da publicacdo da
Emenda 20, a Emenda 41, sob o argumento
de ndo ser justo conceder aposentadoria
integral a servidores com apenas 48 ou 53
anos de idade, alterou substancialmente
a sistemaética estabelecida na Emenda 20,
tornando-a menos favordvel aos aposen-
tados.

Quanto ao regime de previdéncia
complementar para servidores publicos, a
Emenda 41 estipulou que os entes federa-
dos podem instituir, mediante lei de inicia-
tiva do respectivo Poder Executivo, regime
de previdéncia complementar para seus
servidores, tendo conseguido estipular,
na propria Constituicdo, um pardmetros
basico: planos de beneficios somente na
modalidade de contribuicdo definida®.

No entanto, vale ressaltar que nenhum
regime de previdéncia complementar
para servidores publicos foi instituido até
o momento. No caso da Unido, o Poder
Executivo encaminhou, em setembro de
2007, o Projeto de Lein®1.992, que institui o
regime de previdéncia complementar para
os servidores publicos federais. No entan-
to, ele ainda se encontra em tramitagdo na

5 No sistema “contribuicdo definida”, beneficios
futuros dependem da capitalizacdo de contribuicoes;
no sistema “beneficio definido”, o valor dos beneficios
é garantido independentemente do montante acumu-
lado nas contas individuais. Assim, o primeiro, ao
contrdrio do segundo, tende a proporcionar equilibrio
de longo prazo do fundo de penséo.
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Cémara dos Deputados e, vale enfatizar,
sem verdadeiro empenho do Executivo em
Sua aprovagao.

Por fim, apenas os aposentados e pen-
sionistas na data da promulgac¢do da Emen-
da 41 e aqueles que cumpriram todos os
requisitos para obtengdo de aposentadoria e
pensdo até aquela data conseguiram manter
o direito a paridade com os servidores ati-
vos (art. 7°). Todos os demais deixaram de
ter esse direito, ndo tendo sido estabelecida,
na época, qualquer regra de transigdo.

Neste ultimo caso, entretanto, alteragdo
foi trazida pela Emenda Constitucional n° 47
(Emenda 47), de 2005. Originaria do Senado
Federal, esta emenda, também chamada
“PEC Paralela”, foi fruto dos debates e ne-
gociacOes politicas empreendidas naquela
Casa, por ocasiao da apreciacao e aprovagao
da Emenda 41. Na verdade, representou ino-
vadora estratégia do Governo e da base alia-
da para conseguir a aprovagao, praticamente
sem alteragdes, do texto da reforma da pre-
vidéncia previamente aprovado na Camara
dos Deputados, que, por sua vez, mantinha
as linhas basicas da proposta original do
Governo Lula. Assim, a proposicao paralela
continha as alteracdes basicas da Emenda
41 acordadas pelos senadores e aceitas pelo
Governo, mas nao consubstanciadas no texto
da emenda constitucional aprovada.

Nesse contexto, aos servidores em
atividade até a publicacdo da Emenda 41
ficaram garantidos proventos integrais e
garantia de paridade, desde que atendidos
condicionantes basicos. Além disso, nova
opcao foi disponibilizada ao servidor que
ingressou no servigo publico até a data da
publicagdo da Emenda 20 (regra transito-
ria). Este passou a poder optar pela aposen-
tadoria com proventos integrais e garantia
de reajustes pela paridade (extensivos
as pensodes derivadas desses proventos),
desde que preencha, cumulativamente, as
seguintes condicdes: (a) 35 anos de contri-
buicdo, se homem, ou 30 anos, se mulher;
(b) 25 anos de efetivo exercicio no servigo
publico, 15 anos de carreira e 5 no cargo

em que se der a aposentadoria; (c) idade
minima reduzida em relagao a 60/55 anos,
na proporcao de um ano para cada ano que
exceda os 35/30 anos de contribuigao.

Com relacdo a imposicao de teto as ren-
das do setor publico, a Emenda 47 explicitou
que as parcelas de cardter indenizatério estao
fora do computo e flexibilizou a regra para os
Estados e o Distrito Federal, que passaram a
poder fixar teto tinico, em seu dmbito.

Vale também citar o aperfeicoamento
das regras vinculadas ao sistema especial
de inclusdo previdencidria previsto na
Emenda 41, destinado a trazer para a pre-
vidéncia social contingente expressivo de
brasileiros que tém renda, mas estdo fora
da protecao previdencidria, por exercerem
atividades informais ou auténomas. Desse
novo sistema ja em vigor - cujas aliquotas e
caréncias sao inferiores as vigentes para os
demais segurados do RGPS e os beneficios,
equivalentes a um salario-minimo - podem
participar os trabalhadores de baixarenda e
aqueles sem renda prépria que se dedicam
exclusivamente ao trabalho doméstico.

Merece ainda destaque a ampliacao das
possibilidades de diferenciagao de aliquo-
tas e de bases de calculo das contribuicGes
sociais dos empregadores para a Segurida-
de Social, de modo a incluir a possibilidade
de diferencas em razdo do porte da empresa
e da condicdo estrutural ou circunstancial
do mercado de trabalho.

Esta tltima modificagdo visou comple-
mentar a alteracdo do art. 195 da Consti-
tuicao Federal, que trata das contribuigdes
a Seguridade Social, empreendida pela
Reforma Tributéria (Emenda Constitucio-
nal n° 42, de 2003). De acordo com a nova
redacdo do dispositivo, as contribuigdes
sobre folha de salarios podem ser substi-
tuidas gradual, total ou parcialmente pelas
incidentes sobre receita ou faturamento.
Aqui a intengdo foi abrir caminho para a
desoneracao da folha de salarios e incen-
tivar a formalizacao do emprego, além de
buscar facilitar a implantacdo do sistema
de inclusdo previdenciaria.
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Finalmente, vale sublinhar as condicoes
especiais de aposentadoria e contribuigdo
para portadores de necessidades especiais
trazidas pela Emenda 47.

4. Tépicos especiais em previdéncia

4.1. Fator Previdencidrio

Como vimos, na época da aprovagao
da Emenda Constitucional n° 20, de 1998,
o Governo ndo conseguiu incluir o limite
de idade para aposentadorias na esfera do
setor privado; no entanto, a mesma Emen-
da n° 20 abriu caminho para substancial
inovacdo na metodologia de calculo do
salario-de-beneficio dos segurados do Regi-
me Geral de Previdéncia. Calcado no novo
dispositivo constitucional (art. 201), que
promoveu a e “desconstitucionalizagdo”
daregra de célculo do valor dos beneficios®,
o Governo implantou o “fator previdenci-
ario” por intermédio da Lei n° 9.876, de 26
de novembro de 1999.

O fator consiste na insercao, na formula
de célculo do salario-de-beneficio, de um
multiplicador que inclui a expectativa
de sobrevida, a idade e o tempo de con-
tribuicdo do segurado, ou seja, critérios
atuariais que aumentam a correlagdo entre
contribuicdo e beneficio. Ademais, ao invés
de considerar apenas os ultimos trés anos
de contribuicdo como base para a fixacao
do valor da aposentadoria, como antes es-
tabelecido na Constituicdo, o novo célculo
considera toda a vida laboral do trabalha-
dor (a partir de julho de 1994).

Com o novo método, cada segurado
passou a ter direito a receber um beneficio
calculado de acordo com a estimativa do
montante de contribuicoes realizadas, ca-
pitalizadas por uma taxa determinada pelo
tempo de contribuigdo e idade do segurado,
bem como pela expectativa de duragao do
beneficio.

¢ Anteriormente, a Constituicéo estabelecia que
o salario de beneficio deveria corresponder a media
dos altimos 36 salarios de contribuigdo, corrigidos
monetariamente.

A equacao de célculo do beneficio,
que ajusta a média de todos os salarios
de contribuicao dos segurados pelo fator
previdenciario, é a seguinte:

Sb=Mxf onde:
Sb = salario de beneficio (valor da apo-
sentadoria);

M =média dos 80% maiores saldrios-de-
contribuicao do segurado, apurados entre
julho de 1994 e o momento da aposentado-
ria, corrigidos monetariamente;

f = fator previdencidrio.

Por sua vez, o fator previdenciario (f) é
encontrado por meio da seguinte expres-
sao:

f=Tcxax(1+1d+ Tcxa) onde:

Es 100
Tc = tempo de contribuicdo de cada
segurado;

a = aliquota de contribuicdo do segu-
rado = 0,31 (20% da empresa mais 11% do
segurado);

Es = expectativa de sobrevida do segu-
rado na data da aposentadoria (fornecido
pelo IBGE, considerando-se a média tinica
nacional para ambos os sexos);

Id = idade do segurado na data da apo-
sentadoria.

Na primeira parte do fator, onde o
tempo de contribuicao é multiplicado pela
aliquota e dividido pelo periodo médio em
que o segurado ird receber seu beneficio,
esta sendo equalizado o periodo de con-
tribuicao de cada segurado com o tempo
médio de recebimento do beneficio (expec-
tativa de sobrevida). Por exemplo, supondo
um segurado que trabalhou durante 30
anos, o tempo de contribuicdo efetivo a
Previdéncia é 9,3 anos (30 x 0,31). Portanto,
se a expectativa de sobrevida desse segu-
rado for 9,3 anos, a primeira parte do fator
estara equilibrada e o resultado da divisao
do tempo de contribuicao vezes aliquota
pela expectativa de sobrevida sera 1.

Na segunda parte, estd sendo pago um
prémio para os segurados que permane-
cerem em atividade, o que, de certo modo,
pode estar associado a uma taxa de juros.
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Ou seja, efetua-se aqui a capitalizagdo dos
recursos acumulados ao longo do periodo
de contribuicao do segurado. Destaque-se
que essas taxas sdo diferenciadas, ou seja,
quem sair mais cedo do RGPS receberd
menor remuneragao, uma vez que o prémio
cresce com a permanéncia em atividade.

Essa regra representa passo significativo
em direcdo a construcdo de um sistema
previdenciario equilibrado. Isso porque,
além de embutir em seu calculo um fator
atuarial - a expectativa de sobrevida por
faixa etdria - tende a equilibrar o fluxo de
caixa do sistema previdenciario no curto e
médio prazos. Isso porque o segurado que
sair mais cedo, provocando um desembolso
antecipado, recebera, em contrapartida,
uma aposentadoria de menor valor.

E razoével considerar que aquele que
opte por se aposentar por tempo de contri-
buigdo (35 anos para homens e 30 para mu-
lheres) em idade precoce faga jus a beneficio
inferior a de outro que prefira se aposentar
com idade mais elevada. Esse tltimo, além
de ter contribuido por maior periodo, de-
vera receber o beneficio por menos tempo,
sendo, justo, pois, que aufira uma renda
mensal mais elevada que o primeiro.

Percebe-se, pois, que a nova metodolo-
gia, embora ndo elimine o déficit existente,
nem altere direitos adquiridos de aposenta-
dos, permite maior correlagdo entre salario-
de-contribuigdo e salario-de-beneficio para
as novas aposentadorias. Ademais, repre-
senta grande avango no sistema de repar-
ticdo simples, profundamente afetado por
mudancas demogréficas. Com o aumento
da expectativa de sobrevida da populacao,
por exemplo, é necessario que limites de
idade minima sejam periodicamente re-
pactuados com a sociedade. No entanto, na
medida em que esta varidvel esta presente
no proéprio calculo do saldrio de beneficio,
0s ajustes necessarios sao automaticamente
internalizados de modo que o sistema se
mantenha equilibrado.

Apesar dos beneficios que o fator pre-
videncidrio traz para a sadde financeira

do Regime Geral de Previdéncia, varios
segmentos da sociedade sao contra essa
medida por achar que prejudica os traba-
lhadores. Ouvindo o clamor popular, o
Congresso Nacional tentou em algumas
oportunidades modificar a legislacao de
forma a extinguir o fator previdenciario.
Na mais recente discussdo, o Governo
enviou ao Congresso a Medida Provisdria
n° 475, de 2009, que dispunha sobre o rea-
juste dos beneficios pagos no Regime Geral.
No Congresso, essa Medida Proviséria foi
alterada de forma a aumentar o percentual
de reajuste, que saltou de 6,14% para 7,72%,
e a inserir dispositivo destinado a eliminar
o fator previdencidrio do célculo do salario
de beneficio a partir de janeiro de 2011.
Tal Medida Proviséria foi convertida na
Lein®12.254, de 2010. No entanto, o art. 5°,
que trata do fim do fator previdenciario, foi
vetado pelo Presidente da Republica, com
o0 seguinte argumento:
“O dispositivo, da forma como apro-
vado, ndo atende ao disposto no art.
195, § 5°, da Constitui¢do, que exige
a indicacao da correspondente fonte
de custeio total para o aumento de
despesa gerado pela extin¢ao do fator
previdenciario”.

4.2. Débitos Previdencidrios
dos Municipios

Nos ultimos doze anos, houve trés leis
concedendo aos municipios condigdes
facilitadas de parcelamento de débitos pre-
videncidrios. A Lein® 9.639, de 25 de maio
de 1998, aplicou-se as dividas constituidas
até marco de 1997, que somavam em torno
de R$ 21 bilhdes, e se deu sob a sistematica
de retencao direta de parcela do Fundo de
Participacao dos Municipios.

Tao logo encerrado o prazo de amor-
tizacdo desse parcelamento, veio a Lei n°
11.196, de 21 de novembro de 2005, que
abrangeu os novos débitos acumulados
até setembro de 2005. E muito antes de en-
cerrado o prazo de amortizacdo estipulado
nesta tltima Lei, nova legislacdo - a Lei n°
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11.960, de 29 de junho de 2009 - incluiu
no parcelamento especial entdo vigente os
débitos mais recentes, aqueles constituidos
até janeiro de 2009.

Ressalte-se que, nesse dltimo caso,
eliminou-se a vedacdo de concessao de
mais de um parcelamento para o mesmo
tributo, ou seja, a restrigdo de que enquanto
nao fosse quitado o parcelamento anterior
relativo a determinado tributo, ndo se
poderia conceder novo parcelamento para
esse mesmo tributo, exceto se houvesse o
pagamento a vista de parte do débito.

Com isso, os municipios que ja possu-
fam parcelamento de contribui¢des previ-
dencidrias e que se tornaram inadimplentes
quanto a débitos referentes a essas mesmas
contribui¢des, mas relativamente a outros
periodos, ficaram habilitados a solicitar
novos parcelamentos abrangendo tais
contribuicoes.

De acordo com a Lei n° 11.196, de 2005,
aos municipios foi permitido parcelar seus
débitos e os de responsabilidade de suas
autarquias e fundacdes relativos as contri-
buicdes sociais sobre folha de salarios em
até 240 prestagdes mensais. Ao valor de
cada prestacdo mensal, por ocasido do pa-
gamento, sao acrescidos juros equivalentes
a taxa referencial do Sistema Especial de Li-
quidacao e de Custédia (SELIC) para titulos
federais, acumulada mensalmente a partir
do 1° dia do més subseqiiente ao da consoli-
dacéo do débito até o ultimo dia atil do més
anterior ao do pagamento, mais 1% no més
do pagamento da respectiva prestacao.

No ano passado, o Congresso Nacional,
ao aprovar o Projeto de Lei de Conversao
n° 10 - que alterou a Lei n° 11.196, de 2005,
incluindo as dividas mais recentes no par-
celamento especial em curso -, modificou
a forma de correcdo dos débitos previden-
cidrios, aplicando a Taxa de Juros de Longo
Prazo (TJLP) para correcao dos montantes
das dividas junto ao INSS.

Tal alteracdo foi frontalmente rechagada
pelo Poder Executivo, que a vetou sob o
argumento de que ndo atendia ao interesse

publico oferecer mais uma desoneracao
fiscal ao contribuinte quando ja havia pre-
visdo, no Projeto de Lei de Conversao, de
varios beneficios para quem aderisse ao
parcelamento, como a reducdo, ou mesmo
eliminacdo, de multas de mora e de oficio,
juros de mora e do encargo legal. Lembrou
ainda o Poder Executivo, na Mensagem n’
504, de 29 de junho de 2009, que os parce-
lamentos instituidos eram de longo prazo,
o que dificultava a redugdo dos indices de
atualizacdo monetdria e juros aplicados aos
tributos devidos, sob o risco de acarretar
desvalorizagdo dos créditos publicos.

Com efeito, a TJLP representa indice
bem inferior aos normalmente utilizados
para cobranca de créditos da Unido, a taxa
SELIC mais juros de mora, e sua adogdo
representaria mais um beneficio a se somar
aos inimeros concedidos aos contribuintes
que aderiram ao parcelamento.

Existem ainda projetos tramitando no
Congresso no sentido de alterar o indice de
atualizacdo monetéria de forma a melhorar
ainda mais a situagdo das prefeituras. Sob
esse aspecto, alterar as regras para nova-
mente beneficiar maus pagadores é uma
sinalizacao que o Estado dé para que nin-
guém cumpra suas obrigagdes fiscais, pois
os agentes poderdo contar com sucessivos
pactos que facilitarao a situacdo do deve-
dor. Indiretamente, ao ajudar o devedor, o
Estado apena o bom pagador.

Tanto isso é verdade que a maior parte
dos municipios que realizaram o parcela-
mento passou a ser inadimplente com a
Previdéncia Social mesmo ja possuindo
parcelamento especial relativo a divida
passada. Ou seja, a permissdo de novo
parcelamento em condicdes especiais ja foi
uma grande concessao da Unido.

Nao obstante, o art. 2° da recente Medida
Provisoéria n° 492, de 29 de junho de 2010,
abriu nova concessao: prazo adicional (30 de
julho de 2010) para que os Municipios regu-
larizassem o parcelamento de seus débitos e
de suas autarquias e fundagodes relativos as
contribui¢des sociais previdencidrias, desde
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que a opgao pelo parcelamento tivesse sido
formalizada até agosto de 2009.

Tal reabertura de prazo ocorreu porque
havia o imperativo, na dltima renegocia-
¢do, de que a primeira parcela fosse paga
tempestivamente - com caréncia de trés
ou seis meses, dependendo da populagao
do Municipio -, o que muitos Municipios
nao fizeram, tendo, assim, seus pedidos de
parcelamento indeferidos.

De positivo, nessa tltima reabertura de
prazo, é apenas a determinacao de retengdo
das prestacdes sobre o montante do Fundo
de Participacao dos Municipios - FPM, o
que dificulta que os Municipios se tornem
novamente inadimplentes.

5. Consideracoes finais

O Senado Federal vem contribuindo de
forma constante com o debate da questao
previdencidria.

Sabe-se que, em termos previdencidarios,
a despesa extra que estad sendo criada hoje
serd paga pelas futuras geragoes. Nesse sen-
tido, espera-se que o Congresso Nacional
funcione como o local adequado para se
encontrar o equilibrio entre os anseios da
populagéo e as financgas publicas.

Ha que se ter em mente que acréscimo
de gastos na Previdéncia impacta as contas
publicas de maneira permanente, sendo
necessaria a apresentagdo de fonte de re-
ceita adicional para financiar a respectiva
despesa.

Sabe-se das dificuldades pelas quais os
paises europeus vém passando devido aos
seus sistemas previdenciérios. E fundamen-
tal que as politicas ptblicas atuais foquem
a sustentabilidade ao longo prazo da previ-
déncia, de forma a garantir um melhor Pais
para os brasileiros de amanha.
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1. Introducio

Ja é lugar comum afirmar-se que a
Constituicdo de 1988 promoveu uma sig-
nificativa descentralizagdo de poder para
os entes subnacionais, especialmente os
municipios.

Efetivamente, a atual Carta representou
um marco para o status municipal. O ente
foi expressamente citado no seu art. 1%, que
afirma ser a Repuiblica Federativa do Brasil ...
formada pela unido indissoliivel dos Estados e
Mupnicipios e do Distrito Federal, e teve a sua
autonomia assegurada, juntamente com a
dos Estados, no art. 18.

Os municipios, em clara evolugdo ao
que dispunha o regime constitucional
anterior, passam a ter a sua autonomia de-
rivada da Constituicao Federal, eliminando
praticamente a intermediagdo dos Estados
no processo de sua organizagao.

JOSE AFONSO DA SILVA lembra que,
no Brasil, o sistema constitucional eleva os Mu-
nicipios a categoria de entidades autonomas, isto
¢, entidades dotadas de organizagdo e governo
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proprios e competéncias exclusivas (SILVA,
1999, p. 621).

Nessa direcao, refletindo o seu poder de
auto-organizacao, cada municipio ganhou
o direito de editar a sua prépria lei orgéni-
ca, quase uma constituigdo municipal.

A competéncia dos governos locais
foi extremamente ampliada, bem como
os recursos financeiros colocados a sua
disposicao.

Nesse quadro, o Poder Legislativo
municipal ndo poderia ser excluido e as
Céamaras de Vereadores, de fato, passaram
a gozar de ampla autonomia, como um
auténtico Poder.

Essa autonomia foi reconhecida pela
jurisprudéncia até a decisao tomada pelo
Supremo Tribunal Federal, em 24 de mar-
co de 2004, no Recurso Extraordinario n®
197.917, impetrado pelo Ministério Ptblico
do Estado de Sao Paulo contra julgado do
Tribunal de Justica daquele Estado, que ha-
via mantido o dispositivo da Lei Organica
do Municipio de Mira Estrela que tinha
fixado em onze o ntimero de vereadores
da respectiva Camara.

Afirmava o Ministério Pablico que o na-
mero de vereadores era excessivo, tendo em
vista a populagdo do Municipio, de 2.651
habitantes, e pedia a sua redugdo para o
minimo constitucional, de 9 vereadores.

2. A composigao das Camaras
Municipais na jurisprudéncia
até 2004

Até recentemente, entendia o Poder
Judiciario que a composicao das Camaras
Municipais era definida na lei organica do
Municipio, obedecidos, apenas, os limites
constantes do art. 29, IV, da Constituicao,
verbis:

“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 mem-
bros da Camara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios

estabelecidos nesta Constitui¢ao, na
Constituicao do respectivo Estado e
0s seguintes preceitos:

IV - ntimero de Vereadores propor-
cional a populagdo do Municipio,
observados os seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte
e um nos Municipios de até um mi-
lhao de habitantes;

b) minimo de trinta e trés e maximo
de quarenta e um nos Municipios de
mais de um milhdo e menos de cinco
milhdes de habitantes;

¢) minimo de quarenta e dois e
méaximo de cinquenta e cinco nos
Municipios de mais de cinco milhdes
de habitantes;

Os tribunais vinham entendendo que o
dispositivo em tela era comando destinado
ao Municipio, ndo cabendo a interferéncia
de qualquer outro 6rgao ou entidade na de-
finicdo do nimero de vereadores a Camara
Municipal. O Supremo Tribunal Federal
suspendera dispositivos de constituicoes
estaduais que restringiam a liberdade de os
Municipios fixarem, em sua lei organica, o
quantitativo de seus vereadores. Vejam-se
as Acgoes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIn) n® 204, referente ao Estado do Mato
Grosso, 692, relativa ao Estado de Goiés,
e 1.038, sobre o Estado do Tocantins, cujo
acordao foi vazado nos seguintes termos:

“Compete a0 municipio fixar o na-
mero de vereadores, que serd propor-
cional a populagao e observados os
limites estabelecidos na Constituicdo
Federal. C.F., art. 29, IV.”

O Tribunal Superior Eleitoral (TSE), de
sua parte, tinha sido até mais explicito em
suas decisoes. Veja-se 0 acérddo do Recurso
em Mandado de Seguranga n° 1.945:

“Céamara municipal: ntiimero de ve-
readores: autonomia da lei organica
de cada municipio.

A constituic¢do federal reservou a au-
tonomia de cada municipio a fixagdo
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do ntimero dos seus vereadores, des-
de que contida entre o limite minimo
e 0 limite maximo correspondentes a
faixa populacional respectiva.
Se da prépria Constituicao ndo é possi-
vel extrair outro critério aritmético de
que resultasse a predeterminacao de
um namero certo de vereadores para
cada municipio, ndo hd, no sistema
constitucional vigente, instancia legis-
lativa ou judicial que possa ocupar.”
Em igual sentido, vai o Recurso Especial
n® 9.756:
“A Constituicdo Federal reservou a
autonomia de cada municipio a fixa-
cdo do nimero dos seus vereadores,
desde que contida entre o limite
minimo e o limite maximo correspon-
dentes a faixa.”
O Recurso em Mandado de Seguranca
n°1.987:
“Camara de vereadores - niimero de
cadeiras - proporcionalidade - art.
29, inciso IV, da Constituicdo Federal.
A proporcionalidade de que cogita o
inciso IV do art. 29 da Constituicdo
Federal nao é absoluta, mas mitiga-
da pela opcao politica, atribuida aos
municipios, de fixar as cadeiras na
camara de vereadores, observadas
as balizas constitucionais indicadoras
de nimeros minimo e méximo. Ine-
xistente previsao legal eficaz, em face
de liminar concedida em agado popu-
lar, descabe proceder a reducao ou ao
aumento do ndmero de cadeiras do
altimo pleito, desde que respeitados
os parametros constantes das alineas
a, b e c do aludido inciso.”
E o Agravo de Instrumento em Recurso
Especial n° 11.561:
“Ao municipio cabe, na sua lei or-
ganica, a fixacdo do nimero de seus
vereadores, desde que respeitados
os limites estabelecidos no art. 29 da
Constitui¢do Federal.”
Finalmente, o Recurso em Mandado de
Seguranca n° 2.070:

“Vereadores. Fixacdo do nimero de
vereadores (Constituicao Federal,
art. 29, IV).

2. Nao cabe as constitui¢des estaduais
fixar o numero de vereadores, tarefa
que a Constituicao Federal confere
aos municipios como expressao de
sua autonomia federativa.”

Os Tribunais de Justica dos Estados vi-
nham decidindo na mesma dire¢ao. Veja-se,
v.8.,a posicdo do Tribunal de Justica de San-
ta Catarina, na Apelacao Civel n® 4.648:

“Apelacao civel em mandado de se-
guranca. Camara Municipal. Ntimero
de Vereadores. Fixagdo. Competéncia.
Lei Organica dos Municipios. (...)
Conforme preceitua a Constituicao
Federal (art. 29, 1V, letra a) e a Cons-
tituicdo Estadual (art. 111, IV), a
competéncia para fixar o niimero de
vereadores é da Camara Municipal,
obedecendo certas regras.”

Outros Estados caminhavam na mesma
direcdo, muitas vezes com jurisprudéncia
ainda mais expressa. O Tribunal de Jus-
tica do Estado do Parand, no Processo n®
037113900, decidiu:

“(...) Estabelecido o numero maximo
de vereadores, pela Constituicao
Federal nao cabe ao Judiciario reduzi-
lo.”

O Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo possui farta jurisprudéncia sobre o
tema. Veja a Apelacao Civel n° 75.943-5:

“ACAO CIVIL PUBLICA - Pretendi-
da fixacdo de nimero de vereadores
com vinculagdo ao de habitantes do
Municipio - Redugdo que implicaria
em violagao da descrigdo outorga-
da pelo constituinte ao Legislativo
de cada ente autonomo - Prépria
Constitui¢ao que nao fixou o critério
rigido e vinculativo para estabelecer
ontmero de representantes do Orgao
Municipal, predeterminando um
namero certo - Judiciario que nao
pode invadir a esfera de “poderes’ do
Legislativo para decantar a determi-
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nagdo no que concerne a quantidade
de participantes do Orgao - Recurso
nao provido.”

O Agravo de Instrumento n® 193.571-5:

“ACAO CIVIL PUBLICA - Liminar
concedida para a reducdo do niimero
de cadeiras de vereadores para a pro-
xima legislatura - Cassagdo da liminar
- Nao cabe ao Judiciario reduzir ou
aumentar o nimero de cadeiras de
vereadores, sendo que este é fixado
constitucionalmente, no seu minimo e
no seu maximo, que deve ser auferido
no ambito da atividade politica de
cada Municipio - Recurso provido.”

A Apelagao Civel n°163.921-5:

“VEREADORES - Fixacdao de nua-
mero de cadeiras - Competéncia do
Legislativo Municipal, respeitados os
parametros do art. 29, IV, da Consti-
tuicao Federal - A¢do improcedente
- Sentenca reformada - Recursos
providos.”

E os Embargos Infringentes n° 56.049-5:

“ACAO CIVIL PUBLICA - Ntmero
de Vereadores do Municipio - Ob-
servados os limites minimos e maxi-
mo, estabelecidos pela Constituigdo
da Reptblica, e respeitada a Lei
Organica do Municipio, impossivel
alterar-se o nimero de vereadores
fixado pela Camara, sob pena de
afronta ao principio da autonomia
dos Municipios (art. 29, inciso IV, da
Constituicao da Republica; art. 62,
inciso I, da Lei Organica do Munici-
pio de Guaraci e Resolugdon®43/91)
- Recurso improvido.”

Em Minas Gerais, assim se manifestou

o 6rgdo maximo da Justica Estadual, no
Processo n° 000125971-2/00(1):

“Acao Civil Pablica. Fixacdo do nu-
mero de cargos de Vereadores. Ma-
téria de competéncia do Legislativo
Municipal, a ser tratada na Lei Orga-
nica do Municipio. Improcedéncia do
pedido formulado. Confirmacao da
sentenca.”

No processo n® 000139447-7/00(1):

“Acao Civil Pablica - Reducdo de na-
mero de VEREADORES fixados pela
Lei Organica Municipal - Principio da
proporcionalidade insculpido no art.
29,1V, da Constituicao Federal - Com-
peténcia da Justica Eleitoral para co-
nhecer da matéria, pois junto a ela se
promoveu todo o processo que resul-
tou na eleicao, diplomacao e posse dos
vereadores - Vedacdo ao Judiciario
de interferir na margem de liberdade
conferida pelo legislador constituinte
ao municipal, para organizar seu po-
der legislativo na forma que melhor
atenda aos interesses do municipio.
Precedente. Sentenca reformada no
duplo grau de jurisdicao.”

No processo n® 000148240-5/00(1):

“A Constituicdo Federal reservou
a autonomia de cada Municipio a
fixacdo do namero dos seus Vereado-
res, desde que contida entre o limite
minimo e o méximo correspondente &
faixa populacional respectiva, sendo
assim, ndo cabe ao Poder Judiciario
estabelecer o nimero de Vereadores,
mas ao Poder Legislativo Municipal,
na competéncia prevista na CF, art.
29,1V, adotando critério que entenda
pertinente.”

E no processo n2 000168382-0/00(1):

“Acao popular. Numero de vere-
adores a Camara Municipal. Lei
Organica. Autonomia do Municipio.
Conformacao aos limites definidos na
Constituicao Federal. Sentenca refor-
mada. Pedido improcedente. Obser-
vados os limites da alinea a do inciso
IV, do art. 29 da CF, correta a fixacdo
do namero de vereadores em emen-
da a Lei Orgéanica Municipal, sendo
vedado ao Judiciério altera-la.”

Finalmente, cite-se, no Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul, a
Apelacao Civel n° 70004570354:

“Constitucional. CaAmara de Verea-
dores. Lei Organica do Municipio.
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Autonomia para fixar o nimero ve-
readores. Art. 29,1V, da CF. Principio
da proporcionalidade, de acordo com
o numero de habitantes, ja adotado
pelo legislador constituinte. Limite
maximo. Possibilidade. O art. 29, IV,
da CF, deu autonomia aos municipios
para fixacdo do ntimero de seus vere-
adores, inexistindo qualquer critério
aritmético para estabelecer o ntimero
exato da quantia de vereadores, de-
vendo ser obedecido o limite minimo
e 0 maximo imposto, incumbindo
a cada municipio fixar o seu limite,
podendo este ficar no méximo esta-
belecido pelaletra‘a’ doinciso IV, do
art. 29, da CE.”

E a Apelacao Civel n° 70004901294:
“Apelacao civel. Constitucional. Ad-
ministrativo. Processual civil. Acdo
civil pablica. Municipio de Bagé.
Camara de Vereadores. Fixacdao do
numero de vereadores. Proporcio-
nalidade em relagdo a populacao
municipal. Limitacao estabelecida no
art. 29, IV, da Constitui¢do Federal.
Competéncia do legislador munici-
pal para fixar o namero de edis da
camara de vereadores, através de lei
organica, usando critério da propor-
cionalidade.”

Assim, entendia-se que compete ao
Municipio, no &mbito de sua autonomia, a
definicdo do nimero de membros de sua
Camara de Vereadores. Ao tomar essa de-
cisdo, que deve constar de sua lei organica,
0 Municipio deveria obedecer aos limites
colocados na Carta Federal e considerar a
proporcionalidade com a populacao local.
Seria o préprio Municipio, entretanto, o
Unico juiz dessa proporcionalidade.

3. O Recurso Extraordindrio
n® 197.917 e suas consequeéncias

O Pretério Excelso, todavia, ao julgar,
em 24 de margo de 2004, o Recurso Extra-
ordindrio n°® 197.917, relatado pelo entao

Ministro MAURICIO CORREA, alterou

totalmente esse entendimento. E o seguinte

o0 acordao da decisao:
“RECURSO EXTRAORDINARIO.
MUNICIPIOS. CAMARA DE VE-
READORES. COMPOSICAO. AU-
TONOMIA MUNICIPAL. LIMITES
CONSTITUCIONAIS. NUMERO
DE VEREADORES PROPORCIO-
NAL A POPULACAO. CF, ART.
29, IV. APLICACAO DE CRITERIO
ARITMETICO RIGIDO. INVOCA-
CAO DOS PRINCIPIOS DA ISO-
NOMIA E DA RAZOABILIDADE.
INCOMPATIBILIDADE ENTRE A
POPULACAO E O NUMERO DE VE-
READORES. INCONSTITUCIONA-
LIDADE, INCIDENTER TANTUM,
DA NORMA MUNICIPAL. EFEITOS
PARA O FUTURO. SITUACAO EX-
CEPCIONAL.
1.Oart. 29, inciso IV, da Constituicao
Federal, exige que o niimero de Vere-
adores seja proporcional a populagao
dos Municipios, observados os limi-
tes minimos e méximos fixados pelas
alineas a, bec.
2. Deixar a critério do legislador
municipal o estabelecimento da
composicao das Camaras Municipais,
com observancia apenas dos limites
maximos e minimos do preceito
(CF, art. 29) é tornar sem sentido a
previsdo constitucional expressa da
proporcionalidade.
3. Situagdo real e contemporanea em
que Municipios menos populosos
tém mais Vereadores do que outros
com um nimero de habitantes vérias
vezes maior. Casos em que a falta de
um pardmetro matemaético rigido
que delimite a acdo dos legislativos
Municipais implica evidente afronta
ao postulado da isonomia.
4. Principio da razoabilidade. Restri-
¢do legislativa. A aprovagdo de nor-
ma municipal que estabelece a com-
posicao da Camara de Vereadores
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sem observancia da relacdo cogente
de proporcao com a respectiva po-
pulacdo configura excesso do poder
de legislar, ndo encontrando eco no
sistema constitucional vigente.

5. Parametro aritmético que atende
ao comando expresso na Constituicdo
Federal, sem que a proporcionalidade
reclamada traduza qualquer afronta
aos demais principios constitucionais
e nem resulte formas estranhas e
distantes da realidade dos Munici-
pios brasileiros. Atendimento aos
postulados da moralidade, impes-
soalidade e economicidade dos atos
administrativos (CF, art. 37).

6. Fronteiras da autonomia municipal
impostas pela propria Carta da Rept-
blica, que admite a proporcionalida-
de da representagdo politica em face
do niimero de habitantes. Orientacao
que se confirma e se reitera segundo
o modelo de composicao da Camara
dos Deputados e das Assembléias
Legislativas (CF, arts. 27 e 45, § 19).
7. Inconstitucionalidade, incidenter
tantum, da lei local que fixou em 11
(onze) o namero de Vereadores, dado
que sua populacao de pouco mais de
2.600 habitantes somente comporta 9
representantes.

8. Efeitos. Principio da seguranga
juridica. Situacao excepcional em
que a declaracdo de nulidade, com
seus normais efeitos ex tunc, resul-
taria grave ameaga a todo o sistema
legislativo vigente. Prevaléncia do
interesse publico para assegurar, em
carater de excecao, efeitos pro futuro

a declaracdo incidental de inconstitu-
cionalidade. Recurso extraordinario
conhecido e em parte provido.”

O TSE, no uso das atribuicdes que lhe
confere o art. 23, IX, do Cédigo Eleitoral, e
com base na decisao do Supremo Tribunal
Federal acima referida, baixou a Resolu-
¢do n° 21.702, de 2 de abril de 2004, que
estabelece instrugdes sobre o nimero de
vereadores a eleger segundo a populagao
de cada municipio, verbis:

“Art. 1° Nas elei¢des municipais
deste ano, a fixacdo do numero de
vereadores a eleger observara os
critérios declarados pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento do
RE n¢ 197.917, conforme as tabelas
anexas.

Paragrafo tinico. A populacao de cada
municipio, para os fins deste artigo,
serd a constante da estimativa do
Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE) divulgada em 2003.
Art. 20 Até 1° de junho de 2004, o
Tribunal Superior Eleitoral verificard
a adequacgdo da legislacao de cada
municipio ao disposto no art. 1°e, na
omissdo ou desconformidade dela,
determinara o nimero de vereadores
a eleger.

Art. 32 Sobrevindo emenda consti-
tucional que altere o art. 29, 1V, da
Constituicdo, de modo a modificar
0s critérios referidos no art. 1°, o
Tribunal Superior Eleitoral provera a
observancia das novas regras.”

De acordo com essa norma deveria ser
o seguinte o quantitativo de vereadores as
Céamaras Municipais:

Ne de Habitantes do Municipio Ne de Vereadores
até 47.619 9 (nove)
de 47.620 até 95.238 10 (dez)
de 95.239 até 142.857 11 (onze)
de 142.858 até 190.476 12(doze)
de 190.477 até 238.095 13(treze)
de 238.096 até 285.714 14(catorze)
de 285.715 até 333.333 15 (quinze)
de 333.334 até 380.952 16 (dezesseis)
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Ne de Habitantes do Municipio

Ne de Vereadores

de 380.953 até 428.571

17 (dezessete)

de 428.572 até 476.190 18 (dezoito)
de 476.191 até 523.809 19 (dezenove)
de 523.810 até 571.428 20 (vinte)

de 571.429 até 1.000.000

21 (vinte e um)

de 1.000.001 até 1.121.95

33 (trinta e trés)

de 1.121.953 até 1.243.903

34 (trinta e quatro)

de 1.243.904 até 1.365.854

35 (trinta e cinco)

de 1.365.855 até 1.487.805

36 (trinta e seis)

de 1.487.806 até 1.609.756

37 (trinta e sete)

de 1.609.757 até 1.731.707

38 (trinta e oito)

de 1.731.708 até 1.853.65

39 (trinta e nove)

de 1.853.659 até 1.975.609

40 (quarenta)

de 1.975.610 até 4.999.999 41 (quarenta e um)
de 5.000.000 até 5.119.047 42 (quarenta e dois)
de 5.119.048 até 5.238.094 43 (quarenta e trés)
de 5.238.095 até 5.357.141 44 (quarenta e quatro)
de 5.357.142 até 5.476.188 45 (quarenta e cinco)
de 5.476.189 até 5.595.235 46 (quarenta e seis)
de 5.595.236 até 5.714.282 47 (quarenta e sete)
de 5.714.283 até 5.833.329 48 (quarenta e oito)
de 5.833.330 até 5.952.376 49 (quarenta e nove)
de 5.952.377 até 6.071.423 50 (cinquenta)
de 6.071.424 até 6.190.470 51 (cinquenta e um)
de 6.190.471 até 6.309.517 52 (cinquenta e dois)
de 6.309.518 até 6.428.564 53 (cinquenta e trés)
de 6.428.565 até 6.547.611 54 (cinquenta e quatro)
Acima de 6.547.612 55 (cinquenta e cinco)

O tema gerou um grande debate nacio-
nal, tendo a grande maioria da imprensa
apoiado, integralmente, a decisdo da Justica
Eleitoral, principalmente sob o argumento
da necessidade de redugdo das despesas
das Camaras Municipais.

A polémica em torno do tema levou o
Congresso Nacional a debater, talvez inspi-

rado pelo art. 3° da Resolucao n°21.702, de
2004, do TSE, duas Propostas de Emenda
a Constituicao (PEC) regulamentando a
matéria, com o objetivo de interferir ainda
no processo eleitoral de 2004

A PECn®55-A, de 2001, fixava a seguin-
te composicao das Camaras Municipais:

Ne de Habitantes do Municipio Ne de Vereadores
até 7.000 7 (sete)

de 7.001 até 15.000 9 (nove)

de 15.001 até 25.000 11 (onze)

de 25.001 até 50.000 13(treze)

de 50.001 até 75.000 15 (quinze)

de 75.001 até 100.000 17 (dezessete)
de 100.001 até 250.000 19 (dezenove)
de 250.000 até 500.000 21 (vinte e um)
de 500.001 até 600.000 23 (vinte e trés)
de 600.001 até 700.000 25 (vinte de cinco)
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Ne de Habitantes do Municipio

Ne de Vereadores

de 700.001 até 800.000

27 (vinte e sete)

de 800.001 até 900.000

29 (vinte e nove)

de 900.001 até 1.000.000

31 (trinta e um)

de 1.000.001 até 1.200.000

33 (trinta e trés)

de 1.200.001 até 1.400.000 35 (trinta e cinco)
de 1.400.001 até 2.000.000 37 (trinta e sete)
de 2.000.001 até 3.000.000 39 (trinta e nove)
de 3.000.001 até 4.500.000 41 (quarenta e um)

de 4.500.001 até 6.000.000

43 (quarenta e trés)

de 6.000.001 até 8.000.000

47 (quarenta e sete)

de 8.000.000 até 10.000.000

51 (cinquenta e um)

Acima de 10.000.000

55 (cinquenta e cinco)

JaaPECn°7,de 1992, determinava que
o numero de vereadores seria fixado pelos
respectivos Tribunais Regionais Eleitorais,

em numeros impares e proporcional a
populagdo do Municipio, observados os
seguintes limites:

Ne de Habitantes do Municipio

Ne de Vereadores

até 100.000

de 9 (nove) a 17 (dezessete)

de 100.001 até 300.000

de 19 (dezenove) a 21 (vinte e um)

de 300.001 até 1.000.000

de 23 (vinte e trés) a 31 (trinta e um)

de 1.000.001 até 5.000.000

de 33 (trinta e trés) a 41 (quarenta e um)

mais de 5.000.000

de 43 (quarenta e trés) a 55 (cinquenta e cinco)

A PECn®55-A acabou rejeitada pelo Se-
nado Federal, em sua votagdo em segundo
turno, no dia 29 de junho de 2004, nao tendo
obtido quérum suficiente para a sua apro-
vacdo, com 41 votos a favor e 11 contra.

JaaPECn®7, de 1992, ndo chegou a ser
incluida em ordem do dia e foi arquivada
ao final da 522 Legislatura.

Nesse contexto, as eleicdes de 2004 se
realizaram sob a égide da Resolugao n®
21.702, de 2004, do TSE.

4. Analise da Resolucio n® 21.702,
de 2004, do TSE

A Resolugao n©21.702, de 2004, do TSE,
em nosso entendimento, carrega sérios
problemas formais e materiais.

Do ponto de vista formal, a atividade
do TSE, ao editar Instrugdes, deriva da
competéncia que lhe foi atribuida ndo pela
Constituicdo Federal, que disto nao trata,
mas pelo Cédigo Eleitoral, o qual, no seu
art. 23 determina:

“Art. 23. Compete ainda, privativa-
mente, ao Tribunal Superior:

IX - expedir as instrucdes que jul-
gar convenientes a execucdo deste
Codigo;

Além disso, registre-se que o art. 105 da
Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, a
Lei Eleitoral, estabelece:

Art. 105. Até o dia 5 de marco do
ano da eleicdo, o Tribunal Superior
Eleitoral expedira todas as instrugdes
necessarias a execucao desta Lei,
ouvidos previamente, em audiéncia
publica, os delegados dos partidos
participantes do pleito.”

Ora, como a Constituicdo Federal nao
atribui ao TSE a faculdade de elaborar
leis ou normas com a mesma hierarquia, é
evidente que as Instrucoes desse Colegiado
Eleitoral ndo tém o conddo de alterar lei
preexistente ou criar norma legal nova; tém,
portanto, carater regulamentar.
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Na verdade reconheca-se, as Instrucoes
do TSE tém grande importancia em cada
eleicao. Consolidam a legislacao que vai
ser aplicada em cada eleicao; com isto,
facilitam a compreensao e o cumprimento
das normas eleitorais.

Mas o que caracteriza a consolidagao é
exatamente isto: ela ndo pode criar direito
novo. Quando muito, pode regulamentar
o direito preexistente.

A discussao nao é nova. PINTO FER-
REIRA preleciona (FERREIRA, 1989, v. 3,
p. 552):

“Oregulamento representa na hierar-
quia das normas juridicas o grau mais
alto e elevado, logo abaixo das leis (no
sentido amplo, o regulamento s6 vale
dentro da lei, conforme alei, segundo
a lei, devendo tao-somente indicar o
modo de determinar a observacao
da lei, que deve regulamentar. A sua
inconstitucionalidade pode ser decla-
rada pelo Poder Judiciario.”

E mais adiante, na mesma obra, trazen-
do a colacdo ensinamento do Ministro JOSE
CELSO DE MELLO FILHO:

“Os regulamentos no direito brasilei-
ro sdo editados secundum legem. Eles
nao tém o poder de inovar a ordem
juridica nem criar deveres e obriga-
coes (RDA, 132:303), esclarece JOSE
CELSO DE MELLO FILHO (Cons-
tituicdo Federal anotada, p. 254) ‘A
ordem juridica brasileira nao admite
os regulamentos autébnomos ou in-
dependentes, editados praeter legem,
com o objetivo de suprir as lacunas
da lei. Esses regulamentos autdnomos
eindependentes, que nao existem em
nosso direito, criam direitos e obriga-
¢Oes, bem como inovam, a semelhanca
das leis, a ordem juridica.””

Logo, os regulamentos ndo podem ir
além da lei, nem, por outro lado, contraria-
la, uma vez que se situam abaixo dela. E
esta sua posigdo hierdrquica.

Entretanto, ao editar a Resolucido sob
exame, o Tribunal Superior Eleitoral nao

se limitou a interpretar e regulamentar a
lei. Efetivamente, aquela Corte inovou,
disciplinando matéria que ndo consta das
leis eleitorais.

Ou seja, em nosso entendimento, a Re-
solucdone21.702, de 2004, do TSE, é criacao
origindria, exercicio de poder legislativo
pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Por mais espantosa que possa parecer
essa afirmativa, nao se trata de questdo
nova. Apenas para usar um exemplo recen-
te e também de grande repercussao, no dia
26 de fevereiro de 2002, o TSE, ao responder
a Consulta n® 715, datada de 8 de agosto
de 2001, autuada naquela Corte no dia 10
subsequente e assinada por Deputados Fe-
derais do Partido Democratico Trabalhista
(PDT), determinou o que ficou conhecido
como verticalizacao das coligagdes.

A referida Consulta tinha o seguinte
contetdo:

“Pode um determinado partido po-
litico (partido A) celebrar coligacao,
para eleigdo de Presidente da Repu-
blica, com alguns outros partidos
(partido B, Ce D) e, a0 mesmo tempo,
celebrar coligacdo com terceiros par-
tidos (E, F e G, que também possuem
candidato a Presidéncia da Republi-
ca) visando a eleicao de Governador
de Estado da Federagao?”

A resposta do TSE serviu de base para
um dispositivo de uma das Resolugdes
daquela Corte que disciplinaram as elei-
¢Oes que teriam lugar no dia 4 de outubro
de 2002, o § 1° do art. 4° da Resolucdo n®
20.933, de 26 de fevereiro de 2002, cujo teor
é o seguinte:

§ 1¢ Os partidos politicos que langa-
rem, isoladamente ou em coligagdo,
candidato/a a elei¢ao de presi-
dente da Reptblica ndo poderao
formar coligagdes para eleicao de
governador/a de estado ou do Dis-
trito Federal, senador/a, deputado/a
federal e deputado/a estadual ou
distrital com partido politico que
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tenha, isoladamente ou em alianca di-
versa, lancado candidato/a a eleicao
presidencial (Lei n°® 9.504/97, art. 6%
Consulta n® 715, de 26.2.2002).

Essa decisdo, tomada a poucos meses
da elei¢do, provocou uma verdadeira co-
mogao entre os partidos politicos, que ja
articulavam, de forma avancada, as suas
coligacdes nos diversos Estados e no Dis-
trito Federal.

Efetivamente, a nova orientacio re-
presentou uma alteracao significativa das
regras aplicaveis as coligagdes eleitorais, re-
vertendo a prética que ja vinha sendo apli-
cada nas elei¢des de 1994 e 1998, nas quais,
de forma idéntica, haviam sido escolhidos
Presidente e Vice-Presidente da Reptblica,
Governadores e Vice-Governadores dos
Estados e do Distrito Federal, Senadores e
Deputados Federais.

A Resolugdo foi atacada judicialmente
por duas Agodes Diretas de Inconstituciona-
lidade, a de n® 2.226, impetrada pelos Par-
tidos Comunista do Brasil (PcdoB), Liberal
(PL), dos Trabalhadores (PT), Socialista
Brasileiro (PSB) e Popular Socialista (PPS),
e a de n® 2.228, de autoria do Partido da
Frente Liberal (PFL).

O Supremo Tribunal Federal, por sete
votos a quatro, vencido o relator, Ministro
SYDNEY SANCHES, ndo conheceu das
acoes.

Mais recentemente, o mesmo TSE atuou
de maneira similar, ao editar a Resolucao
ne 22,610, de 25 de outubro de 2007, que,
também contrariando toda a jurisprudén-
cia anterior, na pratica legislou, de forma
totalmente inovadora, sobre o tema de
fidelidade partidaria.

Do ponto de vista material, a Resolucao
n® 21.702, de 2004, representa, em nosso
entendimento, um gravissimo atentado a
autonomia municipal, assegurado pelo art.
18 da nossa Carta Magna.

Ela ndo estabelece parametros para que
0s Municipios fixem a dimensado de seu
Poder Legislativo, mas esgota a matéria,

nao deixando qualquer margem de decisao
para as Camaras Municipais.

E, efetivamente, parece-nos que, como
muito bem asseveravam as decisdes judi-
ciais anteriores ao Recurso Extraordinario
n°197.917, acima transcritas, o constituinte
originario, quando estabeleceu, no art. 29,
IV, da Constituicao, de forma ampla, os
limites para a composicao das Camaras
Municipais, pretendeu tornar o Municipio
juiz da decisao final sobre a matéria. Isso
porque, com certeza, a populacdo ndo pode
ser o Gnico pardmetro, nacionalmente uni-
ficado para essa definigdo, considerando
a multiplicidade das situagdes em que se
encontram os nossos quase 6.000 Muni-
cipios.

Existem aqueles totalmente dedicados a
uma Unica atividade econdmica e aqueles
cuja economia é extremamente complexa.
Temos uns com centenas de anos de histéria
e com relagdes sociais sofisticadas e outros
com poucos anos de idade e com uma
sociedade homogénea. Certos Municipios
tém populacdo exclusivamente urbana,
enquanto um grande nimero deles é es-
sencialmente rural.

Apenas para ficarmos com um dado
objetivo, o Brasil tem Municipios que se
estendem por dezenas de milhares de qui-
lometros quadrados, rivalizando em é&rea
com grande parte dos paises do mundo e
Municipios cuja extensao ndo rivaliza nem
mesmo com as propriedades rurais encon-
tradas naqueles primeiros.

Assim, de acordo, com os critérios do
TSE, o Municipio de Altamira, no Estado
do Para, cuja 4rea é de 160.755 km?, quatro
vezes o tamanho da Suica e da Holanda,
duas vezes a Austria e a Republica Tcheca,
uma vez e meia Portugal e a Hungria, e que
tinha 19 vereadores, passou a ter apenas 10.
Ao mesmo tempo, o Municipio de Caieiras,
no Estado de Sao Paulo, cuja populagao,
cerca de 80.000 habitantes, é a mesma de
Altamira, cuja area é de apenas 96 km?, e
que tinha 13 vereadores, passa a ter, igual-
mente, 10 edis. Com a mesma populacao,
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Paracatu, em Minas Gerais, com 8.214 km?,
sai de 15 para, também, 10 vereadores.

Ao mesmo tempo, Aguas de Sao Pedro,
em S3o Paulo, com 4 km?2, manteve os seus
9 vereadores.

De outra parte, a Resolucao do TSE nos
parece irrazoavel, ndo apenas por criar
uma padronizagdo injustificavel, como por
privilegiar as maiores Camaras.

Antes da Resolucdo, 56% dos Muni-
cipios brasileiros tinham na sua Camara

Municipal a composi¢do minima de 9
vereadores. Com o ato, esse nimero sobe
para impressionantes 90%.

A Resolugao fez com que 2.409 Mu-
nicipios tivessem sua Camara reduzida,
enquanto 3.120, dos quais 3.098 se encontra-
vam ja no limite minimo, ficassem com suas
Cémaras inalteradas. Apenas 19 Camaras
Municipais tiveram aumento no nimero
de vereadores. Sao as seguintes:

Vereadores | Vereadores
Estado | Municipio Populacao Eleitores Aumento
1998-2002 Tse
RS Campo Bom 55.910 37.768 9 10 1
MA Buriticupu 57.422 19.097 9 10 1
SP Ibiana 69.066 39.647 9 10 1
RJ Seropédica 70.065 36.590 9 10 1
SP Hortolandia 173.060 74.326 11 12 1
PA Ananindeua 437.135 140.308 17 18 1
SP Guarulhos 1.160.468 546.737 33 34 1
SP Sao Vicente 314.312 190.083 13 15 2
PA Belém 1.342.202 792.479 33 35 2
SP Indaiatuba 161.252 91.243 9 12 3
RJ Mesquita 174.045 106.433 9 12 3
RS Porto Alegre 1.394.085 956.811 33 36 3
PR Curitiba 1.671.194 1.110.189 35 38 3
AM Manaus 1.527.314 760.925 33 37 4
MG  |Belo Horizonte| 2.305.812 1.573.635 37 41 4
SP Sorocaba 528.729 302.072 14 20 6
BA Salvador 2.556.429 1.388.709 35 41 6
RJ Rio de Janeiro |  5.974.081 4.239.216 42 50 8
SP Campinas 1.006.918 624.527 21 33 12

Sao aumentados os Legislativos de 9 dos
13 Municipios com mais de um milhdo de
habitantes do Pais. Desses, ainda, 3 tém o
seu nimero mantido e apenas um é redu-
zido, o da cidade do Recife.

Das 33 cidades com mais de 500.000
habitantes, apenas 7 tém redugdo no seu na-
mero de vereadores. Por sua vez, daquelas
2.845 com populacao entre 10.000 e 500.000

habitantes, 2.075, ou 73%, véem o nimero
de seus vereadores ser reduzido.

A Resolucdo do Tribunal Superior
Eleitoral ndo conduziu, necessariamente,
a redugdo das despesas com as Camaras
Municipais, conforme foi tdo veemente-
mente anunciado na imprensa. Isso porque
permaneceram inalterados os dispositivos
legais que tratam da matéria, o art. 29-A da
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Constituicdo e o art. 20 da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000).

Vale observar, sobre o tema, que a acima
referida Proposta de Emenda a Constituicdo
n°55-A, de 2001, rejeitada pelo Senado Fede-
ral, ia além da fixacdo do namero de mem-
bros das Camaras Municipais, alterando,
também, o art. 29-A da Constituigao, intro-

duzido pela Emenda Constitucional n2 25,
de 2000, no qual se estabelecem os limites do
total da despesa do Poder Legislativo Muni-
cipal, incluidos os subsidios dos Vereadores
e excluidos os gastos com inativos, com
relacdo ao somatoério da receita tributéria e
das transferéncias efetivamente realizado no
exercicio anterior. A modificacdo proposta
reduzia esses limites da seguinte forma:

Texto entdo vigente

Texto proposto

I - oito por cento para Municipios com po-
pulacdo de até cem mil habitantes;

1-7,5% (sete inteiros e cinco décimos por cento) para Munici-
pios com populagdo de até 100.000 (cem mil) habitantes;

II - sete por cento para Municipios com
populagdo entre cem mil e um e trezentos
mil habitantes;

I1-6,5% (seis inteiros e cinco décimos por cento) para Muni-
cipios com populagdo de mais de 100.000 (cem mil) e de até
250.000 (duzentos e cinquenta mil) habitantes;

IIT - seis por cento para Municipios com
populacdo entre trezentos mil e um e qui-
nhentos mil habitantes;

II - 5,5% (cinco inteiros e cinco décimos por cento) para
Municipios com populacdo de mais de 250.000 (duzentos e
cinquenta mil) e de até 500.000 (quinhentos mil) habitantes;

IV - cinco por cento para Municipios com
populacdo acima de quinhentos mil habi-
tantes.

IV - 5% (cinco por cento) para Municipios com populagao de
mais de 500.000 (quinhentos mil) e de até 1.500.000 (um milhao
e quinhentos mil) habitantes;

V - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para
Municipios com populacdo de mais de 1.500.000 (um mi-
lhdo e quinhentos mil) e de até 3.000.000 (trés milhdes) de
habitantes;

VI - 4% (quatro por cento) para Municipios com populagido

acima de 3.000.000 (trés milhoes) de habitantes.

Cabe, nesse ponto, chamar atengao
para o fato de que a Resolugdo n° 21.702,
de 2004, do TSE, foi atacada, no Supremo
Tribunal Federal, por diversas a¢es, todas
indeferidas ou ndo conhecidas por aquela
Corte.

5. A aprovagio da Emenda
Constitucional n 58, de 2009

Com arejei¢ao da PECn255-A, de 2001,
foi apresentada na Camara dos Deputados,
em 16 de novembro de 2004, a PEC n2 333,

com o objetivo de alterar a composicdo das
Céamaras Municipais.

A PEC tramitou durante quase quatro
anos naquela Casa e, com a proximidade
das elei¢des municipais, ganhou grande
agilidade.

Aprovada na Camara dos Deputados
em primeiro turno no dia 27 e, em segundo
turno, no dia 28 de maio de 2008, a proposta
foi enviada ao Senado Federal, onde rece-
beu o n° 20, de 2008.

A PEC instituia 24 faixas de composigdo
das Camaras Municipais, conforme a tabela
a seguir:

Ne de Habitantes do Municipio

Ne de Vereadores

até 15.000 9 (nove)
de 15.001 até 30.000 11 (onze)
de 30.001 até 50.000; 13 (treze)

de 50.001 até 80.000

15 (quinze)

de 80.001 até 120.000

17 (dezessete)

de 120.001 até 160.000

19 (dezenove)
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Ne de Habitantes do Municipio

Ne de Vereadores

de 160.001 até 300.000

21 (vinte e um)

de 300.001 até 450.000

23 (vinte e trés)

de 450.001 até 600.000

25 (vinte e cinco)

de 600.001 até 750.000

27 (vinte e sete)

de 750.001 até 900.000

29 (vinte e nove)

de 900.001 até 1.050.000

31 (trinta e um)

de 1.050.001 até 1.200.000

33 (trinta e trés)

de 1.200.001 até 1.350.000

35 (trinta e cinco)

de 1.350.001 até 1.500.000

37 (trinta e sete)

de 1.500.001 até 1.800.000

39 (trinta e nove)

de 1.800.001 até 2.400.000

41 (quarenta e um)

de 2.400.001 até 3.000.000

43 (quarenta e trés)

de 3.000.001 até 4.000.000

45 (quarenta e cinco)

de 4.000.001 até 5.000.000

47 (quarenta e sete)

de 5.000.001 até 6.000.000

49 (quarenta e nove)

de 6.000.001 até 7.000.000

51 (cinquenta e um)

de 7.000.001 até 8.000.000

53 (cinquenta e trés)

mais de 8.000.000

55 (cinquenta e cinco)

A proposta, além disso, também buscava
alterar o art. 29-A da Constitui¢ao, estabele-
cendo os seguintes limites para as despesas
das Camaras Municipais, sobre a mesma
base de calculo do dispositivo vigente:

I-4,5% (quatro inteiros e cinco décimos
por cento) para Municipios com receita
anual de até R$ 30.000.000,00 (trinta mi-
lhoes de reais);

II-3,75% (trés inteiros e setenta e cinco
centésimos por cento) para Municipios com
receita anual superior a R$ 30.000.000,00
(trinta milhdes de reais) e de até R$
70.000.000,00 (setenta milhdes de reais);

III - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos
por cento) para Municipios com receita
anual superior a R$ 70.000.000,00 (setenta
milhdes de reais) e de até R$ 120.000.000,00
(cento e vinte milhoes de reais);

IV -2,75% (dois inteiros e setenta e cinco
centésimos por cento) para Municipios com
receita anual superior a R$ 120.000.000,00
(cento e vinte milhdes de reais) e de até R$
200.000.000,00 (duzentos milhoes de reais);

V - 2% (dois por cento) para Muni-
cipios com receita anual superior a R$
200.000.000,00 (duzentos milhdes de re-
ais).

No Senado Federal, entretanto, apesar
de alguma pressdo por sua aprovacao antes
do inicio do periodo eleitoral, a matéria ndo
ganhou carater de urgéncia. Em consequén-
cia, as elei¢oes de 2008 foram regidas pelos
mesmos numeros constantes da Resolugao
ne 21.702, de 2004, do TSE.

Logo apds a realizacdo das eleigdes, o
Senado Federal apreciou a matéria, inclu-
sive em calendério especial, que incluiu a
votacdo da proposta, em primeiro turno,
em sessdo extraordindria, iniciada a zero
hora e trinta e cinco minutos, e, em segundo
turno, em nova sessdo extraordinaria, ini-
ciada as duas horas e vinte e oito minutos
da mesma madrugada.

Na votacdo da proposta, seu art. 29,
que tratava da fixagdo de limites para as
Camaras Municipais foi destacado para
constituir proposicdo autdbnoma, a PEC n2
47, de 2008, sob o seguinte argumento, con-
forme o parecer aprovado pela Comissao
de Constituicao, Justica e Cidadania:

“...enquanto o art. 1° daquela propo-
si¢do, que estabelece o novo quantita-
tivo de vereadores em cada Camara
Municipal, merece ser aprovado sem
maiores discussdes, o seu art. 22 nao
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pode prosperar da forma como esté
redigido.

O dispositivo, que pretende disci-
plinar os limites de despesa dos Le-
gislativos municipais, foi elaborado
de afogadilho e exige maior reflexao
para ndo gerar distor¢des e resultar
em situacao pior do que a vigente.
Além disso, trata-se de norma que
peca profundamente ao buscar intro-
duzir no corpo permanente da Carta
Magna valores monetédrios nominais.
Ora, esse procedimento, além de ser
altamente reprovavel no quesito da
técnica legislativa, significa a pere-
nizacao - reitere-se, no corpo perma-
nente da Constituicdo - de valores
conjunturais.

A utilizagao de valores nominais no
texto da Constituicao ira gerar fortes
distor¢Ges no correr dos anos, com a
perda do poder aquisitivo da moeda,
mesmo que em indices baixos.

De outra parte, os novos valores
representam uma reducao drastica
e imediata das receitas das Camaras
Municipais, que pode chegara 60%, o
que é, com certeza, insuportavel para
o adequado funcionamento do Poder
Legislativo local.

Impde-se, assim, debater com mais va-
gar o art. 2° da proposigao, permitindo
reduzir as despesas das Camaras Mu-
nicipais, como é legitima aspiragao da
sociedade brasileira, sem, entretanto,
impedir as suas atividades, funda-
mentais para a garantia da democracia
na base de nosso sistema politico.”

Apesar de repetir procedimento que
adotado quando da votacao das Propostas
de Emenda a Constituicdo n= 29, de 2000
(a Reforma do Judiciario), e 67 (a Reforma
da Previdéncia), 74 (a Reforma Tributéria)
e 77-A, de 2003 (a chamada “PEC parale-
la” da Reforma da Previdéncia) e que foi
debatido pelo Supremo Tribunal Federal,
quando do julgamento das A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade n® 2.031 e 3.472,
e considerado totalmente constitucional, a
Mesa da Camara dos Deputados se recusou
a promulgar apenas o art. 1° da proposicao,
por entender haver conexao entre os dois
dispositivos constantes da PEC.

O Presidente do Senado Federal, Se-
nador Garibaldi Alves Filho impetrou, no
Supremo Tribunal Federal, o Mandado de
Seguranca n° 27.807, para obrigar a Cama-
ra dos Deputados a promulgar a PEC. A
nova Mesa do Senado Federal, entretanto,
dirigida pelo Senador José Sarney, retirou
a acao.

Ap6s o transito em julgado do pedido
de desisténcia, no dia 14 de abril de 2009,
o Presidente do Senado Federal reenviou o
texto aprovado da PEC n2 20, de 2008, para
exame da Camara dos Deputados, como
proposta nova, que recebeu o n¢ 336, de
2009, naquela Casa.

Ao mesmo tempo, o Senado Federal
iniciou o debate da PEC n©47, de 2008, que
foi aprovada, em dois turnos, no dia 17 de
junho de 2009, e enviada a Camara dos
Deputados, onde recebeu o n2 379, de 2009.
A proposta alterava o art. 29-A da Consti-
tuicdo, fixando os seguintes limites para a
despesa das Camaras Municipais:

Texto Anterior

Texto Novo

I - oito por cento para Municipios com
populacdo de até cem mil habitantes;

I - 7% (sete por cento) para Municipios com populagao de até
100.000 (cem mil) habitantes;

II - sete por cento para Municipios com
populagdo entre cem mil e um e trezentos
mil habitantes;

I - 6% (seis por cento) para Municipios com populacdo entre
100.000 (cem mil) e 300.000 (trezentos mil) habitantes;

III - seis por cento para Municipios com
populacdo entre trezentos mil e um e
quinhentos mil habitantes;

tes;

III - 5% (cinco por cento) para Municipios com populagao entre
300.001 (trezentos mil e um) e 500.000 (quinhentos mil) habitan-
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Texto Anterior

Texto Novo

mil habitantes. tantes;

habitantes..

IV - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para Mu-
nicipios com populacdo entre 500.001 (quinhentos mil e um) e
3.000.000 (trés milhoes) de habitantes;

IV - cinco por cento para Municipios | V - 4% (quatro por cento) para Municipios com populagao entre
com populacdo acima de quinhentos | 3.000.001 (trés milhdes e um) e 8.000.000 (oito milhdes) de habi-

VI - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para Muni-
cipios com populacdo acima de 8.000.001 (oito milhdes e um)

A Cémara dos Deputados votou a PEC
ne 336, de 2009, em primeiro turno no dia
9 de setembro de 2009 e, em segundo no
dia 22 subsequente, incorporando nela o
contetido da PEC ne 379, de 2009, que foi
declarada prejudicada.

O novo texto, com o contetido das duas
PECs, foi promulgado, em 23 de setembro
de 2009, como Emenda Constitucional n°
58.

A partir dai, iniciou-se uma grande
polémica acerca da clausula de vigéncia do
novo diploma legal, que previa que a nova
composicdo das Camaras de Vereadores
produzia efeitos a partir do processo eleitoral
de 2008, ou seja, retroativamente.

Em 29 de setembro de 2009, o Procu-
rador-Geral da Reptblica impetrou, no
Supremo Tribunal Federal, a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n¢ 4.307, contra
esse dispositivo.

No dia 2 de outubro subsequente, a
relatora do feito, Ministra Carmen Lcia,
ad referendum do Plenério do Tribunal,
deferiu, monocraticamente, a liminar, com
efeito ex tunc.

O pleno ratificou a decisdo no dia 11
seguinte, que teve o seguinte acérdao:

“ACAO DIRETA DE INCONS-
TITUCIONALIDADE. EMENDA
CONSTITUCIONAL Ne 58/2009.
ALTERACAO NA COMPOSICAO
DOS LIMITES MAXIMOS DAS
CAMARAS MUNICIPAIS. ART.
29, INC. 1V, DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. RETROACAO DE
EFEITOS A ELEICAO DE 2008 (ART.
3¢, INC.I). POSSE DE VEREADORES.

VEDADA APLICACAO DA REGRA
A ELEICAO QUE OCORRA ATE
UM ANO APOS O INICIO DE SUA
VIGENCIA: ART. 16 DA CONSTI-
TUICAO DA REPUBLICA. MEDI-
DA CAUTELAR REFERENDADA,
COM EFEITOS ‘EX TUNC’, PARA
SUSTAR OS EFEITOS DO INCISO 1
DO ART. 32 DA EMENDA CONSTI-
TUCIONAL N¢58, DE 23.9.2009, ATE
O JULGAMENTO DE MERITO DA
PRESENTE ACAO.

1. Cabimento de acdo direta de in-
constitucionalidade para questionar
norma constante de Emenda Consti-
tucional. Precedentes.

2. Norma que determina a retroagdo
dos efeitos das regras constitucionais
de composicao das Cadmaras Munici-
pais em pleito ocorrido e encerrado
afronta a garantia do pleno exercicio
da cidadania popular (arts. 1°, para-
grafo tinico e 14 da Constitui¢ao) e o
principio da seguranca juridica.

3. Os eleitos pelos cidadaos foram
diplomados pela justica eleitoral até
18.12.2009 e tomaram posse em 2009.
Posse de suplentes para legislatura
em curso, em relacdo a eleicao finda
e acabada, descumpre o principio
democrético da soberania popular.
4. Impossibilidade de compatibilizar
a posse do suplente ndo eleito pelo
sufragio secreto e universal: ato que
caracteriza verdadeira nomeacdo e
nao eleicdo. O voto é instrumento da
democracia construida pelo cidadao:
impossibilidade de afronta a essa
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expressao da liberdade de manifes-

tacao.

5. A aplicacao da regra questionada

importaria vereadores com mandatos

diferentes o que afrontaria o processo

politico juridicamente perfeito.

6. Medida cautelar concedida refe-

rendada.”

Assim, anova composicao das Camaras

Municipais sera aplicada apenas para as
eleicoes de 2012.

6. Consideragoes finais

Do exposto, vé-se, claramente, a mudan-
¢a da jurisprudéncia acerca da dimensao
das Camaras Municipais. Se, durante um
longo tempo, os tribunais se manifestaram
- de forma consentanea com o texto descen-
tralizador da Carta, entendemos - pela au-
tonomia municipal na matéria, nos altimos
anos assistimos a uma interferéncia radical
no tema, eliminando qualquer forma de
liberdade dos legislativos locais.

E realmente impressionante o grau de
detalhamento encontrado nas decisdes
judiciais, que nao se limitam a interpretar
a Constituicdo, mas a regulamentam com-
pletamente.

Aqui, vale chamar a atengdo para o fato
de que as solugdes politicas buscadas para
o problema ndo o fazem de forma diversa.
Efetivamente, tanto a solucdo encontrada
na Emenda Constitucional n® 58, de 2009,
quanto as propostas de emenda a Consti-
tuigdo que tramitaram em decorréncia das
decisdes judiciais, ndo sdo menos detalhis-
tas e sequer cogitam conceder qualquer
grau de autonomia aos Municipios.

A guisa de comentdrio, vale mesmo
observar que isso ndo é novidade. De fato,
das setenta e trés alteracdes da vigente
Carta Magna até o momento - sessenta e
seis emendas constitucionais, seis emendas
constitucionais de revisdo e um acordo

internacional com forca de emenda cons-
titucional - nenhuma delas ampliou as
competéncias das unidades subnacionais,
enquanto, de uma forma ou de outra, todas
as que tangenciaram o tema as limitaram.
Viao nessa direcao as Emendas Constitucio-
naisn*1, de 1992, 3, de 1993, 10, 14 e 15, de
1996,16 €17 de 1997,19 € 20, de 1998, 21, de
1999, 25, 27,29 e 31 de 2000, 33, de 2001, 41
e 42, de 2003, 45, de 2004, 51 e 53, de 2006, e
63 e 65,de 2010, e a Emenda Constitucional
de Revisdon® 1, de 1994.

No mesmo caminho, estd a alteracdo
do art. 29-A da Constituicao, feita pela
Emenda Constitucional n2 58, de 2008, que
trata do limite de despesas das Camaras
Municipais.

Na verdade, além de representarem,
mediante uma padronizacao absurda, forte
interferéncia na autonomia dos entes sub-
nacionais, normas como essa significam o
reconhecimento da faléncia da politica e da
incapacidade de o sistema representativo
funcionar.

Tudo isso nos faz pensar a necessidade
da discussao do nosso modelo federativo
de Estado que, apesar de ser clausula pétrea
de nossa Constituigdo, ou seja, insuscetivel
de alteragdo mesmo por emenda constitu-
cional, mostra-se cada dia menos observa-
do. A centralizagdo e a padronizagdo endoa
descentralizacao e a diferenca caracterizam,
cada vez mais, 0s nossos entes subna-
cionais. E 0 mais preocupante é que isso
ocorre ndo apenas por decisdo dos Poderes
da Unido, como pela omissao, quando nao
pela acdo, desses mesmos entes.
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1. Introducdo

O presente artigo tem por objetivo apre-
sentar breves consideragdes sobre o controle
da atividade de inteligéncia no Brasil, parti-
cularmente no que concerne aquele exercido
pelo Poder Legislativo, com atengdo especial
ao papel da Comissao Mista de Controle das
Atividades de Inteligéncia do Congresso
Nacional (CCAI). Nossa analise foi dividida
em cinco partes. Primeiramente, faz-se uma
breve apresentacdo da atividade de inteli-
géncia e sua importancia para o regime de-
mocrético, bem como dos aspectos gerais do
controle dos servicos secretos. Segue-se para
algumas constatagdes sobre o estado atual
em que se encontra a atividade e seu controle
no Brasil, passando-se ao estudo do controle
externo conduzido pelo Poder Legislativo
e, finalmente, a alguns comentérios sobre a
possibilidade de se constitucionalizar a ma-
téria e tornar esse controle mais efetivo.

2. Inteligéncia e democracia

Sao muitas as defini¢des de inteligéncia.
Para fins deste artigo, convém defini-la
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como “processo pelo qual certos tipos de
informagdo importante para a seguranga na-
cional sdo requeridos, coletados, analisados
e disponibilizados aos tomadores de decisdo
(policymakers). E, ademais, o produto desse
processo, sua salvaguarda e a da informacao
pela contrainteligéncia, e o desenvolvimento
de operagdes de acordo com a demanda de
autoridades legitimas”. Inteligéncia envolve
conhecimento produzido, a organizagao
que o obtém e produz e, ainda, o processo
por meio do qual esses dados (inclusive
dados protegidos) sao obtidos, trabalhados
de acordo com metodologia especifica, e
transformados em conhecimento pra asses-
sorar o processo decisorio. Essa chamada
“percepcdo trina da inteligéncia” foi pri-
meiramente formulada por Sherman Kent,
ao final da década de 1940 e publicada em
sua obra Strategic Intelligence for American
World Policy'. Kent foi da primeira geragdo
da CIA, a Agéncia Central de Inteligéncia
dos Estados Unidos da América (EUA). Para
compor os quadros da Agéncia que entdo
se formava, o governo dos EUA reuniu ndo
s6 egressos do servico secreto criado para
combater o Eixo na Segunda Guerra Mun-
dial (o Office of Strategic Services - OSS), mas
também académicos oriundos das melhores
universidades estadunidenses, formando
um grupo pioneiro que marcou os primeiros
anos da profissionalizagdo da atividade de
inteligéncia civil naquele pais®

Importante destacar que inteligéncia se
divide, para fins didaticos e algumas vezes
operacionais, em trés funcdes: inteligéncia
(relacionada a reunido e anélise de infor-

+ KENT, Sherman. Strategic intelligence for American
world policy. Princeton: Princeton University Press,
1949. A obra de Kent é um classico sobre atividade
de inteligéncia e leitura obrigatdria para qualquer um
que queira estudar essa area. Foi livro de cabeceira
de diversos servigos secretos pelo mundo, inclusive
no Brasil.

2 Para a histéria da atividade de inteligéncia dos
EUA, vide Legado de Cinzas — uma Historia da CIA, de
Tim Weiner (Rio de Janeiro: Record, 2008) e também
Queime antes de Ler — Presidentes, Diretores da CIA e
Espionagem Internacional, de Stansfield Turner (Rio de
Janeiro: Record, 2008).

magdes para produgdo de conhecimento);
contrainteligéncia (que objetiva proteger
seu proprio conhecimento e neutralizar a
inteligéncia adversa); e operagdes de inte-
ligéncia® (compreendidas como as agdes,
inclusive com recurso a meios e técnicas
sigilosos, para a obtencao dos dados prote-
gidos). As trés fungdes sao exercidas pelos
servigos secretos, sendo dificil dissocia-
las®. De fato, agéncia’® de inteligéncia que
nao execute essas trés fungdes nao estara
completa e tera dificuldade de cumprir
sua missdo de maneira eficiente, eficaz e
efetiva.

A legislacado brasileira de inteligéncia
tem como fundamento a Lei n° 9.883, de 7
de dezembro de 1999, que criou a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN) e insti-
tuiu o Sistema Brasileiro de Inteligéncia
(SISBIN). De acordo com o art. 2° da re-
ferida Lei, entende-se por inteligéncia “a
atividade que objetiva a obtencado, analise
e disseminacdo de conhecimentos, dentro
e fora do territorio nacional, sobre fatos e
situagdes de imediata ou potencial influ-
éncia sobre o processo decisério e a acao
governamental e sobre a salvaguarda e a
seguranga da sociedade e do Estado”. Con-
trainteligéncia, por sua vez, é a atividade
voltada a “neutralizacdo da Inteligéncia
adversa” (art. 3%) - a qual pode ser tanto de
governos como de organizacdes privadas.
Esse conceito tem como foco a atividade
em si, desconsiderando a inteligéncia como
produto e como organizacao.

> Apesar de alguns autores que escrevem sobre
atividade de inteligéncia no Brasil falarem de “ac6es
encobertas” e “acdes clandestinas”, esses termos
sao completamente alheios a doutrina brasileira de
inteligéncia, nao sendo usados pelos profissionais da
drea no Pais. No Brasil, fala-se de “operagdes de inte-
ligéncia”; o restante constitui terminologia alienigena
e sem qualquer emprego pelos brasileiros.

* Para maiores informac6es sobre conceitos, esco-
po e categorias, fun¢des e outros aspectos tedricos e
doutrinarios da atividade de inteligéncia, vide nosso
livro Atividade de Inteligéncia e Legislacdo Correlata
(Niteroi: editora Impetus, 2009).

® Usaremos “agéncia” ou “agéncia de inteligéncia”
e servigo secreto como sindnimos neste artigo.
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Dos diversos conceitos de inteligéncia, é
possivel extrair os aspectos essenciais que
diferenciam esta de quaisquer outras volta-
das a produgao de conhecimento. Sao eles:
1 - O objetivo da inteligéncia, qual seja,
a producdo de conhecimento com o fim
precipuo de assessorar o processo decisério
em diferentes instancias;

2 - O carater sigiloso do conhecimento pro-
duzido, pois este tem uma componente do
chamado “dado negado”, obtido por meios
e métodos operacionais;

3 - O uso de metodologia prépria e especi-
fica para a obtencao do dado e a producao
do conhecimento de inteligéncia.

Assim, sdo exatamente as trés caracteris-
ticas citadas que diferenciam um produto
de inteligéncia do conhecimento produzido
por instituigdes como outros érgdos publi-
cos, universidades e centros de pesquisa.
Nesse sentido, por lidar com dados sensi-
veis e informacoes sigilosas, a atividade de
inteligéncia exige muita responsabilidade
de seus operadores e os riscos de abuso de
poder e arbitrariedades cometidos pelos
servigos secretos ndo podem ser desconsi-
derados. Diante desse perigo de excesso por
parte das agéncias de inteligéncia, pode o
Estado abrir mao delas?

Nas democracias modernas, a atividade
de inteligéncia é imprescindivel para fazer
frente as ameacas ao Estado e a sociedade
e também para a identificacdo de oportu-
nidades em diferentes areas. Inteligéncia e
democracia sdo plenamente compativeis,
como se pode constatar pela importancia
dada aquela em paises como EUA, Reino
Unido, Alemanha e Canadéa. Entretanto,
para que sejam evitados abusos por parte
dos 6rgaos de inteligéncia e para que se
garanta o perfeito equilibrio entre a neces-
sidade de sigilo da atividade de inteligéncia
e o principio da transparéncia na Adminis-
tragdo Publica é essencial que se disponha
de mecanismos efetivos de controle interno
e externo dos servicos de secretos, sobretu-
do do controle externo exercido pelo Poder
Legislativo.

3. O controle da atividade de
inteligéncia - aspectos gerais

A Democracia fundamenta-se no di-
reito de cada cidaddo de tomar parte nos
assuntos publicos, seja de maneira direta,
seja por intermédio de seus representan-
tes eleitos. Nos regimes democraticos, os
governantes conduzem suas atividades
de gestao do Estado com fundamento no
poder que lhes foi concedido pelo povo,
e estdo sujeitos, em virtude das eleicoes
periddicas, ao julgamento de suas acdes
pelo voto popular®.

No que concerne a Administracdo
Puablica, seus 6rgdos e agentes tém suas
competéncias fixadas por lei; devem, por-
tanto, atuar de acordo com o estabelecido
pelas leis e tendo o interesse coletivo como
o fim maximo de seus atos e decisdes’. Essa
Administragdo deve sujeitar-se a mecanis-
mos de controle interno e externo, de modo
a se evitar arbitrariedades e abusos por
parte do Estado e de seus agentes contra
os cidadaos®.

Portanto, um dos fundamentos do regi-
me democratico é o controle popular (direto
ou indireto) que deve ser exercido sobre as

¢ “Modern political democracy is a system of gover-
nance in which rulers are held accountable for their actions
in the public realm by citizens, acting indirectly through
the competition and cooperation of their elected representa-
tives”. Philippe C. Schmitter & Terry Lynn Karl, “What
Democracy is... and Is Not”, in Larry Diamond and
Marc F. Plattner, eds., The Global Resurgence of De-
mocracy (Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1993): p. 40.

"Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasi-
leiro, 212 edicao (Sao Paulo: Malheiros, 1996): p. 573.

8 “A democratic state must ensure the enjoyment of
civil, cultural, economic, political and social rights by its
citizens. Hence, democracy goes hand and hand with en
effective, honest and transparent government that is freely
chosen and accountable for its management of public af-
fairs. By democratic constitutional design, the executive
branch is required to share its powers with the legislative
and judicial branches. While this can lead to frustrations
and inefficiencies, its virtue lies in the accountability that
sharing provides.” DCAF Intelligence Working Group,
“Intelligence Practice and Democratic Oversight - A
Practitioner’s View”. DCAF Occasional Paper N¢. 3
(Geneva, July 2003): p. 1.

Brasilia a. 47 n. 187 jul./set. 2010

127



instituicdes e agentes estatais. Quanto mais
desenvolvido e consolidado um regime de-
mocratico, mais eficientes e eficazes sao os
mecanismos de fiscalizagdo e controle sobre
o Poder Publico e a Administracdo.
“ Assim, os Estados de Direito, como o
Nnosso, ao organizarem sua Adminis-
tracao, fixam a competéncia de seus
6rgaos e agentes (...) e estabelecem os
tipos e formas de controle de toda a
atuagdo administrativa, para defesa da
propria Administracio e dos direitos dos
administrados (...).”° (Grifos nossos).

Segundo Hely Lopes Meirelles, o con-
trole da Administracao Publica é a faculda-
de de vigilancia, orientacdo e “correcao que
um Poder, 6rgado ou autoridade exerce so-
bre a conduta funcional de outro”™. Utiliza-
se a terminologia “controle interno” para
aquele exercido por 6rgaos da prépria Ad-
ministragdo (como a Corregedoria-Geral da
Unido, no sistema administrativo brasileiro,
ou o Auditor-General ou Inspector-General,
em modelos anglo-saxonicos), ou seja, inte-
grantes do Poder Executivo. J4 o “controle
externo” é o efetuado por 6rgaos alheios
a Administracao, vinculados geralmente
aos Poderes Legislativo e Judiciario. H4,
ainda, o controle externo popular, relacio-
nado ao direito individual do cidaddo de
fiscalizar as acdes do Estado'.

Alguns esclarecimentos terminolégicos:
de acordo com a perspectiva anglo-saxoni-
ca, controle (control) e fiscalizacao (oversight)
estariam em patamares distintos. Enquanto
control refere-se aos atos quotidianos de
gerenciamento da Administragdo, sendo de
responsabilidade primordial do Poder Exe-
cutivo, oversight estaria ligado as atribuigdes
do Poder Legislativo de fiscalizar se o Exe-
cutivo (ou seja, a Administragdo Puablica)
tem-se conduzido de acordo com principios

° Meirelles (1996): p. 574.

10 Meirelles (1996): p. 574.

11 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Di-
reito Administrativo (132 edigao. Sao Paulo: Malheiros,
2001), p. 212.

12 Meirelles (1996): p. 576.

legais e constitucionais®. O termo control
sob a 6tica anglo-saxonica poderia ser mais
bem traduzido como “supervisao”.

De toda maneira, tanto em termos de
control quanto de oversight esta presente a
idéia de accountability, termo que em portu-
gués relaciona-se a “prestacao de contas”,
em sentido amplo, inerente a atividade pt-
blica: “Accountability is an information process
whereby an agency is under a legal obligation to
answer truly and completely the questions put
it by an authority to which it is accountable (for
example, a parliamentary intelligence oversight
committee).”*

Logo, enquanto o controle envolve um
conjunto de parametros e limitacdes legais
aos quais se deve ater a Administragao, a
fiscalizagdo refere-se ao legitimo poder de
determinadas institui¢des e autoridades de
averiguar o cumprimento das atribui¢cdes
da Administragao Pablica em conformida-
de com o arcabougo juridico-normativo, ai
incluidos os principios que regem essa Ad-
ministragdo®. Ja accountability diz respeito
ao dever dos agentes publicos'® de prestar
contas sobre seus atos”.

' Hans Born. “Towards Effective Democratic
Oversight of Intelligence Services: Lessons Learned
from Comparing National Practices”, in: Connec-
tions — Quarterly Journal, Vol 111, (December 2004: pp.
1-12): p. 4.

* Gregh Hannah, Kevin O’Brien, Andrew Rath-
mell. Technical Report: Intelligence and Security Legisla-
tion for Security Sector Reform, prepared for the United
Kingdom’s Security Sector Advisory Team, RAND
Europe, Cambridge (June 2005): p. 12.

> Sobre os principios que regem a Administracao
Puablica Brasileira, vide: Bandeira de Mello (2001),
Capitulo II; Meirelles (1996), pp. 82-87; e Fernanda
Marinela, Direito Administrativo (42 Edicao, Niteroi:
Impetus, 2010), pp. 26-63.

16 “A expressdo agente publico é a mais ampla
para designer de forma genérica e indistinta os sujeitos
que exercem fungdes publicas, que servem ao Poder
Publico como instrumentos de sua vontade ou acéo,
independentemente do vinculo juridico, podendo ser
nomeacao, contratagdo, designacao ou convocacao.
Independe,ainda, de ser essa fungdo temporaria ou per-
manente e com ou sem remuneracao. Assim, quem quer
que desempenhe fungdes estatais, enquanto as exercita,
é um agente publico.” Marinela (2010): p. 539.

7 “Public accountability applies to all those who hold
public authority, whether elected or appointed, and to all
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Convém assinalar ainda que, de acordo
com a terminologia anglo-saxdnica, além
de control e oversight, ha ainda o controle
realizado por revisao (review). Neste artigo,
consideraremos “controle” como género,
enquanto oversight é aquela forma de con-
trole realizada ao longo de todo o processo
de execucao dos atos da Administracao (a
priori, durante a execugdo e a posteriori) e
review se d& sempre posteriormente. Em
termos de controle externo realizado pelo
Poder Legislativo, oversight ¢ mais comum
sistemas presidencialistas ao passo que nos
modelos parlamentaristas o instituto da
review é recorrente.

Tratando-se de democracia e controle da
Administracdo Puablica, é fundamental que
se tenha clara a idéia de que este é alicerce
daquela. Em outras palavras, o poder/
dever/necessidade de controle da Admi-
nistracdo pelos administrados é intrinseco
ao modelo democrético. Sem esse controle
a Administragdo carece de legitimidade, o
cidadao corre o risco de sofrer arbitrarieda-
des por parte de 6rgaos e agentes estatais, e
o regime democrético deixa de existir.

Se fiscalizacdo e controle sdo essenciais
para a Administracdo Pablica de modo
geral, aten¢do especial deve ser dada aos
orgaos de seguranca do Estado. Nesse sen-
tido, a preservacao da democracia encontra
abrigo no rigido controle (interno, externo
e popular) dos érgaos de seguranga do
Estado, para que operem de acordo com
0s preceitos constitucionais e legais, sob a
égide de principios éticos e sempre em de-
fesa da sociedade e do Estado Democratico
de Direito.

Em paises que vivenciaram, no passado
recente, governos autoritarios, como é o caso

bodies of public authority. Accountability has the political
purpose of checking the power of the executive and therefore
minimizing any abuse of power. The operational purpose
of the accountability is to help to ensure that governments
operate effectively and efficiently. Securing and maintain-
ing public consent for the organization and activities of
the state and the government is fundamental precept of
democratic theory.” DCAF Intelligence Working Group
(2003): p. 1.

da maioria das nacdes latino-americanas e
dos Estados da Europa Oriental, a necessi-
dade de adequar os servigcos de seguranca
estatais ao regime democratico passa pelo
desenvolvimento de mecanismos eficientes
e eficazes de controle das atividades por
eles exercidas. O controle contribui ndo s6
para que se evitem abusos por parte desses
6rgaos, mas também, e isso é muito impor-
tante, para modificar sua cultura organiza-
cional e a percepcdo que a sociedade civil
em geral tem dessas institui¢des, de seus
agentes e da atividade que exercem.

O controle da atividade de inteligéncia
compreende mecanismos legais que esta-
belecam as diretrizes e os limites para a
atuacdo dos servicos secretos e, também,
instituicdes competentes para o exercicio
desse controle. Como arcabouco legal,
pode-se assinalar desde normas constitu-
cionais que estabelecam direitos e garantias
individuais (como o art. 5° da Constituicao
de 1988) e limites gerais a atuagdo do Po-
der Puablico até leis e ordens executivas
(Decretos, Portarias, etc.), passando, ainda,
por regimentos internos das organizagoes,
codigos e ética e instrugdes e diretrizes
emanadas por 6rgdos superiores e pela
chefia da agéncia de inteligéncia.

No que concerne a pessoas, instituicdes
e niveis de controle, tem-se dentro pro-
pria agéncia ou unidade de inteligéncia a
primeira instancia do controle, de caréter
interno. Nesse contexto, a chefia - da
imediata (desde o encarregado de caso de
determinada operagdo ao chefe do setor ou
do departamento) ao diretor-geral - ocupa
um papel fundamental para garantir que o
pessoal de inteligéncia atue de conformida-
de com os preceitos constitucionais e legais
as diretrizes para o 6rgdo. Ainda em d&mbito
interno ao Poder Executivo, ha o controle
exercido por pessoas e institui¢des ndo per-
tencentes a agéncia, como inspetores gerais,
controladorias e, naturalmente, o ministro
ao qual se subordina o servico secreto.

Além do controle interno ao Executivo
ha aquele externo, exercido por outro Po-
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der (como o Judiciario ou o Legislativo) ou
por instituicdo independente (no Brasil, o
Ministério Publico). Esse controle externo
é essencial para a garantia do equilibrio en-
tre os poderes, especialmente em sistemas
presidencialistas, de “freios e contrapesos”.
Por dltimo, ha o chamado “controle popu-
lar”, exercido pela sociedade civil por meio
de suas instituicdes - como a imprensa,
associagdes e grupos organizados - ou
diretamente pelo cidaddo (por exemplo,
quando denuncia irregularidade cometida
pelo servico secreto ou recorre ao Judicidrio
em defesa de direito préprio ou alheio que
entenda violado).

Feita essa apresentacao dos aspectos
gerais do controle da atividade de inteli-
géncia, passa-se a consideragdes sobre o
modelo brasileiro. Reitera-se que énfase
sera dada ao arcabougco legal e ao controle
externo exercido pelo Poder Legislativo'.

4. O controle da atividade de
inteligéncia no Brasil

O arcabougo legal para a atividade de
inteligéncia no Brasil tem como marco a
ja citada Lei n°® 9.883, de 7 de dezembro de
1999. Além desta, ha o Decreto n° 4.376, de
13 de setembro de 2002 (que dispde sobre a
organizagdo e o funcionamento do SISBIN)
e o Decreto n® 6.408, de 24 de marco de
2008 (que aprova a estrutura regimental da
ABIN)Y. Acrescente-se a esses dispositivos a
Lein®11.776, de 17 de setembro de 2008 (so-
bre o plano de carreiras e cargos da ABIN) e
outras referéncias a atividade de inteligén-
cia em documentos como a Politica de De-
fesa Nacional (PDN) e a Estratégia Nacional
de Defesa (END). H4, ainda, outras normas
emanadas no Ambito do Poder Executivo,
como as diretrizes produzidas pela Camara

18 Para uma andlise mais ampla e aprofundada do
controle da atividade de inteligéncia vide nosso livro
Politicos e Espioes — O Controle da Atividade de Inteligéncia
(Nitero6i: Impetus, 2010).

19 Toda essa legislacdo é apresentada e analisada
em nosso livro Atividade de Inteligéncia e Legislacido
Correlata, op. cit.

de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional
do Conselho de Governo (CREDEN), e
as ordens ministeriais e regulamentacoes
internas a cada 6rgao, por exemplo, o Regi-
mento Interno da ABIN (todas essas de ca-
réater reservado). Por tltimo, a norma mais
recente e de significativa importancia para
ainteligéncia no Brasil é a Politica Nacional
de Inteligéncia (PNI), apreciada pelo 6rgao
de controle externo quando da conclusao
deste artigo (agosto de 2010)%.

Sobre a estrutura legal como instrumen-
to de controle da atividade de inteligéncia
no Brasil, pode-se dizer que este é muito
efémero. A legislacdo ndo estabelece um
mandato claro para cada 6rgao da comuni-
dade de inteligéncia, nem mecanismos de
coordenagdo, controle e cooperagdo entre
eles. Faltam mesmo normas que déem
garantias ao pessoal de inteligéncia, tanto
no que concerne a protecao de sua identi-
dade quanto as salvaguardas para o uso de
meios e técnicas sigilosos. Em termos de
controle, ainda ndo foram aprovadas regras
especificas para o controle interno e externo
politico-finalistico dos servicos secretos.

Com a aprovacdo da PNI, ter-se-a na
Politica um marco a partir do qual altera-
¢Oes legais poderdo ser propostas, tanto
sob a forma de leis quanto de normas
infra-legais. A PNI também traz as prin-
cipais preocupagdes com os temas para
0s quais devem estar atentos os servigos
secretos brasileiros e as diretrizes para a
comunidade de inteligéncia. E um primeiro
passo, havendo ainda muito a ser feito sob
o aspecto legiferante.

No que concerne ao controle interno, do
ponto de vista institucional cada agéncia
tém seus procedimentos especificos e suas
instancias de controle. Em se tratando da
ABIN, a figura do Diretor-Geral é de suma
relevancia, nada devendo ocorrer de im-
portante no érgao - inclusive e sobretudo

% A PNI foi encaminhada pelo Presidente da Re-
publica ao Congresso Nacional na forma da Lei por
meio da Mensagem (CN) n2 198, de 2009 (Mensagem
n° 997, de 09/12/2009, na origem).
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em termos de operagdes de inteligéncia -
sem seu conhecimento e anuéncia. Nesse
sentido, fundamental que o Diretor-Geral
conheca ndo s6 a organizagao, mas também
as particularidades da atividade. Nos de-
mais 6rgaos da comunidade de inteligéncia
brasileira, a situacdo é semelhante, com o
diretor ou chefe da organizagdo sempre
com um papel de destaque no exercicio do
controle - diferentemente de outros paises
em que o aspecto pessoal do diretor é lega-
do a segundo plano diante de mecanismos
juridico-normativos e institucionais das
agéncias.

Ainda no ambito do Poder Executivo, o
papel do titular da pasta ou de seu imediato
no controle da atividade de inteligéncia
varia de acordo com a inser¢do do érgao
ou unidade de inteligéncia na estrutura de
cada ministério. No caso da ABIN, subor-
dinada ao Gabinete de Seguranca Institu-
cional da Presidéncia da Reptublica (GSI), o
papel do Ministro é significativo em termos
de controle. De fato, o Ministro-Chefe do
GSI conhece e comanda a ABIN, e respon-
de pela agéncia, sendo, inclusive, quem
fala em nome do servico de inteligéncia®.
Ademais, a coordenacao das atividades de
inteligéncia federal e de seguranca da infor-
macao também é prerrogativa do titular da
pasta. E pouco provavel que se faga algo - e
praticamente impossivel que se conduza
uma operacdo - no ambito da Agéncia
sem o conhecimento do Ministro. Entre os
servicos secretos das Forcas Armadas, a
autoridade do Comandante da Forca sobre
seu pessoal de inteligéncia é semelhante a
do Ministro-Chefe do GSI frente a ABIN,
sendo mais efetiva. No caso das Forcas Ar-

2 Em audiéncia publica perante a Comissdo de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos
Deputados, o Ministro-Chefe do GSI, General Jorge
Armando Félix afirmou: “(...) Eu sou o responsavel
diretamente, a excecao da parte administrativa, pela
Agéncia Brasileira de Inteligéncia, uma vez que ela
esta vinculada ao gabinete de Seguranca Institu-
cional. Entdo, o que acontece na Agéncia também é
minha culpa.” Ata da Audiéncia Pablica realizada
em 27/11/2003.

madas, o chefe da unidade de inteligéncia
é assessor direto do Comandante, tratando
com ele sem intermediarios. O mesmo
acontece em 6rgdos como o Departamento
de Policia Federal, em que o setor de inteli-
géncia assume tremenda importancia para
o dirigente principal.

Na estrutura de controle do Poder
Executivo para a area de inteligéncia ha,
ademais, a Camara de RelacGes Exteriores
e Defesa Nacional do Conselho de Governo
(CREDEN), que, segundo o art. 52 da Lei n®
9.883, de 1999, supervisionara a execugao
da PNI. Esse controle por parte da CRE-
DEN ¢, entretanto, pouco efetivo.

Em se tratando de controle externo, o
Poder Judiciario se manifesta previa e pos-
teriormente a execugao dos atos pelos servi-
cos secretos. Previamente, ha um controle
do Judiciério ao autorizar acbes como a de
interceptagdo telefonica e quebra de sigilo
telefonico e bancéario, na forma da lei. A
posteriori, magistrados julgardo as agdes de
cidadaos contra os servigos de inteligéncia
e aquelas iniciadas pelo Ministério Pablico.
O Parquet tem seu papel como fiscal daleie
instancia de controle externo das policias. O
que convém registrar acerca desse controle
é anecessidade de maior especializagdo por
parte de juizes e membros do Ministério
Puablico para mais bem lidarem com assun-
tos de inteligéncia, exatamente devido as
peculiaridades da atividade. Entendemos
que se poderiam constituir mesmo varas
especializadas para o tema.

Feita essa breve apresentacdo do con-
trole da atividade de inteligéncia no Brasil,
passamos as consideragdes sobre o controle
externo exercido pelo Poder Legislativo.

5. O controle externo da atividade de
inteligéncia: o papel do Poder Legislativo

E no Poder Legislativo que se encontram
as melhores condigdes para o exercicio do
controle externo em geral, e daquele sobre
a atividade de inteligéncia em particular.
Afinal, antes mesmo de legislar, tem-se na
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fiscalizacdo e controle dos atos do Executi-
vo a funcao precipua do Parlamento, e isso
desde a origem dos parlamentos modernos.
Enquanto em modelos parlamentaristas
esse atributo se deve em virtude da delega-
¢do de poderes do Parlamento ao Gabinete
e, portanto, da obrigacdo deste de prestar
contas aquele, em regimes presidencialistas
a existéncia de um Poder Legislativo forte é
fundamental para a garantia do equilibrio
entre o Poderes, sob a égide do sistema de
“freios e contrapesos”*.

E no Parlamento que se encontra a
representacdo mais ampla e legitima do
povo, o titular mdximo do poder em uma
democracia. Dai a obrigacao dos agentes
publicos de prestar contas ao Poder Le-
gislativo, o qual, por sua fez, ndo pode se
eximir de exercer a fiscaliza¢do e o controle
da Administracao Publica. Esse controle
seré feito diretamente pelos parlamentares
ou por pessoas e 0rgaos que ao Parlamento
se reportem, como o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) no Brasil ou o Security Intelli-
gence Review Committee (SIRC), responsavel
pela fiscalizacdo do servico secreto no
Canada.

No Brasil, a prerrogativa do Poder Le-
gislativa de controlar os atos da Adminis-
tracao Publica estd prevista expressamente
no inciso X do art. 49 da Constituicdo da Re-
publica, segundo a qual é de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional “fiscalizar
e controlar, diretamente ou por qualquer
de suas Casas, os atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracdo indireta”.
Outras atribuicdes relacionadas a essa com-
peténcia também se encontram no art. 49 da
Carta Magna - como a de julgar as contas
do Presidente da Republica e apreciar os
relatérios sobre a execucdo dos planos de
governo (art. 49, IX) e a de escolher dois
tercos dos membros do TCU (art. 49, XIII)
- e em outros dispositivos constitucionais
(arts. 50 e 71, por exemplo).

22 Para maiores referéncias sobre o assunto, vide
nosso livro Politicos e Espides, op. cit.

Com referéncia ao controle externo da
atividade de inteligéncia, o assunto encon-
tra ampara na Lei n®9.883, de 1999. Em seu
art. 62 a citada lei estabelece que esse con-
trole seré feito pelo Congresso Nacional por
meio de um 6rgao de controle externo:

“Art. 62 O controle e fiscalizagdo ex-
ternos da atividade de inteligéncia
serdo exercidos pelo Poder Legisla-
tivo na forma a ser estabelecida em
ato do Congresso Nacional.

§ 1° Integrardo o 6rgao de controle
externo da atividade de inteligéncia
os lideres da maioria e da minoria na
Camara dos Deputados e no Senado
Federal, assim como os Presidentes
das Comissoes de Relagbes Exteriores
e Defesa Nacional da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

§ 22 O ato a que se refere o caput
deste artigo definira o funcionamento
do 6rgdo de controle e a forma de
desenvolvimento dos seus trabalhos
com vistas ao controle e fiscalizacdo
dos atos decorrentes da execucao da
Politica Nacional de Inteligéncia.”

O 6rgao de controle externo a que se
refere a Lei é a Comissdo Mista de Con-
trole das Atividades de Inteligéncia do
Congresso Nacional (CCAI), instituida em
2000. Desde entao, os servicos secretos do
Estado brasileiro contam com um érgao
do Congresso Nacional para exercer o
controle externo politico-finalistico sobre
eles. Nesse sentido, o Brasil foi o primeiro
pais da América Latina a ter um 6rgao de
controle dos servicos secretos funcionando
no Poder Legislativo. Outros o seguiram,
como Argentina e Chile. Note-se que o
controle externo contabil, financeiro e
orcamentdrio, também da competéncia do
Poder Legislativo, tem no TCU a principal
instancia fiscalizadora.

Apesar de sua significativa relevancia,
a CCAI tem enfrentado grandes dificulda-
des para o exercicio de suas competéncias.
Entre as principais causas dos empecilhos
encontrados pela Comissdo para o exercicio
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de suas atividades de controle estdo a sua
composi¢do atualmente limitada aos lideres
da Maioria e da Minoria e aos presidentes
da Comissdao de Rela¢des Exteriores e
Defesa Nacional, a falta de uma estrutura
minima que dé suporte a CCAl e a falta de
clareza no que concerne as atribuigdes do
6rgdo. Esses problemas estdo diretamente
relacionados a auséncia de um regimento
interno para a Comissao. Ha consenso entre
os parlamentares e o corpo técnico sobre
a urgéncia da aprovacdo do Regimento
Interno da CCAI o que se fara por meio de
Resolugdo do Congresso Nacional.

A verdade é que a CCAI ndo consegue
atualmente realizar suas acdes a contento.
Por sua composicdo, tem dificuldade de
reunir-se, inclusive por problemas de agen-
da e atribuicdes referentes as importantes
funcdes exercidas por seus membros. Os
parlamentares ndo tém como dedicar seu
tempo a uma atividade que requer atengao
exclusiva e empenho no controle constante.
Ademais, a CCAI nao possui instalagdes
fisicas adequadas, tem escassez de pessoal,
e falta-lhe mesmo um regimento interno
que possa estabelecer claramente suas
competéncias e procedimentos.

Para suprir a falta de um Regimento
Interno para a Comissao, foi produzido, em
2005, entdo sob a presidéncia do Senador
Cristovam Buarque, um Regimento Provi-
sério, aprovado na sessdo de 6 de abril da-
quele ano. O referido Regimento orientou
os trabalhos da Comissao naquele ano.

Em 2008, foi apresentado pelo De-
putado Luiz Carlos Hauly o Projeto de
Resolugao do Congresso Nacional (PRN)
ne 2, de 2008, que estabelece o regimento
interno da CCAI O referido PRN, que
reproduzia proposta anterior de autoria
do préprio Hauly, estabelece o objetivo e
as competéncias da Comissao, reestrutura
sua composi¢do, ampliando-lhe o ntimero
de membros, dispde sobre quais matérias
estardo sujeitas a sua aprecia¢do, bem como
os procedimentos para o exercicio efetivo
do controle. Foi distribuido as Mesas das

duas Casas para ser analisado. No Senado
Federal, produziu-se parecer, de autoria do
Senador Tido Viana, entdao Primeiro Vice-
Presidente da Casa, que aprovou o PRN na
forma de substitutivo.

Com a Presidéncia do Deputado Seve-
riano Alves, em 2009, a CCAI reuniu-se
diversas vezes. Tema central de discussao
foi o Regimento Interno, tendo sido anali-
sados a proposta do Deputado Hauly e o
Substitutivo da Mesa do Senado. Apds as
discussdes, que contaram com a presenca
do autor do PRN n¢ 2, de 2008, e de outros
parlamentares, a CCAI deliberou pela pro-
dugdo de um Regimento Provisério, a ser
apresentado como proposta de substitutivo
ao Deputado Marco Maia, que seria o Re-
lator do PRN n? 2, de 2008, na CaAmara dos
Deputados. Note-se que o documento to-
mou por base ndo sé6 o texto do PRN n22, de
2008, mas as contribui¢des do Substitutivo
do Senado e as sugestdes dos parlamentares
apresentadas durante as reunides da CCAL
Trata-se, portanto, de fruto do consenso
entre os parlamentares. Até a conclusao
deste artigo (agosto de 2010), aguardava-se
o Parecer do Deputado Marco Maia para
que o PRN fosse colocado em votagdo em
sessdo do Congresso Nacional.

A aprovagdo do regimento interno sera
de grande importancia para tornar o tra-
balho da CCAI mais efetivo. A Comissao
dispora de condicdes técnicas e institucio-
nais para exercer o controle parlamentar.
Entretanto, permanece o problema da
dedicacao de mais tempo dos congressistas
para as atividades da CCAI. A melhor ma-
neira de solucionar essa questdo seria pelo
estabelecimento de um érgao vinculado
ao Poder Legislativo, composto de nao-
parlamentares que pudessem dedicar-se
integralmente ao controle da atividade de
inteligéncia, assessorando o Congresso Na-
cional nessa funcao. Essa idéia foi acolhida
pela Proposta de Emenda a Constituigao
(PEC) n° 398, de 2009.

Com Severiano Alves a frente da
CCAI em 2009, a Comissao tomou grande
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impulso. As reunides tornaram-se mais
constantes, a participagdo dos membros
aumentou e temas interessantes para a ati-
vidade de inteligéncia foram ali discutidos,
tanto entre os parlamentares quanto junto
com os controlados. Entre as intimeras
contribui¢des do periodo, destacam-se a
andlise e discussao do PRN n¢ 2, de 2008
(que culminou na ja referida apresentagao
de proposta de substitutivo ao relator da
matéria na Camara, substitutivo fruto de
consenso na Comissdo e com a aquiescéncia
do autor do PRN) e a apresentagdo da PEC
ne 398, de 2009, também conhecida com a
PEC da Inteligéncia.

6. A PEC da inteligéncia

Provavelmente a maior contribui¢do em
termos legislativos para a drea de inteligén-
cia na primeira década do século XXI foi a
PEC n° 398, de 2009. Segundo Severiano
Alves, “nos dias atuais, diante das turbu-
léncias porque que passa o mundo, sob
ameacas tradicionais e as chamadas ‘novas
ameacas’, é inquestiondvel a importancia
da atividade de inteligéncia no assessora-
mento ao processo decisério em diferentes
niveis, particularmente nas altas esferas
de governo”. E completa assinalando que
“uma vez que nao podemos prescindir dos
servicos secretos, € importante que haja na
Lei Maior referéncia a estes, a suas atribui-
¢oes e a estrutura basica da comunidade
de inteligéncia brasileira. Também nao
pode faltar na Carta Magna referéncia a
importancia do controle, interno e externo,
da inteligéncia”.

Assim, a PEC n2398, de 2009, eleva a in-
teligéncia ao status constitucional. Por meio
do art. 144-A, estabelece que “a atividade
de inteligéncia, que tem como fundamen-
tos a preservacao da soberania nacional, a
defesa do Estado Democratico de Direito
e da dignidade da pessoa humana, sera
exercida, por um sistema que integre os
orgaos da Administracao Publica direta e
indireta dos entes federados”. E no artigo

seguinte dispde que “serd desenvolvida, no
que se refere aos limites de sua extensao e
ao uso de técnicas e meios sigilosos, com ir-
restrita observancia dos direitos e garantias
individuais e fidelidade as instituicoes e aos
principios éticos que regem os interesses e
a seguranca do Estado”.

Aspecto importante da PEC n® 398, de
2009, diz respeito aos limites a atuagao dos
servigos secretos e as garantias e salvaguar-
das ao pessoal que atua na drea. A proposta
assegura constitucionalmente “direitos,
deveres e prerrogativas do pessoal de
inteligéncia, inclusive no que concerne a
preservacao de sua identidade, o sigilo da
atividade e seu carater secreto”. Trata-se
de medida de extrema relevancia diante
da situacao atual de desamparo em que se
encontram os homens e mulheres que se
dedicam ao nobre servigo da inteligéncia.

Finalmente, a PEC estabelece o controle
interno e, sobretudo, externo da atividade,
que se d4 por meio do Congresso Nacional
e de um Conselho permanente com a fun-
cdo de fiscalizar e controlar diuturnamente
0s servigos secretos, reportando-se direta-
mente ao Poder Legislativo. Reproduzimos
a Secao referente ao controle, de acordo
com a PEC n° 398, de 2009:

“Secao III - Do Controle da Atividade
de Inteligéncia

Art. 144-D. O controle e a fiscalizacdo
da atividade de inteligéncia serdo
exercidos em dmbito interno e exter-
no, na forma da lei.

Art. 144-E. O controle a fiscalizacdo
externos da atividade de inteligéncia
serdo exercidos pelo Poder Legisla-
tivo, especialmente por meio de um
6rgdo de controle externo composto
por Deputados e Senadores, e com o
auxilio do Conselho de Controle da
Atividade de Inteligéncia, na forma
da lei.

§ 12 O Conselho de Controle da Ati-
vidade de Inteligéncia, 6rgao auxiliar
do controle externo do Poder Legis-
lativo, sera composto por sete Con-
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selheiros, escolhidos entre cidadaos
brasileiros com notérios conhecimen-
tos técnicos e experiéncia referentes
ao controle finalistico da atividade de
inteligéncia e indicados:

I - dois pelo Senado Federal;

II - dois pela Camara dos Deputa-
dos;

III - um pelo Presidente da Rept-
blica;

IV - um pelo Conselho Nacional de
Justica;

V - um pelo Conselho Nacional do
Ministério Pablico.

§ 2° Os Conselheiros terdo mandato
de cinco anos, admitida uma re-
conducdo, podendo ser destituidos
apenas por decisao do Congresso Na-
cional, mediante proposta do 6rgao
de controle externo ou de um quinto
dos membros de cada Casa.

§ 32 A lei dispora sobre as atribuigdes
e prerrogativas dos Conselheiros,
estrutura e funcionamento do Con-
selho, bem como de sua organizagao
e pessoal.”

Enquanto o érgao parlamentar de con-
trole externo ja est4 legalmente previsto (a
CCAI), a inovagdo da PEC é exatamente
a instituicdo do Conselho de Controle,
composto por ndo-parlamentares (mas vin-
culado ao Parlamento) e com competéncia
para o exercicio efetivo e constante do con-
trole finalistico da atividade de inteligéncia
(enquanto o controle contabil, financeiro
e orcamentério permanece sob a égide do
TCU). Repita-se que os conselheiros devem
ser escolhidos “entre cidadaos brasileiros
com notodrios conhecimentos técnicos e ex-
periéncia referentes ao controle finalistico
da atividade de inteligéncia”, com mandato
e competéncias proprias e, portanto, em
condicoes de assistir o Parlamento na sua
funcdo de controle.

Note-se, ademais, que as caracteristicas
do Conselho de Controle e as atribuicdes de
seus membros tomam por base, conforme
assinala o préprio autor da PEC em sua

justificagdo, Projeto que o Senador Demds-
tenes Torres havia esbocado e levado a dis-
cussdo entre diferentes setores da sociedade
brasileira e do Poder Ptblico. Em que pese
o fato de o referido projeto ainda nao ter
sido apresentado quando da elaboracao do
presente artigo (agosto de 2010), aquele ja
podera ser a base para a regulamentagao
do disposto no novo texto constitucional
introduzido pela PEC n2 398, de 2009.
Ainda em tramitacdo, a PEC da inteli-
géncia tem sido apresentada e discutida
entre segmentos variados da sociedade
brasileira. A comunidade de inteligén-
cia, particularmente, ja foi convidada a
manifestar-se sobre o assunto, propondo,
inclusive, sugestdes para que se tenha o
texto mais apropriado em ambito constitu-
cional e mais consentadneo com os interesses
da sociedade e do Estado no que concerne
a atividade de inteligéncia. Uma vez inse-
ridas as alteracoes na Carta Constitucional,
ter-se-4 um marco fundamental para o
arcabouco normativo-institucional da ma-
téria. O Brasil tera dado importante passo
no processo de consolidacao democratica
em um campo ainda pouco considerado e
arelevante e tradicional atividade realizada
pelos servicos secretos receberd o devido
tratamento no campo normativo.

7. Conclusoes

Decorrida uma década da instituicdo
de um Sistema Brasileiro de Inteligéncia
e da criacdo da Agéncia Brasileira de In-
teligéncia, mudangas se fazem necessarias
para o aprimoramento da atividade de
inteligéncia no Brasil. E o Poder Legisla-
tivo tem um papel fundamental nessas
transformagoes.

Aspecto essencial da contribuicao do
Poder Legislativo relaciona-se ao fato de
ser o Congresso Nacional o principal centro
de discussoes das grandes questdes relacio-
nadas ao desenvolvimento e a seguranca
do Brasil. Ademais, o Poder Legislativo
é 0 mais legitimo dos poderes em termos
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de representatividade e a grande caixa de
ressonancia dos anseios e interesses da
sociedade brasileira. A discussao sobre
os destinos da atividade de inteligéncia
nacional tem que, necessariamente, passar
pelo Parlamento.

Se debate e promove a discussao sobre
a inteligéncia, também compete ao Poder
Legislativo produzir e aprovar o arcabou-
co legal que estabelece os fundamentos
para a atividade de inteligéncia no Pais.
Quaisquer mudangas legislativas terdo no
Congresso ator de volumosa importancia.
As transformagodes legislativas também
terdo, que, necessariamente, passar pelo
Parlamento.

Nao obstante, é na capacidade de con-
trolar os atos da Administracdao Publica e,
portanto, da comunidade de inteligéncia,
que estd provavelmente a mais nobre mis-
sao do Poder Legislativo. Da competéncia
senatorial de aprovar o nome do Diretor-
Geral da ABIN aos requerimentos de infor-
magoes e audiéncias publicas e reservadas,
a fiscalizagdo e o controle devem ser exer-
cidos de forma eficaz, eficiente e efetiva. O
controle também passa, necessariamente,
pelo Parlamento.

Atividade de inteligéncia e democracia
sdo plenamente compativeis. De fato, os
servigos secretos podem desempenhar pa-
pel de altissima relevancia como baluartes
das institui¢cdes democraticas. Mas quem
vigiara os vigilantes? O que impedira os
servigos secretos, que lidam com tanto
poder, de cederem a tentagao de comandar
o Estado e ndo de servi-lo, em detrimento
da sociedade e da democracia? O grande
remédio contra o abuso é exatamente o con-
trole, em suas diferentes formas. E o Poder
Legislativo deve estar atento e ativo para
exercer essa funcao que lhe é elementar, de
vigiar os vigilantes.
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1. O poder

Queremos apenas levantar algumas
consideragdo sobre o Poder Legislativo, sua
estrutura, seu funcionamento.! Poder Legisla-
tivo é manifestagdo do Poder. Diz-se que é
um dos Poderes do Estado. Por isso, gos-
tarfamos de comegar com algumas coisas
bastante conhecidas, a respeito da ideia de
Poder que é, como sabem, um fenémeno
cultural, um fenémeno que ocorre em qual-
quer sociedade, porque, ao se associar, ao
se inserir num grupo organizado, a pessoa
sabe que esse grupo, como um todo, pode
impor restrigdes, limitagdes a atuagdo de
seus membros, pode exigir certos tipos de

! Este artigo foi composto para esta publicacao
na Revista de Informacdo Legislativa. Nao obstante,
nessa composicao entraram passagens aproveitadas
de obras do autor, especialmente do Curso de Direito
Constitucional Positivo, 332 ed., Sao Paulo, Malheiros,
2010; Comentdrio Contextual a Constituicio, 62 ed., Sao
Paulo, Malheiros, 2009, e Processo Constitucional de For-
macdo das Leis, 22 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2006, mas
s6 referenciados em casos especificos. Mas também se
compde de partes inteiramente novas e inéditas.
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condutas, em funcado dos fins sociais do
grupo; e, se pode é porque tem tal faculdade,
tem um poder, é porque tem a capacidade de
coordenar e impor decisoes ao grupo todo a vista
de determinados fins, que assim se conceitua
o Poder.

Sabemos que a sociedade, organiza-
da num Estado, tem um Poder especial,
qualificado como Poder politico, que é ma-
nifestacdo interna da soberania estatal, e,
como tal, detém algumas caracteristicas,
como a de unidade, de indivisibilidade e de
indelegabilidade. Por isso, toda vez que se
fala em divisdo de poderes, sempre surge a
indagacado: em que sentido se deve tomar
a expressdo para que se harmonize com a
ideia de indivisibilidade do poder? Demais,
falar-se em divisdo de poderes, sem mais
explicacdo, d4 a ideia de que ha varios po-
deres. Em que sentido esse plural é correto?
Em que sentido é correto dizer que o Poder
Legislativo é um dos poderes do Estado, sem
que isso signifique a quebra da unidade do
Poder estatal, sem que isso queira dizer que
a soberania estatal é multipla? Se se disser
que o Poder Legislativo é um dos poderes
da soberania, ja se aproxima da ideia de que
o Poder é uno, mas se manifesta por varias
fungdes, um centro de que emanam fluidos
de poder, fluidos de dominacao, projegao de
tarefas que incumbem ao Estado. Nao fora
isso, o Poder seria estatico. E pelas funcdes
que ele atua, realiza suas finalidades.

Temos, por ai, a compreensao de que o
poder politico, o poder estatal, desenvolve
trés fungdes fundamentais: a legislativa, a
executiva e a jurisdicional, que podem ser
exercidas por um 6rgdo s, e temos entao
a concentracdo de poderes, ou por mais
de um 6rgao, e podemos ai chegar até a
chamada divisao ou separacdo de poderes.
O que nao devemos confundir é a distingio
de fungoes com a divisdo de poderes. Se
aquelas fungoes distintas (a de criar normas
gerais, impessoais etc, chamada legislativa,
a de executar e administrar e de solucionar
conflitos de interesse) estiverem concen-
tradas num tinico érgdo, ou sob o dominio

de um tnico 6rgao, ela pode até estar, di-
gamos, formal e abstratamente separadas,
entregues a mais de um 6rgao, mas sob o
dominio de um deles que poderé até dissol-
ver os outros a vontade, em verdade, ndo
ocorre af uma divisao de poderes. Para que
se verifique a separacao de poderes, no sen-
tido posto por Montesquieu, sdo necessa-
rios dois elementos: especializacio funcional
e a independéncia orgdnica. Pela primeira as
fungdes especializadas (legislativa, execu-
tiva e jurisdicional) sdo entregues a 6rgaos
separados, enquanto a segunda garante
autonomia a esses 6rgaos separados (dai,
falar-se em separagio de poderes).

Nao se trata, logo se vé, de uma divisao
de poderes abstrata, de uma divisdo do
poder do Estado em si mesmo considerada
(que seria impossivel), mas de uma divisio
concreta, organizadora do Direito ou como
forma de organizacao juridica das manifes-
tacdes do Poder.

2. Fungoes do Poder Legislativo

E nesse contexto que se situa o Poder Le-
gislativo, expressdo que, na teoria de divisdo
de poderes, exprime duas ideias necessa-
riamente interdependentes: (1) poder legis-
lativo no sentido de fungio legislativa, como
estd no art. 44 da Constituicdao de 1988 (O
Poder Legislativo é exercido pelo Congresso
Nacional; vale dizer: a funcdo legislativa
é exercida pelo Congresso Nacional: ai a
especializagio de funcdo), e (b) Poder Legis-
lativo no sentido de 6rgdo ou 6rgaos que
exercem a fungdo legislativa, e é o sentido
que estd no art. 2° da Constituicdo de 1988
quando declara que sdo Poderes da Unido
o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio,
independentes e harmonicos entre si (af a
independéncia orginica). Note-se que, no caso
do Judiciario, ha duas palavras, uma que
exprime a funcdo jurisdicional, e outra que
exprime o 6rgao judicidrio.

Poder Legislativo é, pois, o érgdo coletivo
(ou conjunto de érgdos coletivos) compos-
tos de membros eleitos pelo povo destinado
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a exercer a funcao de legislar e outras que a
doutrina costuma destacar. Quando se fala
em funcdes do Poder Legislativo, esta-se
pensando nas fung¢des que se atribuem aos
orgdos desse Poder. Esquematicamente, po-
demos dizer que as fung¢des fundamentais
do Poder Legislativo sdo a de representagio,
a de legislagdo, a de legitimagio da acao go-
vernamental, a de controle, a de juizo politico
e a constituinte.

Em verdade, se formos buscar no reces-
so da histéria a explicagdo e os fundamen-
tos do Poder Legislativo, poderiamos até
dizer que todas as suas fungdes sao fungdes
de controle, porque ele se desenvolveu
como orgdo de representacio destinado a
controlar o poder do soberano. Af é que
se deve buscar resposta as perguntas: por
que foi criado o Poder Legislativo? Por
que o Poder Legislativo é assim, e ndao de
outro modo? Como chegou a ser como é?
Que forcas e ideias lhe deram causa? Tais
perguntas ndo de dirigem a causas empiri-
camente descritivas mas aos fundamentos
reais, aos motivos concebidos a partir de
contexto historico.

A ideia de representagio é que responde
pela origem e desenvolvimento do Poder
Legislativo. Mas, como disse Barbera, a
ideia forca da representagdo mostrou logo
uma ambiguidade que se mantera intacta
ao longo do tempo: de um lado a “porta
aberta” para os setores sociais até entdo
marginalizados na sociedade politica; de
outro, a “barreira” a um poder de decisdo
e de intervengao direta do corpo eleito-
ral (1991, p. 74). O mesmo Montesquieu
exprimira eficazmente tal ambiguidade:
“Pois que em um Estado livre todo homem
que se reconhece uma alma livre deve ser
governado por si mesmo, necessitaria que
0 povo em corpo possuisse o poder legis-
lativo; mas assim como isso é impossivel
nos grandes Estados e é sujeito a muita
desordem nos pequenos, ocorre que o povo
faca por meio dos seus representantes tudo
aquilo que ndo pode fazer por si préprios”
(Liv. XTI, VI).

3. A funcgio de representagio

A ideia de representagdo foi, pois, o mével
que causou nao s6 o surgimento mas tam-
bém a estrutura do Poder Legislativo. Este
nao existiu na antiguidade porque a ideia
de representacdo ndo existia. Existiram,
sim, assembleias deliberantes como meio
de participagdo direta do povo no processo
do poder: conselhos gentilicos, os comitia
(de lei; outros: judicial e eleitoral), assem-
bleias da plebe (Roma), a ecclesia (Grécia).
Essas assembleia ndo tinham carater de
6rgdos, mas eram apenas reunides do povo
para fins determinados.

A antiguidade, enfim, ndo conheceu o
regime representativo, pois o povo exercia
por si mesmo o poder na forma de governo
direto. Na Idade Média, desapareceram as
assembleias do povo, em virtude da trans-
formacao da estrutura social, que impedia
toda acdo governamental direta. Em seu
lugar, surgiu a representagio politica. Forjam-
se, aos poucos, no bojo da Idade Média,
as assembleias de carater representativo.
Carré de Malberg observa que as origens
da representacdo se ligam a concepgao
feudal, segundo a qual os vassalos devem
assisténcia ao rei, que, de seu lado, é levado
a consultd-los, a fim de obter seu assenti-
mento as prestagdes que ele pretende lhes
impor. E em virtude desse liame feudal
mutuo, conclui ele, que os reis de Franga
convocavam assembleia de prelados e de bardes
para lhes pedir ajuda e conselhos (1922,
11/232). Foi uma assembleia de nobres
(bardes) que imp0s ao rei Jodo Sem Terra
a assinatura da Magna Carta inglesa em
1215. Mas o povo estava ausente, de sorte
que sO se tétm mesmo como as primeiras
assembleias representativas aquelas que
se formaram a partir da admissdo dos
membros das classes livres das cidades e
vilas (burgueses, os ditos comuns, isto &,
gente sem nobreza) aos corpos politicos
deliberantes, junto com os nobres e prela-
dos. Na Inglaterra, uma assembleia assim
se reuniu em 1295, formada por prelados,
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bardes e deputados dos condados, cidades
e burgos, constituindo uma representacao
completa de todos os estamentos sociais.
Em 1302, Philipe, o Belo, reuniu, pela pri-
meira vez em Franca, em uma assembleia
plena, os nobres e prelados e também os
representantes das cidades. Foi a origem
dos Estados Gerais. A assembleia do povo
constitui o Terceiro Estado. A representagao
tinha assim uma estrutura estamental, em
que dois 6rgdos se separavam em funcao
danatureza da representacdo: um represen-
tando os interesse da aristocracia (prelados
e nobres) e outro os interesse gerais do povo
(burgueses, entdo).

Essas assembleias desapareceram com
o desenvolvimento da monarquia absolu-
ta, que, a partir do século XVI, aboliu as
cortes feudais, unificou o Estado, conver-
giu a soberania para os 6rgdos centrais e
criou a concepgdo de um Estado moderno
unificado, centralizado e despoticamente
governado. S6 o Parlamento inglés conse-
guiu sobreviver e progredir, superando
o absolutismo monarquico. Além disso,
dentro do processo de desenvolvimento do
Estado absoluto, foi-se forjando a antitese
do status quo: a forca da burguesia, detento-
ra da riqueza financeira da época, com sua
ideologia de um Estado liberal.

O Parlamento inglés perdurou com sua
estrutura estamental: Camara dos Lordes, vi-
talicia, representativa da nobreza, e Cimara
dos Comuns, de representagao popular. Seu
poder foi crescendo cada vez mais. A ideia
de representacao é que fundamentou as exi-
géncias de que o monarca s6 poderia impor
sacrificio ao povo com o consentimento de
seus representantes. O Parlamento assumia,
aos poucos, uma fungdo autorizativa, que,
no fundo, era uma fung¢ao de controle do
poder monarquico. Demorou muito até que
o Parlamento passasse a exercer uma tipica
fungdo legislativa. A sua funcao, nesse cam-
po, ndo era mais do que autorizativa, a de
dar o seu assentimento ou retird-lo quando
solicitacdes Ihe eram submetidas pelo rei. A
funcao de legislar veio mais tarde.

A representacao, entdo, se exercia me-
diante um mandato imperativo, pelo qual o
representante ficava jungido a instrugdes
que recebia de seus eleitores. Ele vigorou
até a Revolugao Francesa de 1789. Esta criou
o mandato representativo. A Lei de 22 de
dezembro de 1789 lhe da definicdo precisa:
“0s representantes nomeados pelos depar-
tamentos ndo poderdo ser considerados
como representantes de um departamento
particular mas como representantes da tota-
lidade dos departamentos, ou seja da Nagao
inteira”.2 E um mandato, pois, geral, livre e
irrevogével (em principio). Isso se modifi-
cou depois com o sistema de partidos que
transformou o mandato em mandato politico
partiddrio com certa caracteristica de man-
dato imperativo, desde que o representante
fica na obrigacao de cumprir o programa
partidario. Demais, aquela ideia da citada
lei estava vinculada ao principio da sobe-
rania nacional, ao passo que hoje vigora o
principio da soberania popular.

4. A estrutura do Poder Legislativo

Essa questdo, contudo, esta ligada a es-
trutura do Poder Legislativo. Como vimos, a
ideia de representacao se associava a ideia
de interesses estamentais: nobres repre-
sentavam nobres, comuns representavam
comuns, cada qual com sua Camara, o que
deu a estrutura bicameral do Poder Legisla-
tivo. Ora, o principio da soberania nacional,
segundo o qual o representante representa
a Nagdo e também o principio da soberania
popular segundo o qual o representante
é mandatario de todo o povo, deveriam,
logicamente, resultar no unicameralismo. A
sobrevivéncia do bicameralismo ap6s o es-
tabelecimento da democracia se deve a va-
rio fatores. Na Franca, o bicameralismo foi
deliberadamente estabelecido para ensejar o
controle de uma Camara Alta conservadora

2 Isso significava proibir o mandato imperativo.
Curioso é que ainda hoje a Constituicdo francesa pro-
ibe 0 mandato imperativo, ao estatuir: “Tous mandat
imperatif est nul” (art. 27, al. 1).
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sobre a legislacdo presumidamente precipi-
tada, mal informada ou radical da Camara
Popular (Rodee, Anderson e Christol, 1959,
1/129). Em geral foi isso que aconteceu.

O bicameralismo, ou seja, a organizacao
do Poder Legislativo em duas Camaras, é
da tradicdo constitucional brasileira. A As-
sembleia Geral do Império compunha-se da
Camara dos Deputados, eletiva e temporaria
(legislatura de quatro anos), e do Senado,
composto de Senadores vitalicios. Nao era
tipicamente uma camara de nobres, mas era
aristocratica. A Constituicao de 1891, ado-
tando o federalismo, consagrou o bicame-
ralismo sob a ideia de que ele é essencial ao
sistema federativo, dogma que se formou
quando da estruturacdo do Poder Legisla-
tivo do Estados Unidos em 1787, onde, na
verdade, se organizaram duas Camaras por
razdes concretas, pois, inicialmente a ideia
que predominava no seio da Convengdo de
Filadélfia era a da formacdo de uma Cama-
ra sO. Surgiu, entdo, um impasse, porque
os representantes dos Estados pequenos
queriam representacao igualitaria nessa
Cémara, enquanto os Estados grandes,
populosos, pleiteavam uma representagao
proporcional a sua populagdo. O impasse se
resolveu com a proposta de se criarem duas
Camara, uma composta de representantes
do povo, que seriam eleitos proporcional-
mente a populacdo dos Estados (Camara
dos Representantes), e outra composta de
representantes dos Estados-membros, com
representacdo paritaria, la dois por Estado
(Senado Federal).

As Constitui¢des brasileiras seguem
esse dogma, como a de 1988, que adota a
estrutura bicameral: poder legislativo exer-
cido pelo Congresso Nacional composto
de Camara dos Deputados e do Senado
Federal, aquela composta de representantes
do povo, eleitos pelo sistema proporcional,
em cada Estado e no Distrito Federal, para
um mandato de quatro anos, e o Senado
composto de trés representantes de cada
Estado e Distrito Federal eleitos pelo siste-
ma majoritdrio, com mandato de oito anos,

renovavel alternativamente de quatro em
quatro anos por um e dois tergos.

O que caracteriza o bicameralismo ndo
é tanto o fato de se terem duas Camaras,
mas o fato de as duas Camara exercerem
fungdes idénticas. Isso se d4 mesmo quan-
do se reconhecam algumas competéncias
privativas a cada uma delas como tem sido
no Brasil (arts. 51 e 52). O certo é que as
fungdes basicas sdo idénticas. E a isso que
se chama bicameralismo paritdrio. Por certo
que isso ndo é essencial ao federalismo. A
Constituicao de 1934 rompeu com esse tipo
de bicameralismo. Embora tenha mantido
o Senado Federal, o poder legislativo era
exercido s6 pela Camara dos Deputados,
composta de representantes do povo com
acolaboracao daquele. Tanto que o Senado,
composto de representantes dos Estados,
nao foi previsto no capitulo do Poder Legis-
lativo, mas no da coordenagio dos poderes. Sua
competéncia foi diminuida, restringindo-se
quase s6 a matéria vinculada a estrutura
federativa. Nesses termos, o Senado cobra
sentido como 6rgao de equilibrio do siste-
ma federativo, ficando a Camara popular
como 6rgao legislativo por exceléncia. Sob
certos aspectos, pois havia unicameralismo;
sob outros, bicameralismo. E o chamado
bicameralismo desigual. Ou unicameralismo
imperfeito. O bicameralismo da Alemanha é
um pouco assim. A tendéncia contempora-
nea é realmente a de limitar as atribuicoes
da Camara Alta. Na Inglaterra, vigora de
fato o unicameralismo, ja que a Cdmara dos
Lordes perdeu, praticamente, todas suas
fungodes legislativas.

A questdo do bicamealismo retorna ao
debate com frequéncia. No minimo se dis-
cute se é ainda pertinente um bicameralismo
igualitdrio ou paritdrio. H4 muitos anos,
pronunciei-me sobre o tema, condenando
radicalmente o bicameralismo. Mas reco-
nheco que o bicameralismo continua a ser
defendido, tanto para os Estados federais
como para os unitarios. Como lembrei,
entdo, sdo os seguintes os argumentos fa-
vorédveis ao bicameralismo: I - arqumento
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tradicional relacionado com a estrutura
do Parlamento inglés, dos Estados Gerais
franceses e das antigas Cortes castelhanas
que, refletindo a estrutura estamental da
Idade Média, deliberavam por classes; II -
maior efetividade do principio representativo,
porquanto o sistema bicameral permite (a)
refletir mais adequadamente a constituicao
social de um povo, o que justifica a existén-
cia de uma segunda Camara aristocratica;
(b) espelhar no Congresso a complexa es-
trutura dos Estados federais; (c) estabelecer
a representagao sobre um duplo regime de
sufragio direto ou indireto, ou uma dupla
base representativa (individual ou corpora-
tiva), ou um duplo sistema de representacao
(proporcional e majoritario); Il - maior refle-
xdo na fungdo deliberante: (a) o bicameralismo
assegura uma dupla discussao e, portanto,
uma maior maturidade das resolugoes ado-
tadas em comum por ambas as Camaras,
pois, dizem, a existéncia de uma Camara
de reflexdo evita as medidas precipitadas
ou apaixonadas; (b) se as Camaras ndo
tém poderes iguais, ou seus membros tém
origem diversa ou representacao distinta,
ou simplesmente foram eleitos em tempos
diversos, permitem matizar com maior
riqueza o contraste de pareceres, objeto
da deliberacéo; (c) a existéncia de uma se-
gunda Camara permite o didlogo entre os
membros de ambas as Camaras; (d) no seio
da segunda Camara podem figurar muitas
pessoas de valor que, por razdes diversas,
desejam estar a margem das lutas eleitorais
que normalmente tém eco na Cadmara baixa,
argumento este que justificou os Senadores
bidnicos do regime militar, e também os
Senadores nomeados e vitalicios do sistema
italiano; IV - sustentam que o sistema bica-
meral exerce uma funcdo moderadora do
Poder Legislativo, evitando a ditadura de
uma Camara tinica ou de um lider podero-
so, e impede que os 6rgaos do executivo se
vejam deslocados a um segundo plano.
Pensamos que os argumentos favora-
veis ao bicameralismo contém elementos
contraditorios, ndo s6 com a realidade dos

fatos, mas ainda com a prépria teoria do
direito constitucional moderno. E certo
que aquele velho raciocinio da unidade da
soberania, com que alguns refutam o bica-
meralismo, por entenderem que a unidade
do povo representado exige a unidade do
6rgdo que o representa, ndo pode ser toma-
do como de valor concreto e preponderante
em favor do unicameralismo. Mas basear-se
na tradicao para sustentar o bicameralismo
é pretender a estagnacao das institui¢oes
politicas. O fato de em certos momentos
histéricos uma instituicdo corresponder
a realidade vigente ndo é motivo para
transforma-la num dogma absoluto.
Inegével é que, de modo geral - mesmo
nos Estados federais - o bicameralismo
reflete um elemento conservador. Todos
os argumentos em seu favor visam tolher
o progresso, a influéncia popular na for-
magao das leis, contrariando o principio da
soberania popular. Boa parte da doutrina
reconhece que a democracia se acomodaria
melhor no sistema unicameral, na medida em
que considera o bicameralismo uma institui-
cdo essencialmente destinada a canalizar e a
temperar os elds da soberania popular, que,
dizem, se exprimiriam muito brutalmente
numa Camara tnica. Kelsen também sus-
tentou que o unicameralismo corresponde
melhor a ideia da democracia e, ao fazer,
concessdo ao bicameralismo, o fez em favor
de um bicameralismo desigual. In verbis:
“O sistema unicameral parece corres-
ponder mais intimamente a ideia da
democracia. O bicameral, tipico da
monarquia constitucional e do Esta-
do federal, é sempre uma atenuagao
do principio democrético. As duas
cadmaras tém que ser formadas de
acordo com principios diversos, a fim
de que uma delas nao seja a supérflua
duplicacdo da outra. Se uma delas é
perfeitamente democréatica, a outra
tem que faltar-lhe em alguma medida
esse carater” (Kelsen, 1958, p. 354).
Diz-se que o bicameralismo é uma con-
sequéncia légica da estrutura federal, do
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principio federalista; de um lado, o Estado
federal se apresenta como um bloco tinico,
como uma s6 nagao; de outro, ele aparece
como formado de Estados-membros, que
conservam larga autonomia, e o governo
federal deve refletir esse duplo carater. Isso
importa na separacao do Poder Legislativo
em dois ramos: um emanado do povo con-
siderado no seu conjunto, na sua unidade;
outro formado de delegados préprios de
cada Estado-membro.

A realidade contraria o argumento. Ora,
no federalismo brasileiro, como no dos
Estados Unidos, os Senadores ndo sdo de-
legados dos Estados. Sao eleitos pelo povo,
através de partidos politicos, tal como os
Deputados. Exercem, portanto, um man-
dato representativo partidario. Por isso,
nao raro os Senadores de um Estado sdao
opositores do governante estadual. Como
é que pode representar o Estado, sem estar
de acordo com o governo estadual? Aquele
principio da lei francesa de 22 de dezembro
de 1789, segundo o qual o Deputado eleito
por um departamento (no Brasil, por um
Estado) nado representa o departamento,
mas toda a Nagao ou o povo todo, ha
muito perdeu sentido entre nés. Estamos
ai assistindo ao grande debate sobre a
desproporcionalidade da representacdo dos
Estados na Camara dos Deputados, para
mostrar que a realidade é que as bancadas
estaduais defendem basicamente os inte-
resses de seus Estados.

E verdade que, na federagdo alema, os
membros do Senado (Conselho Federal) sao
delegados dos Estados-membros. Mas isso
ndo significa representacdo dos Estados,
mas do governo do Estado que designa o
representante, como uma espécie de em-
baixador. Diz o art. 51 da Lei Fundamental
Alema:

“1. O Conselho Federal se compoe de
membros dos governos dos Estados
(Ldnder), que os designam e desti-
tuem. Os membros do Conselho po-
dem fazer-se representar por outros
membros dos seus governos.

“2. Cada Estado (Land) tem pelo me-
nos trés votos, Estados como mais de
dois milhdes de habitantes tém qua-
tro, os que contam com mais de seis
milhdes de habitantes tém cinco, os
que contam com mais de sete milhoes
de habitantes tém seis votos.

“3. Cada Estado pode designar tantos
membros quantos votos tiver. Os
votos de um Estado s6 podem ser ex-
pressos globalmente e por membros
presentes ou seus substitutos”.

Af temos uma situacao bem peculiar de
uma federacdo, em que a representagdo se
faz por delegacdo dos governos estaduais,
como era nos Estados Unidos no inicio de
sua federacao. A diferenca é que nos Esta-
dos Unidos a representacdo sempre foi de
dois Senadores por Estado-membro, en-
quanto na Reptblica Federal da Alemanha
ela é proporcional ao namero de habitantes
do Estado.

Os dispositivos constitucionais transcri-
tos confirmam aquilo que dissemos acima,
qual seja, o de que, em tal caso, a represen-
tacdo ndo é dos Estados-membros, mas dos
governos estaduais, tanto que sdo eles que
nomeiam e destituem o representante. Em
verdade, é falsa a ideia de representacao
de area. Ninguém pode representar uma
area, um territério. Nesse sentido, valem
as palavras de Harvey Walker:

“ A representacao de dreas, ou apenas
adicao a elas, em vez de representa-
¢do num corpo legislativo tem lugar
pequeno numa democracia; em ver-
dade, ndo se pode representar uma
drea. Representa-se o povo que nela
vive. Se eles sdo menor em nimero do
que os que sdo representados no mes-
mo corpo por um outro legislador,
hé desequilibrio antidemocratico”.
(Silva, 2006, p. 78).

Enfim, o bicameralismo igualitdrio consti-
tui uma supérflua duplicidade de Camaras,
sem nenhuma vantagem para o principio
representativo, que se realizar4, talvez com
mais fidelidade, no unicameralismo, nem
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para a funcao de legitimacao e talvez menos
para a funcao de controle. Propus certa vez
o0 abandono do bicameralismo, mas, a rigor,
revendo minha proposta hoje, verifico
que também ndo pleiteio o unicameralismo
perfeito.

De fato, num texto de mais de quarenta
anos, apresentei uma proposta, que, em sin-
tese, consistia em abandonar-se o bicame-
ralismo e, em seu lugar, adotar um Poder
Legislativo unicameral, fundindo-se Sena-
do Federal e Camara dos Deputados numa
Camara Federal tnica, reestruturando-a
internamente, de modo a separar suas fun-
¢Oes politica, fiscalizadora ou de controle,
de sua funcdo legislativa, conferindo esses
dois aspectos de sua atividade a 6rgdos in-
ternos distintos: Plendrio e Comissoes (Silva,
1964, pp. 291s). De 1a para ca, convenci-
me, no entanto, de que a ideia de Senado
Federal, nas nossas instituicdes, esta tao
arraigada que pretender sua eliminagdo é
bater-se na abstracdo. Continuo convenci-
do de que o bicameralismo precisa sofrer
profundas transformacgdes. No minimo,
deveriamos refletir sobre o bicameralismo
da Constituicdo de 1934, onde o Senado
tinha uma fungdo predominantemente de
controle. Talvez pudéssemos pensar num
bicameralismo diferenciado em que a Camara
tenha predominante funcéao legislativo e o
Senado predominante fun¢ao de controle
(Barbera, 1991, p. 119).

5. Fungao legislativa

A Ciéncia Politica sempre se debruca
sobre o sistema de funcionamento do Poder
Legislativo em todo o mundo, reconhe-
cendo a existéncia de crise profunda na
atividade legisferante, crise que decorre do
incremento da fungdo legislativo do Estado
contemporaneo, cuja missdo se ampliara
muito, para satisfazer as necessidades co-
letivas. O reconhecimento, enfim, de que
democracia ndo ha de ser uma palavra va
e vazia de contetdo social, de que, para se
poder chamar assim um regime, é necessa-

rio responder as necessidades das massas
populares e que isso s6 se alcanca pela
intervencdo do Estado na vida econdmica,
social e cultural da nacéo, trouxe a Admi-
nistracdo Pablica uma soma de encargos
tao grande que os trabalhos legislativos
aumentaram fabulosamente. A mudanca
das condicdes sociais requer modificagdo
das regras de governar a sociedade que
se volta, cada vez mais, para os servigos
publicos, buscando resposta as suas ne-
cessidades e reivindicacoes, de onde se
alarga, mais e mais, o escopo da atividade
legislativa, desde que é somente através
da acao legislativa que se podem ajustar
as organizacdes governamentais para o
desempenho de seus encargos.

Ora, o Congresso Nacional bicameral
funciona mal. Por um lado, porque man-
tém, para um Estado agigantado, uma es-
trutura parlamentar do Estado liberal, onde
a fungdo legislativa era minima. Por outro
lado, por uma perversa heranca do regime
militar que desprestigiou as instituicoes
representativas. O duplo centralismo do
regime gerou distor¢des no funcionamento
do Congresso, como certa vez lembrou Nel-
son Jobim. Por um lado, o Poder Executivo
centralizava a formulacao e as decisoes da
politica nacional. O Congresso foi posto a
margem desse processo. De outro lado, o
centralismo financeiro da Unido, em de-
trimento de Estados e Municipio, criava
dependéncia econémico-financeira destes
aquela. Estados e Municipios, assim, se
deram conta de que ndo havia necessidade
de mandar para o Congresso formuladores
de politica nacional. O que era necessario
era que o Deputado e o Senador fossem
capazes de transacionar transferéncias de
recursos a eles. O parlamentar nao tinha
que estar na Camara ou no Senado para as
decisdes legislativas, de resto puramente
homologatérias da vontade do Presidente
militar. Ele tinha era que estar na ante-sala
dos Ministérios para conseguir recursos
para sua regiao, sob pena de nao se ree-
leger.
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O bicameralismo, por sua vez, contribui
para emperrar a legislacdo. Nele, as Casas
do Congresso funcionam separadamente.
Para tanto, cada qual elabora seu Regimento
Interno, dispde sobre sua organizagdo, fun-
cionamento, policia, criagdo, transformagao
ou exting¢do dos cargos, empregos e fungoes
de seus servigos e fixagdo da respectiva
remuneracao. Criam elas assim suas leis in-
ternas que disciplinam seu funcionamento
sem interferéncia uma na outra ou de outro
6rgdo governamental.

Ha casos, porém, em que as duas Casas
do Congresso funcionam em sessao conjun-
ta: para inaugurar a sessao legislativa, re-
gular a criacdo de servigos comuns as duas
Casas, receber compromisso do Presidente
da Reptblica, para conhecer do veto e sobre
ele deliberar (CF, art. 57, § 39) e, também,
para apreciar projetos de lei relativos ao
plano plurianual, as diretrizes orcamen-
tarias, aos orcamento anual e aos créditos
adicionais (CF, art. 166). Para regular o
funcionamento em conjunto, o Congresso
elabora o Regimento Comum.

E no campo da formagao das leis que
a superfluidade da duplicagdo cameral se
revela claramente. Tome-se um projeto de
lei iniciado na Camara dos Deputados - e
nisto ela tem primazia; aprovado ai, é re-
metido ao Senado; este 0 aprova sem emen-
das, aprova-o com emendas ou rejeita-o;
no primeiro caso, prova que a Cadmara de
revisdo era desnecessaria; no segundo, o
projeto emendado volta a Camara, que
poderd acolher as emendas do Senado,
no que reconhece a colaboragdo deste, ou
rejeitar as emendas, valendo dizer que o
pronunciamento da segunda Camara foi
inatil; no terceiro caso, o veto do Senado
tem valor relativo, porque a matéria pode
constituir objeto de novo projeto, na mesma
sessdo legislativa, por proposta da maioria
absoluta dos membros de qualquer das
Casas do Congresso Nacional (CF, art. 67),
e fora da sessdo legislativa até por iniciativa
individual, e por iniciativa do Presidente da
Reptblica a qualquer tempo.

Mas o funcionamento do Congresso
requer ainda organizacdo interna apro-
priada de cada uma de suas Casas, que, no
respectivo regimento, estabelece os drgios
destinados a executar os trabalhos legisla-
tivos. A Constituicao, contudo, j& dispde
sobre a formagao e competéncia basica de
seus principais 6rgaos internos: a Mesa e as
Comissaes.

6. Fungdo legislativa e
processo legislativo

A fungio legislativa tem por objeto a
formacao das leis, sobre as matérias que
a Constituicdo submete ao principio da
legalidade. E uma fungao que o Poder
Legislativo exerce com a colaboragdo do
Poder Executivo, como se vé do art. 48 da
Constituicao: Cabe ao Congresso Nacional,
com a sangdo do Presidente da Repiiblica,
dispor sobre todas as matérias de competéncia
da Unido, especialmente as ali enumeradas.
O Poder Executivo colabora na feitura da
lei, ndo s6 pela sangdo, mas também pela
iniciativa e pelo veto.

Nao cabe, no ambito desta exposicao,
aprofundar a problematica da lei, mas
convém realcar a sua relevancia no Estado
contemporaneo, ndo apenas quanto ao
seu conceito formal de ato juridico abstrato,
geral, obrigatorio e modificativo da ordem ju-
ridica existente, mas também quanto a sua
natureza de regulamentacdo fundamental
e importante, produzida segundo um
processo constitucionalmente qualificado.
Ela é, ainda, o ato oficial de maior realce
na vida politica. Ato de decisdo politica
por exceléncia, é por meio dela que o po-
der estatal propicia ao viver social modos
predeterminados de conduta, de maneira
que os membros da sociedade saibam, de
antemao, como pautar-se na realizagdo de
seus interesses individuais.

Mas nao é ainda aqui que se manifesta
sua maior relevancia. E na sua funcdo no
Estado contemporaneo que se ressalta seu
relevo. Pois, o Estado democratico de direi-
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to, o Estado benfeitor, o Estado repartidor,
na terminologia de Christian Stark, nao
pode ficar limitado a um conceito de lei,
como o que imperou no Estado de direito
classico. Pois tem que estar em condigdes
de realizar, mediante a lei, intervencdes
que impliquem diretamente uma altera-
¢do na situacdo da comunidade. Significa
dizer que a lei ndo deve ficar numa esfera
puramente normativa, mas deve influir na
realidade social. Isto é, ndo pode ser sim-
plesmente lei de arbitragem, lei que arbitra,
simplesmente, os conflitos interindividuais
ou intersubjetivos, como ocorria no Estado
liberal, apenas visando a manutenc¢do da
ordem. H4, também, que ser lei de transfor-
macao, lei destinada a interferir na direcao
da economia e realizar o desenvolvimento
nacional. Ela é, por isso, reconhecida como
o instrumento institucional de maior im-
portancia no controle social.

Mas ndo é s6 como técnica de organiza-
¢do social, porque é um instrumento tam-
bém de dominagao politica. Essas caracteris-
ticas da lei crescem de relevo na medida em
que a expansdo das tarefas estatais solicita
cada vez mais a interferéncia do legislador
no preparo da via necessdria para que o
Governo atinja os objetivos de um progra-
ma politico, de onde é facil compreender a
importancia da ideologia politica predomi-
nante no processo de formacao da lei.

Ressaltemos ainda duas funcdes rele-
vantes que poderd desempenhar a lei em
relagdo a uma Constituicdo que se abre as
transformacdes econdmicas e sociais. Ai, a
lei, como primeira expressao do direito po-
sitivo, se elevara de importancia na medida
em que se manifesta como desdobramento
necessario do conteado da Constituicao.
Nesse caso, pode até ser considerada como
um instrumento de uma Constituicdo de-
mocratica, exercendo funcdo transforma-
dora da sociedade, alterando-lhe o controle
social, impondo mudancas sociais, ainda
que exerca também a fungao conservado-
ra, garantindo a sobrevivéncia de valores
socialmente aceitos.

Dai se vé aimportancia do processo legis-
lativo, que é o conjunto de atos coordenados
destinados a produzir a lei, tais como o
ato de iniciativa legislativo, o de emendas,
de votagdo, sancao, veto, promulgacao e
publicacao.

A iniciativa legislativa é, talvez, o ato de
maior relevo no processos legislativo, pois
nao se resume no direito de apresentar
projetos de lei ao Poder Legislativo. Este
é um momento instrumental da iniciativa,
porque o projeto de lei é mero instrumento
formal da atuacao do poder de iniciativa
legislativa, que ¢ um momento culminante
da atuagdo do poder politico no processo
de formacao das leis. E ai que se da a inter-
feréncia do poder na predeterminacao das
normas juridicas, na formagcao escrita das
regras de conduta e envolve uma escolha
das vias possiveis difusas no viver social.
Se a lei é um meio de transformacio de
interesses da ordem social em interesses da
ordem juridica, bem se vé a importancia da
inciativa das leis, do poder que se reconhece
a alguém ou a algum 6rgao de submeter
projetos de leis ao Legislativo. A iniciativa
legislativa, entdo, aparece como poder de
escolha de interesses sociais a serem tutela-
dos pela ordem juridica. E dai sua conota-
¢do de ato politico, pois s6 a fungdo politica
cabe escolher livre e discricionariamente as
vias a serem seguidas.

Dai, a intima relagdo entre a ideologia
politica e a formagdo das leis, quando o
contetido dos atos legislativos reflete o con-
tetdo ideolégico dominante, representado
pelos detentores do poder. E certo que nos
grandes instantes histéricos, nos quais se
sente estar-se vivendo uma sociedade em
transformacao, ha uma antitese fundamen-
tal entre a ideologia da classe detentora do
poder e da classe postuladora de mudanga
da qualidade das relagdes sociais. Estabele-
se, entao - se pudermos assim dizer - uma
lide politica, que se concebe como um
conflito ideolégico qualificado por uma
pretensao social resistida pelos detentores
do poder.
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Mas, além disso, a iniciativa legislativa é
um ato que pde em movimento o processo
legislativo. Sem iniciativa, os 6rgdos in-
cumbidos do poder de legislar ndo podem
exercer a sua funcdo. Quem tem o poder
de iniciativa detém o dominio do processo
de formagdo das leis. E mais, define que
interesses devam ser tutelados pela ordem
juridica. E certo que esse dominio pode ser
abrandado, onde o processo legislativo pos-
sibilite o exercicio desembaracado do poder
de emenda parlamentar. E a possibilidade
de emendar e de modificar os projetos de
lei que permite aos parlamentares alterar
a escolha dos interesses manifestados na
iniciativa.

O processo legislativo, hoje, ¢ dominado
pelo Executivo, precisamente porque a ele
cabe a iniciativa de leis praticamente sobre
todas as matérias, mas, sobretudo, porque
ele detém a iniciativa exclusiva sobre ma-
térias da mais alta relevancia, como sdo as
arroladas no art. 61, § 1¢, e as do art. 166.
Ressalvada a iniciativa exclusiva dos Tribu-
nais e do Procurador-Geral da Reptblica, as
demais hipoéteses sao de iniciativa também
de Deputados, Senadores, Comissdes das
Casas do Congresso e dos cidadao pela
iniciativa popular na forma prevista no art.
61, § 22. Ocorre ainda, em favor do dominio
do Executivo, o fato de que a Constituigao
restringe o poder de emenda parlamentar
nos projetos de leis de iniciativa exclusiva
do Presidente da Republica.

Aprovado um projeto numa das Cama-
ras - a iniciativa predominante é na Camara
dos Deputados, o projeto vai a revisao da
segunda Camara (geralmente o Senado)
que, se acolhé-lo sem emendas, o remeterd a
sangdo do Presidente da Republica, se o mo-
dificar, volvera a Camara iniciadora, para
apreciar as modifica¢des, aprovando-as
ou rejeitando-as. Em qualquer hipétese, o
projeto se terd por aprovado, como ou sem
as alteracdes, e sera submetido a sancao
presidencial. O Presidente, por seu lado,
pode simplesmente aquiescer ao projeto,
sancionando-o, promulgando e publicando

alei dai resultante. Se nao concordar com o
projeto, veta-lo-a no todo ou em parte, no
prazo de quinze dias tteis, comunicando
ao Presidente do Senado Federal os mo-
tivos do veto, em quarenta e oito horas.
O veto sera apreciado pelo Congresso em
sessdo conjunta dentro de trinta dias, s6
podendo rejeitéd-lo pelo voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, em
escrutinio secreto. Se o veto for rejeitado,
a lei considera-se feita, sendo remetida ao
Presidente da Reptiblica para promulgacao
e publicacdo, em quarenta e oito horas. Se o
Presidente nao o fizer, fa-lo-4 o Presidente
do Senado, em igual prazo; se este ndo o
fizer, o Vice-Presidente do Senado devera
fazé-lo.

7. Fungio de legitimagio governamental

Temos que examinar previamente em
que sentido o Poder Legislativo exerce uma
fungio de legitimagdo governamental, de que
fala parte da doutrina, como se pode ver
em Barbera (1991, pp. 88s). Ndo se trata
aqui de discutir a legitimidade do poder,
porque, neste, também estara envolvida a
legitimidade do préprio Poder Legislativo.
Poder legitimo, como se sabe, é aquele que
emana da soberania popular. O consenso
é o seu fundamento. Assim, um primeiro
problema que se nos antepde é o de saber
se legitimidade e legitimagdo sdo conceitos
sindnimos. Se lermos uma passagem de
Jodo Mauricio Adeodato, vamos ver que
sdo expressdes de sentidos diferentes:

“Como o monopolio da produgao de
normas juridicas, a ascensdo da lei e
a positivagdo do direito, a legitimida-
de faz-se legitimagio, o que significa
transferir a questdo de fundamento
para uma agdo legitimadora por parte
do Estado e do ordenamento em
geral” (1989, p. 55).

Por ai se poderia dizer que a fungéo de
legitimagdo governamental exercida pelo
Poder Legislativo esta na producao da lei,
mas af a funcdo de legitimacao se confundi-
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ria com a funcao legislativa. A legitimidade
é um atributo que confere adequacao do
exercicio do poder com o esperado por seus
destinatérios (Adeodato, 1989, pp. 1 e 19).
Dizer que o governo tem legitimidade é re-
conhecer que ele recebeu da fonte primaria
do poder o atributo que lhe possibilita atuar
no interesse publico. A legitimagio é um
processo pelo qual se atribui legitimidade a
quem ndo hé tinha. Pense-se na legitimacao
de um filho ilegitimo pelo processo de seu
reconhecimento. Assim também alguém
adquire legitimidade para o exercicio do
governo por algum processo de legitima-
¢do. Esse processo é, primariamente, o
eleitoral. E por via de eleicdo que se confere
o poder de governar. O Poder Legislativo
mesmo so serd legitimo na medida em que
seus membros adquiriram a qualidade de
legislador conferida pelos eleitores.
Entao, agora, podemos voltar ao tema,
para saber se é certo ou nao que o Poder
Legislativo exerce fun¢do de legitima-
¢do governamental. Isso ocorre, sim, no
parlamentarismo, em que a constituigdo
e permanéncia do governo depende do
Parlamento. Nesse caso, a investidura de
alguém nas fungdes governamentais de-
pende da aprovagdo do Parlamento. Essa
funcao é tanto mais caracterizada naquelas
Reptublicas em que também o Presidente da
Reptblica é investido no cargo por eleicao
do Parlamento, como na Grécia e na Ita-
lia. O art. 30, n. 1, da Constituicdo grega
declara que o Presidente da Reptblica é
eleito pela Camara dos Deputados para um
mandato de cinco anos, notando-se que o
Poder Legislativo na Grécia é unicameral
(art. 20, 1); o Governo é constituido por
um Conselho de Ministros (art. 81); sua
formacao depende da confianga da Camara
dos Deputados, que pode retiré-la por uma
resolugdo em consequéncia da aprovacao
de uma mogao de censura (art. 84). Assim se
passa também na Itdlia, onde o Parlamento
é bicameral porque se compde da Camara
dos deputados e do Senado da Reptblica
(Constituicao, art. 55), o qual elege o Presi-

dente da Republica; o Governo é composto
do Presidente do Conselho e dos Ministros
e depende da confianca das duas Camaras
do Parlamento (arts. 92 e 94).

E nessa situacio que se pode falar em
funcdo de legitimagdo governamental por
parte do Poder Legislativo, mas com as
transformagdes por que vem passando o
parlamentarismo pode-se dizer que essa
funcao, nos termos postos acima, esta em
crise, tanto quanto o parlamentarismo clas-
sico. A funcao de legitimacao do governo foi
formulada pela doutrina constitucional in-
glesa do séc. XIX, fundada especialmente no
conceito de soberania do Parlamento e da
formagao do Governo dele dependente.

Acontece que, no sistema inglés de hoje,
o chefe do Governo é praticamente eleito
pelo povo, porque o Primeiro Ministro é
sempre o chefe do partido que venceu as
eleicoes. A soberania do Parlamento, de
acordo com a qual o Parlamento tinha o
poder absoluto da fazer o que quisesse,
fazer e desfazer governo; entdo, se dizia
que essa soberania s6 nao tinha a capacida-
de de transformar mulher em homem ou
homem em mulher. Assim, o Parlamento
controlava o Governo. Mas essa situacao
se transformou ao longo do tempo. “Com
o desenvolvimento de partidos politicos
organizados e disciplinados, a posicao re-
verteu-se de sorte que hoje, de modo geral,
é o governo que controla o Parlamento em
vez de o Parlamento controlar o governo”
(Bogdanor, 2009, p. 15).

E certo que os partidos politicos tém
importante papel na legitimacdo gover-
namental, na medida em que funcionam
como organizadores, coordenadores e
canalizadores da vontade popular, mas
ndo foram sé eles que interferiram na
soberania do Parlamento inglés.® Vérios

*Bem o diz Hermann Finer: “o povo e o Parlamen-
to sdo organizados e dirigidos pelos partidos politicos
e que é dificil, portanto, descobrir a diferente atividade
desses trés organismos. No sistema de governo bri-
tanico a trindade vem a ser um unidade de sentido”
(Cf. Teoria y Practica del Gobierno Moderno, Madrid,
Tecnos, 1964, p. 705).
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fatores relevantes atuaram, nesse sentido,
com destaque para o ingresso da Gra-
Bretanha na Comunidade Européia (1973)
que abriu a possibilidade de o Parlamento
ser limitado por decisdes de uma ordem
legal mais elevada; uma consequéncia que
se manifestou em 1994 no caso Factortame,
em que a Camara dos Lordes, na sua qua-
lidade de corte de tltima instancia, decidiu
desaplicar parte de uma Lei do Parlamento,
por violacao de diretivas da Unido Euro-
péia. Tal foi o impacto dessa decisdo que o
Times comentou que a Gra-Bretanha, pela
primeira vez em sua histéria, podia ter uma
corte constitucional. (Bogdanor, 2009, p.
57). Outro fator foi o referendum de 1975.
Até entdo nunca tinha havido participacao
popular no processo politico inglés, porque
isso era incompativel com a soberania do
Parlamento; o mais importante é que o
referendo decidiu pela permanéncia do
Reino Unido na Comunidade Européia,
de certo modo por cima do Parlamento.
Fator fundamental foi a a expressa adocao
de uma declaracdo dos direitos humanos
para a Gra-Bretanha (The Human Rights
Act of 1998), transformando, em sistema
legal, direitos que eram insitos na Common
Law; isto tinha que ter fortes consequéncias
na constituicdo inglesa; primeiro, porque,
com isso, se incorporou, ao sistema inglés,
a Convengdo Europeia de Direito Huma-
nos; segundo, o Ministério, com isso, ao
apresentar projeto de lei no Parlamento,
tem que conferir sua compatibilidade com
a Convencao; terceiro, os Tribunais ingleses
ficaram com a obrigacdo de interpretar toda
legislagdo tendo em vista sua compatibili-
dade com a Convengao; finalmente, o que
é mais relevante, os Tribunais passaram a
poder emitir declaracdo de incompatibili-
dade de leis do Parlamento com a Conven-
cao. Enfim, tudo isso significa que agora ha
coisas que o Parlamento ndo pode fazer,
o que significa ter sido quebrado ou, no
minimo, enfraquecido substancialmente o
principio de sua soberania (Bogdanor, 2009,
pp. 57-60 e 173s). Isso tem, por outro lado,

a consequéncia natural de que a funcao de
legitimacdo governamental por parte do
Parlamento também foi enfraquecida.

Essas transformagoes sdo tdo relevantes
que até se divide a histéria constitucional
inglesa entre The Old Constitution e The New
Constitution.*

Essa fungado nao existe no presidencialis-
mo, a nao ser apenas pela producdo da lei
que tem, certamente, uma fungao de legiti-
magdo da acao governamental, na medida
em que a lei se revela como fundamento de
validade das tarefas governamentais, mas
isso é decorréncia da funcdo legislativa,
menos do que da funcao de legitimacao.

E certo que ha muitos atos governamen-
tais que exigem prévia autorizagado do Po-
der Legislativo, entre os quais os de maior
significagdo, por serem fundamentais, sao
os atos referentes a despesa ptblica, que se
revelardo ilegitimos se ndo atenderem as
regras or¢amentdrias que hao de ser apro-
vadas pelo Poder Legislativo. Pode-se mes-
mo dizer que os Parlamentos se firmaram
como um poder autdbnomo por meio de sua
atuagdo financeira; primeiro, autorizando o
levantamento de subsidios especiais para
despesas do rei; segundo, pela autoriza-
¢do para o lancamento de tributos; enfim,
pela aprovacao do orcamento da receita
e da despesa, sem o que o rei ndo podia
arrecadar recursos nem realizar despesas
(Jennings, 1962, pp. 146s). Assim, os atos de
declaragdo de guerra e celebragdo da paz,
como a celebracao de tratados e acordos
internacionais entre outros dependem, para
terem validade, da autorizacao prévia ou
aprovacao do Congresso Nacional. Mas,
em verdade, nesses casos, ja estamos na
fronteira da func¢ao de controle que cabe ao
Poder Legislativo, ainda que controle com
efeito legitimador.

* Isso esta claro até no titulo da obra citada de
Vernon Bogdanor (Professor of Government, Oxford
Uniersity), ou seja: The New British Constitution, mas
especialmente na distribui¢do da matéria do livro em
Part I: The Old Constitution; Part II: The New Constitu-
tion; Part I1I: Beyond the New Constitution.
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8. Fungdo de fiscalizagao e controle

A funcio de controle pelo Poder Legisla-
tivo cresce na propor¢do em que aumenta
o dominio do Poder Executivo sobre o pro-
cesso legislativo. Ja nos referimos acima ao
poder financeiro do Poder Legislativo por
meio dos instrumentos da anualidade dos
orcamentos e o controle das contas publicas
(Fix-Zamudio, 1994, p. 21).

Nao precisamos descer a pormenores,
basta uma indicagdo genéricas dos funda-
mentos e dos atos pelos quais se realiza a
funcdo de fiscalizagdo e de controle, nas
quais entram as atribuicdes deliberativas
prevista no art. 49 da Constitui¢do e outras
que o esquema seguinte destaca.

1) Atribuigoes de fiscalizagdo e controle me-
diante atividade meramente deliberativas,
envolvendo a pratica de atos concretos, de
resolucoes referendarias, de autorizagoes,
de aprovagdes, de sustacao de atos, de fi-
xagdo de situacoes e de julgamento técnico,
consignados no art. 49, o que é feito por via
de decreto legislativo ou de resolugdes, se-
gundo procedimento deliberativo especial
de sua competéncia exclusiva, vale dizer,
sem participagdo do Presidente da Republi-
ca, de acordo com regras regimentais;

2) Atribuigoes de fiscalizagdo e controle, que
exerce por varios procedimentos, tais como:
(a) pedidos de informacgio, por escrito, enca-
minhados pelas Mesas aos Ministros ou
quaisquer titulares de 6rgaos diretamente
subordinados a Presidéncia da Reptblica
(art. 50, § 2¢, redacdo da ECR-4/94), im-
portando em crime de responsabilidade
a recusa, ou o nao-atendimento no prazo
de trinta dias, bem como a prestagdo de
informacgodes falsas; (b) controle externo
com auxilio do Tribunal de Contas e da
Comissdo mista a que se refere o art. 166,
§ 1%, que compreendera toda a gama de
medidas constantes dos arts. 71 e 72, cul-
minando com o julgamento das contas que
anualmente o Presidente da Reptuiblica hé
de prestar (art. 49, IX); (c) fiscalizagio e con-
trole dos atos do Poder Executivo, incluidos os

da administracdo indireta (art. 49, X); (d)
tomada de contas pela Camara dos Deputa-
dos, quando o Presidente ndo as prestar no
prazo que a Constituicdo assinala, ou seja,
dentro de sessenta dias apés a abertura
da sessdo legislativa, entdo até 15 de abril
(arts. 51, 11, e 84, XXIV); (e) controle sobre a
nomeagdo de certas autoridades em que o Se-
nado Federal desempenha papel relevante
nos termos do art. 52, III e 1V; (f) controle
da divida piiblica em que o Senado também
exerce papel importante (art. 52, V, VI, VII
e VIII); (g) finalmente, comissdo parlamentar
de inquérito.

As comissoes parlamentares de inquérito,
bastante restringidas no regime militar, fo-
ram prestigiadas pela Constituicao vigente,
a ponto de receber poderes de investiga-
¢do proprios das autoridades judicidrias,
além de outros previstos nos regimentos
das respectivas Casas. Nao ha limitagao
a sua criagdo. A Camara dos Deputados e
o Senado Federal, em conjunto ou separa-
damente, poderdo criar tantas comissdes
parlamentares de inquérito quantas julga-
rem necessarias. Essa liberdade de criacao
de comissdes parlamentares de inquérito
depende, contudo, do preenchimento de
trés requisitos: (a) requerimento de pelo
menos um terco de membros de cada Casa,
para as respectivas comissoes, ou de ambas,
para as comissdes em conjunto (comissao
mista); (b) ter por objeto a apuragao de fato
determinado; (c) ter prazo certo de funcio-
namento. O Regimento do Senado Federal
(art. 146) declara, a nosso ver com razao,
nao serem elas admissiveis sobre matérias
pertinentes: a Camara dos Deputados; as
atribuices do Poder Judiciério e aos Esta-
dos. Podemos acrescentar nem pertinentes
ao Senado Federal e aos Municipios.

Um dos problemas mais sérios das
comissdes parlamentares de inquérito
consistia na ineficacia juridica de suas
conclusdes, normalmente dependentes de
apreciagdo do Plenério da respectiva Casa
ou do Congresso Nacional, que, ndo raro,
as enterrava nos escaninhos das injun¢oes
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politicas. A Constituicao deu remédio para
esse mal, ao dizer: sendo suas conclusoes, se
for o caso, encaminhadas ao Ministério Puiblico,
para que promova a responsabilidade civil ou
criminal dos infratores - significando que
as conclusdes de comissdes parlamentares
de inquérito sao decisdes definitivas, cuja
executoriedade independe de apreciagao
ou aprovagao de outro 6rgdo. Nada im-
pede que a comissao, por si, submeta suas
conclusdes ao Plenéario, solicitando-lhe
aprovacao e providéncias de sua alcada
(Silva, 2010, pp. 515-516 e 520-521).

Importante instrumento de que se ser-
ve o Poder Legislativo para o exercicio da
funcdo de fiscalizacdo e controle sao as leis
autorizativas; leis que ndo editam regras de
fundo, mas permitem ao Poder Executivo
produzir validamente certos atos (Avril
e Gicquel, 1996, p. 137). Uma discussao
sobre elas é importante, para saber se elas
se submetem ou nao ao juizo abstrato de
inconstitucionalidade.

As leis autorizativas, em geral, sdo de
efeito concreto, sao individuais porque au-
torizam ou aprovam a prética de determi-
nados atos, e se esgotam nessa autoriza¢ao
ou aprovacao, mas, diferentemente do que
ocorre com o ato administrativo individual,
as leis de efeito concreto vinculam uma
situagdo para o futuro, e, se contrariarem a
Constitui¢ao, ndo ha outro modo de corrigir
o vicio sendo por via de sua declaragdo de
inconstitucionalidade por acao direta. Dir-
se-a que existe a via indireta. Acontece que
essas leis, especialmente as que outorgam
beneficio pessoais (como as que autori-
zam doacgdes, as que concedem pensdes
a determinadas pessoas ndo vinculadas
a previdéncia), por regra ndo geram um
conflito que suscitem legitimidade para
sua impugnacdo na via incidental. Nao nos
parece procedente o argumento de que,
sendo abstrato o controle, s6 ha de recair
sobre normas. Mas ndo é esse o sentido
do “abstrato” da expressdo, ou seja, nao
significa que o objeto do controle hé de ser
abstrato, mas que o controle de inconstitu-

cionalidade se efetiva por meio de processo
abstrato, ou seja, num processo em que nao
se discute uma relacdo concreta de direito
material, pois nele se ataca a lei em tese, ou
seja, ataca a lei sem levar em conta seu con-
tetdo. O “abstrato” se refere ao processo de
controle, ndo ao objeto a ser controlado. A
lei de efeito concreto nao foi excluida da
apreciacao na via direta, porque a Consti-
tui¢do nao distinguiu. O ato administrativo
individual de efeito concreto foi excluido,
porque a Constituicdo sé mencionou, para
tal efeito, o ato administrativo normativo,
distinto da lei em si.

9. Fungdo de juizo politico

A funcgio de juizo politico € um processo
pelo qual se apura a responsabilidade do
Governo. No parlamentarismo a respon-
sabilidade do Governo, como vimos, ndo
é propriamente um juizo politico. Vejamos
um exemplo. Segundo o art. 20, alinea 1, da
Constituicdo francesa: “o0 Governo determina
e conduz a politica da nagio”, e a alinea 3 ajun-
ta: “Ele é responsdvel diante do Parlamento nas
condigoes e sequndo os procedimentos previstos
nos artigos 49 e 50”. O primeiro afirma, na
alinea 1: “O Primeiro Ministro, apés delibe-
ragido do Conselho de Ministros, empenha a
responsabilidade do Governo sobre seu progra-
ma ou eventualmente sobre uma declaracio de
politica geral”; o segundo declara: “Quando
a Assembleia Nacional adota uma mogio de
censura ou quanto ela desaprova o programa ou
uma declaragio de politica geral do Governo, o
Primeiro Ministro deve submeter ao Presidente
da Repuiblica a demissio de seu Governo”. Dis-
cutimos esse processo antes considerando-
o como de legitimacdo governamental.
Autores franceses, contudo, o ttm como
um procedimento de controle. (Avril e
Gicquel, 1991, pp. 221s) Poderiamos dizer
que, ontologicamente, se trata do exercicio
da fungdo de legitimacdo governamental
com efeito de controle. Essa interpenetragao
entre as fungdes do Poder Legislativo é da
sua propria natureza. As leis sdo resultado
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do exercicio da funcao legislativa, mas tém
efeitos de legitimacao e também de controle
da acdo governamental.

O juizo politico de apuracgao da respon-
sabilidade do Presidente da Reptblica, no
presidencialismo, tem natureza diferente
do engajamento da responsabilidade do
Governo no parlamentarismo, porque
se trata de um processo que visa julgar
o Presidente nos chamados “crimes de
responsabilidade, conforme disposto nos
arts. 85 e 86 da Constituicdo de 1988. No
Presidencialismo o préprio Presidente é
responsavel, ficando sujeito a sancdo de
perda do cargo por infragdes definidas
como crimes de responsabilidade, apuradas
em processo politico-administrativo realizado
pelas Casas do Congresso Nacional.

Os “crimes de responsabilidade” dis-
tinguem-se em infragoes politicas - atentado
contra a Constitui¢do, contra a existéncia da
Unido, contra o livre exercicio do Poder Le-
gislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Puablico e dos poderes constitucionais das
unidades da Federacao, contra o exercicio
dos direitos politicos, individuais e sociais,
contra a seguranca interna do pais (art. 85,
I-1V) - e crimes funcionais - como atentar
contra a probidade na administracao, a lei
orcamentdria e o cumprimento das leis e
das decisoes judiciais (art. 85, V-VII).

O processo dos crimes de responsabilidade
e dos comuns cometidos pelo Presidente da
Repriiblica divide-se em duas partes: juizo
de admissibilidade do processo e processo e
julgamento. A acusacao pode ser articulada
por qualquer brasileiro perante a Cadmara
dos Deputados. Esta conhecerd, ou nao, da
dentincia; ndo conhecendo, sera ela arqui-
vada; conhecendo, declarara procedente, ou
nao, a acusacao; julgando-a improcedente,
também serd arquivada. Se a declarar proce-
dente pelo voto de dois tercos de seus mem-
bros, autorizard a instauracio do processo (arts.
51, 1, e 86), passando, entdo, a matéria (a) a
competéncia do Senado Federal, se se tratar
de crime de responsabilidade (arts. 52, 1, e 86);
(b) ao STF, se o crime for comum (art. 86).

A decisdo do Senado se limita a decre-
tacdo da perda do cargo (a decisdo decreta o
impeachment), com inabilitagdo, por oito
anos, para o exercicio de funcao publica. A
ideia subjacente era a de que “com inabilita-
¢do” importava uma consequéncia advinda
da decretacdo da perda do cargo. Mas o
Senado Federal, no caso “Collor de Mello”,
deu outra interpretagdo ao texto, de onde
proveio a compreensdo de que a rentincia
ao cargo durante o processo de julgamento
nao implica sustagdo deste, porque ele deve
prosseguir para confirmar a inabilitacao
pelo prazo indicado. Deu-se a perda do car-
go pela rentncia o mesmo efeito da perda
por decisao do juizo politico. Note-se que
a inabilitagdo decorre necessariamente da
pena de perda do cargo, pois o sistema atual
ndo comporta apreciagdo quanto a saber
se cabe ou nao cabe a inabilitacdo. “Com
inabilitagdo” é uma clausula que significa
decorréncia necessaria, ndo precisando ser
expressamente estabelecida nem medida,
pois o tempo também é prefixado pela
propria Constituicdo. No caso “Collor de
Mello” o Senado teve que se pronunciar
precisamente, porque a rendncia se dava
justamente no momento do julgamento, e
cumpria verificar, a falta de precedentes, se
0 Processo se encerrava ou se prosseguia o
julgamento para concluir pela aplicacdo da
pena de inabilitagdo para a funcdo publica
pelo prazo de oito anos. A decisdo foi no
sentido de que o julgamento prosseguia; e,
prosseguindo, concluiu, como ndo poderia
ser diferente, pela inabilitagdo, conside-
rando esta uma pena auténoma. Contudo,
nao tem ele autonomia para, aplicando-se
a pena de perda do cargo, deixar de impor
a inabilitacdo. Af ela decorre, por forca de
consequéncia, da norma em analise (Silva,
2009, pp. 490 e 494).

10. Funcdo constituinte

E a funcdo mediante a qual o Poder
Legislativo, no nosso caso, o Congresso
Nacional, por meio da elaboracdo de emen-
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das Constitucionais (art. 60), cria normas
constitucionais. Esse processo formal de
mudanca constitucional significa que a
mesma Constituicado se considera mutéavel
por via de emendas elaboradas pelo Poder
Legislativo ordinério.’ Se a Constituicao ha
de ser um instrumento de realizacéo de va-
lores fundamentais de um povo, e se esses
valores, dada sua natureza histérica, sdo
mutaveis, intuitivo e compreensivel sera
que a obra do constituinte originario, que
retira do povo cambiante a seiva legitima-
dora de seu produto, seja também suscetivel
de mudangas. Lembra-se que o poder consti-
tuinte de um dia ndo pode condicionar o poder
constituinte de amanha. O que, traduzido em
outros termos, significa que a Constituicao
nao poderd nem devera entender-se como
uma lei eterna. E isso mesmo que decorre
das disposigdes de seu art. 60, que autoriza
modificagdes constitucionais. Mas também
nao tem sentido a instauragao de processos
de mudancas constitucionais sem razdes
profundas que justifiquem objetivamente
a reforma da Constituicdo, porque, se ela
nao deve ter-se como eterna, também nao
deve ter-se como algo banal, que se altera ao
sabor de interesses ou dificuldades momen-
taneas, ndo deve ser como um boneco de
cera que os detentores do poder o amolde
a seu bel prazer, como esta acontecendo
entre nés. Emenda-se a Constitui¢cdo ao
sabor de interesses menores, o que a vem
retalhando e retaliando em prejuizo de seu
poder normativo.

Discute-se em doutrina sobre os limites
do poder de reforma constitucional. E inques-
tionavelmente um poder limitado, porque
regrado por normas da propria Consti-
tuicdo, que lhe impdem procedimento e
modo de agir, dos quais nao pode arredar,
sob pena de sua obra sair viciada, ficando,
mesmo, sujeita ao sistema de controle de
constitucionalidade. Esse tipo de regra-

° Sobre toda essa tematica amplamente, cf. José
Afonso da Silva, Comentirio Constextual a Constituicdo,
“Comentdério ao art. 60”, especificamente pp. 440, n.
1,e441,n. 4.

mento da atuacdo do poder de reforma
configura limitagoes formais, que podem ser
assim sinteticamente enunciadas: o 6rgio
do poder de reforma (ou seja, o Congresso
Nacional) hd de proceder nos estritos termos
expressamente estatuidos na Constituigdo.

A doutrina costuma distribuir as limita-
¢oes do poder de reforma em trés grupos:
(a) as temporais, (b) as circunstanciais e (c)
as materiais (explicitas e implicitas). As
temporais ocorrem quando a Constituicao
estabelece que emendas s6 podem ser
apresentadas dentro de certo tempo. Nao
tém interesse aqui, porque a Constituicdo
ndo as previu.

Finalmente, a n6s nos parece inadmissi-
vel a dupla revisio, sustentada por parte da
doutrina, segundo a qual as regras sobre
limita¢cdes material ao poder de reforma
sao revisiveis como as demais. Essa tese
quer dizer que as chamadas clausulas pé-
treas podem ser modificas por meio de um
processo de dupla modificacao: primeiro,
emenda-se o § 42 do art. 60 da Constituicao,
para retirar dele a proibicao de emenda nas
condicdes estabelecidas; segundo, retirado
o obstaculo, modifica-se a disposicao cons-
titucional que era resguardada pela clausu-
la eliminada na primeira modifica¢do.®

A Constitui¢do, como se vé, conferiu
ao Congresso Nacional a competéncia para
elaborar emendas a ela. Deu-se, assim, a
um 6rgao constituido o poder de emendar
a Constituicdo. Por isso se lhe da a de-
nominagdo de poder constituinte instituido
ou constituido. Por outro lado, como esse
seu poder nao lhe pertence por natureza,
primariamente, mas, ao contrario, deriva
de outro (isto é, do poder constituinte
originario), é que também se lhe reserva o
nome de poder constituinte derivado, embora
pareca mais acertado falar em competéncia

¢ Para uma discussdo mais aprofundada sobre a
tese da duplarevisdo, cf. Virgilio Afonso da Silva, Ulis-
ses, as Sereias e o Poder Constituinte Derivado sobre a
inconstitucionalidade da dupla revisdo e da alteragdo
no quorum de 3/5 para aprovagdo de emendas consti-
tucionais”, em RDA 226: 11-32, out./dez. 2001.
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constituinte derivada ou constituinte de se-
gundo grau. Trata-se de um problema de
técnica constitucional, j4 que seria muito
complicado ter que convocar o constituinte
originario todas as vezes em que fosse ne-
cessario emendar a Constitui¢do. Por isso,
o proprio poder constituinte originério, ao
estabelecer a Constitui¢do Federal, instituiu
um poder constituinte reformador, ou poder
de reforma constitucional, ou poder de emenda
constitucional.

No fundo, contudo, o agente, ou sujeito
da reforma, é o poder constituinte origindrio,
que, por esse método, atua em segundo
grau, de modo indireto, pela outorga de
competéncia a um 6rgao constituido para,
em seu lugar, proceder as modificagdes
constitucionais, que a realidade exige (Sil-
va, 2010, pp. 64 e 65).

11. Conclusdo

Ao fechar este texto, lembramos que em
certo momento do seu desenvolvimento (n°
7) dissemos que, no fundo, todas fungdes do
Poder Legislativo sdao fungdes de controle.
Nota-se, pelo menos, uma interpenetragéo
entre as funcoes, de sorte que, ndo raro, a
doutrina emprega umas pelas outras. E
perceptivel, no entanto, uma caracterizagao
ontolégica que lhes dé a distin¢do neces-
saria. Por outro lado, ndo mencionamos a
fungdo politica do Poder Legislativo, porque
ndo é normativamente estabelecida, mas
ela é de suma importancia, porque é por
meio dela que as instituicdes parlamentares
funcionam como caixa de ressonancia das
aspiragdes populares. O mais importante,
além do mais, é que os Parlamentos, os
Congressos, Assembleias Legislativas, os
orgdos parlamentares enfim, sdo imprescin-
diveis a vigéncia dos principios democréati-
cos. Por isso, ndo é sem razdo os golpes de
Estado, os governos autoritarios em geral,
atingem, antes de tudo, as institui¢des par-
lamentares. As ditaduras ndo as apreciam

e a democracia encontra nelas o primeiro
sinal de sua existéncia e de sua vivéncia.
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1. Introducio

A arquitetura em Brasilia é a arte que
desenha a politica do espaco, e se arma
como a alma de nosso tempo. Ali se da um
renascimento (como empregado na filosofia
de Michel Serres)'.

Ocorreu-se, em anterior tempo, a mare-
sia de ameagas ao equilibro da capital beira-
mar, incdmodo pelo qual o “oréculo” apon-
tou emanar alivio da savana tropical.

O sonhar do sacro italiano? anteviu o es-
pago no qual o “coracdao” da administragao
politica bombearia em ritmo acentuado.

1 A pagina 355 da obra “Os cirnco sentidos”. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2001.

2O salesiano Jodo Belchior Bosco, em uma de suas
viagens a America do Sul, no ano de 1883, teve o seguin-
te pressagio: “Eu enxergava nas visceras das montanhas
e nas profundas da planicie. Tinha, sob os olhos, as
riquezas incomparéveis dessas regides, as quais, um
dia, serdo descobertas. Eu via numerosos minérios de
metais preciosos, jazidas inesgotaveis de carvao de
pedra, de depésitos de petrdleo tdo abundantes, como
jamais se acharam noutros lugares. Mas ndo era tudo.
Entre os graus 15 e 20, existia um seio de terra bastante
largo e longo, que partia de um ponto onde se formava
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Ao toar de Simdo Neto® “num brado de
orqulho e confianca: nasceu a linda Brasilia a
‘capital da esperanga’”, e com progresso em
tempo de rupturas, “um sonho transformou-se
em realidade”. Eis a Capital encentrada em um
Brasil por menor externado, num raro mais
“brasileiro” do que as ambigdes exteriores.

Em tempos de celebracao?, os olhares
fitam o altiplano central, esquadrinhando
conquistas e desenganos que demarcam
o cinquientenario da hodierna Capital da
Reptblica e seus adjuntos operacionais.

Nesse designio, se ajustam os focos bus-
cando nitidificar “negativos” e, na revelacao
(com efeitos diversificados), esquadrinham
escalas transmutdveis, do fisico ao trans-
cendental, partindo do contemporaneo as
“patologias” que cingem a Capital Patria.

Com requintes histéricos alternam-se
estampas de progressos e retrocessos no
tempo e no espago, pelo nortear das ins-
tituicdes que desde o pretérito abalizam o
gerenciar nacional. Af se fez, sob as luzes
do ousio de Le Corbusier (1887-1965), a
generalidade de Oscar Niemeyer Soares
Filho, saido da Rua Passos Manuel, nas
laranjeiras cariocas, para tornar-se poeta
do espaco e arquiteto “do 1til e do bonito”
(em sua propria expressao).’

um lago. E entdo uma voz me disse, repetidamente:
‘Quando vierem escavar 0s minerais ocultos no meio
destes montes, surgird aqui a Terra da Promissao, fluen-
te de leite e mel. Sera uma riqueza inconcebivel”; sob
interpretacdo de Monteiro Lobato, a localiza¢do espacial
narrada no sonho diz respeito ao Planalto Central. E
pelos rumores da época, privilegiava-se a referida
localizagdo como estratégica a construcao da hodierna
Capital Federal. Para maior reflexao, vide epitome de
biografia do sacro Dom Bosco no enderego eletronico:
< http:/ /www jluciano.eti.br/profecias/dombosco.
htm>, de onde fragmento do texto foi retirado e narrado
em parafrase no dia 28/07/2010.

* Msico autor da melodia do Hino: “Brasilia, Capi-
tal da Esperanca”, canto de autoria do Capitdo Furtado.
Cotado como mais popular e mais interpretado junto
ao canto original.

* Brasilia completou cingiientendrio de inaugura-
¢do em 21 de abril de 2010, bem como de instalagao da
Administracao politica na nova Capital.

° Reproduzido a pégina 16 do livro “Oscar Nie-
meyer: o espetdculo arquitetural” Curitiba: edicao do
Museu Oscar Niemeyer, 2007.

Apreciando esses luminares, singra-
mos ao arquipélago institucional, ocasido
em que na luneta contemplamos a Casa
Alta de representacao federativa. Nessas
linhas, discorreremos em homenagem aos
cinquenta anos de atividade do Senado
Federal no seio da estimada Brasilia, bem
como pelos seus quase dois séculos de
travessias pelo democratizar de interesses,
aspiracoes e sonhos.

2. No transladar das capitais
federais: do semi-drido a savana
de atmosfera hibrida

Em costa litoranea sediaram-se as
primeiras centraliza¢des administrativas,
coadunando expressdes e designios mer-
cantilistas (tipicos daquele pretérito) a
expansividade além-mar.

S30 Sebastido do Rio de Janeiro sucedeu
a pioneira Sdo Salvador da Bahia como
marco de extrusdo, de primitiva sede ad-
ministrativa colonial ao inédito governismo
brasileiro.

Aqueles posicionamentos geograficos
deixaram de ser estratégicos quando em
reflexdao preventiva notou-se grau de
vulnerabilidade, sopesando-se a passiveis
turbacdes internacionais.®

Além disso, os idedrios da época
tendiam fomentar progresso as regides
perenes, mas pouco exploradas no Brasil.
Nessa vicissitude, certamente os interesses
individuais tamborilaram em mesas de
imbuia.

A idealizacao de Brasilia aporta histori-
cidade conduzida por agentes visiondrios
desde o imediato pés-colonial até a inau-
guracao na década de 1960 (sessenta), no

¢ O Patriarca da independéncia José Bonifacio de
Andrade e Silva, em meado de 1823, cogitou a transfe-
réncia da capital do Brasil para terreno interior, longe
das regides portudrias, visando garantir a seguranca
pétria de possiveis invasdes. Para maior apreensdo,
vide o sitio BRASILIA: <http: / /www brasilia.df.gov.
br/>, endereco do qual a reflexdo foi averiguada em
27/07/2010.
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governar do ora Excelentissimo Presidente
da Republica Juscelino Kubitschek.

Muito embora tenha a Capital sido edi-
ficada em aproximados 42 (quarenta e dois)
meses, foi alvitre sonhado em meados de
dois séculos. Lapso cujo transcurso exce-
deu o ordinarismo, sofrendo intercessdes
politicas e demais empenhos antagodnicos
transcorridos pelo marco da Conjuracao
Mineira até a hodierna realizacdo no Pla-
nalto Central.

Foina primeira Constituigdo Republica-
na que o trilhar em busca da nova Capital
alcangou maior translagdo, fendmeno que,
para olhares limitados, a transposicao pare-
cia do metafisico ao surreal. Buscava-se, as-
sim, uma nova ordem e outro significado.”

A carta politica de 18918 epigrafou a por-
vindoura demarcacao de espago na Planicie
Central, onde a Capital da Reptblica seria
situada, estimulando olhares ao horizonte
em busca do melhor vale.

Nesse tom, equipe foi designada a
analisar os fatores fisicos e climaticos do
perimetro, mas a demarcacdo exata se deu
ja no governo do seu realizador.

Nesse partir para o proceder, muitos
obstaculos foram apostilados por opo-
sitores, reagdo esperada de olhares que
jamais tinham apreciado um sonhar tao
elevado, em desafio ao “cronus” e as duas
atmosferas.

Idealizou-se uma urbanizagao cujas co-
ordenadas remetem a memoria do grande
sacrificio, simbolo sagrado “do que veio aos
seus, mas estes ndao o bem recepcionaram”,
aspirando do real ao ideal.

Quem sabe um dia tivera Kubitschek
imaginado sua lembranca eternizada por
tamanha realizacéo.

7 Como escreveu Claude Lévi-Strauss, “es abso-
lutamente imposible concebir el significado sin orden”, a
pégina 30 da obra “Mito y Significado”, publicada em
Buenos Aires, pela Alianca Editorial, em 1986.

% A Constituicdo Federal de 1891 registrou, em seu
artigo 39, a titularidade da Unido sobre uma faixa de
terra de 14.000 mil quilémetros no Planalto Central,
destinada a construgdo da Capital Federal.

Sem embargo de sentimentalismo, o
resultado desse intento resta a disposigao
de quem o apreciar possa interessar, de-
marcando singular histéria no trilhar de
um Brasil que, mesmo diante de dificul-
dades e bloqueios hereditarios, jamais se
desvencilhou das aspiragdes de progresso.
Fez, assim, do pensamento uma forma
de movimento, ainda que pragmatico e
concreto.’

3. Brasilia na triade existencial:
cidade, estado e capital politica

A espacialidade de Brasilia tdo pensada
é compreensivel pelos geométricos que
adornam a obra. Os idealizadores monta-
ram um combinado que desde o pretérito
abrilhanta o vistar da nova Capital. Fizeram
do espaco uma organizacdo da propria
existéncia publica e exterior.

A direita dos nomes e renomes que
compunham o time de pioneiros da recente
Brasilia, cumpra-se homenagem a todos os
labutadores que em conjunto realizaram o
sonho nacional em passo recorde.

Os construtores que cadenciaram as
vidas ao ritmo da mega edificacdo da ca-
pital, com deferéncia, ndo deveriam ser
esquecidos, tdo pouco qualificados como
meros “ancestrais de povoados anoplu-
ros”, pois as custar de seus tecidos as
“esfinges” de concreto pontuaram o “Sitio
Castanhado” '

° “ Avant de Philosopher, il Faut vivre” escreveu no
primeiro quartel do século passado Henri Bergson,
como conta a pagina 144 da obra “La pensée et lemou-
varet”; Paris: PUF, 2003, 152 edigao.

10 Exemplo encontra-se bem delineado na obra
“Ceilandia: Mapa da cidadania. Em defesa dos direitos
humanos e na formagdo do novo profissional do Direito”,
a pagina 15, no seguinte fragmento: “ (...) A histéria
de Ceilandia retrata um processo segregador na
constituicdo do espaco urbano de Brasilia, onde
predominou a expulsdo para as cidades satélites de
intmeros trabalhadores que vieram para construir
a capital. Esta histéria pode ser compreendida por
meio de trés periodos significativos: a fase de remo-
céo dos favelados, a implantacdo da rede urbana e a
atualidade (...)".
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Urbes limitrofes nasceram por razdes
justas, ao passo que, no planejar de ctipula,
o0 espaco onde os “humanos” edificadores
instalariam pouso ndo foi da melhor forma
imaginado.

Perceptivel é que a cidade planificada
enfrenta problemas existenciais como as
variadas metrépoles, em qualquer fuso ou
meridiano.

Além das conspiragdes (em atentado a
fleuma dos que possuem ensejo para viver
por anos mais) o complexo urbano vive dis-
funcodes fisicas, mas respira, pulsa e resiste.

O fato de ter sido planificada, por ébvio,
ndo frustrou a tentativa de bloquear as
implica¢des do tempo, principalmente no
tocante a constancia populacional (que por
estimulos cresce em aleatério).

Exemplo disso nota-se o sistema viario,
que em pretérito inaugural as “free way’s”
ostentavam viva funcionalidade, mas, ndo
contém mais o trafegar simultaneo.

O populismo incentivado pelo “status”
de cidade icone do funcionalismo publico
parece-nos que no pretérito também nao
foi previso.

Mesmo nesse cendrio abstruso (tipicos de
municipalidades), a Capital da Republica se-
diou admiraveis realizacoes, desde a ordem
interna a representatividade supranacional,
pois dentre os feitos majestosos, a complei-
¢ao juridica tem muito que memorar.

Em sintese, merecem destaque as diver-
sas codificacdes, até as hodiernas sistémicas
(como o cédigo de defesa do consumidor),
que naquele espago tiveram suas razoes
sopesadas.

A estimada Constituicdo Cidada tam-
bém abrolhou no seio do horizonte centro-
oeste. “Natural” de Brasilia (onde foi sole-
nemente consubstanciada), a Carta Politica
adveio em favor das razdes humanitarias e
em projecao aos interesses nacionais, como
marco histérico e alvitre de governabilida-
de na Capital da Republica.

Em detrimento a natureza, consecu-
tivamente, a agdo humana exerce papel
cardeal. Sobre a Capital da Republica, sem

obtemperar as estoicidades, o efeito nao é
dessemelhante.

No agir de ardilosos (sobrevindos de re-
gides ndo delineadas) denigre-se a visao de
um espago com arquitetura quase sem ma-
culas. Os episédios tétricos (percebidos por
todos os nacionais) equiparam a “capital da
esperanca” a ecossistema de aspides.

Brasilia edificada com disposicdo e
exuberancia e, pelas sinuosidades de Nie-
meyer, tornou-se patrimonio cultural da
humanidade, arquitetura de tragos precisos
e encantadores, ao combinar de relevo onde
outrora habitava tao somente o cerrado.

Refletir, a luz de expressodes histéricas,
nao demanda ao interlocutor dificuldades
sensitivas sobre os fatos aqui destacados.

Nesse singrar, apreende-se que a edi-
ficagao de Brasilia ndo foi ao todo fruto de
aspiragdes individuais, considerando que a
imediata segunda Capital da Reptblica ja
possuia instituigdes solidas, com aspiracdes
bem politicas pelo aperfeicoar institucional,
refletindo, naturalmente, a busca de aloca-
¢do em espago estratégico.

Brasilia, no melhor prisma, cumpriu os
alvos por primeiro estabelecidos, desde a
“acomodacao” por melhor geografica do
cerne administrativo, até o fomentar de
progresso a faixa centro-oeste.

4. As sedes dos poderes em
nova vizinhanca

A Rio de Janeiro demarcou historia
perene no existir da Reptblica do Brasil,
palco de realizagdes com mais acertos do
que o propositado.

Exemplar de grande feito foi a prépria
realizacdo da hodierna Capital. Labor
emergido em porcao dos poderes da época,
com animo para que o outono de 1960 fosse
vivenciado j& no interior.

Ao inverso da Sdo Sebastido do Rio de
Janeiro, as dificuldades urbanisticas de Bra-

' Em 1987 a Capital da Republica foi assentada
pela ONU como Patrimoénio Histérico e Cultural da
humanidade.
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silia ndo exprimem necessidade de reforma
ao ponto de se cogitar transferéncia da Ca-
pital a outro espacgo, mas, ja nesse tempo,
o cendrio ndo compatibiliza benfeitorias
voluptuarias.

Inovagdo se demonstra ao passo que,
além dos dominios internos, na nova Ca-
pital encontram-se as representatividades
externas e, como simbolo de diplomacias,
as embaixaturas contiguam residéncias
politicas em comum circunscri¢ao admi-
nistrativa.

Com extensdo a efetividade funcional,
o arquétipo de Montesquieu cooperou sem
muitas interdicoes. A triparticdo de poderiu
ratifica o mais préximo do contrabalancar da
nau democratica em mar de flibusteiros.

Diante da manifesta receptividade dos
regionais, e do solo confiado por Dom Bos-
co, Brasilia bem assentou os trés poderes da
federacao republicana.

5. No Congresso Nacional, as casas
legislativas como peso e contrapeso do
engrenar legislativo

Concentrar os olhares a Capital Federal
conduz percepgdes variadas. A Brasilia,
em seu designio, é consubstanciada por
entes e drgdos (pelos os quais, ao certo, foi
arquitetada).

Cada instituicao, seja havida em con-
comitancia a edificacdo da Capital, seja
pretérita a inaugurardo, merece aclamacao
pelo pertencer ao todo.

O Congresso Nacional, sem hesitar, es-
boga uma das mais importantes institui¢coes
politicas na Capital Federal, e sobre ele nos-
so pulsar anseia esperangas da proposi¢ao
ao praticar.

O Legislativo da Unido denota, aos
federados, pratica de insofismavel arrebata-
mento. Fonte onde anseios sao difundidos
a sorte de agentes da ocasido.

Nesse diapasao, a coletividade percebe
direitos mediante “umbilical” legislatorio,
cuja sustancia, no filtrar politico, nem sem-
pre corresponde ao desejado.

Neste produzir, a melhor sistémica
concedeu voz aos povos e aos Estados e em
alternar de pesos e contrapesos, a ordem
democratica respira atmosferas menos
rarefeitas.

A representatividade federativa, cujo
escrito reflete maior dedicacdo, atua com
peso atipico em favor dos interesses sociais
(desde a nascenga litoranea), e ao influxo
das alcadas elencadas no texto constitu-
cional de 1988. Toma ali especial assento o
Senado Federal, valendo aqui a reproducao
da assertiva de Christopher Wren: “Si mo-
numentum requeris, circunispice”.

Da Carta Cidada surgiu também atri-
buicdes exclusivas de fiscalizacdo do Poder
Executivo, em caminhada pela democrati-
zacao ha tempos esperada.

A significancia das instrumentalidades
legislativas ao direito, por certo, devem
em algum momento da vida ser levada a
reflexdo dos entes sociais, e aos operadores
de Direito, a cada suspiro.

A Lei é aembarcacao maior que transla-
da os Direitos. Seu direcionar importa nao
s6 ao comandante da nau, mas a todos que
um dia esperam em terra avistar as velas
que as vezes transportam no porao alguma
esperanca.

6. Conclusio

A especialidade de Brasilia se entrelaca
com a criacdo e a histéria do Senado Fe-
deral. Ali se fez o Brasil do século XX, em
século desenhado pela arte de Niemeyer,
criativo e revolucionario como o designou
Eric Hobsbann.*?

Poucas sempre serdo as palavras para
enaltecer autor e obra que fizeram do
espaco urbano brasileiro uma escultura
monumental.

2 Em depoimento a pagina 399 da obra “Oscar
Niemeyer: minha arquitetura (1937 -2004)”. Curitiba:
MON, Editora Revan, s.d.
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Senado Federal

Os 50 anos de Brasilia. Por uma justica agil

Luiz Fux é Ministro do Superior Tribunal de
Justica, presidente da Comissao de juristas que
elaborou, a pedido do Senado Federal, o ante-
projeto do novo Cédigo de Processo Civil.

Luiz Fux

Sumario
1. Introdugdo. 2. Proposicdes convertidas

em disposi¢des legais no Anteprojeto do Novo
Codigo de Processo Civil.

1. Introducio

O Senado Federal, por seu Presidente, o
Senador José Sarney, editou o Aton®379, de
30 de setembro de 2009, criando uma Co-
missdo de Juristas para elaboragdo de um
Novo Cédigo de Processo Civil. Para esse
fim, nomeou como membros da Comissdo
o0s seguintes integrantes nos correspectivos
cargos, a saber:

Luiz Fux (Presidente)

Teresa Arruda Alvim Wambier (Re-
latora)

Adroaldo Furtado Fabricio
Benedito Cerezzo Pereira Filho
Bruno Dantas

Elpidio Donizetti Nunes
Humberto Theodoro Janior
Jansen Fialho de Almeida

José Miguel Garcia Medina

José Roberto dos Santos Bedaque
Marcus Vinicius Furtado Coelho
Paulo Cesar Pinheiro Carneiro

A Comissao foi instituida depois da
vigéncia, por 37 (trinta e sete anos) do C6-
digo Buzaid, de 1973, que, por seu turno,
substituira, 33 (trinta e trés anos) depois
o denominado cédigo de 39, inspirado na
doutrina austriaca de Franz Klein.
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A metodologia inicial da Comissao
foi estabelecer o novo ideério da duracao
razoavel dos processo como seu ponto de
partida e, para esse fim, erigir instrumen-
tos capazes de conferir aos juizes poderes
instrumentais para se desincumbirem dessa
promessa constitucional.

Visando a refletir os anseios sociais, a
comissao voltada para o designio de ofe-
recer um coédigo da nagdo brasileira, abriu
ao publico em geral a oportunidade de,
como destinatarios finais, opinarem sobre
o novel diploma.

Nesse segmento, foram colhidas mais
de 13.000 (treze mil) sugestdes através do
recebimento de e-mails da comunidade
em geral, 240 (duzentos e quarenta) su-
gestdes advindas das audiéncias publicas
realizadas em todo o pais e 200 (duzentas)
sugestdes das entidades representativas
das classes que atuam no segmento judicial
(OAB, AMB, etc) e na Academia (Faculda-
des de Direito, Instituto de Direito Proces-
sual - IBDP - e Instituto Pan Americano de
Direito Processual, com sede no México,
através de seus componentes e participante
das Jornadas Pan-Americanas de Direito
Processual realizadas no Brasil em 2009,
todas utilissimas para a elaboracgdo do
anteprojeto).

A ideologia norteadora dos trabalhos
da Comissdo, repita-se, foi a de conferir
maior celeridade a prestacdo da justica a
luz da promessa constitucional da “dura-
¢do razoavel dos processos”, por isso que,
a luz desse ideario maior, foram criados
novéis institutos e abolidos outros que se
revelaram ineficientes ao longo do tempo,
mercé da inclusdo de dnus financeiro aptos
a desencorajar as aventuras judiciais que
abarrotam as Cortes Judiciais do nosso
pais.

A Comissao, atenta a sélida licao da
doutrina de que sempre héd bons materiais
aserem aproveitados da legislacao anterior,
bem como firme na crenga de que a tarefa
nao se realiza através do mimetismo que se
compraz em apenas repetir erros de outro-

ra, empenhou-se na criagdo de um “novo
co6digo”, erigindo instrumentos capazes de
reduzir o nimero de demandas e recursos
que tramitam pelo Poder Judiciario.

Esse designio maior resultou na insti-
tuicdo de um “incidente de resolucao de
demandas repetitivas”, voltado aos deno-
minados “litigios de massa”, o qual podera
evitar a multiplicacdo das demandas, na
medida em que suscitado o mesmo pelo
juiz ou pela parte, perante o tribunal numa
causa representativa de milhares de outras
idénticas quanto a questao juridica nelas
encartada, impora a suspensao de todas
as demandas locais até o pronunciamento
das Cortes Superiores, habilitando os ma-
gistrados nas demandas seriais, dotadas
de amplissima defesa, com todos os recur-
sos previstos nas leis processuais e com a
intervencao de amicus curiae, proferir uma
decisdo com amplo espectro, definindo o
direito controvertido de tantos quantos
se encontram na mesma situacao juridica,
plasmando uma decisao consagradora do
principio da isonomia constitucional.

A reducdo do ntimero de recursos ho-
diernamente existentes, como a eliminacao
dos embargos infringentes e do agravo,
como regra, adotando-se a segunda moda-
lidade de recurso (agravo de instrumento)
apenas a impugnacao, no primeiro grau, de
jurisdicao das decisoes de urgéncia e de mé-
rito e reservando uma tinica impugnacao da
sentenca final, oportunidade em que a parte
podera manifestar todas as suas irresigna-
¢des quanto aos atos decisérios proferidos
no curso do processo, coadjuvarao o siste-
ma no alcance dessa almejada celeridade,
sem a violagdo das clausulas que compdem
0 novo processo civil constitucional.

A Comissao, por seu turno, ndo se
descurou da simplificagdo do codigo e
de seus novéis instrumentos, instituindo
procedimento padrdo para o processo de sen-
tenga, adaptavel pelo juiz em face do caso
concreto, reorganizando o préprio codigo
conquanto conjunto de normas, dotando-o
de um Livro referente a Parte Geral, um Livro
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relativo ao Processo de Conhecimento contendo
o0s Procedimentos Especais que nada mais sdo
do que agdes de cognigdo, outro referente ao
Processo de Execucio Extrajudicial, o seguinte
referente as regras gerais e especiais dos
Processos nos Tribunais (Recursos e Agdes
Auténomas de Impugnacao) e, o tdltimo,
das Disposicoes Gerais e Transitorias.

A Forga da Jurisprudéncia restou deveras
prestigiada em todos os graus de jurisdi-
¢ao, viabilizando a criacdo de filtros em
relacdo as demandas ab origine, autorizando
0 juiz a julgar a causa de plano consoante
a jurisprudéncia sumulada e oriunda dos
entendimentos emanados dos recursos re-
petitivos, sem prejuizo de tornar obrigatorio
para os tribunais das unidades estaduais e fede-
rais, a adogdo das teses firmadas nos recursos
representativos das controvérsias, previstos,
hodiernamente no artigo 543-C do CPC,
evitando a desnecessaria duplicagdo de
julgamentos, além de manter a higidez de
uma das fungdes dos Tribunais Superiores,
que é a de uniformizar a jurisprudéncia
do pais.

A Comissao privilegiou a conciliagio
a critério do juizo e das partes, incluindo-a
como o primeiro ato de convocagdo doréu a
juizo, porquanto nesse momento o desgaste
pessoal e patrimonial dos interessados é
diminuto e encoraja as concessoes, mercé
de otimizar o relacionamento social com
larga margem de eficiéncia em relagdo a a
prestagao jurisdicional.

Em suma, a Comissdo concluiu nas di-
versas proposigdes que se impunha dotar o
processo; e a fortiori, o Poder Judiciario, de
instrumentos capazes, nao de enfrentar cen-
tenas de milhares de processos, mas antes,
de obstar a ocorréncia desse volume de deman-
das, com o que, a um s6 tempo; salvo melhor
juizo, sem violacdo de qualquer comando
constitucional,visou tornar efetivamente
alcancével a duragdo razodvel dos processos,
promessa constitucional e cdnone todas as
declaragoes fundamentais dos direitos do
homem de todas as épocas e continentes,
mercé de propiciar maior qualificacdo da

resposta judicial, realizando o que Hans
Kelsen expressou ser o mais formoso sonho
da humanidade; o sonho de justica.

Asinovagcdes no anteprojeto que seguem
abaixo sdo intimeras e conspiram com as
expectativas populares obtidas através do
site do Senado (13.000 acessos).

2. Proposicoes convertidas em
disposicoes legais no Anteprojeto
do Novo Codigo de Processo Civil

* A Parte Geral contera regras sobre
jurisdicdo, agdo, partes, procuradores,
Ministério Puablico, Orgaos Judiciarios e
auxiliares, atos processuais, formagao,
suspensdo e extingdo do processo, com a
consequente exclusao do livro de Processo
de Conhecimento; bem como, disposicoes
gerais sobre as tutelas de cognigdo, de exe-
cucao, e de urgéncia, temas estes previstos
no atual Capitulo VII (Processo e Procedi-
mento) do Livro I (Do Processo de Conhe-
cimento). O atual Livro IV serd substituido,
com a eliminacdo da parte referente aos
procedimentos cautelares especificos.

* A possibilidade juridica do pedido
deixa de ser considerada condi¢ado da agéo,
compondo o mérito da causa .

e E conferida aos advogados a facul-
dade de promoverem a intimagdo pelo
correio do advogado da parte contraria, de
testemunhas etc, com o uso de formularios
proprios e juntada aos autos do compro-
vante do aviso de recebimento.

* A desconsideragdo da Pessoa Juridica
é versada da mesma forma como o é na lei
civil, sendo certo que, como condicdo para
a fixagdo da responsabilidade patrimonial
dos s6cios na futura fase de cumprimento da
sentenca,criando-se para tanto um incidente
préprio com amplo contraditério com a
manifestacdo dos socios antes da constrigao
dos bens. Deveras, o mesmo procedimento
é utilizado na execugdo extrajudicial.

* A coisa julgada entre as mesmas
partes abrangera as questdes prejudiciais,
tornando dispensavel a propositura de

Brasilia a. 47 n. 187 jul./set. 2010

163



acdo declaratoria incidental, observada a
competéncia do juizo.

* O Conselho Nacional de Justica uni-
formizard o procedimento do processo
eletrénico para os Tribunais do pais.

* As leis de organizacao judicidria de
cada Estado e do Distrito Federal poderao
prever a institui¢do de mediadores e conci-
liadores para auxiliarem os magistrados.

* Ojuizo, ainda que incompetente po-
derd decretar medidas de urgéncia para
evitar o perecimento de direito.

* A agdo acessOria devera ser proposta
no juizo competente para a agdo principal.

* Os atos de comunicagdo entre juizes
(carta precatéria e carta rogatoria) serdo fei-
tas preferencialmente por meio eletrénico,
telegrama ou telefone.

* A citagdo por edital serd realizada, em
regra, por meio eletronico.

* Osistema atual de nulidades é manti-
do, prestigiando-se os principios da instru-
mentalidade, do prejuizo e da efetividade
processual desprezando-se invalidades e
preliminares acaso o juiz possa decidir o
mérito a favor da parte a quem favorece o
acolhimento daquelas.

* O cancelamento da distribuic¢do do feito
que, em 15 (quinze) dias, ndo for preparado
no cartdrio em que deu entrada serd precedi-
do de intimagdo postal ao advogado.

* O juiz de primeiro grau ou o relator
do recurso, considerando a relevancia da
matéria e a representatividade dos postu-
lantes, podera admitir a manifestagdo de
outros érgaos ou entidades (amicus curiae),
sem alteracdo de competéncia.

* A falta de pressupostos processuais
nao acarretara a extingdo do processo sem
anterior oportunidade para correcao do
vicio.

* A Tutela de Urgéncia satisfativa po-
dera ser deferida nos caso de direito em
estado de periclitagdo ou direitos eviden-
tes, prevendo-se a dispensa dos requisitos
cumulativos.

* A tutela de urgéncia ou de evidéncia
sera requerida ao juiz da causa e, quando

antecedentes, ao juizo competente para
conhecer do pedido principal, iniciando-se,
a partir de entdo a formagdo do processo
sincrético, sem necessidade de promogao
de outra acao principal.

* Redefiniu-se o litisconsércio unitario
e necessario em dispositivos distintos fun-
dando-se o conceito na doutrina de Barbosa
Moreira e Frederico Marques.

* O Regime da interdependéncia aplica-
vel ao litisconsércio unitario explicita que
os atos e as omissdes de um litisconsorte
nao prejudicard os demais, mas os bene-
ficiarao.

* Anomeacgdo a autoria é utilizada para
a correcao da legitimidade passiva, apos
manifestagdo do réu, diante da aparéncia
de correta propositura.

¢ O “Chamamento ao Processo”, retine
as hipéteses atuais dos institutos da denun-
ciacdo a lide e do préprio chamamento ao
processo.

e E excluida, como figura de interven-
¢ao voluntdria a oposi¢do e mantidas a
assisténcia simples e litisconsorcial .

* O Incidente de Resolu¢ao de Deman-
das Repetitivas passa a obedecer o seguinte
regime juridico

* O incidente pode ser suscitado pelas
partes ou pelo juiz de oficio

* Ojulgamento do incidente de resolu-
¢do de demandas repetitivas produz coisa
julgada em relagdo aos processos penden-
tes, sujeitando-se a recurso com efeito sus-
pensivo, mas sem reexame necessario. As
agdes supervenientes (intentadas durante o
processamento do incidente) também serao
atingidas pela decisado deste.

* O Tribunal podera deferir a juntada
de documentos e de diligéncias necessarias
a elucidacao da questao de direito contro-
vertida.

* A suspensdo de outras causas apenas
ocorrera apds a admissao do incidente pelo
Tribunal.

* Um dos requisitos para instauracao
do incidente é o “potencial para acarretar
grave inseguranga juridica e relevante
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multiplicagdo de processos sobre questdo
idéntica”, aferido pelo Tribunal.

* Os terceiros e o Amicus Curiae sdo
legitimados a interposicdo dos recursos
extraordindrios.

* A Defensoria Publica tem legitimida-
de para suscitar o incidente.

e Admitido o incidente pelo Tribunal,
serdo suspensos 0s processos pendentes
em primeiro grau de jurisdi¢do na instancia
local.

* Se houver recurso extraordindrio ou
especial dojulgamento do incidente, cabera
ao STF/ST]J suspender recursos pendentes
sobre o mesmo tema.em todo o territério
nacional

¢ Oincidente de resolucdo de demandas
repetitivas devera ser julgado no prazo de
12 meses, e desfrutara de preferéncia legal
salvo os processos de habeas corpus .

e O relator do recurso pode suscitar
o incidente de resolucdo de demandas
repetitivas.

* A tesejuridica adotada na decisao do
incidente de resolucao de demandas repe-
titivas serd aplicada tanto aos casos ja ajui-
zados quanto as agdes supervenientes.

* Descumprida a decisdo do incidente
de resolucao de demandas repetitivas, ca-
beré ajuizamento de reclamacao ao tribunal
competente.

* O efeito suspensivo do recurso espe-
cial e do recurso extraordinario interpostos
no incidente de resolucdo de demandas
repetitivas terd duracao de 180 dias, sendo
certo que superado este prazo, os processos
individuais voltam a correr, resguardados
os poderes do STJ e do STF para conceder
medidas urgentes.

* Os legitimados mencionados no arti-
go 103-A da Constituicao Federal podem
propor a revisdo e o cancelamento do en-
tendimento firmado pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ou do Superior
Tribunal de Justica no &mbito do incidente
de resolucao de demandas repetitivas.

* O incidente sera processado sem pre-
juizo do julgamento oportuno das questodes

remanescentes, decorrido o prazo de sus-
pensdo dos processos.

* O Ministério Pablico intervird obrigato-
riamente no incidente, na qualidade de fiscal
dalei, assumindo a titularidade do incidente
em casos de desisténcia ou abandono.

* O incidente de resolu¢ao de deman-
das repetitivas uma vez admitido, sera
comunicado imediatamente ao Conselho
Nacional de Justica para inclusdo em ca-
dastro nacional.

* Orelator ouvird as partes e os demais
interessados, inclusive pessoas, 6rgaos e
entidades com interesse na controvérsia,
no prazo comum de quinze dias e, em
seguida, o Ministério Pablico em igual
prazo, os quais poderdo requerer a juntada
de documentos, bem como as diligéncias
necessdrias para a elucidacdo da questao
de direito controvertida.

* Na sessdo de julgamento, depois de
feita a exposicao do incidente pelo relator, o
presidente dara a palavra, sucessivamente,
ao autor e ao réu da acdo que deu origem
ao incidente, pelo prazo improrrogavel
de trinta minutos para cada um, a fim de
sustentarem as suas razoes.

* No ambito do incidente de resolucao
de demandas repetitivas uma vez interpos-
tos os recursos extraordinario ou especial,
0s autos subirdo independentemente da
realizagdo de juizo de admissibilidade no
Tribunal de origem.

* Os poderes do juiz foram ampliados
para, dentre outras providéncias adequar
as fases e atos processuais as especificagdes
do conflito, de modo a conferir maior efeti-
vidade a tutela do bem juridico, respeitan-
do-se o contraditério e a ampla defesa.

* E admitida a alteracio do pedido e da
causa de pedir até o julgamento da causa,
assegurando sempre a ampla defesa.

* As agdes, passam a ser duplices, exi-
gida a conexdo com o fundamento da acao
ou da defesa, extinguindo-se o instituto da
reconvencao.

* A exigibilidade o das astreintes fixa-
das judicialmente em liminar ou sentenga
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vige desde o dia em que for configurado o
descumprimento e devem ser depositadas
em juizo para liberagdo na forma prevista
no codigo.

* Nas ac¢des que tenham por objeto
pagamento de condenacdo de quantia em
dinheiro, o juiz, sempre que possivel, po-
dera prever, além de imposicao de multa,
outras medidas indutivas, coercitivas ou
sub-rogatorias.

* As matérias cognosciveis de oficio
pelo magistrado, sempre serdo submetidas
ao crivo do contraditério.

* As matérias suscitaveis através de
incidentes processuais que dado ensejo a
processos incidentes, como v.g: as excecdes
de incompeténcia, impedimento, suspeigao,
impugnagdo ao valor da causa etc, serdo ale-
gadas como preliminares da contestacao.

* O magistrado devera apreciar priori-
tariamente as matérias inerentes ao impe-
dimento e suspeicao.

* O procedimento padrao, a critério do
juiz ou mediante manifestacdo das partes
inicia-se, em regra, pela audiéncia de con-
ciliacao.

* A regra é o comparecimento esponta-
neo da testemunha por obra do interessado,
sob pena de perda da prova, restando a
intimagao por AR, em casos devidamente
fundamentados.

* A inversao do 6nus da prova em pro-
cesso cuja parte seja beneficiaria da justica
gratuita, impora ao Estado arcar com as
despesas correspectivas.

* A eficdcia preclusiva da coisa julgada
(atual artigo 474) nao incluira as causas de
pedir.

* A multa prevista no atual artigo
475-] incidird novamente, nas hipoéteses
de sucumbéncia na impugnacao ao cum-
primento de sentenga e nos embargos a
execucao.

* A conexao impde somente impora ao
magistrado ordenar a reunido de agdes co-
nexas propostas em separado, somente nos
caso de possibilidade de risco de decisdes
contraditérias (atual artigo 105).

* A prevencao da competéncia observa-
ré o critério tnico do despacho ordinatério
da citacao.

* E obrigatéria a suscitagao do conflito
negativo pelo magistrado que receber o
processo por declinagdo de competéncia e
nao a acolha.

* Os prazos processuais passam a correr
somente em dias tteis.

* Os prazos processuais para 0s magis-
trados proferirem decisdes passam a ser de
(20) vinte dias e de 5 (cinco) para a prolacao
dos despachos de mero expediente.

* O sejuiz puder julgar o mérito a favor
de quem aproveitaria o acolhimento da
preliminar, se abstera de pronuncia-las.

* A competéncia dos Juizados Especiais
nas causas de até 60 salarios minimos sera
absoluta , concedendo-se prazo trienal para
a adaptacao pelos Estados membros de sua
estrutura judiciaria.

* A auséncia de advogado na audiéncia
nao impedird a realizacdo da conciliacao, a
critério do juizo.

* Havendo audiéncia de conciliacao,
0 prazo para apresentar contestacdo sera
contado a partir dela.

* Orevel, a partir do momento em que
ingressar nos autos, deverd ser intimado.

e E recorrivel por agravo de instru-
mento com sustentagdo oral, as decisGes
interlocutérias que versem sobre o mérito
da causa.

* O juiz pode, de oficio, em qualquer
estado do processo, determinar o com-
parecimento pessoal das partes, a fim de
interroga-las sobre os fatos da causa.

* Seréa criada uma subsecdo II “da forca
probante dos documentos eletronicos ” a
Secdo IV (Da Prova Documental).

* As provas orais serdo produzidas na
audiéncia, conforme a ordem determinada
pelo juiz, obedecidos o contraditério e o
devido processo legal.

* A extingdo do processo por ilegitimi-
dade de parte impedird nova propositura
da acdo sem que haja modificacdo do qua-
dro fatico.

166

Revista de Informacdo Legislativa



* Nas obrigacoes de fazer contra a Fa-
zenda Publica, havendo inadimplemento, o
juiz podera impor multas até o limite corres-
pondente ao valor da obrigagdo principal, o
qual poderé ser seqiiestrado (art. 461, § 13
do Anteprojeto). O excesso da multa podera
ser revertido para a parte quando o descum-
primento for da Fazenda Publica.

* O cumprimento da sentenga por
quantia certa dependerd da intimacao do
executado apés o transito em julgado e
decorrido o prazo referido no artigo 475-],
incidindo os consectarios referidos.

* A impugnacao a execucao de sentenca
que reconhece a existéncia de obrigacao
de pagar quantia em dinheiro ndo impede
o prosseguimento da execucdo e deve ser
formulada por simples petigdo.

* Os honorarios advocaticios incidem na
fase inicial de cumprimento de sentencas.

* E necesséria a intimagao pessoal, por
via postal, para incidir a multa prevista no
artigo 475-], na fase de cumprimento de
sentenca.

* A multa do artigo 475-] incide na exe-
cugao provisoéria, devendo ser depositada
em juizo, podendo ser levantada, quando
do transito em julgado da decisdo desfa-
voravel ao executado ou quando pendente
agravo contra denegacdo de recurso espe-
cial ou recurso extraordindrio.

* A impugnacdo do réu referida no
atual paragrafo 2° do artigo 475-J, quando
rejeitada, importara na incidéncia da multa
prevista no caput i, retroativamente.

* A argiiicdo do réu dos fundamentos
previstos nos incisos II e III do paragrafo
segundo nao impede o prosseguimento dos
atos executivos.

 Ultrapassado o prazo para cumpri-
mento espontaneo da sentenga, incidirao
honorarios advocaticios de 10% sobre o
valor da execugdo. Findo o procedimento
executivo, o valor dos honorarios podera
ser aumentado para até 20%, observado, no
que couber, o disposto no artigo 20.

* A multa fixada por decisao liminar
ou na sentenca serd depositada em juizo e

podera ser levantada nas mesmas hipéteses
previstas na execugdo provisoria.

* O valor da multa que corresponder
ao da obrigagdo principal serd devido ao
autor, destinando-se o excedente & unidade
da Federacao onde se situa o juizo perante
o qual tramita o processo.

* Os honorérios serdo fixados entre
10% e 20% do valor da condenagdo ou do
proveito, beneficio ou vantagem econdémica
obtida.

* Nas causas que envolvam a Fazenda
Puablica, os honorarios ficardo entre 5% e
10% sobre o valor da condenacdo ou do da
vantagem econémica obtida.

* A verba de honoréarios advocaticios
passa a ostentar, por for¢a do novo cédigo,
textualmente, natureza alimentar, direito
proprio do advogado e conseqiientemente
nao é compensavel em sucumbéncia reci-
proca.

* E direito préprio do advogado os ho-
norarios na proporgao do éxito obtido na
causa, vedando-se a compensacao.

* As multas (astreintes) podem incidir
cumulativamente sendo certo que ,até o
valor correspondente ao da obrigagdo que
é objeto da acdo serd devida ao autor da
acgdo e o que exceder a este montante serd
devido ao Estado.

A penhora “on line” (isto é, do blo-
queio a efetiva penhora) adstringe-se ao
valor do crédito exeqiiendo, impondo-se
a instituicdo financeira informar o juizo da
efetivacao proporcional da constricao, sob
as penas da lei.

* A ordem de bens penhoraveis, pre-
vista no atual artigo 655 do Cédigo de
Processo Civil ndo é absoluta , devendo ser
ponderada pelo juiz a luz dos principios da
utilidade da execucdo em confronto com o
principio da menor onerosidade

* O exercicio do direito a adjudicacao
pelo exeqiiente e pelos demais interessados
pode ser exercido ap6s a tentativa frustrada
da primeira arrematagao.

* E eliminada a distincdo entre praca
e leildo.
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* Os atos de alienacdo (arrematagao)
serao realizados por leildo eletrénico, salvo
se as condigdes da comarca ndo permitirem
a observancia do referido procedimento.

¢ E eliminada a necessidade, hoje pre-
vista no Cédigo de Processo Civil, de duas
hastas publicas (a primeira pelo valor da
avaliacdo e a segunda por valor que nao
seja considerado vil), permitindo-se que
desde a primeira hasta ptiblica o bem seja
alienado por valor inferior a avaliacao,
contanto que ndo seja considerado prego
vil.

* Os embargos a arrematacdo, sao eli-
minados, facultando-se a parte uma agao
com o intuito de rescindir a mesma, nos
moldes do atual artigo 486 do Coédigo de
Processo civil).

e Os atos de averbacdo da execucao
(615-A (averbacao da execugao), bem como
os demais de comunicacao a terceiros de-
vem ser realizados por iniciativa do préprio
exeqliente.

* E regulada a prescrigao intercorrente
na execucgao.

* A multa do artigo 475-] incide na
execugdo por quantia referente a execugao
de sentenca que condena ao pagamento de
pensao alimenticia.

e E vedada a indisponibilidade integral
do capital do executado pessoa fisica ou
juridica

* E extinta a acdo monitoria.

e Serdo mantidos os procedimentos
especiais de jurisdi¢do voluntéria, desju-
dicializando os procedimentos meramente
escriturais.

* Serao excluidos os seguintes procedi-
mentos especiais: agdo de depdsito, agdes
de anulacdo de substituicdo de titulos ao
portador, acdes possessorias, acao de nun-
ciacao de obra nova, agdo de usucapido e
agao de oferecer contas, compreendidos no
processo de conhecimento.

e E criado um procedimento Edital,
cabivel nos procedimentos de usucapido
de substitui¢do ou anulacao de titulos ao
portados e genericamente, em quaisquer

outros que por regra de direito material,
exijam a citacdo de interessados incertos.

* Oimovel quando geo-referenciado, na
forma da lei, com averbagao no registro de
iméveis, dispensa o juiz de determinar os
trabalhos de campo na agdo demarcatéria
e demais que incluam essa etapa procedi-
mental.

* A posse em nome do nascituro e a ho-
mologacao de penhor legal serao incluidas
no Livro dos Procedimentos Especiais de
Jurisdicao Contenciosa.

* O Ministério Pablico somente in-
tervird nos procedimentos especiais de
jurisdigdo voluntéria, nos termos do artigo
82 do CPC.

* A modulacdo dos efeitos da decisdao
dos tribunais, obedecera o principio da
seguranca juridica e os pardmetros do con-
trole da constitucionalidade das leis.

* As acdes autonomas de impugnacao
serao incluidas no livro da parte geral das
impugnagdes as decisdes judiciais.

* Os prazos recursais sdao unificados
em quinze dias tteis, salvo os embargos
de declaragdo e demais casos previstos em
leis esparsas.

e E instituida a Sucumbéncia Recursal
nas hipoteses de recursos manifestamente
infundados, como os que contrariam teses
firmadas em sumulas dos tribunais supe-
riores, teses fixadas em decisdo de mérito
de recursos com repercussao geral, recursos
repetitivos ou incidente de resolucdo de
demandas repetitivas, bem como jurispru-
déncia dominante dos tribunais superiores,
ainda ndo sumuladas

e E extinto o agravo e a preclusdo no
primeiro grau de jurisdicdo, ressalvada a
manutencao do agravo de instrumento para
as decisdes de urgéncia satisfativas, deci-
soes interlocutérias de mérito e decisdes
proferidas no cumprimento da sentenca e
no processo de execugdo; instituindo-se um
anico recurso de apelagdo, no qual é licito
ao vencido manifestar todas as suas irresig-
nagdes quanto as interlocutdrias proferidas
no curso do processo.
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* Orecurso de apelacao continua sendo
interposto no 1° grau de jurisdigdo, admi-
tido o juizo de retratacdo em consonancia
com Stimulas dos Tribunais Superiores ou
nos termos do atual artigo 543, relegando-
se o juizo de admissibilidade formal para
0 2¢ grau de jurisdicao.

* Os embargos infringentes sdo extintos
conquanto espécie recursal, devendo cons-
tar o dever de o magistrado, cujo voto nao
tenha prevalecido, relata-lo expressamente,
considerando-se este voto declarado como
integrante do acérdao para todos os efeitos,
inclusive para fins de prequestionamento
da questdo juridica.

* Os recursos tém, como regra, apenas
o efeito devolutivo, podendo o relator, nos
casos legais conceder e uma vez requerido,
efeito suspensivo

* A tese adotada no recurso repetitivo
sera de obediéncia obrigatdria para os Tri-
bunais locais.

* Nos casos em que o Supremo Tribu-
nal Federal entenda que a questdo versada
no recurso extraordinario é de ordem in-
fraconstitucional impde-se seja 0 mesmo
remetido ao Superior Tribunal de Justiga,
por decisao irrecorrivel, aproveitando-se
a impugnacao interposta. Por outro lado,
nos casos em que o Superior Tribunal de
Justica entenda que a questao versada no
recurso especial é de ordem constitucional,
impde-se a remessa ao Supremo Tribunal
Federal que se entender pela competén-
cia da primeira Corte, pode, reenviar
o recurso ao STJ, também, por decisdo
irrecorrivel.

* O recurso extraordindrio e o recurso
especial decididos (acolhidos) com base em
uma das causas de pedir ou em uma das
razdes de defesa permitirao ao Superior
Tribunal de Justica ou ao Supremo Tribunal
Federal o julgamento das demais matérias,
ainda que com relagdo a elas ndo tenha
havido prequestionamento, ex officio ou a
requerimento da parte.

* Revelando-se necessaria a producao
de provas, o processo serd remetido ao 2¢

grau de jurisdicdo, para a realizagdo da
diligéncia indispensavel.

* O acérdao que examine apenas um
dos fundamentos da apelacdo ou da res-
posta e desde que interpostos embargos de
declaragdo, permitira sejam considerados
todos os temas debatidos em eventual re-
curso especial ou extraordindrio.

* Nos casos dos atuais artigos 543-B e
543-C, remanescerd a competéncia do Tri-
bunal a quo para julgar as demais questoes
que nao foram decididas pelo Tribunal
Superior, podendo caber quanto as mes-
mas, novo recurso submetido ao regime
dos repetitivos.

* Areiteracdo de embargos considerados
originariamente protelatérios, poderd impli-
car a cumulacdo de multas progressivas.

« E extinto o instituto da uniformizacdo
de jurisprudéncia.

* A conclusao dos autos ao revisor deve
ser feita por via eletronica, onde houver e,
em seguida, apresentados ao presidente,
que designara dia para julgamento, man-
dando publicar, em todos os recursos, a
pauta no 6rgdo oficial.

* O recurso contra a decisdo de indefe-
rimento liminar da petigdo inicial ndo tera
revisor, ressalvados os casos previstos em
leis especiais.

* Serd permitida sustentacdo oral em
agravo de instrumento contra decisdes
interlocutérias de mérito e de urgéncia pro-
feridas em primeiro grau de jurisdigdo.

e O prazo para a sustentagdo oral em
agravo de instrumento sera de dez minu-
tos.

* No julgamento de apelacdo, nao se
considerando habilitado a proferir ime-
diatamente seu voto, a qualquer juiz é
facultado pedir vista do processo, devendo
apresentd-lo na sessdo seguinte, prosse-
guindo-se o julgamento, dispensada nova
publicacdo em pauta.

* Haverd prazo para a publicacdo do
acérdao, sob pena de ser substituido pela
conclusdo aferida das notas taquigraficas,
independentemente de revisao.
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* Orelator negara seguimento a recurso
inadmissivel, prejudicado ou que afrontar
sumula do Supremo Tribunal Federal ou
de Tribunal Superior, decisdo represen-
tativa de controvérsia adotada conforme
o regime juridico dos artigos 543-B ou C
ou de incidente de resolucdo de deman-
das repetitivas, bem como jurisprudéncia
dominante nos tribunais superiores ainda
nao sumuladas.

* O relator podera dar provimento ao
recurso se a decisao recorrida afrontar
sumula do Supremo Tribunal Federal ou
de Tribunal Superior, ou decisdo repre-
sentativa de controvérsia tomada com
base no regime dos arts. 543-B ou C, ou de
incidente de resolucao de demandas repe-
titivas, ou juriprudéncia dominante ainda
nao sumulada

* O STF e o STJ poderao modular os
efeitos da decisdo que alterar sua jurispru-
déncia predominante, de modo que possa
atribuir eficacia apenas para o futuro.

* O cabimento da apelacao impedira a
execugdo da decisao impugnada, até que o
Tribunal se manifeste a respeito do juizo
de admissibilidade, ocasiao em que podera
conceder o efeito suspensivo eventualmen-
te requerido pelo recorrente.

* A possibilidade de concessao de efeito
suspensivo aos recursos fica submetida a
demonstracdo de probabilidade de provi-
mento.

* A desisténcia do recurso representati-
vo da controvérsia nao obstara o julgamen-
to da questdo juridica nele versada.

* Sera excluida a exigéncia de reco-
lhimento de caugdo para interposicdo de
apelagao.

* Quando o acérdao proferido pelo
tribunal ndo admitir ou negar provimento
a recurso interposto contra sentenga ou
acOrdao, a instancia recursal, de oficio ou a
requerimento da parte, fixara verba hono-
réria advocaticia, observando-se o disposto
nos paragrafos 2° e 3° do atual art. 20.

* A relevacao da desercdo é da compe-
téncia do relator do recurso.

* Haverd reexame necessario para cau-
sas em que for parte a Fazenda Publica e de
valor superior a mil saldrios minimos.

* Ajurisprudéncia firmada em recurso
representativo da controvérsia e em inci-
dente de resolugdo de demandas repetitivas
impedira o reexame necessario.

¢ O reexame necessario, nos casos de
sentenca iliquida, serd apreciado apenas
na fase de liquidacao.

* O prazo de interposi¢ao dos embargos
de declaracao sera de cinco dias tteis.

* Quando os recursos extraordinario ou
especial tempestivos forem inadmissiveis
por defeito formal, poderdo o STJ e o STF
desconsideré-los, nos casos dos artigos
543-B, 543-C e em outros casos em que a
resolugdo da questao de mérito contribua
para o desenvolvimento do direito.

* No julgamento de repercussdo geral
(artigo 543-B), ficarao suspensos os pro-
cessos que estiverem em primeiro grau
de jurisdigao nos quais se discuta idéntica
controvérsia, por um periodo que nao
deverad exceder doze meses. Sobrevindo,
durante a suspensao, decisdo do Supremo
Tribunal Federal, a respeito do mérito da
controvérsia, o juiz proferira sentenca apli-
cando a tese firmada.

* Uma vez decidido o recurso extra-
ordindrio, os recursos sobrestados serdo
apreciados no mérito pelos tribunais, tur-
mas de uniformizac¢do ou turmas recursais,
que aplicardo a tese firmada pelo Supremo
Tribunal Federal.

* No julgamento de recursos repeti-
tivos (artigo 543-C) ficardo suspensos os
processos que estiverem em primeiro grau
de jurisdigao nos quais se discuta idéntica
controvérsia, por um periodo que nao
deverad exceder doze meses. Sobrevindo,
durante a suspensao, decisdo do Superior
Tribunal de Justica a respeito do mérito
da controvérsia, o juiz proferira sentenga
aplicando a tese firmada.

* As Teses firmadas nos recursos repe-
titivos deverao ser observadas sob pena de
reclamacao.
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* Caberéd agdo resciséria quando houver
manifesta violacao a norma juridica.

* A peticao de agravo de instrumento
devera ser instruida (inciso I do caput do
artigo 525 atual) obrigatoriamente com
copias da decisdo agravada, da certidao
da respectiva intimagdo, do mandado de
intimacdo ou de outro documento oficial
que comprove a tempestividade da in-
terposicao, bem como das procuragdes
outorgadas aos advogados do agravante e
do agravado.

° E embargavel, em ambito de recurso
especial, a decisao que divergir do julga-

mento de outra turma, da secao ou do 6rgao
especial, sendo a decisdo de mérito ou de
suposta inadmissibilidade que aprecia o
mérito do recurso.

* Serd também embargavel a decisao da
turma quando, em recurso extraordindrio,
divergir do julgamento da outra turma ou
do plenario, sendo a decisdo de mérito ou
de suposta inadmissibilidade que aprecia
o mérito do recurso.

* Sdo cabiveis embargos de divergéncia
nas causas e incidentes da competéncia
originaria dos tribunais Superiores.
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O Senado Federal e o controle do
endividamento de estados e municipios

Marcos Mendes é Consultor Legislativo do
Senado Federal.
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1. Introdugao. 2. Conclusdes e desafios.

1. Introducio

Na Constitui¢do Federal de 1988, em
um modelo herdado da Constitui-
¢do anterior, o Senado Federal tem
como competéncia privativa a tarefa
de estabelecer limites e condi¢des
para o endividamento de estados
e municipios. Isto ocorre porque
a funcdo primordial do Senado é
zelar pelo equilibrio da Federacao.
Composto por trés representantes de
cada estado e do Distrito Federal, o
Senado tem a missao de reequilibrar
as forgas estaduais, visto que as ca-
deiras da Camara dos Deputados sdo
distribuidas proporcionalmente as
populacdes de cada estado. O Senado
é, portanto, por natureza, o férum
de discussao e solugdo dos conflitos
federativos. E, como tal, tem o objeti-
vo de controlar o endividamento dos
estados, zelando para que alguns nao
imponham ao resto do pais o peso de
um endividamento excessivo.

De meados dos anos oitenta até o pre-
sente o Brasil evoluiu de uma situacdo de
grande desequilibrio fiscal, tanto do gover-
no central quanto dos estados e municipios,
para uma situacdo de maior equilibrio. Os
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gréficos 1 e 2 mostram a sensivel melhoria
no resultado primario e a estabilizacao da

relacdo entre divida liquida e PIB dos go-
vernos subnacionais brasileiros.

Grifico 1 - Resultado Primdrio de Estados e Municipios: 1998-2008

(% do PIB)
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Fonte; Secretaria do Tesouro Nacional

Grifico 2 - Divida Liquida de Estados e Municipios: 1995-2010
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Fonte: Banco Central do Brasil

Foram construidas diversas institui¢cdes
que favoreceram a responsabilidade fiscal
e reduziram os incentivos ao endivida-
mento publico. As regras de controle de
endividamento pelo Senado evoluiram

nessa mesma diregdo. Passaram de meras
declaragdes de inteng¢do a um controle com
relativa eficacia.

Um ponto central do aumento da res-
ponsabilidade fiscal e da maior eficacia do
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controle do endividamento pelo Senado foi
a combinacao virtuosa entre a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, a renegociagdo das
dividas de estados e de grandes municipios
e a privatizacao/extingdo da maioria dos
bancos estaduais.

Em meados dos anos 90 do século
passado a grande maioria dos estados e
dos municipios de grande porte estavam
insolventes, curvados por uma divida ex-
cessiva e pelo fato de o fim da hiperinflacao
ter esgotado o mecanismo de corrosao do
valor real de suas despesas. Este sobre-
endividamento era um indicador de que o
controle prévio de endividamento exercido
pelo Senado ndo estava funcionando a
contento, e que deveria ser mais rigido na
limitacao de autorizagdes para contratagao
de empréstimos. Obviamente essa ndo era
a Unica causa do problema, pois em um
contexto de hiperinflacao as dividas e as
despesas se desvalorizavam rapidamente
e era bastante dificil apurar a real situagao
financeira de um ente federativo. De qual-
quer forma, era preciso construir institui-
¢Oes mais so6lidas e capazes de impor reais
limites ao endividamento ptblico.

A peca principal dessa nova arquitetura
institucional foi a renegociacdo da divida
de estados e municipios pela Unido. O Go-
verno Federal implantou um programa em
que assumiu a divida que os entes subna-
cionais tinham com o mercado financeiro,
e arefinanciou por 30 anos. Parte da divida
foi paga com a privatizacdo de empresas e
patrimonio estadual. A taxa de juros (6% ao
ano mais a variacao do IGP-DI) situava-se
bem abaixo do custo que era pago pelos
estados e municipios ao mercado. Houve,
também, um subsidio inicial dado pela
Unido, sob a forma de “perdao” de parte
da divida.

Em troca, os estados e municipios par-
ticipantes do refinanciamento tiveram que
cumprir metas de ajuste fiscal. O “enforce-
ment” nesse empréstimo era muito forte
para quem nao cumprisse suas obrigagoes.
Os governos estaduais que ndo pagassem

uma tinica prestagdo da divida poderiam ter
suas contas bancarias bloqueadas para que
o Tesouro sacasse o que lhe fosse devido.

Todo o processo foi discutido e mediado
pelos Senadores membros da Comissao de
Assuntos Econdmicos e, posteriormente,
levado a plenério. Esse processo de refinan-
ciamento iniciou-se com uma proposta do
Poder Executivo para resgatar o Banco do
Estado de Sao Paulo (BANESPA). Porém,
0s Senadores representantes dos demais
estados federados resistiram a autorizar o
Erério a financiar tinica e exclusivamente o
estado mais rico da federacdo. Criou-se, a
partir de entdo, um programa de refinancia-
mento das dividas estaduais e municipais
e, paralelamente, um programa de reducao
da presenca de bancos estaduais no setor
financeiro.

Depois de aprovada a lei que autorizava
o refinanciamento das dividas (Lei n® 9.496,
de 1997), uma Resolucao do Senado deter-
minou que cada contrato assinado entre a
Unido e um estado (ou municipio) deveria
ser analisado e ratificado pelo Senado.

Simultaneamente entrava em vigéncia
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
proposta pelo Poder Executivo e exaus-
tivamente debatida e aperfeicoada no
Legislativo. A LRF estabelece limites ma-
ximos e condi¢des para o endividamento
publico de governos estaduais. A restrigdo
ao endividamento publico é uma prética
comum em diversos paises! que visa evitar
problemas tais como inflagdo, redugdo da
taxa de crescimento econdmico de longo
prazo, tributacdo excessiva das geracoes
futuras e desequilibrios regionais.

A LRF, subordinando-se ao que dispde
a Constituicao, atribui ao Senado Federal
a funcao de controlar o endividamento
estadual e municipal.

Um ponto ndo muito comentado dessa
lei, mas que representou grande evolucao

! Para uma analise dos métodos de controle do
endividamento publico em diferentes paises ver Ter-
Minassian, T. (1997) Fiscal Federalism in Theory and
Practice. International Monetary Fund.
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institucional foi a retirada do Banco Central
do processo de assessoramento ao Senado
na avaliagdo e autorizagdo de empréstimos
para estados e municipios. Antes da LRF
era a Autoridade Monetaria que fazia o
papel de assessorar o Senado Federal na
sua funcao constitucional de impor limites
e condicodes a tomada de empréstimos pelos
governos subnacionais. Isso era prejudicial
ao Banco Central, pois o colocava como uma
espécie de garantidor daquelas dividas (se
o BC examinou os pedidos de autorizagao,
e disse que estavam de acordo com a lei;
entdo, em caso de inadimpléncia, o BC era
chamado a mesa de negociacao para ajudar
na solugdo do problema). Tird-lo desse
circuito afastou o risco de monetizacdo de
dividas publicas subnacionais ndo pagas,
em muito contribuindo para dar credibili-
dade a politica monetaria.

A tarefa de examinar os pleitos de au-
torizagdo para endividamento foi transfe-
rida para a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), que ja era gestora dos contratos de
renegociagdo da divida dos estados e muni-
cipios. Isso representou vantagem adicional,
pois a STN tinha todo interesse em ser rigo-
rosa no exame dos pedidos de autorizacao,
fazendo disso parte do esfor¢o para impor
disciplina fiscal aos entes subnacionais.

Na pratica, o controle do endividamento
é exercido pelo Senado através da edigdo
de uma resolucao (instrumento hierarqui-
camente equivalente a uma lei federal), que
estabelece limites quantitativos e condigoes
para o endividamento dos estados. Tal reso-
lucao é alterada de tempos em tempos, seja
para aperfeicoar os mecanismos de controle
em relacdo aos fatos da realidade economi-
ca e politica, seja para incluir limites para
novas modalidades de operacdes de crédito
criadas pelo sistema financeiro.

Estabelece-se um limite quantitativo
maximo para a divida de cada estado, pro-
porcional a sua receita fiscal®. E fixada uma

2 Atualmente o limite de endividamento para os
estados é de duas vezes a sua receita anual.

regra de ajuste para os estados que extra-
polem esses limites, bem como as punigdes
a que estdo sujeitos os infratores.

Também ha um limite para o fluxo anual
de novos empréstimos e para o montante
de juros e amortizagdes a serem pagos ao
longo do ano, limites esses sempre propor-
cionais a receita estadual®. Ha, ainda, outras
vedagdes, como a proibicao de contratar
empréstimos nos 180 dias que antecedem
as eleigdes, de realizar novos empréstimos
quando se esta inadimplente no pagamento
de dividas, ou a proibigdo de arrecadagao
antecipada de impostos devidos por em-
presas estatais (que é uma forma disfarcada
de tomar empréstimo por uma empresa do
proprio governo). Sao fixadas condicdes
por tipo de operagdo: emissao e rolagem de
titulos ptblicos, divida contratual interna e
divida contratual externa sdo as principais
modalidades.

Dadas essas condi¢des, um estado ou
municipio, sempre que desejar tomar um
empréstimo, terd que pedir autorizagdo ao
Senado. O Senado, por sua vez, delega a
Secretaria do Tesouro Nacional a tarefa de
verificar se os pleitos de endividamento
estdo de acordo com os limites e condi¢bes
estabelecidos. Logo apds a promulgagao
da Constituicdo de 1988, o Senado, mesmo
depois do processo ja ter passado pelo
6rgao assessor, analisava individualmente
quase todos os tipos de operagdes de cré-
dito, submetendo cada pleito a votacdo na
Comissao de Assuntos Econdmicos e, uma
vez aprovado nessa Comissdo, fazendo
nova votacgdo no Plendrio, na qual votam
todos os senadores.

Com o passar do tempo, foi-se dando
maior autonomia ao 0rgao assessor para
deferir ou indeferir os pedidos, de acordo
com as normas gerais estipuladas pelo Se-

® Pela regra atual, o total de empréstimos rea-
lizados ao longo de um ano gregoriano nao pode
superar a 16% da receita anual do estado e a despesa
com amortizagdes e juros ndo pode se maior que
11,5% da receita.
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nado, sem que os pedidos precisassem ser
votados no Senado.

Em 1996 houve um fato politico que
em muito contribuiria para o aperfeicoa-
mento do controle do endividamento pelo
Senado. Uma Comissao Parlamentar de
Inquérito (a chamada CPI dos Precatérios)
descobriu uma série de fraudes na emissao
e negociacdo de titulos ptblicos estaduais.
Naquele momento, dado o excesso de
titulos estaduais em mercado, o Senado
estava liberando a emissao de novos titulos
apenas para financiar o pagamento de divi-
das judiciais dos estados*. Alguns estados,
entao, falsificaram dividas judiciais para
conseguir autorizagdo para emissdo de
titulos. Ademais, descobriu-se que essas
emissoes fraudulentas estavam associadas
a esquemas de negociacdes igualmente
fraudulentas no mercado secundério dos
titulos, que geravam prejuizo ao erario e
lucros para algumas corretoras e bancos.

A exposicao publica das fraudes nas
reunides da Comissao Parlamentar de In-
quérito viabilizou a aprovacao de diversos
aperfeicoamentos na legislacdo de controle
do endividamento do Senado. Em 1998 foi
aprovada a Resolugdo n° 78 que instituiu
os seguintes aperfeicoamentos:

“a) proibicao de que um Senador
fosse o relator de pedido de endivi-
damento feito pelo seu estado, para
evitar conflito entre a posicao de
defensor de interesses do estado e a
posicao de agente publico cumpridor
de regras de limitagdo de endivida-
mento;

b) obrigacao de que o 6rgdo assessor
do Senado (entdo o Banco Central e,
posteriormente, o Tesouro Nacional)
se pronunciasse claramente a favor
ou contra cada pleito. Muitas vezes

*Dividas decorrentes, por exemplo, de desapropria-
¢do de terras para a contrugdo de obras publicas ou de
passivos trabalhistas dos estados. Essas dividas eram de
alto valor enao havia a possibilidade de paga-las apenas
com recursos da receita corrente. Dai a autorizagao
excepcional para a emissao de titulos adicionais.

o Banco Central emitia pareceres de
conclusdo duabia para pedidos de
endividamento que, na verdade, ndo
estavam enquadrados nas exigéncias
legais.Isso abria a possibilidade de
aprovagdo de pleitos de endivida-
mento que desrespeitavam os limites
legais;

¢) proibicdo de que os pedidos ndo
enquadrados nos limites estabeleci-
dos pelo Senado fossem enviados a
essa Casa para uma eventual autori-
zacao excepcional. Pela nova regra,
sempre que o pedido ndo atendesse
as exigéncias legais, ele seria devol-
vido ao estado solicitante, e conside-
rado recusado. Anteriormente esses
pedidos eram enviados ao Senado e
podiam ser autorizados mediante a
abertura de excecdes;

d) proibicdo de diversas operacdes
que, de forma disfarcada, permitiam
aos estados e municipios ampliar seu
endividamento. Um exemplo tipico
era a contratacido de obras sem a dis-
ponibilidade de recursos para paga-
las, mediante assinatura de um termo
de compromisso com as empresas
executoras da obra, para pagamento
futuro da despesa. Outro exemplo
era a emissao de debéntures por em-
presas publicas, de propriedade dos
estados, que levantavam recursos e,
posteriormente, os utilizavam para
pagar impostos antecipadamente ao
proprio estado. Ou seja, tratava-se
de um endividamento disfarcado do
governo estadual;

e) as operagdes de antecipagdo de
receita orgamentdria - empréstimos
de curto-prazo junto a bancos - eram
fonte de endividamento excessivo e
corrupgao. Alguns poucos bancos do-
minavam esse mercado e, utilizando-
se de vantagens de informacao assi-
métrica, ofereciam e emprestavam
recursos a custo elevado a pequenas
prefeituras, que ndo tinham capacida-
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de técnica para levantar empréstimos
por conta propria ou para avaliar cor-
retamente as propostas que estavam
assinando. Essas operagdes passaram
a ser realizadas de forma transpa-
rente, através de leildes eletronicos
centralizados no Banco Central;

f) proibicao de que um governador ou
prefeito em fim de mandato repassas-
se dividas de antecipagdo de receita
a seu sucessor, mediante a proibigao
de contratacdo de dividas ao final do
mandato;

g) proibicdo de emissdao de novos
titulos publicos até o ano de 2010
(posteriormente essa proibicao seria
prorrogada até 2020);

h) os estados e municipios passaram a
ser obrigados a fornecer informacoes
financeiras periédicas ao Tesouro Na-
cional. Este, por sua vez, ficou obriga-
do a dar transparéncia a essas contas,
mediante divulgacdo via internet.”

Varios desses principios foram poste-
riormente incorporados ao texto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, constituindo uma
contribuicdo direta do Senado a redacao
daquela Lei.

Desde de 2001, ano em que se editaram
as mais recentes regras que normatizam os
limites e condigdes para empréstimos®, sdo
submetidos a votagdo no Senado apenas
os seguintes tipos de operagdo de crédito:
empréstimos externos; emissao e rolagem
de titulos da divida publica; emissdao de
obrigac¢des por empresas publicas que ndo
tenham autonomia financeira; contratos de
empréstimos associados a compra de bens
e servicos no exterior.

Pode-se dizer que a ideia dos Senadores,
ao restringir a sua andlise a esses tipos de
empréstimos, é a de estudar mais a fundo
as operacdes com maior potencial de gerar
riscos para a sociedade. O histérico brasi-
leiro de crises cambiais recomenda cuidado
maior com o endividamento externo. O

5 Resolucdes do Senado Federal n® 40 e 43, ambas
de 2001.

endividamento excessivo em titulos, por
sua vez, pode gerar uma crise no mercado
financeiro, fato ja ocorrido em meados dos
anos oitenta, como descrito acima. Ja as
operagdes de convénio e de emissao de de-
béntures, raramente praticadas atualmente,
foram, no passado, veiculo para acdes de
corrupgao ou para contornar os limites de
endividamento, o que justificou a sua inclu-
sao entre as analisadas pelo Senado.

O tramite do pedido de autorizac¢ao para
contratar uma operacdo de crédito comeca
com o envio do pedido de autorizagdo, pelo
estado interessado, ao Tesouro Nacional
(antes da LRF, o envio era feito ao Banco
Central). Este analisa o cumprimento ou
nao dos limites e condigdes de endivida-
mento. Se as condi¢des para a contratagao
do empréstimo ndo forem atendidas, o
Tesouro devolve o pleito ao solicitante,
comunicando a rejeicdo da autorizacdo ao
Senado. Se as condig¢des estiverem sendo
atendidas, o Tesouro encaminha o pleito
para analise do Senado.

No Senado, o pleito é examinado ini-
cialmente pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos e, sendo ali aprovado, é sub-
metido ao Plendario, no qual votam todos
os senadores.

Pela sistematica descrita, percebe-se
que o Tesouro Nacional faz uma selecao
prévia a andlise do Senado, para onde sao
encaminhados apenas os pleitos que estdao
de acordo com a legislacao. Nesse caso, se
a pré-selecdo feita pelo Tesouro Nacional
for tecnicamente correta e isenta de influ-
éncia politica, ndao h4, a principio, motivo
para o Senado rejeitar um pleito. De fato,
uma andlise das estatisticas mostra que
praticamente todos os pleitos submetidos
ao Senado sao aprovados.

2. Conclusoes e desafios

O processo de imposigdo de limites
fiscais precisa estar sob permanente
aperfeicoamento, seja para se adequar as
mutantes condi¢des macroecondmicas
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(facilitar a tomada de crédito quando a eco-
nomia e a arrecadacdo vao bem, controlar
o endividamento quando surge risco de
default), seja para aumentar sua eficiéncia
e transparéncia.

Nesse sentido, alguns desafios se im-
pdem. O primeiro deles diz respeito ao
cumprimento dos contratos de renegocia-
¢do das dividas estaduais e municipais.
Para viabilizar o pagamento das parcelas
dessa divida, os contratos estabeleceram
um teto para o valor das prestagdes que,
em geral, ndo podem ser superiores a 13%
da receita liquida do ente federado. Ha
casos em que a prestacdo integral (sem o
teto) seria muito superior. A diferenca é
acumulada no saldo devedor e deve ser
paga em dez anos, a partir do final do
contrato regular. Ocorre que, em alguns
casos (o mais grave é o da Prefeitura de
Sdo Paulo) o residuo serd muito grande e
praticamente impagével. Serd preciso uma
nova renegociacdo. Contudo, a LRF proibe
tal renegociacdo. Serd um desafio politico
alterar a Lei para solucionar esse tipo de
problema sem, ao mesmo tempo, permitir
0 uso dessa alteragdo como instrumento
para viabilizar uma nova rodada de sobre-
endividamento dos estados e municipios.
Certamente o Senado serd o palco dos
debates a esse respeito.

Ha& problemas, também, no campo ge-
rencial. A medida que a economia cresce
e que a maioria dos estados e municipios,
beneficiados pela arrecadagdo crescente
de tributos, se vé em condi¢des de ampliar
seu endividamento, os pleitos de autori-
zagado de endividamento se avolumam.
A Secretaria do Tesouro Nacional esta
crescentemente sobrecarregada na analise
dos pleitos, sendo necessério simplificar as
andlises ou concentra-las nas operagdes que
representem maior risco fiscal.

No que diz respeito a qualidade das
analises feitas pela STN, também ha muito
que evoluir. Aquele 6rgao nao tem acesso a
informagdes amplas acerca do passivo dos
estados e municipios, visto que o Sistema

de Cadastro da Divida Publica (CADIP) -
administrado pelo Banco Central - tem suas
informagodes incluidas nas regras de sigilo
bancério. Com isso, toda anélise precisa ser
feita com base em informacdes enviadas
a STN pelo proprio ente interessado no
processo. Nao havendo, também, conheci-
mento sobre o histérico de pagamento de
dividas passadas.

A efetiva contratacéo e o uso dos recur-
sos de acordo com os protocolos assinados
e apresentados ao Senado também carecem
de monitoramento. Assim, por exemplo,
um estado pode obter autorizagdo para
contratar empréstimos visando a amplia-
¢do darede de esgoto em uma cidade e, na
pratica, usar os recursos para quitar a sua
folha de pagamento. Uma agdo mais inte-
grada entre a STN e os tribunais de contas
estaduais faz-se necessaria para que haja
maior informacao acerca do efetivo uso dos
recursos contratados.

A titulo de conclusdo, chamo aten-
¢ao para um ponto de conflito entre a
Constituicao e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Enquanto a primeira, em seu art.
52, estipula como competéncia privativa
do Senado o estabelecimento de limites e
condicdes de endividamento para estados
e municipios; a segunda fixa, em seu art. 30,
que o Presidente da Reptblica submeterd
ao Senado uma proposta de limites para o
endividamento de estados e municipios.
Salvo melhor juizo, a LRF esta usurpando
a iniciativa do Senado para propor os limi-
tes, repassando-a ao Poder Executivo. Em
algum momento esse conflito da legislacao
precisaré ser solucionado, visto que a tra-
digdo politica no Senado é a de propostas
de limite de endividamento de autoria de
membros da Casa. Um outro ponto de con-
flito entre LRF e Constituicdo esta no art.
32 da LRF, que estabelece que o Ministério
da Fazenda verificara os cumprimento dos
limites e condicoes de endividamento. Ora,
sendo a matéria de competéncia privativa
do Senado, deveria ser este, por meio de
resolugdo, o responsavel por indicar o seu
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6rgao assessor no cumprimento da tarefa de controle do endividamento de estados
constitucional, e ndo a Lei Complementar. e municipios ao longo dos dltimos quinze

Nao obstante essas dificuldades, é anos.
inegavel o aperfeicoamento do processo



brasileiro, 1956-1960

A mudancga da capital no Legislativo

Marcos Magalhaes é Consultor Legislativo
do Senado Federal.

Marcos Magalhaes

O titulo do artigo anuncia seu objetivo
precipuo: examinar a percepgdo da ideia
da mudanga da capital no Legislativo bra-
sileiro. Tradicionalmente, a historiografia
sobre a construcdo de Brasilia destaca o
executivo. Esta investigacdo concentra-se
nas bordas do fato retumbante do poder
executivo, para considerar como Brasilia
foi possivel como fato politico no ambito
do poder legislativo.

Nao se pretende fazer a genealogia das
origens da ideia da mudanca da capital no
Parlamento brasileiro. O Parlamento contri-
buiu decisivamente por meio da elaboracao
do enquadramento juridico da mudanga
da capital e da aprovagao dos aportes
financeiros necessarios. Neste sentido,
consideramos, para efeito de periodizacao,
que a mudanga da capital entrou na ordem
do dia do Legislativo com a Lei n® 2874, de
19 de setembro de 1956, que determinou
a mudanga da capital federal, provendo
ao Executivo os meios necessarios para a
sua realizacdo. Neste contexto, a mudanca
da capital passou a aparecer como o carro
chefe do Plano de Metas de JK (a meta “sin-
tese”), cristalizando, em termos simbélicos,
a transicdo para a modernidade.

O ano de 1957 iniciou com as obras em
pleno vapor no Planalto Central. No mesmo
periodo, outra iniciativa do Legislativo, a
Lein©3.273, de 01.10.1957, estabeleceu um
cronograma para a mudanga da capital, ao
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definir o dia 21 de abril de 1960 como data
de sua inauguracdo. A partir dai, o destino
de Brasilia até a sua inauguracao ligou-se
definitivamente ao Congresso Nacional.

Estabelecidos os limites cronolégicos
desta investigacdo, devemos restringir seu
escopo. Trata-se de definir a percepgdo da
ideia da mudanca da capital no Parlamento
brasileiro a partir de uma fonte que privi-
legia informagdes da imprensa escrita. Fi-
zemos levantamento exaustivo de noticias
sobre a mudanga da capital em trés periodi-
cos: Correio da Manhd (R], 1956-1969); Jornal
do Brasil (R], 1956-1960); e Folha de Sio Paulo
(1960). Complementamos o levantamento
com registros do Jornal do Comércio (1956-
1960) e um pequeno periddico catdlico do
Mato Grosso, a Cruz (1957-1960). Utiliza-
mos como elementos de controle da infor-
magcao jornalistica os registros internos da
Historia legislativa, como pronunciamentos
e debates em Plendrio e os processados das
proposicdes legislativas.

Isto permitiu tratar como a atividade
parlamentar interagiu com a opiniao puabli-
ca - admitindo de antemao os limites da im-
prensa escrita em mundo semi-alfabetizado
como indicador indiscutivel - e perceber
quais os atores e plataformas politicos mais
relevantes no debate parlamentar sobre a
mudanca da capital.

I

O primeiro aspecto a considerar em
estudo apoiado na informacao jornalistica
é aferir a influéncia da linha editorial em
questdes politicas muito polémicas. Brasilia
estava entre esse tipo de questdes que apre-
sentavam notavel variacdao sobre a forma
como eram tratadas pela midia. Assim,
antes de analisar os dados reunidos, vale
acrescentar algumas informacdes sobre a
posigdo dos periddicos no debate.

A linha editorial do Correio da Manha
é claramente antimudancista. Em varios
editoriais, o jornal carioca manifesta sua
posicao (“Brasilia as caneladas”: referén-

cia a forma como Brasilia estava sendo
construida por JK; “Maos a Brasilia”: sobre
criagdo de CPI sobre os “negoécios da Nova-
cap”; “Brasilia é uma calamidade e ainda
nao pode funcionar como capital”, entre
outros). A Folha de Sido Paulo ndo esconde
simpatia pela tese mudancista, mas isto
nao interferia na apresentacdo de cobertu-
ra mais equilibrada na abordagem sobre
o Congresso, cuidando em nado se omitir
quando a noticia se impunha.

A linha editorial do Jornal do Brasil, mais
equilibrada como a da Folha, é simpatica a
tese mudancista, mas também particular-
mente sensivel aos argumentos do discurso
detrator sobre Brasilia, traco observavel em
toda a midia carioca. Como o jornal tinha
como identidade conceder espaco para o
debate sobre questoes culturais, talvez tenha
sido o veiculo de comunica¢do que mais
enfatizou as realizac¢Oes estéticas de Brasilia
(basta considerar os artigos de Mario Pe-
drosa e de Ferreira Gullar). Consideramos
também as noticias sobre Brasilia do Jornal
do Comércio, porém o excluimos do levanta-
mento estatistico. Sua condi¢do de porta-voz
de uma categoria (as associagdes comerciais)
identificada com a defesa da construcao de
Brasilia, apesar de certas contestagdes, fazia
com que o periddico fosse quase oficial.

A Cruz, pequeno jornal catélico cuiaba-
no, também néio foi considerado na analise
estatistica. Mas constitui exemplo da ima-
gem de Brasilia nas regides imediatas e es-
trategicamente beneficiadas pela mudanga
da capital. Na sua narrativa sobre a cons-
trucgdo, prevalecia a vertente edénica, com a
presenca de elementos literarios - poesias,
cronicas e analises estéticas - combinados
com o tema recorrente da interiorizacao.

Os gréficos a seguir demonstram como
aimprensa percebeu a mudanca da capital.
O banco de dados compreende 618 noticias
publicadas nos trés jornais, no periodo de
janeiro de 1958 a abril de 1960". Temos re-

* Agradeco o apoio de Flavia Vieira de Carvalho
e Luiana Pereira Maia no levantamento das noticias
dos jornais.
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gistros da Folha apenas para o ano de 1960 nacional. Descartamos as noticias neutras
(janeiro a abril). Assim, o acréscimo denoti- por serem estatisticamente irrelevantes.
cias nos primeiros meses de 1960 apresenta  Brasilia era um divisor de dguas e parecia
uma pequena distor¢do na avaliagdo do ndo admitir uma posicao neutra.

impacto da mudanga da capital na midia

Grifico 1
Noticias sobre a mudanga da Capital, janeiro de 1958-abril de 1961

:—-pnsiﬁvas
—e—negalivas
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Grifico 2
Noticias sobre a mudanga da Capital, Jornal do Brasil, janeiro de 1958-abril de 1961
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Grifico 3
Noticias sobre a mudanca da Capital, Correio da Manhd, janeiro de 1958-marco de 1960
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Até 0 ano de 1958, a mudanca da capital
nao chamava muita atencdo da midia e ndo
havia entrado regularmente na agenda
politica do Parlamento. Mesmo as negocia-
¢Oes para votacgdo da Lei n® 2874, de 19 de
setembro de 1956, que resolveu a mudanca
da capital, e da Lei n2 3273, de 1°¢ de outubro
de 1957, que definiu a data da inauguragao,
nao implicaram em grande mobilizacdo ou
debate no Legislativo. Alguns sugeriram
que a oposigdo fez corpo mole na votagao
desses dispositivos legais, pois considerava
que Brasilia seria o suicidio politico de JK.
Os Graficos 1, 2, e 3 sugerem que a questao
esteve, em 1958, em banho-maria, embora
a conjuntura das eleicdes de final de ano
possa ter contribuido para aumento do
interesse. No ano de 1959, Brasilia entra
definitivamente na pauta da imprensa e do
Parlamento e, do inicio da sessdo legislativa
de 1960 até a inauguracao, domina a agenda
parlamentar.

A primeira evidéncia notavel destes
graficos é a percepcao de que o discurso
detrator, embora minoritirio - ndo em
todos os veiculos de comunicacdo, como
demonstra o Gréfico 3 - sempre acompa-
nhou o discurso positivo sobre a mudanga

9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28

da capital. Enquanto o discurso positivo da
interiorizacdo da capital tem raizes no séc.
XIX, o negativo foi concebido na velocidade
e na intensidade da construcdo.

Isto explica porque a histéria da cons-
trucdo de Brasilia foi feita de sobressaltos,
duras negociacdes politicas, em ambiente
contaminado pelo constante fantasma da
crise. Isto fez com que a presenca do Parla-
mento no debate sobre a mudanca da capital
assumisse carater decisivo. Das 618 noticias,
152 (25%) expressavam posicdes de parla-
mentares - senadores e deputados - sobre a
construgdo. Ou seja, o Parlamento constituia
importante fonte de articulagdo e reper-
cussao deste debate politico, até mesmo na
definicao em negativo das prioridades da
construgdo de Brasilia por reagdo a critica
negativa. A Camara repercutiu com maior
intensidade o debate sobre Brasilia (111
referéncias), ao passo que o Senado Federal
teve atuacdo mais discreta (41 referéncias).
Talvez isto reflita apenas a correlacao de
forcas nas duas Casas do Parlamento. Com
maioria mais folgada no Senado, JK enfren-
tou maiores dificuldades politicas, algumas
sérias, na Camara baixa, onde a oposigdo,
sobretudo a UDN, tinha importante repre-
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sentacdo, mais vitaminada com as eleicoes
de 1958. No Senado, a alianga PSD/PTB ga-
rantia uma confortavel maioria governista.
Curiosamente, no frenesi da mudanca da
capital e do encerramento das atividades
do Parlamento no Rio de Janeiro, as sessoes
no Palacio Monroe, sede do Senado, foram
mais agressivas contra a mudanca e, portan-
to, mais nostalgicas de evocacdes cariocas,
do que as sessdes no Paldcio Tiradentes,
sede da Camara Federal. No Senado, os
discursos de Mem de Sa e Afonso Arinos,
representantes da UDN, deram o tom da
oposicao. Arinos, descendente do autor
do cléssico da literatura dos sertdes, Buriti
Perdido® (a atual Praca do Buriti, em Brasi-
lia, reporta-se a homenagem prestada por
Israel Pinheiro a Buriti Perdido), consumaria
em alto estilo a conversao para o discurso
antimudancista.

Outra dimensao do movimento con-
vergente das noticias negativas e positivas
expresso nos graficos poderia ser associada
a estratégias de marketing do governo.
Chama atencao que cada oscilacao da curva
de noticias negativas fosse correspondida
por movimento ascendente das noticias
positivas. Brasilia era fundamental para a
construcdo da personalidade politica de JK,
cuja modelagem aproveitou-se dos “efeitos
Brasilia”. A producao de noticias positivas

2 Buriti perdido “Velha palmeira solitdria, teste-
munha sobrevivente do drama da conquista, que de
majestade e de tristura ndo exprimes, veneravel epo-
nimo dos campos! ... Se algum dia a civilizacdo ganhar
essa paragem longinqua, talvez uma grande cidade se
levante na campina extensa que te serve de soco, velho
Buriti Perdido. Entdo, como os hoplitas atenienses
cativos em Siracusa, que conquistaram a liberdade
enternecendo os duros senhores a narragao das pré-
prias desgracas nos versos sublimes de Euripedes, tu
impediras, poeta dos desertos, a propria destruicao,
comprando teu direito a vida com a poesia selvagem
e dolorida que tu sabes tdo bem comunicar.

Entdo, talvez, uma alma amante das lendas prime-
vas, uma alma que tenhas movido ao amor e a poesia,
nao permitindo a tua destruicao, fard com que figures
em larga praga, como um monumento as geragoes
extintas, uma pagina sempre aberta de um poema que
nao foi escrito, mas que referve na mente de cada um
dos filhos desta terra”. Affonso Arinos (1898).

sobre Brasilia tinha como pano de fundo
as inauguragdes e os fatos fundadores e
JK os venerava. Primeiro fato fundador
de JK: a visita pioneira ao sitio da futura
capital. Surge o cuidado com a imagem do
desbravador moderno dos sertdes longin-
quos, revelado em incidente das fotografias
na Fazenda Gama. A ilustre comitiva de JK
estava reunida com os primeiros moradores
da regido, com uma humilde e sorridente
moradora a servir café em xicaras pequenas
maltadas e maltratadas. De repente, porcos
e galinhas irrompem no terreiro da fazenda.
Um assessor atabalhoado tentava conter
aquela algazarra, tocando os animais para
fora do enquadramento da camera. JK,
rapido, interfere. Como o assessor poderia
estragar aquela beleza de cena? Essa ima-
gem, juntamente com a de Jean Mazon (JK
no meio do cerrado), foram divulgadas em
inimeros meios de comunicacdo e consti-
tuem icones referenciais da fundacio de
Brasilia. JK foi o tinico presidente do Brasil
que fez um museu de seu governo durante
o exercicio do mandato. A producdo de
fatos da construcao de Brasilia pontuava o
contetido desse museu.

Este cuidado de marcar os registros e
transforma-los em elementos da constru-
¢do do mito fazia parte da personalidade
de JK. Por isso, pontuou a curta e intensa
construgdo de Brasilia com visitas de im-
portantes personalidades politicas. Pouco
antes da inauguracdo, o presidente ame-
ricano Eisenhower realizou festiva visita
a Brasilia, vivamente recompensada por
elogios transbordantes ao grande feito
do governo JK. O Presidente Bossa Nova
também estimulava declaragdes de perso-
nalidades culturais sobre a disseminacido da
revolucao na arquitetura brasileira, com o
incentivo de congressos de criticos de arte
e de arquitetura que tinham a cidade como
tema. Famosa ficou a visita de Andre Mal-
raux, escritor e ministro da cultura francés,
que visitara Brasilia e escrevera um dos
textos que JK considerava mais marcantes
sobre a nova cidade.
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A maneira como a cidade foi construida
contribuiu para que JK sempre tivesse, a par-
tir de 1958, obras novas de impacto a inaugu-
rar. Em 1958, estreou o primeiro complexo
de monumentos (Alvorada, Brasilia Palace
e Igrejinha) e estabeleceu as fundagdes do
Plano Piloto. Em 1959, concluiu o restante
dos palacios, a Esplanada e os setores de
habitagoes. O Plano Piloto tomava forma. O
governo também associou a Brasilia varias
obras de infra-estrutura do Plano de Metas.
Transformou, por exemplo, uma das suas
grandes realizacdes, a extensao da malha vi-
aria do pafs, em um fato Brasilia. A Cavarana
da Integracdo Nacional, que se reuniu na
futura capital pouco antes da inauguracao,
comemorava as suas ligagdes com os quatro
pontos cardiais do Brasil. O evento também
serviu para exaltar os novos produtos da
industria automobilistica nacional.

A mudanca da administracdo ptblica
federal era um fato de vulto. Muitas noticias
positivas procedem das providéncias toma-
das para a transferéncia do funcionalismo
publico e do alto escaldao dos trés poderes.
Segundo estimativa do Grupo de Trabalho
de Brasilia (Jornal do Brasil, 25.10.1959),
a quem coube as atividades de organi-
zacdo da transferéncia do funcionalismo
publico, seria necessario o deslocamento
de 3.389 funciondarios dos trés poderes
para Brasilia para realizar a mudanca da
capital, no primeiro momento: Camara
(889); Senado (429); STF (129); STE (124);
TFR (146); Tribunal de Contas (476); Po-
der Executivo (1185). O Executivo poderia

fazer sua transferéncia gradualmente, mas
o Legislativo e o Judicidrio deveriam estar
aptos a funcionar integralmente na nova
capital. O Servico de Recenseamento sobre
Brasilia (JB, 23.01.1960) informou que, em
principios de 1960, a populagdo da cidade
era 64.341 pessoas. Os funciondrios e alto
escaldo dos trés poderes, que chegaram
com a inauguragdo, representavam algo em
torno 10% da populagao total e deveriam
ser instalados nas novas habita¢des provi-
denciadas pelo governo.

A explosdo de noticias positivas sobre
Brasilia antecede trés meses da inaugura-
¢do, mas encontra o climax nas festas do 21
de abril de 1960. Comemoracédo de estilo,
em espaco aberto, sem sacrificar, natu-
ralmente, os festejos mais exclusivos da
nova corte. As instalacdes dos trés poderes
figuram como cerimonias histéricas com
todos os predicados de fatos fundadores da
histéria politica da nagdo. Talvez a excegao
tenha sido o poder judiciario, mais discreto
como a forga das circunstancias exigia.

I

O discurso da detracdo sobre Brasilia
estabeleceu a sua gramatica durante a
construgdo da capital. A decomposicao dos
elementos desse discurso e a analise da sua
modulagdo nos anos 1958-1960 sugerem
algumas revelacdes. O quadro a seguir
sumaria estes resultados.

O primeiro componente da tabela -
desvios - compreende as acusac¢des sobre

Tabela 1 - Evolugdo do Discurso Detrator sobre Brasilia, jan. de 1958 - abril de 1961

Discurso jan. jul. jan. jul. jan.
detrator jun. dez. jun. dez. abr. Total
58 58 59 59 61
1. Desvios 5 5 8 12 14 44
2. Politica Econdmica 1 8 10 6 11 36
3. RJ/BSB 2 2 1 1 13 19
4. Condigoes de Habitabilidade 3 7 8 9 922 119
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as irregularidades da construcao de Bra-
silia (corrupcao, desvio de recursos, falta
de transparéncia na prestacdo de contas,
desorganizagao financeira, atuagao da
Novacap etc). A critica a politica econdmi-
ca do governo JK, o segundo componente
da tabela, situava o ritmo da construgao
de Brasilia e as somas invertidas na sua
execugdo como vetores do processo infla-
cionério e prioridades questionadveis de
concentragdo dos parcos recursos finan-
ceiros do estado. O terceiro componente
enfatizava as vantagens comparativas do
Rio de Janeiro sobre Brasilia como capital.
A rubrica Condi¢des de habitabilidade
engloba a auséncia de fatores considerados
necessarios a uma capital federal, inclusive
a definigdo do seu estatuto juridico e orga-
nizagdo administrativa.

A conjuntura das elei¢des de 1958 inter-
feriu na avaliagdo sobre Brasilia. O primeiro
pico de noticias negativas, observados nos
graficos 1, 2, e 3, coincide com os meses de
setembro a dezembro de 1958, quando se
realizou o certame eleitoral que renovaria
a Camara dos Deputados e 2/3 do Senado.
A partir deste momento, as noticias negati-
vas sobre Brasilia atingiram novo patamar,
mais consistente com a articulacdo mais
precisa de todos os componentes do dis-
curso detrator. A Tabela 1 demonstra que
pelo menos trés componentes do discurso
detrator (1, 2 e 4) adquirem musculatura, na
conjuntura eleitoral do segundo semestre
de 1958, para figurar com intensidade em
1959 e, sobretudo, nas vésperas da inaugu-
ragdo da capital. Eram argumentos utiliza-
dos pela oposicao para se eleger - e Brasilia
ofereceria componentes negativos que se
encaixavam com precisao no discurso mo-
ralista udenista - e que seus parlamentares
retomariam na nova sessao legislativa, que
se iniciaria em 1959.

Se nossa hipétese estiver correta - ha
uma correlacdo objetiva entre os fatos
positivos e negativos sobre a mudanga da
capital - é possivel estabelecer periodizagao
darecepgdo da ideia da mudanga da capital

no Parlamento. De inicio pouco envolvente,
a questdo experimentou seu primeiro teste
de popularidade nas eleicoes de 1958. Os
gréaficos 1, 2 e 3 sugerem que 1959 conheceu
dois movimentos de intensificacdo do deba-
te sobre Brasilia, ambos coincidentes com
contextos de crise politica no Parlamento
relaci