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Prefacio

A Oficina Municipal, em conjunto com a Funda¢do Konrad
Adenauer, inaugura com este livro uma série de publicagdes
didéaticas que se baseia nos cursos de Cidadania e Politica
que desde 2008 vém sendo ministrados em nossa Escola de
Cidadania e Gestao Publica (nas noites de segunda-feira e
durante as férias) sob a coordenacdo do cientista politico
Humberto Dantas.

@ O objetivo desta Série Cidadania e Politica é permitir que 0s @

alunos da Oficina Municipal, da Fundagéo Konrad Adnauer, e
de outras escolas de politica e governo, possam aprofundar
os conteldos e ir as fontes bibliograficas mais relevantes
para sua formacao civica e profissional visando uma efetiva
participacdo democratica, em especial nos Municipios, por
meio de movimentos, associagdes, partidos e grupos inter-
mediarios, mas também em outras esferas da Federacdo e
da acéo social.

A forma compacta desta Série faz parte do conceito peda-
gbgico de simplicidade, beleza e profundidade, tendo sido
concebida pela Knoll Design e Comunicacdo Gréafica que
buscou tornar a leitura confortavel e atraente em um mundo
definitivamente dominado pelas midias eletronicas. A pro-
posito, a Série também estara disponivel em formato digital.
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Importante ainda mencionar que a Série Cidadania e Politi-
ca inspira-se e deve ser lida, sempre que possivel, em con-
junto com uma importante obra de referéncia para aqueles
que se interessam pela politica e participam da vida publi-
ca, o0 “Sistema Politico Brasileiro: uma introdugéo”, conce-
bido pelos parceiros da Funda¢do Konrad Adenauer, tendo
como organizadores dois expoentes da ciéncia politica na-
cional, Lucia Avelar e Antonio Otavio Cintra.

O volume “Trés Poderes e Sociedade no Brasil” abre com
o trabalho de Bruno Souza da Silva e Eduardo Seino num
esforco conjunto de compreensado do papel do poder legis-
lativo. Com linguagem acessivel, 0s autores vao muito além
das explicagdes classicas de atribui¢des do poder legislati-
vo apenas a partirdo desenho constitucional brasileiro. Sao
realistas na hora de descrever as relacdes entre os poderes,
especialmente no que tange a relacdao do Legislativo e do
Executivo. Nao por acaso, o capitulo € seguido pelo traba-
lho de Andreza Davidian, descrevendo as mintcias do Po-
der Executivo no Brasil, buscando esclarecer as diferencas
entre o presidencialismo e o parlamentarismo e outras pe-
culiaridades que podem variar de acordo com os sistemas
e formas de governo.

No capitulo 03, Maria Tereza Sadek descreve os diferentes
modelos possiveis de Poder Judiciario e esclarece os papéis
e caracteristicas do Judiciario no Brasil pos-Constituicao
de 1988. No quarto capitulo, o professor Roberto Lamari
discorre sobre o sistema de freios e contrapesos na Cons-
tituicéo e o sistema de equilibrios entre os trés poderes. O
livro se encerra com o capitulo redigido por Eugénio Bucci e
Ana Paula Cardozo, uma analise dos recentes movimentos
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sociais e manifestacoes que emergiram a partir do ano de
2013, com seus consequentes efeitos nas relagdes da socie-
dade civil com os Trés Poderes no Brasil.

Concluo este Prefacio agradecendo aos autores e professo-
res da Oficina Municipal que tornaram esta série possivel e
de modo especial ao Eder Brito e Gustavo Santos, colegas
de trabalho, que encamparam este projeto com toda com-
peténcia e persisténcia que lhes séo caracteristicas.

José Mario Brasiliense Carneiro
Diretor e Fundador da Oficina Municipal
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Poder Legislativo no Brasil
Bruno Souza da Silva*™
e Eduardo Seino™**

Introducao

Antes de comecar a ler este texto, pergunte para a pessoa
mais proxima de vocé: o que faz o Poder Legislativo no Bra-
sil? Com uma boa dose de sorte - se nao responderem:
“Ndo faz nada, por isso o Brasil esta desse jeito” ou ainda
“Apenas rouba” -, provavelmente vocé escutara que o Po-
der Legislativo cria leis. Com mais sorte ainda, vocé pode
até ouvir que o Poder Legislativo fiscaliza o Poder Execu-
tivo. Em geral, € mais ou menos isso que ocupa o descon-
fiado imaginario dos cidadaos a respeito dos parlamentos
brasileiros. E evidente que precisamos melhorar esse en-
tendimento, sobretudo, porque existe certa confuséo a res-
peito do Legislativo, ocasionada por uma diviséo “forcada”
entre os poderes em nosso imaginario, cuja reza prega que
o Poder Executivo executa, o Legislativo legisla e o Judici-
ario julga. Tratar dos trabalhos de um Poder da Republica
exige mais do que isso.

Nosso objetivo é compreender o Poder Legislativo de ma-
neira abrangente, enfatizando suas relagées com o Poder
Executivo e suas fungdes mais importantes. Em outros
termos, embora nosso desenho constitucional estabeleca
as responsabilidades e as prerrogativas que cada um dos
Poderes deve ter, por si s6, ele nos informa pouco sobre
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as relacdes politicas existentes entre os Poderes. Por isso,
abordaremos o Poder Legislativo ndo apenas do ponto de
vista da sua organizacao e estrutura interna, mas relacio-
nando-as a dinamica das decisbes politicas.

Partimos de um contexto especifico para cumprirmos esse
objetivo. Estamos levando em conta o Legislativo tal como
ele funciona no nosso sistema politico, inserido em uma
forma de Estado federalista, no interior de um regime de-
mocratico, com um forte sistema presidencialista, caracte-
risticas essas fundamentais para compreendermos os tra-
balhos realizados dentro dele.

Em primeiro lugar, levando-se em conta a forma de Estado,
quer dizer que nao estamos perante um Unico Poder Legis-
lativo, mas de varios “Poderes Legislativos”, presentes em
cada uma das nossas unidades federativas com competén-
cias especificas determinadas pela Constituicdo. Isso signi-
fica que o Legislativo no Brasil ndo se limita ao Congresso
Nacional, abrange também as Assembleias Legislativas Es-
taduais e as Camaras Municipais. A despeito de semelhan-
¢as nos elementos que compdem o processo legislativo
e as estruturas deliberativas dessas Casas Legislativas, ha
diferencas politicas e técnicas entre elas.

Em segundo lugar, sem a existéncia do Legislativo nao te-
mos democracia, trata-se, portanto, da instituicao mais im-
portante da nossa organizagao politica, sendo o espago re-
presentativo da pluralidade de interesses da sociedade. Por
fim, quanto ao presidencialismo, estamos considerando: a)
0 seu traco principal, que diz respeito a posse de determina-
dos poderes constitucionais que tornam o Poder Executivo



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 11 @

um ator forte, capaz de controlar a agenda politica e iniciar
0 processo legislativo de matérias importantes em todos os
entes federativos; b) a formacgado de coalizbes partidarias, o
que ndo nos permite falar que o Executivo é um ator indivi-
dual (centrado apenas na figura do presidente, dos governa-
dores e prefeitos), mas sim um ator coletivo, composto por
membros de partidos aliados que compdem o governo.

Na nossa compreensdo, federalismo e presidencialismo
sdo elementos centrais para entendermos as caracteristi-
cas politicas que impactam o funcionamento do nosso Le-
gislativo e as suas relacdes com o Executivo, sendo os fios
condutores da nossa explicagdo. Assim, este texto esta divi-
dido em duas partes. Na primeira, apresentamos a estrutu-
ra do Poder Legislativo, de modo a abranger os trés niveis
federativos e oferecer elementos essenciais sem os quais
seria impossivel explicar os trabalhos realizados por esse
Poder. Na segunda parte, tratamos do seu funcionamento
em termos politicos, sugerindo melhores perspectivas para
compreendé-lo e atentando aos cuidados que devem ser
tomados ao olharmos para os “Poderes Legislativos”. Fina-
lizamos destacando a importancia de nao estabelecermos
uma visao restrita e enrijecida do Poder Legislativo no Bra-
sil, mas, ao contrario, mantermos uma interpretacao rela-
cional e flexivel.

Panorama da estrutura do Poder Legislativo
Abordamos trés topicos a fim de expor a estrutura do Poder

Legislativo. Em primeiro lugar, mostramos uma visdo geral
sobre as caracteristicas das Casas Legislativas brasileiras
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e seus representantes em cada uma delas. Em segundo,
apresentamos a estrutura interna que elas tém em comum
e, por fim, os principais dispositivos que os representantes
politicos do Legislativo dispéem para a sua atuagdo parla-
mentar. Ter clareza a respeito de todos esses elementos é

PODER LEGISLATIVO NO BRASIL

fundamental para a compreenséo das fungdes e dos traba-
lhos desenvolvidos pelo Poder Legislativo:

Casas Legislativas e Representantes

No nivel federal, o Poder Legislativo é bicameral, isto é,
possui duas Casas Legislativas: o Senado Federal e a Ca-
mara dos Deputados.! O Senado é composto por 81 se-
nadores, sendo trés por unidade federativa.? Em tese,
os senadores devem representar os interesses dos seus
respectivos estados, por isso, séo eleitos pelo principio
@ majoritario (quem consegue mais votos, vence), para um @
mandato de oito anos. Porém, a renovacao (parcial) do
Senado ocorre a cada quatro anos, na medida em que a
alternancia é sempre de 1/3 em uma eleicédo (27 cadeiras)
e 2/3 na proxima (54 cadeiras), e assim sucessivamente.?

A Camara dos Deputados é composta por 513 deputa-
dos federais, os quais representam a populacdo de cada
unidade federativa. E sempre bom lembrar que, quando

1 Um texto que oferece uma visdo abrangente sobre a questdo do bicamera-
lismo é o de Llanos e Sanchez (2006). Na Constituicdo Federal de 1988, o Poder
Legislativo aparece no Titulo IV, Capitulo I. Vale destacar ainda que em alguns
momentos as duas Casas Legislativas atuam conjuntamente, formando o Con-
gresso Nacional. Para verificar as atribuiges do Congresso Nacional, ver Art. 48
e49daCF.

2 Utilizamos “unidade federativa” porque estamos falando sempre dos estados
e do Distrito Federal.

3 Nas eleigbes de 2014, elegemos apenas um senador por unidade federativa.
Logo, nas eleigdes de 2018, serdo eleitos dois senadores por unidade federativa.

12

— ‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 12 @ 12/13/17 5:32 PM‘



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 13 @

falamos “a populagdo”, ndo se trata de um agregado de
vontades homogéneas, mas de grupos plurais, presentes
na sociedade, que possuem interesses diversos e poten-
cialmente em conflito. Diferentemente do Senado, o nu-
mero de deputados federais varia de acordo com a faixa
populacional de cada unidade federativa, porém nenhu-
ma delas pode ter mais de 70 parlamentares (teto atingi-
do somente pelo Estado de Séo Paulo) ou menos de oito.*

Comexcegdodossenadores,comovimos,omandatodosre-
presentantes do Poder Legislativo tem a duracao de quatro
anos e as eleicdes seguem o principio proporcional, o qual
é mais complexo do que o majoritario. Isso porque, como
a ideia subjacente é representar a diversidade proveniente
dos diferentes grupos e setores da sociedade sem excluir
as minorias, o sistema proporcional exige que sejam feitas
férmulas eleitorais que distribuam cadeiras de acordo com
o desempenho dos partidos politicos. Essa operacao pode
ocorrerde muitas formas, mas, parao momento, basta dizer
que, no Brasil, adotamos o sistema eleitoral de lista aberta.®

Nos demais niveis federativos — estadual e municipal -
nao existem duas Casas Legislativas. Nos estados, o Po-
der Legislativo é a Assembleia Legislativa Estadual, para a
qual sdo eleitos os deputados estaduais. Nos municipios,

4 A proporcionalidade no nivel federal é regulada pelo artigo 45 da CF e pela
Resolugdo do TSE 23.220/2010. Muitas pessoas tém duvidas sobre o tema da
quantidade de representantes politicos na Camara dos Deputados e, além dis-
S0, existe uma polémica a respeito de o Estado de Sao Paulo ter menos depu-
tados federais do que recomenda o principio de “um homem, um voto”. Dois
textos que podem ajudar a entender essas questdes sao os de David Samuels
(2006) e Nicolau (2015).

5 Aexplicacdo do sistema proporcional de lista aberta exige um detalhamento
que empregamos em outro texto, para isso, ver Silva e Seino (2015).
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o Poder Legislativo é a Camara Municipal, para a qual sao
eleitos os vereadores. O nimero de deputados estaduais
varia de acordo com o nimero de deputados federais na
sua unidade federativa, segundo o Art. 27 da CF, mas ne-
nhuma Assembleia Legislativa Estadual tem menos do que
24 deputados.® O numero de vereadores varia de acordo
com o tamanho da populagdo de cada municipio, segun-
do o Art. 29 da CF, sendo que nenhuma Camara Municipal
possui menos do que nove vereadores ou mais do que 55.

Por fim, vale dizer que os representantes do Poder Legisla-
tivo podem tentar a reeleicao a quantidade de vezes que
desejarem, uma vez que nao existem restricdbes ao nume-
ro de mandatos subsequentes dentro dos parlamentos

Estrutura interna das Casas Legislativas

Ao olharmos para dentro dos parlamentos, veremos que
eles possuem uma organizacao interna semelhante que,
basicamente, divide-se em: Plenario, Mesa Diretora e Co-
missdes. O preenchimento destes espacos deve seguir, da
melhor forma possivel, a representacdo proporcional dos
partidos de acordo com o tamanho de suas bancadas.

No Plenario das Casas Legislativas séao realizadas as sessoes,
nas quais todos os parlamentares podem se posicionar pu-
blicamente, discutir os projetos que estdo listados para serem
avaliados e vota-los. Ou seja, o Plenario € o espago maximo da
deliberacdo, onde as propostas podem se tornar instrumentos

6 No Distrito Federal, o Poder Legislativo é a Camara Legislativa, para a qual sao
eleitos 24 deputados distritais.
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legais. Porem, como essas diversas atividades sao coordena-
das no Plenério? Aqui entra o papel central da Mesa Diretora.

A Mesa Diretora é eleita entre os proprios parlamentares.
Em cada Casa Legislativa, o Regimento Interno define a
quantidade de membros que compbem a Mesa e o tempo
de permanéncia nos cargos. Os parlamentares que dese-
jam concorrer formam uma chapa na qual consta a indi-
cacdo dos cargos que pretendem ocupar ou apresentam
seus nomes individualmente para a disputa dos cargos,
dependendo do que estd definido no Regimento. A Mesa
Diretora é a principal responsavel por coordenar o desen-
volvimento dos trabalhos legislativos, sendo que a fungao
do presidente da Casa Legislativa é proeminente. Entre as
atribuicbes da Mesa estao receber os projetos, encaminha-
-los para as Comissdes responsaveis pelo tema do projeto,
decidir quais serdo colocados em discussao e votagdo em
uma sessdo e convocar os parlamentares para reunides
diversas dentro da Casa Legislativa. Em outras palavras, a
Mesa Diretora controla a agenda da Casa Legislativa.

Além da Mesa, outro érgdao importante é o Colégio de Lide-
res — embora nao esteja presente em todas as Casas Legis-
lativas -, na medida em que facilita o processo decisério ao
reunir as liderancas partidarias que coordenam o posicio-
namento das suas bancadas nas votagdes.”

7 O Colégio de Lideres chamou muito a atencdo dos analistas devido a sua
importancia para a centralizagdo dos trabalhos desenvolvidos na Camara dos
Deputados. Néo sao todas as Assembleias Legislativas Estaduais que possuem
Colégio de Lideres, tampouco as Camaras Municipais e o Senado. Na pratica,
por meio desse 6rgao, as negociacdes podem ocorrer em bloco, diretamente
com as liderangas, as quais orientam os seus correligionarios posteriormente.
Esse mecanismo evita que as negociagdes e os acordos tenham que ser feitos
“no varejo”, ou seja, parlamentar por parlamentar.
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As Comissdes podem ser permanentes ou temporarias. A
distribuicdo dos parlamentares nas Comissdes € negociada
internamente com as liderancas partidarias. As Comissoes
Permanentes sdo 6rgaos técnicos divididos por temas es-
pecificos, nos quais os parlamentares analisam os projetos
de lei antes de serem colocados em discussao e votacdo
no Plenario. Em principio, o trabalho das Comissdes tem
como objetivo melhorar a qualidade das decisoes.®

As Comissdes Temporarias, considerando os trés niveis fe-
derativos, podem ser de diversos tipos e com nomes dife-
rentes. De modo geral, elas sdo criadas por tempo determi-
nado para fins de investigacdo, representacao externa da
Casa Legislativa, apreciagao de uma matéria que perpassa
temas de muitas comissdes permanentes ou estudo de te-
mas relevantes.

E imprescindivel lembrar que o Regimento Interno ¢ o prin-
cipal documento de qualquer Casa Legislativa, uma vez
que contém as regras e procedimentos que determinam e
influenciam toda a dindmica de interacdo entre os atores
politicos, incluindo a relacdo com o Poder Executivo, e a
forma como tracam suas estratégias dentro do parlamen-
to. No topico em que trataremos dos trabalhos desenvolvi-
dos dentro do Poder Legislativo, retomaremos alguns dos
pontos que acabamos de expor, incorporando-os na expli-
cacao das atividades parlamentares.

8 Essafungao das comissdes depende muito do nivel dos funcionarios técnico-
-legislativos (staff) que assessoram esse processo, de modo que pode ser um fa-
tor prejudicial ao processo legislativo a auséncia ou precariedade de formagéo
destes funcionarios, afetando as comissdes na realizagao de seus trabalhos de
maneira qualificada, sobretudo, nas casas legislativas menores.
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Espécies normativas e dispositivos legislativos

Para finalizarmos o topico que dedicamos a expor a estrutu-
ra do Poder Legislativo, apresentamos as proposicoes que
os parlamentares dispdem para exercerem as suas fungoes,
separando-as em espécies normativas, que geram algum
tipo de norma interna ou externa; e dispositivos legislativos,
que, embora ndo criem normas, tém importancia dentro do
repertorio de atuacdo dos parlamentares. As espécies nor-
mativas consistem em Projetos de: Lei Ordinaria; Lei Com-
plementar; Emenda a Constituicdo (ou a Lei Organica, no
caso dos municipios); Resolugéo; Decreto Legislativo.’

Os Projetos de Lei Ordinaria sao os mais comuns e abran-
gentes das Casas Legislativas, exigem maioria simples*® dos
votos para serem aprovados pelos parlamentares e qual-
quer parlamentar pode apresenta-los.

Os Projetos de Lei Complementar, como o proprio nome
diz, servem para complementar, regular ou dar mais deta-
lhes a alguma matéria constitucional. Qualquer parlamen-
tar pode apresenté-los, mas, nesse caso, a aprovacao de-
manda o voto favoravel da maioria absoluta do plenério.

Os Projetos de Emenda Constitucional (Emenda a Lei Or-

9 Para outra sistematizagao das proposigdes legislativas, concentrada no nivel
federal, ver Braga (2007).

10 Ostipos de maioria para a aprovagao das proposi¢oes sao: simples, absolu-
ta e qualificada. A maioria simples consiste em mais da metade dos presentes
no Plenario; a maioria absoluta consiste em mais da metade dos parlamenta-
res que compdem a Casa Legislativa; e a maioria qualificada consiste em uma
maioria expressiva dos parlamentares, que pode ser dois ter¢os ou trés quintos
da Casa Legislativa.
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ganica, no caso dos municipios) sdo propostas que visam
alterar o texto constitucional em algum aspecto. Para se-
rem apresentados é preciso um terco das assinaturas dos
membros da Casa Legislativa. Esse tipo de projeto é votado
em dois turnos, sendo que para ambos é exigida maioria
qualificada.

PODER LEGISLATIVO NO BRASIL

Os Projetos de Resolugdo sao propostas que tratam da ad-
ministracao interna da Casa Legislativa e, por isso, sdo de
sua competéncia exclusiva. Enquadram-se como uma espé-
cie de ato normativo e servem para alterar algo de natureza
regimental, processual ou administrativa. A aprovacao de-
pende de maioria absoluta, se a proposta alterar o Regimen-
to Interno, caso contrario, o projeto é aprovado por maioria
simples. Exemplos: instituicdo de mecanismos de controle
interno da Casa Legislativa, alteracdes ou redefinicdes nos
@ horérios de funcionamento, instalacdo de comissédo de in- @
vestigacdo, assuntos financeiros e administrativos internos.

Os Projetos de Decreto Legislativo também sdo um ato nor-
mativo de competéncia exclusivada Casa Legislativa, massao
diferentes dos Projetos de Resolucdo porque nao se limitam a
definir questdes internas do Legislativo. Esse projeto ndo pre-
cisadasancédo do Chefe do Executivo e o tipo de maioria varia
dependendo da natureza do seu contetdo. Exemplos: con-
cessdo de titulos honorificos, aprovacdo de contas anuais e
de nomes para cargos de indicacéo, fixagdo de remuneracao
dos parlamentares e Poder Executivo, entre outros.

Antes de passarmos aos Dispositivos Legislativos, devemos
destacar aimportancia das Emendas, uma vez que elas po-
dem alterar os Projetos de Lei durante o processo legislati-
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vo. Isso significa que, quando tratarmos da fungédo de legis-
lar, a criacdo de leis nao deve servista somente observando
quem as inicia, mas também quem promove qualquer tipo
de alteracdo em qualquer etapa do processo.*

Os Dispositivos Legislativos consistem em: Requerimento,
Proposta de Fiscalizacao e Controle, Recurso, Parecer e In-
dicacéo. Nesse ponto, devemos chamar a atencdo para o
fato de que nenhum desses dispositivos produz diretamen-
te leis ou outros atos normativos, mas isso ndo os torna
menos relevantes uma vez que fazem parte do repertério
de instrumentos utilizados dentro das Casas Legislativas
para a realizacdo dos seus trabalhos.

Os Requerimentos sao utilizados para diversos tipos de
solicitagOes internas e externas ao Legislativo, como, por
exemplo, pedidos: para uma matéria tramitar mais rapido;
de criacdo uma comissao especifica, que pode ser de inves-
tigacao; para convocar autoridades a Casa Legislativa para
prestar esclarecimentos sobre algum assunto ou de infor-
macoes a Administracao Publica.

O ponto que queremos destacar sobre os requerimentos
esta relacionado a sua funcéo fiscalizadora, associada aos
Requerimentos de Informacgdo. Ao servir como instrumento
de fiscalizacéo, o parlamentar pode utiliza-lo para averi-
guar, por exemplo, contratos feitos com empresas, irregu-
laridades em obras ou, ainda, se os servicos publicos estdo
funcionando da maneira satisfatoria. Resumindo, o Reque-

11 Asemendas podem ser supressivas, aditivas, aglutinativas, modificativas ou
substitutivas (sdo chamadas de “substitutivos” quando abrangem o conjunto
da proposicao).
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rimento de Fiscalizacdo é uma ferramenta para tornar os
atos da Administragao Publica transparentes, ou seja, o
parlamentar consegue obter esclarecimentos sobre tudo
aquilo que envolve o dinheiro publico.

Funcao semelhante diz respeito a Proposta de Fiscalizagao
e Controle, mas esse dispositivo esta presente somente
no nivel federal. Ela é feita mediante pedido a comisséo
relacionada ao tema sobre o qual esta sendo proposta a
investigacdo da Administragdo Publica e pode contar com
o apoio do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Os Recursos sao instrumentos utilizados em discordancia
a uma decisdo tomada, com o objetivo de modifica-la, por
exemplo, um recurso contrario a decisao de alguma comis-
sdo ou ato da Mesa.

Os Pareceres sdo o resultado da apreciacao de qualquer
matéria em uma comissdo apos o seu estudo e debate. Em
outros termos, é o pronunciamento final resultante do exa-
me da comissao (com os votos separados dos membros) e
pode sugerir aprovacao, rejeicao parcial, arquivamento ou
modificacédo especifica.

As Indicagbes sdo instrumentos que possibilitam ao parla-
mentar sugerir medidas, propostas ou solicitar providéncias a
outro Poder ou a algum érgdo da Administracao Publica. Sen-
do assim, em geral, séo dispositivos encaminhados para fora
do Poder Legislativo.”” Nesses termos, entao, a indicacao nao

12 Em alguns casos, as indicagbes também podem sugerir que uma ou mais
comissdes se manifestem acerca de determinado assunto, com o objetivo de
elaboragao de projeto sobre matéria de iniciativa da Casa Legislativa.
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significa legislar ou fiscalizar propriamente, mas, por meio
dela, o parlamentar d& encaminhamento ao que pode ser
uma demanda popular, auxiliando a Administragao Piblica.”?

Por fim, uma observacdo. As proposi¢oes dos parlamenta-
res obedecem a ritos de tramitacdo diversificados dentro
das Casas Legislativas de acordo com o seu tipo, origem ou
devido a requisi¢ao. O regime de tramitagao impacta o nivel
de prioridade com que determinada matéria deve ser apre-
ciada, podendo agilizar o seu processo de deliberagdo.*

Para efeito de transicdo a préxima secao, é preciso termos
em mente que o universo do Poder Legislativo nos niveis
estadual e municipal é amplo e diversificado, de modo que
as suas caracteristicas em estados populosos e grandes ca-
pitais tendem a ser muito diferentes do que é observado
em estados com menor quantidade de habitantes e mu-
nicipios pequenos e médios, que compreendem a imensa
maioria das cidades brasileiras.

Os trabalhos dentro do Legislativo:
uma visao relacional

Para compreender o Poder Legislativo brasileiro é preciso
levar em conta que estamos falando da configuragdo de
um poder dentro de um estado federalista com um sistema
presidencialista. Essas caracteristicas séo de suma impor-

13 Principalmente no nivel municipal, asindicagdes sdo um instrumento muito
utilizado e um “termémetro” da relagdo do parlamentar com o Executivo.

14 Osregimes de tramitagdo podem ser: ordinario, de preferéncia, de priorida-
de, de urgéncia, de urgéncia urgentissima.
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tancia para entendermos a relagdo entre os aspectos orga-
nizacionais e 0s aspectos politicos do Legislativo. Conforme
demonstramos até aqui, do ponto de vista organizacional,
independentemente do nivel federativo, as Casas Legislati-
vas brasileiras possuem elementos semelhantes. No que se

PODER LEGISLATIVO NO BRASIL

refere a dinamica politica dos trabalhos dentro das Casas
Legislativas, o fio condutor, em qualquer nivel federativo,
é a dimensdo relacional entre os Poderes Executivo e Le-
gislativo.

Tendo em vista que nosso Estado é federalista, isso signi-
fica dizer que ndo estamos diante de um Unico Poder Le-
gislativo, mas de varios “Poderes Legislativos” com diver-
sos parlamentares inseridos em realidades especificas.
Para compreendermos as atividades dos representantes é
importante notarmos que o posicionamento politico deles
@ tem a ver, principalmente, com o fato de apoiarem ou se @
oporem ao governo e com as suas posicoes ideoldgicas e
partidarias.

As vontades individuais dos representantes podem ser
mais contidas, quando nos deparamos com um legislativo
melhor organizado e que possui uma estrutura que favo-
rece a decisdo das liderangas partidarias (como ¢ o caso
da Camara dos Deputados, principalmente em funcéo do
Colégio de Lideres); ou elas podem ser mais livres, quan-
do a organizacao do legislativo é mais fragil e as liderancas
partidarias sdo menos importantes no processo decisorio
(como € o caso de uma Camara Municipal em uma cidade
pequena). Em outros termos, a maior ou menor necessida-
de de coordenacao politica por meio dos partidos é um ele-
mento fundamental para a definicdo dos arranjos politicos.
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Essas caracteristicas institucionais,* aliadas aos posicio-
namentos politicos dos partidos e de seus parlamentares,
impactam diretamente na dinamica dos trabalhos dentro
do Legislativo. Nesse ponto, considerando a necessidade
de relagao entre os poderes para que politicas sejam deba-
tidas e votadas, importa destacarmos as caracteristicas de
funcionamento do nosso presidencialismo.

Dissemos no inicio que o modelo de presidencialismo é
vital para compreendermos as relacdes do Executivo com
o Legislativo. Primeiramente, temos que desconstruir a
visdo comum sobre a Presidéncia da Republica, a qual é
confundida com a figura do Presidente. No nosso sistema
de governo, no nivel federal, o Poder Executivo € compos-
to, além do presidente, por ministros. Nos niveis subna-
cionais — estadual e municipal - ele é composto, respec-
tivamente, por governadores e secretarios estaduais; por
prefeitos e secretarios municipais. Assim, temos um ator
coletivo a frente das decisdes politicas tomadas dentro
do Executivo.

Pensando do ponto de vista politico das relacdes entre os
poderes, como nenhum partido consegue sozinho obter a
maioria das cadeiras nas Casas Legislativas, € preciso que
0 governo seja composto por partidos aliados, a fim de se
garantirem as condicoes minimas para se governar. Dessa
condicéo politica é que surge o famoso termo “presiden-

15 Por instituicdes estamos entendendo como as caracteristicas formais de
funcionamento da Casa Legislativa estabelecem determinadas normas e regras
(tanto formais quanto informais), delimitam a capacidade de escolha dos atores
politicos (cujo agregado de escolhas formam seus comportamentos) e disponi-
bilizam certos incentivos (principalmente para uma atuagédo mais partidaria ou
mais individual).
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cialismo de coalizdo”,** o qual significa que o presidente go-
verna a partir da formagdo de uma coalizao (alianca), com-
posta por partidos apoiadores que, como moeda de troca
a esse apoio, dentre outros elementos, demandam estar a
frente de alguns ministérios. Esse arranjo se completa pelo
fato de as liderangas partidarias conseguirem, em boa me-
dida, coordenar a atuagdo dos seus correligionarios,’” ga-
rantindo a disciplina dos membros do seu partido necessa-
ria a aprovagao da agenda do Executivo.

As pesquisas da area que trabalham com esse tema vém
apontando que os partidos apoiadores do governo bus-
cam, principalmente: cargos de livre nomeagdo no Execu-
tivo e Administracdo Publica, sobretudo em ministérios; a
realizagdo de determinadas politicas publicas; e a execu-
cdo de emendas ao orcamento federal (nova destinacéo
de investimentos e recursos, modificando o projeto orca-
mentario inicial do Executivo), as quais sdo elaboradas
por partidos e parlamentares como uma das maneiras de
atenderem as demandas de suas bases eleitorais por de-
terminados servigos ou obras. Essa logica de composicao
politica se estende, além do nivel federal, para os subniveis
federativos, o que nos permite falar que o governo de coa-
lizao é a principal caracteristica do nosso sistema politico.

Portanto, ndo é possivel compreendermos as atividades
desenvolvidas dentro do Legislativo desconectadas da

16 Para mais detalhes sobre o presidencialismo de coalizao no Brasil, ver Power
(2015) e Santos (2015).

17 Asliderangas partidarias conseguem influenciar as decisdes dos seus corre-
ligionarios porque séo elas que nomeiam cargos que interessam aos parlamen-
tares dentro das principais comissoes..
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composicao politica do Executivo. Separa-las dificultaria o
entendimento sobre o uso das espécies normativas e dos
demais dispositivos, reforcando o senso comum de que o
Legislativo pouco legisla ou néo fiscaliza suficientemente
o Executivo, por exemplo. Outros elementos que merecem
destaque sdo os poderes constitucionalmente reservados
ao Executivo e as competéncias legislativas.

Nosso presidencialismo é considerado forte devido aos
instrumentos procedimentais de que o chefe do Executivo
dispde, como a edicdo de Medidas Provisérias (que pos-
suem forca de lei), a sua capacidade de requerer regime
de urgéncia em determinados projetos, bem como sua
exclusividade em iniciar matéria orcamentaria e o seu po-
der de vetar total ou parcialmente projetos aprovados pelo
Legislativo.’® Por um lado, esses instrumentos garantem o
predominio da agenda nas maos da Presidéncia, o que de-
sestimula parlamentares a iniciativa das leis. Por outro lado
- enqguanto efeito da coordenacéo politica feita pela Presi-
déncia por meio da relacdo que mantém com as lideran-
cas partidarias no Congresso -, prevalecem altas taxas de
sucesso legislativo®® nos projetos iniciados pelo Executivo.

Tais caracteristicas levam a visao de que os parlamentares
pouco legislam no Brasil. Isso é um equivoco, porque nao
podemos considerar que a atividade legislativa se restringe
somente a iniciar o processo legislativo. Quando um depu-

18 Vale destacar que o veto presidencial a um projeto pode ser derrubado no
Congresso Nacional por meio de voto da maioria absoluta dos parlamentares. A
mesma regra vale para as Assembleias Legislativas e Camaras Municipais.
19 De acordo com dados mostrados por Limongi (2006), em média, mais de
75% das leis aprovadas no periodo p6s-1985 séo de origem do Executivo.
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tado apresenta uma emenda a um projeto, o que ele faz
sendo exercer sua funcdo de legislar? E quando um subs-
titutivo € proposto? Ou, ainda, quando o plenario do Con-
gresso derruba o veto do presidente, ndo esta legislando ao
preferir que o projeto mantenha-se tal como havia saido do
Legislativo antes de ser vetado pelo Executivo? Em outros
termos, deputados, senadores e vereadores também estao
exercendo as suas fungdes de legislar ao modificarem pro-
jetos, apresentando emendas que os modificam e debaten-
do, nas comissdes e no plenario, as matérias relacionadas
aos projetos. No entanto, o impacto dos projetos e temas
abordados é uma caracteristica distintiva entre o Legislati-
vo nacional e os subnacionais, que diz respeito ao segundo
elemento destacado, as competéncias legislativas.

Precisamos ter em vista que as areas e temas que podem
ser alvo de projetos de lei séo também definidos constitu-
cionalmente. Nesse caso, ha uma distribuicdo de compe-
téncias entre as unidades federativas. A divisdo principal
delas esta nas competéncias comuns (nas quais todos 0s
entes podem legislar), nas competéncias concorrentes
(onde a Unido, os Estados e o Distrito Federal podem legis-
lar) e nas competéncias especificas de cada ente federado.?
Alem dessa distribuicdo das competéncias, existem as ma-
térias de iniciativa exclusiva tanto do Executivo quanto do
Legislativo. Para a Unido, essas matérias sao estabelecidas
pela Constituicdo Federal, sendo os detalhes do processo
legislativo dados pelo Regimento Comum do Congresso
Nacional, da Camara dos Deputados e do Senado. No caso

20 Para consultar na CF 88, ver Art. 21 e 22, sobre as competéncias da Uniao;
Art. 25, as competéncias dos estados; e Art. 30, as competéncias dos municipios.
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dos estados, essas matérias sdo estabelecidas pelas Cons-
tituicoes Estaduais, sendo o regime de tramitagao detalha-
do nos Regimentos Internos das Assembleias Legislativas.
Por fim, no caso dos municipios, sdo estabelecidas pelas
Leis Organicas Municipais e detalhadas nos Regimentos In-
ternos das Camaras.

A distribuicao das competéncias privilegia a Unido para a
tomada de decistes sobre politicas de impacto nacional,
como a elaboracdo de politicas de desenvolvimento eco-
nomico e social, politicas de concesséo de crédito, comér-
cio exterior e interestadual, e direitos diversos, como os tra-
balhistas, eleitorais e civis, por exemplo. J& os municipios
tém suas competéncias mais restritas, direcionadas prin-
cipalmente para a formulacao de politicas urbanas, politi-
cas de transporte publico, promocédo da Educacdo Infantil
e Ensino Fundamental, politicas de atendimento a satde
por meio de cooperacao técnica e financeira com a Unido e
estados e politicas para protecdo do patriménio historico-
-cultural local. Aos estados, ficam as demais competéncias
que ndo sdo vedadas a ele constitucionalmente.

Ao olharmos para o desempenho legislativo dos parla-
mentares é preciso observamos as condicdes prévias no
processo de elaboracdo das leis, em larga medida defini-
das por esse universo das competéncias dos entes fede-
rativos. O problema é que essas condicbes nem sempre
sdo levadas em conta. N&o raro, por exemplo, ouvimos
falar que vereadores apresentam apenas projetos para
nomear ruas. Esse € um exemplo tipico de visdo minima-
lista sobre legislar. De fato, nomear ruas € uma matéria
muito abordada nas Camaras, por se tratar de uma das
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suas competéncias, o que nao significa dizer que € o Unico
tipo de matéria legislativa apreciada. Desconsidera-se a
importancia da discussao e das propostas de modificagédo
feitas por vereadores em projetos relevantes, como os que
compdem a peca orcamentaria. Por sinal, quando se trata
de recursos publicos e necessidade de informacdes preci-
sas que orientem os processos de votacao, outra funcdo
ganha destaque no Legislativo: a de fiscalizagao.

Acerca dessa funcdo também existem muitas visdes co-
muns sobre o sentido de fiscalizar que sdo equivocadas.
Ndo se trata apenas de cobrar o Poder Executivo sobre os
seus gastos, investimentos, despesas e custos com politi-
cas publicas. O sentido de fiscalizagdo é amplo em termos
constitucionais® e garantido, em termos regimentais, aos
membros do Poder Legislativo de qualquer unidade fede-
rativa. Junto com a ideia de fiscalizar esta a de controle, o
que significa que fiscalizar ndo é um ato isolado, mas um
processo continuo.

A disposicao dos deputados, senadores e vereadores, ha
mecanismos regimentais de: solicitacdo de informagdes
e controle politico; fiscalizacao financeira; e investiga-
¢ao.”? Em relagdo ao primeiro, mais utilizado para realizar
cotidianamente o controle e fiscalizagdo do Executivo, te-
mos o Requerimento de Informacéo, explicado no tépico
sobre dispositivos legislativos. Quando os parlamentares
utilizam desse instrumento estdo preocupados em obter

21 VerArt. 49, inciso X da Constituicdo Federal de 1988.

22 Uma abordagem detalhada destes mecanismos de controle e fiscalizagao e
de suaimportancia para a garantia de um “bom governo” se encontra em Freitas
(2015).
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informacdes precisas junto ao Executivo e seus 6rgaos
da Administragcdo Publica. Precisamos sempre conside-
rar que informacdo é algo fundamental e sua obtencéo
custa caro em termos politicos. Os parlamentares que se
opdem ao governo se encontram em situagdo menos fa-
vorecida para a obtencdo de informacdes junto ao Execu-
tivo do que parlamentares da base, cujos partidos com-
pdem o governo.

Nesse sentido, atendéncia é que a maioria dos requerimen-
tos para obtencdo de informacdes ou prestacdo de contas
junto ao Executivo seja feita por parlamentares da oposi-
cdo. Mas nédo sdo apenas os Requerimentos de Fiscalizacédo
que servem para controle e fiscalizagdo. Além deles, temos
a Convocagao de Ministros de Estado para prestarem es-
clarecimentos sobre temas especificos de seus ministérios
no Legislativo e as Audiéncias Publicas, que sao reunioes
que servem para obter informagdes sobre um determinado
assunto, a fim de melhorar a qualidade da deliberacdo de
um projeto, por exemplo.

Quanto a fiscalizacdo financeira, ela ndo se encerra nas in-
formacdes solicitadas via Requerimentos de Informagao.
Na Camara dos Deputados temos, inclusive, a Comissao
de Fiscalizacdo e Controle, responsavel por analisar as
contas da Presidéncia e apreciar planos de desenvolvi-
mento nacional e regional. Esse € um meio de se controlar
internamente no Legislativo as financas, mas ha também
um controle externo, realizado, no nivel federal, pelo Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU), o qual avalia todas as
contas dos poderes com vistas a identificar se estdo de
acordo com as leis e normas fiscais do pais ou se héa irre-
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gularidades.” Nos niveis subnacionais, o 6rgao que con-
trola externamente as contas sdo os Tribunais de Contas
Estaduais (TCEs).

Em relagao as irregularidades, destaca-se o mecanismo de
investigacdo para essa finalidade, presente nas Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPIs). Embora possam né&o ter
esse mesmo nome nas Casas Legislativas subnacionais, as
Assembleias Legislativas e Camaras Municipais também
contam com a possibilidade de montarem Comissdes
Temporarias para averiguar irregularidades sobre fatos im-
portantes do ponto de vista politico, econémico ou social.
Essas comissdes, quando instauradas, possuem tempo
especifico para desenvolver suas atividades, contam com
meios e recursos administrativos necessarios para o desen-
volvimento das investigacdes e geram um relatorio final a
partir de depoimentos, documentos e provas processadas,
recomendando que algumas agdes sejam tomadas, seja
pelo Executivo, pelo proprio Legislativo ou, ainda, pelo Mi-
nistério Publico.

Esses dispositivos e mecanismos para a realizacdo do
controle e fiscalizagdo séo vitais para o Legislativo e, por
extensdo, a nossa democracia, pois oferecem transparén-
cia sobre servicos e gastos governamentais. No entanto, a
existéncia deles ndo garante que a fungado de fiscalizagéo
seja bem cumprida pelos parlamentares. A maior ou menor
efetividade deles depende das condicdes técnicas de cada

23 Vale destacarmos que a fungao de controle e fiscalizacdo nédo é exclusivida-
de do Legislativo, mas ela é compartilhada com o Judiciario e as instituicdes de
controle, como o Ministério PUblico e a Policia Federal, responsaveis por investi-
gar denuncias de corrupgao e determinadas irregularidades.
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Legislativo para viabilizarem aos parlamentares o conheci-
mento necessario para saberem como proceder e dos inte-
resses politicos em jogo.

Podemos dizer que, nos Legislativos onde a coordenacgao
partidaria é mais forte, os parlamentares possuem maior
facilidade para utilizar plenamente os mecanismos e dis-
positivos de controle e fiscalizacdo do que em Legislativos
nos quais a coordenacgdo partidaria é menor. Por exemplo,
no Congresso Nacional, os partidos que compdem a oposi-
¢do e tém uma atuagao critica ao governo conseguem, por
meio das liderancas partidarias, ter suas acoes melhor co-
ordenadas para utilizarem importantes ferramentas, como
é 0 caso das CPIs. Na maioria das Assembleias Legislativas
ou Camaras Municipais a oposicao é fragilizada e os meca-
nismos e dispositivos de fiscalizacdo, para serem utilizados,
tendem a depender muito da capacidade individual dos
parlamentares, o que dificulta a instauracao de Comissdes
de Inquérito.

Consideracoes finais

Compreender o funcionamento do Poder Legislativo pres-
supbe ter clareza de que estamos em um contexto federa-
tivo e de que ha certas caracteristicas institucionais que
sdo centrais para a sua relacdo com o forte Poder Executivo
presente no Brasil. Em todos os niveis federativos, esse é o
traco marcante que procuramos expor, na medida em que
os trabalhos politicos desenvolvidos pelos parlamentares e
seus partidos ndo podem ser entendidos fora dessa chave.
Contudo, também enfatizamos que entre as Casas Legis-
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lativas existem diferengas na maneira como se configura
a relagdo Executivo-Legislativo. Em outras palavras, nao é
possivel afirmar que “é tudo a mesma coisa”.

Do mesmo modo, conhecer o que os parlamentares tém
em maos enquanto instrumentos legislativos e como eles
sdo mobilizados pelos atores politicos na dinamica das
suas atividades é essencial, pois as estratégias e os calculos
em que se baseiam as agdes levam em conta aquilo que, de
fato, um parlamentar pode fazer com as suas ferramentas
de trabalho. E preciso considerar, ainda, que sua atuacdo
esta conectada a distincao entre base ou oposi¢ao ao go-
verno dentro do Legislativo e essa composicdo mantém es-
treita relacdo com a atividade parlamentar.
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O Poder Executivo
Andreza Davidian

Adivisdo dos poderes nas democracias modernas estabelece
que ao Poder Executivo cabe realizar as atividades de gover-
no em sentido amplo. E por meio deste -~ em conjunto com
o Legislativo, com o qual partilha o poder politico - que a so-
ciedade realiza seus anseios, através de politicas econémicas
e sociais que sao elaboradas, decididas e postas em pratica
pelos diversos érgaos de Estado.

Trataremos incialmente do principio de divisédo dos poderes
e, em seguida, das formas de organizacéo do poder politico,
a fim de esclarecer categorias relevantes para a compreen-
sdo do nosso objeto, que € o Poder Executivo em regimes
democraticos. Apds apresentar os fundamentos mais gerais
do tema, nos voltaremos a experiéncia brasileira, reconstruin-
do o panorama historico da constituicdo do Poder Executivo
central, para entdo abordar sua configuracdo atual e levantar
algumas das questoes centrais que emergem deste debate.

Divisao dos Poderes

O modelo tripartite de divisdo dos poderes (Legislativo, Exe-
cutivo e Judiciario) ja teria sido esbogado por pensadores
como Aristételes e Locke. E no tratado Do Espirito das Leis
(Montesquieu, 1973), todavia, que a teoria se consagra, no
contexto de superacao das antigas estruturas de poder ab-
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solutistas. Montesquieu, ao refletir sobre os arranjos institu-
cionais resultantes das revolugdes democraticas, tem como
preocupacao central a criacdo de mecanismos que impecam

0 PODER EXECUTIVO

que determinada forca politica prevaleca sobre as demais, a
fim de garantir a liberdade politica dos cidadaos e promover a
estabilidade dos novos regimes. Assume-se assim a indepen-
déncia dos poderes! e a capacidade de contraporem-se entre
si como pressupostos para consolidagao do estado de direito,
posto que

[..J quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de
magistratura o poder legislativo esta reunido ao poder
executivo, ndo existe liberdade, pois pode-se temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado apenas estabeleca
leis tiranicas e para executa-las tiranicamente
[..] ndo haverd também liberdade se o poder de julgar ndo
@ estiver separado do poder legislativo e do executivo. Se es- @
tivesse ligado ao poder legislativo, o poder sobre a vida e
a liberdade dos cidadaos seria arbitrario, pois o juiz seria
legislador. Se estivesse ligado ao poder executivo, o juiz
poderia ter a forca de um opressor.
(Montesquieu, 1973, p. 157)

A instituicdo de mecanismos de controle bem definidos
sobre os detentores do poder também é tema central d’O
Federalista,” coletanea de artigos que representam o cor-

1 Nas definicdes do pensador, o Poder Legislativo é aquele pelo qual se fazem
as leis; o Executivo pelo qual se faz a paz ou a guerra, se enviam ou recebem
embaixadas, se estabelece a seguranca e se previnem as invasoes; e o Judiciario
pelo qual se punem os crimes ou se julgam as querelas dos individuos.

2 Madison; Hamilton; Jay (1993). A obra é resultado das convengoes federais
na Filadélfia, que se realizaram com o objetivo de ratificar a Constituicao dos
Estados Unidos, finda a Guerra pela Independéncia (1775-1783).
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respondente norte-americano no ideario dessas trans-
formacdes politicas. Se os paises europeus, por conta da
trajetdria historica, tenderam ao modelo das monarquias
constitucionais, nos Estados Unidos nasce o regime pre-
sidencialista de governo, marca da experiéncia republi-
cana no continente americano, onde os paises elegem
novos presidentes ao abolir o pacto colonial. A preocu-
pacao, no entanto, é semelhante: criar medidas constitu-
cionais visando a garantir a autonomia dos poderes, para
que estes possam se controlar e frear mutuamente (freios
e contrapesos).

O que cabe reter deste ponto é que o equilibrio entre os po-
deres - particularmente, entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, posto que a autonomia do Poder Judiciario €
mais nitida nos paises democraticos - segue sendo tema
perene nos debates contemporaneos acerca dos arranjos
institucionais e dos efeitos produzidos para a estabilidade
do sistema politico, e que se estende ao caso brasileiro,
conforme se vera adiante.

Organizac¢ao do Poder Politico

Diferentes processos histéricos, contextos socioecondmi-
cos e aspectos culturais déo origem a arranjos institucio-
nais diversos. Considerando algumas das variaveis fun-
damentais que concorrem para organizacao politica dos
Estados, é possivel destacar alguns critérios fundamentais,
relativos a fonte de legitimidade do poder, sua distribuicdo
e seus mecanismos de controle, que permitem classificar
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e entender as caracteristicas gerais dos diferentes regimes
politicos, formas e sistemas de governo existentes (Figuei-
redo, A.; Figueiredo, M., 1993).

A caracterizagdo geral de um regime politico diz respeito as
instituicdes que definem as estruturas do poder politico e
os procedimentos de disputa que garantem seu exercicio
ordenado e regular pelos cidaddos ou grupos sociais. Sob
este aspecto, é possivel distinguir os paises entre autocra-
cias de democracias.’ Em autocracias, o poder politico per-
tence a uma pessoa so, que tem controle total sobre seu
exercicio e o distribui de acordo com sua propria vontade.
Em contraste, regimes democraticos sédo aqueles cuja ori-
gem do poder politico esta no povo, em cada um dos ci-
dad&os e em todos os membros da sociedade, simultanea-
mente. Afonte de legitimidade desses regimes ¢ o principio
fundamental da soberania popular, o qual define que todos
os membros da sociedade tém direitos politicos iguais e de-
les ndo poderao ser privados, salvo as excecoes estabeleci-
das por lei, segundo a vontade da maioria. Adistribuicdo e o
controle do poder politico, por sua vez, pertencem também
ao povo, que ira definir como ele sera dividido, qual a forca
relativa de cada uma das partes e quem poderéa exercer tais
poderes.

Quanto a forma de governo, esta diz respeito a constituigao
do poder politico e as instituicdes que definem como ele
sera transmitido. Monarquias se definem pela existéncia da

3 Naturalmente, trata-se de tipos ideais, que dificilmente encontram-se sob
sua forma pura nas experiéncias historicas. SO recentemente os regimes demo-
craticos passaram a derrubar as barreiras a participagdo de mulheres, negros e
analfabetos, por exemplo, incluindo todos os membros da sociedade no regime
politico. De todo modo, a construcao desses tipos fornece referenciais de anali-
se para tratar dos casos concretos.
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instituicdo da Casa Real ou da Coroa, constituida por uma
familia, cujo chefe detém a titularidade do poder, legitima-
do pelo povo como guardido de suas tradi¢des historicas
e culturais. A Coroa guarda a obrigacao moral e politica de
proteger o povo e, para exercer essa funcao, transmitida he-
reditariamente, cabe ao chefe dafamilia real dirigir o Estado.
Ja as republicas sdo formas de governo em que a fungao de
proteger o povo pertence ao Estado, assim entendido como
uma organizagdo publica. Diferentemente da monarquia,
ndo ha principios de hereditariedade e vitaliciedade na atri-
buicdo do poder politico, a soberania pertence ao povo e
ele que ird escolher quem assume a chefia do Estado.

Sistemas de governo:
Parlamentarismo x Presidencialismo

O sistema de governo de um pais se define pelas formas
de relacionamento dos diferentes poderes, de acordo com
as funcdes de cada um e seu grau de autonomia relativa
- 0 que se relaciona a discussdo precedente a respeito da
divisao dos poderes. Para os objetivos presentes, interessa
explorar os sistemas de governo associados a regimes po-
liticos democraticos - parlamentarismo e presidencialismo
-, onde ha separacgao das fungdes executivas e legislativas.*

Em governos parlamentaristas, o Poder Executivo é dividi-
do entre as figuras do chefe de Estado e do chefe de go-
verno, cabendo ao Ultimo as decisdes politicas e o exerci-

4 Governos monocraticos, associados a regimes politicos autocraticos, se ca-
racterizam pelo fato de que as funcdes executivas e legislativas se concentram
nas maos de um chefe supremo, seja ele rei, chefe militar ou chefe de uma or-
ganizagao politica.
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cio efetivo dos poderes executivos — que serdo explorados
adiante. Denominado primeiro-ministro ou chanceler, este
é escolhido pelos membros do parlamento, de modo que
a fonte de legitimidade do governo esta no Poder Legisla-
tivo. Exemplos classicos de governos parlamentares séo a
Inglaterra — que se constitui como uma monarquia parla-
mentarista, cujo monarca chefe de Estado tem funcdo mais
simbdlica, enquanto os poderes executivos efetivos sao
exercidos pelo primeiro-ministro, eleito pela maioria do
parlamento - e a Alemanha - uma republica parlamenta-
rista, cujo chefe de Estado tém poderes limitados e o chan-
celer é também eleito pela maioria do parlamento.

Ja em governos presidencialistas, a fungdo de chefe de
Estado e de chefe de governo sdo exercidas pela mesma
pessoa, o presidente, que é eleito diretamente pelo voto
popular, nao havendo regra formal para a participagao do
parlamento na formacdo do governo. A legitimidade do
presidente, portanto, decorre diretamente do eleitorado
nesses sistemas, o que garante que o0 governo se organize
de maneira relativamente autbnoma em relacao ao Poder
Legislativo. Exemplos de repUblicas presidencialistas sdo o
Brasil e os Estados Unidos.

Grosso modo, o que se diz sobre o presidencialismo ¢
que o Poder Executivo prepondera sobre o Legislativo nas
questdes de governo, enquanto o parlamentarismo se
constitui como um sistema de dependéncia mutua (Chei-
bub; Przeworski; Saiegh, 2002). Por este motivo, sistemas
presidencialistas tendem a ser caracterizados como mais
instaveis, pois o presidente depende da formagdo de uma
frente ampla de apoio no parlamento para governar, o que
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pode implicar a composigao de aliancas frageis, abrangen-
do interesses diversos ou mesmo incoerentes, e praticas
clientelistas ou mesmo de improbidade, com a compra de
apoio politico.

Outro aspecto correntemente apontado em relagao ao presi-
dencialismo diz respeito ao risco de serem eleitas liderancas
carismaticas, populistas ou oportunistas, oriundas de par-
tidos com pouca representatividade, mas que por meio de
campanhas publicitarias bem-sucedidas logram apelar dire-
tamente ao eleitorado, sem intermediacdo do partido ou de
instituicoes (Lamounier, 1991). Em contrapartida, argumenta-
-se também que a eleicdo direta amplia a margem de escolha
dos eleitores, confere mais legitimidade ao presidente e favo-
rece que este seja responsabilizado pelos seus feitos.

O Poder Executivo nos Regimes Democraticos

Se ao Poder Legislativo cabe fazer as leis e ao Judiciario
arbitrar os conflitos na sociedade (entre os poderes, en-
tre o Estado e os cidadaos e entre os préprios cidadaos),
ao Poder Executivo cabe realizar as atividades de governo
em sentido amplo, conforme apresento inicialmente. Nos
regimes democraticos existentes, de maneira geral, o Poder
Executivo é dividido nos seguintes 6rgéos, de acordo com
suas funcdes especificas: chefia do Estado, chefia do gover-
no, gabinetes ministeriais e conselhos consultivos.

O chefe de Estado
O que faz?

As funcbes basicas do chefe de Estado, em ambos os siste-
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mas de governo, estdo associadas a questoes diplomaticas
e a representacdo simbdlica da nagdo. A ele cabe a repre-
sentacgdo politica e institucional do pais perante a comuni-
dade internacional e a manutencao da unidade nacional.
Assim, é sua responsabilidade zelar pela seguranca externa
e interna do pais, zelar pelo patrimoénio publico, bem como
zelar pela harmonia entre os poderes, o que lhe confere a
prerrogativa constitucional de resolver conflitos entre os
demais drgaos do Poder Executivo e destes com o Poder
Legislativo.

Quem é escolhido, como e por qué?

Nas monarquias parlamentaristas, apenas o chefe da Coroa
pode ser chefe de Estado. Com a transformagao dos antigos
reinos em monarquias constitucionais, reservou-se as fami-
lias pelo pacto a titularidade da chefia de Estado. O manda-
to, nestes casos, é vitalicio, e a transmissao do cargo é feita
segundo o principio da hereditariedade. A legitimidade do
poder politico é de natureza histérica nestes casos, estabe-
lecida através da tradicao de que a Coroa, por ter preserva-
do a unidade da nacéo, se constitui como a representante
natural do povo.

Nas republicas, qualquer cidaddo em pleno gozo de seus
direitos politicos pode ser escolhido chefe de Estado, va-
riando o tempo de mandato e o direito de reeleicdo. No
modelo parlamentarista puro a eleicdo é feita de forma
indireta, através de um colégio eleitoral composto pelos
membros do Parlamento, embora em algumas republicas
parlamentaristas o chefe de Estado seja eleito pelo voto
popular direto. Nas republicas presidencialistas o presiden-
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te é sempre eleito pelo voto popular direto, ja que o cargo
corresponde também a pessoa titular da chefia de governo.

Quem controla e quem destitui?

Na monarquia, o chefe de Estado deve prestar contas de
seus atos diretamente ao povo, que é quem reconhece e
garante a legitimidade do mandato vitalicio. Do ponto de
vista formal, ndo ha regras que estabelecam a destituicao
do monarca e suas fungdées como chefe de Estado, senédo
nos casos em que ele é aconselhado a abdicar em decor-
réncia de motivos muito graves.

Nas republicas, o controle sobre os atos do presidente é res-
ponsabilidade do Poder Legislativo, mas a forma de escolha
determina a quem ele devera prestar constas diretamente
- se ao eleitorado, quando escolhido por meio de eleicao
direta, ou ao parlamento, se eleito indiretamente. Em am-
bos os casos a destituicdo é feita pelo processo de impea-
chment, que compete exclusivamente ao Poder Legislativo.

O chefe de governo
O que faz?

As fungdes tipicas do chefe de governo sao de natureza ad-
ministrativa e politica. Cabe a ele fazer com que a méaquina
administrativa do pais funcione e que os diversos 6rgaos
cumpram os seus objetivos, prestando a sociedade os ser-
vicos necessarios. Do ponto de vista politico, cabe a ele for-
mular, liderar e conduzir as politicas a serem implementa-
das em todas as areas, exceto as que a Constituicdo atribui
exclusivamente ao chefe de Estado, assim como nomear os
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membros dos demais érgaos do Poder Executivo. O que va-
riade um sistema a outro é o grau de autonomia com o qual
estas fungdes sdo desempenhadas.

No parlamentarismo, por exemplo, como o chefe de gover-
no depende do apoio formal do parlamento, sua autono-
mia é mais limitada, enquanto no presidencialismo o chefe
de governo teria mais liberdade para nomear ministros e
demais membros do seu governo, com poucas limitagoes
formais ao poder do presidente.” Do ponto de vista politico,
no entanto, os constrangimentos nesse sentido sao mais
consideraveis, uma vez que a atribuicao das pastas passa
pela negociacao de apoio partidario para a base do gover-
no, conforme sera explorado adiante.

Quem é escolhido, como e por qué?

No parlamentarismo, monarquico ou republicano, a esco-
lha do primeiro-ministro ou chanceler passa pela indica-
¢do de um nome pelo chefe de Estado ao Legislativo, que
sera nomeado caso conte com apoio da maioria do apoio
no parlamento, através de votacdo expressa pelo voto de
confianca ou pela aprovacao do programa de governo. Esta
indicacdo pode ser de um cidadao qualquer ou, nos paises
onde hé restricao legal, de um membro do parlamento (em
geral, o lider da coalizéo ou do partido majoritario). A sele-
cdo, todavia, nunca é feita diretamente pelo povo, e se ba-
seia em um compromisso formal dos partidos, que da sus-
tentagéo politica ao chefe de governo. Assim, o mandato do

5 Nos EUA, por exemplo, os ministros indicados passam pela aprovagéo do Se-
nado, enquanto no Brasil o procurador-geral da Republica e o presidente do
Banco Central necessitam da aprovagéo do Legislativo.



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 45 @

primeiro-ministro ou chanceler nao é fixo, dura enquanto
houver este compromisso, e sua legitimidade advém do
parlamento e ndo diretamente do voto popular.

Ja no presidencialismo, qualquer cidaddo em pleno gozo
dos direitos politicos e acima da idade estipulada pode se
eleger chefe de governo, por meio do voto direto. Sua legiti-
midade vem, portanto, diretamente do voto popular.

Quem controla e quem destitui?

No parlamentarismo, como a aprovacao do gabinete se da
pelo voto de confianga, o parlamento pode a qualquer mo-
mento retirar seu apoio do primeiro-ministro ou chanceler
por meio do voto contrario. De maneira analoga, quando o
apoio ¢ expresso pela aprovagao do programa de governo,
o parlamento pode aprovar uma mogao de censura, que
em geral leva a rentincia do gabinete e do chefe de governo.

Jano presidencialismo, os expedientes regulares de contro-
le se ddo através do trabalho das comissdes permanentes,
que se organizam em torno de areas especificas relaciona-
das a atuacdo dos ministérios; por iniciativa individual dos
parlamentares, que podem chamar os membros do gover-
no a prestar esclarecimentos ou dar informacdes a respei-
to de suas atividades; ou pela apreciacao da prestacdo de
contas anuais do Executivo e do plano or¢camentario. Ha
ainda, em situacgbes especiais, dispositivos que permitem
criacdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito, que tém
por objetivo apurar denuncias feitas contra o presidente e
0s ministros. Essas dentncias podem ensejar a abertura de
um processo de impeachment, cujo pedido deve ser apro-
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vado pela Camara dos Deputados e julgado pelo Senado,
ficando o presidente sujeito a perda do mandato se as de-
nuncias forem comprovadas - cabe frisar que a perda do

0 PODER EXECUTIVO

mandato nao se motiva por divergéncias politicas com o
presidente, senédo pela comprovacdo de crime de responsa-
bilidade; nos casos de falta de apoio das forcas partidarias
0 que pode ocorrer séo mudancas nos ministérios, nomea-
dos pelo proprio presidente.

Os Ministérios

A funcdo do gabinete, ou dos ministérios, é dar coordena-
¢do politica e administrativa aos diversos érgaos e servicos
comuns a todos os governos. A cada ministro compete con-
duzir uma area especifica de politicas, colocando em prati-
ca as determinacdes do chefe de governo.

De modo geral, qualquer individuo pode ser ministro, exce-
to por paises parlamentaristas onde ha a exigéncia formal
de que o ministro seja membro do parlamento (a Ingla-
terra, por exemplo). A norma politica, no entanto, é que os
ministros sejam do partido do governo ou de partidos que
integrem a coalizéo de governo. A escolha dos ministros de-
pende do chefe de governo, conforme ja tratado, logo, sua
legitimidade é decorrente da legitimidade do mesmo.

Em nenhum sistema hé fixacdo do mandato dos ministros,
e a destituicdo, no parlamentarismo, pode partir de solicita-
¢do do chefe de Estado, além do chefe de governo, e ainda
do parlamento (pelo voto de desconfianca ou retirada do
apoio ao governo). Ja no presidencialismo nao ha regras for-
mais e a destituicao depende exclusivamente do presidente.

46
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O Executivo no Sistema Politico Brasileiro

A primeira constituicéo republicana brasileira, promulgada
em 1891, estabelece o regime de democracia representati-
va, adota o sistema presidencialista de governo e organiza o
Estado de forma federativa.® E marco do novo arranjo cons-
titucional, ademais, a separacéo e o equilibrio dos trés po-
deres. Salvo pelas duas rupturas sofridas - de 1930 a 1945,
com o golpe de estado que instaura o Estado Novo, e de
1964 a 1985, com o golpe que instaura a ditadura militar -,
0 mesmo arranjo democratico vigora até hoje, tendo sido
reiterado pela Constituicao de 1988.

Define-se na carta que a direcdo superior da administracdo
federal é exercida pelo presidente da Republica, com auxilio
dos ministros de Estado e demais 6rgdos consultivos, con-
forme apresentado da Figura 1.

6 Formada pela unido indissoluvel dos estados e municipios e do Distrito Fede-
ral, em que os poderes se organizam nas trés esferas. O Poder Executivo abrange
o governo federal, representado pelo presidente da Republica; o governo es-
tadual, nas figuras dos governadores; e municipal, exercido pelos prefeitos. O
Legislativo, por sua vez, abrange o Congresso Nacional (Camara dos Deputados
e Senado Federal), as Assembleias Legislativas Estaduais e as Camaras de Ve-
readores.
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Fonte: Elaborado a partir das info

O presidente, cujo mandato é de quatro anos, com possibi-

lidade de uma reelei¢do consecutiva para igual periodo, é

eleito pela maioria absoluta de votos, podendo candidatar-

-se a0 cargo qualquer brasileiro nato acima de 35 anos, em

pleno exercicio de seus direitos politicos e com domicilio

eleitoral no Brasil, e que seja filiado a uma agremiagéo ou

partido politico.
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A Constituicdo define um conjunto amplo de competén-
cias privativas do presidente da Republica (art. 84 da Cons-
tituicdo Federal). Um conjunto delas se refere a fungdes
proprias ao chefe de Estado, relacionadas a manutencéo
da integridade nacional e a questdes diplomaticas, como
manter relacdes com Estados estrangeiros e celebrar trata-
dos, convencdes e atos internacionais; decretar o estado de
defesa e o estado de sitio, bem como decretar intervencéo
federal nos Estados; e declarar guerra, no caso de agressao
estrangeira, bem como celebrar a paz.

No campo administrativo e politico, o presidente da Repu-
blica tem a faculdade de nomear e exonerar liviemente os
ministros de Estado e os membros do Conselho da Republi-
ca, assim como os magistrados, o advogado-geral da Unido
e 0s ministros do Tribunal de Contas da Unido; nomear,
apos aprovacao pelo Senado Federal, os ministros do Su-
premo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os go-
vernadores de Territérios, o procurador-geral da Republica,
o presidente e os diretores do Banco Central e outros servi-
dores; e exercer o comando supremo das Forcas Armadas,
nomear os comandantes da Marinha, do Exército e da Aero-
nautica, promover seus oficiais-generais e nomea-los para
0s cargos que lhes sdo privativos.

Quanto as fungdes de governo, cabe ao Poder Executivo san-
cionar, promulgar e fazer publicar as leis elaboradas pelo Po-
der Legislativo, com o direito a rejeitar matérias, assim como
iniciar com exclusividade o processo legislativo dentro de de-
terminados temas, e expedir decretos e regulamentos sobre
a organizacao e funcionamento da administragao federal, a
provisdo e a extingdo de fungdes ou cargos publicos federais.
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Conforme j& explorado nas segdes anteriores, sistemas
presidencialistas tendem a maior autonomia do chefe de
governo em relagdo ao Legislativo, além do fato de o pre-
sidente ser eleito por voto popular direto propiciar ampla
visibilidade e legitimidade ao posto. No Brasil, notadamen-
te, o Poder Executivo é reconhecido como centro de gravi-
dade do sistema politico.” A preponderancia do Executivo
e 0 apelo populista dos chefes de governo sdo destacados
amplamente pela literatura, que considera o presidente
brasileiro um dos mais poderosos do mundo (Shugart e
Carey, 1992). Ademais, o presidente brasileiro comanda um
vasto império administrativo que, além dos ministérios, in-
cluioBanco Central, o Banco do Brasil, 0o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, a Petrobras e demais
agéncias nacionais. As eleicoes presidenciais seriam, tanto
para os partidos como para os eleitores, as mais importan-
tes, organizando e estruturando as demais disputas (Limon-
gi e Cortez, 2010).

Além dos poderes outorgados constitucionalmente, que
fazem do Executivo o principal legislador do pais, fatores
historicos relacionados ao modelo de Estado que se desen-
volve ao longo do século XX contariam para o peso assumi-
do pelo Poder Executivo brasileiro. O intervencionismo es-
tatal na economia e o legado dos regimes autoritarios que
vigeram durante dois periodos da historia teriam peso na
conformacao deste equilibrio em favor do centralismo de
governo.

7 Cabe notar que essa ndo € a regra em todos os paises que adotam este sis-
tema. Nos Estados Unidos, por exemplo, o presidente tem poderes legislativos
mais limitados (Amorim Neto, 2007).
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Antecedentes histéricos

O modelo de Estado instalado na década de 1930, sob o
governo de Getulio Vargas, se caracterizou pelo centralismo
politico-administrativo e pela hipertrofia do Poder Executi-
vo. Do ponto de vista econdémico, este € o marco do desen-
volvimento de um modelo de crescimento e modernizacao
fundado no corporativismo estatal. Na administracdo pu-
blica, isso implica a criagdo de uma série de 6rgaos classifi-
cados como institutos, autarquias e grupos técnicos, com o
objetivo de coordenar as politicas ligadas a determinados
produtos de exportacao e as atividades econémicas sob o
campo de agao direto do governo. Do ponto de vista poli-
tico, o Estado assume progressivamente o papel de nucleo
organizador da sociedade na figura do governo central,
cuja capacidade decisoria se expande em detrimento da
participagdo de outros organismos.

O centralismo politico se conforma como autoritarismo no
periodo subsequente, de 1937 a 1945, quando Vagas insti-
tui o Estado Novo através de um golpe de estado. Agrava-se
o controle da maquina burocratica do Estado pelo governo
central, para ndo mencionar o controle ideologico e a cen-
sura sobre a opinido publica e os meios de comunicagdo. O
Congresso é fechado e outorga-se uma nova constituicao,
que se omite a respeito da divisdo dos poderes e promo-
ve a concentracao de fungdes executivas e legislativas nas
maos do presidente.

A Constituicdo de 1946 responde ao autoritarismo do peri-
odo anterior assegurando importantes conquistas no cam-
po da cidadania politica (consagra-se o voto universal e

1 [ DEEEEORE  Ham |

SERIE CIDADANIA E POLITICA | 4 | TRES PODERES E SOCIEDADE NO BRASIL

51

12/13/17 5:32 PM ‘



1 [ DEEEEORE  Ham |

0 PODER EXECUTIVO

52

‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 52 @ 12/13/17 5:32 PM‘

secreto e garante-se a liberdade de organizacdo partidaria,
por exemplo), restabelecendo a divisdo de poderes e res-
tringindo a delegacado de poderes ao Executivo, com vistas
a coibir que tendéncias discricionarias e abusos de poder
dominassem novamente o sistema politico. A propria ado-
cao do sistema proporcional para o Legislativo, por exem-
plo, seria indicio das medidas destinadas a enfraquecer o
Poder Executivo e garantir representacao a oposi¢ao (Li-
mongi, 2008).

Com a liberdade de organizagao e a adogao da representa-
cao proporcional, surgem novos partidos além das organi-
zacdes herdadas do periodo anterior (PSD, UDN e PTB). No
novo contexto multipartidario, o presidente passa a ter que
costurar aliangas politicas com os partidos representados
no Congresso para obter apoio, 0 que se convencionou cha-
mar de “presidencialismo de coalizdo” (Abranches, 1988).

Resulta daf uma crise politica que culmina no golpe militar
de 1964, para a qual sdo fornecidas diversas interpretacoes.
Entre as mais consolidadas, esta a de que “a crise brasilei-
ra de 1964 foi uma crise de paralisia decisoria, ou seja, um
colapso do sistema politico, resultante de sua incapacida-
de de funcionar (isto é, de tomar decisdes sobre questdes
conflitantes) e ndo a consequéncia de algum programa
governamental especifico, consistentemente implementa-
do” (Santos, 1986). O entdo presidente, Jodo Goulart, se viu
progressivamente incapaz de executar sua agenda politica
sob as restricoes impostas pelo Congresso e, consequente-
mente, incapaz de responder as demandas populares em
um contexto agravado pela crise econémica e radicaliza-
cao ideologica dos grupos politicos.
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A separacao de poderes se manteve formalmente durante
o0 regime autoritario. No entanto, os militares passam a di-
tar as normas de governo por meio de uma legislagéo de
excecdo, bem como a escolher os presidentes, todos eles
de dentro da corporacdo. Parlamentares e governados dos
Estados foram cassados, deixam de haver eleicbes diretas
para os executivos estaduais e das capitais municipais, e 0s
partidos politicos séo extintos - a excecdo de dois: o parti-
do do governo, a Arena, e apenas uma forca de oposicdo
consentida, o MDB. O Congresso se manteve funcionan-
do, mas o instituto dos decretos-lei® permitia ao Executivo
exercer funcéo legislativa.

Em 1985 ocorrem elei¢des indiretas para eleger o presiden-
te, mas o marco final do processo de transicdo democratica
é a promulgacao da Constituicdo de 1988 e a realizagao de
eleicdes diretas em 1989.

Nova ordem constitucional brasileira

A Carta de 1988, assim como a de 1946, foi escrita sob a pre-
ocupagao de evitar que novamente se produzisse uma con-
juntura de crise politica que culminasse em outra ruptura.
Sendo assim, é curioso notar a continuidade legal do texto
elaborado em relacdo ao periodo autoritario no que diz
respeito a atribuicdo de extensos poderes ao presidente.
No entanto, entendia-se que justamente o arranjo politico
desenhado em 1946 propiciara as condigcbes que resulta-

8 Previa-se que o presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interes-
se publico relevante, poderia expedir decretos-leis sobre matérias relativas a se-
guranca nacional; as finangas publicas, inclusive normas tributérias; e a criagao
de cargos publicos e fixagao de vencimentos.
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ram no golpe. Caberia entdo criar no novo texto mecanis-
mos capazes de filtrar os conflitos politicos e evitar novas
crises. Se, por um lado, era necessario restaurar o princi-
pio da divisdo de poderes - que se torna clausula pétrea
na nova carta — e resgatar as prerrogativas perdidas pelo
Poder Legislativo durante o periodo autoritario, por outro,
era necessario garantir a capacidade do Poder Executivo
de produzir decisdes e dar respostas efetivas e rapidas as
crescentes demandas postas por uma sociedade moderna
e complexa.

Logo, o sistema de governo esteve no centro do debate ao
longo dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte.
Tratava-se de desenhar o arranjo institucional que definiria
as caracteristicas do regime democratico que se pretendia
consolidar, visando a retomada do crescimento econdmi-
co, a promogao da justica social e, sobretudo, a propria
estabilidade politica do pais. Os dois campos, presidencia-
listas e parlamentaristas, divergiam a respeito da avaliacdo
feita sobre os prés e os contras de cada sistema, partindo
das questoes relativas ao equilibrio dos poderes e o proces-
samento de conflitos entre eles.

Resulta do processo a manutencao do presidencialismo,
embora se tenha estipulado a realizacdo de um plebisci-
to dentro de cinco anos.® O presidencialismo adotado em
1988 é radicalmente diverso do previsto pela Carta de 1946:
sdo redefinidos os poderes de agenda presidencial e as
prerrogativas legislativas do Poder Executivo, visando a for-

9 Com 69,2% dos votos validos, a opcdo pelo sistema presidencialista sai ven-

cedora do Plebiscito de 1993.
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talecer seu chefe para que este, além de produzir decisoes,
dispusesse de meios para contornar obstaculos quando as
divergéncias entre os poderes pudessem paralisar a produ-
¢do de governo. Assim, consagram-se na Carta as bases ins-
titucionais da forca do presidente, que de forma alguma se
resumiria ao apelo plebiscitario do cargo (Limongi, 2008).

Os poderes do Poder Executivo

A Constituicdo Federal de 1988 confere amplos poderes ao
chefe do Poder Executivo, de modo que este assume um
papel decisivo no processo legislativo. Tratou-se de definir
matérias cuja iniciativa ¢ privativa do Poder Executivo,* das
quais se destaca a exclusividade em matérias tributarias, ad-
ministrativas e, notadamente, em matérias orcamentarias. !

10 Art.61....

§ 10 Sdo de iniciativa privativa do presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criagao de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragao direta e
autarquica ou aumento de sua remuneragao;

b) organizagdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servigos publicos e pessoal da administragéo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizagdo do Ministério Piblico e da Defensoria Publica da Unido, bem
como normas gerais para a organizagao do Ministério Publico e da Defensoria
PUblica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagéo e extingao de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica, observa-
do o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, pro-
mogoes, estabilidade, remuneracao, reforma e transferéncia para a reserva.

11 Muito embora o Poder Legislativo, que teve sua agao restringida ao mini-
mo durante o governo militar, tenha conquistado na Constituicdo de 1988 sua
participagdo no processo orcamentario e no controle das finangas publicas,
cabendo destacar “a maior abrangéncia dos orcamentos a serem enviados
pelo Executivo a apreciagdo do Legislativo, a maior capacidade deste ultimo
para emendar o orcamento enviado, o fortalecimento do Tribunal de Contas e
a maior participagao do Congresso na nomeagao dos membros desse tribunal”
(Figueiredo e Limongi, 2001, p. 42).

1 [ DEEEEORE  Ham |

SERIE CIDADANIA E POLITICA | 4 | TRES PODERES E SOCIEDADE NO BRASIL

55

12/13/17 5:32 PM ‘



1 [ DEEEEORE  Ham |

0 PODER EXECUTIVO

56

‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 56 @

A Constituicdo de 1946 estabelecia que a iniciativa orca-
mentaria era compartilhada pelo Executivo e Legislativo,
enquanto na nova Carta a formulacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO)* e a construcdo do Plano Plurianual
(PPA)* passam a ser prerrogativas do Poder Executivo que,
ao definir o montante dos gastos, limita a agdo possivel dos
parlamentares, pois ficam vedadas as emendas que impli-
quem a ampliagdo dos gastos previstos. Vale notar ainda
que, no caso de ndo-cumprimento dos prazos para apro-
vagdo do orgamento pelo Legislativo, o Executivo esta au-
tomaticamente autorizado a efetuar gastos a razdo de 1/12
ao més do orcamento enviado, de modo que passam a ser
minimas as consequéncias da ndo-aprovagao do orcamen-
to e logo do poder de barganha na negociagédo do Legisla-
tivo sobre o tema.

Mais importante seria o instinto das Medidas Provisorias
(art. 62), que sado decretos com forca de lei ja a partir do
momento de publicacdo no Diario Oficial (assim como o
instituto do Decreto-lei, presente nas constituicdes do pe-
riodo militar). Cabe ao Congresso aprovar o texto, com ou
sem emendas, no prazo de 60 dias,* sendo que o Execu-
tivo pode reeditar a medida caso seja ultrapassado esse
perfodo. As medidas provisorias se constituem assim como

12 A lei de diretrizes orcamentarias (LDO) orienta a elaboracao e execugao do
orcamento anual e trata de varios outros temas, como alteracdes tributéarias,
gastos com pessoal, politica fiscal e transferéncias da Unido. Fonte: http://www.
senado.gov.br/orcamento/Ido

13 O plano plurianual (PPA) estabelece os projetos e os programas de longa du-
racao do governo, definindo objetivos e metas da agao publica para um periodo
de quatro anos. Acompanhe pelo diagrama abaixo as diferentes fases de ela-
boragéo e execugao do PPA. Fonte: http://www.senado.gov.br/orcamento/ppa
14 Otexto original previa prazo ainda menor, de 30 dias, alterado pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001

12/13/17 5:32 PM ‘



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 57 @

uma importante arma nas maos do Executivo de alteragdo
imediata do status quo, tendo sido utilizadas com vistas a
formulacdo da politica macroeconémica dos diferentes go-
vernos para a proposicao de planos de estabilizacdo eco-
nomica (Figueiredo e Limongi, 2001).

Ademais, esta previsto que o presidente pode solicitar ur-
géncia para apreciagao de projetos de sua iniciativa (art.
64), ficando as casas legislativas obrigadas a apreciar a ma-
téria no prazo de 45 dias, obstruindo-se as demais delibera-
¢Oes caso ele seja ultrapassado. Acrescenta-se ainda o po-
der de veto, parcial ou total (art. 66), quando o presidente
considerar o projeto inconstitucional ou contrario ao inte-
resse publico, sendo que sua derrubada depende dos votos
da maioria absoluta em sessao conjunta do Congresso.

O presidente brasileiro, portanto, ndo apenas tem o po-
der exclusivo de iniciar legislagdo em determinadas areas,
como também de forcar a apreciacdo das matérias que in-
troduz, e essas prerrogativas em conjunto

[...] determinam o poder de agenda do chefe do Executivo,
entendendo-se por agenda a capacidade de determinar
ndo s6 que propostas serao consideradas pelo Congres-
50, mas também quando o serdo. Maior poder de agen-
daimplica, portanto, a capacidade do Executivo de influir
diretamente nos trabalhos legislativos e assim minorar os
efeitos da separacdo dos poderes. (Figueiredo e Limongi,
2001, p. 23)
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Coalizao e Formacgao de Governo

Além dos amplos poderes constitucionais dos quais foi do-
tado o presidente, as normas que regulam a distribuicdo de
direitos e recursos parlamentares, definidas nos regimentos
das Casas Legislativas, deram origem a um padrao altamen-
te centralizado de organizacao do Congresso, que se harmo-
niza com o papel preponderante do Executivo.

A analise do processo decisorio brasileiro mostra que o pa-
drdo de producdo legislativa no Brasil néo se encontra muito
distante daquele observado em regimes parlamentaristas,
tanto em relagdo a iniciativa das propostas, como em rela-
¢ao ao grau de sucesso das proposicdes do chefe do Execu-
tivo (Figueiredo e Limongi, 2001, 2002; Freitas, 2016). Altos in-
dices de disciplina e de centralizagdo em torno dos partidos
revelam alta capacidade governativa por meio da formagao
de coalizbes, de acordo com o seguinte processo:

Ao tomar posse, o presidente forma seu governo a ma-
neira de um primeiro-ministro, isto é, distribui ministérios
(pastas) para partidos dispostos a apoié-lo, assegurando
assim a formacao de uma maioria parlamentar. [...] be-
neficios politicos de toda sorte (influéncia sobre politica,
cargos, nomeacgdes de parentes, sinecuras, prestigio etc)
sao distribuidos aos membros da coalizédo partidaria que
participa do governo. Em troca, o Executivo espera 0s
votos de que necessita no Parlamento, ameacando e, se
necessario, punindo com a perda dos beneficios recebi-
dos aqueles que ndo apoiarem a coalizéo. (Figueiredo e
Limongi, 2001)
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Ou seja, em troca de apoio a sua agenda, o presidente trans-
fere o controle de pastas ministeriais, organizando a coalizdo
de governo sobre bases partidarias, o que implica também
divisdo de responsabilidade sobre o conjunto das politicas
(Freitas, 2013). Do ponto de vista dos partidos, o apoio é
oferecido com vistas a influenciar a tomada de decisées do
governo. Os ministros, enquanto representantes do apoio
do seu partido a agenda legislativa do Executivo, controlam
informacdes privilegiadas da pasta, assim como controlam a
burocracia responsavel pela area. Aquantidade consideravel
de iniciativas legislativas com origem nos ministérios seria
reveladora de que o Poder Executivo incide na produgéo de
leis ndo somente através da Presidéncia, mas tambéem pelos
ministros que controlem a producao legislativa da area sob
sua responsabilidade (Batista, 2013).

O desafio dos presidentes brasileiros seria, portanto, ao no-
mear seus ministros, lograr reunir o maximo de apoio par-
lamentar e ao mesmo tempo formar um corpo qualificado
com o minimo de conhecimento técnico sobre as areas de
governo, posto que em sistemas fragmentados a tendéncia
é que mais partidos estejam representados no primeiro es-
calao do Executivo e mais heterogéneo seja o gabinete. No
entanto, se a necessidade de negociar apoio coloca este tipo
de dilema para o presidente, de outro lado, a vantagem do
presidencialismo seria justamente o carater aberto da for-
macado ministerial, que confere mais liberdade ao presidente
para escalar quadros técnicos mais competentes e especiali-
zados na sociedade (Amorin Neto, 2006).

Esta ultima consideracdo pontua apenas uma dentre asinu-
meras problematizacdes que podem ser feitas a respeito das
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opcdes da arquitetura institucional, ndo sé do Brasil, mas de
qualquer outro pais no mundo. A Constituicdo de 1988 tra-
tou de dotar o Poder Executivo das prerrogativas necessarias

0 PODER EXECUTIVO

para governar, o que ndo significa governar contra a vontade
da maioria e muito menos garantir os melhores resultados.
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Judiciario e Justica
Maria Tereza Aina Sadek

Anocdo de justica € quase tao antiga quanto os primeiros
agrupamentos humanos. Seu contetdo sofreu variacoes
no transcorrer do tempo e nas diferentes sociedades. O
justo e o injusto, como valores que se opdem, singulari-
zam épocas e sociedades. Apesar de tais singularidades,
muitos dos simbolos da justica tém atravessado séculos e
distintas sociedades.

Justica e Judiciario nao sdo sindbnimos e sequer ostentam
a mesma idade cronologica e igual amplitude. A institui-
cdo judicial é, comparativamente, muito mais recente. O
Judiciario, tal como a justica, experimentou muitas mu-
dangas no decorrer do tempo e também é diverso em dife-
rentes sociedades.

Os principais objetivos deste texto sao: |. Descrever a repre-
sentagao da justica e como a institui¢do judicial incorpora
essa simbologia; II. Apresentar os dois mais importantes
modelos de Judiciario; Ill. Tracar as alteracdes nesses mo-
delos no Estado de Bem-Estar Social; IV. Examinar o Poder
Judiciario brasileiro.
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Justica: simbologia

Segundo a mitologia grega, a deusa Thémis, filha de Urano
(céu) e de Gaia (terra), representava a justica. Essa deusa,
esposa de Zeus (deus supremo), era dotada de grande sa-
bedoria e beleza. Cabia a ela criar leis, ser guardia dos jura-
mentos. As leis e os oraculos ditados por ela deveriam ser
obedecidos tanto pelos homens como pelos deuses. Era
a conselheira de Zeus, influenciando seus julgamentos no
sentido de torna-los menos severos. No Olimpo, Thémis era
uma deusa do bem.

Thémis é representada como uma imponente figura femi-
nina, com os olhos vendados® e carregando em uma das
maos uma balanca e na outra, uma espada. Os olhos ven-
dados significam a imparcialidade, o tratamento igualita-
rio, sem distingcdes. A balanca reflete o equilibrio, a equida-
de, a ponderacgdo, a justeza dos julgamentos baseados na
aplicagdo da lei. A espada simboliza o poder, a forca neces-
saria para que os fins da justica sejam alcangados.

1 Historiadores sustentam que na imagem original os olhos da deusa néo apa-
reciam vendados e que isto s6 ocorreu posteriormente. Para os propésitos deste
texto, importa salientar a ideia da imparcialidade contida na venda. Ou seja, o
ideal de um julgamento sem considerar as caracteristicas de quem estd sendo
julgado.
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A deusa da justica é igualmente a deusa da lei, da integri-
dade e da ordem e, como tal, é também a protetora dos
oprimidos.

Uma simbologia bastante semelhante a grega foi adotada
em Roma antiga. A deusa Justitia garantia o mesmo trata-
mento para todos, na fundamentacdo de uma decisédo so-
bre um conflito.

Os simbolos sintetizam a ideia da justica como igualdade
no julgamento. A aspiragao por justica ndo apenas criou
mitos, como também foi tema, inspiracdo e preocupacao
dos primeiros pensadores e filésofos.

Embora seja possivel constatar que uma nogao sobre justi-
ca sempre esteve presente nas diferentes sociedades, séo
marcantes as diferencas no que diz respeito ao seu conteu-
do e principalmente naquele ou naqueles responsaveis por
sua aplicagéo.

As transformacdes sociais, econdmicas e politicas que le-
varam a modernidade, encontraram na construgdo do Es-
tado nacional e na prevaléncia da Lei um divisor de aguas,
provocando uma mudanga radical. Importantes caracte-
risticas acompanharam esses processos: o0 monopolio da
violéncia por parte do Estado e a ascensdo da Lei como pa-
dréo de justica.

Particulares perdem o direito de recorrer as armas e a forca
como meios para a solugdo de conflitos ou para a imposi-
cdo de seus interesses. O Estado se impde como a Unica
fonte legitima da forca, sendo o monopélio da violéncia re-
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gulado pelas Constituicdes. A ilegitimidade da justica com
as proprias maos é impulsionada pela criagdo de uma insti-
tuicdo com a atribuicdo de aplicar a lei de forma equanime
- 0 Judiciario.

Justica e Judiciario ndo sao, pois, termos equivalentes. A
instituicao judicial é, comparativamente, muito mais recen-
te. O Judiciario é fruto da modernidade, do monopdlio da
violéncia nas mdos do Estado e, especialmente, do Estado
de Direito, centrado na prevaléncia da Lei.

Apesar dessas radicais transformacées, a deusa Thémis so-
breviveu. Poucas divindades da mitologia grega sdo tao
conhecidas. Mesmo sem saber 0 seu nome ou sua origem,
muitos reconhecem o simbolo da justica naquela imagem
feminina. Isto é, uma entidade encarregada de aplicar a lei
de forma igualitaria e imparcial, ndo importando para a sua
decisao se no pleito osindividuos envolvidos sao ricos ou po-
bres, poderosos ou humildes, governantes ou governados.

Modelos de Judiciario

No processo de construcao do Estado Nacional, a partir do
século XVI, um conjunto de normas foi elaborado com os
objetivos de limitar os poderes dos governantes, de garantir
a liberdade dos individuos e regular a vida social.? No novo
modelo de organizagdo social, o Estado possui 0 monopo-
lio do uso legitimo da violéncia e é titular do Direito. O Judi-

2 As Constitui¢oes instituem esse conjunto de normas juridicas que define a
organizacao fundamental do Estado.
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ciario € um dos pilares do Estado - a instituicdo estatal com
a atribuicao de julgar, de acordo com a lei, sendo responsa-
vel pela solugdo dos conflitos e pela punicdo daqueles que
venham a transgredir as normas ou cometerem algum ato
que contrarie o ordenamento juridico.

Montesquieu (1689-1755)° é um importante elaborador da
identidade da instituicdo judicial condizente com a edifica-
cao do Estado de Direito, uma organizacgao politica oposta
as monarquias absolutas, fundadas no direito divino, cujo
poder ndo conhecia limites. O filésofo francés concebeu um
sistema politico fundado no respeito a Lei, imposta para to-
dos, sem distincdes. As autoridades deveriam se submeter
as leis e respeitar as liberdades civis. O principal instrumen-
to para moderar o poder do Estado e evitar a tirania seria a
sua divisdo em funcdes distintas e independentes: executi-
va, legislativa e judiciaria. O Poder Judiciario seria encarre-
gado de aplicar as leis, julgando infragdes as leis. Montes-
quieu, entretanto, esclarecia: “dos trés poderes, o de julgar
é de algum modo nulo”, o “juiz é a boca da lei”* O poder
judicial ndo € o poder de pessoas, de categorias sociais, € 0
poder das leis.

O fundamento basico do Estado de Direito ou da prevalén-
cia da Leisustentou dois arranjos institucionais distintos - o
parlamentarista e o presidencialista.® Na arquitetura parla-
mentarista os pilares estdo na transferéncia do poder das

3 Do Espirito das Leis, publicado em 1748, apresenta uma critica engenhosa ao
absolutismo, tendo como paradigma empirico a Constituicéo inglesa.

4 Montesquieu - Do Espirito das Leis, Il, cap. VI.

5 Entreinimeros estudos sobre sistemas de governo e modelos de democracia
ver especialmente Lijphart (1999) e Lamounier e Nohlem (1993).
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méaos do monarca absoluto para um 6rgao coletivo, de re-
presentacdo popular, o Parlamento. Ja na construcéo pre-
sidencialista as vigas mestras estdao na separacao entre os
poderes. O Judiciario apresentara configuragdes singulares
em cada um desses sistemas de governo.

O Judiciario no Parlamentarismo

Historicamente, o processo que culminou no modelo par-
lamentarista teve inicio na Revolucdo Gloriosa (1688), com
a Declaracéo de Direitos, o reconhecimento do Parlamen-
to como 6rgao ndo apenas de consulta, mas de governo,
e com a proibicao de demissdo de juizes. Essa construcao
adquiriu sua forma mais acabada s6 no século XIX, com a
supremacia do Parlamento.

A arquitetura parlamentarista baseia-se na unificacdo e na
reciproca dependéncia entre as funcdes estatais. A sede do
poder esta no Legislativo. A predominancia da Lei e a predo-
minancia do Parlamento sdo concebidas como duas faces
de um mesmo projeto de organizacdo politico-social. Do
Parlamento nasce o governo, o Executivo. A maioria legis-
lativa representa a soberania e os anseios populares domi-
nantes, possuindo, portanto, forca para estabelecer diretri-
zes governamentais. Em decorréncia, cabe exclusivamente
ao Parlamento e ao governo (Executivo), dali originado, o
poder de criar e modificar quaisquer leis ou normas, sem
que alguma autoridade externa possa vir a declarar nulo ou
invalidar seus atos.

Nessa engenharia institucional, o Judiciario ndo se constitui
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como um poder estatal, com forca equivalente a do Executi-
vo e a do Legislativo. Suas fung¢des sdo primordiais, porém
circunscritas a garantia de direitos, a isonomia na aplicagao
da lei e a resolucdo de conflitos. O Judiciario ndo possui
atribuicdes voltadas ao controle de deliberagdes politicas,
governamentais ou legislativas.

Cabe ao Judiciario proferir sentencas, de acordo com leis
elaboradas pelo Legislativo. De acordo com o modelo, a
instituicao judicial deveria ser ocupada por mandatarios
desprovidos de interesses e de partidarismos, com a in-
cumbéncia de ser a “boca da lei”. Esses atributos afastam
por completo os juizes da vida politica, construindo para os
magistrados uma identidade completamente refrataria as
injuncoes extralegais.

O Judiciario no Presidencialismo

O modelo presidencialista, do ponto de vista cronolégico,
constituiu-se em periodo anterior. Nascido nos Estados Uni-
dos da América do Norte representa a primeira experiéncia
de uma organizacdo politica estatal projetada em oposicao
a monarquia absoluta de tipo europeu. O objetivo central
dos “pais fundadores” da republica norte-americana era
buscar anteparos ao poder em si mesmo, visto como poten-
cialmente abusivo. Dai a criacdo de uma série de mecanis-
mos capazes de enfraquecer o poder ou de encerra-lo em
limites. Essa preocupacao esta expressa especialmente nos
escritos de Madison,® que afirmava que o poder concentra-
do é necessariamente um poder forte e, em consequéncia,

6 Ver contribuicdo de Madison em Os Federalistas (1993).
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a personificacdo do arbitrio, do desmando. Os debates que
antecederam a proclamacdo da Constituicdo dos Estados
Unidos de 1787 podem ser resumidos no receio ao abuso
de poder e na busca de mecanismos com capacidade de
enfraquecer e/ou minimizar a discricionariedade das insti-
tuicoes e dos detentores de poder.

Aincorporacado da exigéncia de checks and balance, defen-
dida por Montesquieu, adequava-se aos objetivos almeja-
dos de constranger o poder. No lugar da concentracao do
poder, a sua dispersao. Ao invés da total independéncia e
autonomia dos postos de mando, controles mutuos. Cada
poder deveria, além de exercer suas proprias atribuicoes,
atuar como anteparo e freio dos demais poderes, concor-
rendo, assim, para a efetivacdo de um sistema de pesos e
contrapesos. Diversos dispositivos foram concebidos com
a finalidade de impedir a livre expansdo do poder: as uni-
dades federativas como contrapeso ao Governo Federal, e
vice-versa; o Legislativo como contrapeso ao Executivo e
ao Judiciario; o Executivo como contrapeso ao Legislativo
e ao Judiciario; o Judiciario como contrapeso ao Execu-
tivo e ao Legislativo; o Senado contrabalancando o chefe
do Executivo Federal nas atribuicbes de nomear e assinar
tratados; eleicdes regulares e periddicas garantindo o for-
talecimento e o controle dos representantes por parte dos
representados.

E notdrio - e absolutamente inovador - o fato de o Judici-
ario ter sido concebido e erigido como uma instituicdo de
poder, com peso comparavel ao conferido ao Executivo e ao
Legislativo - a triparticdo do poder. Este aspecto imprime
singularidades ao Judiciario, distanciando-o significativa-
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mente da instituicado congénere no sistema parlamentarista
(e tambem do Judiciario almejado por Montesquieu: uma
instituicdo com pouca ou nenhuma iniciativa e personali-
dade). O principal recurso de poder conferido ao Judicia-
rio do sistema presidencialista resulta de sua possibilidade
de exercer o controle da constitucionalidade de leis e atos
normativos, quer originarios do Poder Executivo, quer do
Poder Legislativo. Trata-se de uma concepgao institucional
fundada em preceitos contramajoritarios, sem precedentes
nos sistemas de governo desenvolvidos tanto na Inglaterra
Ccomo no continente europeu.

Aidentidade do Judiciario na engenharia institucional pre-
sidencialista foi argutamente apreendida por Tocqueville,
nas primeiras décadas do século XIX. O aristocrata francés
constatou, em sua viagem aos Estados Unidos, em 1831,
que o Judiciario daquele pais se convertera em um ator po-
litico relevante. Escreveu ele:

(...) suaimportancia politica é tdo grande (...) ndo creio que
até agora alguma nagdo do mundo tenha constituido o
Poder Judicidrio da mesma maneira que os americanos. O
mais dificil para um estrangeiro compreender nos Estados
Unidos é a organizacao judiciaria. Nao ha, por assim dizer,
acontecimento politico em que nao ouga invocar a autori-
dade do juiz; e daf conclui naturalmente que nos Estados
Unidos o juiz é uma das primeiras forcas politicas (..). O
juiz americano ¢é dotado de um imenso poder politico. De
onde vem isso? ele se move no mesmo circulo e serve-se
dos mesmos meios que 0s outros juizes, por que possui um
poder que esses Ultimos nao tém? A causa esta neste sim-

ples fato: os americanos reconheceram aos juizes o direito
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de fundar suas decisdes na Constituicdo, em vez de nas leis.
Em outras palavras, permitiram-lhes nao aplicar as leis que

lhes parecerem inconstitucionais. (Tocqueville, 1961)

Reforcando seus argumentos, afirmava: “Dificilmente uma
questao politica surge nos EUA, que cedo ou tarde néo se
transforme em uma questao judicial”’

Tocquevilleressalta o lugar de destaque do Poder Judiciario
na sociedade norte-americana, apontando que a influéncia
de juizes se estende da ordem civil a politica, gracas a sua
possibilidade de exercer controle sobre os outros poderes,
de examinar e deliberar sobre a constitucionalidade de leis
e atos do Executivo e do Legislativo. ®

Em resumo, a possibilidade de exercer o controle da cons-
titucionalidade de leis e atos normativos se constitui em
recurso primordial de poder. Como tal, impde parametros
que interferem tanto na identidade e na atuacdo de inte-
grantes do Poder Judiciario como também na constituicao
dos demais atores politicos e na relagao de cada um com os
demais na arena publica.

Esse arranjo politico, apesar de inspirado na Teoria da Se-

7 Alexis de Tocqueville, ADemocracia na América, cap. VI - Do Poder Judiciario
nos Estados Unidos e de sua agéo sobre a sociedade politica.

8 Ossinais e as consequéncias do poder politico do Judiciario norte-americano
tornaram-se cada vez mais visiveis no transcorrer dos anos. A historia daquele
pais é repleta de eventos nos quais a participagao do Poder Judiciario foi deci-
siva, quer reafirmando quer contestando praticas sociais e politicas governa-
mentais. Bastaria lembrar a atuagdo da Suprema Corte no que se refere a escra-
vidao, ao New Deal, a deciséo que garantiu a vitoria eleitoral de George W. Bush
sobre Al Gore nas elei¢bes presidenciais de 2000 e, para ndo nos alongarmos em
demasia, o posicionamento, em 2012, a favor da reforma do sistema de saude
proposta pelo presidente Obama.
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paracao dos Poderes, afasta-se significativamente da cons-
trucdo do Estado de tipo liberal europeu. A primazia da
Constituicao sobre as instituicdes majoritarias desenha um
tipo de Estado e de Judiciario distintos dos idealizados no
modelo liberal parlamentarista.

O sistema de governo representa, pois, uma importante ca-
racteristica para se distinguirem dois modelos de Judiciario
e de juizes. Enquanto o magistrado ideal do sistema par-
lamentarista seria o juiz “boca da lei”, o magistrado tipico
do Judiciario no sistema presidencialista é um ator politico
que, além de aplicar a lei, pode se pronunciar sobre a cons-
titucionalidade da lei e de decisdes majoritarias, interferir
em politicas publicas.

o o s

Judiciario e Estado do Bem-Estar Social

As mudancas ocorridas durante o século XX forcaram uma
redefinicdo no papel do Estado, tornando menos acentu-
adas as distingdes entre as institui¢des judiciais dos sis-
temas de governo parlamentaristas e presidencialistas. O
reconhecimento dos direitos sociais e sua real adogao im-
plicaram modificagdes na configuracdo do poder publico e
nas atribuicdes estatais, consequentemente no Judiciario.

Especialmente depois da Il Grande Guerra Mundial (1939-
1945) passou-se a questionar as enormes desigualdades
sociais, seus impactos nas relagdes sociais e na estabilida-
de politica. Parte integrante do embate entdo travado se
explicitava na admissao de que os preceitos legais, assen-
tados na igualdade, pouco ou nenhum reflexo produziam
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na realidade. Argumentava-se que as leis, expressao for-
mal da igualdade, além de nao valerem para todos, con-
viviam com uma situacao concreta marcada por extremas
desigualdades e exclusdes. Naquele contexto, entraram
em discussdo os supostos do Estado de Direito Liberal,
particularmente o conceito de individuo, enquanto um ser
auténomo, livre e igual.

Adesigualdade social passou a ser vista como um problema
a ser enfrentado, tornando imprescindivel a intervencao do
poder publico, com vistas a minorar e/ou a solucionar carén-
cias, adiminuir as expressivas distancias econémica e social
entreindividuos e grupos. Do ponto de vista dos direitos pre-
vistos em lei, esse processo redundou na busca de respostas
concretas que adequassem a lei abstrata (igualdade) a situ-
acdo concreta (desigualdade). Em consequéncia, ocorreu a
combinagao do principio que preconiza a igualdade de to-
dos com a proposicao que estabelece que desiguais devam
ser tratados de forma desigual. Assim, a lei, para cumprir
suas fungdes, deveria ser desigual para individuos desiguais
na realidade. Trata-se de advogar, programar e realizar po-
liticas publicas com a finalidade diminuir a desigualdade.’

A admissao dos direitos sociais funda-se, pois, no reconhe-
cimento da desigualdade e de seus reflexos na vida social
e politica. A incorporacao desses direitos resulta e provoca
uma mudanca de paradigma. Pois, enquanto os direitos ci-
vis e politicos, baseados no individuo, requerem, para a sua

9 Essa tese encontra sua justificativa na percepgao de que o livre desenvolvi-
mento das forcas do mercado nao teria a faculdade de atenuar as diferengas
socioecondmicas. Ao contrario, julga-se que o mercado, por si s6, poderia, in-
clusive, acentuar a desigualdade e a exclusao de amplos setores da populagao.
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efetivacao, a limitacdo do poder publico, um Estado minimo,
os direitos sociais, também denominados de direitos de se-
gunda geracao, demandam um Estado atuante. Esse Estado
é responsavel por politicas publicas que garantam um pata-
mar aceitavel de distancia entre osindividuos no usufruto dos
bens coletivos. Os direitos sociais reclamam, pois, um Estado
pro-ativo, no sentido de garantir e providenciar a concretiza-
cdo dos direitos a salide, ao trabalho, a educacao, a moradia,
a aposentadoria etc. - o Estado do Bem-Estar Social.

Os direitos sociais acrescidos posteriormente dos direitos
qualificados como direitos de terceira geragao (direitos do
consumidor, de criancas, de idosos, de minorias etc.), referi-
dos ndo mais a individuos, mas a grupos, implicam profun-
das modificagdes no perfil das instituicdes estatais.

O Poder Judiciario nao ficou imune as novas exigéncias.
Atribuicdes mais amplas passaram a ser conferidas ao Ju-
diciario. Nesse contexto, a instituicdo passou a receber no-
vas demandas e foi constrangida a providenciar respostas
sobre novas questdes e embates, que transcendem direitos
e conflitos de natureza individual. Em sintese, a construcéo
do Estado do Bem-Estar Social forcou uma significativa
aproximacao entre os Judiciarios dos sistemas de governo
parlamentarista e presidencialista, assim como dos siste-
mas de Common Law e de Civil Law ** Embora as diferencas
entre os modelos permanecam, elas se tornaram sensivel-
mente menores do que eram no passado.

10 No sistema de Common Law, também chamado de Direito consuetudinario,
adotado por paises de origem anglo-saxénica, como Estados Unidos e Inglater-
ra, o Direito se baseia mais na Jurisprudéncia, em precedentes, que no texto da
lei. No Civil Law, as principais fontes do Direito sdo a Lej, o texto.
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Com efeito, o protagonismo judicial, especialmente das
Cortes Constitucionais, deixou de ser uma particularidade
das democracias presidencialistas. A jurisdicdo constitu-
cional foi incorporada como parte integrante do processo
de reconstrugdo politica de alguns paises como o Japdo
(revisdo constitucional de 1946); Italia (controle concen-
trado de constitucionalidade introduzido na Constitui-
cado de 1948 e a implantacao da Corte Constitucional em
1956); Alemanha (Lei Fundamental de Bonn de 1949 e em
1951); Franca (Constituicdo de 1958, a criacao do Conseil
Constitutionnel e a adocdo do controle da constitucio-
nalidade, a partir de 1971). A india, com a Constituicdo
de 1950, adotou o mecanismo de revisdo constitucional
como instrumento do processo de independéncia (Indian
Independence Act de 1947).

Aredemocratizacdo de véarios paises na Europa e na Amé-
rica Latina foi acompanhada da instituicdo da revisdo ju-
dicial. Isto se deu na Grécia (1975); em Portugal (1976); na
Espanha (1978), no continente europeu. Na América Lati-
na, a inovacao foi admitida na Nicaragua (1987); no Bra-
sil (1988); na Colombia (1991); no Peru (1993); na Bolivia
(1994).

As Cortes Constitucionais europeias sdo, contudo, dis-
tintas das espelhadas no modelo presidencialista dos
Estados Unidos. Nos casos europeus, essas Cortes nao
compdem o Judiciario, ndo se localizando no apice da
estrutura judicial. Sdo organismos independentes, for-
mados politicamente e seus integrantes possuem man-
dato. A despeito dessas distingdes, essas Cortes, tal
como o Poder Judiciario das democracias presidencia-
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listas, tém desempenhado expressivo protagonismo na
arena publica.™

O Poder Judiciario no Brasil apos
a Constituicao de 1988

O texto constitucional de 1988 e sua revisdo em 1993 fa-
zem uma clara opgdo pelo sistema presidencialista de
governo. Como apontamos anteriormente, esse modelo
institucional condiciona os mecanismos de distribuicéo
do poder e 0 modo como se articulam os poderes de Es-
tado. Estabelece, dessa forma, os parametros no interior
dos quais se desenvolvem tanto a atuagao judicial como a
possivel margem de discricionariedade das demais insti-
tuicoes de poder. Esse sistema de governo delimita, pois,
aidentidade, 0 ambito de atribuicdes e a natureza da pre-
senca publica do Poder Judiciario.

E igualmente significativo o fato de a Constitui¢do brasileira
de 1988 ter incorporado um extenso rol de direitos, tanto
de natureza individual como social e coletiva. Esses tragos,
combinados com um texto bastante detalhista, propiciam

11 Inumeros exemplos poderiam ser citados. Para ilustrar o protagonismo
mencionamos: O Conselho Constitucional da Franca, em dezembro de 2012, in-
validou por um periodo de dois anos o imposto para os ricos que iria comegar a
valer em 2013. Outra deciséo de impacto do Conselho Constitucional da Franga
foi a decisdo que legitimou a proibicéo do uso da burca. Na Alemanha, a Corte
Constitucional, em setembro de 2012, rejeitando pedidos de liminar que bus-
cavam bloquear os tratados, decidiu que a ratificagdo do Mecanismo Europeu
de Estabilizagdo Financeira era legal. Impos condicoes: de que o compromisso
alemao seja limitado a 190 bilhdes de euros e que qualquer aumento nesse vo-
lume exigira a aprovagao da Camara baixa do Parlamento, a Bundestag. A Corte
de Israel, por sua vez, decidiu favoravelmente a constru¢édo de muro na divisa
com o territorio palestino.
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condigdes extremamente favoraveis a constituicdo de um
Poder Judiciario com alta expressao na vida publica.’? Além
desses parametros, deve ser acentuado que a identidade
do Judiciario, decorrente de sua estrutura, foi alterada.l®

Em outras palavras, trata-se de uma instituicdo com atribu-
tos de poder de Estado, com potencial de interferir na arena
publica, por meio do controle jurisdicional das politicas pu-
blicas e de proferir decisdes de impacto nas relagdes sociais.

Em tese, ndo ha decisdo, quer proferida pelo Executivo,
quer aprovada pelo Legislativo, que ndo seja passivel de
apreciacao judicial. Dai se poder afirmar que o Poder Ju-
diciario apresenta condicdes de constituir-se em um ator
com capacidade de provocar impactos no embate politico,
nas relacdes sociais e na elaboragéo e na execugao de po-
liticas publicas.

Tais condicdes foram ainda mais acentuadas com a apro-
vagao da Emenda Constitucional n. 45 de dezembro de
2004, conhecida como Reforma do Poder Judiciario.* Essa

12 Aesses fatores deve ser acrescentada a nova identidade do Ministério Publi-
co, p6s-1988. O principal 6rgao ativador do Poder Judiciario.

13 O Poder Judiciario é composto dos seguintes érgaos: Supremo Tribunal Fe-
deral (encarregado do controle da constitucionalidade das leis, de julgar confli-
tos entre a Unido e estados; crimes comuns do presidente da Republica, entre
outras causas); Superior Tribunal de Justica (garante a aplicagao das leis fede-
rais e a uniformidade de sua interpretacao; julga governadores, desembarga-
dores, entre outros; julga os recursos dos TRFs e dos TJs); Justica Federal (julga
causas de interesse da Unido. Compdem a 22 instancia os Tribunais Regionais
Federais e a 12 instancia as varas federais e juizados Especiais Federais); Justica
Estadual (julga matérias civeis, de familia, do consumidor, de faléncias e concor-
datas, dainfancia e juventude, além de matérias criminais. O Tribunal de Justica
€ 0 6rgdo de cupula do Judiciario estadual e os juizes estaduais e tribunais do
Juri formam a 12 instancia).

14 Asinovagbes contidas na Emenda Constitucional n. 45 podem ser apreendi-
das em Renault e Bottini (2005).
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alteracdo constitucional imp6s mudancas significativas no
sistema de justica, assegurando a todos, no ambito judi-
cial e administrativo, a razoavel duragédo do processo e 0s
meios que garantam a celeridade de sua tramitagéo, sob a
forma de norma principiologica, incluida no rol de direitos
fundamentais. Os mecanismos processuais e jurisdicionais
introduzidos por essa emenda tém operado claramente na
direcéo de fortalecer a tendéncia de maior centralizacédo
formal do poder nas posicdes superiores da estrutura do
Poder Judiciario.””

Com grande impacto no Poder Judiciario e externamente a
ele, a EC 45 criou o Conselho Nacional de Justica. O CNJ é
um o6rgao administrativo, encontrando-se na mesma posi-
cao hierarquica do Supremo Tribunal Federal. Cabe ao CNJ
“o controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judicidrio, além de fiscalizar o cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes” (§ 4° do art. 103B da Constituicdo Fe-
deral). Esse érgdo tem patrocinado apreciaveis mudangas
no desempenho de juizes, varas e tribunais. Além disso, tem
permitido uma maior aproximagdo com a sociedade, rece-
bendo reclamagdes contra érgdos e integrantes (magistra-
dos e servidores); criado politicas de prestacdo de contas e
transparéncia; gerado informacdes e dados que alimentam
diagnosticos; realizado inspegdes em tribunais, varas e pre-
sidios; feito correicdes que abrangem nao apenas magis-
trados de primeiro grau, mas também desembargadores e
ministros.

15 Atuam na diregao de maior centralizagdo a sumula de efeito vinculante e a
repercusséo geral.
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Um exame, ainda que rapido, do desempenho do Poder
Judiciario no transcurso dos anos a partir da promulgagao
da Constituicdo de 1988 indica que, de fato, a instituicdo e
seus integrantes se transformaram em um ator politico de
expressao, tornando concretas as virtualidades contidas na
arquitetura institucional e na carta de direitos.

Com efeito, a participagao de juizes, desembargadores e
ministros nas principais questdes que marcaram o periodo
parece incontestavel. Esse fendmeno pode ser constatado
focando-se o 6rgdo de clpula do Poder Judiciario. O Su-
premo Tribunal Federal se converteu, de fato, em palco de
disputas politico-partidarias. Essa caracteristica pode ser
observada, por exemplo, pelo nimero de Acbes Diretas de
Inconstitucionalidade que ingressou no Supremo Tribunal
Federal. De 1988 ajaneiro de 2014 este instrumento de “con-
trole concentrado de constitucionalidade” totalizou 3.461
acoes.'® Esta soma, por si so, ja indicaria a extraordinaria
utilizacdo da Corte como arena de resolucdo de questoes
politicas. Certamente este volume, excepcional, encontra
parte da explicacdo no fato de a Constituicdo ter ampliado
o rol de atores com acesso direto ao STF, sem impor custos
a esse acesso.'’

16 Estainformacdo consta do site do STF (www.stfjus.br).

17 Deve ser salientado que a Constituicdo de 1988 ampliou o rol de atores com
acesso direto ao STF, sem impor custos a esse acesso. Do ponto de vista da
quantidade de agentes legitimados trata-se de uma das Cortes mais acessiveis
entre os paises democraticos. S&o exatamente nove as pessoas ou entidades
que podem propor essa agdo: presidente da Republica; mesa do Senado Fe-
deral; mesa da Camara dos Deputados; mesa da Assembleia Legislativa ou da
Camara Legislativa do Distrito Federal; governador de Estado; procurador-ge-
ral da Republica; Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido
politico com representagéo do Congresso Nacional; confederagao sindical ou
entidade de classe no ambito nacional.

12/13/17 5:32 PM ‘
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A atuagéo judicial em temas e areas relacionados a arena
politica néo é exclusividade da mais alta corte. Os demais
tribunais (STJ, TSE, TST, TRT e TJs), varas e juizes também
tém sido demandados, proferindo decisdes que interferem
nos rumos da coletividade.’® Apenas para exemplificar, nos
ultimos anos, tribunais federais varias vezes interromperam
leildes de privatizacao; dificultaram a reforma no sistema de
previdéncia social; invalidaram ou modificaram a legislacao
referente a reforma agraria, a reforma tributaria e a outras
politicas publicas. Muitas politicas publicas encontraram
ressonancia no Judiciario, tanto na forma de contestacéo,
quanto na de exigéncia de sua concretizagdo, ou ainda no
questionamento de sua execugao.

Além disso, a interferéncia do Judiciario na arena publica
tem se dado também preenchendo brechas deixadas pelo
Legislativo — as denominadas omissoes legislativas. Trata-
-se, nesse caso, da atuacdo do Judiciario frente a inércia
dos parlamentares em elaborar leis que visem garantir os
direitos previstos na Constituicao. O texto constitucional
de 1988 prevé o Mandado de Injungdo como o instrumen-
to a ser utilizado por cidadéos e entidades para a solucéo
de problemas decorrentes da falta de norma reguladora.
Incluem-se nesta situagao, por exemplo, 0 aviso prévio pro-

18 O protagonismo judicial tem sido objeto tanto de louvores como de acirra-
das criticas. As avaliagdes negativas sublinham que ndo caberia ao Judiciario se
pronunciar sobre questoes relevantes, mas ao Executivo ao Legislativo - institui-
¢oes legitimadas pelo voto popular. Os defensores, ao contrario, acentuam que
se trata do exercicio de atribui¢des constitucionais e que gragas a esse tipo de
atuacdo os direitos individuais e supraindividuais tém sido respeitados. Ambas
as posicoes se sustentam em distintas interpretacdes de fundamentos tedricos
e filoséficos.
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porcional;* a auséncia de uma lei de greve para o servico
publico; aposentadoria especial para servidores publicos
devido a condicdes de insalubridade no trabalho; criacéo,
incorporacao, fusédo e desmembramento de municipios.

Além das omissdes legislativas, a Corte Suprema tem atu-
ado em relacdo a temas cruciais, em resposta a deman-
das sobre questdes controversas, pronunciando-se sobre
impasses politicos, com impactos abrangentes tanto na
arena politico-partidaria, como nos servigos publicos, nas
relagdes sociais, na configuragao dos tribunais superiores
e na estrutura do Poder Judiciario em sua totalidade. Bas-
taria lembrar as decisdes relativas a: ficha limpa; interrup-
cdo da gestacao de fetos anencefalicos; quilombos; cotas
étnico-raciais; demarcagédo de terras indigenas; Programa
Universidade para Todos (ProUni); Lei Antidrogas; fim da
prerrogativa de foro para ex-ocupantes de cargos publicos;
horario eleitoral; unides homoafetivas; pesquisas com célu-
las-tronco embrionarias; nepotismo, entre outras.

O Poder Judiciario fruto da Constituicdo de 1988, como to-
das as instituicoes judiciais de paises democraticos, possui
uma face de prestacdo de servicos. Essas atribuicoes refe-
rem-se a atuacao judicial com os objetivos de assegurar a
todos a busca da garantia de direitos e a solugao pacifica
de conflitos.

A atual situagédo brasileira no que diz respeito a garantia

19 Oinciso XXI do artigo 7° da Constituicdo Federal prevé como direito de tra-
balhadores rurais e urbanos o aviso prévio proporcional ao tempo de servigo,
com minimo de trinta dias e de acordo com os termos de uma lei ordinaria que
nunca foi feita.
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de direitos por meio do acesso a prestacao jurisdicional
pode ser visualizada a partir do “Relatério Justica em NU-
meros” 2013, elaborado pelo Conselho Nacional de Justi-
¢a.”” Segundo essa Ultima publicagdo, o Poder Judiciario
contava em 2012 com um corpo de 17.077 magistrados.
Isto significa que o pais tem 8,8 magistrados para cada 100
mil habitantes. Os dados relativos a litigiosidade apresen-
tam um quadro impressionante, sem paralelo nos paises
democraticos. No ano de 2012 estavam em tramitacdo um
total de 92.234.282 processos. Isso significaria um processo
para cada dois habitantes. Este nimero tem sido crescen-
te, em uma propor¢ao maior do que o crescimento popu-
lacional. Apenas para efeitos comparativos, em 2009 eram
83.390.313; em 2003, 17,3 milhdes. Ademais, a taxa de con-
gestionamento tem sido sempre muito alta - em 2012 foi de
70%. Isto é, 0 percentual de processos nédo julgados quando
comparados aos entrados.

N&o seriam, contudo, necessarias analises sofisticadas para
se presumir que a referida média de um processo para cada
dois habitantes ndo retrata a realidade. Médias sdo engano-
sas e escondem extremos. Com efeito, pesquisas apontam
a existéncia de uma concentragao em uns poucos litigantes.
Os maiores usuarios do Judiciario sdo: a Caixa Econdémica
Federal, a Unido, o INSS, bancos, empresas de telefonia,
municipios. Em contraste, extensos setores da populacédo
sequer conhecem seus direitos e procuram o Judiciério.

Inumeros empecilhos atuam no sentido de impedir a uni-

20 Essainiciativa de coleta e sistematizagao de dados representa uma mudan-
¢a de qualidade em relacdo ao passado. A auséncia e/ou as deficiéncias nos
dados impediam qualquer diagnéstico minimamente consistente.
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versalizacdo do acesso a justica e, consequentemente, a
efetivacdo de direitos. Dentre eles, os mais significativos
sdo os reflexos das desigualdades econémicas e sociais e
da ineficacia das politicas publicas na educacao e, conse-
quentemente, no conhecimento sobre direitos e nos meios
de reclamé-los. Dados do Censo de 2012, do Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica, indicam a existéncia de 13,2
milhdes de analfabetos plenos e mais 27,8 milhdes de anal-
fabetos funcionais. Estes nimeros deixam evidente a difi-
culdade de erradicacdo do analfabetismo, especialmente
entre pessoas com mais de 15 anos. Além desses aspectos,
0 expressivo grau de descrenca na justica* também provo-
ca forte impacto no baixo indice de acesso a justica.

Apesar das indiscutiveis mudancas presenciadas nas Ulti-
mas décadas, ndo haveria como negar que se esta ainda
muito distante de um Poder Judiciario condizente com suas
obrigacdes constitucionais e de uma situagao de pleno ou
aceitavel acesso a justica.

Tanto as deficiéncias na distribuicdo de justica como no
acesso a ela tém fortes impactos na qualidade da democra-
cia brasileira. A gravidade do problema tem sido reconheci-
da por um numero crescente de magistrados e operadores
do Direito. O ministro Joaquim Barbosa na ceriménia de
posse da presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em ou-
tubro de 2012, disse: “ao falar sobre o direito de igualdade,
é preciso ter a honestidade intelectual para reconhecer que
ha um grande déficit de justica entre nds (...) nem todos os

21 Essesindicadores podem ser examinados no Indice de Confianca na Justica
elaborado pela FGV de Sao Paulo.
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brasileiros sdo tratados com igual consideracdo, quando
buscam o servico publico da Justica. (...). Gastam-se bilhoes
de reais anualmente para que tenhamos um bom funcio-
namento da maquina judiciaria. Porém, é importante que
se diga: o Judiciario a que aspiramos ter é um Judiciario
sem firulas, sem floreios, sem rapapés. O que buscamos é
um Judiciario célere, efetivo e justo. De nada valem as edifi-
cacbes suntuosas, sofisticados sistemas de comunicagédo e
informagao se, naquilo que é essencial, a justica falha. Falha
porque é prestada tardiamente e, ndo raro, porque presta
um servico que ndo é imediatamente fruivel por aquele que
a buscou (...). Justica que falha, que ndo tem compromisso
com sua eficacia, € justica que impacta direta e negativa-
mente sobre a vida do cidaddo”. E referindo-se ao magistra-
do afirmou: “Nada mais ultrapassado e indesejado do que
aquele modelo de juiz isolado, fechado, como se estivesse
encerrado em uma torre de marfim”.

Por fim, deve ser enfatizado que, a despeito de todos os
problemas e deficiéncias, um Judiciario forte, independen-
te e em conformidade com os preceitos constitucionais re-
presenta a principal garantia da efetivacdo dos direitos, da
igualdade, da prevaléncia da lei e, em decorréncia, de uma
sociedade democratica e republicana.
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Freios e Contrapesos
na Constituicao Federal
Roberto Eduardo Lamari

A Triparticao dos Poderes

N&o é possivel discorrer sobre a teoria dos freios e contra-
pesos na democracia, poder do povo, sem antes abordar o
principio da triparticao dos poderes, tal como consagrado
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por Montesquieu.

O conceito de democracia, a despeito de seu aspecto lim-
pido, encerra uma pluralidade de desafios e multiplos sig-
@ nificados. Na sua marcha lenta aliada a sua polissemia, 0s @
conceitos de “poder” e “povo” sao carregados de ambiva-
[éncia e de mal-entendidos, conforme nos ensina Simone
Goyard-Fabre (2010):

Sua definicdo unidimensional é impossivel, e em sua
abordagem pluralista, os significados no mundo moder-
no e no tempo presente ndo carregam a mesma resso-
nancia semantica que na Antiguidade. Além disso, é me-
nos importante dizer o que é, na sua esséncia, “o poder
do povo” do que examinar suas possiveis bases e como a
democracia esta organizada e funciona.!

A formagao do conceito de separagdo dos poderes, legada
pelo filésofo inglés John Locke (1632-1704), conforme sua

1 Rodapé na pagina seguinte.
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obra Segundo Tratado do Governo Civil, estabelece os pa-
radigmas fundamentais da organizagéo politica liberal, os
quais Montesquieu ird explicar, sistematizar e ampliar. Lo-
cke, ao analisar a estrutura de poder da Inglaterra de seu
tempo, organiza o Estado da seguinte forma: Legislativo,
Executivo e Federativo. O Legislativo fazia as leis e delegava
a execucado da justica; o Executivo dividia-se em dois, o Exe-
cutivo propriamente dito e o Federativo, que conduzia as re-
lacdes com outras nagdes, estados ou pessoas estrangeiras.

Em 1748, Charles-Louis de Secondat, Bardo de Montes-
quieu e Senhor de La Brede, baseando-se na Politica, de
Aristoteles, e apos anos de estudos sobre a Inglaterra, for-
mulou a divisdo dos poderes, tomada como modelo por
inimeras Constituicdes e invocada incessantemente até
0s nossos dias, organizando o Estado e dividindo o poder
em trés 6rgaos harmoénicos e independentes entre si. Em O
Espirito das Leis, Montesquieu divide o Poder do Estado em
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Acreditava Montesquieu que, para afastar governos des-
poticos e evitar a producao de leis tiranicas, era primordial
instituir a autonomia e os limites de cada poder. Destarte,

1 Tradugéo livre de Mariana ESTEVAM, para o portugués, do texto original de
GOYARD-FABRE, Simone: “Les trois pouvoirs et la démocratie : de Montesquieu
aux temps présent”. In: Travaux - Académie des Sciences Morales et Politiques -
séance du lundi 8 mars 2010. Disponivel na internet. Acesso em 3 de fevereiro
de 2014:
http://www.asmp.fr/travaux/communications/2010_03_08_goyard-fabre.htm :

(...) Leur définition unidimensionnelle est impossible et, en leur approche pluralis-
te, ils n'ont pas méme résonance sémantique dans [Antiquité, le monde moderne
et le temps présent. Il importe moins dailleurs de dire ce qu'est, en son essence,
‘le pouvoir du peuple’ que de s’interroger sur ses bases possibles et sur la maniére
dont il s’organise et s’exerce
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assentou o sistema de freios e contrapesos, que vem a ser a
contencdo do poder pelo poder, isto é, cada poder deve ser
perfeitamente autbnomo e exercer determinada fungéo; no
entanto, o exercicio dessa funcao deve ser fiscalizado pelos
outros poderes. Com isso, pode-se afirmar que os poderes
sao independentes, porem, harmbnicos entre si.

De fato, a teoria de Montesquieu ganhou reconhecimento
e prestigio no mundo inteiro, e isso ocorreu porque se di-
zia que a aplicacado desse modelo seria capaz de limitar o
poder politico, de frear o poder despético, tanto assim que,
nas duas Ultimas décadas do século XVIII, ela era conhecida
nao s6 como um elemento essencial do estado de direito,
mas também a subsisténcia das liberdades publicas.

Em um dos trechos sobre a separacdo dos poderes conti-
do no O Espirito das Leis, Montesquieu (1748) se pronuncia
de forma eloquente (apud traducdo de Pedro Vieira Mota
(2000):

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Ma-
gistratura, o Poder Legislativo € reunido ao Executivo,
ndo ha liberdade. Porque pode se temer que 0 mesmo
Monarca ou mesmo o Senado faca leis tiranicas para exe-
cuta-las tiranicamente. Também ndo havera liberdade se
o Poder de Julgar nédo estiver separado do Legislativo e
do Executivo. Se estivesse junto com o Legislativo, o po-
der sobre avida e a liberdade dos cidaddos seria arbitra-
rio: pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse junto com
o Executivo, o Juiz poderia ter a forca de um opressor.
Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mes-
mo corpo de principais ou nobres, ou do Povo, exercesse
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estes trés poderes: o de fazer leis; o de executar as reso-
lucdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas
dos particulares.

E oportuno lembrar que a divisdo por funcdo do Estado ndo
era propriamente novidade, uma vez que, quase vinte sé-
culos antes, Aristoteles de Estagira (384 a.C. a 322 a.C), em
A Politica, distinguia um Poder Deliberativo (que deliberaria
sobre os negocios publicos), um Poder Executivo (que en-
globaria as magistraturas) e um Judiciario. Modernamente,
a separacgao de poderes, como é conhecida, é uma forma de
impedir a arbitrariedade que a centralizagdo do poder facili-
tava. Hoje, tém-se as funcdes legislativa, executiva e judicia-
ria, apresentando, cada uma delas, funcdes intrinsecas e in-
confundiveis: a fungao legislativa produz as leis que regulam
a vida em sociedade; pela funcdo executiva, as ordenacdes
do Legislativo transformam-se em acdes concretas na admi-
nistragdo publica; a fungao judiciaria esta reservada para a
solucao de pendéncias surgidas na aplicagdo das leis.

De forma bastante satisfatéria, o ordenamento juridico bra-
sileiro pode absorver o sistema da triparticdo dos poderes
decorrente da teoria de Montesquieu. Apesar disso, na pra-
tica, ndo é raro deparar-se com textos sobre institutos juri-
dicos positivados que fogem a norma constitucional, o que
parece ser decorrente da impossibilidade pragmatica com
que se defrontam os legisladores em cumprir fielmente a
base cientifica na qual esta calcada a legislagdo brasileira.

E importante registrar que a maneira pratica diria como os
Orgaos essenciais do governo brasileiro conduzem os as-
suntos de Estado, referentes aos interesses gerais da Nagao,
desencadeia desaprovacdo e, com isso, torna a base cienti-
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fica da teoria de Montesquieu alvo de criticas, sobretudo no
que concerne a constante interpenetragdao entre os Pode-
res, ao constante exercicio de funcdes inerentes a um Poder
por outro. Todo esse ritual de usurpacéo de funcdes acaba
por desequilibrar exatamente o que a teoria previu para ser
meio de equilibrio, por relativizar a distingdo inerente a “se-
paracao” tradicionalmente constituida.

Alguns juristas da vertente critica, ora fixando-se no mode-
lo de democracia de Tocqueville (que a partir de meados
do século XIX, pbs-se com mestria a denunciar-lhe os ma-
les), ora nos conceitos de Dalmo de Abreu Dallari (partida-
rio do grande movimento de transformagdo do pensamen-
to juridico), fazem observar que o Estado atual, detentor de
outras competéncias e missoes, exige que o sustentaculo
da democracia seja mais autossuficiente. Explicam os
juristas que, para ser mais eficaz, para dar conta das neces-
sidades de controle democratico do exercicio do poder, é
necessario, sobretudo, estabelecer uma estruturacéo de
6rgdos autbnomos reunidos em mais fungoes. A situacdo
ocasionada pela ineficacia da triparticdo estd bem salien-
tada na obra Elementos de Teoria Geral do Estado (2000),
do professor Dalmo de Abreu Dallari (2000, p. 223):

O legislativo ndo tem condicées de fixar regras gerais sem
ter conhecimento do que ja foi ou esté sendo feito pelo
executivo e sem saber de que meios este dispbe para atu-
ar. O executivo, por seu lado, ndo pode ficar a mercé de
um lento processo de elaboragdo legislativa, nem sem-
pre adequadamente concluido, para s6 entéo responder
as exigéncias sociais, muitas vezes graves e urgentes.
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Conforme recentemente comentado no capitulo “Processo
legislativo” do Guia parlamentar: deputados estaduais e dis-
tritais eleitos em 2010, por Patricia Rosset, Roberto Lamari e
Mariana Estevam (2010):

Em 1945, Hans Kelsen, ao publicar Teoria Geral do Direito
e do Estado, que praticamente condensa sua obra, revela
que ndo aceitava a separacdo dos poderes, argumentan-
do que, numa democracia, todo o poder deveria estar
concentrado na mao do povo, e, em nao sendo possivel,
a representacado se faria por um colegiado eleito direta-
mente entre si, figurando assim o 6rgéo legislativo. Kel-
sen argumentava: “(...) é impossivel atribuir a criagdo de
Direito a um érgdo e a sua aplicagdo (execugdo) a outro,
de modo tao exclusivo que nenhum 6rgdo venha a cum-
prir simultaneamente ambas as fungdes”.

Apds esse breve esboco historico a respeito da separacao
de poderes, hoje uma das pedras angulares do exercicio do
poder democratico, passamos, propriamente, a discorrer
sobre a teoria dos freios e contrapesos.

Dos freios e contrapesos

A elaboracao da teoria da divisado dos poderes, para quem
o Estado deveria exercer o poder através de 6rgdos diferen-
ciados, é atribuida a Locke (1632-1704), conforme o teor
de seus textos em Ensaio e Dois tratados sobre o governo
civil (1689). John Locke (1994, p. 170), a seu tempo, ja fize-
ra observar que “pode ser muito grande para a fragilidade
humana a tentacdo de ascender ao poder’, e, assim, “nao
convém que as mesmas pessoas que detém o poder de le-
gislar tenham também em suas maos o poder de executar
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as leis, pois elas poderiam se isentar da obediéncia as leis
que fizeram, e adequar a lei a sua vontade”.

Essas ideias, no entanto, so seriam plenamente divulgadas
por toda a Europa - o que influenciou, de fato, a organiza-
cao institucional dos Estados Modernos - por Montesquieu
(1689-1755), autor de Do Espirito das Leis - 1748. A funda-
mentacao para a separacao dos poderes da-se no momen-
to histérico que fotografa a passagem do Estado Absolutista
para o Estado Liberal, o que vem influenciar varios textos
constitucionais.

Montesquieu constroi arquitetonicamente, com sucesso, a
estrutura de sua doutrina, que se revela convincente sob to-
dos seus aspectos imediatos: elaboracao, fundamentacao,
pensamento, énfase na escolha do método utilizado e ob-
jetivos. Questionamentos sobre as razdes que justificaram
a construcdo dessa teoria - a quem ela desejava privilegiar
e a quem ela desejava afastar do poder - ndo impediram
que ela se transformasse em verdadeiro dogma na ciéncia
constitucional, que viria a ser aprimorado com o0s aportes
dos estadistas norte-americanos em O Federalista - 1788.?

A obra de Montesquieu, no século XVIII, deixava transpa-

2 Ofederalista (Federalist Papers, titulo original) ¢ uma coletanea de 85 ensaios,
resultantes de reunides ocorridas em 1787, na Filadélfia, com o propésito de ela-
borar/ratificar o teor da Constituicao dos Estados Unidos. Apos a promulgagéao
da Constituigao, os autores prosseguiram fortemente envolvidos com a politica.
James Madison, junto com Thomas Jefferson, e mais alguns membros funda-
ram o Partido Republicano, pelo qual Thomas Jefferson elegeu-se presidente
dos Estados Unidos da América em 1808. Por seu turno, Alexander Hamilton
logrou ser o primeiro secretario do Tesouro dos Estados Unidos, e assim como
John Jay, foi conselheiro de presidente dos Estados Unidos, George Washinton,
em 1789. Para além disso, John Jay também foi o presidente da Corte Suprema.
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recer o conjunto de sintomas e manifestagdes de carater
morbido que acometiam uma classe social em franca de-
cadéncia: a aristocracia, da qual ele era parte integrante.
Para além disso, a ascensdo dos ideais burgueses assina-
lava a iminente chegada de uma nova ordem. A estratégia
de Montesquieu consistia em combinar antigas e novas
categorias conceituais, em uma férmula inédita, uma que
contemplasse algumas demandas e salvaguardasse os in-
teresses de sua classe, justificando-os.

A teoria da separacdo dos poderes teve aplicacdo primei-
ramente nos Estados Unidos da América - ndo isenta de
tensdes que levaram os elaboradores da Constituicdo nor-
te-americana a manifestar claro receio a “supremacia” do
Poder Legislativo em relagdo aos demais poderes, preocu-
pacdo anteriormente também externada por Locke e Mon-
tesquieu.

Nesse contexto doutrinario, a Constituicdo dos Estados Uni-
dos da América, com a intencéo de evitar a possibilidade
de usurpacdo de atribuicdo de um poder pelo outro, incor-
pOrou mecanismos que assegurassem a separacao entre 0s
poderes, protegendo cada um dos poderes em relagdo aos
outros, o que se chamou de system of checks and balances,
ou sistema de freios e contrapesos.

A proposito do system of checks and balances, em Separa-
¢do dos Poderes e Sistema de Freios e Contrapesos: Desen-
volvimento no Estado Brasileiro, Maurilio Maldonado (2003)
nos ensina:

Hamilton ou Madison até reconheciam - como desgra-



Ga - que nos governos republicanos o Poder Legislativo
predomina necessariamente. Em razdo disso, € que seréo
propostos mecanismos para “equilibrar” - leia-se: deferir
maiores poderes ao Executivo - estas forcas, balancear o
peso dos poderes, como 0s que ja existiam, por exemplo
na Inglaterra, entre a Camaras dos Lordes e dos Comuns.
Neste sentido, vale a pena a leitura de emblematica pas-
sagem do artigo federalista n. 51:

“Mas a desgraca é que, como nos governos republicanos
o Poder Legislativo ha de necessariamente predominar,
ndo é possivel dar a cada um dos outros meios suficien-
tes para a sua propria defesa. O Unico recurso consiste em
dividir a legislatura em muitas fragdes e em desliga-las
umas das outras, ja pela diferente maneira de elegé-las,
ja pela diversidade dos seus principios de acdo, tanto
quanto o permite a natureza das suas fun¢des comuns e
a dependéncia comum em que elas se acham da socie-
dade. Mas este mesmo meio ainda ndo basta para evitar
todo o perigo das usurpacgdes. Se o excesso da influéncia
do corpo legislativo exige que ele seja assim dividido, a
fraqueza do Poder Executivo, pela sua parte pede que
seja fortificado. O veto absoluto é, a primeira vista, aarma
mais natural que pode dar-se ao Poder Executivo para
que se defenda: mas o uso que ele pode fazer dela pode
ser perigoso e mesmo insuficiente (....)

Para manter a separacao dos poderes, que todos assen-
tam ser essencial a manutencdo da liberdade, é de toda
necessidade que cada um deles tenha vontade propria; e,
por consequéncia, que seja organizado de tal modo que
aqueles que o exercitam tenham a menor influéncia pos-
sivel na nomeacao dos depositarios dos outros poderes.
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Autores de ensaios de multiplas facetas, escritos, compilados
e publicados entre 1787 e 1788 em O Federalista, Hamilton,
Madison e Jay, numa demonstracdo formal de isen¢do dos
temores que cercavam a concepcdo de Montesquieu, rom-
pem a barreira conceitual entre separacao e divisdo do poder.

A constituicao americana, de modelagem sintética, extre-
mamente enxuta, ndo contemplava muitas questdes es-
senciais, como a declaracdo dos direitos. Por seu turno, O
Federalista, ao defender a introducdo de mudancas, estra-
tegicamente explicava e antecipava a analise de tal projeto
de mudancas, constituindo-se conforme julgamento dos
organizadores de Republica, democracia e desenvolvimento:
contribuicées ao Estado brasileiro contempordneo, José Cel-
so Cardoso Jr. e Gilberto Bercovici (2013, p. 64): “uma obra
politica monumental e requintada, de implicagbes profun-
das para o pensamento republicano e a pratica dos gover-
nos”. Cardoso Jr. e Bercovici (2013, p. 65) enfatizam:

O Federalista fala abertamente em divisdo de poderes.
Sao poderes multiplos, e ndo um sé poder; sao distintos
e formam organismos diferentes, independentes e auto-
nomos, embora com controles mutuos. “Os trés grandes
departamentos do poder devem ser separados e distin-
tos” (Hamilton, Madison e Jay, 1995, p. 444).

O principio dos freios e contrapesos (checks and balan-
ces) ultrapassou a ideia de mera separagao de funcoes e a
substituiu pela relacdo intercalada e sobreposta entre os
poderes. No sentido positivo, representa controle e com-
partilhamento do poder (sharing of powers). Em sentido
negativo, representa risco de fragmentacado e conflito de
prerrogativas (Elazar, 1987).
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Adoutrina ou teoria de freios e contrapesos, conforme men-
cionamos noinicio deste tépico, exerceu forte influéncia nas
considerages e decisdes adotadas pelos autores da Cons-
tituicdo Americana, e resultou no fato de os Estados Unidos
da América estabelecerem em 1787 um sistema presiden-
cial organizado segundo uma estrita separacao dos trés po-
deres. A triparticdo americana foi temperada pela presenca
de meios de controle e de agdes reciprocas concebidos em
conformidade com a doutrina dos “freios e contrapesos” - o
que pode ser traduzido por existéncia de procedimentos de
controle e equilibrio.

Com a intencdo de evitar abusos de suas prerrogativas por
parte de cada um dos poderes, os constituintes americanos
previram uma rigorosa reparticdo de competéncias entre 0s
orgaos federais e os Estados federados. Eles, igualmente, di-
vidiram o Poder Legislativo entre duas camaras, conceden-
do ao presidente o direito de veto sobre os textos legislati-
vos, e reconheceram paralelamente ao Senado a faculdade
de opor-se as nomeacdes efetuadas pelo presidente, ou,
ainda, de opor-se aos tratados internacionais negociados
pela administracao.

A esta teoria, a separacdo de poderes, também se refere
a protegdo dos direitos humanos, materializada no artigo
16 da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 26 de agosto de 1789. Com o slogan “Toda ou
qualquer sociedade na qual a garantia dos direitos nao é
assegurada nem a separacao dos poderes determinada,
ndo ha Constituicdo”. Assim, a separacdo dos poderes apa-
rece como um corolario indispensavel para a protecdo dos
direitos naturais do ser humano: o controle mudtuo exercido
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pelos trés poderes, um em relacdo aos demais, preserva o
individuo das violacoes aos seus direitos fundamentais. Ao
mesmo tempo, a separacao dos poderes constitui um obs-
taculo ao despotismo e a tentagdo do poder pessoal, uma
vez que ninguém pode concentrar em suas maos a totalida-
de dos atributos de soberania.

O controle na Constituicao

Ndo apenas tomando por base obras de pensadores como
Locke, Montesquieu, Hamilton, Madison, Jay, Tocqueville,
Kelsen, mas também o direito publico positivo edificado a
partir do século XVI, examinamos brevemente os arcabou-
cos tedricos dos principios do poder, das figuras do direito
politico no Estado e da crise do direito politico moderno.
Neste ponto, cabe a este autor a inevitével abordagem das
questdes referentes ao controle na Constituicdo Federal.

A investigacdo sobre a presenca de freios e contrapesos na
Constituicao Federal é o propésito principal deste artigo.
A amplitude da tematica impde uma vinculagdo entre os
campos da Ciéncia Politica e da Ciéncia Juridica, sobretudo
ao se confrontar a Teoria da Separacdo dos Poderes, con-
forme estabelecida por Montesquieu, e Os Federalistas, e
conectar ambas as obras com a Constituicédo da Republica
Federativa do Brasil publicada em1988.

Nesse contexto, a democracia deve se constituir, a despei-
to de todos os obstaculos, como um lugar juridico-politico
onde, em todos os niveis e em todas as ordens, se instalem
pontos de equilibrio dos poderes, propiciando a participa-
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¢ao popular e a comunicacao eficiente entre governantes e
governados. E, assim como o binbmio governantes-gover-
nados ndo deve, e nem pode, se reduzir a uma relagdo de
forcas entre superior e inferior, da mesma forma as relacoes
entre os trés poderes ndo podem mais obedecer a uma hie-
rarquia que desenha uma silhueta piramidal.

A analise e a verificagdo de legitimidade democratica pre-
tendidas por este artigo demonstram que a classica sepa-
racdo estabelecida por Montesquieu, consolidada atual-
mente pelo artigo 16 da Declaragdo Francesa dos Direitos
do Homem e do Cidadéo (1789), é prevista no artigo 2° na
nossa Constituicdo Federal de 1988: “Art. 2° Sdo Poderes da
Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo,
o Executivo e o Judiciario”

A Constituicdo Brasileira de 1824 trazia a previsao de um
quarto poder, atribuido ao Imperador, o chamado Poder
Moderador, cuja presenca justificava-se na eventual neces-
sidade de arbitramento de conflito entre os trés poderes.
Sua concepcao indicava claramente que, hierarquicamen-
te, o Poder Moderador pairava acima dos demais poderes
do Estado.

A Constituicdo Federal é, por principio, a lei suprema e or-
ganiza toda a estruturacao dos orgaos estatais, para além
de conter em si todas as normas fundamentais do Estado.
Assim, a Constituicao Federal configura-se superior a quais-
quer outras regras. E, na hipdtese de uma norma inferior
com ela ndo ser compativel, devera esta norma ser decla-
rada invalida.
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Em sintese, o controle dar-se-a sempre que pairar uma
afronta a Constituicdo, por meio de normas que se apre-
sentem incompativeis, quer seja sob o aspecto formal, quer
seja sob 0 aspecto material.

Por inconstitucionalidade formal entender-se-a toda ocor-
réncia indevida que se verificar no processo de elaboracéo
da lei: seja quando outro ente que ndo detém competéncia
exclusiva ou reservada vier a dar inicio, seja na constatacao
de inadequacéo do quérum no que concerne ao tipo de lei.
Por seu turno, a inconstitucionalidade material refere-se a
afronta causada a algum dispositivo constitucional, a um
de seus principios ou regras, pelo registro de conteido do
ato normativo que ndo lhe esteja em consonancia.

A modelagem de jurisdicdo constitucional brasileira em vi-
gor € hibrida, aliando 0 modelo norte-americano (Common
Law, precedentes jurisprudenciais) ao europeu (corte emi-
nentemente constitucional, em estrutura diversa do Poder
Judiciario), os sistemas difuso e concentrado.

No Brasil, o sistema de freios e contrapesos apresenta algu-
mas peculiaridades, das quais destaca-se, prioritariamente,
a adocgado do Presidencialismo. No sistema presidencialista,
o chefe de Estado, o mais alto representante do Estado-Na-
cdo, e o chefe de Governo, quem preside a administracao
do pais, concentram-se na mesma pessoa. Em outras pa-
lavras, o presidente da Republica é chefe de Estado e chefe
de Governo.

A Constituicao Federal de 1988, ao adotar o principio da se-
paracao dos poderes no sistema presidencialista, prescre-
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ve, expressamente, a independéncia e a harmonia entre os
poderes, silenciando quanto as clausulas de indelegabili-
dade einacumulabilidade de funcdes de poderes distintos.

Uma segunda peculiaridade a ser registrada é o fato de cada
poder ter em si funcdes atipicas, que lhe sdo inerentes, ou
seja, cada poder tem funcdes preponderantes, mas nao ex-
clusivas. A fungdo jurisdicional pertence ao Judiciario, no
entanto, existem funcdes jurisdicionais em érgéos da admi-
nistracao do Executivo e do Legislativo. Destarte, por esse
mecanismo, atos normativos podem ser sustados pelo Con-
gresso, consoante o disposto no art. 49 da CF88: “Art. 49. E da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional: V - sustar os
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa;”.

Com a existéncia das prerrogativas atipicas de cada poder, a
questdo do checks and balances néao esta adstrita tdo somen-
te ao controle por intermédio de mecanismos judiciais, mas
principalmente por prerrogativas dos outros poderes. Por
exemplo, na circunstancia em que o Judiciario declara a in-
constitucionalidade de uma Lei, diz-se que houve um freio ao
ato do Legislativo que poderia conter uma arbitrariedade. Por
outro lado, o contrapeso configura-se no fato de que todos os
poderes tém funcdes distintas, de modo que um ‘ndo manda’
mais do que outro: sao harmonicos e independentes.

Conforme considera em seu artigo “O principio da separa-
¢ao dos poderes e a inconstitucionalidade do art. 52, X da
Constituicao de 1988: Reclamacao n. 4.335-5/AC do STF e a
problematica da mutacdo constitucional”, Paola Frassinetti
Alves de Miranda (s/d):
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Atualmente, dentro do sistema difuso de constitucionali-
dade, quando uma norma é declarada inconstitucional,
por decisdo irrecorrivel do Supremo Tribunal Federal,
cabe ao Senado Federal executar ou nao lei, atribuindo-
-lhe, assim, efeitos erga omnes ou a manutencao do efei-
to inter partes, conforme art.52, X,CF/88.

Todavia, o citado dispositivo, por permitir a intervencédo
senatorial em ato de competéncia, exclusiva, do Poder
Judiciario, vai de encontro ao principio da separacdo dos

FREIOS E CONTRAPESOS NA CONSTITUICAO FEDERAL

poderes, enunciado no art.2° da Carta Magna e desse
modo, reveste-se de inconstitucionalidade, por ilegitimi-
dade, e deve ser banido de nosso sistema juridico-legal.

()

O contemporaneo Estado democratico de Direito e a so-
ciedade brasileira do século XXI encontram-se sob a égi-
de da supremacia da jurisdigéo constitucional; exercida,
entre nés, pelo Supremo Tribunal Federal, que aborda a
quase totalidade dos temas relevantes da atualidade de
interesse dos poderes constituidos, de diversos estratos
sociais e setores da economia.

O principio dos freios e contrapesos, presentes na Constitui-
cao Brasileira, visa a coibir 0s excessos, as arbitrariedades,
de cada um dos trés poderes. Ndo é raro que cada qual, de
alguma forma, possa interferir nos demais, como por exem-
plo, a designacao dos ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral, que é feita pelo Executivo, mas condicionada a prévia
aprovagao do Legislativo. A partir dai, porém, o Supremo
Tribunal Federal é totalmente independente do Executivo
quanto as suas decisdes. Por outro lado, o Supremo Tribu-
nal Federal, érgao do Judiciario, tem a missao de zelar pelo
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cumprimento da Constituicdo, mas a alteracdo da Carta
Magna depende de aprovacao do Legislativo.

No cenario juridico-politico global ocidental - e nesse ce-
nario inclui-se o Brasil -, existem formas de controle poli-
tico que podem abreviar os mandatos de ocupantes do
Poder Executivo. No Brasil pode ocorrer em qualquer esfera
(Unido, estados, municipios). A mais conhecida das formas
de revogacao é o impeachment (impedimento), prerrogati-
va do Poder Legislativo.

Oinstituto seculardoimpeachment faz-se gerador de discus-
soes e compilador de posicdes doutrinarias, seja em defesa
de sua natureza politica, seja penal, seja ainda como um
processo misto. Consolidado na Inglaterra, o impeachment
encontra no continente americano readaptagao nao homo-
génea, mas segundo a nacionalidade de que se reveste.

O impeachment destina-se tdo-somente a impedir a conti-
nuidade do mandato da autoridade denunciada. A despei-
to de revestir-se de solenidades pertinentes a um processo
judicial, sua natureza é, de fato, politica.

De aplicacao parcimoniosa, ora a tentativa de utilizagéo de
seus mecanismos, sob indicacdo constitucional de infra-
cOes, resulta em sucesso; ora, considerada improcedente,
fracassa. Insere-se o impeachment no dominio dos chama-
dos crimes de responsabilidade, e, em caso de procedéncia
deste, ocorre julgamento senatorial do presidente da Repu-
blica processado, com a apresentacdo de doutrinas favora-
veis e contrarias a intervencéo, com énfase no contraditério
e na ampla defesa.
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O Senado Federal, em teoria, ndo se constitui como o érgéo
dos mais apropriados ajulgar, o que nao oimpede de se mos-
trar como o foro mais adequado ao processo e julgamento
de impeachment aprovado pela Camara dos Deputados.

Na melhor conceituagdo de forma mais sintética, o impeach-
ment e seu julgamento é, acima de tudo, uma forma através
da qual o Poder Legislativo exerce fiscalizacéo sobre as ativi-
dades do Poder Executivo. No caso especifico da experiéncia
em nosso pais, é notorio o fato de o Brasil ser a Unica de-
mocracia do mundo que conseguiu por meio de um proces-
so constitucional retirar do cargo um presidente eleito pelo
voto: o impeachment ocorreu sem a ruptura da democracia.

Quanto ao Poder Judiciario compete exercer papel de man-
tenedor do respeito aos direitos e garantias fundamentais
no impeachment e seu julgamento, haja vista que seu papel
é de guardido da Carta Magna.

Na Constituicdo Federal, a adocédo do sistema de freios e
contrapesos como forma pratica de contencdo do poder
pelo poder, apesar do balanco positivo, a experiéncia indica
a necessidade de ajustes e reparos.

No Brasil, a conjuntura marcada pela tendéncia de inter-
vencionismo do Estado fortalece gradativamente o Poder
Executivo. Centro gravitacional do sistema politico brasilei-
ro, o Poder Executivo extrapola seus dominios para os mais
variados setores da vida econémica, social, cultural e poli-
tica. De forma tentacular, com o apoio de uma burocracia
crescente, e exatamente como se comporta o Poder Execu-
tivo de qualquer nagado, aqui no Brasil intervém amiude.
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E notorio que, ao nivel das instancias governamentais, 0s
diferentes poderes, em lugar de se fecharem em espléndido
isolamento que os mantém cercados de suas prerrogativas
e de seus mecanismos, deveriam se abrir uns aos outros e
promover coloquios interativos: o Legislativo e o Executivo
deveriam manter dialogo e concertar relacdes normatiza-
das. Todos os trés poderes deveriam se apoiar, se compre-
ender e se atinar mutuamente. De forma mais ou menos
regular, essas relacdes mutuas tornariam possivel a partilha
e o compartilhamento de seus discursos, e mesmo se, as
vezes, elas deixassem margem a confrontacgao, a polémica
ou a contestacdo, estas desinteligéncias deveriam consti-
tuir o recipiente em que se elaborariam a composicdo e o
controle mutuo e reciproco de suas iniciativas.

Em sintese, a garantia da jurisdicao constitucional bus-
ca ndo somente assegurar, de fato, o exercicio regular das
funcdes estatais, como também preservar a integridade do
ordenamento constitucional, tomando a si a responsabili-
dade de eliminar as leis que entrem em conflito com a Carta
Magna, lei maxima, que € a Constituicao.

O guardido das garantias e direitos estatuidos pela Carta
Magna, assim como protetor do principio da separagdo dos
poderes, é representado pelo Poder Judiciario. Destarte, as
decisdes do Supremo Tribunal Federal, em sede de contro-
le de constitucionalidade, devem ser acatadas por todos os
poderes uma vez que cada podertem suas proprias coorde-
nadas, isto é, posicdo e funcdes definidas. A falta do respei-
to as decisdes abala fortemente os esteios da democracia e
predispbe ao caos democratico no Estado de Direito.
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Notas sobre os Movimentos
Sociais, as Manifestacoes
de Junho de 2013

e a Opiniao Publica

Fugénio Bucci

Ana Paula Cardoso

Introducao

A primeira vista, todas as manifestacoes de rua sdo perfor-
maticas. A segunda vista também. Mas, por enquanto, fi-
quemos na superficie do olhar - é nela que se inscrevem os
fatos mais marcantes do nosso tempo. Os protestos, como
os shows nos estadios e, falando em estadios, os jogos de
futebol, e as celebragdes religiosas - tudo isso vai a publico
na forma de uma atracdo performatica que a todos preten-
de seduzir, envolver ou simplesmente chocar.

Voltemos, entdo, a primeira vista, que foi por onde comega-
mos. Desde que a imagem fotografica - seguida pelo cine-
ma e pela televisao - passou a mediar a comunicacao entre
as pessoas, 0s comportamentos passaram a ser adestrados
pela fungdo informativa dessa imagem, que também se
ordena segundo leis da estética, mais ou menos como se
fosse arte. Em outras palavras: a foto jornalistica e as repor-
tagens em video ou, ainda, os documentarios, operam num
plano estritamente factual, como registro dos fatos, mas,
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ao mesmo tempo, adquirem existéncia estética e, nesse
plano, concorrem com as obras de arte em sentido estri-
to - como a sétima arte ou mesmo como as telas que sao
expostas em museus - na dificil tarefa de atrair e cativar os
olhos dos mortais.

E como imagem que as mercadorias circulam. E como ima-
gem que os sujeitos se identificam uns para os outros. A pri-
meira vista, claro. Sempre a primeira vista. Somos a nossa
imagem. Ou, melhor, somos a imagem que sUpomos ser
nossa e, assim sendo, esperamos ser a imagem que o outro
percebe como sendo a nossa. E como imagem que os poli-
ticos fazem campanha na televiséo e é como imagem que
o terrivel atentado contra o World Trade Center, em Nova
York, em 11 de setembro de 2001, ficou para sempre inscri-
to em nossas retinas - e na memoria do mundo. Quem viu
ao vivo o desmoronar do segundo edificio (a queda do pri-
meiro so foi registrada por uma equipe que por acaso esta-
va nas redondezas gravando cenas para um documentario)
nunca mais esquecera. Quem viu aquilo ao vivo tornou-se
um mutilado do olhar.

Sendo como é, ndo poderia ser de outro modo. Os movi-
mentos sociais e, na face visivel desses movimentos, as
manifestacdes publicas que eles despejam nas ruas das ci-
dades foram adestrados pelos cédigos linguisticos da ima-
gem jornalistica, que também tem uma dimensao estética.
E nesse sentido que as manifestacoes sdo performaticas -
a0 menos, a primeira vista.

Alguém pode alegar que também a guilhotina nas ruas de
Paris, decapitando tenebrosamente espécimes caidos da
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nobreza, se apresentasse, ali, como um teatro perverso,
maligno. Um espetaculo de sangue para aplacar a ira ndo
da massa, mas das pequenas multidées que comegavam a
brotar, ainda em germe. O sangue azul manchando a lami-
na de vermelho era uma performance catéartica que se ofe-
recia ao deus povo em sacrificio ritual. E uma leitura. E um
angulo. Um viés interpretativo. Mesmo assim, a Revolugao
Francesa ndo sereduz a um espetaculo. Nem de longe, nem
de perto. Era um teatro, por certo, mas ndo uma encenagao
como as que vemos hoje. Entre outras, pela razéo comezi-
nha de que, em 1789, ndo havia fotdgrafos nem havia ma-
quinas de tirar fotografia para cobrir os levantes populares.

Ja na mesma Paris, agora em 1968, o carater performati-
co das passeatas era muito mais nitido. A era também é
outra. O que antes era uma cena teatral, uma oratéria por
vezes operistica, virou coreografia diretamente voltada
para as cameras de cinema e televisdo. As manifestacdes
publicas viraram entdo o que viraram: uma navalha para
cortar a membrana do olhar (mais ou menos como na
cena de O cdo andaluz, de Luis Bufiuel) e, por meio des-
sa incisdo, ingressar no grande altar imagético da midia.
O corte que elas promovem é o infarto da via publica, a
aglomeracdo e a gritaria que coagula a circulagdo urbana,
o mal-estar critico que repentinamente toma conta desse
organismo vivo da modernidade a que chamamos cida-
de. Em suma, o objetivo das manifestacoes é aparecer. As
manifestacdes publicas sdo a melancia no pescoco dos
movimentos sociais.

Aparecendo, elas sdo noticia. Sendo noticia, entram na
agenda. Entrando na agenda, ganham acesso ao poder.
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Ganhando acesso ao poder, fazem virar lei o que tém em
sua pauta de reivindicacoes.

Assim é que funciona. Assim é que tem sido. E nesse senti-
do que ha nos protestos de rua, pelo menos desde os me-
ados do século XX, uma nitida codificagéo linguistica, que
funciona segundo as leis do espetaculo. Entender como
isso opera tem sido um dos desafios mais penosos para 0s
analistas do presente. Em alguma medida, o presente arti-
go pretende contribuir para essa dificil leitura.

Consideracgoes sobre a cobertura
dos movimentos sociais

O desafio editorial de expandir e qualificar a base de leito-
res de noticias nos diversos meios é uma das responsabili-
dades sociais do jornalismo, que pode ser verificada pelo
peso dado a cobertura dos movimentos sociais na pauta de
cada veiculo. Embora editores dos mais diversos meios re-
conhegam o papel, na pratica o que vemos é o atendimen-
to parcial a esse desafio. E claro que os érgaos de impren-
sa nao tém obrigacdo de cobrir os movimentos sociais da
mesma maneira, com 0 mesmo Viés, pois cada um elabora
a prépria agenda para uma audiéncia especifica. No entan-
to, esses movimentos nao podem ser ignorados, mesmo
que parcialmente, sob pena de a imprensa estar deixando
de dar atencdo a uma parcela significativa da propria reali-
dade, ao nédo informar o cidaddo sobre o assunto.

Ditoisso, cabe deixar claro que a equacdo ndo é tdo simples.
Isso acontece porque um veiculo jornalistico presta servico
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ao publico ao qual se dirige, a sua audiéncia. Dessa forma,
é possivel explicar que um jornal diério, por exemplo, tome
arealidade de seus leitores como a de interesse efetivo para
a cobertura que realiza. Assim, estéa sendo Util para seu lei-
torado, que é quem de fato importa para o veiculo. Até ai,
tudo bem. Isso nao quer dizer que as demais realidades nao
existam ou nao tenham relevancia, mas sim que elas néo
sao prioridade na agenda de determinado veiculo.

A equacao da cobertura se complica se tomarmos o grupo
representativo de leitores dos grandes diarios brasileiros,
que, de forma geral, ndo abarcam a maior parte dos ativis-
tas dos movimentos sociais, pelo menos n&o os que defen-
dem causas da parcela da populacdo mais pobre. Isso por
um motivo muito simples: eles ndo sdo assinantes, dificil-
mente compram exemplares avulsos e também néo sédo o
consumidor padrdo dos produtos anunciados nas paginas
de publicidade.

Sob esse ponto de vista, ndo haveria muita logica dar noti-
cias sobre um movimento de favelas num jornal que é lido
por pessoas das classes A e B. Estaria fora da agenda do
publico-alvo da publicagdo. A ndo ser... a ndo ser que algo
referente a esse movimento tenha reflexo no bairro chique.
Nesse contexto, 0 movimento social, salvo excegéo, é visto
mais como ameacga do que como uma faceta da realidade
a que todos pertencem.

Ainda ha outro elemento que ajuda a formular essa equa-
cdo. Cabe lembrar que em geral as fontes ouvidas para as
reportagens publicadas também fazem parte do grupo de
leitores desses jornais. Portanto, o dialogo entre os agentes
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do debate publico que é promovido nas paginas dos jor-
nais e de outros veiculos ndo vai abarcar as vozes dos par-
ticipantes desses movimentos sociais - via de regra nem
as liderangas desses grupos estao representadas no rol de
fontes -, 0 que, no minimo, contribui para gerar um ver-
dadeiro abismo entre uma realidade e outra. Abismo que,
mesmo nos noticiarios de TV aberta, cuja audiéncia é con-
sideravelmente maior e mais representativa do espectro da
sociedade, ndo ¢ aplacado.

Se é esse 0 comportamento em geral dos veiculos de im-
prensa diante dos movimentos sociais, 0 que se pode dizer
da cobertura dos protestos ocorridos em 2013, cujo apice
ocorreu no més de junho?

Hoje é consenso que, num primeiro momento, a impren-
sa, assim como o poder publico, ndo deu a devida atencdo
as manifestacdes que tomaram as ruas durante o primeiro
semestre de 2013, mas cujos reflexos podem ser sentidos
ainda nos anos seguintes, com uma série de protestos em
menor escala e pauta diversificada. Antes do fatidico més
de junho de 2013, quando milhdes acabaram indo as ruas
em manifestacbes-monstro mais ou menos espontaneas,
disseram ter sido pegos de surpresa. Esses observadores
admitiram ter sido atropelados pela multiddo que inundou
0s centros urbanos pais afora. Mas, mesmo sem entender,
os veiculos de comunicacédo e a sociedade foram sendo
capturados pelo olhar para acompanhar a cena das ruas
inundadas de corpos.

Vale lembrar que a origem desses movimentos contribuiu
para a perplexidade geral. Afinal, ndo se tratava de uma



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 117 @

convocacao de sindicatos, partidos ou ONGs. N&do houve
nenhuma entidade da dita “sociedade civil organizada”
agindo na preparacao das enxurradas humanas. Essa con-
dicdo nova, aliada ao uso intenso das redes sociais - que
tém, entre as principais caracteristicas, a porosidade e a
auséncia de hierarquia -, dificultou a aproximacéo dos vei-
culos tradicionais. O movimento demorou a ser notado pe-
las cameras ou pelo discurso dos reporteres, dos politicos,
dos analistas.

Quando aimprensa se deu conta, adotou a postura de divi-
dir o Brasil entre “vandalos”, de um lado, e “manifestantes
ordeiros e pacificos”, de outro. A abordagem claramente
nado foi suficiente para entender a complexidade do mo-
mento, principalmente porque muitas vezes as forgas en-
carregadas de manter a ordem promoveram a desordem,
muitas vezes o vandalismo brotou da forca policial.

Como se pode ver, esse quadro ¢ composto de nuances, que
ajudam a entender sua complexidade. Vejamos mais algu-
mas para ter uma visao geral do cenario de cobertura. Uma
delas é aocupacdo de umespaco que imprensa profissional
ainda nao tinha alcancado. No caso das manifestacoes de
junho de 2013, grande parte das reportagens que ocuparam
as redes de TV, por exemplo, sairam do centro das passea-
tas, produzidas em celulares de um exército digital e que ini-
cialmente teriam como destino alimentar as redes sociais.
Mas naquele momento essas imagens captadas pelos mili-
tantes da Midia Ninja ganharam o Jornal Nacional. Algumas
imagens dos protestos - e das prisdes - s6 0s ninjas tinham.
Isso porque eles puderam trafegar a vontade pela multidéo,
coisa vedada as cameras das grandes redes de TV.
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Mas nem por isso a Midia Ninja substituiu a imprensa pro-
fissional. Alids, ndo era essa a meta dos ninjas, que se en-
gajaram nos protestos; portanto, ndo compuseram uma re-
dacdo independente, com observadores distanciados das
cenas gravadas. Basta verificar o significado para o grupo
do termo ninja, que, embora remeta as tartarugas mutan-
tes que moram nos esgotos de Nova York e lutam contra o
mal, nada mais é do que um acrénimo que significa “nar-
rativas independentes, jornalismo e a¢do”. Esse significado
explicita que os ninjas defendem o jornalismo engajado,
comprometido com a agéo. E, por deixar claras suas inten-
cOes, protegem a propria credibilidade.

Ainda no ambito da cobertura dos movimentos sociais, a
posicao geral da imprensa no relato dos acontecimentos
de 2013 evidenciou certa dicotomia entre o que as palavras
disseram e o que as imagens mostraram. Quando come-
caram a dar atencdo aos protestos, os veiculos expuseram
essa contradicdo latente ao tratar dos black blocs: de um
lado, os editoriais de todos os veiculos de comunicacao do
pais registraram criticas a agressividade violenta do grupo;
de outro, as fotografias e as imagens de TV valorizavam a
persona do black bloc, com sua mascara preta, suas boti-
nas e garrafas flamejantes. Nos textos, os jovens eram rotu-
lados de vandalos, destruidores dos bens publicos e arrua-
ceiros. Ja nasimagens, o retrato era outro, mais préximo de
uma iconografia heroica e fetichista, além de certo roman-
tismo incendiario.

O fato é que as cenas que os editorialistas mais contesta-
vam eram as de maior valorizacdo por parte dos editores
de fotografia. A esquizofrenia deu o tom dessa cobertura. E



‘ 4TrésPoderesSociedadenoBrasil.indd 119 @

o publico no meio de tudo isso? Agiu como de costume. E
sabido que, pelo menos no caso da TV, os programas que
mais provocam reclamacoes, que sdo considerados mais
apelativos, normalmente sdo os que mais atraem audién-
cia. Nao se trata de hipocrisia, mas - como dito antes - es-
quizofrenia. O curioso mesmo é a adeséo das redagoes.

As manifestacoes de junho
e suas linguagens caracteristicas

Como ja foi dito na Introducao deste artigo, o carater per-
formatico das passeatas vem se tornando mais nitido pelo
menos desde os anos de 1960, quando a agdo passou a ser
voltada diretamente para as cameras de TV e cinema. Es-
ses movimentos foram criados em meio a um repertoério de
signos compartilhado em mobilizagdes ao redor do mun-
do, como as marchas de 68 em Paris e os comicios contra a
Guerra do Vietna em Washington, passando pelas manifes-
tacoes antiglobalizagado dos anos 1980 e 1990 até chegar ao
século 21, com a Primavera Arabe e as ocupacoes de pracas
espanholas e de Wall Street, em Nova York.

Todo esse conjunto de signos tem o objetivo de fazer as
manifestacdes saltar aos olhos, entrar em evidéncia nes-
se mar de imagens em que concorre pelo olhar. Ou seja,
a finalidade é simplesmente aparecer, ganhar espaco na
agenda de cobertura, tornar-se noticia. Sem isso, 0s mani-
festantes ndo podem ter acesso ao poder nem pressionar
autoridades com uma pauta de reivindicagoes.

E por isso que, nos protestos de rua, pelo menos desde os
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meados do século XX, pode-se notar uma codificacéo lin-
guistica, regida pelas leis do espetaculo. Vejamos mais de
perto essa afirmacdo. Essa espécie de arvore genealogica
de levantes adubada por um tipo de dialogo em que do-
mina a lingua visual do espetaculo produz signos conheci-
dos por telespectadores de todo o planeta. Independente-
mente de entender o que os manifestantes estdo falando
para as cameras, a audiéncia conhece o c6digo empregado
para chamar a atencdo das cameras - é o mesmo desfile
de cartazes, embalado em figurinos e gestual coreografa-
do, e acompanhado por palavras de ordem e mensagens
de repudio, no nosso caso repudio a politicos, a Copa, ao
aumento das passagens do transporte publico, ao sistema
de salde, a falta de moradia.

Dito isso, voltemos as manifestacdes que se concentraram
em junho de 2013. Elas seguiram a etiqueta exposta aci-
ma, mas é possivel analisar um dado novo nesse cenario.
Os protestos surgiram de um movimento que emerge nao
da esfera publica organizada, mas do mundo da vida. De
acordo com o filésofo Jirgen Habermas, a esfera publica
se conforma em arenas comuns (que podem ser “virtuais”
ou “presenciais’, termos que nao sdo propriamente ha-
bermasianos, mas que sao suficientemente claros e, hoje,
de dominio publico, ajudando a esclarecer a ideia que se
pretende expor aqui) que, por sua vez, convergem para as
instituicdes juridicas (representativas, administrativas etc.),
configurando o aparelho de Estado.

N&o custa deixar claro que o Estado ndo se confunde com
a esfera publica. Segundo Habermas, o Estado se “acopla”
a ela, de modo indissociavel. Outra categoria empregada
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pelo fildsofo é o chamado “mundo da vida”, local onde se
dao as vivéncias, ou os modos de viver, os saberes praticos,
o nao-dito. E no mundo davida que as pessoas vivem. Ja na
esfera publica, elas partem para a agéo politica.

O interessante aqui € que, embora muitos analistas tenham
associado os protestos aos dominios da esfera publica, eles
estdo ligados ao territorio onde ocorrem as conversas inti-
mas. As passeatas foram organizadas pelas redes sociais,
ndo estavam vinculadas a liderancas dos movimentos so-
ciais, sindicatos, liderancas politicas. Naguele momento, as
pessoas sairam diretamente da mesa de bar, ou do convite
da pagina da rede social, sem passar por nenhuma assem-
bleia, nenhuma convocacéo, e foram direto para as ruas,
ocupando a cena publica. Al esté a novidade.

As relacoes (ultraproblematicas)
entre estética e politica nos Black Blocs

Comecemos pelo figurino. As roupas lembram as fardas da
Policia Militar ou do Exército, o rosto coberto com mésca-
ras pretas e, as vezes, capacete. Para completar a caracteri-
zacdo dos black blocs, o inseparavel coturno. A alusdo, no
entanto, causa estranhamento, ja que o grupo, que repre-
senta a vertente mais violenta dos protestos, recusa o que
é oficial e flerta com a clandestinidade e a ilegalidade. O
signo apresenta af o sinal invertido.

As manifestacoes, além de se constituirem como eventos
politicos, ganharam lugar na arena da cultura, na qual dis-
putaram espago com fatos, noticias, aglomeragdo de outra
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ordem, como concertos de rock e jogos de futebol. Dessa
forma, podem ser vistas tanto em seu viés politico como
pelo carater estético.

Expliquemos melhor: os protestos ndo tém origem na
necessidade de milhares de novos atores no Brasil. Um
substantivo abstrato pode ajudar a entender a adesao em
massa as manifestacoes: trata-se da palavra “desejo”. Os
jovens sao movidos pelo desejo de afirmar uma identida-
de oposta a dos que governam, pelo desejo de ser vistos,
de fazer parte de um movimento de mudanga que possa
roubar a cena da velha politica. Nao houve uma critica ao
capitalismo, mas a pauta de reivindicagbes passava por
temas como justica social, servicos publicos de qualidade,
educagao, salde, corrupgao.

Essa face estética das passeatas e da adesdo que conquis-
taram nao significa buscar o glamour da violéncia em-
preendida pelos black blocs, que em algumas situagdes
beiraram a selvageria, mas sim buscar entender como
os levantes levaram uma grande quantidade de pessoas
a sair da caixa, a sair da zona de conforto dos debates
nas redes sociais para ganhar espago no mundo real. O
despertar ndo é mais ético do que estético. Segue uma
demanda da sensibilidade e da emocéo (ndo apenas da
razao). Rejeita a feiura generalizada e vislumbra outra
beleza possivel - ainda que as manifestacdes de rua, em
si, descambem desgracadamente para o abominavel, e
ainda que os black blocs, de modo consciente ou nao, te-
nham prestado um inestimavel favor as forcas da ordem
publica ao promover um quebra-quebra generalizado que
jamais ameacou derrubar o capitalismo, como sonhavam
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alguns de seus delirantes adeptos, mas que foi decisivo
para esvaziar as manifestacoes.

Por paradoxal que pareca, o fato é que existe um compo-
nente deradicalidade estética nessas intervencdes urbanas
ndo so no Brasil, mas também em diversas outras partes do
globo. Parece uma espécie de rito iniciatico da juventude
mundial, mais ou menos como o rock’n’roll correu 0 mun-
do nos anos 1960. Assim como uns praticam skate e outros
andam de bicicleta em cima de penhascos, em vagas es-
portivo-culturais que incluem palavreados proprios, quase
impenetraveis, indumentarias tipicas e gestuais identita-
rios, agora desponta esse esporte radical e teatral de jogar
coquetel molotov contra os escudos da tropa fardada. A
razdo, portanto, importa apenas de modo relativo.

Ainda quanto a palavra estética, facamos um breve esclare-
cimento adicional. Ela é empregada habitualmente como
funcdo estritamente adjetiva. “Assim fica mais estético”,
diz alguém querendo dizer que “assim fica mais bonito” A
expressao “odontologia estética” estd na mesma acepgao.
Diz-se também que a cirurgia plastica “estética” difere ra-
dicalmente da cirurgia plastica meramente reparadora ou
restauradora. Nesse uso corrente, a palavra estética denota
significados como “beleza” ou “fruicdo agradavel”, gratifi-
cante, de algo que seja objeto de contemplagao.

No presente artigo, a palavra é usada segundo uma acep-
¢ao um tanto diversa. Aqui, ela nao designa aquilo que tem
parte com a beleza, mas tudo aquilo que tangencia o gozo
dos sentidos de forma geral, seja essa experiéncia sensorial
prazerosa ou repulsiva. A estética, no caso presente, vai se
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referir a linguagem das emogdes sensoriais e ndo como um
sindbnimo de “belo”, o que variaria de acordo com o gosto
de cadaum.

Em tempo: a propria nogao do que seja prazer ou repulsa
varia, ou mesmo se inverte, conforme o contexto, o sujeito
ou o periodo histérico. Ha que se lembrar, ainda, que a fun-
¢ao de causar asco, ojeriza, raiva ou nojo pode mesmo in-
tegrar a dimensao estética por exceléncia, como fica muito
claro no conceito freudiano de unheimlich. A mesma obra
de arte que evoca 0 que, aos olhos do espectador, é bas-
tante familiar, pode conter forcas repulsivas, desconheci-
das ou assustadoras. O fascinio da criagdo artistica, nessa
perspectiva, viria exatamente da combinagao disjuntiva
entre a seducdo irresistivel e a repulsa mais vigorosa, e néo
de um apelo univoco e aproblematico. A estética, portan-
to, ndo se restringe ao belo, mas alcanga a tudo que apele
aos sentidos.

Por fim, assinalemos que, na era do espetaculo, absolu-
tamente todos os eventos, todos os enunciados, todas as
manifestacdes da realidade sensivel acionam, em algum
nivel, uma dimensédo estética. E disso que se trata.

Midia e opiniao publica diante
dos movimentos sociais

Antes de seguir adiante, cabe esclarecer o significado da
palavra “midia”. Para comegar, ela ndo é sindénimo de im-
prensa. Emprega-las indistintamente implica jogar no mes-
mo campo semantico o jornalismo e os programas de au-
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ditorio, assim como a publicidade. Dai a inferir que o que o
jornalismo faz é propaganda ideolégica é apenas um pulo.
Portanto, € no minimo didatico esclarecer o sentido desse
vocabulo usado a exaustdo em nossa sociedade, regida pe-
las leis do espetaculo.

Vamos la: “midia” € um termo de origem latina, media, que
é o plural de medium (meio). Chegou ao portugués pela
transcricdo da prondncia inglesa. Em nosso idioma signi-
fica meios ou, especificamente, meios de comunicagéo:
internet, radio, televiséo, veiculos impressos, entre outros.
Cada meio possui infindaveis géneros de programas, como
novelas, programas de auditorio, cultos, transmissdes de
jogos de futebol, basquete e muito mais. Nenhum deles
pode ser considerado jornalismo, mas sim entretenimen-
to. Se, por acaso, se confundir com algum destes ou com a
publicidade, o jornalismo certamente perde substancia e
precisdo, para dizer o minimo.

Feito o esclarecimento, vale analisar a posicdo da midia
nesses levantes. De um lado, foi alvo de protestos, como
um dos signos do poder instituido. Dai que vans de redes
de televiséo foram atacadas durante os levantes. No en-
tanto, a desconfianca ndo era em relagdo a imprensa como
instituicdo, pois os manifestantes sabiam - e sabem - que
a imprensa livre poderia levar ao mundo noticias do que
acontecia nas ruas do pais. Embora o jornalismo dito tradi-
cional tenha assumido um compasso mais lento e as vezes
equivocado no inicio da cobertura das reivindicacdes que
brotaram por geracao espontanea, sem a lideranca que
costumeiramente funcionava como fonte das reportagens,
a demanda por noticias e analises independentes, em am-
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bientes de debate que abrigassem grande parte dos cida-
ddos, continuou a existir.

Podemos dizer que a fabricacdo desses protestos contém
certa “anarquia”, uma inteligéncia difusa que agiu na base
dos protestos, mas as pautas de reivindicagdo comuns vie-
ram em grande medida de reportagens de diversos 6rgaos
de imprensa, mesmo que indiretamente (por meio de pos-
tagens em redes sociais). Um exemplo bem sintomatico é o
tema da corrupcdo, que povoou cartazes de norte a sul do
pais. O assunto é alvo de incontaveis reportagens, com as
mais diferentes orientacdes editoriais. Dessa forma, a im-
prensa funciona como referénciaindireta dessa inteligéncia
difusa. Os levantes repeliram partidos politicos e autorida-
des, assim como os simbolos da midia, que representavam
os poderes vigentes, o establishment. Ao mesmo tempo,
foram beber na fonte da imprensa e, paradoxalmente, ma-
nifestaram-se preferencialmente para as cémeras de TV.

Os movimentos sociais ganharam, portanto, a cena na-
quele momento, e a opinido publica nao percebeu o que
se passou. A nova roupagem é extremamente capilarizada,
em reflexo a estrutura horizontal das redes sociais, em que
as informacoes circulam de modo participativo. Nessa es-
trutura ndo existe audiéncia passiva, pronta a receber as
informacoes oriundas de redagdes de jornais, cujo modelo
remonta ao século XIX e meados do XX.

No entanto, o espaco publico ndo pode prescindir de re-
ferenciais de alta visibilidade e fluxos intensos, essenciais
para o transito das ideias. E nesse entroncamento que fi-
guram as redacodes jornalisticas tradicionais. Ainda que o
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cidaddo tenha aprendido a desconfiar da arrogancia do
(mau) jornalismo, o papel da imprensa que é capaz de se
distanciar criticamente dos fatos e explicitar os compro-
missos que tem continua essencial nas sociedades demo-
craticas.

As manifestacoes podem ser vistas
como uma materializacao das redes sociais

Com a era digital, as redes interconectadas deram muito
mais densidade, mais alcance e mais energia aos domi-
nios do mundo da vida. O advento das redes permitiu que
o mundo da vida ganhasse mais vasos a oxigenar-lhe as
células e a fortalecer-lhe o tecido. Com isso, esse “lugar”
denominado mundo da vida mudou profundamente. E,
como desdobramento, houve alteracdo também na esfera
publica.

Sem a mediagdo das redes interconectadas da era digital,
essa modalidade relativamente nova de mobilizacdo pro-
vavelmente ndo teria lugar. Foi por meio delas que a frus-
tracdo - que até entdo circulava virtualmente - pode ga-
nhar materialidade e escapar diretamente para as ruas das
cidades brasileiras.

Como ja dissemos antes, a organizacdo das passeatas nao
foi feita com base em carros de som, palanques ou corddes
de “abre-alas”. As entidades tradicionais do movimento so-
cial (centrais sindicais, as grandes agremiagdes estudantis,
sindicatos rurais) ficaram de fora. Sem hierarquia, as mas-
sas em protesto espelharam uma unidade sem muitas hie-
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rarquias. O que surgiu a partir da mobilizagao via internet
foi o individuo que habita o que poderiamos chamar de so-
ciedade civil ndo organizada. A diferenca, agora, é que essa
sociedade civil ndo organizada esta irremediavelmente in-
terconectada.

E verdade que foram as redes sociais que convocaram 0s
protestos, mas foram as investigagdes jornalisticas que
deram origem a cada bandeira, a quase todas as faixas e
cartazes empunhados durante as passeatas. O levante foi
obra de gente bem informada, que agiu em rede e, princi-
palmente, que agiu por sua propria conta, sem precisar de
partidos, de sindicatos ou de ONGs.

Os personagens que compuseram as mobilizagdes safram,
portanto, diretamente do mundo da vida e despencaram
nas passeatas. Esse espaco de acdo politica tinha outros
protagonistas, que faziam escala no aprendizado de agre-
miacdes sindicais, partidarias ou mesmo de ONGs. Os prota-
gonistas mais recentes entraram na cena politica, sem mais
mediacdes ou intermediacdes, e isso sé foi possivel gracas
a0s Novos vasos comunicantes das tecnologias digitais.

Assim, surgem as passeatas de novas formas de comunica-
cdo, ndo hierarquizadas - ou, ao menos, nem t&o hierarqui-
zadas como nos meios convencionais. Daf o que se mani-
festa agora é a sociedade, vamos dizer, profunda, que nao
entra na mobilizagdo como gado.

O que ocupou as ruas ndo foi uma mensagem pronta, mas
uma comunicagdo em marcha, em que os agentes da era
digital ndo se apresentaram aos governantes como seus ri-
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vais ou opositores. Nao havia objetivo de tomar o poder - o
que as pessoas queriam era tomar posse da cidadania.

Evidéncias de que o Estado opera
numa temporalidade atrasada
em relacao aos novos protestos

Os levantes que vém ocorrendo no pais - e no mundo -
contém em si um choque de temporalidades. Nao se trata
apenas de um descompasso, € mesmo um choque, bem fa-
cil de constatar. De um lado desse embate esta a tempora-
lidade prépria das redes sociais, do fluxo das ideias em ve-
locidade acelerada, tipica da instancia da imagem ao vivo;
de outro, encontra-se a temporalidade morosa, da lentidao
protocolar da maquina do Estado, presa a instancia da pa-
lavra impressa.

Um breve esclarecimento sobre as duas expressdes usadas
no paragrafo acima: instdncia da palavra impressa e instan-
cia da imagem ao vivo. O Estado que af esta foi moldado
pela primeira, a instdncia da palavra impressa, enquanto
a vida social se articula hoje na segunda, a instdncia da
imagem ao vivo, a partir da qual floresceram a internet, os
bancos de dados on line e as redes sociais. A temporalidade
da TV ao vivo e da internet é uma so: a instantaneidade e
a ubiquidade na velocidade da luz. Ja a instdncia da pala-
vra impressa é bem mais lenta: operava, e ainda opera, no
tempo ciclico das voltas do planeta em torno do Sol, com
intervalos de 24 horas.

Feita a pausa para elucidar conceitos, passemos a explicitar
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essa luta de temporalidades. Basta citar dois exemplos. Um
deles é quase caricato: enquanto os jovens se organizam
em tempo real por meio do Facebook e outras redes, uma
decisdo administrativa do setor publico, em regra, ainda
hoje so vale depois de ser publicada nas paginas do Did-
rio Oficial, que existe ha dois séculos para comunicar atos
governamentais. Outra comparacao pode ajudar a deixar
clara a existéncia dessas temporalidades: um grupo de es-
tudantes foi capaz de reunir milhares e milhares de pessoas
para uma passeata gigante em trés dias. Ja o governo fe-
deral e 0 Congresso Nacional gastaram dois meses s¢ para
chegar a conclusao de que néo iria dar tempo de convocar
um plebiscito que s6 geraria efeitos no ano seguinte. Como
se pode ver, o tempo da politica oficial vem perdendo a
compatibilidade com o tempo da vida social - e os efeitos
dessa rebelido apenas comecaram.

Por definicdo, sabemos que o Estado é moroso. E demora
tanto que parece impor a sociedade um sofrimento com-
pulsorio. Vejamos mais alguns exemplos. O escandalo do
Mensalao explodiu na opinido publica em 2005, o julga-
mento se arrastou, com repercussoes até hoje. A sensacao
de morosidade acompanha a agdo da Justica. Para um ma-
gistrado, o argumento pode ser o de que o processo juri-
dico tem seu tempo proprio. Do outro lado, o cidaddo em
intensa agitacao diria que o tempo do processo juridico é
muito lento e se divorciou do tempo da sociedade.

O Legislativo fornece caminhoes de exemplos de lentidéo.
Um que vem a calhar sao os anos de arrasto para a apro-
vacao do Marco Civil da Internet, em 2014. Enquanto isso,
as conexdes da era digital ndo poderiam ficar esperando a
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lei para regula-las. Da mesma forma, o Poder Executivo de-
morou a dar respostas aos protestos de rua. Também aqui
é possivel ver que o tempo dos manifestantes (que é o tem-
po da sociedade) ndo coincidiu com o tempo do Estado. O
descompasso é brutal.

A explicacdo para esse descolamento desastroso passa pe-
los padrdes tecnoldgicos da comunicagdo social: enquanto
a maquina estatal se organizou segundo o paradigma dos
jornais diarios, a sociedade move-se, ha décadas, no ritmo
das redes digitais interconectadas. Os processos decisorios
do Estado sdo anacronicos: seguem tramites antiquados
que vao do uso de taquigrafos (profissdo desconhecida
pela maioria dos jovens), ao de caixotes de processos car-
regados por maos humanas de uma reparticao para outra.
Ja a opinido de milhdes de jovens insatisfeitos pode se for-
mar e se espalhar em horas, ou em minutos.

As manifestacdes de rua que eclodiram ha alguns anos
em varios locais (do mundo arabe a Europa, passando por
Chile, Brasil e Estados Unidos) se relacionam intimamen-
te com esse divorcio de temporalidades. Os protestos sao
um transbordamento da energia social que nao encontrou
vazdo nos canais regulares entre Estado e sociedade civil
e, estancado, inundou as cidades do mundo. Resultam do
confronto aberto entre a velocidade da formacéo da opi-
nido publica (na instancia da imagem ao vivo) e a lentidédo
damaquina estatal (presa a instancia da palavraimpressa),
que nédo consegue dar respostas rapidas e eficazes.

E necessaria uma reestruturacdo profunda dos canais de
comunicagao entre a maquina publica e a sociedade. Nao
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se trata meramente de mudar o Estado brasileiro, ou o
Estado sirio, ou o grego, um ou outro, mas de atualizar o
préprio conceito do Estado a luz dos novos padroes tecno-
l6gicos e das novas dinamicas sociais engendradas pelas
novas dinamicas da comunicacado social.
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Textos do autor empregados
como base para a redacao:

“Aadesdo estética”, O Estado de S. Paulo, 20/02/2014.

“Se a palavra condena, a imagem consagra’, O Estado de S. Paulo,
14/11/2013.

“Alerdeza estatal e a comunicacao”, O Estado de S. Paulo, 19/09/2013.
“Brincando de Black Bloc”, Epoca, 26/08/2013.

“0 recado dos ninjas”, Epoca, 21/08/2013.

“Longa jornada junho adentro”, Valor Econdmico, 09 - 10 - 11/08/2013.
“Arebelido das temporalidades”, O Estado de S. Paulo, 08/08/2013.

“E a noticia foi a passeata”, Epoca, 01/07/2013.

“Carta aos estudantes”, debate realizado na Faculdade de Filosofia, Le-
tras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sao Paulo (FFLCH-USP),
21/06/2013.

“Omensaldo e a ‘pressao da midia”, Epoca, 06/08/2012.
“Cyberutopias e jornalismo”, O Estado de S. Paulo, 27/03/2008.

“A qualidade da cobertura da agenda social”, Observatorio da Imprensa,
09/10/2007.
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