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RESUMO

Esta pesquisa esta escudada na Legistica e na Legisprudéncia, trabalhando com a
premissa de que a positivacdo do Direito deve estar fundamentada em um discurso
de justificacdo resultante de um processo deliberativo de formacéo de vontade
fulcrado na soberania popular. O escopo desta pesquisa conduz-nos as formulacdes
tedricas desenvolvidas por Chantal Mouffe, que introduz na filosofia politica e social
conceitos inovadores sobre a cidadania e sobre os elementos circunstanciais que
levam os cidaddos a se engajarem nas atividades politicas. Inspirando-se em Carl
Schmitt, ela defende que os atores coletivos se constituem politicamente por meio
dos conflitos e dos antagonismos — que ela denomina de pluralismo agonistico —
decorrentes do pluralismo de ideias e de valores que coabitam na sociedade
heterogénea. O exercicio do politico, para Carl Schmitt, € o exercicio da
manifestacdo das hostilidades que permeiam as relacées humanas, decorrentes da
multiplicidade de valores e preferéncias dos cidaddos — as hostilidades forjam o
espaco politico. O politico permeia o convivio entre os homens, configurando e
reconfigurando o seu agir. Com base no pluralismo agonistico, de Mouffe, e no
“modelo agonistico de democracia deliberativa”, de Urbinati, entende-se que o
processo de positivacdo do Direito deve buscar incorporar muito mais o conflito do
gue o consenso, pelo menos o consenso imediato, que nem sempre € obtido por
meio de uma deliberagdo democratica. O processo de positivacdo do Direito deve
refletir a complexidade e a pluralidade social, estando aberto aos conflitos
decorrentes das disputas entre multiplas preferéncias e constituindo-se em efetivo
locus das lutas democréticas, espaco publico inclusivo, dialdgico e conflituoso,
receptivo, pois, as paixdes proprias ao exercicio do politico.

Palavras-chave: Legistica. Legisprudéncia. Processo legislativo. Conflito. Pluralismo.

Soberania popular



ABSTRACT

This research is shouldered by Legistics and Legisprudence, working under the
premise that the positivation of Law must be founded on a discourse resulting from a
deliberative process of will formation set on popular sovereignty. The scope of this
research leads us to the theoretical formulations developed by Chantal Mouffe, who
introduces to political and social philosophy innovative concepts on citizenship and
on the circumstantial elements that lead citizens to engage in political activities.
Taking inspiration from Carl Schmitt, she believes that collective actors constitute
themselves politically through conflict and antagonisms — which she denominates
agonistic pluralism — resulting from the pluralism of ideas and values that cohabitate
in a heterogeneous society. The exercise of the political, to Carl Schmitt, is the
exercise of the manifestation of hostilities who permeate human relationships,
resulting from the multiplicity of citizens’ values and preferences — the hostilities
create the political space. The political permeates life among humanity, establishing
and reestablishing its way of acting. Based on Mouffe’s agonistic pluralism, and on
Urbinati’'s “agonistic model of deliberative democracy”, it is understood that the
process of positivation of Law must incorporate conflict much more than consensus,
at least immediate consensus, which is not always obtained through a democratic
deliberation. The process of positivation of Law must reflect the complexity and social
plurality, being open to the conflict resulting from disputes among multiple
preferences and constituting itself as an effective locus of democratic struggle,
inclusive public space, dialogic and contentious, receptive, therefore, to the passions

of the exercise of the political.

Keywords: Legistics. Legisprudence. Legislative process. Conflict. Pluralism. Popular

sovereignty
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1 INTRODUCAO: IMPORTANCIA E ATUALIDADE DO TEMA

A ideia de “crise do Estado Democratico de Direito” alimenta a expectativa de
gue mudangas prementes venham resgatar valores, promessas e utopias que a
democracia contemporanea, sob o manto do liberalismo, ndo tem logrado cumprir. A
crescente insatisfacdo dos cidadaos quanto a conducao pelo Estado dos interesses
da sociedade leva a consolidacdo de um ethos participativo fortemente presente no
ideario democratico, como modo de suprir os defeitos — ou o fracasso — da
democracia representativa.

Este estudo aborda pequena parcela de uma discussdo muito mais ampla,
concernente aos rumos da democracia, em vista da necessidade de conforma-la as
aspiracoes participativas que nao se tém materializado da maneira imaginada pelos
tedricos da democracia deliberativa. Sem ir tdo longe, trata-se aqui de apreciar o
modelo institucional que opera as deliberacbes tomadas no ambito do Poder
Legislativo, de modo a avaliar se ele facilita a realizacdo do contraditorio entre
interesses plurais da sociedade, garantindo que as decisfes politicas tenham sido
tomadas com base nesse contraditério. Trabalha-se com a hipdtese de que a
incorporacdao institucional do conflito no processo legislativo, muito mais que a busca
sistematica pela formacdo do consenso, pode contribuir para que o processo criador
do Direito positivo assuma contornos que o tornem efetivamente deliberativo,
aproximando-se da materializacdo dos ideais da soberania popular.

Explorando a concepcgao pragmatica do Direito, esta pesquisal esta escudada

1 A concepcédo instrumental do direito, introduzida pelo Realismo Juridico, originou-se de um
movimento norte-americano surgido no inicio do século XX e retomado na década de oitenta.
Também conhecida como Jurisprudéncia Sociolégica, foi posteriormente renomeada de
pragmatismo juridico. Sob a 6tica pragmatica ou instrumental, os problemas humanos e sociais séo
solucionados a partir das experiéncias concretas, articulando-se as ideias de contexto e de
consequéncia, e ndo a partir de teorias fundamentalistas e com base em verdades absolutas. Para
um aprofundamento sobre o tema, vide A teoria Axiomatica do Direito: por uma refundacao
epistemolégica da teoria do Direito, de Luiggi Ferrajolli (2010).
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na Legistica? e na Legisprudéncia®, trabalhando com a premissa de que 0 processo
de positivacdo do Direito deve estar fundamentado em um discurso de justificacdo
resultante de um processo deliberativo de formacdo de vontade fulcrado na
soberania popular.

O escopo desta pesquisa conduz-nos as formulagdes tedricas desenvolvidas
por Chantal Mouffe, que introduz na filosofia politica e social conceitos inovadores
sobre a cidadania e sobre os elementos circunstanciais que levam os cidadaos a se
engajarem nas atividades politicas. Inspirando-se em Carl Schmitt, ela defende que
0s atores coletivos se constituem politicamente por meio dos conflitos e dos
antagonismos — que ela denomina de pluralismo agonistico — decorrentes do
pluralismo de ideias e de valores que coabitam na sociedade heterogénea
(MOUFFE, 1994).

O exercicio do politico, para Carl Schmitt,* € o exercicio da manifestacdo das
hostilidades que permeiam as relagbes humanas, decorrentes da multiplicidade de
valores e preferéncias dos cidaddos — as hostilidades forjam o espaco politico
(MOUFFE, 2005, p. 21). O politico permeia o convivio entre 0s homens,
configurando e reconfigurando o seu agir. Com base no pluralismo agonistico, de
Mouffe (2005), e no “modelo agonistico de democracia deliberativa”, de Urbinati

(2010), entende-se que o processo de positivacao do Direito deve buscar incorporar

2 De natureza interdisciplinar, a Legistica vale-se de saberes e métodos desenvolvidos por uma

grande variedade de disciplinas, sobretudo o direito, a sociologia, a ciéncia politica, a economia, a

informética, a comunicacao e a linguistica, os quais sédo colocados, de forma articulada e com as

acomodacfes necessarias, a servico da elaboracdo da norma juridica. Desenvolve métodos e

procedimentos entre 0os quais cita-se, de maneira ndo exaustiva, a Legimatica, as avaliagcdes de

impacto legislativo ex-ante e ex-post e instrumentos de participacéo direta remota ou presencial, tais
como a consulta pablica, a audiéncia publica e os féruns técnicos, que reforgam a responsabilidade
dos agentes publicos nos processos decisorios e passam a requerer deles um maior compromisso

com o argumento e com a fundamentagéo de suas proposi¢des. O olhar trazido pela Legistica tem o

mérito de explorar o fendmeno legislativo em amplitude, de uma forma compreensiva, levando-se

em consideracdo perspectivas de cunho teérico e pratico. Tem entre seus principais teéricos Joao

Caupers, Ulrich Karpen, Luzius Mader, Charles Morand, Marta Tavares de Almeida, Fabiana de

Menezes Soares, Manuel Atienza, entre outros. Parte da bibliografia desses autores esta indicada

nas notas bibliograficas, ao final desse trabalho.

Denomina-se Legisprudéncia a teoria desenvolvida por Luc J. Wintgens, que atrai para o campo
investigativo das ciéncias juridicas a atuacédo parlamentar no processo de producdo das leis. Tal
atuacdo politico-parlamentar fica vinculada a observancia de critérios de justificacdo estabelecidos
por uma teoria racional — a legisprudéncia - como condicdo de validade da lei.

4 Giovani Agostini Saavedra leciona que “o sentido da definicdo de quem é amigo e inimigo esta,
segundo Schmitt, esta diretamente vinculada com a eventualidade real de uma luta. Os conceitos
de amigo, inimigo e luta adquirem, por conseguinte, na teoria schmttiana, uma espécie de sentido
existencial, pois estdo vinculados a possibilidade real da morte.” (SAAVEDRA, 2010, p.135).

w
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muito mais o conflito do que o consenso, pelo menos o consenso imediato, que nem
sempre é obtido por meio de uma deliberacdo democratica.

O processo de positivacdo do Direito deve refletir a complexidade e a
pluralidade social, estando aberto aos conflitos decorrentes das disputas entre
multiplas preferéncias e constituindo-se em efetivo locus das lutas democraticas,
espaco publico inclusivo, dialégico e conflituoso, receptivo, pois, as paixdes proprias
ao exercicio do politico (MOUFFE, 2005, p. 21).

Discorrendo sobre a representagdo politica, Nadia Urbinati vé a soberania
popular como um “principio regulador” a guiar a a¢éo e o juizo politico dos cidadaos,
o papel de “motor central para a democratizacdo da representacdo” de modo a
promover a circularidade do processo politico deliberativo. (URBINATI, 2006, p.192).
Ademais, com a introducdo de novos meios de comunicacgéo social, como a internet
e a proliferagéo de redes sociais, entre outros canais interativos, uma nova dinamica
se afigura na troca de informacdes entre os cidaddos e o Estado, trazendo
significativo impacto na maneira como ocorrem as lutas por direitos. Portanto, o
Parlamento precisa dispor de mecanismos institucionais que ampliem os canais de
interagcdo com a sociedade.

O que ndo mais se admite é que leis produzidas segundo um modelo
normativo estritamente formal sejam capazes de alcancar os efeitos esperados e de
atender as expectativas de uma sociedade complexa e multifacetada. A funcéo do
legislador passa por uma mudanca substancial: ndo mais se espera dele a
capacidade sobre-humana de solucdo antecipada de todo e qualquer problema
social por meio de uma legislacdo racional, que ele redige conforme suas
preferéncias subjetivas.

Para Jacques Chevallier,

[..] a norma juridica se vé doravante obrigada a conquistar uma
legitimidade, que ja nao lhe é inerente, demonstrando o rigor dos seus
métodos de elaboracdo, mas também, e sobretudo, porque essa
racionalizacao é indissociavel da nova concepcéo instrumental do direito, de
que ela é a concretizacdo. (CHEVALLIER, 1992, p. 9, destaques do autor).5

> Jacques Chevallier ressalta que o movimento de racionalizacdo da producéo juridica passa pela
reorganizacdo do dispositivo normativo existente, e sobretudo pelo melhoramento dos processos de
producdo das normas, manifestando-se claramente nos paises ocidentais. (CHEVALLIER, 1992, p.
22). Salienta que tal movimento “esta longe de conduzir a restauracdo da racionalidade juridica
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7

Sendo assim, uma das questdes que se apresenta neste estudo é: como
promover a abertura radical do processo de producado das leis aos conflitos sociais,
de modo a torna-lo apto a lidar com o pluralismo que caracteriza a democracia
contemporanea? O melhoramento dos mecanismos institucionais responsaveis pelo
circuito de informacdes no processo legislativo colabora para a agregacao de
preferéncias ao processo deliberativo?

Quando se fala em abertura radical, ndo se trata de mera aplicacdo de
técnicas operacionais de gestdo sobre o processo legislativo, mas de reconfigurar
alguns espacos tradicionais de atuagdo dos atores politicos e sociais e de fomentar
uma revisdo das concepc¢Oes ora prevalecentes sobre a forma do exercicio da
democracia representativa.

Uma ordem institucional capaz de recepcionar e mediar os desacordos da
sociedade, permitindo que troguem suas razoes, se expressem e se confrontem,
contribui para a reducdo das assimetrias informacionais entre os participes do
confronto, gerando decisdes politicas que tenham sido efetivamente o resultado de
um processo deliberativo de captacdo, de concertacdo e de resposta as demandas
sociais. Muitos modelos deliberativos ja foram propostos para traduzir essa ordem®,
mas este trabalho se volta para a exploracdo de conceitos da democracia radical’ e
de outras teorias afins, em busca de um delineamento institucional para o processo

legislativo que seja informado pelas novas concepgbes estruturantes do modelo

tradicional”, mas pelo contrario “contribui para acentuar a sua degradacdo. Faz, ainda, um alerta:
[...] esta racionalizagdo contém os seus proprios limites, na medida em que envolve ldgicas elas
préprias contraditérias e ndo pode eliminar os elementos de contingéncia e de irracionalidade dos
processos de producao das normas. Para além disto, a visdo puramente instrumental do direito que
esta racionalidade implica defronta-se com a persisténcia de uma dimensdo simbdlica que surge
como um elemento constitutivo e substancial da norma juridica. (CHEVALLIER, 1992, p. 22).

6 “A democracia deliberativa teria sido forjada nos anos 1970, por Joseph Bessete, para combater
interpretacoes elitistas e aristocraticas da Constituicdo americana, mas somente nos anos oitenta é
que o termo foi desenvolvido ao lado da critica ao liberalismo e da reabilitagcdo de concepcgdes
participativas da democracia constitucional, apds a recepcdo da obra-prima de Rawls e
subsequente critica comunitarista. Segundo Joshua Cohen, a democracia deliberativa pode ser
definida como uma associacdo cujos negoécios e ocupacdes sdo governados pela deliberacdo
publica de seus membros. Habermas busca a autonomia publica por meio de “uma rede
diferenciada de arranjos comunicativos para a formacédo discursiva da vontade e da opinido publica
e de um sistema de direitos individuais fundamentais. (OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 76-78).

7 A democracia radical busca uma realizacdo mais completa dos valores democraticos para suprir as
falhas da representacdo competitiva. Os democratas radicais comprometem-se com uma
participagdo ampla nas decisdes politicas e enfatizam a deliberacdo. O ambicioso objetivo da
democracia radical € “mover-se de uma estrutura em que impera a barganha, a agregacgdo de
interesses e o poder para uma outra, em que a razdo comum seja uma for¢ca dominante da vida
democratica” (FUNG; COHEN, 2007, p. 222).
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deliberativo democratico, as quais consideram a livre manifestacdo dos desacordos
sociais uma condicdo essencial para a realizacdo da soberania.

Tendo por foco o processo legislativo da Assembleia Legislativa do Estado
Minas Gerais (ALMG), procura-se avaliar, sob a otica do desenho institucional de
gue modo os instrumentos normativos, técnicos e burocréticos utilizados pelo Poder
Legislativo sdo influentes para promover a abertura do processo ao exercicio do
politico, ou seja, do conflito, possibilitando (ou impossibilitando) a participacéo
efetiva da sociedade na conformacdo das decisdes tomadas no seu ambito. Por
participagdo entende-se, em um sentido ampliado e mais contemporaneo, as acgoes
gue vao além do exercicio de escolha dos representantes, ndo se restringindo ao
critério da presenca fisica, mas que incluam a presenca pelo discurso, e, em um
sentido ainda mais amplo, as a¢gfes que responsabilizam o conjunto da sociedade
pelas decisbes politicas tomadas.

Considerando que os processos de positivacdo do Direito empreendidos
pelos poderes legislativos da Federacéo brasileira guardam similaridade quanto aos
modelos e métodos de atuacdo institucional, ndo obstante apresentarem também
profundas diferencas, a observacao do processo legislativo da ALMG pode fornecer
alguns parametros para a avaliacdo do funcionamento dos processos legislativos
como um todo e, consequentemente, pode ampliar a compreensdo sobre as
condi¢cdes de nascedouro do ordenamento juridico patrio. Portanto, esta pesquisa
pretende investigar desenhos institucionais que contribuam para a melhoria da
gualidade do processo legislativo de um modo geral.

Inevitavel o carater interdisciplinar trilhado pela pesquisa, visando a uma
melhor elucidacdo de questdes relacionadas com as condicdes objetivas e
subjetivas do processo legislativo, sobretudo no que diz respeito ao estabelecimento
do contraditério entre os multiplos discursos sociais. Sob tais aspectos, ndo se pode
prescindir das teorias politicas — para a abordagem da representacéo parlamentar —
e das teorias da linguagem — para uma analise da retérica utilizada nas arenas de
discusséo politica. Os primeiros capitulos tratam especialmente da teoria politica,

essencial para o enquadramento dos problemas que orientam a pesquisa. Em
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seguida, sera demonstrada, em capitulo proprio, a razdo pela qual o tema se insere
no ambito da teoria juridica e de que forma isso ocorre.

Além do inconformismo do senso comum quanto as limitagbes da
representacdo politica na democracia contemporéanea e das relevantes reflexfes
tedricas acerca do papel e dos rumos do Poder Legislativo, faz-se necessario
introduzir no discurso cientifico uma analise sobre procedimentos e praticas formais
e informais utilizados no processo legislativo, para que sejam confrontados perante a
dogmatica juridica, de modo a oferecer uma critica quanto a efetividade desses
instrumentos e quanto a sua conformidade com os principios do Estado Democratico

de Direito. Este é 0 escopo da Legistica e € o que norteia este trabalho.
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2 TEORIA PQLiTICA: A IMPORTANCIA DO CONFLITO NO PRO CESSO DE
PRODUCAO DAS NORMAS

2.1 O conflito como exercicio do politico

A palavra democracia, conhecida desde a Grécia do século V a.C, possui uma
multiplicidade de significados, podendo referir-se desde a forma como se compde
um corpo de representantes politicos até a um conjunto de instituicoes, as técnicas
de governo ou ao modo genérico como o Ocidente pensa a politica, entre outras
variaveis.

Agamben, reconhecendo a ambiguidade do termo, sintetiza o pensamento
hegemonico tradicional sobre democracia como sendo a forma de legitimacéo do
poder e os modos do seu exercicio (AGAMBEN, 2010, p. 13).

A democracia moderna esta intimamente ligada ao liberalismo. O valor de
liberdade individual trazido pelas revolu¢cdes democratico-burguesas dos séculos
XVIIl e XIX estd associado aideia de democracia, tal como considerada pela
tradicao liberal.

Dessa forma, ao término do século XX, a democracia liberal ja se afigurava
como a unica forma legitima de governo, apesar dos seus francos adversarios,
resultando assente na teoria politicaa ideia central de que, na sociedade
democrética, as decisdes politicas devem ser alcangcadas por meio de um processo
de deliberacéo entre cidadaos livres e iguais (MOUFFE, 2005, p. 12)

Para Badiou, a palavra democracia configura o emblema dominante da
sociedade politica contemporanea, que se mostra intocavel quanto a tal sistema
simbolico. Segundo ele: “Pode-se dizer o que se queira da sociedade politica,
demonstrar por ela uma furia critica sem precedentes ou denunciar ‘o horror
econdmico’; todo esse discurso sera perdoado, sempre que for feito em nome da
democracia.” (BADIOU, 2010, p. 17, traducdo nossa).®

Sendo quase impossivel se abracarem conceitos alternativos, a democracia

liberal sempre foi alvo de controvérsias e de tentativas de se descontrui-la, tendo

8 Do original: Puedes decir lo que quieras de la sociedad politica, mostrar hacia ella una fiereza
“critica” sin precedentes o denunciar “el horror econémico”; todo ese discurso te sera perdonado,
siempre que lo hagas en nombre de la democracia.
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sido objeto de diversas concepcdes tedricas e de reformulagdes politicas, sempre na
tentativa de molda-la as metamorfoses impensaveis da sociedade moderna. Dessa
forma, em face de um pluralismo sem precedentes, a sociedade contemporanea
reclama por novos arranjos deliberativos que confiram maior legitimidade ao Estado
Democratico de Direito, a luz dos fundamentos constitucionais.

Chantal Mouffe fornece muitos elementos para tratar da democracia
contemporanea. Avaliando as propostas oferecidas por teoricos da democracia
liberal que se estabeleceram no século XX, Mouffe tece uma critica aos modelos da
democracia deliberativa, propondo uma refundacdo de alguns de seus principios.
Para ela, “o tdo apregoado triunfo da democracia liberal chega num momento em
gue se verificam cada vez mais discordancias quanto a sua natureza.” (MOUFFE,
1996, p. 179).

Desde a segunda metade do século XX, a partir da apresentacdo do modelo
agregativo, por Joseph Schumpeter, no trabalho Capitalism, Socialism and
Democracy, de 1947, consolidou-se o entendimento de que, com o desenvolvimento
da democracia de massa, a soberania popular, tal como entendida pelos modelos
cldssicos de democracia, torna-se inadequada, fazendo-se necesséria a agregacao
das preferéncias dos cidadaos, as quais sado vocalizadas por meio de partidos
politicos selecionados pelo voto em intervalos regulares.

Nas palavras de Mouffe,

[...] rompendo com a representacdo simbolica da sociedade como um corpo
organico — que era caracteristica do modo holistico de organizacao social —,
uma sociedade democratica reconhece o pluralismo de valores, o
desencantamento do mundo diagnosticado por Max Weber e os conflitos
inevitaveis que dele decorrem. (MOUFFE, 2005, p.21).

Por conseguinte, o modelo democratico agregativo sustentou-se na premissa
de que ndo € o bem comum, mas o auto interesse, o fator desencadeante do agir
politico, constituindo o parametro das organizacdes partidarias que hoje sustentam a
democracia representativa (MOUFFE, 2005, p. 13).

Contra o predominio da concepg¢do agregativa, com a consequente reducao

da democracia a procedimentos puros para o tratamento do pluralismo de grupos de
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interesse, seguiram-se as teorias deliberativas, as quais, por um longo tempo, tém
desempenhado um papel central no pensamento democratico. Duas correntes
principais se destacam: a teoria politica normativa, inaugurada por Rawls (1971), a
gual, em sequéncia, foi desafiada pelo modelo tedrico deliberativo, defendida por
Habermas (1996), ambas buscando alcancar um consenso mais profundo do que
um “mero acordo sobre procedimentos”, caracteristico do modelo agregativo
(MOUFFE, 2005, p. 12).

Jonh Rawls, questionando a perspectiva excessivamente instrumental do
modelo agregativo, busca introduzir no modelo democrético liberal uma dimenséo
moral, desenvolvendo uma teoria normativa e abstrata. O escopo tedrico de
Habermas, por sua vez, mais concreto e procedimental, busca fundamentar
autoridade e legitimidade em formas de razdo publica. Ambos os modelos, porém,
sao tributarios de um procedimentalismo, embora sob diferentes perspectivas, que
encara o Direito como uma pratica social argumentativa racional a lidar com
o pluralismo de interesses e de valores por meio do estabelecimento de consensos.®

Em uma critica ao racionalismo das teorias deliberativas, as quais buscam a
formacao de consensos sociais por meio da razdo, em Mouffe a busca do consenso
racional ndo so tolhe o exercicio do politico como se funda em atos de exclusao,
embora de modo dissimulado. Para ela, Rawls e Habermas querem fundamentar a
adesdo a democracia liberal com um tipo de consenso racional que fecharia as
portas para a possibilidade de contestacdo. Eles precisam, por esse motivo, relegar
0 pluralismo para um dominio ndo publico, isolando a politica de suas
consequéncias (MOUFFE, 2005, p.16).

° Pelo sistema de Rawls, a Constituicdo estabelece um procedimento politico equanime, entre

cidadaos livres e iguais, apontando alguns valores que protegem as liberdades fundamentais de
maneira prioritéria, enquanto as demais decisfes politicas sdo efetivadas na etapa legislativa. Para
o tedrico, por meio de uma racionalidade deliberativa, esses cidaddos poderiam conviver em
sociedade de forma cooperativa, incorporando concepcfes de bem, por meio de “consensos
sobrepostos”, que levem em consideracdo o pluralismo razoavel das multiplas formas de vida e de
visées de mundo (OLIVEIRA, 2010, p. 95). Para a obtencao do consenso racional, Rawls prop&e
gue as chamadas “visdes abrangentes”, de natureza religiosa, moral e filoséfica, devam ser
abandonadas. Habermas propde, em uma concepcdo concreta e procedimental, um processo
politico-discursivo desvinculado das instituicdes politicas formais, configurando o que ele denomina
como "esfera politica publica”, com autonomia perante os sistemas econémico e politico. Em se
tratando de autonomia politica, isso consiste na faculdade de uma comunidade auto organizar-se
por meio de suas leis (OLIVEIRA, 2010, p. 89).
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O pluralismo de valores impossibilita que desacordos sejam erradicados por
meio de discussdes racionais, dependentes de uma reciprocidade persuasiva. Ora,
adversarios ndo compartilham das mesmas identidades politicas, portanto, ndo se
conformam a posi¢cdo de neutralidade exigida para a conformagdo do consenso
racional. Aceitar a visdo do adversario implica uma mudanca radical de identidade,
ou seja, uma conversao a identidade do outro. Dessa maneira, Mouffe insiste em
gue os acordos nem sempre — ou quase nunca — implicam a erradicacdo dos
antagonismos, 0s quais persistem enquanto houver pluralismo identitario. Portanto,
€ “descabida a procura de uma solucao racional final” (MOUFFE, 2005, p. 16), mas,
sim, a “interrupcéo temporaria de uma confrontacdo continua”, por meio dos pactos,
acordos ou compromissos que se realizam no cotidiano da politica. Em sintese, os
entendimentos sdo alcancados por meio da prética politica, e ndo pela persuaséo
por meio da racionalidade argumentativa.

Mouffe, assim, concede maior relevo a pratica politica e aos jogos de
linguagem, em substituicdo aos procedimentos buscados pelos tedricos
deliberativos, que sustentam a possibilidade de se obter uma espécie de consenso
universal pela racionalidade e pela imparcialidade argumentativa. A pratica politica,
por sua vez, requer o reconhecimento do poder como “constitutivo das relacbes
sociais” (MOUFFE, 2005, p. 19). Vale dizer, o poder é inescapavel ao convivio
humano, e, sendo excludente por sua prépria natureza, acaba por configurar a
hegemonia de quem o detém. A questdo que se pde para a politica democratica nao
€ a de eliminar o poder, mas de se erigirem formas de exercicio que sejam
compativeis com os valores democraticos (LACLAU; MOUFFE, 1985, p.107).

Mouffe busca uma alternativa de democracia em que parece preservar, assim
como os tedricos da democracia agregativa e deliberativa, os principios mais caros
ao liberalismo, quais sejam, a liberdade e a igualdade. Nesse contexto, uma questéo
gue se apresenta para Mouffe diz respeito a forma como o Estado liberal atua
perante o pluralismo social. Junto com Ernesto Laclau, Mouffe desenvolveu a ideia
de democracia radical, cuja base teodrica est4 delineada em Hegemony and Socialist
Strategy (LACLAU; MOUFFE, 1985). Reconhecendo a diversidade dos interesses da

sociedade e a real possibilidade de conflitos, estabeleceu as bases para a defesa de
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sua teoria politica democréatica, que sustenta a importancia do dissenso, ao contrario
da perspectiva liberal tradicional, que almeja o consenso. Ao admitir a inevitabilidade
do conflito, que Mouffe chama de “pluralismo agonistico”, seu projeto de democracia
radical ndo tenta obturar os antagonismos, mas deixa-los em evidéncia, “abrindo
espaco para o conflito, a paixao e o politico.” (MOUFFE, 2005, p. 21).

Partindo das reflexdes sobre a relacdo amigo/inimigo, extraida de Carl
Schmitt, Mouffe considera que o fundamento do “politico” se encontra justamente na
existéncia do elemento de hostilidade entre os seres humanos. Seguindo ainda o
raciocinio de Schmitt, ela também distingue a “politica” do “politico”, associando a
primeira a uma seérie de praticas, instituicbes e discursos através dos quais uma
ordem é criada, e situando o segundo no terreno dos conflitos sociais e nas relacdes
de opressdo que dividem a sociedade em lutas pela igualdade e/ou liberdade
(MOUFFE, 2005, p. 21).10

Em um intenso debate com os comunitaristas (LACLAU; MOUFFE, 1985)%,
Mouffe e Laclau ndo aceitam a tese de que a democracia liberal seja a articulagéo
da democracia com o capitalismo, mas, sim, a articulagdo entre a democracia e 0
liberalismo, os quais, encerrando logicas paradoxais, fazem emergir uma tenséo que
jamais podera ser eliminada. Mouffe considera que os tedricos da democracia

deliberativa sédo incapazes de reconhecer tal paradoxo:

Tal tensdo, apesar de inerradicavel, pode ser negociada de diferentes
maneiras. De fato, uma grande parte da politica democratica da-se

10 Conflito € uma forma de interacdo entre individuos, grupos, classes, organizacdes ou coletividades
gue possui natureza antagdnica e desagregadora, implicando choques entre as partes, envolvendo
0 uso da violéncia ou ndo. Pode ter origem econdmica, religiosa, cultural, étnica, territorial e
geralmente envolve o acesso, controle e distribuicdo de recursos escassos: riqueza, prestigio,
poder, cargos, territério, etc. O conflito estd normalmente relacionado com os interesses (materiais
ou ideais, objetivos ou subjetivos) de cada uma das partes.

11O comunitarismo pressupde a ideia de bem comum, no sentido de que uma comunidade deve
compatrtilhar fins e valores comuns, capazes de garantir a coesdo e a integracdo do grupo social.
Os ideais liberais de liberdade e igualdade devem estar correlacionados também com a
fraternidade, pressupondo a intersubjetividade de pertenca inerente ao grupo social. Os
comunitaristas insurgem-se contra as identidades determinadas por fins ndo escolhidos pelos
individuos isoladamente, mas desvelados pela insercéo dos individuos em determinados contextos
sociais. Defendem que os sentimentos morais ndo podem ser expressos individualmente, mas
devem perpassar os sentimentos morais da vida cotidiana e do senso comum. Por fim, as inter-
relagBes entre individuos e sociedade devem ser mediadas por uma ética de socializagdo, a qual
permite a passagem do ideal de uma moralidade particular para a realizacdo de uma sociabilidade
consubstancializada pela unido do direito e moral, da ética e politica. (OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p.
74).
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precisamente em torno da negociacao de tal paradoxo e da articulacao de
solucdes precéarias. O que é descabida é a procura de uma solugéo racional
final. (MOUFFE, 2005, p. 11).

De fato, no campo da politica sempre se estar4 navegando nas relagbes de
poder, e 0 consenso extraido do exercicio puro da razdo ndo vai além da mera
superficie de um contetudo que € muito mais profundo, concernente a subjetividade
do ser humano, a qual nédo é suscetivel de normatizagéo.

Em Mouffe, enfrenta-se, portanto, a questao da antinomia entre o liberalismo,
gue compreende a ideia de pluralidade, e a democracia, que, ao identificar a
vontade soberana com a lei, traduz a ideia de homogeneidade. Sob tal aspecto,
revela a utopia de se sustentar a existéncia de uma vontade geral que possa ser
expressa por uma comunidade organica unificada em torno do bem comum. Ainda
gue uma vontade geral tenha que ser extraida por meio de procedimentos racionais,
0 que é feito pelos governos, partidos e representantes politicos, a ideia da
soberania popular deve ser compatibilizada com o pluralismo social. E a vontade
geral soberana deve, também, compatibilizar-se com as liberdades individuais que
emergem do pluralismo social.

Contrapondo-se a Carl Schmitt, ao mesmo tempo que aproveita parte do seu
pensamento, a teoria democratica de Mouffe rechacga a existéncia de uma verdade
absoluta, pois o liberalismo implica que a verdade se dissolva em uma discusséo
infinda — e é nesse ponto que mais diverge de Schmitt, um franco adversario do
liberalismo justamente pelo fato de que o individualismo que Ihe é inerente impede a
formagéo de uma identidade coletiva.

Ressalte-se que o conflito mouffeano ndo € a guerra. Para que seja legitimo,
nao pode destruir a associacdo politica, erradicando os oponentes. No antagonismo,
as partes séo inimigas e nao partilham qualquer referencial em comum. Em Mouffe,
0 antagonismo é transformado em agonismo, para que as partes em conflito se
tornem adversarias, mas nao inimigas, reconhecendo-se umas as outras como
participes de um embate democratico (MOUFFE, 2005, p 11-23).

Assim como Mouffe, Jacques Ranciere tece uma critica a “ordem do
consenso”. Apresentando algumas afinidades com a corrente da democracia radical,
em seu livio Odio & Democracia (RANCIERE, 2014) ele menciona duas formas de



23

distribuir o sensivel: a policia e a politica. A policia é a ordem do consenso, aquela
gue apaga a contestacdo, as desigualdades e assimetrias. A democracia do
consenso confere invisibilidade a desigualdade. A politica, ao contrario, traz o
dissenso e a contestagdo. A politica emerge nos hiatos e buracos da ordem policial,
guando se inserem 0sS questionamentos, as revoltas, as resisténcias, 0os atos de
interrupcéo e irrupcao (a exemplo dos movimentos de junho de 2013, no Brasil),
uma forca que atua para interromper a ordem consensual. Opera pela auséncia de
vazios e hiatos, nomeando a todos, dando-lhes um lugar fixo na sociedade, de modo
a ocupar todos o0s espacos sociais. A politica é o suplemento de pessoas, o resto, 0
“um a mais”, o excesso. A policia se opde a politica, pois a primeira camufla as
assimetrias, fazendo acreditar que se trata de uma ordem igualitaria, enquanto a
politica, constituida pelo dissenso, revela as distor¢cdes e assimetrias. A politica é
evento isolado, enquanto a ordem policial é corrente. As duas andam juntas, se
complementam, uma nao elimina a outra.'?

Ele admite as conquistas provenientes das lutas democraticas em prol da
ampliacdo da esfera publica: o reconhecimento da qualidade de iguais e de sujeitos
politicos aqueles que a lei do Estado repelia para a vida privada dos seres inferiores;
o reconhecimento do carater publico de alguns tipos de espaco e de relacdes que
poderiam ser apropriadas pelo poder da riqueza; a inclusdo no rol de eleitores e
elegiveis daqueles excluidos pelo sistema policial, tais como trabalhadores
domésticos, mulheres, etc.; a inclusdo na esfera publica das discussbes
empreendidas pelos movimentos sociais sobre as condi¢cdes de trabalho, saléario,
saude, previdéncia, etc.; a discussdo sobre a imposicdo de limites ao processo
ilimitado do crescimento da riqueza (RANCIERE, 2014, p. 72-74).

Todavia, ndo é suficiente a incorporagcdo do privado na esfera publica por
meio das lutas democraticas para que se estabeleca uma democracia — esta nao se
volta para a busca da satisfacdo ilimitada dos desejos humanos, mas para o

guestionamento das estruturas de dominacéo que fazem perpetuar as opressoes e

12 Angela Cristina Salgueiro Marques, Professora Adjunta do Departamento de Comunicacéo Social
da Universidade Federal de Minas Gerais, Doutora em Comunica¢do Social pela UFMG (2007) e
mestre em Comunicacdo Social pela mesma instituicdo, proferiu interessante palestra comentando
a obra de Ranciére, na Escola do Legislativo, Pensando em Minas, 2016, que serviu como fonte de
pesquisa deste trabalho e foi uma referéncia para esta parte do texto.
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assimetrias. O dissenso reside justamente ai. Nao seria, pois, uma mera divergéncia
entre pontos de vista, ou uma guerra de todos contra todos, dizendo muito mais
respeito as diferentes concepcdes sobre como constituir o mundo comum. E, ainda,
a reunidao conflituosa de dois mundos sensiveis: 0 mundo dos que nédo falam e o
mundo dos que falam. (RANCIERE, 1996).13

Em Ranciere, o0 que atualmente se nomeia como democracia ndo é nada
além do liberalismo. Para ele, a busca do desenvolvimento das forcas produtivas
acaba por impor a coesado do corpo social, esvaziando o sentido da politica como
escolha entre solucdes alternativas. O consenso ndo admite “sujeitos divididos e
divisores caracteristicos da politica”, e, portanto, o que 0 consenso quer é nada mais
gue a supressdo da politica. “Sob o termo consenso a democracia € concebida
como o regime puro da necessidade econémica”. Ele se refere a pos-politica e a
pds-democracia, que eliminam as disputas, restringindo-se tdo somente a troca de
interesses. Ndo sem raz&o, Ranciére abre seu ensaio Odio & Democracia atribuindo
a democracia, ironicamente, a fama de ser o “reino dos desejos ilimitados dos
individuos da sociedade de massa moderna.” (RANCIERE, 2014, p. 8).

Ranciere assim se expressa ao revelar o que considera “um escandalo
democratico”: “ndo havera jamais, com o nome de politica, um principio uno de
comunidade que legitime a acdo dos governantes a partir de leis inerentes ao
agrupamento das comunidades humanas.” (RANCIERE, 2014, p. 67).

Para Bauman, o absolutismo, que busca uma raz&do universal fora e
independentemente da pratica racional, e o relativismo, que nega a possibilidade de

acordo entre verdades

[...] coexistem como tendéncias bem marcadas no discurso contemporaneo:
0 segundo é forcado, pelos passos largos dados pelo primeiro, a confirmar
de modo obliquo suas pressuposicdes (0 absoluto ndo pode mais ser
procurado na pratica, seja como generalizagdo empirica, seja como
premissas légicas). (BAUMAN, 2010, p. 177).

13 Ao contrario de Mouffe, para quem o liberalismo consubstancia o triunfo da liberdade e da
igualdade como valores determinantes da democracia, Ranciére considera que o liberalismo é a
doutrina sobre a qual o capitalismo globalizado se impde como fator de opressdo e de
encolhimento dos valores da liberdade e da igualdade.



25

As reflexbes aqui trazidas revelam as enormes dificuldades de se dar
concretude ao ideario tradicional que anima a soberania popular. Ou se trata de uma
aporia, que ndo mais se sustenta em face das especificidades da democracia
contemporanea, ou os modelos de sua materializagcdo em face do pluralismo teriam
gue ser adequados a bases mais realistas e fecundas.

A descrenca quanto a existéncia de uma vontade geral que possa expressar
um valor Unico a ser compartilhado por toda a comunidade tem sido o maior
embaraco a ser enfrentado pelos que desejam o aprimoramento da democracia. O
consenso € desmistificado e, por decorréncia, a ideia da lei como expressdo da

vontade geral soberana resta denunciada como um projeto inexequivel.

2.2 O processo circular de representacdo para o exe  rcicio da soberania

Pierre Rosanvallon constata que a maioria dos estudiosos do tema, sejam
historiadores, socidlogos ou filésofos, tem assente que o politico ndo é uma
“instancia” ou um “dominio” entre outros da realidade: é o lugar onde se articulam o
social e a sua representacdo, a matriz simbdlica onde a experiéncia coletiva se
enraiza e se reflete ao mesmo tempo (ROSANVALLON, 1995, p. 16).

Em seu programa de pesquisas, que ele designa como a “Historia Conceitual
do Politico”, Rosanvallon assim enuncia a sua ideia de democracia: “Ela é
indissociavel de um trabalho de exploracdo e de experimentacdo, de compreensao e
de elaboracao dela mesma.” (ROSANVALLON, 1995, p. 17, traducao livre).14

Para o historiador, desde o seu ressurgimento, com o advento da Revolugéo
Francesa, em 1789, a democracia tem sido marcada pela contradi¢éo entre os seus
principios constitutivos e as suas imperfeitas manifestacfes institucionais. Nao se
trata de uma desconfianca ocasional, mas, sim, constitutiva da prépria vida
democrética. A desconfianca e a contestacdo, assim como a confianca e o
consenso, sdo elementos intrinsecos a pratica democratica, exercendo nela papéis
estruturantes e fundamentais. (ROSANVALLON, 2006).

4 Do original: “elle est indissociable dun travail dexploration et d’expérimentation, de

compréhension et d'élaboration d’elle-méme.”
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Uma das maiores ambivaléncias da democracia decorre da ideia do sufragio
universal, ponto de partida para um individualismo sem volta, que, atualmente, se
apresenta em sua forma mais exuberante, conferindo a modernidade um traco
distintivo (SILVA, 2009).

Na narrativa de Rosanvallon, a representacdo € o ponto central da histéria da
democracia. Ao mesmo tempo que constitui uma abstracdo, ela também tem que
exteriorizar-se em um sentido pratico, materializando-se como forma de governo, e,
nesse ponto, reside uma das importantes tensdes geradoras do mal-estar
constitutivo da experiéncia democratica, conforme define o historiador (SILVA, 2009).

A igualdade do voto € uma condicdo basilar da democracia eleitoral-
representativa contemporanea, embora nem sempre tenha configurado um valor
assente, mas, pelo contrério, foi alvo de fortes resisténcias, motivadas, em grande
medida, pela antinbmica relacdo entre os principios liberais e 0s principios
democraticos.

A legitimidade eleitoral, sempre marcada pela tensdo entre valores e
nameros, repousa sobre uma dupla ficcdo: a de que a maioria vale pelo todo e a de
que a eleicao representa a constituicdo de um vinculo permanente entre eleitor e
representante (SILVA, 2009). Assim, a tensdo emerge da pretensdo antitética de se
buscar integrar a diversidade do corpo social na unidade do politico. Resta evidente
gue a legitimidade e a confianga que mantém a democracia eleitoral-representativa
convivem lado a lado com a “desconfianca generalizada da sociedade.”
(ROSANVALLON, 2006, p. 18).

Tal desconfianca exterioriza-se sob a forma de movimentos de resisténcia ao
exercicio do poder, engendrando trés principais a¢des, conforme aponta o autor: a
atuacao do povo-vigilante, do povo-veto e do povo juiz. E, assim, o historiador
conclui: “a sombra da democracia eleitoral-representativa, esses trés contrapoderes
desenham os contornos do que eu proponho chamar de contrademocracia”
(ROSANVALLON, 2006, p. 16, traducao livre).*®

Para Rosanvallon, a historia conceitual do politico esta relacionada com uma

perspectiva central: a apreensao do sentido da modernidade politica, do seu advento

1> Do original : “a l'ombre de la démocratie électorale-representative, ces trois contre-pouvoirs

dessinent les contours de ce que je propose d'appeler une contre-democratie.”
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e desenvolvimento. Para ele, a modernidade politica liga-se a emergéncia
progressiva do individuo como figura geradora do social, colocando a questdo das
relacdes entre o liberalismo e a democracia no centro da dinamica da evolucéo das
sociedades E, portanto, a compreensdo sobre como as novas racionalidades
politicas e sociais se constituem e se organizam e sobre como o0s sistemas de
representacdo se modificam em relacdo as transformacgfes institucionais, as
técnicas de gestdo e as formas de relacdo social, que permite um melhor
enquadramento da “crise da democracia representativa” diante da emergéncia de
novos meios de legitimacao democratica (ROSANVALLON, 1995, p. 16).

No ponto das indagacdes a que chegamos, cumpre trazer o pensamento da
italiana Nadia Urbinati, que se tem destacado no pensamento democratico e liberal
contempordneo por sua teoria sobre a representacdo politica. Essa autora
desenvolve ideias embrionarias do liberal John Stuart Mill, cujos vislumbres,
estabelecendo um elo entre governo representativo, representacdo proporcional e
carater agonistico da assembleia, ndo estdo muito distantes das teorias da
democracia deliberativa (URBINATI, 2010, p. 56).

No tocante a pesquisa que desenvolve sobre a representacdo, Urbinati vale-
se especificamente dos trabalhos de Bernard Manin e Hanna Pitkin “para
demonstrar que a representacao politica € um processo circular (suscetivel ao atrito)
entre as instituicbes estatais e as praticas sociais.” (URBINATI, 2006, p. 191-192).

Segundo esclarece, ela investiga as condicbes que tornam a representacao
um modo de participacdo politica que permita o controle e a supervisdo pelos
cidaddos. Distinguindo a democracia representativa da democracia eleitoral, ela
enfrenta o argumento fortemente reiterado, embora pouco questionado, de que a
participacdo direta seria “mais democratica” do que a representacdo (URBINATI,
2006, p. 192).

Em Urbinati, a democracia representativa é o instrumento que mais possibilita
o aprimoramento da democracia e a sua propria recriacdo, refutando a ideia
amplamente defendida na teoria politica de que a representagdo politica seria um

resquicio aristocratico. Toma a soberania popular como um “principio regulador” a
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guiar a acado e o juizo politico dos cidadaos, atribuindo a ela (a soberania) o papel de
“motor central para a democratizacdo da representacdo.” (URBINATI, 2006, p. 192).

Os principios centrais do governo representativo foram estabelecidos no
século XVIII, com o propésito de refrear a prépria democracia e construir um
governo limitado e responsavel (como bem lembrado por Ranciére). Urbinati
identifica duas importantes escolas de pensamento sobre o modelo representativo: o
modelo eleitoral, que combina o elitismo (quanto ao local de deliberacdo e voto e
guanto ao dominio da competéncia) com o0 consentimento; e o0 modelo
representativo, que “visa evitar a concentracdo da fonte de legitimagcdo nas
instituicdes estatais e a reducdo do consentimento popular a um ato de autorizacdo.”
(URBINATI, 2006, p. 192). Esse ultimo modelo € considerado pela autora como
explicitamente democratico, uma vez que seus adeptos sempre buscaram viabilizar
uma conexao entre sociedade e instituicdes, mesclando o consentimento formal com
a influéncia informal da sociedade.

A semelhanca do projeto do “pluralismo agonistico”, de Mouffe, Urbinati
reclama a revisdo da ideia de “monopdlio da vontade sobre a definicdo e a prética
politica”, substituindo o “sim” ou “nd&o” por uma arena de opinides contestaveis e
decisfes sujeitas a revisdo a qualquer tempo.

Segundo a autora:

Pode-se dizer que a representacdo politica provoca a disseminacdo da
presenca do soberano e sua transformacdo em uma tarefa continua e
regulada de contestacdo e reconstrucao da legitimidade. [...]

Isso me leva a argumentar que a representacdo ativa um tipo de unificacdo
politica que ndo pode nem ser definida nos termos de um acordo contratual
entre eleitores e eleitos, nem decomposta em um sistema de competicdo
que aponte aqueles que deverdo pronunciar o interesse geral de todos.
(URBINATI, 2006, p. 194).

As eleicbes engendram a representacdo, mas nao 0S representantes.
Produzem um governo, mas ndo um governo representativo. O representante, no
desenho proposto pela cientista politica, ndo substitui 0 soberano ausente,
precisando estar conectado com a sociedade para aprovar leis legitimas. A autora
chama de “ordem diarquica” o sistema em que “a decisdo”, que, na linguagem da

soberania, significa os procedimentos e instituicdes que regulam a elaboracdo das
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leis, e “a opinido”, que é o dominio extrainstitucional de formacdo do julgamento
politico, exercem influéncia mutua ou entram em conflito. Na democracia
contemporanea, a decisdo nao pode estar dissociada da opinido do povo, que tem
gue participar, direta ou indiretamente, da tomada de decisdes (URBINATI, 2013, p.
6).

Urbinati conclui:

Com base nisso, € correto afirmar que a democratizagdo e 0 processo
representativo compartilham uma genealogia e ndo sdo antitéticos. O juizo
e a opinido séo sedes da soberania tanto quanto a vontade, se admitirmos a
soberania como correspondendo a uma temporalidade ininterrupta e a
influéncia incalculavel dos principios e ideais basicos concernentes ao
interesse geral, que transcendem o0s atos de decisdo e eleicdo. Essa
reflexdo me leva a sustentar que a representacdo estimula um ganho de
politica em relacdo ao ato sancionador pelo qual os cidaddos soberanos
ratificam e recapitulam, com regularidade ciclica, as acdes e promessas de
candidatos e representantes. (URBINATI, 2006, p. 195).

A representacdo origina-se da ideia de uma igreja unida espiritualmente por
Cristo, através do seu vigario. O conceito passou por um processo de secularizagao,
transmutando-se em unidade mistica do Estado, o que forneceu as bases para o
desenvolvimento das teorias modernas da representacdo, que descolam a
representacao da representatividade e separam o Estado da sociedade.

A teoria juridica da representacao, seguindo a logica da presenca/auséncia do
soberano, coloca o Estado como o centro nevralgico da representagdo (Schmitt usou
a teoria para reconstruir a unidade organica do Volk, acima do pluralismo dos
interesses sociais, personificando o Estado na pessoa do soberano). No papel de
tutor da sociedade, o Estado apropria-se do poder pelo uso da forca soberana,
restringindo a participacdo a um minimo procedimental, reduzindo-a praticamente as
eleicOes.

A teoria politica apresentada por Urbinati rompe com o modelo anterior,
introduzindo uma nova categoria, na medida em que concebe a representacdo como
uma forma dindmica, e ndo estatica (URBINATI, 2006, p. 201). Segundo sua teoria
politica, ndo h& entidades preexistentes visiveis — Estado, povo, nacdo. A
representacdo constitui um processo politico estruturado em termos de

“circularidade entre as instituicoes e a sociedade”, que ndo se confina a deliberacéo
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e decisdo na assembleia. A autora esclarece que a representacdo é uma forma de
existéncia politica criada pelos préoprios atores (o0 eleitorado e 0 representante)
(URBINATI, 2006, p. 202). E elucida:

E tarefa dos representantes populares, portanto, coordenar e criticar. A
unidade necessaria ndo se segue logicamente da unidade daquele que
representa, como Hobbes sustentaria, mas deve ser criada e
constantemente recriada através de um processo politico de atividade
dinamica. (FRIEDRICH, 1963 apud URBINATI, 2006, p. 202).

Concebe-se, assim, um modelo de representacdo politica que tem como
condigdo essencial e constitutiva a ativacdo de uma corrente comunicativa entre a
sociedade politica e a civil. Conforme esse modelo, a generalidade da lei e os
critérios da cidadania ndo se realizam com base em identidade social distinta e
oposta a identidade politica.

A representacdo € ativada por meio das multiplas fontes de informacéo e
comunicacdo trazidas pelos cidadaos, pela midia, por movimentos sociais e por
partidos politicos, fazendo com que o social se torne politico, entrelacando-se a
politica da presenca a politica das ideias, considerando que “toda presenca € um
artefato do discurso.” (URBINATI, 2006, p. 203).

Em Urbinati, o discurso agonistico em uma assembleia propicia o ambiente
deliberativo (uma esfera publica articulada pelo discurso), estabelecendo a presenca
pelo discurso. Isso densifica o sentido da representagéo proporcional, vinculando os
representantes a determinadas causas e ideias (URBINATI, 2010).

A tedrica tece importante consideracdo a respeito da diferenca entre a
democracia direta e a representativa no processo legislativo. Ela entende que a
participacdo ocorre em ambas as situacdes, que sé se diferenciam pela forma de
acdo: quando direta, a participacdo é sincronica e tem visibilidade e, quando indireta,
a participacdo € diacronica, fazendo-se por meio da mediacdo discursiva do
parlamentar, que da voz ao participante. Nesse caso, embora sem visibilidade, o
cidadao, sendo ouvido na fala do parlamentar, participa tanto das discussfes quanto
da decisdo. Isso ocorre quando o discurso do parlamentar expressa as
reivindicacdes e opinides do representado (URBINATI, 2010, p. 57).
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Desenvolvendo e adaptando para a democracia atual o pensamento de John
Stuart Mill, Urbinati faz uma ligagcdo entre governo representativo, representacao
proporcional e o carater agonistico da deliberacdo, propondo o modelo de
representacdo como advocacy, que destaca as duas principais fungfes politicas da
representacédo: “de meio tanto para expressar opinides e escolhas individuais —
portanto exercer o autogoverno — como para resistir a exclusao e, portanto,
conquistar seguranca”.

A representacdo como advocacy nhdo é um tipo de representacdo “espelho”
da sociedade, nem pode ser compreendida como um agregado de promocao de
interesses privados. Essa representacdo comporta um conjunto de ideias,
reinvindicactes, opinides e compromissos relacionados a temas de interesse
comum, 0S quais ensejam uma construcdo cooperativa de toda a comunidade
(URBINATI, 2010, p. 57).

O representante € um intermediario, que pode ampliar o espaco do debate
politico para além das instituicbes governamentais, e a0 mesmo tempo,
submeter as decis6es ao escrutinio do povo. O representante leva as
reinvindicacdes e ideias do povo a assembleia para ampliar e enriquecer o
debate nesse ambito. Para que isto aconteca, contudo, a sociedade nao
pode ser um lugar silencioso. A advocacy no parlamento tanto requer
quanto estimula a advocacy na sociedade. (URBINATI, 2010, p. 66).

O voto e a representacédo politica possibilitam agendas politicas concorrentes
e sao capazes de condicionar a vontade dos legisladores, de uma forma constante e
em consonancia com a intrincada malha de significados, interpretacdes, crencas,
humores e opinides dos cidadaos, os quais variam ao longo do tempo. Na politica
representativa, as decisdes sao reflexivas e permitem a selecdo de politicas que se
baseiam em uma continuidade histérica. Espelham narrativas de um processo mais
longo de formacéo de ideias, valores e ideologias. Refletem a duracdo de uma
opinido politica ou de uma constelacdo de opinides politicas, uma plataforma
politica, um conjunto de demandas e de ideias ao longo do tempo, e € por isso que a
democracia representativa tem sido considerada um regime de tempo. O voto &
COmMO um novo comego ou uma resolucéo final e sempre serd o resultado de uma

contagem de preferéncias. Reflete preferéncias individuais, que nao
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necessariamente representam opinidées e poderiam dificultar a sele¢cdo de politicas
gue se baseiam em uma continuidade historica. A vocalizagcdo direta das
preferéncias individuais por meio do voto ndo transcende o ato, fazendo de cada
voto um evento absoluto, e, da politica, uma série Unica de decisbes — uma
soberania pontuada (URBINATI, 2006, p. 211-212).

A Constituicdo promove a interface entre o Direito e a Politica. O Direito
e fruto da politica, e a politica, por sua vez, ¢ modulada pelo Direito. Na
politica prevalecem os principios da soberania popular e da vontade majoritaria; no
Direito, o primado da lei e o respeito aos direitos humanos. A democracia
representativa  atenuaa  violéncia, acolhendo o pluralismo  agbnico da
sociedade politica, mediando os conflitos e criando o Direito. A especificidade da
representacao reside no reconhecimento e na legitimagéo dos conflitos e na recusa
de suprimi-los pela imposi¢cdo de uma ordem autoritaria.

Certamente, no contexto da representacdo, ndo se esta falando da
“democracia de auditorio” ou do espetaculo'® tdo comuns nos dias atuais, mas de
uma representacdo que considere opinides, programas e ideias das associagbes
partidarias, de um modo mais ou menos organizado e conhecido, com 0s quais 0s
cidaddos possam se identificar.

Para Urbinati “a politica, no contexto da representacédo, envolve um processo
complexo de unificagdo-e-desunido dos cidadaos, que o0s projeta para uma
perspectiva orientada para o futuro.” (URBINATI, 2006, p. 221). Nesse ponto, seu
pensamento encontra-se formidavelmente com o de Laclau e Mouffe, para quem
tensdo entre a logica da diferenca e a da equivaléncia jamais sera suprimida
(LACLAU; MOUFFE, 1985, p.204-223), fazendo pressupor que nao €& possivel
alcancar solugao definitiva para os conflitos sociais. Mas a tenséo, sendo constitutiva
da democracia, faz com que a sua possibilidade de realizacdo seja sempre um
porvir.

A democracia é, assim, “moto-continuo”, processo em aberto, movimento

constante e incerto em direcéo a realizacdo da prépria democracia.

16 Bernard Manin e Nadia Urbinati referem-se a “democracia de audiéncia” como uma distor¢édo da
democracia representativa, em que ocorre uma identificacdo acritica das massas com um lider
eleito por uma campanha que ele manipulou através dos meios de comunicacdo. (MANIN;
URBINATI, 2016).
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2.3 A formacao das identidades e a relacédo entre Es  tado e sociedade

As identidades constroem-se na relagdo com o outro. No conflito politico, o
“eu” sO existe na diferenciacdo do “outro”. Dessa forma, o “eu”, particularizante,
tende a associar-se a “outros” para a criacdo de um “n6s” e a formacao de um “eles.”
(LACLAU; MOUFFE, 1985, p. 125).

Assim, numa democracia liberal inspirada pela economia e associada com a
representacdo, os individuos se veem como “proprietarios” de determinadas
identidades, como a de ser negro, mulher ou aposentado, delegando poder aos
agentes politicos para que os representem sob essas condicgdes.

Mouffe (1996) apresenta uma concepcédo de identidade a que denomina
antiessencialismo, que nega a existéncia de um fundamento Unico, de carater
universal e de natureza permanente, que possa conformar os sujeitos.

Desenvolve, ainda, uma concepc¢ao de identidade calcada no descentramento
do sujeito, reconhecendo a impossibilidade de se falar em um sujeito universal e
admitindo a existéncia de variadas posi¢des de sujeito, tal como defende Stuart Hall,
em “A identidade cultural na pés-modernidade” (HALL, 2004). Isto €, os agentes
sociais podem ser portadores de diferentes posicoes de sujeito, em diversas
situagdes na sociedade, ndo havendo uma posi¢cao completamente fixa.

Dessa forma, nédo seria adequado falar de categorias como “mulher”, “negro”,
“homossexual”, etc., nem como sujeitos universais, nem como identidade essencial
do sujeito, uma vez que as categoriza¢cfes rigidas, ao preexistirem aos conflitos
consubstanciadores de novas identidades, acabariam por agravar ou impedir a
resolucdo dos problemas fundamentais da sociedade, como a desigualdade e a
opressao, que ocorrem em um plano muito mais geral, isto é, acima e além das
categorias fixas dos sujeitos.

A questdo das identidades se faz presente também nas obras de Michael
Hardt e Antonio Negri. Quando apresentam seu projeto da multiddo (HARDT;
NEGRI, 2004), ainda no prefacio anunciam tratar-se de proporcionar 0s meios para

o alcance de uma democracia em escala global, que expresse o desejo de um
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mundo de igualdade e liberdade e que exija uma sociedade global aberta e inclusiva
(HARDT; NEGRI, 2004, p. 9).

Segundo Hardt e Negri, devem-se distinguir, em termos conceituais, multidao,
povo, massas e classes operarias (HARDT; NEGRI, 2004, p. 12). Multiddo, massa
ou povo, embora possuam distintos significados, exprimem pensamentos e
conceitos variados sobre os grandes coletivos sociais, sendo importante investigar
0s elementos comuns que conferem a tais contingentes o seu ponto de coesao
ou de homogeneidade.

N&o sendo o caso de estender este estudo ao campo de tal investigacéo,
analisando os multiplos aspectos que caracterizam tais entes coletivos, restringir-
nos-emos a assinalar algumas diferencas apontadas pelos proprios autores, Hardt e
Negri (2004), e por alguns outros que tenham concorrido de maneira relevante para
a formulacao de alguns conceitos.

Para os mencionados autores, povo tem uma concepcao unitaria, pois a sua
diversidade fica reduzida a uma unidade. Seu conceito foi delineado no contexto da
criagdo dos Estados modernos, dentro da tradicdo hegemonica da modernidade,
qgue tem em Hobbes, Rousseau e Hegel, cada um a sua maneira, as principais
referéncias para a definicdo de povo sustentada na ideia da transcendéncia do
soberano (NEGRI, 2009)

As massas sdo compostas de todos os tipos e espécies, mas as diferencas
ndo podem ser identificadas, constituindo, assim, portanto, um conglomerado
indistinto e uniforme (HARDT; NEGRI, 2004, p.13).

Classe operaria, por sua vez, em seu conceito mais estrito, pode referir-se
apenas aos trabalhadores industriais e, em seu sentido mais amplo, estaria
referindo-se a todos os trabalhadores assalariados, diferenciando-os dos pobres e
demais trabalhadores domésticos que néo recebem salarios (HARDT; NEGRI, 2004,
p.13).

Segundo Hardt e Negri (2004), multiddo € uma rede aberta e em expansdo na
gual todas as diferencas podem ser expressas, livre e igualitariamente. Esse
conceito aberto e abrangente tenta apreender, segundo os autores, a importancia

das recentes mudancas na economia global. A multiddo ndo possui uma identidade
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como o povo, tampouco € uniforme como as massas. “Multiddo é o nome de uma
imanéncia. A multiddo é um conjunto de singularidades.” (NEGRI, 2009, p. 19-20).
Essa nova forma de inteligéncia social trazida pelo conceito de multidao
incorpora 0 signo do “comum” e do “qualquer’, profanando o conceito
transcendental, unitdrio e homogéneo de povo. A multiddo tem formacéo plural e
horizontal, destituida de identidades fixas, sujeita ao devir identitario (MATOS, 2014).
Agamben também cogita a possibilidade de uma comunidade qualquer,
composta por seres desprovidos de identidades fixas, um ser comum. Mirando-se no
modo como Espinosa pensa 0 comum, para quem “o que é comum nao pode em
nenhum caso constituir a esséncia de uma coisa singular’, Agamben fala de uma
comunidade inessencial, de uma conformidade que n&o diz de modo nenhum
respeito a uma esséncia (AGAMBEN, 2010, p. 23). O autor menciona as
singularidades que existem a sua prépria maneira, Unicas capazes de conformar a

comunidade que vem:

O qualquer que esta aqui em causa ndo supde, na verdade, a singularidade
na sua indiferenca em relacdo a uma propriedade comum (a um conceito,
por exemplo: ser comunista, francés, mulgumano), mas apenas no seu
ser tal qual é. A singularidade liberta-se assim do falso dilema que obriga o
conhecimento a escolher entre o carater inefavel do individuo e a
inteligibilidade do universal. (AGAMBEN, 2010, p. 11).

Nos pensamentos que descrevemos sucintamente — o antiessencialismo e o
descentrismo, de Mouffe (1996), o projeto de multiddo, de Hardt e Negri (2004), o
devir identitario, de Matos (2014), a comunidade vislumbrada por Agamben (2010) —,
€ de se notar um quase idéntico substrato ético, qual seja, 0 pouco entusiasmo com
as lutas pelas identidades fixas, sob o manto da protecdo aos direitos humanos,
especialmente as lutas de género, raca e classe. Cada um dos arcaboucos teéricos
anteriormente analisados, guardadas as evidentes e profundas diferengcas entre
eles, postula a indiferenca para com as tradicionais categorias fixas de sujeito, tdo
marcantes nas relacdes entre Estado e sociedade no mundo contemporaneo.

Se o0 exercicio do poder impde que se considere a representacdo e a
delegacdo para que as preferéncias dos sujeitos sejam postas em disputa, 0s

titulares de poder, ou seus aspirantes, por sua vez, disputam a atencdo de uma
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sociedade fragmentada pelas identidades categorizadas, elegendo aquelas que
guerem representar. A partir dai, fidelizando publicos especificos, atuam como se
fossem seus proprietarios.

Nos parlamentos, criam-se inUmeras comissfes técnicas para o atendimento
desses publicos. H4 comissdes da saude, de deficientes, de dependentes de drogas
e de idosos, por exemplo, de modo que as politicas publicas vao sendo discutidas
de maneira segmentada, divididas em varias areas tematicas de especializacdo. Na
administracdo publica, multiplica-se 0 numero de pastas e de outras estruturas
administrativas, conforme vao se identificando nichos de atuac&o. Muitos conselhos
populares sdo compostos para atuar nessa maquina. Diante desse contexto, a
relacdo Estado/sociedade fica “clientelizada”, e os cidaddos tratados como um
grande mercado eleitoral. Mercantiliza-se ndo s6 0 sujeito, mas o conjunto da
sociedade.

As lutas das categorias sdo assemelhadas entre si, no sentido de que todas
buscam o mesmo valor politico em situacbes conjunturais equivalentes e
concomitantes, fazendo-se necesséaria a articulagdo entre os movimentos, na luta
comum pelo significado de liberdade e/ou igualdade. Para Laclau e Mouffe (1985) os
movimentos politicos deveriam fazer parte de uma acdo articulada mais ampla,
numa cadeia de equivaléncias formada por outros movimentos contra situacdes de
opressdo, para buscar liberdade e igualdade onde esses valores politicos ndo
estejam presentes.

Ranciere (2014) considera que as praticas politicas dividem o povo ou
constituem um povo suplementar, representado por parlamentares ou encarnado no
Estado. O enfraquecimento das lutas sociais permite que a ordem do consenso se
instale, impondo-se a todos uma mesma realidade sem contradicbes. Contra a
ordem do consenso, o sujeito da politica é aquele que néo aceita o lugar para o qual
foi designado e quer constituir o proprio lugar. O sujeito da politica nédo se identifica
com as identidades pré-existentes, inserindo-se em um processo permanente de
formacdo de subjetividade. Ele luta contra as disposi¢cdes da arqué, pondo-se em
acdo para corrompé-la — ou para extermina-la —, e € assim que exerce a

democracia.
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As lutas por igualdade e liberdade, sobremaneira referenciadas nas
categorias identitarias, compdem a pauta dos direitos humanos e fundamentais, que
constitui uma das grandes conquistas da democracia na modernidade. Mas nédo se
pode desconhecer que a sociedade categorizada pelas identidades resulta dividida,
em um sentido politico. Bauman observa que muitas subjetividades sédo produzidas
apenas com vistas a se tentar reduzir a complexidade das vivéncias individuais,
tornando as causas dos sofrimentos mais inteligiveis e trataveis; todavia isso acaba
dividindo as situa¢cdes humanas, ao invés de gerar cooperacdo e solidariedade.
(BAUMAN, 2001, p. 48).17

Uma sociedade cujas lutas estéo circunscritas aos particularismos identitarios
acaba por ndo reconhecer os lacos do “comum” e da “res publica”, que devem
permear uma comunidade politica. Faltando-lhe uma base comum, ou um minimo
de compartiihamento de principios e valores, falta-lhe também motivacdo para um
envolvimento mais ativo nas questdes de interesse publico. A sociedade torna-se
passiva, restando-lhe assistir impavida aos acontecimentos politicos, como se
assistisse a um espetaculo fantastico.

Para Agamben, o Estado moderno abandonou o dominio da politica

(AGAMBEN, 2013). E preciso, pois, resgatar o exercicio cotidiano do politico.

17 Interessante os entendimentos antagdnicos expostos por Amy Gutmann e Charles Taylor sobre a
relacdo estado/sociedade. Gutman defende a neutralidade da esfera publica, ignorando-se as
identificacdes, ou mesmo levando-se a sua propria despersonalizacdo. Sob a perspectiva do
liberalismo, a liberdade e igualdade dos cidadaos referem-se apenas as suas caracteristicas
comuns, independentemente das identidades culturais proprias. Seriam interesses comuns a
maioria das pessoas, ndo obstante a raca, a religido, a etnia ou o sexo. Dai as instituicdes publicas
nao precisarem se esforcar para reconhecerem essas identidades, tratando a todos como cidadaos
livres (GUTMANN, 1994, p. 22-23). Taylor, Appiah e Machado, ao contrario, defendem que as
instituicbes publicas ndo devem - e, de fato, ndo podem - pura e simplesmente ignorar a
necessidade de reconhecimento por parte dos cidaddos. Afirmam, outrossim, que a identidade
humana deve ser criada dialogicamente, exigindo-se uma politica que abra espaco para a deciséo
publica sobre todos os aspectos das identidades de uns com as de outros cidaddos. Seria, entéo,
no seio de uma sociedade democratica, deliberativa, constituida por diadlogos coletivos, que as
identidades individuais poderiam coexistir de maneira mais harménica. (TAYLOR; APPIAH;
MACHADO, 1994, p. 25-26). Todavia, 0 reconhecimento da unicidade e humanidade de cada
individuo, que constitui a pedra angular da democracia liberal, ndo significa a necessidade de se
conservar no tempo as culturas distintas e Unicas. O valor democratico da diversidade esta
relacionando também com o alargamento de horizontes culturais, intelectuais e espirituais. O
confronto entre valores culturais enriquece a oportunidade de se reconhecer o valor de cada
cultura, valorizando a propria diversidade. Assim, a neutralidade nao deve ser absoluta, sendo
necessaria manté-la para certos dominios, como, por exemplo, o da religido, mas dispensada em
outros campos, como o da educacao, onde as instituicdes tém responsabilidade democratica para
refletir os valores de uma ou mais comunidades culturais (TAYLOR; APPIAH; MACHADO, 1994, p.
30).
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A representacdo politica, por estar inexoravelmente ligada a participacédo
social, pode ser a instituicdo em que a sociedade assume a direcao politica do pais
(URBINATTI, 2006). Por meio dela flui o exercicio do politico, na medida em que as
identidades sociais, em vista do pluralismo, tém nas arenas politicas o seu campo de
expressdo e um enorme potencial para, atuando nesse campo, engendrarem a

prépria recriacao.

2.4 Caminhos da democracia

A democracia passou por varias metamorfoses ao longo do tempo, ressalta
Rosanvallon (2006), e o processo de individualizagdo decorrente do liberalismo
econdmico, o qual parece ser um fendbmeno resistente a mudancas, afeta
diretamente a democracia contemporanea. Pelo menos em um cenario de longo
prazo, ndo se vislumbra a suplantacdo dos principios liberais da liberdade e da
igualdade como expressdes de ordem politica e juridica, que servem de moldura
para as reformas politicas e econémicas que tanto se almeja.

Ha que considerar, no entanto, a inevitabilidade dos conflitos que emergem da
multiplicidade de preferéncias, valores e interesses que pontuam o convivio social. O
exercicio do politico € justamente a manifestacdo, o confronto e a concertacao
desses conflitos, e, como tal, deve ser vivenciado no ambito das esferas publicas e
privadas normatizadoras da organizacdo da sociedade. Esse é o parametro da
convivéncia entre seres livres e iguais, no Estado Democratico de Direito.

A soberania popular, questdo multifacetada, tem sido apenas uma ficcdo, um
desejo. O problema ndo é simples, pois antes de concernir a potencialidade de
concretizacdo da soberania, perpassa a aporia de se dar corpo e materialidade a
ideia de “povo”, a qual segue indeterminada. N&o obstante o conceito de povo
apresentar-se sob a forma descritiva em ordenamentos patrios e internacionais, o
termo ainda carece de um sentido normativo que, de alguma maneira, no contexto
de uma constelacdo infinita de subjetividades, possibilite que a representacao
politica ndo se desvincule da ideia de amparo ao bem comum. As indefini¢des,
contudo, ndo afastam a necessidade de que as decisdes de poder se efetivem em
um contexto de deliberacdo participativa, ou seja, que levem em consideracédo 0s
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multiplos discursos sociais, tanto os conhecidos como os que estado fora de qualquer
disputa. Trata-se de condicdo sine qua non de legitimidade das decisdes politicas
tomadas em nome da soberania popular.

A contraditoria relacdo da representacdo politica em face da soberania
popular, por sua vez, tem muito a revelar sobre a distancia que se afigura entre os
principios democraticos e a sua realizacdo. Se a liberdade e a igualdade que
caracterizam a cidadania compreendem uma forma de poder individualizado, urge
concilid-lo com a soberania popular, e esta com o0 poder representativo. A
concretizacdo disso pode estar apontada nas formulacbes de Mouffe e de Urbinati. A
teoria politica da representacdo circular, em que 0s representantes atuam como
advocates, nos moldes tratados por Urbinati (2016), da guarida ao livre curso do
pluralismo agonistico que emerge do exercicio do politico, conforme preconiza
Mouffe (1996).

Com Ranciere (2014) e com importantes pensadores da democracia radical,
aprende-se que a Unica logica que respalda a autoridade é a sua imanéncia ao
corpo social. Mas, ao contrario, a pratica de todo governo é a de estreitar a esfera
publica. A democracia seria, com Ranciere, a luta contra o alijamento sistematico da
esfera publica, o encontro e o conflito entre as duas l6gicas opostas da policia e da
politica.

A circularidade do processo politico estudado por Urbinati (2006), permeado
pelo conflito e pela paixdo que constituem o exercicio do politico, estreita lacos e
possibilita o fim da separacdo entre Estado e sociedade. A democracia romperia,
assim, o circulo semantico da ordem policial, renomeando e ressignificando as

coisas do mundo.
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3 TEORIA JURIDICA: A REFORMA DA SOBERANIA
3.1 O processo de criacao do Direito Positivo nate  oria juridica

Quando se busca dar eficacia aos textos legais, a dogmatica juridica
tradicional, moldada pelo longo periodo de adesdo ao positivismo juridico'®, sempre
recorre & intervencdo salvadora do Poder Judiciario, o forum por exceléncia da
concretizacdo normativo-juridica dos principios constitucionais, o berco da
hermenéutica juridica. Por muito tempo o estudo da lei e da producédo normativa nao
gozou de tanto prestigio na ciéncia juridica quanto o mereceu o estudo da aplicacdo
da lei.’® A luz do positivismo juridico, que tem informado a maneira de pensar o
Direito desde a Modernidade, o juiz € algado a condicao de principal ator dentro do
sistema legal (WINTGENS, 2012, p. 14), ao mesmo tempo em que as decisdes
jurisdicionais submetem-se ao mais alto nivel de exigéncia técnica que o rigor da
investigacdo cientifica impde. O legislador, ao contrario, é considerado como aquele
gue opera sempre “atras da cena do sistema juridico.” (WINTGENS, 2012, p. 14), e
a sua atuacao so esta vinculada materialmente a Constituicdo e formalmente as
regras que regem o procedimento legislativo.

O positivismo juridico ou juspositivismo, cujas bases estdo langcadas na Teoria
Pura do Direito, de Hans Kelsen (2011), opondo-se ao jusnaturalismo, que proclama
a existéncia de um Direito natural, desenvolve seu método juridico racional a partir
do estudo das regras postas, as quais constituem o Direito positivo. Uma vez
existentes no mundo juridico, sdo consideradas justas, pelo fato de terem sido
emanadas de autoridade soberana. Para Bobbio, o positivismo juridico é aquele que
reduz a justica a validade (BOBBIO, 2010). A dogmaética juridica tradicional,
permeada pelo método cartesiano, lida apenas com proposi¢cdes verdadeiras, que
podem ser logicamente provadas (WINTGENS, 2012, p. 13). Em uma metodologia

18 “Q positivismo juridico caracteriza-se pela negacdo do direito natural e pelo apego ao direito que

se da na experiéncia. A norma fundamental ndo vincula o contetddo da ordem que fundamenta: o
fundamento de validade é formal.” (GOMES, 2004, p. 24).

19 | eciona Riccardo Guastini que os juizes interpretam textos normativos e aplicam normas (que séo
textos normativos interpretados). Interpretar é decidir o significado de um texto normativo, de modo
a encontrar uma ou mais normas. Aplicar as normas € usa-las para resolver concretas
controvérsias. As regras (ou normas) se aplicam mediante subsuncgéo, que significa banalmente
usar um conceito, um enquadramento (GUASTINI, 2010, p. 51-52).
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prépria das ciéncias naturais, o positivismo sustenta-se em termos logico-formais no
meétodo dedutivo a partir de verdades demonstradas. Assim sendo, a concepgao
positivista repele qualquer critério de valor na formacdo do seu juizo racional,
mantendo uma neutralidade axioméatica.

Isso explica o fato de a producéo da lei ter escapado por tanto tempo ao
escopo de uma teoria juridica que a apresente como objeto de conhecimento
(WINTGENS, 2012, p. 14). Por envolver o arbitrio de um legislador soberano, o
fendbmeno da criacdo do Direito positivo mantém-se apartado na sua dimensao
politica, enquanto a lei posta constitui o objeto aprioristico da investigacdo juridica.
Dado o carater subjetivo e discricionario das decisfes legislativas, as quais refletem
valores, crencas e opinides do legislador, a luz da dogmatica positivista essas
decisdes sdo consideradas como um fendmeno normativo metajuridico, fora,
portanto, do alcance do Direito.

Ainda que o direito tenha origem na politica, a separacédo entre o direito e a
politica adviria, segundo Wintgens (2012) de uma exigéncia de natureza
epistemoldgica, necessaria para a moldagem tedrica do positivismo juridico; assim,
0s juizos de valor?® sdo considerados como externos ao campo tratado pelo direito e
situados no campo da politica, da moral e da ética.?!

O enaltecimento do carater criador do Direito pelo juiz, ao aplicar a lei ao caso
concreto, faz com que, de um modo predominante, o Direito esteja teleologicamente
voltado para a possibilidade de realizacdo da lei posta — vale dizer, a eficacia
normativa € buscada no momento da aplicacdo da norma. Conforme ensina Ferrara:
“Porque o direito vive para se realizar, e a sua realizagcdo consiste hem mais nem
menos que na aplicacédo aos casos concretos. O conhecimento do direito visa a este
objetivo pratico — a decisdo dos casos juridicos.” (FERRARA, 2002, p. 77).

20 segundo Bobbio, os juizos de fato sé&o objetivamente apreendidos na forma de uma “tomada de
conhecimento da realidade” e, portanto, tém por objetivo primordial o de informar ao destinatario do
juizo emitido uma constatacao realizada em funcdo da realidade observada. Ja os juizos de valor
realizam uma “tomada de posicdo frente a realidade”, eis que a emissédo desse tipo de juizo tem
por finalidade influir sobre o entendimento do destinatario e &, portanto, subjetiva (BOBBIO, 2006,
p. 135-138 apud BORGES, 2011, p 19).

21 Kelsen reserva a Ciéncia do Direito o papel descritivo: Se ndo existem valores absolutos,
consequentemente, ndo pode haver conhecimento desses valores absolutos, e ao jurista cabe

apenas descrever as normas, sem emitir qualquer juizo de valor sobre seu contetido (GOMES,
2004, p. 219).
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Cumpre salientar que a criacdo do Direito decorrente da aplicacdo da lei nao
se confunde com a criacdo do Direito pelo legislador. No primeiro caso, cabe ao juiz
extrair um sentido para a norma posta, estando a sua atuacao criativa, diante do
caso concreto, deontologicamente vinculada ao conteido do ordenamento juridico
vigente, cabendo-lhe, ainda, manter-se neutro, no sentido de abster-se de emitir
juizo valorativo sobre a lei objeto de seu exame. Cabe-lhe, também, o dever de
justificar racionalmente a sua decisdo.?? Diferentemente, a atividade do legislador é
axiologica, com ampla discricionariedade e poder de arbitrio, fazendo-o em nome da
soberania da qual é titular, estando vinculado tdo-somente a Constituicdo e ao
Regimento Interno.

Mais afeicoado aos critérios da objetividade e da neutralidade a serem
guardadas pelo aplicador da norma e tendo como primado a seguranca juridica, o
positivismo juridico foi exposto a diversas criticas??, as quais conduziram e ainda
conduzem a uma substancial reformulacdo das premissas que o sustentam desde
os primordios da modernidade. Tais criticas estdo formuladas de maneira difusa e
sob perspectivas tedricas variadas e, inobstante a importancia delas, nao
comportam uma abordagem especifica neste estudo. Vale assinalar, contudo, que a
maioria das criticas alude a uma nova hermenéutica voltada sobretudo para a
concretizacdo dos principios constitucionais, fazendo com que o papel da ética
ressurja no ambito da teoria do Direito. Sem configurar a volta do jusnaturalismo,
contra 0 qual o juspositivismo se insurge, preconiza-se em desfavor da dogmatica

tradicional uma forma zetética** de se pensar o Direito de modo a torna-lo mais

22 No ambito do Poder Judiciario, trata-se de atividade julgadora programada, significando que tal
atividade desenvolve-se dentro dos limites precedentemente tracados por uma decisdo politica.
(BERNARDES JUNIOR, 2009, p.130).

23 As contestacdes iniciais contra a postura extremamente legalista do positivismo encontraram
ressonancia nas teorias antiformalistas e no Jusnaturalismo ressurgido, no século passado. Teorias
neoconstitucionalistas do Direito, por sua vez, promoveram o0 esvaziamento da concepcdo
positivista dominante da primazia da Lei, reconhecendo a primazia da Constituicdo na cadeia de
fontes do Direito. Positivistas juridicos como Hart, que admitiam a inevitabilidade da
discricionariedade judicial como consequéncia ineludivel da empresa do direito, foram contestados
veemente por Dworkin, o qual recusa tal deferéncia ao juiz, considerando tratar-se de erro gerado
por concepc¢des equivocadas quanto ao préprio Direito. Vide Dworkin (2002) e Barroso (2005).

24 Podemos ter um enfoque zetético e dogmatico sobre o direito. Zetética vem de zetein e significa
investigar; dogmatica vem de dokein e significa ensinar, doutrinar. O enfoque zetético tem natureza
especulativa, de questdes infinitas, do “que é algo?” Ja o dogmatico se preocupa em possibilitar
acOes partindo de premissas inquestionaveis (os chamados dogmas) O enfoque zetético
“desintegra, dissolve as opinides, pondo-as em duvida. (FERRAZ JUNIOR, 2016, p. 41).
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afeito a contingéncia e a aleatoriedade que caracterizam o comportamento humano,
no contexto de uma realidade social em eterna mutacéo.

Entre os pensamentos criticos dos postulados positivistas, este trabalho
dedica-se a tratar dos campos teéricos da Legistica e da Legisprudéncia, que se
desenvolveram na década de 60 do século XX como correntes insurgentes da
separacao epistemoldgica entre a politica e o Direito, nos termos abracados pelo
juspositivismo. Esses dois campos do conhecimento constituem um veio tedrico que
preconiza a inser¢gado do estudo da lei e do processo de sua feitura no ambito da
ciéncia juridica.

Primeiramente, a obra Gesetzgebungslehre, de Peter Noll?®, lancou as bases
tedricas da Legistica. O escopo doutrinario-metodolégico sistematiza o fenémeno do
fazer legislativo, ndo para estabelecer formulas prontas para a elaboracdo de uma
lei, mas para melhor aferir os fatores conjunturais, de natureza social, politica ou
econdmica, que influenciam a conformacéo da lei e a viabilidade da sua aplicacéo.

Posteriormente, adveio a Legisprudéncia, teoria desenvolvida por Luc J.
Wintgens (2012) a partir de uma profunda critica ao legalismo forte, uma das
vertentes do positivismo juridico. O legalismo forte toma o Direito como uma matéria
de seguimento de regras, ndo importa de onde elas venham. Esse padréo de
pensamento dominou a teoria juridica do século XVII até a metade do século
passado (WINTGENS, 2012, p. 11). Wintgens observa que tanto o jusnaturalismo
guanto o juspositivismo compartiiham uma mesma caracteristica do legalismo: o
conteudo do Direito consubstancia uma norma transcendente, reproduzida pelo
Direito do soberano — ou seja, o soberano representa o Direito. Assim, Wintgens
arrola o representacionismo como a premissa basica do legalismo forte. O tedrico
apresenta, ainda, outras quatro caracteristicas do legalismo forte: a) a
intemporalidade, que é uma caracteristica do legalismo forte e entende as regras
como verdadeiras e eternas (WINTGENS, 2012, p. 12); b) o instrumentalismo oculto,
caracteristica consistente no entendimento de que o Direito deve realizar as regras,
sem que estas tenham que passar por um crivo valorativo. Qualquer regra €

verdadeira, o que significa que o valor, meta ou fim & correto do ponto de vista moral

2> A obra Gesetzgebungslehre, de Peter Noll (1973) foi considerada por muitos estudiosos como
“uma espécie de ‘Biblia’ da Legistica atual.” (MADER, 2009, p. 44).
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(WINTGENS, 2012, p. 12); c) o estatismo, segundo o qual o Direito do Estado
prescreve o que € o correto, sobrepondo-se a qualquer outra proposicdo a que se
pretenda atribuir valor normativo (WINTGENS, 2012, p. 13); d) o modo cientifico do
estudo do Direito, que utiliza metodologia idéntica a das ciéncias naturais.

Para Wintngens, “el método cientifico de descripcion y explicacion de un
objeto encontrado ‘fuera’ se aplica tanto al derecho como a la naturaleza.”
(WINTGENS, 2012, p. 13). Como principal consequéncia dessa metodologia
cientifica, o sistema legal se apresenta como um conjunto fechado de proposi¢cfes
logicamente conectadas.

A legisprudéncia propde uma reformulacdo das premissas filoséficas do
contrato social, onde o legalismo forte encontra suas raizes. Wintgens, por meio da
sua teoria, fornece fundamentos juridico-racionais que permitem reclamar a atuacao
parlamentar, no processo de criagdo das normas, uma conformidade juridica a
determinados procedimentos, os quais se pretendem disciplinadores do exercicio da
representacdo politica, para atender ao principio da soberania popular. Em outras
palavras, a legisprudéncia torna a atuacdo parlamentar no ambito do processo
legislativo vinculada ao atendimento de uma série de principios, como condi¢do de
legitimidade da norma. Para tanto, ele refaz as teorias contratualistas e propde
Nnovos principios para o exercicio da liberdade.

As teorias contratualistas tiveram como principais expoentes os filosofos
Hobbes e Rousseau, com relevantes variagdes entre eles, e constituem o embrido
da mentalidade que moldou a cultura juridica e politica da modernidade, sobretudo
no que tange a organizacdo do espaco politico moderno. Esse espaco esta
consubstanciado na figura de um soberano, alcado a condi¢cao de poder por meio de
um ato de vontade dos sujeitos, cabendo-lhe “o que é e o como é da acdo humana.”
(WINTGENS, 1989, p. 6, traducéo nossa).?®

Tanto Hobbes quanto Rousseau veem o contrato social como corolario da
liberdade individual ilimitada. Para Hobbes, o exercicio da liberdade ilimitada, como
um jus naturale individual, é impraticavel, levando a uma guerra de todos contra
todos, razdo pela qual somente o soberano pode definir o conteddo da acdo humana

de uma forma vinculante. Rousseau, por seu lado, defende o contrato partindo da
26 Do original: “El decide acerca el qué y el como de la accién humana”.
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convicgdo de que a razdo individual € capaz de produzir uma vontade geral de uma
perspectiva socioecondmica para justificar a sua necessidade, mas ambos o0s
tedricos sdo assentes em considerar o contrato como uma condi¢cdo necessaria para
a protecdo do individuo contra os perigos da guerra. A razdo do contrato social é,
portanto, uma razao excludente, ou seja, o sujeito ndo pode deixar de concluir que o
contrato € preferivel a manter-se no estado da natureza, sob pena da guerra
generalizada (ROUSSEAU, 1996).

A relacao contratualista entre a ordem social, arquitetada pela mente humana,
e 0 estado da natureza encontra a sua expressao no contraponto das expressoes
“razdo” e “paixdo”. Subjazem a tal bipolaridade as teorias da sociedade, que
articulam a oposicdo entre fenbmenos antissociais produzidos pela natureza
humana e o0 mecanismo de organizagdo da sociedade, o qual enseja a
hierarquizacédo da ordem social — um poder do Estado, supraindividual, voltado para
assegurar a ordem e repelir qualquer afrouxamento do poder contra os “efeitos
morbidos e desastrosos” emanados das predisposi¢cdes naturais (BAUMAN, 2010, p.
83).

Tais premissas conduzem ao entendimento, a luz do positivismo juridico, de
gue a liberdade é principalmente um tema de ordem politica ou, dito de outro modo,
a realizacdo da liberdade ocorre em um espaco eminentemente politico, criado por
ato de vontade dos sujeitos. A criagdo de um espaco politico autorregulado constitui,
pois, o cerne das teorias do contrato social, e esse enfoque sobrepde-se a qualquer
outra questdo de ordem moral. Nesse espaco politico, 0 soberano pode intervir
guando julgar apropriado, em decorréncia da irrevogabilidade da sua posicdo — a
liberdade é exercida, assim, de acordo com o Direito emanado do soberano.
(WINTGENS, 1989, p. 8).

Figuram na teoria do contrato social os principios fundantes do Direito publico
moderno, os quais asseveram uma verdade moral iniludivel que se extrai da regra
emanada pelo soberano, ou seja, da regra do Direito (WINTGENS, 1989, p. 11). A
soberania é o critério exclusivo de validade da norma, e, sob tal perspectiva

epistemoldgica, metas e finalidades da acédo soberana ndo sdo passiveis de uma
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reflexdo racional pela ciéncia do Direito. Ou seja, o Direito ndo alcanca o fazer
legiferante.

Para Wintgens, essa forma de pensar trouxe reflexos profundos para o
pensamento cientifico, reduzindo fortemente o raio de agdo da razdo pratica. Com
efeito, a forca desse eixo epistemologico que sustenta todo o programa do

positivismo logico foi sentida nos trés séculos seguintes (WINTGENS, 1989, p. 9).27

3.2 A Legisprudéncia como uma nova teoria do contra  to social?

Sob a égide do legalismo forte, as regras postas pelos legisladores sdo um
assunto tedrico a semelhangca da matemética — o0s juizes as interpretam e as
aplicam. Wintgens proclama que o legalismo forte impede o desenvolvimento da
teoria da Legislacao, transformando-a em matéria politica (WINTGENS, 1989, p. 50).
Considera que a soberania sustentada por esse modelo epistemoldgico defere ao
legislador um poder ilimitado ou nao limitado “[...] a0 menos n&o no sentido em que
esta um juiz.” (WINTGENS, 1989, p. 15, tradugdo nossa).?®

O tedrico apresenta uma versao alternativa do contrato social, a qual constitui
os principios tedricos da Legisprudéncia, concebendo uma teoria da Legislacdo que
se pretende vinculante para a atuagdo parlamentar. Ele constréi sua teoria partindo
também do conceito de liberdade, que tanto Hobbes quanto Rousseau consideram
como a progénie do contrato social.

Para Wintgens, se a liberdade € infinita para o sujeito, cabem-lhe, entao,
infinitas possibilidades de ag&o. Assim, a escolha de uma entre as infinitas
possibilidades j& seria, por si s6, uma limitacdo da liberdade infinita. Portanto,
paradoxalmente ao conceito de liberdade, esta precisa de uma limitacdo para se
concretizar como acdo. Sendo assim, a acdo humana so é possivel se houver uma

limitacdo da liberdade, o que ocorre quando uma opg¢ao entre as infinitas

27 Wintgens assinala que as reflexdes sobre a liberdade que levam a figura do soberano articulam
“[...] os trés principais eixos do projeto filoséfico moderno, é dizer, a epistemologizacao da filosofia,
0 eixo politico resultante da construgdo do Estado e o eixo moral, principalmente na liberdade do
individuo.” (WINTGENS, 1989, p. 7, traducéo nossa). Do original: “[...] los tres principales ejes del
proyecto filoséfico moderno, es decir, la epistemologizacion de la filosofia, el eje politico resultante
de la construccion del Estado y el eje moral principalmente concentrado en la libertad del
individuo.”

28 Do original: “[...] al menos no en el sentido en que lo est4 un juez”
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possibilidades de acdo é selecionada. Dessa logica, assume-se que a liberdade
ilimitada € apenas um conceito intangivel, pois toda acdo humana, ao se concretizar,
deve ser precedida de uma limitacdo da liberdade.

Ao se fazer necessério limitar a liberdade para possibilitar a acdo, o autor
emprega a expressao “concepg¢ao” como sendo a selecédo da escolha da acéo — isto
e, “[...] as concepcdes sdo uma condicdo necessaria para a acao.” (WINTGENS,
1989, p. 16, traducdo nossa).?®

As concepcgdes, por sua vez, encontram duas condicbes para a sua
consumacdo. Na primeira condicdo, o0 sujeito da acdo atuard segundo as suas
préprias concepcfes — uma limitacdo interna da sua propria liberdade, circunstancia
gue o filésofo denomina de “concepcao de liberdade”.3°

Na segunda condicdo, o sujeito atuara em uma concepc¢ao de liberdade que
nao foi escolhida por ele — uma limitacdo externa da liberdade —, chamada por
Wintgens de “concepcéo sobre a liberdade”.

As teorias do contrato social tradicionalmente considerariam que, sendo as
concepcoes da liberdade infinitas e sem significado, e presumindo que os individuos
tém a mesma capacidade racional e que a razdo é Unica e universal, todos eles
chegariam a conclusédo de que entrar no contrato seria preferivel a permanecer no
estado da natureza. A partir da adeséao ao contrato, os individuos passariam a atuar
sempre em concepgdes sobre a liberdade, consentindo que o soberano imponha
limitacdes externas, qualquer que seja o conteudo delas.

Opondo-se ao conceito de liberdade tal como se apresenta nas teorias
contratualistas, o filosofo defende a liberdade como a possibilidade de os sujeitos
atuarem segundo as proprias concepc¢des, sem limitagdes externas — ou entdo nao

haveria liberdade. Portanto, ele utiliza a expresséo “liberdade como principium”

29 Do original: “[...] las concepciones son una condicién necesaria para la accion.”

30 Hobbes e Rousseau ndo admitem que os individuos possam atuar segundo as suas proprias
concepcdes de liberdade. Para Hobbes, os individuos ndo conhecem o significado das leis da
natureza, apenas o soberano teria tal capacidade. (HOBBES apud WINTGENS, 1989, p. 17).
Rousseau considera que existe uma sociedade antes da existéncia de um Estado, mas essa
sociedade ndo se reconhece como tal, pois que imersa em uma guerra generalizada de todos
contra todos. A propria existéncia da guerra sinaliza a existéncia de uma sociedade, e, portanto, a
guerra € uma forma de interacéo social. Mas, por meio do Estado os individuos podem interagir em
um contexto de participacdo, se reconhecendo como membros de uma sociedade limitada por
regras (ROUSSEAU apud WINTGENS,1989, p. 18).
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como o ponto de partida para a organizacao do espaco politico. A liberdade assume,
dessa forma, um carater prioritario, aléem de adquirir uma autonomia no sentido
moral, podendo a priori ser exercida livremente pelos sujeitos livres.

Wintgens, nesse ponto, esta pronto para apresentar o seu modelo de contrato
social, em que reforca o carater reflexivo da liberdade como um conceito moral e
aprioristico. Qualquer limitacdo externa que venha restringir a liberdade deve fazer-
se acompanhar de uma justificacdo que demonstre cabalmente a necessidade da
sua imposicao (WINTGENS, 1989).

Em contraposicdo ao legalismo forte, Wintgens estabelece as premissas do
legalismo fraco, redefinindo as bases do contrato social.

Se a liberdade no sentido moral € considerada o propdsito geral, ela passa a
ser “o leitmotiv do sistema legal” (WINTGENS, 1989, p. 23). Dizendo de outro modo:
na relagcdo entre o Direito e a moral, a moral assume prioridade sobre o Direito. N&o
se trata, contudo, de uma prioridade absoluta, uma vez que as concepc¢des sobre a
liberdade podem importar mais que as concepcdes de liberdade. Mas ha um preco
para que isso ocorra.

Para que os sujeitos abram méao da sua liberdade, entregando o poder ao
soberano, estabelece-se um modelo de compensacao — uma espécie de balanca em
gue o peso das restricdes impostas pelo soberano é compensado pelo cumprimento
de determinados critérios para que a soberania se manifeste, por meio de um
processo de justificacdo —, para que haja um equilibrio.

O modelo de compensacdo reacomoda 0s eixos epistemoldgico, politico e
moral, que constituem os trés principais eixos do projeto da filosofia moderna
(WINTGENS, 1989, p. 25).

Wintgens os reformula da seguinte maneira: o eixo epistemoldgico, antes
assentado sobre a verdade soberana que subjaz ao representacionismo, passa a ter
um novo sentido. O conceito de verdade e de significado deixa de ser equivalente —
ao invés de se buscar um significado verdadeiro, buscam-se significados em um
contexto de participacdo. Os significados passam a depender desse contexto,

alterando-se sempre que 0 contexto assim o0 exigir. Dessa forma, o0 eixo
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epistemologico passa a sustentar-se sobre significados mutdveis, ndo mais sobre
uma verdade absoluta e permanente.

O eixo politico, antes consistente na institucionalizacdo da verdade, que é
descoberta pelo soberano, passa, consoante o0 modelo de compensacéo, a ser um
modo de se contrabalancarem as concepc¢bes de liberdade com as concepcdes
sobre a liberdade. Sendo a liberdade uma prioridade prima facie, ela s6 pode ser
superada por concepcdes sobre a liberdade com a condicdo de que essas ultimas
estejam justificadas e se mostrem preferiveis as concepc¢des de liberdade.

O eixo moral, decorrente do requisito de justificagéo, expressa a prioridade
relativa da moral sobre as concretizacfes politicas da liberdade (WINTGENS, 1989,
p. 26). Se, na tradicdo hobbesiana, a natureza dos individuos impede que estes
atuem fora do contrato, 0 novo eixo moral consigna, em carater prioritario, porém
relativo, a capacidade de o individuo atuar segundo as proprias convic¢des, 0 que sO
pode ser superado mediante a devida justificacdo de que uma concepcao externa de
liberdade se faca necessaria em determinada situacao (WINTGENS, 1989, p. 25)

Dessa forma, a Legisprudéncia matiza o contrato social. Na relagéo entre a
moral e o Direito, é prioritario que a moral prevaleca — o Direito seria a base da
moral ou o seu propoésito. O principio da liberdade individual adquire substancial
poténcia, mas sua prioridade é relativa, pois as concepcdes sobre a liberdade, que
dizem respeito a prevaléncia do interesse da sociedade sobre o individuo, podem se
fazer mais importantes, embora, nesse caso, essa prevaléncia esteja sujeita a
observancia de condicionantes, consoante 0 modelo de compensacéo, nos termos
requeridos pela teoria da Legisprudéncia (WINTGENS, 1989, p. 26).

3.3 A atuacgédo do legislador como ator juridico e o dever de justificacdo da
deciséo legislativa

O instituto da justificacdo € o principal corolario da Legisprudéncia. Sua
necessidade fundamenta-se na liberdade do individuo como um principium.

A justificacdo € um processo de pesagem e balanceamento da moral e das
limitacdes politicas do exercicio da liberdade. Na liberdade como principium, toda

limitacdo externa deve ser devidamente justificada, e € nesse ponto que a nova
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teoria do contrato social encontra o cerne do seu objeto: a substituicdo de uma
concepcao de liberdade por uma sobre a liberdade submete-se a uma estrutura de
principios que da conformidade ao processo de justificacdo. Ou seja, a vontade
soberana que se manifesta na norma deve ser construida mediante um processo de
justificacéo, que consiste na observancia de principios vinculantes.

Sendo a Legisprudéncia uma teoria racional da legislacdo, ela esta
estruturada sobre quatro principios que a respaldam: o principio da alternatividade, o
principio da densidade normativa, o principio da celeridade e o principio da
coeréncia.

O principio da alternatividade (PA) diz respeito a formacgéo da convic¢éo sobre
a necessidade de se estabelecer uma limitacdo externa de liberdade, a qual
prevalecera sobre as liberdades individuais, como alternativa para se superar uma
defeituosa interagéo social.

As praticas sociais que emergem das interacbes sociais assumem
significados proprios e constituem um conjunto de regras que se arraigam. O espaco
social € um campo de variadas praticas e regras, implicando conflitos de toda
ordem, dentro delas e entre elas. Sao justamente dessas praticas e regras que 0s

conflitos emergem. Segundo Wintgens

A investigacao cientifica, a interpretacdo musical, a carpintaria, a educagao
e a religido séo todos tipos de praticas. Qualquer dessas praticas tem suas
proprias regras e constituem formas significativas de interagdo. Mark
Hunyadi tem argumentado convincentemente que a existéncia dessas
regras sao a superficie de um caso de conflito. Vale dizer, os conflitos
revelam a existéncia de regras juntamente com as praticas das quais elas
surgem. Os conflitos, as regras e o significado sao condi¢cdes necessarias
para que exista uma pratica. (WINTGENS, 1989, p. 29, traducdo nossa).3!

Os conflitos levam a medidas de prevencao, de mediacdo ou de composicao
— 0 espaco social e o politico se equivalem. Partindo-se do principio de que os

individuos sé@o capazes de agir segundo as proprias convic¢bes, admite-se que as

31 Do original: La investigacion cientifica, la interpretacion musical, la carpinteria, la educacion, y la
religién son todos tipos de practicas. Cualquiera de estas practicas tiene sus propias reglas por
medio de las cuales estas practicas son formas significativas de interaccion. Mark Hunyadi ha
argumentado convincentemente que la existencia de estas reglas sale a la superficie en el caso de
un conflicto. Es decir, los conflictos revelan la existencia de reglas junto con las practicas en las
cuales surgen. Los conflictos, las reglas y el significado son condiciones necesarias para que
exista una practica.
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praticas sociais sdo, a principio, autorreguladoras. Todavia, a alternativa de se
estabelecer uma limitacdo externa de liberdade pode ser adotada, desde que haja
um processo de justificacdo que demonstre, de uma maneira contextualizada, a sua
necessidade para solucionar ocorréncia de fracasso na interagdo social
(WINTGENS, 1989, p. 29).

O segundo principio da Legisprudéncia € o da densidade normativa (PN). Diz
respeito as sanc¢des que acompanham uma limitacdo externa de liberdade. Nem
todas as regras se fazem acompanhar de sang¢des, como, por exemplo, as que
conferem poderes especificos a determinados agentes publicos. Ha varias técnicas
para fazer com que normas sejam cumpridas, como informacéo, beneficios fiscais,
etc. A imposicdo de uma sancao, por sua vez, requer uma justificacdo especial, pois
ela deve ser considerada como uma outra limitacdo de liberdade que acompanha a
principal. Isto é, a limitacdo principal prescreve o padrdo de comportamento a ser
cumprido, e a sancdo é imputada no caso de descumprimento da primeira,
constituindo duas limitagdes, uma suplementando a outra. Para que se estabeleca
uma sancao, ha que justificar a existéncia de uma relagdo necessaria entre a regra
principal e a necessidade da sancdo (WINTGENS, 1989, p. 33).

O terceiro principio da Legisprudéncia € o da celeridade ou temporalidade
(PC). No legalismo forte, as regras sdo atemporais ou, melhor dizendo, tém um
carater de permanéncia ad infinitum. As teorias tradicionais do contrato social
consideram que o soberano tem um acesso direto com a realidade (para Wintgens,
o0 grande erro dessas teorias), portanto a norma se presume como verdadeira e
eterna. No legalismo fraco, preconizado pela Legisprudéncia, ao contrario, a verdade
ontoldgica é substituida por um significado, de modo que uma proposi¢do sO pode
ser verdadeira em dado contexto (WINTGENS, 1989, p. 36). Nesse novo paradigma,
as regras sao historicas, acompanham o contexto da atividade humana e, por isso,
sdo mutaveis. Entre indmeras concepc¢des sobre a liberdade, a opcéo por uma delas
€ submetida a justificacdo, e, como € da natureza do processo de justificacao,
ressalta-se-lhe, pelo principio da celeridade, o seu carater histérico e temporal.

Em decorréncia, “[...] a racionalidade da legislacdo obriga o legislador a tomar

em consideracdo circunstancias concretas.” (WINTGENS, 1989, p. 38, traducédo
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nossa).’2 Ou seja, o legislador deve considerar um dado contexto e no tempo
devido, o que da a justificacdo um carater de processo em curso, sempre mutavel,
como o sédo as situacdes humanas.

O quarto e ultimo principio da Legisprudéncia é o da coeréncia (PCO), que se
insere em uma perspectiva que considera o sistema legal como um todo. O Direito
nao € um sistema fechado em si mesmo, estando aberto as interacdes sociais que
regula. A coeréncia articula-se com a consisténcia, mas ndo se confunde com esta. A
consisténcia significa a auséncia de contradicdes e € uma das condi¢cdes para a
coeréncia. A coeréncia, por sua vez, pode ser graduada em niveis. Wintgens
desenvolve uma teoria da coeréncia, estabelecendo quatro niveis.

Nivel de coeréncia O — € a coeréncia mais elementar, concernente a coeréncia
da palavra, dando sentido ao discurso. Trata-se de uma coeréncia de carater
universal, qual seja, a necessidade de se dar inteligibilidade a palavra (WINTGENS,
1989, p. 41).

Nivel de coeréncia 1 - Esse nivel de coeréncia tem uma dimensao temporal,
variando ao longo do tempo (WINTGENS, 1989, p. 42). Uma situagao ilustrativa
seriam os julgamentos que envolvem situagbes similares, principalmente em um
sistema de common law, o que requer a adocao de decisdes similares. Nesse caso,
para que se atenda ao senso de justica, aplicam-se os precedentes. Sendo assim,
aspectos temporais podem fazer com que a justificagdo de uma decisdo seja
substituida por uma mera aplicagdo dos precedentes, pois a justificacdo inclui que a
identidade de casos seja ajustada a suas similitudes. O juiz, em situacdes assim,
ndo precisa justificar que esteja aplicando a regra ou o precedente. E possivel,
porém, que o juiz ndo aplique o precedente e, nesse caso, ele tem que justificar a
sua decisdo, dando nova interpretacdo para a aplicacdo do Direito, 0 que enseja
uma distingdo adicional que Ihe abra caminho para um diferente nivel de coeréncia.
Esse nivel de coeréncia, da perspectiva da atuacdo do juiz, pressupde uma
mudanca da limitacdo externa, que deve ser justificada (WINTGENS, 1989, p. 47).

O legislador, tal como o juiz, submete-se ao principio da coeréncia, mas tem

um dever ainda maior de justificar as suas decisdes, cabendo-lhe evidenciar ndo so

32Do original: “[...] la racionalidad de la legislacién obliga al legislador a tomar en consideracion
circunstancias concretas.”
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a necessidade da manutencdo do status quo quanto a necessidade da sua
mudanca, 0 que requer argumentacdo que justifique a sua alternativa (WINTGENS,
1989, p. 46).

Nivel de coeréncia 2 - Quando um juiz se afasta do precedente, viola as
exigéncias da justica formal, compensando-a por meio da justificacdo. O juiz elege a
regra que se aplica ao caso concreto, tendo que apresentar o porqué de ter
escolhido um determinado conjunto de regras ao invés de outras. Ou seja, ao
identificar o campo juridico sobre o qual o caso concreto incide, sua justificacdo deve
incluir argumentos suplementares para a manutengéo da coeréncia da sua deciséao.
Havendo, portanto, muitas alternativas entre regras a serem aplicadas, o juiz deve
aprofundar-se ainda mais na sua justificacdo. Trata-se de um nivel de coeréncia
maior que a coeréncia 1, porque o juiz tem que levar em conta todo o ordenamento
juridico, para identificar, por meio de uma interpretacdo sistematica, as regras
aplicaveis ao caso concreto.

Assim também ocorre com a atividade legislativa. Como o juiz, o legislador
tem que levar em consideracao o sistema juridico como um todo, ndo para aplica-lo,
mas para constitui-lo.

Nivel de coeréncia 3 — Se, no legalismo forte, as funcdes do legislador e do
juiz sdo muito bem delineadas — o primeiro cria as normas e o segundo as aplica —,
no legalismo fraco ambos criam e seguem as regras.3® Em ambas as situacdes, ndo
basta que se coteje a coeréncia interna do sistema juridico, mas ha que articular a
coeréncia interna com a racionalidade externa. O significado das regras ndo advém
de si proprias, mas de uma realidade externa que se apreende em cada caso, por
meio da formulagdo de uma teoria. Ao contrario do legalismo forte, em que se
presume um acesso direto com a realidade, no legalismo fraco o acesso a realidade
€ mediado por uma teoria (WINTGENS, 1989, p. 53). O comportamento de seguir as

regras inclui um aspecto cognitivo e volitivo. O aspecto volitivo, que parte de um

33 Para Ricardo Guastini, o principio a separacdo de poderes pressupde uma distingdo conceitual
entre criacdo e aplicacdo do direito. Esta Ultima é concebida como uma atividade que requer
exclusivamente o conhecimento de normas preexistentes, e ndo comporta a criacdo de normas
novas. Sob o prisma dindmico, criacdo e aplicacdo do direito ndo sdo coisas rigidamente
distinguiveis: todo ato juridico € criativo e aplicativo ao mesmo tempo. Assim, a legislacéo é criagao
de normas gerais (legislativas) mas aplicagcdo de normas constitucionais e a jurisdicdo é aplicagdo
de normas legislativas, mas criacdo de norma individuais (jurisprudéncia) (GUASTINI, 2005, p.
217).
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ponto de vista interno, deve ser completado por uma teoria que ndo esta contida na
regra, mas em uma teoria analitica do sistema juridico, a qual orienta a escolha da
melhor interpretacdo a ser dada as regras legais (WINTGENS, 1989, p. 57).
Portanto, a mediacdo de uma teoria analitica para conformar o processo de
justificac@o da construgdo de uma regra nova é requisito que se imp&e ao legislador,
segundo a moldagem do legalismo fraco.

Diferentemente do legalismo forte, em que o modelo de exercicio do poder faz
com que a verdade das limitacbes externas seja presumida como sendo a
representacdo de uma realidade irrefutavel, no modelo de compensacdo do
legalismo fraco o legislador deve justificar as limitacdes externas que se impdem,
nos niveis de coeréncia exigidos, uma vez que a racionalidade das limitacdes
externas € uma questdo de justificacdo, e ndo de presuncdo. O legislador néo
precisa nem deve ser racional, mas os atos legislativos haverao de ser, sob 0 novo
paradigma do contrato social edificado pela Legisprudéncia (WINTGENS, 1989, p.
49).

O giro epistemoldgico da teoria do contrato social propiciado pela formulacdo
de Wintgens engendra um modelo institucional para a manifestacdo politica da
vontade soberana, submetendo-a a deliberacdo publica. A Legisprudéncia, ao trazer
para o processo legislativo o dever juridico de justificacdo como condicdo de
legitimidade da decisdo, manifesta o carater deliberativo da producéo do Direito, que
advém da inelutavel incorporacdo do discurso plural. Uma deciséo justificada é
necessariamente mediada pela pluralidade discursiva que compreende a
deliberacdo. A deliberacdo presume o desacordo, e o desacordo promove a
deliberacéo. O discurso deliberativo decompde a vontade geral em multiplos termos,
fragmentos e significados, como é proprio do exercicio da soberania popular. Isso
traz reflexos significativos para o exercicio da representacao.

O campo tedrico afeto a este trabalho € extenso e impossivel de se esgotar.
As teorias selecionadas dizem muito sobre como a coletividade pode conduzir a sua
acdo e preparar um futuro baseado em um contexto democrético. Algumas das
teorias mostradas apresentam contradicdes entre si, mas a contradicdo € uma

singularidade da democracia pos-moderna. Todas essas teorias, contudo, encontram
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pontos de afinidade no reconhecimento de que a pluralidade social impde a
implementacdo de reformas institucionais que possam tornar o modelo formal do
sistema democratico mais afinado com os valores e demandas que se afiguram na
contemporaneidade. Para os propdsitos deste estudo, alcanca-se o respaldo tedérico
necessario para afirmar ser possivel atribuir um carater mais vinculado ao exercicio
da representacao e ao processo legislativo, o qual deve estar aberto a deliberacao
publica como condicdo de legitimidade do Direito positivo, em observancia ao

principio da soberania popular, sob a l6gica do pluralismo sociais.

3.4 O papel da Legistica e da Legisprudéncia em fac e dos conflitos sociais

A Legistica e a legisprudéncia atuam sob uma dimensdo pragmética, mais
empirica e normativa, buscando a efetividade da democracia constitucional. John
Finnis (2010, p. 201), meditando sobre como o fazer legiferante envolve tanto
atividades de razao préatica como a reflexividade do pensamento sobre as escolhas e
a acao, reproduz um curioso raciocinio de Tomas de Aquino, para quem “as leis,
sejam extremamente gerais ou muito especificas, sdo todas “proposi¢cdes universais
da razao pratica” (AQUINO?** apud FINNS, 2010, p. 202).

Uma das principais preocupacdes da Legistica e da Legisprudéncia concerne
a racionalizacdo do processo de producdo do Direito, principalmente porque a
observancia dos procedimentos constitui fator de seguranca juridica para 0s
cidaddos em face da atuacédo legiferante. Bobbio afirma que o Unico modo de se
chegar a um acordo quando se fala de democracia é o de considera-la caracterizada
por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos (BOBBIO,
1986, p. 17).

Ha que distinguir dois termos utilizados na atividade de producdo do Direito,
guais sejam o processo e o procedimento. O termo processo indica “um fendmeno
dindmico da realidade social (sucesséao de atos, fatos, coligados mas decomponiveis

de uma investigacdo, ndo dispostos numa sequéncia regulada pelo ordenamento.”

34 AQUINO, Tomas de. Summa theologiae. I-1l g. 90 a.1 ad 2.
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(PREDIERI®® apud SOARES, 2002, p. 233). Vale salientar que o processo nao é
exclusivo da atividade jurisdicional, constituindo a maneira pela qual o exercicio de
gualquer dos poderes estatais se manifesta.

O termo procedimento é concebido como “sucessdo pré-ordenada e causal
de atos de sujeitos ou de oficio, cuja sequéncia é predisposta por atos normativos,
com o escopo de exercitar um poder atribuido, obtendo a formacéo ou decisédo de
um ato final (PREDIERI®® apud SOARES, 2002, p. 233). Os regimentos internos das
Casas Legislativas, observados os ditames de sede constitucional, afiguram-se no
esquadro normativo como 0s instrumentos juridicos cardeais que informam nao sé o
processo legislativo, como a atuacao parlamentar. Normalmente veiculados por meio
de resolucao?®’ consubstanciam, na pratica, a prerrogativa de auto-organizacdo do
Poder Legislativo, e, como tais, essas normas conferem densidade ao principio
constitucional da separacdo entre o0s poderes. Destaca-se, pois, 0 efeito
materializador do principio constitucional de autogoverno empreendido pelos
regimentos internos.

Alonso de Antonio considera que as normas regimentais das Casas
legislativas sdo imprescindiveis para a compreensdao do jogo democratico que se
opera no ambito do Poder Legislativo, reconhecendo que, em certas ocasifes, tais
normas podem ser mais importantes que os proprios mandamentos constitucionais
(ALONSO DE ANTONIO, 1995, p.124). Cita Eugene Pierre, para quem o Regimento
Interno pode ser um instrumento terrivel nas méaos dos partidos, de modo que essa
norma interna pode ter mais influéncia que a prépria Constituicdo sobre o
andamento dos assuntos publicos (este autor refere-se ao contexto da Terceira
Republica Francesa).

O carater participativo do processo legislativo, cujos principios fundantes

estdo na Carta Magna3® encontra materialidade nas disposi¢cdes regimentais. Essa

35 PREDIERI, Alberto. Aspetti del processo legislativo in Italia  : studi in onore a C. Esposito, 1970.
p. 2457-2466.

36 PREDIERI, Alberto. Aspetti del processo legislativo in Italia  : studi in onore a C. Esposito, 1970.
p. 2458.

37 “Resolucdo : Ato administrativo de autoria de dirigentes de 6rgdos do Poder Executivo ou de
presidentes do Legislativo e de tribunais, destinado a regular matérias de sua competéncia.”
(MINAS GERAIS, 2017).

38 Constituicao da Republica Federativa do Brasil — “Art. 14 - A soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
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progénie constitucional que perpassa as disposicoes regimentais faz desse
instrumento normativo um meio imprescindivel para a consecucdo material dos
principios democraticos. Sendo assim, além da prefixagdo de normas organizadoras
das Casas Legislativas, seus efeitos ultrapassam os limites do regramento interna
corporis para alcancar a realizagdo material dos direitos e garantias fundamentais.
José Alcione Bernardes Junior, em estudo sobre o controle jurisdicional do

processo legislativo, assim leciona:

Com efeito, uma vez prefigurados os trilhos a serem seguidos pelo Estado
em seu proceder, sobre eliminar-se o risco de os cidaddos serem
surpreendidos por condutas imprevistas do Poder Publico, abre-se-lhes
ainda a oportunidade de impugnar qualquer ato que componha a cadeia
procedimental e que esteja inquinado de vicio. Desse modo, a técnica
procedimental se constitui em eficiente canal de interacdo entre
governantes e cidaddos, assegurando uma saudavel influéncia qualitativa
no resultado do processo decisorio. (BERNARDES JUNIOR, 2009, p. 57).

A participacdo e o estabelecimento do contraditorio no ambito do processo
legislativo, com a finalidade de conformar o discurso de justificacdo da lei, constitui
direito a ser reclamado. Para Fabiana de Menezes Soares, o direito a participacdo
alude ao “pluralismo tipico das sociedades de nossos dias, que traz em primeiro
plano o valor e o potencial democratico insito a disciplina processual.” (SOARES,
2002, p.236). Ela ressalta a importancia do Direito processual para a concretizacao
dos direitos fundamentais, essencial ndo sé para assegurar a participacdo popular,

mas para justificar o conceito de Estado Democratico de Direito:

O enfoque dos direitos fundamentais sob a perspectiva processual
evidencia o relevante papel no aspecto hodierno da sua problematica: as
lesbes aos direitos fundamentais. Estas ndo derivam somente de vicios
materiais, mas de vicios formais, no sentido de que o direito processual
tutela o modo de exercicio das garantias dos direitos fundamentais.
(SOARES, 2002, p. 232-233).

Dessa forma, a ofensa as regras procedimentais pode ensejar a intervencéo

do Judiciario. Segundo Bernardes Junior:

[...] quando o conflito que tem curso no seio do Parlamento desloca-se dos
embates politicos acerca das matérias objeto de deliberacdo para os

mediante:(ECR no 4/94 e EC no 16/97): | — plebiscito; Il — referendo; Ill — iniciativa popular.”
(BRASIL, 1988).
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embates juridicos concernentes a exegese das disposi¢cdes disciplinadoras
da elaboracdo legislativa, instaurando-se controvérsia insuperavel, faz-se
imprescindivel a interveniéncia do Judiciario para podr termo a controvérsia,
pois este constitui a instancia constitucionalmente encarregada de dizer o
Direito, com carater de definitividade. (BERNARDES JUNIOR, 2009, p. 118).

[...] longe de configurar invasdo de dominio institucional do Legislativo,
significaria garantia de cidadania, na medida em que voltada a garantia da
institucionalizagcdo de mecanismos tendentes a assegurar a génese
democratica da lei. (BERNARDES JUNIOR, 2009, p. 130).

3.5 O conflito no procedimentalismo: respeito as di vergéncias

Vale distinguir, ainda, a expressao procedimento, anteriormente explicitada,
da expressdo procedimentalismo, esta Ultima compreendida como um dos eixos
analiticos estudados pela filosofia e pelo Direito, que se situa em corrente oposta ao
substancialismo.

Para os procedimentalistas, a Constituicdo encontra-se desprovida de
derivagbes valorativas, de modo que a adocdo de valores e principios pela
sociedade se sujeita ao ambito decisério popular. Por essa perspectiva, a
Constituicdo assegura procedimentos que garantem a validade dos resultados
obtidos por meio de um processo, sendo a jurisdicdo constitucional um instrumento
de defesa do procedimento democratico. Por conseguinte, o procedimentalismo tem
por fim estabelecer procedimentos institucionais para os processos deliberativos,
submetendo a sua égide questbes relacionadas com valores e principios morais,
para fins de positivacdo e debates populares. Kant, Rawls, Harbemas e John Hart
Ely figuram como alguns dos expoentes principais dessa corrente.

Para os substancialistas, a ConstituicAo assume valores e principios
reputados como relevantes para a sociedade, consagrando direitos fundamentais e
sociais que vinculam o “agir-politico”, sendo que o Judiciario assume um papel
preponderante para garantir a realizacdo desses valores e principios. Ou seja,
consideram a jurisdicdo constitucional o instrumento de defesa dos direitos
fundamentais, 0 que autoriza a sua retirada do ambito decisorio popular. Hegel e
Ronald Dworkin destacam-se entre os filiados a essa corrente.

A Legisprudéncia e a Legistica posicionam-se na corrente procedimentalista

em articulagdo com a substancia, conforme Woomin Shim, que tece algumas
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consideracdes relevantes sobre o papel da Legisprudéncia em face dos conflitos.
(SHIM, 2013, p. 125-133).

Referindo-se ao intenso debate promovido por teéricos contemporaneos da
Constituicdo, divididos entre as correntes do procedimentalismo e do
substancialismo, e afinado com a teoria do pluralismo agonistico, Shim sustenta que,
no processo de producdo normativa, mesmo que baseado na racionalidade dos
procedimentos, as divergéncias sdo inevitaveis, ndo sendo possivel obter-se o
almejado consenso. Portanto, caberia ao campo da Legisprudéncia, em face do seu
escopo tedrico e sua autonomia académica, assumir o enfrentamento dos
desacordos na producao legislativa, cabendo-lhe encontrar as formas de coabitacdo
destes no contexto de uma sociedade plural.

O procedimentalismo baseado em substancia lida com os valores e principios
substanciais, os quais fornecem a base do julgamento do processo. Nessa
categoria, a atuacao da Suprema Corte como guardia da Lei Maior € fortalecida em
detrimento da supremacia parlamentar, pois a aplicacdo da razdo publica exarada
pelo tribunal evita a corrosdo do Direito pela legislagdo emanada de uma maioria
transitoria.

A Teoria do Constitucionalismo dualista, de Ackerman, enquadra-se nessa
categoria. Segundo Ackerman, ha dois tipos de politica, a constitucional e a normal.
A primeira ocorre em uma situacao de excepcionalidade, tal como uma revolugao ou
a instituicdo de uma nacdo. A segunda é a politica ordinaria, que ocorre sob um
sistema constitucional, em que as normas constitucionais desempenham um papel
de “normas substantivas” — valores e principios que pautam o julgamento do
processo.

Rawls também adota o ponto de vista de que a democracia constitucional é
dualista, havendo que distinguir o poder constituinte do poder ordinario, bem como a
Lei Maior do Direito comum emanado dos orgaos legislativos. Ele defende o
conceito de “posi¢des originais” no procedimento, as quais consignam os valores
substantivos, que ndo podem ser neutros. Os principios de justica sdo substantivos

e realizam as concepc¢des politicas da sociedade e das pessoas, representadas nas
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“posicoes originais”. Mas, entre as posi¢cdes originais, que sao substantivas, e o fator
do pluralismo social, deve haver uma base neutra, que é o procedimento.3?

Para Shim, esse modelo de procedimentalismo baseado em substancia é
passivel de critica, uma vez que a neutralidade do procedimento inexiste na pratica,
sendo sempre afetado pela substancia da posicao original, que ndo € neutra.

O segundo tipo de procedimentalismo é o centrado no processo. Essa
categoria considera o procedimento mais significativo do que a substancia. Esta
voltada para a normatividade do procedimento vinculado ao processo legislativo,
conferindo-lhe neutralidade.

Um dos seus principais tedricos é Habermas, que sustenta que as
comunicacdes no processo legislativo sdo complementadas pelo procedimento legal,
conferindo uma racionalidade processual que compensa as fraquezas inerentes ao
processo de argumentacdo. A normatividade processual fornece um carater social
(uma quase justica processual pura, segundo Rawls) aos resultados obtidos pelo
processo. Permite, pois, que a logica da argumentacao esteja a servico da producao
de decisdes razoaveis, com forca de lei. Ele nutre esperanca de que a ciéncia possa
suprir tanto a substancia (os valores) quanto o saber consensual.

Para Habermas o puro-procedimento € baseado na concepcdo de
“contradicao performatica”, que pressupde um lugar comum para o discurso. Sugere
a emergéncia de um “patriotismo constitucional”, identificado como a situagdo do
discurso ideal, que é impregnado de substancia ética, sem, contudo, desvirtuar a
neutralidade do processo, permitindo a integracdo das diferentes formas de vida

coexistentes dentro de uma sociedade multicultural. Nas sociedades complexas,

39 Em sua famosa obra “Uma Teoria de Justica”, John Rawls (2002) concebe a justica em um sentido
politico, cujos valores ndo se aplicam a tudo, mas “a estrutura de base da sociedade”. Tais valores,
gue se apresentam de maneira independente a qualquer doutrina compreensiva, se expressam em
ideias fundamentais implicitas na cultura politica publica de uma sociedade democratica. (RAWLS,
2011, p. 11-13). Para esse autor, a fim de que se configure uma concepc¢do politica liberal de
justica, seu conteudo deve incluir certos direitos, liberdades e oportunidades fundamentais que se
sobreponham prioritariamente a outras pretensdes e valores voltados para o bem-geral. Além
disso, devem estar assegurados 0s meios para que os cidadaos usufruam desses ditos direitos,
liberdades e oportunidades, de modo a concretizar-se uma concepc¢ao de cidadaos considerados
livres e iguais Defendendo o conceito de “posicdes originais”, que sdo substantivas e realizam as
concepcdes politicas da sociedade e das pessoas, ele afirma tratar-se simplesmente de um
mecanismo de representacdo que descreve as partes, cada uma vocalizando interesses de um
cidad&o livre e igual, equanimemente situados e chegando a um acordo sujeito a certas condicdes.
(RAWLS, 2011, p. 25).
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segundo Habermas, os cidaddos n&do podem ser integrados por um consenso
substantivo de valores, mas apenas pelo consenso estabelecido no ambito do
processo, legitimando a lei e o exercicio do poder.

Essa ideia aproxima-se da teoria do reforco a representacdo politica,
desenvolvida por John Hart Ely, que sustenta que os juizes ndo decidem sobre
valores com vistas a resultados substanciais, mas, sim, 0os representantes eleitos. O
controle judicial ocupa-se apenas de eliminar as obstrucdes ao processo
democrético, reforcando a representacao.

Segundo a critica de Shim (2013) ao “procedimentalismo centrado no
processo”, sendo os valores substanciais definidos pelos representantes politicos, o
conceito de situacdo de discurso ideal no puro processo ndo se caracteriza pela
neutralidade, pois é inevitavel que alguns valores substanciais sejam incluidos e
outros excluidos.

Em suma, as duas categorias, 0 “procedimentalismo baseado em substancia”
e 0 “procedimentalismo centrado no processo” estdo formuladas sob a concepcao
de que é viavel obter-se consenso por meio do “puro- procedimento”. Para Shim
(2013), tal objetivo, ao final, ndo € alcancado, porque muitos interesses s&o
excluidos.*?

Por fim, a terceira forma é o “procedimentalismo de respeito as divergéncias”.
Essa categoria nega a tangibilidade de um consenso obtido pelo “puro-processo” e
assume a existéncia das divergéncias, que nao podem ser suprimidas. Nao se
separa a substancia do procedimento, sendo ambos considerados conjuntamente na
resolucdo dos problemas legislativos. Ambos, substancia e procedimento, sao
complementares e nao excludentes.

Constitucionalistas politicos como Bellamy, Amy Gutmann e Denis Thompson
também levam o problema das divergéncias a sério, ndo tentando remové-las, mas,
sim, respeita-las. A teoria de Amy Gutmann e Dennis Thompson, apesar de tambéem

consignar conceitos identificados com as categorias anteriores, sustenta que as

40 A questdo da neutralidade foi debatida entre Habermas e Rawls. Segundo Habermas, o
movimento na direcdo do abstrato para o concreto significa que a concretizagdo se da a medida
em que os cidaddos se reconhecem mutuamente na medida em que regulam formas
compartilhadas do mundo da vida, — o que ocorre por meio do Direito positivo. (HABERMAS apud
OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 72).
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divergéncias permanecem mesmo apOs profundas discussfes. Ou seja, esses
autores defendem a ideia de que sempre havera divergéncias que nunca poderao
ser removidas. Ha confltos em que razées morais dividem profundamente os
cidadados, parecendo ser impossivel sua resolucdo. As divergéncias, que muitas
vezes recaem sobre principios morais fundamentais, persistem no processo
deliberativo, pois os cidaddos tém entendimentos diferentes ndo sO sobre a
resolucdo correta para uma questao, mas também sobre a maneira como o conflito
pode ser resolvido (GUTMANN; THOMPSON, 1996, p. 73)

Essas ideias também podem ser encontradas na teoria do constitucionalismo
politico, contraria ao constitucionalismo legal, que apresenta 0 conceito de
“circunstancias da politica”, desenvolvido por Jeremy Waldron. Esse autor considera
gue o processo deliberativo do Poder Legislativo deve levar os desacordos a sério,
ndo escondendo as controvérsias e as divisbes que efetivamente envolvem o
processo de deliberacdo legislativa (WALDRON, 2005, p.25). Circunstancias da
politica sdo aquelas em que ha divergéncias tanto sobre o Direito quanto sobre o
mérito da questdo, mas, ainda assim, uma decisao coletiva tem que ser tomada para
resolver o problema. Consequentemente, a Constituicdo ndo pode ser tratada como
uma norma comum, mas tem que ser capaz de fornecer uma base para dirimir a
guestao.

Todavia, em se aceitando o modelo do “procedimentalismo de respeito as
divergéncias”, em que ndo h& qualquer restricdo aos desacordos, corre-se 0 risco de
haver uma regresséo infinita a discussao da questdo. Para resolver esse problema,
Toulmin (TOULMIN apud SHIM, 2013, p. 125-133) formula um modelo de

argumentacao que visa a superar os defeitos do raciocinio silogistico:
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Figura 1 — Regresséo Infinita
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Fonte: TOULMIN apud SHIM, 2013, p. 125-133

Para superar a “regressao infinita”, Rawls e Habermas propdem o respeito ao
“puro-procedimentalismo”. Mas o0 procedimentalismo tolerante as diferencas
considera normal tal “regresséo infinita”. As substancias de cada questdo devem ser
enfatizadas, bem como os aspectos processuais da argumentacéo, havendo sempre
a possibilidade de que as divergéncias persistam indefinidamente. Por decorréncia,
as decisOes tém que se apresentar como provisorias, sempre sujeitas a revisdo, em
conformidade com a prépria dindmica dos conflitos sociais, que se altera a cada
movimento de correlagdo de forcas, e € esse movimento que informa a atuagéo
legiferante.

Para Shim, € preciso superar as limitacbes das teorias do “puro-
procedimento”, subsumindo-se as premissas do “procedimentalismo de respeito as
divergéncias”, mais adequadas ao perfil da sociedade contemporanea (SHIM, 2013).

Em nome da capacidade de autogoverno que subjaz a ideia de soberania
popular, ndo se pode retirar do crivo popular a decisdo sobre questbes que
envolvam valores substanciais. Dessa forma, tanto a substancia quanto o
procedimento devem ser considerados no ambito da produgdo normativa. Uma
deciséo legislativa que ndo considere os interesses e preferéncias substanciais da
sociedade carece de legitimidade social. O processo deliberativo supbe as
divergéncias que dividem os cidaddos em “nés” e “eles”, abrindo espaco para o livre
exercicio do politico, de modo que as decisdes reflitam o perfil politico-social em

dado momento.
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Sob as lentes da Legisprudéncia e da Legistica, os aspectos considerados
anteriormente adquirem uma importancia crucial. Os dois campos do conhecimento
— a Legistica atuando como um braco operacional da Legisprudéncia —, tendo por
objeto de estudo a racionalizacdo do processo de producdo do Direito e o
desenvolvimento de desenhos institucionais que ddo suporte a atuacdo parlamentar,
encaram o desafio de desenvolver estratégias e instrumentos para a incorporacao e
o enfrentamento dos conflitos sociais no processo deliberativo. E preciso reconhecer
gue as leis contemporaneas néo eliminam definitivamente os conflitos, e, portanto,
devem ser provisérias e mutaveis, como o sdo os problemas e as contingéncias a
serem enfrentados. Sob esse aspecto, a Legisprudéncia e a Legistica tém um

relevante papel a cumprir na formulacdo de caminhos institucionais viaveis para a

absorcéao do novo paradigma.
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3.6 O discurso pratico e a retorica parlamentar per  ante o conflito

Robert Alexy, em estudo sobre a argumentacdo juridica, discorre sobre a
importancia da teoria do discurso no ambito politico, uma vez que a criacdo do
Direito, no Estado democratico constitucional, ndo se baseia apenas em
compromissos e atos institucionais, mas também na conexao entre legalidade e
legitimidade no sentido de aceitacao racional. Citando Kant, para quem somente 0s
sistemas juridicos que cumprem as exigéncias da realidade pratica podem ser
justificados, entre as quais figuram a garantia aos direitos humanos e a
institucionalizacdo de procedimentos democraticos, Alexy afirma que a teoria do
discurso constitui a base da teoria democrética do Estado constitucional (ALEXY,
2010, p. 10).

A questéo do discurso que fundamenta a decisdo legislativa vem a propadsito
deste trabalho, uma vez que se discute a incorporacdo do conflito no processo
legislativo para a conformacédo do discurso de justificacdo da decisdo, em oposi¢ao a
tradicional ordem consensual, que utiliza como estratégia comunicacional a
supervalorizacdo do consenso, 0 que acaba por calar o dissenso. Por consenso,
Gumbrecht entende que é o que ocorre quando falantes associam as mesmas
proposi¢ces as mesmas ac¢des de linguagem (GUMBRECHT, 2003, p. 44).

Cumpre, pois, tecer algumas breves consideragcbes acerca do
consenso/dissenso, a luz de alguns conceitos no campo da teoria do discurso, da
teoria da linguagem e da comunicacao.

Tércio Sampaio Ferraz Juanior leciona que “fundamentar € prestar contas
daquilo que se diz. Toda fundamentacdo estd, nesse sentido, a servico do muatuo
entendimento, o que n&o exclui a possibilidade de conflito.” (FERRAZ JUNIOR,
1997, p. 31).

Uma discussdo racional pressupde entendimento muatuo, mas a acao
linguistica utilizada permite variagcdes. Algumas vezes o orador procura produzir no
ouvinte um sentimento de convic¢cdo, de modo que o ouvinte perceba o discurso
como fundado na verdade, provocando uma “discussao-com”. Ferraz Juanior, citando
Perelman e Tyteca, diz que uma fundamentacdo convincente produz consenso

porque é capaz de produzir um sentimento de verdade — a verdade seria uma
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condicdo para se produzir o consenso (PERELMAN; TYTECA*' apud FERRAZ
JUNIOR, 1997, p. 40).

Ocorre que, muitas vezes, a fundamentacdo ndo busca produzir convicgao,
mas persuasao. Nesse caso, 0 consenso obtido do ouvinte ndo se da em razéo de
sua propria convicgdo sobre a verdade do fato, mas em razdo de um sentimento de
gue o orador esta seguro do que diz. A fundamentacéo persuasiva ocorre quando o
ouvinte reage ao discurso no sentido contestatério, constituindo uma “discusséao-
contra”, caracterizando um dubium conflitivo (FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 40). Uma
“discussao-contra” ndo implica oposi¢éo violenta ou recusa de ouvir-se mutuamente,
mas pressupde alternativas incompativeis resultantes de duas proposi¢cdes opostas.

Para o autor,

Conflitos séo alternativas incompativeis, mas que, além disso, pedem uma
decisdo. Ha, pois, questdo conflitiva quando, diante de uma alternativa
incompativel, defrontamo-nos com um problema de decisdo. Entendemos
por decisdo ‘um modo de comportamento que pode trazer consigo graves
san¢Bes’. Isso significa que uma decisdo ndo implica uma eliminacéo,
embora permita uma solugdo do conflito (LASSWELL; KAPLAN“2 apud
FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 42).

Em geral, uma deciséo é racional quando a fundamentacdo também o é. Nas
palavras de Ferraz Junior, “uma fundamentacé&o é racional na medida em que € um
discurso fundamentante, um discurso que presta contas de seu agir’. Saliente -se
gue a fundamentacdo pode ocorrer em dois sentidos, quer se trate da “discussao-
com” ou da “discussdo-contra”, as quais operam fungbes com as diferencas

apontadas anteriormente.*3

41 PERELMAN, Chaim; TYTECA, L. Olbrechts. Traité de I'argumentation : la nouvelle rhétorique.
Bruxelles : Université de Bruxelles, 1970.

42 | ASSWELL, Harold E.; KAPLAN, Abraham. Power and society : a framework for political inquiry.
New Haven: Yale University Press, 1950.

43 Para Hugo Mari, “Consenso e dissenso ndo séo condigdes necessarias a constituicdo do processo
dialogal; talvez devéssemos admiti-los como efeitos decorrentes desse processo. Nem todo
dissenso inviabiliza o processo interlocutivo de forma irremediavel: o turno seguinte é sempre uma
oportunidade de retomada de elos desconectados. Igualmente, nem todo consenso legitima as
interlocucbes onde se faz presente: interesses circunstanciais podem costurar um pacto, pelo
afrouxamento do rigor das proposicées. Ndo devemos refutar o dissenso pela comodidade de
neutralizacdo dos conflitos, nem o consenso deve ser refutado pela necessidade de exaltacdo da
diferenca. De ambos devemos extrair aquilo que nos podem oferecer como exercicio de
enriguecimento do processo comunicacional [...]. O processo de construcdo do sentido, na
sociedade, fundamenta-se em um movimento dibio que se auto-organiza: ele induz ao consenso
onde o dissenso grassa, mas impele ao dissenso onde o consenso prevalece.” (MARI, 2000, p.
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Interessa-nos especialmente a “discussao-contra”, a qual enseja uma deciséao
pela configuracdo de alternativas incompativeis. Nesse caso, a fundamentacdo da
deciséo leva o autor ao seguinte questionamento: a funcdo da decisédo seria a de
eliminar o conflito? (FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 43).

A decisdao certamente procura viabilizar “um arranjo de meios e
compensacdes, um maximo de consenso e cooperacao concreta entre os atingidos
por ela” (FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 43), mas o autor ndo considera que 0 cOnsenso
e a cooperacdo sejam a finalidade da decisdo. N&o seria tangivel buscar-se uma
reparticdo equitativa de vitoria entre as alternativas que se apresentam em dado
conflito, uma vez que as decisbes ndo se operam em um campo heutro e
equidistante do campo onde as discussdes sao produzidas — os atores que decidem
S80 0S mesmos que argumentam e nao estdo abertos a se colocarem em posi¢ao
neutra, 0 que somente ocorreria na situacdo de um modelo ideal de decis&o, nos
termos presentes na “teoria da otimizacdo”. Segundo essa concepcao, haveria uma
situacdo discursiva ideal, em que opinibes e contra opinides posicionam-se
desordenadamente em momentos de concorréncia e cooperacdo, sendo possivel
adotar-se um critério que as ordene. Habermas é um dos principais expoentes dessa

concepcao. Segundo Ferraz Junior,

Nessa situagdo, todos os dados relevantes seriam conhecidos de inicio,
todas as alternativas poderiam ser enumeradas e avaliadas de antemé&o,
restando apenas a escolha. Mas, tdo logo a situagdo se complique, tdo logo
as teorias da decisdo cresgcam em riqueza de sentido e de relacionamento,
uma ordem deste género perderia em nitidez. (FERRAZ JUNIOR, 1997, p.
43).

Muito a proposito, Niklas Luhmann, tecendo uma critica sobre a teoria da
acdo comunicativa de Habermas, comenta que nada pode ordenar-se por meio do
fluxo de um discurso de justificagcdo. Se ndo houver um critério de relevancia, a
comunicacao pode nao levar a lugar algum (LUHMANN, 2005, p. 119).

Para o problema apresentado, Ferraz Junior (1997, p. 44) traz o conceito de
“absorcdo de inseguranca” e explicita que, no caso de alternativas incompativeis, o

gue as pde na condicdo de “premissas inseguras de decisao”, novas alternativas

156-157).
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podem ser obtidas, sem que haja um retorno constante as incompatibilidades
originais, em vista das decisbes subsequentes. Sendo assim, a funcdo da
fundamentacédo do ato decisério, como discurso racional, € constituir um elemento
de controle da discusséao, permitindo que seus participes saibam como direcionar as
suas a¢des numa discussao superveniente.

Dessa forma, a “absorcdo de inseguranca’” nao significa a obtencédo de
consenso, “nem como pressuposto nem como consequéncia imediata da deciséo”
(FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 44). Apenas atenua ou elimina as incompatibilidades,
reduzindo acbes linguisticas que tornariam as incompatibilidades ainda mais
agudas.

O autor adverte que, de modo algum a “absorcdo de inseguranca” se
confunde com o processo de eliminagdo de informacdo. Em termos da teoria da
informacao, quanto mais informacédo se tem sobre o mundo exterior, mais se € capaz
de ordenar-se perante o mundo, e, por outro lado, quanto menos informacao restar,
melhores serdo as possibilidades de orientacdo e de adaptacdo perante o mundo
exterior. Esse principio, que tem relevancia na observacdo do fendmeno fisico,
orientando a operacao de atos sucessivos com base na averiguagao da capacidade
dos canais usados por uma maquina, ndo se aplica a acao linguistica, uma vez que,
na decisdo, o0 “processo seletivo de absorcdo de inseguranca”’ visa apenas a
transformar incompatibilidades indecidiveis em alternativas decidiveis (FERRAZ
JUNIOR, 1997, p. 44).

Para o autor, o conflito €, pois, um pressuposto essencial da decisdo
(FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 45). Ele ilustra tal assertiva abordando a funcdo
especifica da técnica juridica no tratamento de problemas, gerando mais seguranca
na medida em que avalia como correta uma decisdo obtida por meio de premissas e
informacgbes antes inseguras e discutiveis. O autor rechaca, por outro lado, o
conceito de “harmonia”, referindo-se a premissa — por ele rejeitada — de que a
deciséo seja derivada de um processo de superacdo ou de anulagao de conflitos.

Nesse ponto a licdo de Ferraz Junior atinge o ponto crucial para a extragdo de
importantes fundamentos sobre a incorporacéo do conflito no processo legislativo. A

“discussao-contra”, que tem por finalidade justamente configurar o conflito, permite a



69

obtencdo de uma decisdo a partir da selecdo entre as alternativas que se
apresentam, mas ndo elimina as demais alternativas, tampouco o conflito que
decorre da seletividade da decisdo, deixando em aberto as possibilidades de novos

objetos de deciséo:

Nesse sentido, justamente, a discussdo-contra ndo € necessariamente
irracional (manutencao, a todo custo, dos proprios direitos), mas racional:
discurso fundamentante. Ela pressup8e a certeza de que uma decisédo deve
ocorrer, mas também a incerteza sobre qual decisao sera tomada. (FERRAZ
JUNIOR, 1997, p. 45).

Se a finalidade da argumentagcdo € buscar o consenso, ou seja, O
assentimento da pessoa com quem se dialoga, conforme preconizam Perelman e
Tyteca, o dubium dentro do discurso dialégico deveria ser eliminado, no sentido de
suprimir as condi¢cfes necessarias a uma futura argumentacédo. Para esses autores,
a eliminacdo do dubium seria fator de sobrevivéncia da ordem social (PERELMAN;
TYTECA* apud FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 45). Contudo, verifica-se a
impossibilidade dessa eliminacdo, conforme Perelman e Tyteca reconhecem, sob
pena de eliminacdo do préprio didlogo (apud FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 45). Tal
dificuldade constitui o grande dilema em torno das finalidades da argumentacao,

guestdo que concerne a natureza das decisoes:

[...] existe toda uma zona intermediaria entre a interdicdo absoluta de
retomada da discusséo e a permissdo incondicionada: essa zona é regida,
em grande parte, por tradi¢cdes, costumes extremamente complexos. Eis ai
um dos aspectos nédo-negligenciaveis da vida de uma comunidade.
(FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 45).

Ferraz Juanior conclui que toda decisdo € instavel, ndo tendo o condédo de
eliminar o dubium conflitivo (a incerteza) — sendo n&o caberia uma decisdo. Sendo o
dubium uma condicdo para a possibilidade da decisdo, a sua eliminacdo excluiria o
dialogo e imporia 0 mondlogo, o que nao ocorre numa “discussédo-contra”, mas tao
somente em uma “discussdo-com”. E conclui que a “discussao-contra” s6 pode ter a

estrutura dialdgica, pois a fundamentagdo se organiza no sentido de configurar o

44 PERELMAN, Chaim: TYTECA, L. Olbrechts. Traité de 'argumentation : la nouvelle rhétorique.
Bruxelles: Université de Bruxelles, 1970.
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conflito, o que exige do orador, na sua estratégia, um constante deslocamento da
sua posicéo para a posicéo do ouvinte (FERRAZ JUNIOR, 1997, p. 46).

Embora o autor ndo prescreva esta ou aquela estrutura para as decisdes
tomadas no ambito de variados discursos cientificos, tem-se como certo que 0s
discursos decisérios sdo, de maneira predominante, dialégicos e, portanto,
discussao-contra.

Roberty Alexy, referindo-se ao discurso pratico geral, resume muito bem as

regras especificas do discurso ndo monoldgico:
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As mais importantes séo:

1. Qualquer um que possa falar podera tomar parte no discurso (2.1);

1. (a) Qualquer um pode questionar qualquer afirmacédo; (b) Qualquer um
pode introduzir qualquer afirmacgdo no discurso; (c) Qualquer um pode
expressar atitudes, desejos e necessidades (2.2);

2. Nenhum interlocutor sera proibido de exercer os direitos postos nos itens

(2.1) e (2.2) por nenhuma sorte de coercao interna ou externa ao discurso

(2.3). (ALEXY, 2010, p. 8-9).

Segundo ele, tais regras garantem que

[...] qualquer pessoa tenha o direito de participar nos discursos, bem como
asseguram liberdade e igualdade de participacéo. [...] pode-se dizer que
elas correspondem aos principios basicos do Estado democratico
constitucional, que séo a liberdade e a igualdade. (ALEXY, 2010, p. 8-9).

Assim, é defeso aos legisladores, sob pena de desatendimento do principio
da soberania popular, tomar decisbes que levem a construcdo das regras de
ordenamento social por meio da utilizacdo de estruturas monologicas de discurso,
em nome de uma suposta viabilizagdo de consenso. As decisdes legislativas devem
nascer da implementacdo de dialogos efetivos que decorrem da configuracdo dos
conflitos, havendo que reconhecer que o campo do dialogo é ainda mais amplo e
caracterizador de um ambiente democratico do que a propria decisdo tomada no
processo legislativo.*®

A retdrica, por sua vez, pode ser entendida como a arte da convicg¢do e da
persuasdo em situacdes voltadas para uma decisdo, como também €& entendida
como a arte do compreender e do tornar compreensivel (GUMBRECHT, 2003).

Entre as décadas de 60 e 70 do século XX, a retérica serviu de pano de fundo
para uma discussdo em torno da Hermenéutica, surgindo duas posi¢cdes sobre
modelos para a pratica da formacdo da vontade politica. Uma das posicoes,
defendida por H. G. Gadamer, era a de que toda formacdo de uma vontade social e
politica decorreria da construgdo de convicgbes comuns alcancadas pela retérica
(GUMBRECHT, 2003, p. 22). Em oposi¢ao a tal premissa, Habermas propos um

45 O dialogo — discussdo-contra e discussdo-com — e 0 monodlogo sdo entendidos como o resultado
do aperfeicoamento das técnicas de comunicagéo, que mutuamente se referem e se completam, e
ocorrem em quaisquer situacdes discursivas, de maneira mediata ou imediata. Estabelecer qual
estrutura deva ser preponderante nos diversos discursos cientificos € uma questdo que cabe as
diversas ciéncias responderem, segundo as respectivas possibilidades e peculiaridades.
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modelo de situagcdo comunicativa ideal, possibilitando alcancar-se o consenso por
meio da livre determinacdo de todos os envolvidos, isto é, sem retérica. Sao
conhecidas as criticas feitas a Habermas sobre a impraticabilidade de ocorréncia de
uma situagcao comunicativa ideal. Habermas, por sua vez, considera que a obtencgéao
do consenso pela retorica contém um elemento de violéncia, evidenciada na
ambivaléncia entre convic¢ao e persuasao.

Reconhece-se 0 elemento coercitivo do discurso retorico, o qual ndo se
despoja de muitas vantagens em favor da formacdo de consensos. H4, pois, que
avaliar em cada situacdo concreta a relagdo entre o “custo” e o “beneficio” da
utilizacdo do discurso retorico como forma de persuaséo para 0 consenso.

Neil MacCormick, em seu livro Retorica e Estado de Direito, referindo-se mais
especificamente a argumentacdo utilizada pelos advogados e juizes — mas suas
prelecdbes podem aplicar-se as argumentacdes de justificacdo das decisbes
provenientes do exercicio do poder —, ensina que o discurso precisa ser reconhecido
como um caso especial de raciocinio pratico em geral, atendendo as condicfes de
racionalidade e razoabilidade, que se aplicam a todo tipo de razdo pratica. Ou seja,
nao pode haver assercbes sem razodes. Ele assinala: “Onde quer que exista um
processo publico de argumentacao, la estara a retérica.” (MACCORMICK, 2008, p.
24).

MacCormick, certamente, ndo esta se referindo ao “uso das palavras como
meras armas de coercao ou logro”, mas ao uso da retorica para fins da conformacgéo
do argumento de justificacdo racional, que é do tipo persuasivo (MACCORMICK,
2008, p. 24). Interessante como o raciocinio do autor sobre o argumento juridico,
aguele que se utiliza nos processos judiciais, encontra também um lugar na retérica
parlamentar. Ele aborda o fato de que os argumentos persuasivos podem estar
dispostos em partes de decisdes distintas, de maneira que um argumento juridico
persuasivo consistird na agregacao dos pedacos de argumento para aplicacdo a
situacdo de um fato em questao. Os contra-argumentos, por sua vez, sdo colocados
e construidos também na forma de “pedacos”, de forma que se tem um conjunto de

argumentos “contra” e a “favor’, os quais podem associar-se, ajustar-se ou
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contrapor-se, conforme o contexto. O autor, citando James Palmer (PALMER#¢ apud
MACCORMICK, 2008, p. 28), comenta que ele propde a adocdo de tecnologias de
informacéo e da inteligéncia artificial para auxiliar nos processos de argumentacao.
Longe de delegar a elaboracdo de argumentos aos computadores, 0 que se quer é
constituir uma espécie de acervo ou repositério de argumentos e discursos
circulantes, colhidos da pratica.*’

Quanto a tal possibilidade, ndo se pode desconsiderar o risco de que as pre-
compreensdes sejam empregadas de forma imprudente, sem questionamentos, 0
que levaria a producdo de decisfes inadequadas. Nesse sentido, Stephen Toulmin,
em seu livro The Uses of Argument, afasta a logica tradicional assentada na
racionalidade pura, para aproximar-se mais do contexto em que ocorre cada
argumentacgdo retdrica e a persuasao, explicando que 0s processos mentais e a
apresentacao publica de razbées sdo ordenados por uma espécie de “processo que
regula os movimentos no jogo de argumentos”, de modo que formas apropriadas de
argumentos permitem um caminho apropriado das premissas a conclusao
(TOULMIN apud MACCORMICK, 2008, p. 27).

Fato é que a retdrica é recurso a favor da obtencédo do consenso, e seu uso
pode poupar o orador da obrigacdo de fornecer provas da sua fala. Entretanto, os
ouvintes mantém-se incertos tanto sobre a intencdo do falante, quanto sobre as
consequéncias da aprovacdo das suas premissas — esse é 0 momento coercitivo da
retérica (MACCORMICK, 2008, p. 59).

Nesse sentido, MacCormick reconhece a ma-reputacdo da retdrica, em razao
do fato de que mas ideias podem ser muito bem argumentadas por um bom orador.
Isso transformaria a retérica em um instrumento que permitiria tornar as piores
razdes nas melhores. Mas nao é esse 0 escopo da retérica. Pelo contrario, trata-se
de possibilitar que uma escolha entre varios argumentos seja feita em uma dada
situacao dialética (MACCORMICK, 2008, p. 28).

46 PALMER, James. Artificial intelligence and legal merit arguments . 1998. Tese (Doutorado) —
University of Oxford, 1998.
47 MacCormick cita Duncan Kenedy, que se refere aos argumentos de common law, 0os quais

progridem como pedacos de argumentos (argument-bites) e outros autores (KENEDY, Duncan. A
critique of adjudication . Cambridge: Harvard University Press, 1997. p. 137-156)
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Gumbrecht tampouco concorda que 0s meios retéricos estdo sempre a
servico da fraude mal-intencionada e egoista, mas, ao contrario, estdo também a
servico da persuasao paulatina como procedimento legitimo de formacdo de
consenso entre o discurso “livre” e o “coercitivo” (MACCORMICK, 2008, p. 59). Ele
reconhece que a retorica promove mudancas nas configuracdes de poder
(MACCORMICK, 2008, p. 45), e nao foi sem razdo que o autor buscou reconstruir
diversas situacdes comunicativas do cenario politico da Revolucdo Francesa para
demonstrar que o discurso parlamentar foi um fator de grande importancia para a
mudanca das condi¢des de sua realizacdao (MACCORMICK, 2008, p. 26).

Todavia, Gumbrecht, citando Habermas, faz uma ressalva: “Hoje, as decistes
politicas sobre acfes futuras sdo tomadas, na medida do possivel, a revelia do
publico” (HABERMAS*8 apud GUMBRECHT, 2003, p. 26). O discurso parlamentar s6
se torna conhecido apds a divulgacdo pela midia, posteriormente a tomada da
deciséo. Sob tais condic¢des, o discurso ndo podera ser chamado de retorica, porque
ndo se levou em conta o saber do publico, de modo que se perderam o0s
pressupostos de uma agdo comum entre falantes (GUMBRECHT, 2003, p. 28).4°

A incorporacdo do conflito no processo legislativo ndo elimina o discurso
retérico sem uma base contextual, mas o dificulta e fornece maiores condi¢des para
gue saberes plurais sejam incorporados as acfes discursivas comuns. Ou seja, 0
conflito promove ndo s6 o aprimoramento da retorica, diminuindo as assimetrias
informacionais entre falantes e ouvintes, como substitui a decisdo imediata pela
deliberacdo. Esta € o discurso mediado, capaz de produzir razdo publica. Para
Urbinati, o discurso deliberativo pertence a todos os cidadéos, sendo capaz de uni-
los e de separa-los, dando sentido a decisdo que é tomada com base na avaliagédo e
no discernimento entre opc¢des articuladas (URBINATI, 2010, p. 64).

Ademais, um uso enganador da linguagem retérica pode ser contornado pela
maior compreensao do contexto por parte dos ouvintes. Como o proprio Gumbrecht

reconhece, a retérica engana apenas aqueles ouvintes “inocentes” que, devido aos

48 HABERMAS, Jirgen. Strukturwandel der 6ffentlichkeit : untersuchungen zu einer kategorrie der
urgerlichen Gesellschaft. 5.ed. Auflage: Neuwied, 1971.

49 Por acdo comum, conforme os pressupostos da sociologia compreensiva, entende-se qualquer
comportamento que se direciona a uma meta. A¢cdes complexas sdo constituidas por varios atos
relacionados entre si. Os conceitos sé@o validos para as a¢6es da linguagem, que séo aquelas nos
quais se utilizam os codigos das linguas naturais.
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antecedentes, ao processo coercitivo sofrido ou a falta de condi¢des informacionais,
entre outros fatores, ficam incapacitados de fazer objecdes (GUMBRECHT, 2003, p.
60).

E o que se pode evitar em um processo legislativo efetivamente deliberativo,
bem informado, dial6gico e devidamente justificado, cuja decisdo, ainda que nao
consensual, tampouco definitiva, tenha levado em consideracdo o0s discursos

diversos e adversos que se apresentam no cenario social.
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4 O PROCESSO LEGISLATIVO ABERTO AO CONFLITO

4.1 A importancia do desenho institucional do proce sso legislativo para a
incorporacao do conflito

Entre as definicdes desenvolvidas por Hanna Pitkin sobre a representagao
politica, destaca-se uma formulacdo concebida sob uma perspectiva institucional.

Para ela,

[...] (@) representacdo politica seria um arranjo publico, institucionalizado,
que envolve muitas pessoas e grupos na forma de arranjos sociais de larga
escala. O que faz a representacdo nao € nenhuma acdo particular de
qualquer participante sozinho, mas a estrutura e funcionamento em
conjunto do sistema, os padrdes que emergem das atividades mdltiplas de
muitas pessoas. (PITKIN, 1967, p. 221).

A luz do arcaboucgo teérico do neo-institucionalismo, as instituicdes tém um
importante papel na determinacdo dos resultados sociais e politicos, sendo capazes
de estruturar o comportamento coletivo. O Estado ndo € um mero agente neutro a
arbitrar interesses concorrentes, mas um complexo de instituicdes que conformam
as interacdes sociais, a natureza e os resultados dos conflitos entre os grupos,
engendrando situacdes politicas e econdmicas.

Segundo Peter Hall e Rosamary C. R. Taylor, o termo “neo-institucionalismo”
nao constitui uma corrente tedrica unificada, havendo varios métodos de analises
diferentes, todos reivindicando o uso dessa expressdo. Esses autores identificam
trés escolas de pensamento: o institucionalismo historico, o institucionalismo da
escolha racional e o institucionalismo sociolégico, que se desenvolveram como
reacao contra as perspectivas behavioristas dos anos 60 e 70 do século XX. As trés
correntes buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituicbes na
determinacao de resultados sociais e politicos (HALL; TAYLOR, 2003, p. 193).50.51

>0 “political Science and the three New Institutionalisms” publicado originalmente em Political Studies,
Dec. 1996.

1 Peter A. Hall escreveu este artigo na condicéo de professor de Ciéncia Politica e pesquisador do
Center for European Studies da Harvard University e Rosemary C. R. Taylor escreveu esse artigo
na condicdo de professora de sociologia e de Saude Publica na Tufts University e pesquisadora
associada no mesmo Centro de Harvard.
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A corrente do institucionalismo histérico tenta explicar as instituicbes como
inseridas em determinado contexto historico, produzindo trajetérias com base nos
cenarios que se apresentam. Os adeptos dessa corrente consideram que O
funcionamento das instituicbes pode engendrar assimetrias de poder (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 196), ao reparti-lo de maneira desigual entre 0s grupos sociais.
Segundo essa perspectiva, as instituicbes teriam uma tendéncia a conferir a certos
grupos ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisao.

Paralelamente ao institucionalismo historico, a corrente do institucionalismo
da escola racional, desenvolvida a partir de estudos de comportamento no interior do
Congresso dos EUA, observa que, de um modo paradoxal, as decisbes do
Congresso sdo de surpreendente estabilidade, a despeito da dificuldade de se
reunirem maiorias estaveis em matérias de legislacdo, em um parlamento
caracterizado pelas multiplas preferéncias dos seus agentes politicos. Muitos
concluiram que tal paradoxo se deve ao modo como as regras procedimentais e o
funcionamento das comissfes orientam 0s processos decisorios e a maneira como
as informagbes sao disponibilizadas aos parlamentares. Algumas dessas regras
possibilitam restringir a participagdo dos representantes nas decisbes (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 203). Outras regras direcionam “questdes-chave” para comissdes
cujos membros tém um perfil mais favoravel a salvaguarda dos interesses eleitorais
dos membros do Congresso. Segundo Hall e Taylor: “No conjunto, explicava-se que
as instituicbes do Congresso diminuem os custos de transac¢ao ligados a concluséo
de acordos, de modo a propiciar aos parlamentares os beneficios da troca,
permitindo a adoc¢éao de leis estaveis.” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 203).

A corrente do institucionalismo socioldgico, desenvolvida no campo do
conhecimento da Sociologia, defende a ideia de que nao seria a busca racional da
eficiéncia a razdo determinante para a escolha da forma organizacional das
instituicbes, mas as formas e procedimentos decorrentes de praticas culturais
arraigadas no seio da sociedade e incorporadas as organizacdes. Os defensores
dessa proposta estudam néo sé as regras, procedimentos e praticas, “mas também

0os sistemas de simbolos, 0os esquemas cognitivos e 0os modelos morais que
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fornecem ‘padrbes de significado’ que guiam a acdo humana.” (HALL; TAYLOR,
2003, p. 209).

As trés correntes do neo-institucionalismo tém muitos pontos em comum, e
embora tenham se desenvolvido de forma autbnoma e sem qualquer cruzamento
dos seus dados, podem ser consideradas como complementares. Em comum,
afirma-se que 0os mecanismos institucionais de uma organizacao sédo determinantes
para a ocorréncia de comportamentos e resultados. Naquilo que interessa
especialmente a esta pesquisa, 0 neo-institucionalismo muito diz sobre o modo
como 0s regulamentos, procedimentos e praticas podem afetar o comportamento
dos legisladores.>?

O funcionamento de uma instituicdo publica tem, portanto, uma vinculacao
direta com o0s instrumentos juridicos que adota, conformando as suas praticas,
procedimentos e rotinas. Se as premissas juridico-normativas conferem a tonica
operacional de uma instituicdo, sdo também capazes de promover significativas
transformacdes nos seus rumos. Portanto, o funcionamento do Parlamento pode e
deve ser aprimorado pela acdo estratégica.

MacCormick (2008) concebe o Direito como uma ciéncia social aplicada, cuja
realizacdo se opera pela via institucional. Para ele, o exercicio apropriado do poder
da-se por meio de procedimentos adequados e de outras condi¢cbes que permitam a
producdo de decisbes validas, que ele denomina de “julgamentos
institucionalizados”.

Por institucionalizacdo MacCormick (2008) entende um sistema constituido
por um conjunto de normas destinadas a guiar as instituicbes e as pessoas cujas

vidas sdo afetadas por ela. Segundo ele, tal sistema

[...] oferece uma moldura para entender a vida dentro de um Estado ou de
uma dada coletividade como sendo algo organizado, ainda que
imperfeitamente. A conduta dos individuos e dos grupos se conformam em
alguma medida aos padrbes estabelecidos naquilo que nds consideramos

>2 Os autores do estudo arrolam Adam Przeworski, Barbara Geddes, Gary Marks e outros estudiosos
gue analisam as transi¢cdes para a democracia segundo o modelo da teoria dos jogos, e apontam
George Tsebelis e outros que estudam as consequéncias da reforma institucional no seio da Unido
europeia. Pesquisadores especializados em relacdes internacionais empregam os conceitos do
institucionalismo da escolha racional para explicar a ascensdo ou a queda dos regimes
internacionais, o tipo de responsabilidades que os estados delegam as organizac¢des internacionais
e a forma dessas organiza¢Ges (HALL; TAYLOR, 2003, p. 205).
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serem as normas do sistema, e as pessoas podem ser avaliadas com vistas
aquilo que o sistema considera serem boas ou apropriadas para a acéo: 0s
membros de determinados grupos podem dirigir sua propria conduta com
vistas (mas ndo de modo absoluto ou irrestrito) aquilo que eles
compreendem ser as normas do sistema. Ao conceber expectativa acerca
das condutas dos outros, eles podem, de um modo mais ou menos
consciente, presumir que esses outros irdo dirigir seus comportamentos de
forma similar a partir daquilo que se entende serem as normas aplicaveis a
esses comportamentos. Portanto, a compreensdo da existéncia de um
sistema normativo e a compreensdo do fato de que os outros vém esse
sistema normativo de modo semelhante e dao a tal sistema semelhante
consideracdo pratica contribui para, ou mesmo constitui, um certo
ordenamento na conduta. Os participantes ostentam entre si uma ordem
comum ou compartilhada. (MACCORMICK, 2008, p. 8).

Considerando que as caracteristicas institucionais sao preditoras de
resultados, conforme revelam as analises produzidas no consolidado campo teorico
do neo-institucionalismo, o desenho institucional se afigura como importante acao
estratégica para a busca de melhorias das instituicdes. (CUNHA; THEODORO,
2014, p. 9).

Johan P. Olsen, professor emérito da Universidade de Bergen (Noruega),
fundador e pesquisador da Advanced Research on the Europeanzation of the Nation
State (ARENA), assim define o desenho institucional em contextos democraticos:

[...] significa a intervencdo intencional e deliberada que consegue
estabelecer novas estruturas e processos institucionais, ou reorganizar as
existentes, conseguindo assim resultados pretendidos e melhorias. Ou seja,
a concepcao é entendida em termos de uma cadeia de efeitos do proposito
humano para os resultados desejados. (OLSEN, 1997 apud CUNHA,;
TEODORO, 2014, p 21).

Olsen (apud CUNHA; TEODORO, 2014), em seu estudo sobre desenhos
institucionais, fornece importantes elucidacdes sobre a viabilidade de implementacéo
das inovagOes dessa natureza. Uma das consideragcdoes apresentadas diz respeito
ao momento mais oportuno para a introducédo de novos arranjos. Segundo o autor, a
introducdo do desenho é mais provavel quando os designers sabem identificar as
circunstancias politicas e a confluéncia de fatores favoraveis que permitam viabiliza-
los; quando se buscam inovacdes a longo prazo; quando uma unica decisdo

desencadeia processos autodirigidos; quando os atores politicos evocam aspectos
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que vao além dos valores instrumentais da instituicdo; quando os atores politicos
levam em conta as caracteristicas dos cidadaos e, por fim, quando eles consideram
gue as instituicbes moldam os cidaddos, e ndo somente os regulam (CUNHA,;
THEODORO, 2014, p. 42).

Alguns conceitos significativos formulados por Olsen podem ser sintetizados,
sem gue se pretenda esgotar o contetudo do seu estudo, uma vez que a diversidade
das condi¢cBes que se apresentam tanto no interior das instituicbes como no cenario
politico e social demandam raciocinios especificos e premissas diferenciadas para a
concepcgao de desenhos institucionais apropriados em cada caso. As dificuldades e
empecilhos arrolados pelo autor sédo tantos que, tampouco, serdo aqui abordados,
salvo os alertas de que os resultados praticos costumam ser bem diferentes do tipo
idealizado e de que o processo de aprendizado e de adaptagéo pode nao ocorrer de
forma homogénea e organizada.

Segundo Cunha e Theodoro (2014, p. 43), o desenho institucional consiste
em um processo que visa a producédo de prescricdes, organogramas e planos com o
proposito de criar melhorias no funcionamento da instituicdo. Algumas vezes as
mudanc¢as sao feitas de forma paulatina, com base em processos rotineiros e
adaptacdes incrementais; outras vezes sdo implementadas por meio de
transformacdes radicais ou revolucionarias, decorrentes de crises intensas e de
rupturas (CUNHA; THEODORO, 2014, p. 48). E dificil prever o resultado do
desenho, 0 que exige acompanhamento e observacdo do comportamento
institucional na pratica. As melhores expectativas estédo voltadas para o aprendizado
institucional, no sentido de que a experiéncia melhore a inteligéncia, a efetividade e
a adaptabilidade da governanca. Para o autor, 0 maior desafio democratico é o de
fortalecer o aprendizado institucional, possibilitando a implementacdo de melhorias
continuas, paulatinas e seguras, ao invés de grandes saltos idealizados (CUNHA,;
THEODORO, 2014, p. 49).

Uma das questdes que se pbe neste trabalho é a de como conceber um
desenho institucional capaz de tornar o processo legislativo intensamente
participativo. As dificuldades n&o s&do ignoradas. E preciso comecar pela

compreensao das atividades aprioristicas do Poder Legislativo, cujo cerne consiste
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em representar, legislar e fiscalizar. Além da observancia puramente formal dessas
atividades, ha que considerar, em vista das caracteristicas peculiares desse Poder, a
maneira como deve se organizar para melhor atingir os seus propésitos finalisticos.
Conforme o escopo mouffeano de recepc¢éo dos conflitos sociais e 0 modelo circular
de representacdo para o exercicio da advocacy parlamentar, proposto por Urbinati,
pode-se aspirar a um modelo de processo que permita ao Poder Legislativo, cuja
pluralidade representativa constitui o atributo intrinseco ao seu propadsito finalistico,
assumir de maneira preponderante, em nome da soberania popular, a fungéo de
trazer e mediar os conflitos sociais para a arena politica, permitindo o confronto dos
discursos plurais no processo de positivacéo do Direito.

Quando se fala em preponderancia, ndo se afirma a superioridade ou
prevaléncia desse poder sobre os demais poderes e sobre outras instituicbes do
Estado aptas a lidar com conflitos de toda ordem, mas h& que reconhecer que as
especificidades do Poder Legislativo, relacionadas com as suas competéncias
constitucionais e com o seu carater plural, Ine conferem maior capilaridade funcional
para dirimir questdes que afetam a vida da coletividade e que geram profundas
expectativas quanto a uma resposta adequada por parte do Estado. Mais do que as
demais instituicbes estatais, o Poder Legislativo, com base nos procedimentos
dialogicos proprios das deliberacdes legislativas, tem que estar institucionalmente
organizado para decidir sobre questbes que atendam aos reclames de isonomia, de
justica e de moralidade demandados pela sociedade, por meio do balanceamento
dos interesses das maiorias e das minorias. Ora, 0 modelo representativo consegue
evitar que a participacdo popular se restrinja ao mero ato de autorizacdo a acéo
estatal por meio do sufrgio e que haja uma forte concentracdo de poder nas maos
dos gestores governamentais, conforme assinala Urbinati (2006, p. 192). O excesso
de poder na esfera do Executivo para ditar parametros, medidas e critérios
distributivos das politicas publicas acaba dando vezo as intervencbes ndo pouco
esporadicas do Poder Judiciario, que busca prover a satisfacdo de direitos e
garantias fundamentais mal ofertados ou mal distribuidos. A representacdo deve se
fazer presente nessa relacdo, garantindo a efetividade do cumprimento dos direitos

constitucionais por meio da promocdo de uma conexao permanente entre a
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sociedade e as instituicbes, de modo a fazer com que os cidaddos tenham a
possibilidade de exercer influéncia permanente sobre as decisbes governamentais,
nos periodos pos-eleitorais.

Portanto, impbe-se ao Poder Legislativo, em face do seu rol de prerrogativas
e competéncias constitucionais, fornecer as bases legais para a formulagédo das
politicas publicas®® necessarias a vida social, como também para acompanhar a
conducdo da acdo governamental na implementacdo dessas politicas, exercendo,
principalmente, a mediagdo dos conflitos que emergem das relacbes entre 0s
afetados, sobretudo no que tange a prestacdo de servigcos publicos a populagéo.
Esse proceder, seja por meio da atividade legiferante, seja pelo exercicio do controle
e da fiscalizacdo da execucdo das politicas, publicas, reforca a incursdo do
parlamento no ciclo das politicas publicas® adentrando em um quadrante conduzido
guase que exclusivamente pelo Poder Executivo. O controle aqui é entendido em
seu conceito ampliado, que vai além de uma mera fiscalizacdo de natureza contabil,
dizendo respeito a eficacia, eficiencia e efetividade social das intervencoes
governamentais. Trata-se de uma funcdo a qual o Poder Legislativo ndo se pode
furtar a desempenhar, sob pena de ndo estar exercendo a contento o seu desiderato

constitucional.

4.2 As estratégias politicas e a organizacao instit  ucional para acomoda-las

A organizacao institucional é desenhada para acomodar a dinamica prépria ao
exercicio da politica, e ndo o seu contrario. As formas sé&o acessorias do principal,
ainda que as primeiras afetem em grande medida as ultimas, conforme ja exposto
neste trabalho. Vislumbra-se a maneira como os embates politicos ocorrem nos

parlamentos fazendo uso da anélise desenvolvida por Maria das Gracas Rua (1998,

53 “Politica publica é o resultado de atividades politicas e de gestao publica na alocacdo de recursos
e na provisao de bens e servicos publicos. Politica publica pode ser entendida como um sistema
de decisdes publicas que visa manter ou modificar a realidade por meio da definicao de objetivos e
estratégias de atuacdo e de alocacdo dos recursos necessarios para se atingir os objetivos
estabelecidos.” (MINAS GERAIS, 2010).

54 O ciclo de uma politica publica envolve varias etapas, ndo necessariamente sequenciais e
obrigatorias, que se retroalimentam de forma continua. Essas etapas comeg¢am com a identificacao
de um problema social e sua inclusdo na agenda publica, passam pela formulagdo, escolha e
implementacdo de alternativas de solucdo, e se completam com o monitoramento e avaliacdo dos
resultados obtidos. (MINAS GERAIS, 2010).
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p. 7). Segundo ela, a dinamica das relacdes entre os atores®® pode obedecer a trés
padrdes: lutas, jogos e debates. As lutas ocorrem em arenas redistributivas, onde se
tem o “jogo de soma zero”, em que, para que um ator ganhe, o outro tem que perder,
mas pode ocorrer uma acomodacéao entre os interesses em conflito. Os jogos séo as
situagbes onde a légica é vencer o adversario, sem elimina-lo totalmente do
processo, de tal maneira que ele possa vir a ser um aliado num momento posterior
e, nesse caso, pode haver negociacdes, barganhas, conluios e coalizbes de
interesses. Os debates sdo situagcbes em que um ator procura convencer 0 outro
pela persuaséo, envolvendo, nessa hipotese, andlise e argumentacdo, de modo a
buscar-se a adeséo do outro. Para o processo de persuasdo, o0 emprego de recursos
de conhecimento técnico desempenha papel relevante.

Um importante mecanismo de expressao dos conflitos sociais tem sido objeto
de interessantes analises no ambito das ciéncias politicas e do Direito. Gerken
(2005, p 101-152) estuda o papel das minorias e 0s modos como exercem Seus
desacordos em face do poder da maioria (GERKEN, 2005).

A dissidéncia no sentido convencional afigura-se como uma estratégia politica
de uma minoria discordante das posi¢fes e das ideias majoritarias. O objetivo da
minoria é governar, mas, para tanto ela precisa tentar obter a maioria dos votos.
Tradicionalmente, a minoria teria dois caminhos: participar do processo de tomada
de decisdo, de maneira minoritaria, usando a forca do argumento para persuadir a
maioria, tentando exercer alguma influéncia sobre a deciséo, pelo menos em alguns
pontos. Nesse caso, a minoria participa de forma moderada nos atos de governanca.
Todavia, se tal participacéo for incoerente com o posicionamento politico ideologico
dessa minoria, seus partidarios podem exercer a dissidéncia de uma forma mais
radical, fora da agao governamental, no ambito privado, de onde “falam a verdade”
para a maioria. Nesse caso, o discurso oposicionista é feito em nome préprio, e nao
em nome do Estado, tratando-se de uma voz critica e nao autorizada.

Todavia, uma terceira hipotese de dissidéncia emerge como modelo de
distribuicdo de poder de uma forma mais justa: a alocacdo de poder de decisdo as

>> Rua distingue os atores em publicos e privados. Ela também distingue duas categorias entre os
atores publicos: os politicos e os burocratas. Entre os atores privados, ela menciona como os mais
influentes os empresarios, os trabalhadores e os agentes internacionais, como o FMI ou a Anistia
Internacional, por exemplo)
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minorias. Isso é possivel quando se concebe o poder ndo como uma forma unitaria
de decisdo, mas como um sistema descentralizado, com varias esferas decisorias.
Nesse caso, permite-se que os dissidentes possam agir de forma radical dentro do
processo de governanca, expressando-se por meio de tomadas de decisdo estatal.

Seria 0 caso, por exemplo, de um Parlamento em que a maioria dos membros
compbe a base de governo, mas uma minoria oposicionista passa a exercer 0
controle decisério de uma das comissdes. Nessa hipotese, em se tratando de algum
tema que seja caro ao interesse politico-ideolégico do grupo minoritario, essa
comisséo teria o poder de vetar a tramitacdo da matéria, ou de modifica-la, fazendo
valer a sua vontade minoritaria. Outra hipétese seria a de um 6rgdo deliberativo
controlado por minorias no ambito do Poder Executivo. Nesses exemplos, a minoria
continua sustentando sua voz critica perante o poder, mas na condicao de detentora
de poder decisério, ndo deixando de se posicionar como minoria e como
oposicionista.

Sustein (2010) fala em “institucionalizacdo da dissidéncia”, como modo de
inserir a minoria no “mercado das ideias politicas”. Tal estratégia pode possibilitar
uma dinamica dialégica saudavel na politica, de maneira geral, permitindo que
minorias eleitorais compartihem o aparelho estatal para expressar o seu
desentendimento. A dissidéncia com poder de decisdao pode ser um modelo que
encerra grandes possibilidades transformadoras, incorporando o conflito na pratica
quotidiana de governancga politica.

Certamente, ndo se pode pretender alterar o modelo institucional democratico
tdo-somente por meio de alteracbes processuais promovidas nas disposi¢cdes do
regimento interno das Casas parlamentares. O desenho institucional realizado no
plano local ou regional, embora com forga reconhecida para promover significativas
mudancas no modelo democratico, ndo dispensa uma atitude que passa
principalmente pelas esferas constituintes, as quais engendram o funcionamento dos
Poderes e as relagbes que se estabelecem entre si. Entrementes, mudangas “de
baixo para cima” também tém chances de se espraiarem e imprimirem algumas

transformacdes desejadas. Pequenas mudancas de rumo nas configuracbes do
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processo legislativo podem ter o condédo de corrigir grandes distorgdes cometidas

em nome de um poder que pode atuar com grande discricionariedade funcional.

4.3 Um modelo de processo legislativo centrado nai  nformacao

Atuar sob a premissa de promover a mediacdo dos conflitos sociais e de
desenvolver e acompanhar politicas publicas em atendimento as necessidades da
populacdo conduzem ao problema concreto de tornar o processo legislativo mais
adequado institucionalmente ao cumprimento dessas condi¢cdes, o que se coaduna
com os esforcos realizados pela Legistica, o brago operacional da Legisprudéncia,
no sentido de conferir maior racionalidade ao processo de positivacdo do Direito,
para que possa produzir politicas adequadas a complexidade das demandas.
Ressalte-se que a racionalidade da producao legislativa ndo advém apenas de uma
reorganizacao institucional do processo legislativo, mas da forma como os
representantes se conduzem em face dos procedimentos.

Segundo Jacques Chevallier, a racionalizagdo da producdo juridica esta
inserida em um movimento mais geral de racionalizacdo das politicas publicas, a

qual

[...] traduz-se pela promo¢do duma tripla abordagem: uma abordagem
metddica, assente na exploracdo de instrumentos técnicos novos; uma
abordagem incremental, baseada na exigéncia de eficacia social; e
finalmente, uma abordagem de avaliagdo, caracterizada pela introducdo de
dispositivos permanentes de correcdo e de ajustamento. (CHEVALLIER,
1992, p.10).56

Considerando a diversidade dos temas abordados pela legislacao
contemporanea, frequentemente os legisladores tém que lidar com temas que
envolvem conhecimento especializado e tecnologias avancadas, 0 que enseja o
apoio de especialistas. As politicas publicas de maior alcance, tais como as das
areas da saude, da educacéo e da seguranca publica, para citar apenas as politicas
mais conhecidas, demandam conhecimento cientifico de alta complexidade. Os

legisladores sao levados a tomar decisbes em um intrincado processo de escolha

%6 Segundo o autor, a abordagem incremental refere-se ao esforco para alcancar, por tentativas
sucessivas, o melhor equilibrio possivel entre os diferentes interesses sociais.
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entre multiplas alternativas e interesses contraditorios em disputa, como é préprio do
exercicio da politica, o que vai resultar na producdo de uma regra estatal de
significativa importancia estratégica para a populacdo. Tudo isso exige que eles
respaldem suas decisdes em um solido repertério de informacdes contextualizadas.
Ademais, ndo se devem alijar da esfera publica decisbes que se revestem de
relevante interesse social em razdo da complexidade técnica de algumas tematicas.
A formulacdo de politicas publicas e as solu¢cdes para os problemas sociais néo
podem ser enunciadas por especialistas. Decorre dai a necessidade de que o corpo
legislativo atenue a assimetria informacional que Ihe é desfavordvel em relacdo a
outros setores publicos e civis. Para isso, o Poder Legislativo tem que contar com
uma estrutura apropriada. No contexto da sociedade do conhecimento®’ a atuacao
do legislador passa a depender cada vez mais do desenvolvimento de metodologias
e de ferramentas de uso pratico que possam dar resguardo as suas escolhas. O
processo de producdo do Direito, constituindo importante instrumento de
materializacdo dos valores constitucionais, sobretudo os de protecdo aos direitos
humanos e de realizagdo da justica social, ndo pode prescindir da implementacao de
arranjos institucionais que lidem devidamente com a complexidade das teméticas e
dos conflitos sociais que se apresentam.

No tocante as abordagens metddicas, incrementais e de avaliagdo do
processo legislativo, a que se refere Chevallier (2002, p. 9-23), algumas medidas
institucionais para a racionalizagdo da producdo juridica se impdem para os fins de
promocdo da abertura radical ao conflito: a disponibilizacdo de canais de
comunicacdo com os diversos publicos, a garantia de ampla publicidade das
informacdes e a elaboracdo de analises técnicas e de avaliagbes de impacto sobre
as proposicoes, entre outras medidas de organizacéo institucional. Esses aparatos
organizacionais e instrumentais sdo reconhecidos e respaldados pela literatura
especializada no campo da Legistica®®, os quais tém sido utilizados em muitas

Casas Legislativas fora e dentro do Brasil.®® Tais métodos agregam cientificidade ao

57 Por sociedade do conhecimento entende-se como o novo perfil da sociedade globalizada, cujo
maior ativo produtivo, em termos de importancia econémica, € o conhecimento.

>8 Uma bibliografia basica da Legistica esta disponibilizada nas notas bibliogréficas desse trabalho.

9 As metodologias da Legistica tém sido utilizadas em diversos paises, tais como Alemanha, Suica,

Holanda, Bélgica, Reino Unido, Franca, Portugal, Estados Unidos, Canada, entre muitos outros, e
foram mais amplamente divulgados com a publicagdo do tratado de legistica, do professor suico
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campo predominantemente politico do processo legislativo, o que pode ampliar as
oportunidades para que as decisdes exaradas estejam justificadas com base em
dados contextualizados e legitimadas por processos participativos de alta
complexidade.

As avaliacGes de impacto das proposicGes®® procedidas antes da aprovacao
da lei (ex ante), ou durante a sua vigéncia para avaliar a sua aplicacdo (ex post),
podem levantar dados mais precisos sobre a relacdo custo-beneficio das
intervencoes legislativas e apresentam, ainda, uma vantagem significativa situada na
ordem do politico: auxiliam no reconhecimento das divergéncias sociais que
provocam o0 eterno retorno ao politico, possibilitando maior abertura para as
transformacdes da realidade que se queira promover.

A incorporacéo institucional dos dissensos nas deliberacbes do processo
legislativo pode provocar uma mudanca na configuracdo das leis. Se nos moldes
atuais, a lei é idealizada por grupos restritos de politicos, técnicos e experts e ainda
se encontra apegada ao paradigma positivista que alude a um direito verdadeiro e
definitivo, a ampliacdo da participacdo d& vezo, ao contrario, a discursos

dissonantes e polissémicos, que tornam o processo de elaboracéo da lei muito mais

Peter Noll, em 1973. A propria Comunidade Europeia, tendo langcado um projeto batizado de
“legislar melhor” (COMMISSION EUROPENNE, 2001), adota um modelo de “governanca
europeia”’, que envolve a parceria entre os diversos niveis de tomada de decisdo (europeu,
nacional, local, regional) e a participacdo de diversos tipos de atores (6rgdos institucionais,
parceiros sociais, coletividades, associacdes, midias, universidades, grupos de pressao, experts),
tanto para a producdo do ordenamento juridico comunitario como para a producéo juridica interna
dos paises-membros (PAPADOPOULQOS, 2012) Na Franca, por exemplo, a necessidade de
submeter as proposi¢coes de lei a avaliagdo de impacto legislativo configura um imperativo
constitucional (FRANCE, 2009)

A avaliacao de impacto legislativo, fazendo uso do conceito econémico do “custo-beneficio”, tem
por finalidade estabelecer uma relacdo de valor para cada escolha a ser consignada em uma lei,
ou para as escolhas ja estabelecidas em um ordenamento juridico. Procede-se a um estudo em
gue se avalia a relagdo entre os esforcos a serem investidos ou ja investidos para o cumprimento
da lei e o0 que se pode receber em troca ou o que ja foi auferido em fungéo da aplicagdo da norma.
Tal avaliagdo ndo se traduz necessariamente em valores monetarios, mas deve ser capaz de
apontar as vantagens e as desvantagens desta ou daquela medida. Segundo Fernando Meneguin
(2010), em importante estudo sobre a avaliagdo de impacto no Brasil: [...] devem ser respondidas
perguntas como: qual o beneficio que tal projeto, se aprovado, trara ao publico; como o programa
governamental deve ser definido e como sera administrado; quais os incentivos envolvidos para o
alcance do objetivo pretendido e quais consequéncias esperadas ou inesperadas podem advir;
guais 0s recursos necessarios para o desenvolvimento do que se pretende; como sera a avaliacdo
da execucdo do programa. (MENEGUIN, 2010, p. 5). As mesmas indagacdes podem ser feitas na
avaliagdo retrospectiva: qual o beneficio trazido pela lei; como o programa foi gerido; quais as
consequéncias da aplicacdo da lei; quanto de recurso foi despendido, etc. (Avaliagdo de Impacto
do ICMS Solidario — www.almg.gov.br)

60
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complexo. Sendo concebida por um contingente maior de atores, a lei
inevitavelmente refletira a instabilidade dos consensos firmados e a eventualidade
da sua inconstancia ou da sua brevidade. Por consequéncia, a lei passa a adquirir
um carater de mobilidade para acompanhar a dindmica dos conflitos sociais e as
emergéncias das politicas publicas, cujos movimentos constantes fazem surgir
novas realidades que levam a necessidade da sua contextualizacdo. A luz da

Legistica:

[...] a lei, por lidar com uma realidade em constante transformacao,
submete-se a uma dindmica propria, devendo estar sujeita a ajustes e
adequacdes sempre que as circunstancias o exigirem. Ou seja, cumpre
avaliar diuturnamente se a lei estd em consonancia com a conjuntura social
e econdmica para que 0s seus propositos ndo sejam desvirtuados ou
tornados improficuos. E o caso das leis formuladoras das politicas publicas,
gue, por sua prépria natureza, caracterizam-se pela provisoriedade, uma
vez que animadas por metas a serem alcancadas em determinados prazos.
Imp0de-se, nesse caso, que estejam submetidas a monitoramento constante,
0 que pode levéa-las, em qualquer tempo, ao reexame pelos legisladores, de
modo a se assegurar a eficacia do seu alcance. Nesse sentido, Wintgens
(2013) afirma que o papel do legislador na producdo do direito assume
singular importancia. (SANTOS; SOARES, 2016, p. 16).

Ha que reconhecer, como caracteristica intrinseca a democracia
contemporanea, a impossibilidade de se obter uma solucdo definitiva para os
desacordos advindos da convivéncia humana, razdo pela qual a lei deve
acompanhar as rapidas transformacdes que ocorrem no plano social. A qualidade da
lei e das politicas publicas que elas consignam esta, portanto, intrinsecamente
vinculada as suas relacdes com a realidade social.

A apreensdo dessa realidade pelo Poder Legislativo é questdo das mais
complexas. Circula no Poder Legislativo todo tipo de informagdo que decorre de
correntes heterogéneas de pensamento e de forcas antag6nicas, havendo profundas
assimetrias informacionais entre 0s varios publicos e atores do processo

legislativo.5t

61 “No Poder Legislativo, a convivéncia de correntes heterogéneas de pensamento e de forcas
antagdnicas de pressao permite um significativo aporte de informacdes, o que torna peculiar o
conhecimento ali produzido. Politicos, técnicos, académicos e representantes dos setores
interessados nas matérias em discussao no Parlamento trocam informa¢des e conhecimentos em
distintos momentos e instdncias de uma Casa legislativa. Esses grupos, alids, ndo sao
homogéneos, o que significa dizer que pode haver troca de informacdes também no interior de
cada um deles. Técnicos do Poder Executivo com frequéncia trocam informagéo e conhecimento
com os do Poder Legislativo no exame das proposi¢des. O pluralismo persiste até mesmo no
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Cumpre, mais uma vez, recorrer a Bauman, que traz pungente e atual

enunciado de Lonnie D. Kliever, revelando a dimenséo do desafio do pluralismo:

A dispersdo de poder politico e a liberdade de reunido religiosa no interior
de sociedades ndo hierarquicas representam desacordo no interior de um
compromisso compartilhado com uma nacédo e com um Deus. O pluralismo,
em contraste, ndo supde tal unidade ou lealdade dominante. O pluralismo é
a existéncia de multiplas estruturas de referéncia, cada qual com seu
proprio esquema de compreensdao e seus proprios critérios de
racionalidade. Pluralismo é a coexisténcia de posi¢cdes comparaveis e rivais

que nao podem se conciliar. Pluralismo é o reconhecimento de que
diferentes pessoas e diferentes grupos vivem, literalmente, em mundos
diferentes. (KLIEVER®2 apud BAUMAN, 2010, p. 81).

Para que o0 processo legislativo possa incorporar o conflito, € preciso
reconhecé-lo e media-lo.
O exercicio mediador da representacdo requer informacdes substanciais ndo
s6 quanto ao cenario que se apresenta no momento, mas também quanto a
memoria das lutas passadas. A maioria dos conflitos ndo recomeca do zero a cada
vez que vem a tona, mas muda de configuracdo, assume novas bandeiras ou cria
novas subjetividades. Portanto, um parlamento provido de conhecimento tem na
capacidade de contextualizagcdo das informacdes os elementos qualificadores e
impulsionadores da acédo parlamentar. As informacfes que circulam no parlamento
compdem O seu acervo cognitivo, o que vai fornecendo uma historia para as
decisbes politicas tomadas no seu ambito. A capacidade de transformar as
informacdes obtidas em uma trajetéria de atuagcdo politica faz com que o
representante alcance o sentido da representacédo, “presentificando” aquilo que
representa ao longo de um periodo de tempo. A representacao requer reflexividade e
tempo para o preparo das decisfes. Assim é que Urbinati considera a representacéo
como um “regime de tempo” (URBINATI, 2006, p. 211-212).
Segundo a perspectiva tedrica defendida por Zygmunt Bauman, em

“Legisladores e Intérpretes” (2010), o papel de “intérprete”s3 refere-se a estratégia da

interior de cada um desses grupos, pois, comumente, ha divergéncias entre os proprios técnicos
sobre um determinado assunto” (SANTOS; MOURAO; RIBEIRO, 2007, p. 136-137).

62 KLIEVER, Lonnie D. Authority in a pluralism word. In: BERNSTEIN, Richard J. Modernization : the
humanist response to its promise and problems. Washington: Paragon House, 1982.

63 Bauman utiliza a metafora do “papel do legislador”’, referindo-se & estratégia utilizada pelos
intelectuais da modernidade, a qual consiste em fazer afirmag6es autorizadas e autoritarias que
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atividade intelectual pés-moderna, que consiste na identificacdo e na traducdo de
diferentes conhecimentos autbnomos, fazendo com que eles possam ser
compreendidos a partir da relacdo que estabelecem entre si, auxiliando na selecéo
de uma ordem social em determinado contexto. Trata-se de um papel de facilitacao
da comunicacdo entre tradicbes e conhecimentos distintos, em que o “intérprete”
atua como uma espécie de negociador entre eles, preocupando-se em impedir
distor¢des de significado no processo de comunicacédo (BAUMAN, 2010, p. 20).

O papel de intérprete aproxima-se bastante do conceito do exercicio da
representacdo como advocacy, conforme Urbinati, desde que haja interatividade
entre representantes e representados para a troca de informacdes e referéncias,
sem as quais a incorporacdo de interesses plurais e a sua consideracdo nos
processos decisorios restariam inviabilizadas.

Esse raciocinio, sob o prisma juridico, também conduz a necessidade de se
conferir maior transparéncia ao exercicio do direito a participacdo nas atividades
legislativas. Ademais, o direito a participacdo, que surge sob diversas formas na
Constituicdo e em normas infraconstitucionais, adquire uma dimenséo primordial,
gue é a publicidade do processo legislativo e dos atos legislativos, de maneira geral.
Obviamente, ndo se trata de publicidade midiatica, apenas com o proposito de
popularizar o Poder ou de exibir as suas atividades, divulgando decisfes que ja
foram tomadas. Ao contrario, a publicidade do processo legislativo deve estar
alicercada em um modelo institucional centrado em informacdes sincronizadas com
as acles legislativas, voltadas tanto para promover a participacdo, como para
recepciona-la, quando essa ocorrer de modo espontaneo. O sistema de
informagdes, mais do que buscar promover uma legislatura, deve voltar-se para
promover a acao legislativa em tempo real, mobilizando publicos e divulgando os
discursos e argumentos sobre determinada mateéria, possibilitando a incorporacao de

novos atores e permitindo a reducédo das assimetrias informacionais entre todos. O

arbitram controvérsias de opinides e escolham aquelas que, uma vez selecionadas, se tornem
corretas e associativas. Diferentemente, os intelectuais da pdés-modernidade empregam a
estratégia descrita pela metafora do “papel de intérprete”, o qual consiste em traduzir afirmacdes
feitas no interior de uma tradicdo baseada em termos comunais, a fim de que sejam
compreendidas no interior de um sistema de conhecimento fundamentado em outra tradigéo,
facilitando a comunicacao entres participantes autbnomos. A estratégia pds-moderna nao elimina a
moderna, sendo que ambas podem coexistir ou se colocarem em uma espécie de sequéncia
estratégica. (BAUMAN, 2010, p. 20-21).
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objetivo da comunicacdo € o de conferir maior consisténcia e amplitude aos
discursos deliberativos. A troca de informac&o entre os participes tampouco pode
prescindir da utilizacdo de canais amplos e abertos de comunicacdo e do uso das
redes sociais, 0 que permite a mobilizagdo de publicos e amplia a participacao.

Medidas como a regulamentacdo do lobby surgem também como
interessantes mecanismos de refor¢co a transparéncia e a garantia de igualdade na
participacao.®*

O sistema de informacbes ainda se desdobra na manutencdo de corpo
técnico qualificado para dar suporte a realizacdo de analises de impacto
retrospectivas (ex-ante) e prospectivas (ex post). Igualmente necessario o suporte
técnico-especializado para a producdo e acompanhamento de eventos publicos,
inclusive os realizados pela via eletrbnica. Consultas, audiéncias publicas,
semindrios, conferéncias, debates e outros eventos demandam a elaboracdo de
informes técnicos, relatorios, e analises variadas, o que requer, ainda, a criacao de
metodologias especificas e de planejamento estratégico para garantir melhores
resultados.

Inéacio, Anastasia e Santos, em estudo sobre as inovacdes institucionais do
parlamento, elaborado para subsidiar o planejamento estratégico da ALMG,

apresentam como principais resultados da pesquisa “Mapeamento de tendéncias™®:

a) Agenda, processo e produgéo legislativa;

b) Controle e fiscalizacdo do Poder Executivo;

64 A atividade é regulamentada em diversos paises como nos Estados Unidos da América e na Uni&o
Europeia. Para maiores conhecimentos sobre a regulamentacdo do lobby no Brasil e no direito
comparado, consultar Relatorio Final de pesquisa desenvolvido no ambito do Programa de
Mobilizacdo da Competéncia Nacional para Estudos sobre o Desenvolvimento (Promob), em seu
Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD), eixo tematico 3,
fortalecimento do Estado, das instituicbes e da democracia, linha de pesquisa sobre
governabilidade e representagdo (SANTOS; CUNHA, 2015). No Brasil, 0 ordenamento juridico, por
enquanto, s prevé regulacdo indireta. Uma breve revisdo mostra que alguns diplomas legais
contém previsdes de comportamento que, pelo menos de forma indireta, afetam a atividade de
lobby. Entre eles: a Resolucéo n° 47/2013, Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos
Deputados; a Resolugdo n° 20/1993, que institui o Codigo de Etica e Decoro Parlamentar do
Senado; o Decreto n° 1.171/1994, Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder
Executivo Federal; o Decreto n° 4.334/2002, que regulamenta as audiéncias concedidas a
particulares por agentes publicos, entre outros (SANTOS; CUNHA, 2015, p. 13).

65 Para o aprofundamento do tema, sugerimos a leitura do capitulo O Parlamento na atualidade:
tendéncias de mudanca e inovagfes, de Magna Inacio, Fatima Anastasia e Fabiano Santos, (apud
SANTOS; ANASTASIA, 2016, p. 33) com post-scriptum de Fabiano Santos, p. 52.
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c) Interlocucdo com a sociedade; e

d) Transparéncia no exercicio da atividade legislativa.

Os autores também apontam cinco principios que informam a nocdo de
instituicbes parlamentares democraticas, conforme apontados pela Unido

Interparlamentar — Interparliamentary Union (IPU)

1. Representatividade;
2. Transparéncia;
3. Acessibilidade e Responsabilidade (Accountability); e

4. Efetividade em todos os niveis: nacional, internacional e local (INTER-
PARLIAMENTARY UNION, 2005, p. 9)

De maneira ndo exaustiva, 0s elementos institucionais arrolados sé&o
requeridos para o trabalho de identificacdo, incorporacdo e mediacdo dos conflitos
sociais, que traduzem o processo deliberativo no ambito parlamentar. A
implementacédo de estruturas e de tecnologias apropriadas ao suporte dessa
atuacao € uma das condicdes primordiais para isso.

O desenho institucional voltado para a incorporacéao do conflito, no sentido de
se promover uma abertura radical do processo legislativo a participacdo, por 6bvio,
demanda, ainda, que se lide com a otimizacado dos custos operacionais envolvidos,
canalizando-os para a organizacdo das atividades que beneficiam a producéo
legislativa de um modo geral e ndo apenas para 0 custeio das atividades
desempenhadas individualmente pelos representantes politicos.

Por fim, o levantamento do maximo de informac¢des e de dados advindos dos
saberes técnicos e leigos que circulam na sociedade complexa tem o conddo de
revelar aos membros do Parlamento os diferentes discursos e preferéncias que se
apresentam muitas vezes de forma antagonica, divergente ou contraditdria, mas que
também podem demonstrar conexao, compatibilidade ou convergéncia. Portanto, o
parlamento moderno ndo pode prescindir da informacéo para embasar 0 processo
de producdo da lei, levando em consideracdo os conflitos sociais, de modo a

resolvé-los pela deliberacéo pacifica, refletida e ponderada.
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PARTE Il — O CONFLITO NO PROCESSO LEGISLATIVO DAAL MG

5 A ORGANIZACAO INSTITUCIONAL DA ALMG PARA O SUPOR TE DO
PROCESSO LEGISLATIVO

O processo legislativo da ALMG ja foi objeto de estudos minuciosos, em
grande parte elaborados por pesquisadores das ciéncias politicas (ANASTASIA,
2001; 2009; SANTOS; ANASTASIA, 2016; MAGNA; MENEGUIN, 2014), deixando
evidenciado que a referida Casa legislativa se apresenta, entre as Assembleias
estaduais, como modelo emblematico de organizacdo qualificada em termos de
estrutura. Com efeito, essa Casa legislativa se tem destacado dentre as demais,
porque possui um aparato institucional robusto, com potencial de abertura a
participacdo politica, oferecendo multiplos canais de interatividade com a populagéo.
Este trabalho, que se baseia em metodologia etnografica, ndo se propde a examinar
tal estrutura, o que ja foi feito em minudéncia. Sob a perspectiva do desenho
institucional, serdo verificados alguns aspectos do modelo processual utilizado na
Assembleia Legislativa que denotem os modos como o contraditério se manifesta no
tramite de uma proposicao® quando esta se encontra sob o crivo das comissées.®’

Serdo avaliados alguns aspectos objetivos e subjetivos da atuacao
parlamentar somente no ambito das comissfes, notadamente nos momentos
estratégicos de leitura, de discussdo e de votacdo dos pareceres, para verificar
como ocorre o acolhimento dos desacordos, conspicuos ao ambiente deliberativo.
Interessa evidenciar principalmente as condicdbes de publicidade desses
procedimentos, as condi¢des discursivas do confronto entre opinides divergentes e

as principais fontes de discursos que influenciam as decis6es tomadas. Considera-

66 “Proposicao : Nome genérico dado as matérias sujeitas a apreciagdo do Poder Legislativo. S&o
proposicbes, no ambito estadual: a proposta de emenda a Constituicdo, o projeto de lei
complementar, o projeto de lei ordinaria, o projeto de lei delegada, o projeto de resolugéo e o veto.
De acordo com o artigo 171 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa, ‘incluem-se no
processo legislativo, por extensdo do conceito de proposicdo’, a emenda, 0 requerimento, O
recurso, 0 parecer, a mensagem e a representacdo popular contra ato ou omissdo de autoridade
ou entidade publicas.” (MINAS GERAIS, 2017).

67 “Comissoes : As comissdes sdo cada um dos grupos formados por parlamentares para estudar e
dar pareceres sobre as proposicoes, dentro de sua area de competéncia. E permanente quando
integra a estrutura institucional da Casa e temporaria quando criada para apreciar assunto
especifico de interesse publico ou representar a ALMG. As comissfes temporarias podem ser
especiais, de inquérito e de representacdo. Ha ainda as comissdes extraordinarias, a Comisséo de
Etica e Decoro Parlamentar, e as comissdes interestaduais (Cipes).” (MINAS GERAIS, 2017).
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se gue os pareceres, embora ndo se constituam em Unicas fontes informacionais do
processo, sdo os meios formais mais estratégicos para conformar consensos e
estabelecer a decisdo final sobre uma proposicdo. Sem a pretensédo de esgotar a
investigacdo sobre o tema, partiu-se da observacdo dos temas politicos mais
rotineiros, descartando os debates notaveis, em que ha ampla cobertura midiatica e
acompanhamento de participantes ativos da sociedade civil que pressionam a
votacao.

O desenho institucional pressupfe uma perspectiva reformista, portanto,
critica. E 0 que se propde realizar nesta pesquisa, abordando apenas os pontos
considerados passiveis de critica, a merecer uma atencao especial dos designers
preocupados com a inclusdo dos desacordos no processo legislativo. Neste
guadrante do trabalho, tdo-somente serdo analisadas as questbes que se
apresentam como procedimentos e praticas decorrentes do modelo regimental e dos
demais instrumentos regulatorios da ALMG, que, a principio, sdo tomados
autonomamente, por estarem afetos ao crivo discricionario dessa instituicao.

A brevidade do trabalho n&do comporta que se trate do desenho institucional
no plano dos macrossistemas, concernentes as caracteristicas fundantes e gerais
gue configuram o modelo democratico, o que exclui o desenho constitucional que
engendra a organizacdo dos Poderes e o carater das instituicbes do Estado, a
relacdo mutua entre os Poderes, as formas de controle, os principios balizadores da
acao estatal e outras condi¢cdes. Certamente, todos esses aspectos importam em
grande medida para a compreensdo do modelo processual da producao legislativa,
mas o0s elementos em avaliacdo no plano dos microssistemas, em torno do parecer
do relator e de outras peculiaridades do processo legislativo da ALMG, podem
revelar nuances interessantes sobre como as normas procedimentais e as praticas
correntes de uma Casa legislativa concorrem para o estabelecimento ou para o
impedimento do contraditério processual.

Optou-se por ndo se apresentarem analises de casos concretos, muito em
razdo do fato de que é impossivel fornecer narrativas fiéis sobre as condi¢des de
tramite de uma determinada proposicdo, em qualquer fase em que ela esteja. Isso

porque a mera observacdo das manifestacdes externas dos atos e procedimentos



96

legislativos n&o permite, por 6bvio, uma compreenséo da totalidade da acao politica,
sobretudo no que diz respeito as suas verdadeiras razfes e motivacoes. Estas
decorrem, muitas vezes, de compromissos e acordos firmados fora das
circunstancias processuais, as quais escapam ao conhecimento do observador.58

Por exemplo, a perda regimental de prazo para a emissdo do parecer na
comissao pode se dar intencionalmente, por estratégia politica, ora porque se deseja
a aprovacao rapida da proposicédo no Plenario, sem enfrentamento de discordancias
na comissao, ora porque se deseja a sua derrocada ou 0 seu esquecimento, entre
outras razdes. Em todas essas hip6teses uma deciséo estratégica oculta foi tomada,
sendo a perda do prazo o mote instrumental para o atingimento de tal fim. Importa
salientar que o siléncio, a omissdo e a obstrucdo sdo discursos ativos numa
deliberagéo.

As percepcdes que orientam uma pesquisa de desenho institucional partem,
portanto, de um conjunto de elementos que sdo dados empiricamente e de um
conjunto de resultados cuja frequéncia e reincidéncia autorizam algumas conclusfes
de certa consisténcia para efeito de critica. Ademais, salvo se se utilizarem
exemplos de casos ja dissipados no tempo, ndo convém submeter ao crivo
laboratorial, de forma concomitante, questbes de indole politica que ainda se
discutem na conjuntura presente, ao pretexto de se fazer pesquisa técnica ou
académica aparentemente neutra, sob o risco de que sejam transpostos os ténues
limites entre o ato de observar uma acéo politica e o ato de protagoniza-la, por meio
da emissdo de determinadas opinides — 0 que ndo € vedado, mas ndo esta nos
propésitos deste trabalho. Sendo assim, as narrativas oferecidas, embora se
baseiem em experiéncias concretas, para mera ilustracdo, nao serdo feitas por meio
da identificacao formal das proposi¢cdes observadas.

Cumpre, primeiramente, descrever de modo sucinto algumas condicdes

informacionais sob as quais as acfes legislativas pesquisadas se desenvolvem nas

68 A esse proposito, Tsebelis, a luz da teoria dos jogos, elucida um tipo de comportamento comum no
cenario politico: do ponto de vista do observador, um determinado ator politico aparenta ter feito
uma ma escolha - uma escolha subétima - quando, na verdade, o observador desconhece que o
ator politico esta jogando mais de um jogo e que a sua escolha teria sido bastante vantajosa. Isso
demonstra a assimetria informacional entre o ator politico e o observador, uma vez que o Ultimo
desconhece a totalidade das arenas em que o ator politico estd atuando ao tomar decisGes
(TSEBELIS, 1998). Para melhor conhecimento, vide livro (BIERMAN; FERNANDEZ, 2011).
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comissfes. Multiplos érgaos institucionais da ALMG dao suporte direto ao processo
legislativo, em todas as suas fases, sendo também utilizadas varias ferramentas de
participacéo direta e de interacdo remota com os publicos. Estruturas administrativas
e pessoal especializado compdem um sistema de suporte informacional ao processo
legislativo da ALMG, de reconhecida qualidade, conforme assinalam Fabrino e
Schettino (CUNHA; THEODORO, 2014, p.141-153), referindo-se ao potencial
participativo decorrente da estruturacdo de um sistema participativo integrado na
ALMG:

O processo participativo observado em torno do Seminario Legislativo
Pobreza e Desigualdade indica a possibilidade de estruturacdo de um sistema
participativo integrado na ALMG, cuja principal caracteristica € visar a mais ampla
participacdo da sociedade nos processos legislativos, em diferentes formatos e
intensidades. (CUNHA; THEODORO, 2014, p.151).

Abaixo apresentamos o organograma da ALMG:

Figura 2 - Organograma da ALMG
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A Secretaria Geral da Mesa é o0 6rgdo de assessoramento maximo das
atividades legislativas da ALMG. Tem por competéncia assessorar a Mesa®®, o
Plenario e as comissfes da Assembleia no processo legislativo e as atividades
politico-parlamentares, além de coordenar e orientar o trabalho técnico da Diretoria
de Processo Legislativo.”®

O cargo de Secretéario-Geral da Mesa € de recrutamento limitado, e o seu
provimento se da por indicacdo da Presidéncia da Casa. O Secretario-Geral da
Mesa exerce comando técnico e administrativo sobre a Diretoria do Processo
Legislativo, tendo, portanto, poder hierdrquico sobre todas as estruturas de
assessoramento técnico-processual. Assessorando a Mesa e despachando
diretamente com a Presidéncia da Casa, 0 Secretario-Geral da Mesa estabelece a
ponte entre o colegiado politico e os setores técnicos, levando as diretrizes
estabelecidas pela Mesa para as atividades técnico-legislativas sob a sua
coordenacao. Exerce grande influéncia sobre a interpretacdo do Regimento Interno,
colabora com a Presidéncia na conformacédo das pautas e outras atividades da
Casa, e tem a prerrogativa de coordenar a magquina administrativa de modo a
imprimir determinado ritmo ao processo legislativo.

As assessorias de Maioria, de Minoria e Institucional, vinculadas a SGM,
assessoram os lideres da Maioria, da Minoria e a Presidéncia, respectivamente. As
assessorias de Maioria e Institucional sdo importantes espacos de articulacao
politica, lugares, por exceléncia onde muitos acordos relativos ao processo
legislativo s&o firmados. E comum que os relatores, no processo de elaboracdo do
parecer, utilizem esses espacos para a conformacéo de pareceres negociados com
0s setores interessados. Muitos relatores confiam aos assessores o0 poder de
articular as melhores solugbes para os problemas que se discutem. Nos debates
promovidos nesses ambientes, comparecem o0s interessados ou impactados pela

proposicdo, para apresentarem as suas reivindicacdes, e neles atuam os lobbies, os

69 Mesa é o 6rgao encarregado de dirigir os trabalhos da Casa, com atribuicGes tanto de natureza
legislativa quanto administrativa. A Mesa da Assembleia é composta de sete membros: o
presidente, o 1°-vice-presidente; o 2°-vice-presidente; o 3°-vice-presidente; o 1°-secretario; o 2°-
secretario e o 3°-secretario.

70 O art. 6° da Resolugéo n° 3.800, de 1985, assim estabelece: Sao atribuices da Secretaria-Geral
da Mesa as atividades de assessoramento a Mesa e as Comissfes da Assembleia no processo
legislativo, quanto a este e as atividades politico-parlamentares, assisténcia administrativa e
contatos com 6rgaos de outros Poderes; execucédo de tarefas afins.
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representantes de interesses corporativos, 0s técnicos dos Poderes e 6rgaos

estatais. Nessas oportunidades € que as proposi¢coes de maior interesse politico,

sobretudo as de iniciativa governamental, sdo debatidas politica e tecnicamente. Os

consultores legislativos atuam nesses espagos com a devida anuéncia do relator, ao

qual interessa identificar uma solu¢do que atenda, tanto quanto possivel, ao pleito

dos atores envolvidos na discussao de determinada proposi¢do, na forma de uma

proposta comum. Na configuracdo dessa proposta, o consultor tem a oportunidade

de sugerir 0s ajustes técnicos necessarios a sua viabilizacdo. Muitos substitutivos’
s&o configurados ali (SANTOS; MOURAO; WAGNER, 2007). Embora sejam espacos

de debate e negociacao, ndo sdo de livre acesso a todos, s6 se admitindo os que

forem convidados.

b) Diretoria de Processo Legislativo (DPL ) (vinculada a SGM)
Geréncia-Geral de Apoio as Comissdes (GCO)
Geréncia-Geral de Apoio ao Plenario (GPL)

Geréncia-Geral de Consultoria Tematica (GCT)
Geréncia-Geral de Taquigrafia e Publicacdo (GTP)
Geréncia-Geral de Projetos Institucionais (GPI)

Geréncia-Geral de Documentacéo e Informacéo (GDI)

Os servidores dessa Diretoria sdo arregimentados por concurso publico,

integrando os quadros de carreira da instituicdo. A GCT’? é 6rgao de consultoria

71 “Substitutivo : Alteracdo sugerida por deputado que modifica substancialmente o conteldo de
uma proposi¢cdo. Se for aprovado, substitui na integra a proposi¢cdo original.” (MINAS GERAIS,
2017).

72 Geréncia-Geral de Consultoria Tematica (GCT) Atribuicdes:

Prestar assessoramento e consultoria tematica as comissdes e aos deputados nas atividades
legislativas e politico-parlamentares, na Capital e nos eventos institucionais realizados no
interior do Estado;

Desenvolver programas de pesquisa destinados a subsidiar o processo legislativo e as
manifestagdes politico-parlamentares;

Realizar estudos técnico-cientificos necessarios a elaboracao legislativa;

Elaborar instrugfes, minutas de proposi¢des e outros documentos parlamentares;

Prestar suporte técnico e administrativo na fiscalizagcdo das contas publicas e no
acompanhamento da execuc¢do do orcamento e dos planos plurianual e de desenvolvimento
econdmico-social e da implementacéo das politicas publicas;

Elaborar estudos técnicos sobre matérias relativas ao gasto publico, ao sistema de
planejamento, gestdo e execucdo de politicas publicas e a fiscalizagdo de investimentos no
Estado, desenvolvendo e aprimorando os mecanismos de avaliagao dessas matérias;



101

tematica, que presta assessoramento parlamentar de natureza técnica
multidisciplinar. Possui em seus quadros cerca de cem profissionais especializados
em varios campos do conhecimento. Mantém um site interativo de acompanhamento
de politicas publicas estaduais’, que presta informacgGes técnicas sobre estas de
uma forma facilitada, para que sejam acompanhadas pelos parlamentares e pela
populacao.

A GDI, ¢6rgédo de documentacdo e informacdo institucional, mantém
informacdes atualizadas sobre a tramitacdo das matérias, além de fornecer
informacdes e elaborar pesquisas para parlamentares e publico externo.

A GPIl € um o6rgao especializado na realizacdo de algumas modalidades de
eventos participativos’* e em producdo de analises sobre a qualidade da
participacdo.”> Administra um sistema de tabelas e andlises politico-estatisticas e

georreferenciadas relativas as eleicdes majoritarias e participa da manutencéo e da
» Prestar assessoramento e suporte técnico na realizacdo das audiéncias publicas regionais e

dos eventos institucionais;

» Proceder aos estudos necessarios a elaboracdo do documento de informagdo prévia das
proposicdes, levantando material e dados para sua instrugcéo e analise;

» Manter a equipe interna integrada e atualizada, com vistas a alcancar os objetivos da geréncia;

» Atuar em parceria com os demais orgaos da Assembleia Legislativa, visando agilizar e
desburocratizar o processo de tomada de deciséo;

» Imprimir modernidade na dindmica dos sistemas, métodos e processos de trabalho vinculados
a geréncia.

73 O site de acompanhamento das politicas publicas do Estado de Minas Gerais presta informacoes
sobre a gestdo, a execugao e a legislagdo de cada politica, organizando-as de forma sistémica,
pretendendo facilitar o entendimento de dados pelo publico em geral e publicos especificos, tais
como os Legislativos municipais, os Deputados e as comissées da ALMG.

74 Seminarios Legislativos, Féruns Técnicos, Ciclos de Debates e Debates Publicos.

75 Geréncia-Geral de Projetos Institucionais (GPI) Atribuicées:

e Planejar, organizar e coordenar 0os eventos institucionais na Capital e no interior do Estado,
destinados a colher subsidios para acbes legislativas e executivas vinculadas aos temas em
discusséao;

« Sistematizar os resultados dos eventos, por meio de documentos que contenham as propostas
aprovadas em reunido plenaria dos participantes;

» Fornecer subsidios, juntamente com a Geréncia-Geral de Consultoria Teméatica (GCT) -, a
acOes legislativas das comissGes permanentes da Casa, em especial as relacionadas com
proposicdes originadas de propostas aprovadas em seminarios e féruns técnicos; revisar e
editar o contelido basico das exposicdes e debates de féruns técnicos e seminarios, para fins
de publicacao;

e Acompanhar, juntamente com a GCT e a Comisséo de Representagdo dos foruns técnicos e

seminarios legislativos, os desdobramentos das propostas aprovadas nesses eventos;

» Coordenar as acgdes necessarias, no ambito da ALMG, para implantagédo e divulgacdo dos
desdobramentos dos eventos institucionais;

» Atuar na organizagdo, na gestdo e na emissdo de relatérios analiticos dos resultados das
consultas publicas eletrénicas realizadas pela ALMG; planejar e organizar, juntamente com a
GCT e a Geréncia-Geral de Comissdes — GCO —, audiéncias publicas de monitoramento e de
revisdo do Plano Plurianual de Acdo Governamental — PPAG;
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gestdao do Sistema de Informacbes do Cadastro Institucional, em parceria com

outros setores da Casa e sob a coordenacéo do Comité Gestor do referido sistema.

c) Diretoria de Comunicacao Institucional (DCI), co  mposta por:
Geréncia-Geral de Imprensa e Divulgacéo (GID)
Geréncia-Geral de Relagbes Publicas e Cerimonial (GRPC)
Geréncia-Geral de Radio e Televisédo (GTV)

Geréncia-Geral de Radiodifusdo (GRD).

Os servidores dessa Diretoria sdo arregimentados por concurso publico,
integrando os quadros de carreira da ALMG.

O Canal da TV Assembleia, além de divulgar as atividades da ALMG e
apresentar programas de interesse da cidadania, promove a cobertura ao vivo das
reunides de Comisséo, do Plenario e dos eventos institucionais.

Essa Diretoria é gestora do site da ALMG, que € interativo e bastante
completo em termos de informagdes institucionais, quando comparado a outros sites
de Casas legislativas brasileiras. No site da ALMG a janela “Participe” da acesso aos

seguintes instrumentos participativos:

a) “Dé sua opiniao sobre projetos em tramitagc&o”;
a) “Ajude a aperfeicoar projetos importantes para Minas Gerais, enviando sua

contribuicao”;

e Atuar, em parceria técnica com 6rgédos do Poder Executivo, na organizacdo, mobilizacdo e
realizacdo de conferéncias estaduais tematicas, colhendo subsidios para acdes legislativas
na ALMG; participar da manutencao e da gestdo do Sistema de Informa¢cBes do Cadastro
Institucional, em parceria com outros setores da Casa e sob a coordenacdo do Comité Gestor
do referido sistema;

» Manter e desenvolver, em parceria com outros setores da Casa, o Sistema de Eventos e
Autoridades, e gerar subsidios sobre 0s eventos institucionais, para alimentacéo do Portal da
ALMG Elaborar a Revista do Legislativo, juntamente com a Geréncia-Geral de Imprensa e
Divulgacdo — GID —, a GCT e a Escola do Legislativo;

» Elaborar tabelas e analises politico-estatisticas e georreferenciadas relativas as eleicdes
majoritarias em ambito estadual para divulgagdo em publicacdes e veiculos de comunicacao
da ALMG. Manter a equipe interna integrada e atualizada, com vistas a alcancgar os objetivos
da Geréncia;

e Imprimir modernidade na dindmica dos sistemas, métodos e processos de trabalho
vinculados a Geréncia Atuar em parceria com os demais 6rgdos da Assembleia Legislativa,
visando a agilizar e desburocratizar o processo de tomada de decisé&o.
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b) Enquete “Dé a sua opiniao sobre temas relacionados ao legislativo”;

c) “Fale com a Assembleia”, “para que o cidadao possa tirar duvidas, fazer
reclamacdes e entrar em contato com Deputados, Comissdes, Ouvidoria e
setores diversos”;

d) “Envie sua sugestao de Projeto de lei”;

e) “Visite a Assembleia”

d) Comissdo Permanente de Participagao Popular—-CP P

Embora ndo seja uma estrutura de suporte ao processo, a ALMG conta com
uma comissdo permanente para a interacdo com entidades representativas da
sociedade civil, promovendo audiéncias publicas regulares. Oferece uma ferramenta
participativa, denominada Proposta de Acdo Legislativa (PLE)’®, permitindo as
entidades da sociedade civil intervirem diretamente no processo legislativo, sob a

forma de proposic6es subscritas pela CPP.””

e) Revisdo do Plano Plurianual da Acdo Governamenta | - PPAG

A ALMG realiza diacronicamente o acompanhamento das politicas publicas
do Estado, por meio da GCT, que atualiza o site referido anteriormente. Anualmente,
durante a revisdo do Plano Plurianual da Acdo Governamental (PPAG), que contém

as diretrizes, os objetivos e as metas a serem atingidas pela administracdo publica

bY

nos quatro anos seguintes, a ALMG organiza eventos abertos a participacdo da
sociedade civil. Por meio de audiéncias publicas, os participantes conhecem e
opinam sobre como, onde e quando o Estado pretende investir 0s recursos
disponiveis. As propostas deliberadas pelas entidades participantes sao
encaminhadas a CPP que, junto com a comissdo de mérito competente, as

encaminha para o devido tramite, na forma de emendas ao PPAG.

76 “Proposta de acdo legislativa: Proposta de autoria de entidade da sociedade civil, por meio da
qual ela solicita a Assembleia Legislativa, entre outras coisas, a edicao de projeto de lei, a
apresentacdo de emenda a uma proposi¢do, a convocacdo de audiéncia publica e o envio de
pedido de informagdes a 6rgdos e autoridades publicas. A proposta de acéo legislativa deve ser
apresentada sempre a Comissao de Participacdo Popular.” (MINAS GERAIS, 2017).

77 A PLE é distribuida a uma comisséo permanente para receber parecer, e, se este |Ihe for favoravel,
€ subscrita pela comissao de participacédo popular para o devido tramite.
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f) Escola do Legislativo

A Escola do Legislativo oferece suporte indireto ao processo legislativo.
Promove formacdo politica e cidadd a segmentos da sociedade e a agentes
publicos, além de ministrar cursos variados de capacitacdo interna e externa de
servidores. Promove o0 evento participativo “Parlamento Jovem”, em parceria com a
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas) e camaras municipais
mineiras, organizando plenarias nas quais o0s estudantes formulam propostas que
sdo encaminhadas a consideracdo da Comissao de Participacao Popular, para a sua

possivel formalizacéo e tramite.

g) Direcionamento Estratégico

Potencializa as atuacdes setoriais dos 0Orgdos de suporte ao processo
legislativo a partir de metas previamente estabelecidas, facilitando o trabalho
colaborativo e interdisciplinar.”®

h) Viagens de Interiorizacdo da ALMG

A instituicdo conta com infraestrutura que viabiliza e assegura apoio logistico
as viagens que promovem a interiorizacao das atividades da ALMG. Com o intuito de
promover a descentralizacdo dos trabalhos parlamentares, muitas audiéncias
publicas das comissbes, mediante requerimento parlamentar, sdo realizadas em
diversos municipios mineiros. Eventos institucionais também s&o feitos de forma
descentralizada. Nessas ocasifes, sao discutidos temas de interesse da regiao
visitada ou de interesse geral. Mobilizam-se transporte, equipamentos, servidores,
cobertura de radio, de TV e de imprensa. Os servidores das diretorias mencionadas

participam das viagens fazendo o assessoramento parlamentar e trabalhando junto

78 O Direcionamento Estratégico Assembleia 2020 é um conjunto de diretrizes para a atuagédo do
Legislativo de Minas Gerais nos préoximos dez anos. Contempla 11 objetivos estratégicos, que se
desdobram em 64 linhas de ac&o. Sua implementac¢éo foi iniciada em 2010. Melhorias no processo
legislativo estéo previstas e em andamento.
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a populacdo. Trata-se de uma agenda de trabalho intensa e onerosa, razdo pela
gual, recentemente, o numero de viagens por comissao foi reduzido, como medida
provisoria de contencéo de gastos.

Essa relagdo, que ndo € exaustiva, revela uma estrutura organica adequada
ao provimento do suporte técnico-informacional ao processo legislativo, seja pela
sua notavel capacidade de comunicacao social, seja pelos demais servigcos técnico-
operacionais disponibilizados. Pretende-se verificar, nesta pesquisa, se tal aparato
produz resultados no incremento da participacdo dos cidaddos no processo. Um
processo legislativo jungido a tais recursos possibilita, pela I6gica intrinseca, uma
participacdo intensa, reverberada em multiplos discursos incorporados durante a
instrucdo processual. Ou seja, cabe neste trabalho avaliar se os recursos humanos e
operacionais empregados no suporte informacional ao processo legislativo, na fase
do exame pelas comissdes, proporcionam ganhos efetivos na qualidade participativa
das decisdes tomadas.

Cumpre observar, conforme ja se disse, que 0 termo “participacdo” esta
compreendido num sentido amplo, que considera ndo sé as formas de interacao
direta com a populacdo, mas, principalmente, a manifestacdo dos multiplos
discursos sociais incorporados pelos representantes politicos das variadas correntes
representadas em determinada legislatura.’®

N&o se desconhece a capacidade estratégica das forcas politicas majoritarias
de fazerem valer as suas opinides e vontades na maior parte das decisdes que
sejam tomadas durante o iter legislativo, 0 que ocorre em praticamente todas as
Casas parlamentares nas mais avancadas democracias. A diferenca reside nas
oportunidades processuais de se introduzirem o0s discursos minoritarios na
deliberagéo politica, e isso € uma varidvel do processo legislativo. No contexto de
uma democracia deliberativa, para fins da conformacao dos desenhos institucionais
para o processo legislativo, é possivel tracar um esquema de graduacdo da
gualidade participativa, ora formulado de maneira intuitiva, sendo banal, em que o
grau de participacdo maximo é o amplo debate sobre o tema objeto de uma

proposicao legislativa, assegurada a participacao direta da sociedade civil, além da

79 “Legislatura : Periodo de atividade legislativa que corresponde ao tempo de duragcdo do mandato
do parlamentar. No caso da Assembleia de Minas, a legislatura é de quatro anos.” (MINAS
GERAIS, 2017).
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“presenca pelo discurso” promovida pela representacdo, até chegar ao grau minimo
de participacdo politica, que é a imposicdo da vontade majoritaria pela simples
contabilidade dos votos, sem qualquer enfrentamento discursivo. Ou seja, 0
processo legislativo participativo deve conter procedimentos que permitam que 0S
multiplos discursos sociais concorram entre si em igualdade de condicbes
processuais, como condicdo 6tima de deliberacdo. A manifestacdo plebiscitaria, que
para muitos seria o0 mais alto nivel de concretizacdo da soberania popular, pode
carecer das condi¢cBes discursivas necessarias a configuracdo de um processo
deliberativo caracterizado pelo confronto entre discursos antagbnicos, razao pela
gual ndo esta sendo considerada, para fins deste estudo, como uma oportunidade
participativa ideal para o processo de positivacao do direito.

A Constituicdo de 1988 em muito avancou no estabelecimento das diretrizes
gque, em um primeiro momento, informaram o processo de redemocratizacao
brasileira e que, atualmente, ddo sustentacdo a implementacdo de uma democracia
deliberativa. A materializacdo dessas aspiracdes constitucionais encontra supedaneo
nos regimentos internos do Parlamentos, os quais, jungidos as regras, principios e
valores da Constituicdo, afiguram-se como meta-normas juridicas. Estas, ao
estabelecerem a moldagem do processo criador do Direito, respondem pela indole
do sistema juridico do Pais.80

Este trabalho aborda apenas os procedimentos e praticas autonomamente
estipulados pela Casa parlamentar, em exercicio discricionario. Lanca lentes sobre
as engrenagens mais intestinas do processo legislativo, que configuram
microssistemas atuantes na formacédo da lei. Avalia-se uma fracdo do modelo
institucional da ALMG que orienta a relacdo triangular entre as normas
procedimentais, a estrutura organica e operacional dedicada ao processo e a
efetividade da participacdo formalizada, para identificar eventuais contradicbes ou
defeitos sistémicos que possam estar comprometendo ou néo colaborando com a

promoc¢do do contraditério processual, a fim de que merecam a atencdo dos

80 Para um estudo mais aprofundado sobre a natureza juridica do regimento interno, recomenda-se a
leitura do topico “Os regimentos internos das Casas Legislativas e o conceito de bloco de
constitucionalidade”, do livro O Controle Jurisdicional do Processo Legislativo, de José Alcione
Bernardes Junior (2009).
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designers do processo legislativo para a correcdo ou saneamento dos eventuais

problemas.

5.1 O Regimento Interno, alguns procedimentos e pra ticas do processo
legislativo da ALMG

O Regimento Interno da ALMG esta instituido pela Resolugédo n° 5.176, de
1997, e alteracdes posteriores.8! Muitas das disposicées constantes no Regimento
Interno da ALMG séao frutos de praxis internas que se vao solidificando e
conformando um modus operandi fortemente arraigado e peculiar. O Regimento
Interno muitas vezes logra maior efetividade quanto a capacidade de vincular a
atuacao parlamentar do que muitas das disposicées constitucionais — talvez porque
a norma interna corporis assegure, em termos concretos, um tratamento isonémico
dispensado aos membros das Casas legislativas, locus de competicéo e de disputas
entre maiorias e minorias. A cada legislatura, mesmo que renovada pela recepcao
de novos integrantes, os comportamentos corporativos vdo se adequando com
relativa espontaneidade aos preceitos regimentais e as praxis internas, sem grandes
evidéncias de resisténcia ou insatisfagao.

No Regimento Interno da ALMG, algumas disposi¢cdes sdo pensadas com
vistas a resolver problemas inerentes as rotinas de trabalho, em atendimento as
inquietacbes que emergem do estreito convivio profissional entre os representantes
politicos, muitos dos quais exercem mandatos por longos periodos, servidores de
carreira e “pessoal de gabinete”.8?2 Somam-se, ainda, servidores especialistas,
arregimentados por concurso publico, cuja incumbéncia funcional € a de auxiliar os

parlamentares na interpretacdo e aplicacdo das normas procedimentais. Forma-se

81 Resolugdo n° 5.176, de 1997, alterada pela Resolucdo n® 5.183, de 1998, pela Resolucdo n°
5.197, de 2000, pela Resolugdo n° 5.204, de 2002, pela Resolu¢cdo n°® 5.207, de 2002, pela
Resolucdo n°® 5.212, de 2003, pela Resolugcdo n® 5.222, de 2004, pela Resolucdo n° 5.229, de
2005, pela Resolucdo n° 5.322, de 2008, pela Resolucdo n° 5.342, de 2010, pela Resolugdo n°
5.344, de 2011, pela Resolucdo n° 5.349, de 2011, pela Resolucdo n° 5.387, de 2013, pela
Resolucdo n° 5.511, de 2015, e com as Decisdes Normativas da Presidéncia n°s 5, 6, 7, 14, 18, 20,
21, 22, 23 e 24). A espécie normativa adequada para consignar o Regimento Interno é a
Resolucdo, que é o instrumento normativo de que se vale o Legislativo para dispor sobre temas
gue se inserem no seu campo de competéncia exclusiva, ndo sujeitos a sancdo do Poder
Executivo.

82 Gabinete é o conjunto dos auxiliares ou colaboradores imediatos de um parlamentar e também o
espaco fisico onde eles exercem suas fungoes.
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uma coletividade que se vai especializando nos assuntos processuais, auxiliando a
interpretar e a formular regras que visam a facilitar o modus operandi, a eliminar os
embaracos e acomodar as demandas, resultando em normas cuja tendéncia é a de
simplificar os atos legislativos, conferir-lhnes agilidade e diminuir-lhes as
complexidades. E nao poderia ser diferente, pois atributos contrarios seriam
imprestaveis ao bom andamento processual. Alguns desvirtuamentos, contudo,
podem ter inicio quando a busca rapida do consenso passa a ser o caminho
escolhido para solucionar os problemas processuais.

N&o se nega que a busca do consenso € insita ao exercicio da politica, mas
nao pode ser alcancado por meio da excluséo reiterada de discursos contraditorios,
e sim por meio da deliberacdo. Vale dizer, o consenso significa um ponto de
intersecdo entre os varios discursos que se apresentam numa deliberacdo. Se nédo
obtido pelo enfrentamento politico, ndo se trata de consenso, mas de discurso
monoldgico produzido pelo poder hegemdnico de uma determinada conjuntura, sob
a mascara do consenso, forjado pela simples soma aritmética dos votos de uma
maioria provavelmente desinformada.

A busca por consensos rapidos, no entanto, pode ser a motivacéo subjacente
a muitas regras regimentais. O consenso, que constitui o cerne teleolégico do
exercicio de toda politica, ndo € buscado apenas no desiderato politico, mas pode
afigurar-se também como uma meta institucional, de modo a obter-se celeridade
processual, alcancada pela tentativa sistemética de se desviar dos obstaculos. Sob
tal padréo, uma boa solucao institucional é aquela capaz de superar os obstaculos,
reduzindo ao maximo as possibilidades dos confrontos discursivos na trajetoria do
processo legislativo.

Ademais, a pressao da opinido publica, sobretudo das opinides veiculadas
pela midia, que, muitas vezes, avalia a qualidade da representacdo pela quantidade
de proposicdes apresentadas e de leis aprovadas, motiva ainda mais a corrida pela
aprovacao rapida de leis, mediante a conformacdo de consensos engendrados a
revelia de um maior aprofundamento deliberativo.

Por decorréncia, a formacéo rapida do consenso, que equivale a recusa ao

contraditorio, passa a ser o anseio que anima a producao legislativa, o que se reflete
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no desenho institucional do processo legislativo, principalmente na teleologia das
regras regimentais. As discussdes de maior complexidade técnica podem
permanecer insuladas nas esferas técnico-burocraticas, onde decisdes em carater
definitivo s&o acertadas informalmente. Orgdos de assessoramento (da Maioria e da
Minoria, no caso da ALMG), podem configurar microesferas de poder que decidem
muitas questdes relevantes fora da arena politica formal.

Desse contexto, € de notar a configuracdo de uma contradicéo sistémica que
emerge das engrenagens do processo legislativo, a qual decorre do contraste entre
a disponibilizac&o institucional de uma grande estrutura voltada para a promocéo da
participacdo, por um lado, e de normas procedimentais dificultadoras do
aprofundamento do contraditério e, portanto, da participacéo, de outro lado. Reside
um paradoxo nesse ponto, que ndo deve ser relevado. A busca sistematica do
consenso rapido, que se alcanca pelo voto de uma maioria contingencial, sem
embates politicos, ndo incorpora no processo os discursos dissonantes, ou seja, nao
permite que estes se manifestem plenamente. Os votos sim ou ndo produzem
dissonancias, mas nao consubstanciam uma producgédo discursiva de conflito no
sentido mouffeano, pois nem sempre refletem de maneira integra os desacordos que
dividem publicos e opinides.

Passamos a relatar alguns exemplos que configuram contradi¢cdes sistémicas,
observadas na pratica processual da ALMG, mas que podem revelar também
praticas correntes do universo procedimental de muitos parlamentos, de uma

maneira geral.

5.2 A questéo regimental do recebimento das proposi  ¢des, da sua distribuicéo
para as comissfes e dos apensamentos e anexacdes do S processos
legislativos em tramite

As comissbes da ALMG podem ser permanentes ou temporarias (art. 96 do
Regimento Interno - RI), e seus membros séo designados por indicacdo dos Lideres
das bancadas ou dos blocos parlamentares (art. 97 do RI), devendo estar
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assegurada na constituicdo delas, tanto quanto possivel, a representacao
proporcional das bancadas ou dos blocos parlamentares (art. 98 do RI).83

Por 6bvio, as forcas majoritarias assumem as comissfes consideradas mais
importantes, que sdo a Comissdo de Constituicdo e Justica e a Comissdo de
Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria. A primeira tem por atribuicdo exercer o
exame preliminar de constitucionalidade de todas as proposi¢coes em tramitacéo, e a
segunda examina a compatibilidade da matéria as regras financeiras e
orgcamentérias, sobretudo no tocante ao atendimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Como quase todas as matérias submetem-se ao crivo dessas duas
comissodes, as quais detém significativo poder de veto, isso confere aos seus
membros um estratégico poder de negociacao, razdo pela qual essas comissbes
figuram como as mais disputadas entre as for¢cas majoritarias (SILAME; NUNES,
2016, p. 205).84

Pode-se afirmar que a distribuicdo das proposi¢cdes para as comissdes que
vao analisar a matéria, feita pelo Presidente da Assembleia (art. 181 do RI), € um
dos atos legislativos mais estratégicos para a conformacdo de uma lei.
Considerando que a ALMG n&o adota os informes técnicos e avaliagdes de impacto
anteriormente a tramitacdo das proposi¢cdes, a Unica fonte de informacéo técnica
passa a ser a que é produzida no ambito das comissbes. A designacdo das
comissfes competentes para examinar uma proposicdo constitui, por si s6, uma
atuacao de natureza técnico-politica no processo legislativo, a qual tem o condéo de
imprimir o perfil que sera dado a lei resultante do iter legislativo.

As comissdes funcionam, portanto, como locus de producéo de conhecimento
técnico e politico sobre as proposicdes em tramite (SILAME; NUNES, 2016).
Tecnicamente, busca-se o trabalho de aprimoramento conferido pelo olhar
especializado da comissdo sobre o projeto que lhe € submetido a apreciacao.

Politicamente, sabe-se que as comissfes se diferenciam ndo sé por suas

83 A participacdo proporcional é determinada pela divisdo do nimero de Deputados pelo nimero de
membros de cada comissdo, e do numero de Deputados de cada bancada ou bloco parlamentar
pelo quociente assim obtido, indicando o inteiro do quociente final, chamado quociente partidario, o
namero de membros de bancada ou do bloco parlamentar na comissao — art. 98, § 1°, do R1.).

84 Para aprofundamento sobre as disputas politicas em torno da composicdo das comissdes
recomenda-se a leitura do capitulo “Critérios de recrutamento parlamentar em comissdes
estratégicas no processo legislativo estadual (1999-2008) de Thiago Rodrigues Silame e Felipe
Nunes - do livro Politica e Desenvolvimento Institucional no Legislativo de Minas Gerais (2016).
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especialidades técnicas, mas também pelo perfil politico dos seus integrantes, o que
€ um dado que também concorre para a decisdo sobre a distribuicdo de determinada
matéria. Ressalte-se que a audiéncia de qualquer comissdo sobre uma matéria pode
ser requerida por deputado ou comisséo, nos termos do art.183 do RI.

Também em carater preliminar, no ato de recebimento da matéria verifica-se,
entre outras condicdes, se o conteudo da proposicdo a ser recebida ja esta
contemplado por outra que ja esteja tramitando, e, em caso afirmativo, esta devera
ser anexada a mais antiga._Esse ato de recebimento, exercido pela Mesa (art. 188
do RI), requer um exame acurado, porque semelhancas significativas e até mesmo a
total identidade de conteudos entre duas ou mais proposi¢cdes podem permanecer
ocultas devido as diversas formulagcdes na redacdo dos textos e as variadas
motivacdes que justificaram a sua apresentacdo. E comum que identidades ou
semelhancas entre proposicfes sb se revelem na ocasido do exame de seu mérito,
causando embaracos caso as discussdes ja tenham avancado em demasia. Os
problemas tornam-se ainda mais sérios quando, na tramitacdo de proposicdes
assemelhadas, cada uma tenha gerado em separado solugbes e compromissos
politicos diferentes.

Para exemplificar a importancia da distribuicdo da matéria para as comissdes
como estratégia para o estabelecimento de uma efetiva deliberacdo no processo
legislativo, formulamos uma hipo6tese de projeto de lei que ndo se enquadra entre
aqueles de maior repercussdo junto ao publico, que é o caso da maioria das
proposi¢cdes em tramitacdo na Casa legislativa.

Uma proposicao que disponha sobre o direito de as pessoas com deficiéncia
nos membros inferiores poderem adquirir apenas uma das unidades de um par de
sapatos pode ser distribuida, além da Comissdo de Constituicdo e Justica, que
procede ao exame juridico preliminar, para a Comissédo de Defesa dos Direitos das
Pessoas com Deficiéncia, que vai avaliar a bondade da matéria a luz das politicas
publicas que operam as necessidades desse contingente da populacdo. Mas, se a
proposicdo néo for encaminhada para a Comissao de Defesa do Consumidor e do
Contribuinte, as condicbes de aquisicdo do produto com tais especificacbes nao

serdo bem analisadas e discutidas sob o ponto de vista da defesa ao consumidor. E,
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ainda, se a proposicdo ndo for distribuida a Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico, um eventual impacto da medida sobre o setor produtivo de calcados
também nédo sera avaliado tecnicamente, e assim por diante. Por outro lado, se a
proposicdo for distribuida apenas para Comissdo de Defesa do Consumidor e do
Contribuinte, e ndo para a Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, o principal canal de interacdo com esse publico especifico ficaria
desmobilizado. Ou seja, a distribuicdo da proposicdo acaba condicionando o perfil
do exame sobre a matéria, o que interfere diretamente no resultado final. Caso nao
se tenha discutido o projeto de lei em toda a sua abrangéncia, sem a incorporacao
dos discursos dos grupos de pressdo no ambito das comissdes, fica-se dependendo
de que outros parlamentares apresentem emendas isoladas no Plenario, e, se ndo o
fizerem, até pelo desconhecimento do assunto, ndo serdo incorporadas quaisquer
solucdes para os multiplos aspectos que afetam a matéria do projeto. Projetos que
nao incorporam discussfes abrangentes e que nao despertam muito interesse dos
demais parlamentares costumam “desaparecer” da agenda, aguardando sua
inclusdo na pauta do Plenério. Podem ressurgir, contudo, por for¢a de algum acordo
ou negociacdo entre os partidos, logrolling)®> num momento em que, por qualquer
razao, discuti-los se torne importante, para serem submetidos a votacédo. Caso seja
0 projeto aprovado sem uma discussdo abrangente, pode ser que a legislacao
resultante tenha problemas significativos quanto a sua aplicabilidade.

A estratégia de distribuicdo de uma matéria se faz importante para produzir o
fortalecimento dos discursos que podem ser defendidos na proposi¢cdo, de modo a
se constituir uma efetiva deliberacéo no processo legislativo, conduzindo-a para uma
boa deciséo politica.

Outro exemplo: um projeto de lei proibe a venda de produtos, materiais ou
artefatos que contenham amianto como um dos seus componentes de fabricacao,
sob a justificativa de que esse componente, também conhecido como asbesto,

constitui fator de risco a saude publica. Muitos projetos similares ja teriam tramitado,

85 Logrolling (Troca de Votos) - O termo logrolling simboliza a pratica de incluir em um item da
legislagdo uma série de proposi¢fes, cada uma das quais seja importante para um certo niimero
de legisladores, de forma a assegurar que todos votem favoravelmente a medida. Ele pode
também ser usado num contexto mais geral como troca de favores ou de influéncias Giacomo
Balbinotto Neto, (2005).
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mas nao prosperaram, quase sempre chegando ao final da legislatura sem que
tenham sido votados. Reapresentado em outra ocasido, o projeto € distribuido para
a Comissdo de Saude, a qual perscruta minuciosamente todos os maleficios
causados pela utilizacdo do referido componente. Todavia, essa comissdo, nao
conhecendo em profundidade os aspectos relacionados com o0s impactos
econdmicos que a proibicao pretendida gera sobre o setor produtivo, ndo aborda tais
guestdes. Atuando exclusivamente no assessoramento do parecer do relator dessa
comissao, 0s técnicos também nado tém como expandir a discussao para a andlise
desses aspectos, e o discurso predominante na argumentagcdo mantém-se centrado
na questdo da saude publica. Caso seja a matéria distribuida para uma comissao
gue trata dos aspectos econdmicos envolvidos na matéria, provavelmente as
guestdes relacionadas com o parque industrial do Estado teriam sido levantadas.
Destarte, o conjunto dos parlamentares poderia, ainda, ter tomado conhecimento,
entre outras informacdes ndo menos importantes, de que o amianto pode ser
também utilizado na producdo de alguns tipos de utensilios feitos em pedra sabéao,
atividade econdmica de subsisténcia em determinadas regides do Estado. O projeto
pode chegar a votacdo em primeiro turno sem qualquer acréscimo de informacdes
sobre o tema, além das questdes relacionadas com a nocividade do produto para a
saude publica. Se, hipoteticamente, ndo for aprovada emenda apresentada em
Plenario, excluindo a producdo de artefatos em pedra sabdo da égide proibitiva da
futura lei, o projeto sera analisado em segundo turno com o mesmo enfoque na
ameaca a saude publica. A Comissdo de Saude, a quem cabe o0 exame de segundo
turno, por sua vez, aprova parecer de segundo turno mantendo a sua posicao
original. Entrementes, reclamagfes provenientes de setores da sociedade civil
insatisfeitos com o projeto de lei podem motivar os membros da Comissédo de
Fiscalizacdo Financeira e Orcamentaria a apresentar requerimento solicitando que a
proposicdo seja também submetida a sua apreciagdo em segundo turno. Nessa
oportunidade, ela apresenta um substitutivo®®que altera a redacdo da proposicéao,
introduzindo como novidade significativa a ampliacdo dos prazos para o

cumprimento da lei, possibilitando que os setores produtivos se adaptem de forma

86 “Substitutivo: Alteracdo sugerida por deputado que modifica substancialmente o contetdo de
uma proposicdo. Se for aprovado, substitui na integra a proposi¢do original.” (MINAS GERAIS,
2017).




114

gradativa as suas determinac¢des. Essa narrativa ilustra bem a importancia da
distribuicdo inicial de uma proposicdo. A concentracdo discursiva de uma SO
comissao sobre um projeto de lei, sem a incorporacdo de outros discursos que
cercam 0 assunto, leva a desinformacédo. A falta de debate e de ponderacdo entre
argumentos contrarios, nesse exemplo, propicia uma decisdo quase que
extemporanea, por pouco nado extrapolando os limites formais da atuacao
parlamentar no processo legislativo, tornando precério o discurso de legitimacao da
lei.

A distribuicdo das proposi¢cdes para as comissdes €, portanto, um momento
crucial para que haja uma deliberacdo efetiva no ambito do processo legislativo,
merecendo o desenho de estratégias que permitam um melhor planejamento dos
tramites processuais.

O emprego de metodologias de sistematizacdo dos temas tratados, a
circulacdo de informes técnicos de conhecimento geral, o acordo de liderangas®’
para que se discutam determinadas matérias durante a legislatura, e o trabalho de
comunicacdo social permitem que ndo sO6 o0 publico, como os préprios
representantes politicos se identifiguem com as tematicas que estejam sendo objeto
da atividade legiferante, a fim de promover a incorporacdo dos multiplos discursos
gue as matérias comportam, durante a sua tramitacao, até que sejam erigidas em
lei.

Na ALMG, uma metodologia de classificagdo e sistematizacdo das
proposicoes pela area da politica publica a qual estdo afetas estd sendo
desenvolvida. O site de acompanhamento de politicas publicas, gerido por
especialistas, é capaz de identificar as incidéncias das politicas publicas
correspondentes a cada proposicdo, o que facilitara, em um futuro breve, a correta
distribuicdo das matérias pelo Plenario.

Ademais, por haver um excesso de orgaos colegiados na Casa, com muitos
recortes quanto ao campo das respectivas especialidades tematicas, os publicos
ficam segmentados e, muitas vezes, incomunicaveis, o que dificulta a abrangéncia

da discussao.

87 “Acordo de liderangas : Formalizagdo de consenso entre os lideres da ALMG a respeito de
matérias em tramitacao e de outros tépicos de interesse comum.” (MINAS GERAIS, 2017).
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A possibilidade de se promoverem debates organizados na ALMG é uma das
grandes vantagens dessa Casa, reconhecida por sua experiéncia em realizar tais
eventos. Audiéncia publica conjunta, seminario legislativo ou ciclo de debates sao
alguns dos instrumentos utilizados para a promocdo de discussdes publicas com
ampla participagéao.

No ambito do processo legislativo, seria desejavel que audiéncias publicas
fossem necessariamente realizadas, devido a importancia de se ouvirem os publicos
a serem afetados pelas normas em cada processo de producédo da lei. Cumpre
observar que, geralmente, estas nao conseguem reunir grupos heterogéneos
guando do debate nas comissdes. Percebe-se que o0s interesses variados ou
antagonicos sao discutidos, na maioria das vezes de forma separada, o que dilui os
diferentes discursos em multiplas esferas no ambito das comissées. A realizacdo de
debates nas comissbes que possam fazer convergir os discursos heterogéneos
depende, se ndo da demanda do proprio publico heterogéneo, porém bem
organizado, pelo menos de decisdes politicas tomadas a partir de uma concertacao
entre 0s interesses antagdnicos dos representantes politicos, cada qual querendo
manter na sua Orbita de influéncia as discussdes empreendidas junto ao publico que
Ihe é fidelizado. Se ndo ha essa concertacdo, muitos encontros e confrontos
discursivos no ambito da comissdo acabam néo se estabelecendo.

Prosseguindo nas consideragdes sobre os atos preliminares da Mesa para o
inicio da tramitacdo de uma proposicéo, € possivel se valer, conforme ja se disse, de
instrumentos que determinam a tramitacao conjunta de proposi¢coes com conteudos
semelhantes ou conexos. Os instrumentos mais conhecidos sdo as anexacdes e 0S
apensamentos. As vantagens s&o: a racionalizacdo do processo legislativo,
impedindo que matérias idénticas sejam examinadas em duplicidade; a possibilidade
de que uma determinada tematica ou politica publica seja tratada em suas varias
conexdes e abordagens; a discussdo politica de conteudos contraditérios ou
polarizados pelos parlamentares; a ampliagdo do debate sobre determinado tema
por meio da agregacao de multiplos interesses correlacionados, etc.

O apensamento, segundo varios regimentos internos, é o ato de colocar um

processo tramitando junto a outro, sem que um forme parte do outro, durante certo
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periodo. O apensamento de dois ou mais processos € recomendado quando ha uma
conexao entre os respectivos conteudos, fazendo com que a decisao sobre um dos
processos enseje a consideracdo das informacdes contidas nos demais. O instituto
do apensamento normalmente € previsto regimentalmente como possibilidade, e ndo
como obrigacdo, havendo que examinar as vantagens de sua incidéncia em cada
caso, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade politica e juridica.

Ha variagcbes sobre os efeitos do apensamento: alguns regimentos
estabelecem o apensamento tanto para matérias idénticas, quanto para matérias
correlatas. No caso de matérias correlatas, as respectivas autorias sdo mantidas e a
apreciacdo e a votacdo de cada um deles é feita em separado. O Regimento da
Assembleia da Republica de Portugal considera o apensamento como o
ajuntamento de processos que guardem semelhanca ou conexdo (PORTUGAL,
2017, art. 138°). Outros regimentos podem prever que a apreciacdo dos varios
processos apensados se dé em um unico parecer, o que ocorre, por exemplo, no
caso do Regimento Interno da Camara dos Deputados do Brasil (BRASIL, 2017, art.
142 c/c 139). O Regimento Interno da ALMG, contudo, ndo prevé o apensamento e
ndo contempla a possibilidade de tramite conjunto de matérias correlatas.

A inexisténcia regimental desse instrumento desfavorece a deliberacdo
participativa. Pode impedir que os deputados resolvam sobre determinado tema de
uma forma abrangente e com base em informacgfes ampliadas, as quais podem se
fazer necessarias para o entendimento do problema em sua real dimensédo. Ora, 0
apensamento aumenta o nivel da coeréncia legislativa, porque exige um processo
de justificacdo densificado pela amplitude da informacéo trazida pelo conjunto das
proposicoes correlatas. Por meio dele, trabalha-se com um espectro maior de
alternativas e incorporam-se mais interesses e demandas. Ademais, possibilita,
também, que os contetudos dos processos apensados sejam unificados para fins de
se erigir um Unico estatuto, o que pode ser benéfico para a inteligibilidade do texto
legal e para a compatibilizacdo da nova lei com o ordenamento juridico vigente.

O resultado disso € que interesses contrapostos dificilmente se comunicam no
processo legislativo, pela inexisténcia do apensamento, que é um instrumento que

pode se constituir em importante ferramenta institucional de estimulo a deliberacgéo.
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Tome-se como exemplo ficticio dois projetos tramitando concomitantemente: um
deles dispde sobre o apoio cultural aos espetaculos circenses, como concessao de
certos beneficios e incentivos, etc. Outro projeto estabelece a proibicdo da
apresentacdo de animais nos circos, em defesa do bem-estar desses seres
escravizados pelas médos humanas e contra a sua exploragao mercantil. Embora as
duas proposicoes tratem de assuntos bem diversificados, que mobilizam publicos
comprometidos com causas diversas — a protecdo aos animais e o estimulo aos
bens de cultura —, claro esta que os interesses entre as duas proposi¢ces estdo
fortemente contrapostos, aparentemente dividindo-os em amigos/inimigos de forma
bastante polarizada. Enquanto o grupo ambientalista reclama dos maus tratos
sofridos pelos animais, o grupo circense afirma que a medida, caso seja tomada de
maneira abrupta, vai infligir aos animais os mais terriveis sofrimentos, pois estes
serdo abandonados de imediato, ndo sendo possivel manté-los sem a sua utilizacao
nos espetaculos. Além do mais, argumentam que ha uma relacédo de amor e carinho
entre os artistas e esses seres que eles consideram como seus bichos de
estimagdo. Caso tais discursos ndo se comuniguem no processo legislativo,
importantes decisées e entendimentos reciprocos deixam de se configurar. Poderia
ficar acordado, por exemplo, que as vantagens e beneficios concedidos as
empresas circenses ficariam condicionadas a observancia de determinadas
contrapartidas em favor da protecéo e da liberdade dos animais. A norma resultante
desse tipo de convergéncia pode ser muito positiva para a vida de todos os
envolvidos, incluindo a dos animais. O apensamento das duas proposi¢cdes poderia
facilitar o enfrentamento entre essas opinides.

O Regimento Interno da ALMG, por outro lado, prevé a anexagdo de matérias
idénticas ou semelhantes (art. 173, § 2°). Como regra, 0 processo mais novo é
anexado ao mais antigo, de modo que o mais novo perde sua autonomia, passando
a compor a arvore de informacdo e de documentos do mais antigo. O parecer de
cada comissao sobre a proposicao principal deve incluir o exame das proposi¢des
anexadas. No processo anexado deve ser indicado o processo principal. A unido dos
processos anexados é definitiva e irreversivel, salvo se houver retirada da

proposicao principal a pedido do seu autor.
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E obrigatéria a anexacgdo processual, uma vez que as informacdes contidas
Nos respectivos processos precisam estar agregadas para fins de impedir uma dupla
submissao da mesma matéria a deliberacéo parlamentar. Outro efeito impactante da
anexacgao por identidade ou semelhanca é a perda da autoria sobre a proposi¢ao
anexada, o que constitui um embaraco para o autor.

Na pratica, a cultura da Casa impfe reservas ao instituto da anexacao,
fazendo uma interpretacdo mais restritiva quanto ao alcance desse instrumento,
considerado como medida prejudicial a iniciativa parlamentar, num ambiente em que
a autoria das proposi¢cdes tem um grande valor no campo da atuagéo parlamentar
individualizada.

Todavia, quando se reforca demasiadamente a atuacdo isolada do
parlamentar, fazendo prevalecer suas preferéncias subjetivas, o Poder Legislativo
resta enfraquecido. Os instrumentos institucionais que favorecem o protagonismo
individual acabam comprometendo o desenvolvimento do jogo politico em bases
democraticas.

Ao se adotar uma sistematica de encurtamento do jogo politico em beneficio
do parlamentar, rompem-se 0s lagos entre 0 exercicio da representacdo politica e o0s
ideais da soberania popular. Incentiva-se a proliferacdo de leis, cujos escopos se
apresentam de maneira excessivamente fragmentados, o que compromete a

gualidade do ordenamento juridico produzido.
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6 O PAPEL DA RELATORIA, DOS PARECERES E DO SUPORTE TECNICO DE
CONTEUDO AO PROCESSO LEGISLATIVO DAALMG

Angel Luis Alonso de Antbnio, professor titular da Faculdade de Direito da
Universidade Complutense de Madri, tece uma importante analise sobre a funcéo
das relatorias, do parecer e do assessoramento institucional no processo legislativo
do Parlamento Nacional da Espanha (ALONSO DE ANTONIO, 1995). Apesar de
referir-se ao processo legislativo da Espanha, nacdo parlamentarista e monarquica,
€ possivel aproveitar parte substancial de sua analise para cotejar o modelo
espanhol com o da ALMG, uma vez que se afiguram inequivocas semelhancas entre
a organizacdo interna das suas Casas legislativas e as respectivas regras
regimentais pertinentes ao processo legislativo. Ambos os parlamentos contam, em
sua estrutura institucional, com comissfes especializadas de carater permanente,
O6rgdos compostos por um colegiado parlamentar que representa proporcionalmente
as bancadas partidarias. Essas estruturas tém por incumbéncia analisar
tecnicamente as proposicdes em tramitacdo, verificando se contém alguma
impropriedade de natureza juridica ou linguistica ou se seu meérito estd adequado
aos valores e as conveniéncias da sociedade, entre outras questdes. Ha comissdes
especializadas em diversos campos tematicos correspondentes as areas de
incidéncia das politicas publicas estaduais, como, por exemplo, a comissao para
assuntos de meio ambiente, de seguranca publica, de educacdo, de saude, de
orcamento, entre outras, no caso da ALMG. Ha comiss@es cuja principal atribuicéo é
a de proceder ao exame de natureza técnico-juridica, avaliando a compatibilidade
das proposi¢cdes com os ditames constitucionais ou com o conjunto do ordenamento
juridico, entre outras analises de indole semelhante, como é o caso da Comisséo de
Constituicao e Justica da ALMG. Apesar de a maioria das comissdes parlamentares,
tanto no caso espanhol, quanto na ALMG, ter carater permanente, algumas podem
ser provisoérias, quando criadas para procederem a analises especificas, sendo
encerradas com o cumprimento da finalidade para a qual foram criadas (art. 96 a
150 do Rl da ALMG).

Comparando-se os dois modelos de relatoria, o espanhol e o da ALMG,

deparamos com as seguintes semelhancas: as relatorias (ponencias, no caso
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espanhol) sdo funcdes desempenhadas no ambito dos trabalhos das comissoes,
cabendo aos relatores (ponentes) emitir parecer técnico (dictame ou informe),
devidamente fundamentado, sobre uma proposicdo em tramite. O parecer €
submetido ao pleno da comissédo, para discussdo e votacao, registrados os votos
discordantes. Tal parecer pode concluir pela rejeicdo da matéria, pela aprovacdo da
proposicdo na sua forma original, pela apresentacdo de emendas para sanar algum
vicio ou para aprimorar o projeto ou, ainda, pela apresentacao de texto alternativo ao
original. Também em ambos o0s casos, a relatoria pode contar com apoio técnico
para a realizacdo das analises.

Diferencas marcantes, todavia, ocorrem entre os dois modelos, as quais

serdo analisadas a seguir.

6.1 O assessoramento técnico no processo legislativ. o da ALMG

No processo legislativo do Parlamento Nacional da Espanha, os informes
técnicos realizados pelos 6rgaos de assessoramento instruem o processo legislativo
de maneira obrigatoria e sdo encaminhados com antecedéncia a relatoria que, a
partir dessas informacdes, da conformidade ao seu parecer. Os informes sao
também encaminhados aos demais membros da Comissdo, de modo que todos
recebem o mesmo tipo de assessoramento institucional.

As duas Casas do Parlamento Nacional da Espanha — Camara e Senado —
dispdem de Orgaos de assessoramento institucional para prover o suporte técnico-
informacional especializado ao processo legislativo. Esse modelo de
assessoramento é utilizado em parlamentos de varias nacionalidades, mas, no
Brasil, poucas Casas legislativas o adotam. Dentre elas, destacam-se as duas
Casas do Congresso Nacional e a Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais.®® A maioria dos parlamentos brasileiros ndo conta com assessoramento
parlamentar composto por servidores de carreira. As Casas legislativas brasileiras
costumam dispor de um assessoramento institucional do tipo técnico-politico, que

combina a prestacao de suporte técnico-administrativo com o trabalho voltado para

8 Para informagcBes mais extensas, vide texto “Poder legislativo e as consultorias institucionais”
(SANTOS; MOURAO; RIBEIRO, 2007).
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as questbes politico-eleitorais afetas ao mandato do parlamentar. Normalmente,
esse assessoramento é exercido por pessoa que goza da estrita confianca do
representante politico, que o indica para ocupar cargo de recrutamento amplo, de
livre nomeacdo e exoneracao, podendo atuar no servico publico durante o periodo
de duracdo do mandato parlamentar ao qual se vincula. Pode estar lotado no
gabinete ou junto as liderancas partidarias, nas bancadas (art. 37, Il, da CF). Esse
assessor, muitas vezes recrutado junto as bases eleitorais do parlamentar, mantém
com ele um vinculo de natureza politico-ideolégica, comungando dos mesmos
valores e ideologias. A maior preocupacao desse assessor é com a manutengdo do
mandato do parlamentar, tentando garantir a sua reeleicdo. Portanto, ele zela para
gue o0s posicionamentos politicos assumidos pelo representante estejam em
conformidade com os compromissos assumidos com o eleitorado do parlamentar.
Nesse sentido, além de assessores legislativos, sdo também “cabos-eleitorais”. O
gue anima o relacionamento entre o assessor do gabinete e o deputado €&, portanto,
a satisfacdo do interesse do parlamentar, visando, sobretudo, a sua reeleigcéo.

Tais fungdes sé&o importantes em uma Casa legislativa. Esse assessor auxilia
o parlamentar a obter um desempenho satisfatério no exercicio do seu mandato,
como também colabora com os interesses do Parlamento como um todo, agregando
relevantes informacdes inerentes a atividade parlamentar que servem de referéncia
para que a Casa legislativa disponha a sua organizacao institucional de forma a
facilitar o desenvolvimento dos jogos politicos, sobretudo no tocante a atuacdo
politica no processo legislativo.

Contudo, esse assessoramento ndo proporciona ao representante politico
informacdes de maior complexidade técnica para que possa lidar com os diversos
temas com que depara no exercicio de sua atividade. Faz-se necessario que recorra
a outro tipo de suporte informacional, podendo buscéa-lo de diversas maneiras, seja
requerendo o comparecimento de especialistas, que podem ser convidados a se
manifestar sobre determinado assunto, seja contratando a prestagao de servigcos de
consultoria externa para casos especificos, entre outras possibilidades.

Todavia, nenhum desses modelos supera as vantagens de se contar com

uma consultoria legislativa institucional composta por servidores especialistas. Esse
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modelo de assessoramento é de natureza eminentemente técnica e voltado para o
atendimento ao conjunto de parlamentares, independentemente do partido ou da
posicdo politica, sendo o consultor, pelo menos no plano objetivo, politicamente
neutro na prestacdo do assessoramento.

Importante andlise sobre a conexdo entre o técnico e o politico no ambiente
do processo legislativo (SOARES; GELAPE, 2016) aponta o Parlamento Britanico e
a Assembleia Nacional da Franca como dois parlamentos de referéncia a abrigar
esse tipo de convivio em sua organizacao institucional. Remonta ao Iluminismo a
ideia de racionalizacdo da “funcdo publica”, sendo que a figura do jurista atuando
junto aos corpos legislativos ha muito se tornou uma tradicdo, haja vista a funcao de
aconselhamento técnico exercida por consultores do Congresso Americano desde
os primérdios da Republica, no governo de Thomas Jefferson, Andrew Jackson e
Abraham Lincoln (SOARES; GELAPE, p. 2016, p 384).

Soares e Gelape (2016), com propriedade, relacionam o trabalho que os
assessores técnicos integrantes dos quadros de carreira dos Parlamentos exercem
no processo legislativo ao papel processual do amicus curiae. Com efeito, essa
figura é prevista no processo judicial (art. 138 do CPC/2015) como um terceiro
interessado, o qual nao titulariza qualquer posicdo de parte processual, tendo por
objetivo tdo-somente levantar informacfes importantes para subsidiar a decisdo do
juiz. De modo semelhante, também os consultores legislativos buscam levantar o
maximo de dados técnicos para auxiliar a decisdo parlamentar, ndo pendendo nem a
favor nem contra os posicionamentos politicos em confronto na deliberagéo.

O papel do amicus curiae mostra-se de grande importancia para a resolucao
dos conflitos, e ndo € por outro motivo que a sua intervencdo no processo judicial
esta prevista em lei. Pelo mesmo motivo, ha que reconhecer a importancia do papel
do assessoramento técnico independente no ambito também do processo legislativo.
Ora, o incremento de informacdes trazido por esse corpo técnico amplia 0 universo
de discursos em disputa no Parlamento, revelando novos discursos ainda nao
considerados no processo decisério. Portanto, trata-se de um recurso do processo

legislativo facilitador da incorporacéo do conflito ao iter criador do Direito positivo,
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razao pela qual deve ser utilizado nos parlamentos que ainda ndo contam com essa
estrutura na sua organizagao.

A Geréncia-Geral de Consultoria Tematica da ALMG, a exemplo da
Consultoria do Senado e da Camara, é composta por servidores de cargo efetivo,
selecionados por concurso publico, conforme exige a Constituicdo Federal. Presta
assessoramento e consultoria teméatica as comissées e aos deputados no processo
legislativo e nos procedimentos politico-parlamentares, desenvolve programas de
pesquisa e realiza estudos técnico-cientificos, entre outras atividades. Foi concebida
como Orgao tematico multidisciplinar, composto por especialistas variados, 0 que
permite a elaboracdo de estudos técnicos interdisciplinares que consideram o0s
diversos aspectos de uma proposi¢ao — juridicos, sociais, tecnoldgicos, linguisticos,
ambientais, educacionais, econdmicos, financeiros e orgamentarios, etc.

Os dois tipos de assessoramento — 0 eminentemente técnico e o de natureza
técnico-politica — sdo necessarios em uma Casa legislativa e devem atuar de forma
articulada e complementar, de modo que o representante politico possa contar com
um atendimento integral.

Nesse sentido, é preciso reconhecer a dupla natureza da atuagdo
parlamentar: de um lado, o representante politico, na condicdo de “delegatario” de
determinado eleitorado ou defensor de determinados interesses, atua como
“demandante” perante o Poder Legislativo, pleiteando a prevaléncia das suas
demandas na decisdo tomada pela maioria; de outro lado, o parlamentar atua na
condicdo do proprio “Poder que decide”, o que ocorre quando ele vota com o
colegiado para conformar uma decisdo estatal, cujo resultado sera obtido pelo voto
majoritario.

O assessoramento deve acompanhar essa dinamica “bipolar”. Na condicao de
“demandante”, o representante deve receber o assessoramento técnico-politico,
exercido por agente da sua confianca. Na condicdo de membro de um colegiado, por
sua vez, o representante deve receber assessoramento institucional eminentemente

técnico, necessario ao desenvolvimento da deliberacéo parlamentar.®

89 Na década de 1980, a ALMG procedeu a uma reestruturacdo administrativa que separou 0s
quadros de servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo de apoio as atividades da
Secretaria (Resolucéo n° 5.086, de 1990) dos quadros de assessoramento politico-parlamentar, de
apoio as atividades de representacéo (Resolugao n° 5.497, de 2015).
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A existéncia de um s desses tipos de assessoramento, por outro lado, gera
uma série de deficiéncias em prejuizo da atuacao do Poder Legislativo. De um lado,
0 parlamentar necessita de um assessoramento que faca a ligacdo entre as
aspiracdes do seu eleitorado e o posicionamento politico que assume no exercicio
do seu mandato. Nesse caso, 0 parlamentar atua na condicdo de “demandante
perante o poder”, e precisa dos servicos de assessores comprometidos com a sua
“causa”. De outro lado, a existéncia de um assessoramento institucional &
fundamental para assegurar que o Parlamento disponha de capacidade prépria para
levantar informagfes de complexidade técnica, as quais serdo de grande utilidade
para o cumprimento das competéncias constitucionais atribuidas ao Poder
Legislativo. Trata-se de estratégia institucional importante para a manutencdo de um
relacionamento equilibrado do Poder Legislativo em face dos demais Poderes,
instituicbes publicas e sociedade civil, potencializando a sua capacidade de
compreensao sobre os problemas que se apresentam, ndo se furtando a resolvé-los
no ambito da sua responsabilidade.

Outra vantagem inegéavel da manutencdo de um 6rgdo de assessoramento
técnico institucional diz respeito a sua capacidade de produzir um conhecimento
préprio, disponivel de forma perene, e ndo s6 numa legislatura. Esse acervo de
informacgdes fornece ao Poder legislativo a sua propria memoria, e € dela que se
torna possivel retomar histérias das lutas politicas que se travam no seu ambito,
cujos movimentos de expansao e de retracdo podem requerer a sua reconstituicao
em qualquer tempo.

Retomando as diferencas entre o modelo espanhol e o da ALMG, nessa
tltima ndo se prevé a elaboragdo de informacdes técnicas sobre as proposigoes,
como ocorre na Espanha. O assessoramento técnico no ambito do processo
legislativo da ALMG opera-se mais ou menos na informalidade, ou seja, é exercido
muitas vezes por meio de uma interlocucao direta entre consultor e relator ou com
preposto do relator, e ndo h& necessidade de que se faca um trabalho técnico por
escrito. Uma vez acordados sobre o teor da minuta do parecer, o O6rgao de
assessoramento institucional responsabiliza-se pela conformacédo do texto, que é

composto por relatério, fundamentacdo e conclusdo (art.146 do RI). O
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assessoramento institucional sobre a proposicdo em tramite fica praticamente
adstrito a figura do relator. E este quem, apds receber os subsidios técnicos
fornecidos oralmente, da instru¢cdes aos consultores sobre como quer que 0 seu
parecer seja redigido. Sobre o que foi acordado entre relator e consultor mantém-se
absoluto sigilo. O relator pode autorizar que consultores participem de reuniées com
outros atores do processo, como agentes governamentais e setores da sociedade
civil, para troca de informacdes e para a conformacao de solucfes técnicas, o que é
feito sempre em nome do relator.

Na ALMG, a oferta de um assessoramento técnico mais minucioso a outro
parlamentar que ndo o relator pode contrariar o padrdo estabelecido. Ha uma
espécie de “codigo de conduta tacito”, o qual regula as relagcdes entre o
assessoramento institucional da ALMG e os parlamentares, cujas regras nao
escritas estabelecem que somente o relator deve saber de tudo. Esse cddigo de
conduta, cumpre salientar, parece constituir uma peculiaridade da ALMG. E oportuno
abrir um paréntese para pontuar que a restricao ora tratada diz respeito tdo-somente
as informacdes que sdo prestadas sobre as matérias em tramitacdo, em que o
relator tem a primazia ou a exclusividade do assessoramento institucional.®°

Esse trabalho opera pela demanda do gabinete parlamentar. Fora dessa
hipétese, o 6rgdo de assessoramento técnico ndo se manifesta, sob pena de
imiscuir-se inapropriadamente nos assuntos politicos. Vale dizer, o assessoramento
institucional, no processo legislativo da ALMG, atua como um bragco do gabinete
parlamentar, dando suporte tdo-somente ao discurso sustentado pelo relator.

Revela-se, nesse caso, um padrao de assessoramento técnico ao processo
legislativo mais restrito, pois ndo alcanca corpos colegiados como as comissoes,
colégio de lideres, partidos, bancadas, entre outros que se conformam por motivos
variados. O assessoramento a corpos colegiados ou mesmo a parlamentares

isolados € possivel caso o relator assim o deseje. Cumpre, ainda, observar que o

% A consultoria é acionada pelos parlamentares por meio de protocolo eletrénico. Eles solicitam
informacdes e estudos sobre quaisquer assuntos de interesse parlamentar. Entre os trabalhos mais
solicitados destacam-se os pedidos de elaboragcédo de projetos de lei ou de informac8es sobre a
viabilidade técnica de anteprojetos de proposicdes. Para esse atendimento, sdo elaboradas
informacgdes e notas técnicas, as quais, depois de concluidas, sdo encaminhadas ao gabinete do
parlamentar demandante. As solicitagBes de trabalho sdo entregues no gabinete, assegurado o
sigilo quanto a demanda. O atendimento é feito observando-se a ordem cronolégica de
formalizacéo dos pedidos.
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suporte prestado sob tais critérios acaba por acentuar a assimetria informacional
entre os membros da Comissdo, e ndo 0 seu contrario, com evidentes vantagens
para a figura do relator.

Prosseguindo na comparacéo entre os dois modelos de relatoria, o espanhol
e 0 mineiro, verifica-se que as informacdes técnicas prestadas pelo 6rgdo de
assessoramento de ambos 0s paises ndo sdo vinculantes para os parlamentares
relatores, tendo esses atores ampla liberdade para emitir o parecer que
considerarem politicamente conveniente. Ou seja, tanto no caso espanhol quanto na
ALMG, os relatores tém a prerrogativa de emitir seu parecer conforme o préprio juizo
ou segundo a orientacao politica recebida em relacdo a matéria. Podem posicionar-
se de maneira totalmente adversa as orientacdes recebidas do o6rgdo de
assessoramento técnico. A partir dai outras diferencas entre os dois modelos
despontam.

No modelo espanhol, como os informes técnicos sdo divulgados, € possivel
saber sobre eventuais divergéncias entre a posicdo manifestada pelo relator em face
das informacdes técnicas que Ihe foram encaminhadas. Possibilita, também, que os
demais membros da comissdo, mesmo nao sendo relatores, possam fundamentar
seus posicionamentos de uma forma mais preparada. No modelo da ALMG, quase
nunca se sabe se a posicdo do relator é coincidente com a do 6rgdo técnico.
Havendo divergéncias, o relator ndo as revela, nem os consultores. Desse modo,
guando o relator apresenta o seu parecer, ele ndo precisa fundamentar a sua
decisdo confrontando-a com os problemas técnicos levantados, podendo, caso
gueira, omiti-los. Para os demais membros da comissao, presume-se que eventuais
problemas técnicos tenham sido sanados pelo relator.

Sob tal modelagem, o parecer levado a discussdo na comissao expressa a
opinido politica do relator, ndo sendo apropriado compreender essa manifestacao
como uma analise técnica sobre a matéria, e sim como um documento de natureza
técnico-politica, o qual consigna os entendimentos e interesses politicos do
parlamentar relator, por sua vez enriquecido com fundamentos técnicos
proporcionados pelo 6rgao de assessoramento institucional e por outras informacdes

gue o parlamentar levanta por conta propria.
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N&o se quer afirmar que a natureza técnico-politica do parecer se afigure
como um mau costume no ambito dos trabalhos parlamentares, pois, em se tratando
do processo legislativo, os argumentos politicos devem estar expressos nesses
pareceres, ndo podendo ser outro o propdsito de um parecer exarado por um
parlamentar sobre uma proposicao.

Ademais, ndo se quer que a técnica subjugue a politica, desejando que
relatores se apresentem como experts. Embora se reconheca em muitos deles um
conhecimento de fato especializado, adquirido na vida particular ou na experiéncia
publica, o representante politico sempre estara posicionado politicamente, tanto no
exercicio da relatoria quanto em qualquer outra das suas manifestacées no processo
legislativo. Apesar de o0s pareceres contemplarem um 6timo repertério de
informagdes técnicas nos seus relatérios, esses dados perdem a sua relevancia no
parecer do relator, uma vez que sobressai no discurso desse agente o0 seu
posicionamento politico sobre a questao.

Assim sendo, a relatoria ndo pode ser politicamente neutra, e o discurso
defendido em tal peca opinativa sempre revelara uma posicao politica do relator, que
ele escolhe entre tantas outras alternativas que também poderiam ter sido
assumidas. Ainda que a atuacao parlamentar esteja animada — e na grande maioria
das vezes esta — por propositos republicanos voltados para o atendimento do bem
comum, o auto interesse € indissociavel da representacao plural, pois lhe € inerente,
compreendendo o seu préprio sentido ontolégico. Por conseguinte, € um equivoco
esperar que o parecer do relator seja uma peca tecnicamente neutra, havendo que
ser entendida como um posicionamento politico bem informado e fundamentado
com base em argumentos de qualidade, pois a funcdo de relatoria requer uma
analise aprofundada da matéria. Ademais, independentemente do posicionamento
politico do relator, informacfes relevantes sobre a matéria, levantadas pelo corpo
técnico institucional, sdo inseridas nessas pecas opinativas, sendo esta a
participagcdo mais significativa da Consultoria Temética no processo legislativo, ao

colaborar com o relator na elaboracdo do seu parecer.%!

91 Sobre a qualidade da informacao no parecer do relator no processo legislativo da ALMG, vide o
estudo “Informacéo e deliberagcdo no processo legislativo estadual: o caso da ALMG, de Marta
Mendes da Rocha (2016).
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A politica tem por natureza a mudanca do status quo, movimentando-se
sempre em direcdo a inovacado do ordenamento juridico, de maneira que é natural
gue haja uma permanente tensdo que permeia as relacdes entre técnicos e
parlamentares, haja vista a oposi¢cao entre a aplicacdo segura da técnica e o risco
da inovagao politica. Essa relagéo de atrito ja foi muito bem perscrutada na teoria do
Agente e do Principal.®?

Ademais, dificilmente a argumentacdo técnica se pauta por uma total
neutralidade politica, uma vez que todo conhecimento técnico também esti
impregnado de subjetividade. Em analogia com o modelo hermenéutico,® qualquer
intérprete, ao entrar em contato com o texto, parte de um pré-entendimento
(preconceito) relacionado com suas expectativas e experiéncias pessoais, 0 que
ocorre também com o trabalho técnico exercido pelo especialista legislativo, sempre
levado a fazer escolhas diante do conjunto de dados pesquisados. Todavia, no
processo legislativo, a subjetividade axioldgica do técnico ndo concorre com a do
representante politico, este ultimo o legitimo mandatario a quem cabe decidir com
exclusividade.

Ainda assim, ndo s6 o processo legislativo da ALMG, mas 0s processos
legislativos de um modo geral ndo podem prescindir de fontes de informacéo de
natureza técnica e politicamente neutras, que contextualizem aspectos que
permeiam a matéria em discussdo. Em que pesem as controvérsias sobre a
impossibilidade de uma informacéo técnica se afigurar como neutra devido a nota de
subjetividade impressa pelo prestador da informacdo, no plano objetivo faz-se
necessario subsidiar o processo legislativo com dados baseados numa
compreensao mais abrangente e cientifica, quando o tema assim o exigir. Se uma

proposicdo esta afeta a uma politica publica determinada, por exemplo, informagdes

92 A literatura sobre a teoria do agente e do principal, também conhecida como “Dilema da Agéncia”,
foi primeiramente apresentada por Jensen e Meckling (1976), descrevendo os conflitos de
interesses entre individuos em atividades de delegacdo. Tem por foco determinar um contrato ideal
entre os dois atores, sopesando comportamento versus resultado. Nesse relacionamento
(principal/agente) é esperado conflito de objetivos, sendo 0 agente mais avesso a riscos, enquanto
o principal seria capaz de diversificar seus investimentos, mesmo assumindo riscos momentaneos
(EISENHARDT, 1989, p. 60).

93 Robert Alexy, referindo-se a um dos 3 circulos hermenéuticos, trata da relacdo entre o preconceito
e o texto, concernente ao trabalho do intérprete, que faz refletir na sua decisdo as concepcdes
gerais da sociedade e as suas experiéncias profissionais. Segundo Alexy “[...] pode-se dizer que o
circulo de preconceito corresponde ao postulado da reflexividade, o qual € de grande importancia
para a argumentacao juridica” (ALEXY, 2010, p. 3).
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relacionadas com a organizacao institucional da politica, a legislacado aplicavel e o
seu estado da arte devem ser disponibilizados para conhecimento geral dos
participes do processo, simetrizando informacfdes necessarias a deliberacdo entre
0S membros da comisséo.

Objetivamente considerado, é possivel organizar o trabalho de elaboracéo de
informacgbes técnicas de forma ndo a suprimir, mas a pelo menos atenuar 0s
impactos negativos que essas informacdes possam exercer sobre as pretensdes
politicas. O trabalho em equipe é medida importante e tem o efeito de
despersonalizar a informacao técnica, expurgando ao maximo as consideragdes que
denotem preferéncias subjetivas. Ademais, o trabalho em equipes multidisciplinares
amplia a producdo do conhecimento, facilitando o enfrentamento dos temas
complexos que envolvem a elaboracéo de uma lei. Outra medida capaz de superar
as tensdes na relacdo entre técnicos e politicos € o exercicio da autocontengdo na
producdo dos informes, critério que orienta os técnicos a nao avancarem em
consideracdes que encerrem juizos de mérito, em confronto com pareceres
relatados ou com posicionamentos politicamente assumidos. A produc¢ao de informes
autocontidos, nesse caso, é a melhor estratégia para garantir um assessoramento
técnico-parlamentar de carater institucional.

A tal propdsito, em outra consideracao analdgica, Sustein (2010), referindo-se
ao fenbmeno que ele denomina como “decisdes politicas teorizadas de modo

incompleto”, sugere o siléncio, em determinadas situacoes,

[...] como um instrumento para a producdo convergente de decisbes
politicas, apesar de discordancias, incertezas, limites de tempo e
capacidade e heterogeneidade. Em sintese, o siléncio pode ser uma forga
construtiva. Decisdes politicas teorizadas de modo incompleto sdo uma
importante fonte de constitucionalismo, bem-sucedido e estabilidade social;
elas também proporcionam uma maneira para a pessoas demonstrarem
mutuo respeito. (SUSTEEIN, 2010, p. 295).

Para ele, essas decisdes sdo especialmente apropriadas aos limites de
diversas instituicdes, incluindo as legislativas e as Cortes, e também tem o seu lugar
no setor privado, em universidades, no local de trabalho e até no seio das familias.

Essa postura pode ser usada como estratégia para se alcancar o consenso em



130

matérias controvertidas e aplica-se a légica da elaboracdo de subsidios para a
instrucdo do processo legislativo, considerando que todo trabalho técnico também
encerra uma decisao.

N&o é por outra razdo que a Legistica preconiza a realizacdo de andlises de
impacto legislativo, “ex ante” e “ex post”, que suprem as abordagens técnicas
necessarias para subsidiar a deliberacdo parlamentar. Esses procedimentos sao
realizados em varios paises, ja referidos anteriormente neste trabalho, sendo que,
na Franca, a avaliacdo de impacto constitui uma previsao constitucional.

Segundo Alonso de Antoénio,

[...] torna-se evidente a importadncia da missdo dos advogados nesse
sentido, comecando pela propria analise da constitucionalidade do texto
inicial e das emendas e seguindo com o ajuste da tramitacdo ao
ordenamento em seu conjunto. Este é, propriamente, 0 momento técnico do
iter legislativo, ja que, quando os politicos intervém, essa dimenséo técnico-
juridica desaparece ou, pelo menos, deve conviver em precaria estabilidade
com a avaliacéo politica que, no final, terminara por se impor. (ALONSO DE
ANTONIO, 1995, p. 151-152).

Esse autor propde, como solucao para promover a interface entre a técnica e
a politica no processo legislativo, atribuir-se aos técnicos das Camaras o trabalho de
promover “[...] uma analise isenta dos distintos elementos que compfdem a
proposicdo legislativa, estudando-os a luz do Direito e informando a posteriori o
conjunto da comissao sobre o0s aspectos puramente juridicos desses elementos [...]”
(ALONSO DE ANTONIO, 1995, p. 158).

Embora o autor se refira tdo-somente aos aspectos juridicos que permeiam
um tema em analise no Parlamento, a complexidade das questfes contemporaneas
submetidas ao crivo parlamentar enseja a elaboracdo de analises apuradas quanto
aos conteudos substanciais abordados na proposicao, fazendo-se necessario contar
com o suporte de especialistas também quanto a tais conteudos. Com tal propdsito,
a manutencdo de 6rgdo institucional de assessoramento tematico nos quadros de
carreira do Poder Legislativo é providéncia necesséaria a qualificagdo dos trabalhos
das comissGes parlamentares, para que estas possam assumir maiores
responsabilidades sobre as decisfes tomadas em relacdo as politicas publicas sob a

sua analise e tutela.
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6.1.1 O exemplo do processo legislativo da Finlandi a

Tome-se o0 exemplo do processo legislativo da Finlandia: o ponto de partida
de um projeto pode ser um programa de governo, de deputados, de uma convencéo
internacional, de um debate social amplo, etc. Em se tratando de programa de
governo, ha uma fase preparatdria bastante criteriosa, precedida de pesquisas e
andlises. Pode ser designada uma comissdo responsavel pela elaboracdo do
projeto, com acompanhamento de especialistas (um conselho consultivo, um comité
ou um grupo de trabalho, ou servidores publicos, no exercicio de uma das suas
funcBes ordinarias, por exemplo). A principal etapa de preparacdo consiste na
elaboracdo do texto do projeto e da sua fundamentacdo, além de um planejamento
das acdes de monitoramento dos resultados apdés a entrada em vigor da lei. A
equipe é responsavel pela avaliacdo de impacto da legislacéo proposta, fornecendo
informacdes aos redatores legislativos, aos parlamentares e as partes interessadas.
A medida que a redacdo da proposicdo vai avancando, as avaliagdes dos impactos
vao sendo mais desenvolvidas, sendo que os resultados das analises séo redigidos
na forma de um relatorio. Outras providéncias sdo tomadas, como aconselhamento
especializado e agbes necessarias para o planejamento do acompanhamento dos
resultados da lei. A consulta também ¢é parte estabelecida para o processo de
redacao legislativa, objetivando ouvir os pontos de vista das partes interessadas,
gue podem ser os especialistas, organizacdes, empresas e cidadaos. A consulta é
feita pelos métodos tradicionais, mas as opinidées podem ser colhidas por meio de
comentarios escritos e tecnologias modernas de informacdo e comunicacdo, sendo
recomendado que se utilizem varios métodos diferentes de consulta e que seja a
mais ampla possivel, alcancando diferentes publicos-alvo. Faz-se um resumo das
manifestacdes sobre a proposicdo e um relato detalhado das principais reacfes a
medida proposta. As partes interessadas sao também ouvidas no Parlamento, em
debates promovidos nas comissfes. As propostas sao redigidas em finlandés e
depois traduzidas para o sueco. Sendo parlamentarista, a proposta € submetida ao
governo (Gabinete da Finlandia, composto pelo primeiro ministro e por um ndmero

necessario de ministros. ApGs varias etapas de discussao interna, a proposta é
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submetida ao Parlamento, onde o projeto de lei e 0 documento de acompanhamento

estao sujeitos a trés niveis de discussédo e analise:

a) Um debate preliminar numa sessao plenaria no Parlamento, em que o
ministro em questdo apresenta a proposta do governo, apés 0 que 0s
grupos politicos e deputados individuais expressam as suas opinides sobre
0 assunto;

a) Ha& uma revisao detalhada por uma das comissdes permanentes, que pode
solicitar declaracbes de outras comissdes. A revisdo da comissao
permanente do Parlamento normalmente comeca com a solicitacdo de que
um representante do ministério apresente, como perito, a proposta. A
comissdo também ouve especialistas e grupos de interesse durante a
avaliacao do projeto de lei;

b) O Parlamento, depois de ter recebido o relatdrio da comissao responsavel,
decide em sesséo plenaria sobre o conteudo detalhado do projeto de lei e

sobre a sua aprovacao.

Depois de aprovar o projeto de lei, o Parlamento o envia ao governo. O
ministro proponente apresenta o projeto de lei ao Presidente da Republica. Se o
presidente aprovar o projeto de lei, ele é publicado no Estatuto da Finlandia e na
base de dados eletronica da legislacéo finlandesa (Finlex). Se o Presidente nao
aprovar a lei, a proposicao € devolvida para a reconsideracdo do Parlamento. Se o
Parlamento aprovar o projeto de lei novamente sem alterar o seu conteudo
substantivo, ele entra em vigor sem a aprovacdo do Presidente. Se o Parlamento
nao o aprovar, considera-se caducado.

Apoés a entrada em vigor da lei, 0 ministério proponente é responsavel por
monitorar seus efeitos, mas a tarefa pode ser atribuida a uma universidade ou
instituto de pesquisa, em regime de colaboracdo. A abertura e a transparéncia sao
uma caracteristica central na elaboracdo legislativa finlandesa. Além disso, o
regulamento que disciplina a elaboracdo da lei é bastante generoso quanto a

necessidade de se ouvir a todos e de se levarem em conta as posi¢coes minoritarias.
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Vé-se, em comparacado com o processo legislativo finlandés, que, embora a
ALMG conte com boa estrutura para o suporte informacional ao processo legislativo,
pode-se critica-lo pela falta de informacdes técnicas que venham a lastrear as
discussdes entre os membros da comissdo, o que denuncia certa insuficiéncia na
instrucdo do processo legislativo, além de revelar o sub-aproveitamento dos
recursos disponiveis na estrutura técnico-burocratica da Casa.%

Porém, para o que mais interessa a esta analise critica, cumpre notar que a
falta de informes técnicos em um processo legislativo pode desencadear uma
sequéncia de “desinformac&o” durante todo o seu iter, poiS um processo nao
compreendido ndo consegue incorporar discursos de qualquer natureza, tornando-
se incapaz de ativar os conflitos que poderiam permear a questédo. Isso pode ocorrer
pelo desinteresse que a desinformagao provoca. Na comissdo, o desconhecimento
dos “outros”, que nado o relator, impede tanto a compreensdo sobre “0 que estd em
jogo”, como também cerceia a discussdo e 0s posicionamentos politicos de cada
um. Se apenas o relator tem conhecimento de algo e ninguém mais, ndo havera

discusséo alguma sobre o assunto, e 0 consenso se estabelece pela desinformagao.

6.2 O parecer do relator no processo legislativo da ALMG

Alonso de Antbnio afirma que, embora ndo haja tantos estudos cientificos
sobre o poder das relatorias, a doutrina corrente atribui grande importancia
estratégica aos pareceres sobre as proposicoes, tendo sido afirmado que “na
verdade, em todo o processo de discussao e aprovagdo de um texto legal, a
instancia decisiva é a relatoria.” (TURA; CORTES, 1984, p. 159, apud ALONSO DE
ANTONIO, 1995, p. 121). Ele elabora interessante analise sobre a funcio das

94 A ALMG realizou, em 2016, como programa piloto do Direcionamento Estratégico, a avaliacdo de
impacto sobre a lei do ICMS Solidario: Lei n° 10.030, de 2009, por meio da Consultoria Legislativa,
em parceria com a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), instituicdo que forneceu os dados brutos para
os estudos e que € responsavel pelo acompanhamento da aplicacdo da lei e distribuicdo dos
recursos. Buscou-se, por meio de estudos estatisticos, determinar em que medida a alteracdo da
lei interferiu na qualidade da distribuicdo da parcela do ICMS dos municipios em ambito global,
tendo sido feita, ainda, uma analise individualizada de cada critério de distribuicdo dos recursos
financeiros adotado pela Lei do ICMS Solidario. Esse estudo, contudo, até o presente momento,
néo foi aproveitado pelos legisladores para subsidiar uma eventual revisdo da legislacdo avaliada.
(MINAS GERAIS, 2009).
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relatorias no processo legislativo espanhol, com a qual se faz a presente
comparacao com o modelo da ALMG.

No modelo espanhol, as relatorias recaem sobre um 6rgéo colegiado, em que
maioria e minoria se fazem representar. Nesse caso, 0s discursos se confrontam e o0
conflito ja se estabelece nos discursos contrarios dos pareceres. Esses discursos
sdo consignados por escrito e conhecidos por todos, gerando novos impasses entre
0s representantes politicos e entre os interessados da sociedade civil. No Congresso
dos Estados Unidos, embora na maioria das vezes o parecer seja do grupo
majoritario, as manifestagdes contrarias ficam consignadas no relatorio.

David M. Olson, Professor de Ciéncia Politica da Universidade da Carolina do
Norte — Grensboro, em seu estudo “Demaocratic legislative institutions: a comparative
view”, pesquisou o funcionamento de comissfes de Casas legislativas de varias
nacionalidades e, também, considerou que os pareceres e relatorios produzidos por
esses colegiados estdo entre os mais importantes documentos parlamentares. A
maioria das comissbes parlamentares ao redor do mundo produz pareceres e
relatérios e apresenta textos alternativos para as proposicdes em analise em
conformidade com o recomendado pela comissdo. (OLSON, 1994, p. 67). Alguns

exemplos:

Na Suécia e nos Estados Unidos, o parecer da comissdo € muitas vezes um
documento encorpado que explica detalhadamente os pontos de vista da
comissdo como um todo e de membros especificos. Esses pareceres
frequentemente indicam o histérico da analise do projeto pela comisséo [...]
No Congresso dos Estados Unidos, muitas vezes ha um relatorio
majoritario. Além disso, um pequeno numero de membros, ou mesmo
membros individuais podem anexar declaracbes adicionais ou
suplementares expressando suas esperancas € medos sobre o projeto de
lei como um todo ou sobre partes especificas da proposicao. Esta pratica é
crescente na Suécia, embora a maioria dos membros da comissao seja da
base de governo. (OLSON, 1994, p. 68, traducdo livre).%

9 Do Original: In Sweden and the United States, the committee report is often a thick document that
explains in detail the views of committee as a whole and of specific members. These reports also
often indicate the history of the committee's consideration of the bill. The pattern of members'
names attached to the report signals the party and or factional alignment on the bill in question. In
the United States congress, there is often both a majority report. In addition, a small number of
members, or even individual members, may append additional or supplemental statements
expressing their hopes and fears about the bill as a whole or about specific portions of the bill. This
practice is a growing one in Sweden, although the party majority that is formed in committee is
sustained on the floor.
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Nos processos legislativos de muitos parlamentos, portanto, ndo ha apenas o
parecer de um relator, mas relatorios que levantam o histérico do processo, com as
argumentacdes manifestadas, mesmo as formuladas por grupos minoritarios. Ainda
gue 0s grupos majoritarios predominem no exercicio das relatorias, os pareceres
relatam as posi¢cées majoritarias, minoritarias, além de manifestagdes individuais. O
processo legislativo democratico deve comportar as polissemias da representacao
plural. Ndo se pretende elidir o poder majoritario que prevalece nos confrontos
politicos, o qual somente é contrabalanceado pela forgca contramajoritaria dos
tribunais. Contudo, as razdes da minoria devem estar explicitadas formalmente no
ambito deliberativo, e ndo somente no plano midiatico.

Alonso de Antonio também menciona exemplos, no Direito Comparado, de
modelos de relatoria diferenciados. O relatore italiano faz andlises do texto das
emendas e ndo toma posi¢cdes a respeito dos problemas politicos em questéo, cuja
solucdo se deve deixar para ser discutida na comissdo e, eventualmente, no
Plenario (ALONSO DE ANTONIO, 1995, p. 97).

O rapporteur francés, diferentemente das relatorias espanholas, que sao
geralmente colegiadas, tem carater unipessoal, desempenhando um papel
importante ao longo de todo o processo legislativo, o que inclui a sua participacédo na
discusséo no Plenario da Camara. Esse ator processual é representante da maioria
parlamentar na comisséo, defendendo as opc¢bes desta “mas pode mencionar, no
Plenario, a tese das minorias, devendo, nesse caso, explicar os argumentos
utilizados para recusa-las”. (ALONSO DE ANTONIO, 1995, p. 97).

O modelo de parecer individual, adotado pela ALMG, por sua vez, nao
possibilita nenhum dos arranjos mencionados. Além do texto da proposicao e da sua
justificac@o, o parecer do relator se apresenta como a unica referéncia de solucdo
legislativa consignada formalmente no processo legislativo. As demais
manifestacdes discursivas, salvo 0s votos, ndo sdo anexadas aos autos, sendo
impossivel conhecé-las por meio das informacgfes processuais.

A maioria das reunides € televisionada e as notas taquigraficas também
podem ser solicitadas por qualquer cidaddo. O 6rgéao de imprensa da ALMG produz

informes diarios, em linguagem jornalistica, sobre as matérias em tramite,
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mencionando de forma sintética as controvérsias eclodidas em cada reunido.
Todavia, um processo legislativo participativo ndo pode ser apenas historiado por
noticias da imprensa, as quais ndo sdo completas, nem imparciais.%

A formalizacdo processual das manifestacdes vocalizadas pelos multiplos
participes do processo legislativo faz-se necesséaria para que todos possam ter
conhecimento dos diversos interesses em disputa. O registro sistematico dos
multiplos discursos produzidos no processo legislativo e a sua publicidade
conformam uma histéria processual que constitui precisamente o discurso de
justificacdo da lei. Esse discurso consubstancia a coeréncia da deciséo legislativa,
da qual nos fala Wintgens.

Comissbes americanas e canadenses, por exemplo, registram e publicam
todos os pontos de vista manifestados no processo legislativo, o que inclui as

audiéncias publicas realizadas para discuti-lo. Segundo Olson,

Essas audiéncias sé@o publicadas e tornam-se uma parte vital do histérico
do processo legislativo da lei ou da questdo em consideracdo. Uma vez que
as audiéncias da comissdo podem durar de meia hora a vinte horas ou
mais, a espessura da transcricdo publicada resultante do processo também
varia de forma significativa. (OLSONS, 1994, p. 68, traducdo livre).%”

Os pareceres nas casas do Congresso Americano sao considerados as
principais fontes de informacdo sobre a matéria. Nesses documentos, Sao
sumarizados todos os argumentos contra ou a favor da proposicao (KERNELL;
JACOBSON, 2003 p. 227).

A Céamara dos Deputados do Congresso Nacional igualmente registra todas
as manifestacdes discursivas e documentais expressas durante as discussfes do

parecer, disponibilizando-as pelo SILEG.?® Verifica-se a ocorréncia de muitos votos

% No livro Manufacturing Consent (Consenso Fabricado), de 1994, de Noam Chomsky e Edward
Herman, avalia-se a atuacdo dos meios de comunicacdo de massa nos EUA e o seu poder de
configurar as informacgdes, enfatizando determinados fatos ou dando menor relevancia para outros,
de modo a produzir propaganda politica ou a atender a grupos de interesse. A noticia midiatica
nem sempre se mostra imparcial, podendo promover discursos que tenham como intuito o
direcionamento da opinido publica.

97 Do original: These hearings are published and become a vital part of the legislative history of the
bill or issue under consideration. Since the committee hearings can last from a half hour to twenty
or more days, the thickness of the resulting published transcript of the proceedings also varies
gratly.

9% SILEG - Sistema de Informacédo Legislativa da Camara dos Deputados (CG-SILEG), que da
suporte ao processo legislativo.
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em separado, igualmente disponibilizados pelo SILEG na sua integra, tema que sera
abordado mais adiante.

A esse prop0sito, cumpre mencionar interessante querela ocorrida
recentemente na Suica, pais conhecido por seu modelo de democracia plebiscitaria,
envolvendo o direito de “ser ouvido” no processo legislativo, o que acabou
ensejando a interferéncia do Tribunal Federal daquele pais e mereceu um estudo
publicado, o qual trazemos a colagdo. (ATTINGER, 2017). Nao sendo o caso de se
reproduzir toda a controvérsia judicial, uma vez que diz respeito as peculiaridades do
processo legislativo cantonal sui¢o, importa ressaltar que o “direito de ser ouvido” no
processo legislativo, pleiteado por setores da sociedade civil, ensejou o estudo de
caso em referéncia, cuja conclusao foi a de que os argumentos dos participantes
devem sempre estar expressos por escrito, para serem conhecidos por todos, néo
sendo suficiente a troca de argumentos orais em debate publico, com fundamento
no art. 34 da Constituicdo daquele pais, que assegura a livre opiniao e a fiel e
segura expressao da vontade, a qual deve ser respeitada.®®

No que importa a publicidade do parecer, a divulgacédo do seu teor antes que
seja incluido na pauta da comisséo revela-se como medida salutar para proporcionar
um bom debate sobre a matéria. A divulgacdo prévia permite que os interessados
possam conhecer de antemao os argumentos do relator, a fim de apoia-los ou de
contradita-los, possibilitando a agregagdo de novos discursos. A divulgacao prévia
também pode proporcionar um chamamento publico para a discussdo do tema, a
partir dos argumentos apresentados pelo relator. Ademais, os parlamentares tém
mais tempo para se prepararem para o debate e podem elaborar, caso queiram,

seus proprios votos em separado, como costuma ocorrer com frequéncia na Camara

99 “Mais, si les arguments présentés par les initiants sont essentiels pour I'appréciation de la validité
de linitiative, ils devraient étre a la disposition des citoyens (voir arrét TF 1C_109/2014 du 4 mars
2015 cons. 4.2). On ne saurait ignorer les intéréts de ceux-ci, car, selon I'art. 34 al. 2 Cst., ils ont le
droit a la libre formation de leur opinion et a I'expression fidéle et sdre de leur volonté. C’est cette
volonté qui doit étre respectée” [...] “La compréhension du texte par les citoyens doit étre
déterminante dans l'interprétation d’une initiative, et non pas I'avis des initiants, exprimé oralement
(voir Attinger, p. 63 ss.). En accordant le droit d’étre entendu aux auteurs de l'initiative, le parlement
risquerait de voir sa propre compréhension de celle-ci diverger de celle des citoyens, qui ne
disposent pas des arguments présentés oralement par les initiants. Il en résulte que 'octroidu droit
d’étre entendu a ces derniers prolongerait et compliquerait le processus de formation d'une
initiative de maniere inutile. De plus, une telle concession ne serait pas conforme au principe de la
libre formation de la volonté des citoyens et du respect de celle-ci, comme on I'a montré plus haut.”
(ATTINGER, 2017, p. 124-126).



138

de Deputados no Brasil. Os votos em separado produzem novos argumentos, por
meio de arrazoados bem fundamentados, enriquecendo a discusséao.

Alguns regimentos e ordenamentos internos recomendam ou instituem a
obrigatoriedade de se dar publicidade ao teor dos pareceres antes da sua leitura na
comissao, justamente para possibilitar as contra argumentagdes. Na Céamara de
Deputados do Brasil os pareceres sao disponibilizados com antecedéncia pelo ja
mencionado SILEG, porém né&o se trata de uma obrigacdo, mas de mera faculdade.

Na ALMG nao ha divulgacao prévia dessas peg¢as opinativas, muito embora,
assim como na Camara, seja possivel divulga-las independentemente de qualquer
alteracéo regimental. O sigilo quanto a minuta do parecer faz prevalecer a légica do
consenso rapido, pois consegue cercear as manifestacoes de discordancia, uma vez
gue os demais membros da comissao, ndo conhecendo os argumentos do relator,
com antecedéncia, nao estdo preparados para questiona-los. Essa pratica
costumeira, ndo escrita, recomenda que os parlamentares e demais publicos
interessados sejam surpreendidos pela posicdo exarada pelo relator, para que nao
tenham condi¢des técnicas de se oporem aos argumentos apresentados. Ha um
severo sigilo em relacdo a minuta do parecer até o momento da sua leitura.1%°

O pedido de vistas (art. 136, § 1°) e a distribuicdo de avulsos (art. 136, § 2°, 3°
e 4° c/c art. 120, XXX, do RI)1°1 sdo os instrumentos que permitem aos membros da
comissao tomar conhecimento mais detalhado da peca opinativa do relator para se
posicionarem.

O pedido de vistas € solicitado por membro da comissao. Ja a distribuicdo de
avulso é solicitada pelo proprio relator, que normalmente o faz como manobra para
impedir que haja solicitacdo de vistas, cujo prazo, sendo de 24 horas, € mais
alongado do que o prazo para a leitura do avulso, que pode ser de, no minimo, seis
horas contadas do término da reunido, até a realizacdo da reunido seguinte. (art.
136, § 2°, do RI).

100 A peca opinativa do relator é considerada, antes de sua leitura, como uma “minuta de parecer”,
somente se denominando “parecer” apés a sua leitura.

101 “Avulso : Cépia do parecer do relator distribuida, durante a reunido, aos membros da comisséo. O
objetivo é permitir que os deputados tomem conhecimento do parecer e o estudem antes de
deliberar sobre ele.” (MINAS GERAIS, 2017).
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As vistas e 0s avulsos, contudo, ndo asseguram que a minuta do parecer seja
de conhecimento geral e que abrira a oportunidade para o debate. Primeiramente,
esses instrumentos sao voltados apenas para os membros da comissédo, 0 que
restringe o debate participativo. Além do mais, sdo procedimentos utilizados muito
mais no sentido de protelar a decisdo do que para fins de se promover um debate
efetivo na comisséo. E, por fim, sdo instrumentos que ndo sdo utilizados em todos
0S processos legislativos em tramite, mas apenas naqueles que tratam de matérias
mais polémicas e conhecidas. O objeto da pesquisa s&o as proposicdes mais
silenciosas, que tramitam sem serem notadas, trilhando seu percurso processual
sem passar por qualquer discussdo mais aprofundada no ambito das comissdes.
Essas proposicbes configuram a maioria das matérias em tramitacdo e, salvo
aquelas de apreciacdo conclusiva (art. 103 e 105 do RI), geralmente s6 véo lograr
aprovacao no Plenario nos momentos em que os partidos negociam uma espécie de
“pauta minima de votacdo”, em que 0s projetos de interesse do governo Sao
aprovados em troca da boa vontade do Govenador em sancionar algumas dessas
proposicoes.

O Regimento Interno da ALMG prevé, em seu art. 138, § 1°, a apresentacao
de voto em separado por membro da comissao, para se contrapor ao parecer do
relator. Esse voto deve ser apresentado por escrito, guardada a mesma forma do
parecer do relator.l%? Trata-se de instrumento para o exercicio do contraditério,
afigurando-se como manifestacao alternativa ao parecer do relator. Oferece, pois,
significativa oportunidade contra argumentativa a ser utilizada no processo
legislativo, sobretudo pela minoria. Todavia, 0 voto em separado nao tem sido
utilizado, podendo-se mesmo afirmar que esta em franco desuso.03

O RI instrui a apresentacdo do voto em separado apés encerrada a discusséo
do parecer, no momento da votacéo. Tal voto sO sera submetido a votacéo caso o
parecer do relator seja rejeitado, nos termos do 8§ 1° do art. 138. Assim, o0 documento

nao recebe qualquer protocolo, ndo é juntado aos autos, nem publicado, sé podendo

102 O parecer é composto de relatério, fundamentagdo e conclusao, nos termos do art. 146 do RI.

103 Apos anos sem qualquer registro de apresentacao de voto em separado, foram apresentados, em
junho de 2015, n°® PL 2.173/2015, de autoria do Governador do Estado, dois votos em separado,
um na CCJ e outro na FFO, mas ndo constam nos autos do processo, nem foram publicados, em
virtude do modelo regimental.
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ser conhecido posteriormente, em consulta as notas taquigraficas do dia da reuniao
em que o voto foi apresentado, caso tenha sido lido. Na Camara dos Deputados e
também no Senado, ao contrario da ALMG, o voto em separado é largamente
utilizado, e a integra do texto é disponibilizada junto com as demais informacgdes
sobre o processo legislativo nos sites e demais instrumentos de comunicacao das
Casas legislativas.t04

E comum o pedido de perda do prazo regimental da comissdo para apreciar
a matéria (art. 141 do RI), utilizado muitas vezes também como instrumento de
manobra do grupo majoritario para evitar as manifestacdes discursivas da oposic¢ao.
Essa pratica € reconhecidamente utilizada nas comissées do Congresso Americano,
conforme ja mencionado neste trabalho.

Todavia, em relacdo aos prazos, nenhum instrumento € mais estratégico para
a base de governo, geralmente majoritaria, do que o pedido de urgéncia (MINAS
GERAIS, 1997, p. 272-274). Limitado a quatro proposi¢cdes simultaneas, sendo duas
por solicitacdo do Governador e duas a requerimento de Deputado (8§ 1° do art. 272
do RI), esse regime dispensa a prévia publicacdo dos pareceres e demais
proposicOes acessorias, além de reduzir os prazos da comissdo a metade (art. 273
do RI). Além disso, a discussdo de proposicdo em regime de urgéncia nao
ultrapassara quatro reunides contadas da data da sua inclusdo na ordem do dia (art.
274 do RI). Sob tal regime, ndo cabe falar em discussdo da matéria, cabendo aos
opositores apenas 0s protestos.

Segundo as observacdes de Alonso de Antbnio (1995), muitos parlamentos
nao mais aceitam um relator individual que represente a bancada que apresentou a
proposicdo, nem que seja integrante da maioria parlamentar. As restricdes a tais
hipéteses referem-se ao temor de que tais relatores ndo se conduzam por critérios
de imparcialidade ao exercerem um encargo que, ha pratica, toma o controle sobre
os critérios de avaliacdo da proposicdo. Para ele, “esses inconvenientes talvez
possam se diminuidos, se ndo eliminados de plano, na outra opcéo, isto €, na
relatoria colegiada”. (ALONSO DE ANTONIO, 1995, p. 134).

104 Como exemplo, o PLC n° 38/2017, que estabeleceu a reforma trabalhista, recebeu varios votos
em separado, conforme se verifica no site da Camara e do Senado (BRASIL, 2017).
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Interessante testemunho sobre a importancia das opinides e dos votos
dissidentes em uma decisdo colegiada foi dado em palestra da ex-ministra da
Suprema Corte Americana, Hon. Ruth Bader Ginsburg (2010). Segundo a juiza,
normalmente, quando as decis6es do Tribunal s&o anunciadas, divulgam-se e
revelam-se a todos as opinides e votos discordantes. O mesmo nao ocorre em
muitas cortes correlatas de outros paises, sobretudo nos tribunais europeus de
tradicdo da civil law, em que se costuma emitir um julgamento coletivo, em
linguagem estilizada e impessoal, sendo que, muitas vezes, 0s autores do
julgamento ndo sdo identificaveis.1% A juiza ressalta as utilidades de se divulgar o
voto discordante, ainda que ele retire 0 peso da decisao judicial quando exarada de
forma unéanime. O voto dissidente lanca a ideia de que a decisdo do tribunal nédo é
apenas errada, mas gravemente equivocada. Esse voto discordante provoca um
impacto externo semelhante a um apelo, promovendo uma “inteligéncia para um
momento futuro”. Ela cita, entre outros exemplos classicos de julgados da Suprema
Corte Americana, o voto dissidente do juiz Harlan, em decisdo de 1883, que
envolveu os direitos civis dos afro-americanos. A maioria dos membros do referido
Tribunal, exceto o juiz Harlan, indeferiu o pedido de direito igualitario ao uso dos
transportes publicos pelos negros. Dissidéncias dessa ordem ndo diminuem, mas
aumentam o prestigio de um tribunal, pois revelam que, diante desse erro historico
grave, alguns dos seus membros ndo teriam aderido ao posicionamento que,
posteriormente, foi considerado pelo proprio Tribunal como racista e discriminatério
contra os direitos das minorias. As dissidéncias ndo podem ser subestimadas, pois,
muitas vezes, levam a mudanca de posicionamento da maioria e acabam
impulsionando a promoc¢ao de mudancas nas legislagdes pertinentes.

Esse raciocinio, formulado para as decisdes do Poder Judiciario, é
perfeitamente aplicavel aos pareceres das comissdes da ALMG, em que somente a
posicdo do relator € consignada, conferindo invisibilidade a qualquer discurso
contrario

Pode-se concluir que a ALMG, embora conte com boa estrutura de suporte

informacional, concentra excessivamente o trabalho institucional de assessoramento

105 No Brasil, o STF disponibiliza via internet a integra do voto de cada ministro, embora o acérdéao
néo explicite os argumentos dissidentes.
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na figura dos relatores, em detrimento do corpo colegiado das comissfes, 0 que
restringe o alcance dos debates sobre as proposi¢cdes em analise naquele ambito.
Ademais, por ndo ficarem documentadas no processo legislativo as manifestacdes
discordantes ao parecer do relator, as condi¢cdes de publicidade processual e a
capacidade de se produzirem informacgdes historiadas sobre a deliberagdo nas
comissdes ficam comprometidas, o que dificulta a producdo do discurso de
justificacdo da lei segundo os critérios de coeréncia legislativa requerido para a sua
legitimidade. Aqui, critica-se também a falta de informacfes técnicas sobre o0s
projetos de lei em tramitacdo, que possam estar disponibilizadas a todos os
membros da comissao, de modo a permitir o contraditério no momento da discussao

do parecer do relator.

6.3 O papel superlativo do relator no processo legi  slativo da ALMG

Conforme ja explicitado, o fato de o parecer do relator ndo se constituir em
uma peca opinativa eminentemente técnica, mas de ordem técnico-politica, ndo lhe
retira o dever de examinar a proposicdo de maneira criteriosa, verificando a sua
adequacao juridica e meritoria. Trata-se de um momento crucial para se assegurar a
qualidade da legislacéo. E sabido que normas ineficazes deslocam a producéo do
direito para a responsabilidade do Poder Judiciario, chamado a interpretar e conferir
aplicabilidade a leis obscuras, contraditorias, vagas ou incapazes de interagir com a
realidade objetiva que justifica a sua criacdo. Isso esvazia o papel do Poder
Legislativo.

Embora a funcdo da relatoria seja a de redigir um parecer tendo em vista o
texto original e as emendas apresentadas (art. 144 a 148 do RI), a pratica
parlamentar permite que o relator promova maiores intervencdes no texto,
oferecendo um conteddo que esteja em consonancia com 0S posicionamentos
politicos com os quais tenha maior afinidade. Pode, ainda, ignorar os problemas
técnicos que Ihe foram apontados, apenas para acenar com a sua boa vontade em
relacdo ao autor da matéria, aos defensores da proposta ou aos correligionarios do
partido. Na pior das hipoteses, a relatoria pode ser usada, também, como uma

poderosa arma politica e, ndo raro, essa arma pode macular os propdésitos
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democraticos. Essas hipéteses podem ocorrer em tese, pois a relatoria se exerce

com grande liberdade de acdo. Segundo leciona Alonso de Anténio,

[...] € dificil pensar que as bancadas parlamentares e os partidos politicos,
em suma, vao-se furtar a tentagdo de se apropriarem do sentido profundo
do texto durante o conjunto do iter legislativo, tendo em vista que o parecer
das relatorias e o texto alternativo que, na pratica, costumam apresentar,
condicionam em grande parte a filosofia da tramitagcdo subsequente. E,
pois, uma Otima ocasido para todos deixarem sua marca. (ALONSO DE
ANTONIO, 1995, p. 158).

De outro lado, o conteddo da proposicdo pode nao despertar no relator o
senso de oportunidade para exprimir sua vontade, e, nesse caso, € possivel que ele
aceite de plano as consideracdes oferecidas pelo corpo técnico, sem se envolver na
guestdo. Muitas pecas opinativas podem ser feitas “a toque de caixa”, dado o
volume de matérias em analise, o que se reflete no momento da apresentacao dos
pareceres na comissdo, quando Varias proposicfes sdo examinadas em série, e as
leituras se restringem a parte que trata da conclusdo do relator: “Isso posto,
concluimos pela constitucionalidade, pela juridicidade e pela legalidade do projeto de
lei n® X”; ou “somos pela aprovacao do projeto de lei n © X, na forma proposta”, etc.
Nessas hipdteses, a ordem do consenso rapido se estabelece no processo
legislativo com todo o vigor.

Cabe ainda salientar que muitas proposicoes, sobretudo as de interesse do
governo, tém a sua tramitacdo condicionada pelos acordos celebrados entre o Poder
Executivo e a sua base de apoio parlamentar, de modo que as decisdes podem ser
tomadas fora do ambito do processo legislativo. Isso ocorre com frequéncia nos
parlamentos em que 0 governo conta com apoio da maioria absoluta dos
parlamentares. Assim, a relatoria € utilizada simplesmente para corroborar o que ja
foi decidido anteriormente.

A excessiva centralizagdo de poderes dos presidentes da Mesa e das
comissdes concede aos ocupantes desses cargos um robusto “poder de agenda”.
As pautas conformadas por tais agentes costumam estar mais voltadas ao
atendimento dos interesses hegemonicamente representados no Parlamento,

levando a exclusao dos demais.
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A diferenca mais relevante entre o processo legislativo espanhol e o da ALMG
€ a de que, no modelo espanhol, a relatoria nas comissdes é atribuida a um
colegiado, ao contrario do que ocorre no modelo previsto pelo Regimento Interno da
ALMG, em que a relatoria é singular (art. 120, V, e art. 135 do RI). Ndo h4 mencéo
regimental a indicacdo de sub-relatorias, mas parece ndo haver vedacao a que isso
ocorra. As vantagens da relatoria plural ja foram explicitadas anteriormente, e Alonso
de Antdnio manifesta a sua preferéncia por ela, pois tal modelo impede que um so
parlamentar detenha o monopdlio sobre um parecer que servird para orientar a
votacao dos demais parlamentares em relacdo a proposta apresentada.

Para exercer a sua funcéo, o relator precisa das informacdes necessarias
para fundamentar o seu parecer e, para tanto, conta com assessoramento especifico
e consultoria técnico-legislativa naquela area de competéncia (art. 149 do RI). De
oficio, o 6rgdo de assessoramento institucional a procura ou conversa com Seus
prepostos para fornecer subsidios informacionais sobre a proposi¢cdo, momento em
gue o relator pode manifestar o seu posicionamento e até tracar uma estratégia
argumentativa em relacdo ao seu parecer. Concomitantemente, muitas vezes
acompanhado pelos consultores designados para o trabalho de assessoramento da
matéria, o relator busca levantar informacdes onde elas estiverem, seja na seara
politica, nas suas bases eleitorais, junto aos setores governamentais e demais
setores interessados. Para ele convergem muitas informacdes prestadas
voluntariamente por grupos de pressdo ou por cidadaos interessados em obter do
relator uma determinada solucdo. Em grande medida, as orientacdes partidarias sao
determinantes para a conformacdo do seu parecer, principalmente nas proposicoes
de maior grau de complexidade politica. Se for o caso, solicita diligéncias ou
realizacdo de audiéncia publica com convidados, muitos deles especialistas, para
debater a questdo. Todos os interessados querem interagir com o relator, e ndo é
improvavel que as negociacdes politicas, as composicdes e 0S CcoOmpromissos
ocorram nesse nivel de interlocucéo.

Saliente-se, como ja se disse, que os demais parlamentares ndo recebem as
informacbes destinadas ao relator, configurando-se significativa assimetria

informacional entre o relator e os demais representantes politicos, inclusive entre os
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membros da comissdo que votam o parecer. A assimetria informacional também
pode se evidenciar favoravelmente ao relator em relacdo aos agentes
governamentais. Sob tais condi¢des, o relator consegue ficar bem mais capacitado
do que qualquer outro ator do jogo politico, fazendo prevalecer o seu discurso
politico para influenciar a decisdo que sera tomada ao final.

No modelo espanhol, como ja se afirmou, as relatorias recaem sobre um
orgao colegiado, em que maioria e minoria se fazem representar. O relator das
forcas majoritarias no parlamento espanhol tem poderes ndo tdo concentrados, pois
compartilha o parecer com um colegiado composto pela representagcéo proporcional
das bancadas partidarias.

N&o sao todos os parlamentares que conseguem obter grandes ganhos
politicos com o exercicio da relatoria. Além da necessaria pericia e conhecimento
sobre os caminhos processuais e a lida com as regras regimentais, é também
necessario que o parlamentar pertenca a base majoritaria para ser indicado para a
relatoria de matérias importantes. Sob tais condi¢cdes, o relator passa a se constituir
em referéncia na Casa legislativa para tratar dos assuntos mais complexos.
Parlamentares com esse perfil se tornam imbativeis no jogo politico do processo
legislativo.

Dessa forma, o modelo da relatoria Unica adotado pela ALMG impbe a
invisibilidade do discurso adversario. Nao é dificil concluir que a relatoria Unica néao
contribui para a incorporacdo do conflito no jogo politico, e € por isso que o modelo
de relatorias colegiadas, em que se contemplam as posicbes majoritarias e
minoritarias, se afigura como um modelo muito mais democratico e deliberativo.

Considerando que, na maioria dos parlamentos, as prerrogativas de
presidéncia e de relatoria no ambito das comissoes retratam a correlagéo das forcas
majoritarias e minoritarias que se apresentam no cenario politico em dada legislatura
ou dado momento, o monopodlio de informagdes por um Uunico membro do colegiado,
o relator, pode servir muito mais para fortalecer os propdsitos das for¢cas majoritarias
do Parlamento. Embora isso ndo seja uma peculiaridade da Casa legislativa mineira,
pois tal realidade subjaz a todo e qualquer exercicio de politica partidaria, o arranjo

da ALMG vai mais longe e acaba enfraquecendo a capacidade de a comisséao se
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apresentar como 6rgao reconhecido por sua especializacdo nas tematicas da sua
competéncia.

Deve-se separar a institucionalidade do Parlamento das conformacdes
politicas esquadrinhadas em cada legislatura. A organizagdo institucional de uma
Casa legislativa serve a fluéncia dos combates politicos que se desenrolam e se
transmutam a cada conjuntura, ndo se podendo moldar o seu funcionamento de

forma que apenas as forcas majoritarias se utilizem dela.
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7 O JOGO POLITICO DA RELATORIA NA TEORIA DOS JOGOS APLICADO AO
PROCESSO LEGISLATIVO DAALMG

A Teoria dos Jogos preocupa-se com 0 modo como individuos tomam
decisfes quando estdo cientes de que suas acdes afetam uns aos outros e quando
cada individuo leva isso em conta (BIERMAN; FERNANDEZ, 2011, p. 4). A teoria
permite um melhor entendimento sobre a dindmica das tomadas de decisdo, que se
operam em uma logica de jogo, em que os individuos disputam entre si, cada qual
esperando determinado resultado, o qual dependera das decisbes tomadas pelos
demais.

A luz da teoria dos jogos, podemos avaliar de um modo mais racional como o
jogo politico da relatoria se desenvolve no ambito das comissfes. Sob o palio de
determinadas regras regimentais, tal jogo pode mostrar-se marcado por inequivoca
assimetria informacional entre o relator e os demais membros da comissao.

Tendo recebido reservadamente as informagdes técnicas sobre determinada
proposicao, o relator conforma o seu parecer, sabendo de antemao que a matéria sé
sera conhecida em maiores detalhes por seus pares no momento da leitura da sua
peca opinativa. Atente-se para o fato de que a minuta de parecer ndo é
disponibilizada com antecedéncia para os membros da comissdo, de modo que
somente com a leitura do parecer os demais parlamentares tomam conhecimento da
posicdo do relator. Os membros da comissdo ndo sabem se a peca opinativa do
relator segue as orientacdes passadas pelos técnicos e, também, desconhecem se o
relator incorpora na sua relatoria a defesa de algum interesse politico que lhe é
peculiar. Havera um momento de discussdo da matéria, mas nenhum membro da
comissao recebe as informacdes fornecidas pela instituicdo ao relator, que dispde de

toda a gama de argumentos para sustentar a sua posicao.

7.1 Jogo 1: Apreciacao de parecer na CCJ

Jogadores: relator e membro de comissao
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O relator de um projeto de lei pode emitir um parecer apenas com
informacgdes técnicas ou se aproveitar da situacdo e incluir algum dispositivo no
projeto que atenda a seus interesses, sob a alegacdo de que estd promovendo
adequacdes para aprimorar a matéria. O parecer é lido no momento da reunido, e
ndo ha tempo para os demais membros da comissdo se informarem com
antecedéncia sobre o seu contetdo e analisarem de forma completa a situacéo. Por
isso, eles tém que emitir seu voto, aprovando ou ndo o parecer, com informacdes
incompletas. Os membros da comisséo ndo sabem, por exemplo, se a modificagao
incluida pelo relator ao projeto teve o objetivo de sanar um problema de
inconstitucionalidade ou de dar a proposi¢cao um feitio conforme os seus propdésitos
politicos. O relator também ndo sabe como votardo os membros da comissao e tem
davidas sobre se deve incluir ou ndo 0s seus interesses politicos no parecer.
Portanto, trata-se de um exemplo simples de jogo onde os jogadores dispdem de
informacgdes incompletas. As duas matrizes abaixo exemplificam as recompensas
nas duas situacfes. Os valores atribuidos as recompensas tentam medir 0s
beneficios que o0s jogadores obteriam nas situacbes correspondentes aos
cruzamentos das linhas e colunas das matrizes, mas nao representam nenhum
aspecto mensuravel da realidade, o que torna mais dificil a analise.

Assim, o valor 10 representa o maior ganho politico que o relator ou o
membro da comissédo podem obter no jogo, enquanto o valor — 10 simboliza o maior
prejuizo politico que eles podem sofrer. Os valores intermediarios sdo Uteis para
comparar 0s beneficios obtidos pelos jogadores em cada uma das situacdes
analisadas. As recompensas exemplificadas entre parénteses nas matrizes abaixo
mostram 0s beneficios (ou prejuizos) obtidos pelo relator e pelo membro da

comissao, respectivamente.

Relator quer sanar problema de constitucionalidade

Membro da comissao
Relator —

Aprova Rejeita
Emenda o projeto (10,5) (-10,-5)
N&ao emenda o projeto (5,3) (-5,5)

Relator quer atender interesses proprios
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Membro da comissao

Relator —
Aprova Rejeita

Emenda o projeto (5,-5) (-5,5)

Nao emenda o projeto (0,1) (-1,-1)
Recompensas: (relator, membro da
COMIssao)

(Concepcgéo: Paulo Scofield)
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Neste jogo, o membro da comissédo tem gque imaginar qual sera a estratégia
adotada pelo relator e também em qual das duas situacfes ele esta atuando: ele
pretende sanar problemas de constitucionalidade do projeto ou intenciona incorporar
interesses pessoais? Além disso, as recompensas ndo sdo de conhecimento
comum, 0 que situa o problema na categoria dos jogos com informacgao incompleta.
Neste caso pode ser aplicada a estratégia de Harsanyi para transforma-lo em um
jogo com informacgédo completa, porém imperfeita. Para simplificarmos ainda mais o
problema, vamos considerar que esse jogo seja estatico, ou seja, ndo ha
informacdes prévias sobre as escolhas feitas pelo relator e ndo ha interesse dos
jogadores em estabelecer intera¢des no futuro, o que sabemos néo ser a realidade.

Podemos entdo incluir um novo jogador, que faz a escolha inicial, atribuindo
um valor a esta probabilidade. Nesse exemplo, a probabilidade de Natureza escolher
a situacdo em que o relator decidird emendar o projeto para sanar problemas de
constitucionalidade é a crenca prévia, para a qual consideraremos o valor de 2/3. A
partir desse momento, torna-se possivel analisar e modelar as estratégias adotadas
para cada jogador.

A estrutura obtida permite, entdo, classificar esse jogo como bayesiano e
torna possivel encontrar o equilibrio de Nash bayesiano.

Mesmo com as simplificacdes feitas, conhecer e modelar esse problema pode
levar a analises interessantes relacionadas a assimetria informacional existente no
parlamento.

Caso a minuta do parecer seja disponibilizada aos membros da comissao
antes da realizacdo da reunido, estes teriam informacfes sobre a matéria e
poderiam se preparar para contra argumentar a posicao do relator. Tornar a minuta
publica permitiria, também, que setores da sociedade civil se mobilizassem contra a
posicdo do relator ou a favor dela. Que efeitos isso teria no jogo? Seria necessaria
uma nova modelagem?

No jogo politico, contudo, ndo se pode desconsiderar a ocorréncia do
logrolling, expressao que significa “troca de votos”. Trata-se de pratica corrente no
Parlamento: os parlamentares negociam entre si a aprovacao de diferentes medidas

legislativas, sejam proposi¢cdes de lei, sejam emendas, para assegurar que cada
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participante da negociacao tenha o respectivo interesse aprovado. Melhor dizendo, é
um intercambio de favores, em que uma série de proposi¢cdes € negociada entre 0s
parlamentares, visando, cada qual, a aprovacdo de uma matéria legislativa do seu
interesse. O tema foi tratado por Buchanan e Tullock (1999), e a pratica ocorre com
bastante frequéncia nos sistemas democraticos, ndo sendo considerada uma
anomalia. Pode manifestar-se de maneira explicita ou oculta. Um exemplo de
logrolling explicito é o processo da lei orcamentaria, em que, para a sua aprovacao,
os parlamentares negociam a inclusdo de emendas do seu interesse. A principal
questdo acerca dessa pratica diz respeito aos ganhos sociais em relagdo aos
resultados dessas barganhas — pode haver ganhos ou perdas, dependendo do
cenario politico e das especificidades de cada caso, uma vez que ha uma infinidade
de composic¢des e aliangas que podem ser feitas. Coleman (1967) comprovou que 0
resultado do logrolling aproxima-se de um “Otimo de Pareto”, em que todos ganham.
O ponto de equilibrio é a satisfacho maxima dos interesses de todos os
parlamentares, o que favorece as minorias. Sendo assim, o melhor equilibrio € a
combinacdo da regra da maioria com logrolling. O oposto desse equilibrio é a
aplicacao pura e simples da regra de maioria, sem logrolling (BALBINOTO NETO,
2005).

Em uma regra, de maioria simples (50% + 1), alguns ganham e outros perdem
ao final do processo, visto que nem todos tém os mesmos objetivos. Portanto, a
regra da maioria impde aos vencidos um resultado indesejado, sem qualquer
compensacao por isso. Ou seja, a regra da maioria gera uma externalidade negativa
para os vencidos. Buchanan e Tullock (1999) demonstram que o melhor resultado —
aquele que ndo gera externalidade negativa — é a regra do consenso ao final do
processo, pois significa que todos ganham algo ou se beneficiam de alguma maneira
com o resultado. Todavia, esses autores reconhecem que o consenso € inviavel,
sobretudo em se tratando de grandes populagdes, em que 0s custos exigidos para a
sua conformacé&o seriam impraticaveis.

Muitos jogos se aplicam para analisar os comportamentos em situacdes de
cooperacao, conflito ou competicdo entre individuos racionais e maximizadores de

resultados: o jogo do dilema do prisioneiro, o blotto game, o jogo da galinha, o jogo
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da caca ao cervo, o0 jogo do ditador, o jogo do pirata, o tit-for-tat s&o os principais.
Gianturco (2017, p 38-39) arrola alguns fatores que podem influenciar o resultado do
jogo politico de forma positiva:

a) Intragrupo: jogadores pertencentes a um mesmo grupo (étnico, religioso,
partidario, ideoldgico, etc.) tendem a cooperar mais entre si, pois tém
interesses em comum:

b) Confianca: quando ha confianca entre os jogadores, a cooperacdo é mais
provavel. Essa confianca pode ser estimulada por um sistema de regras
que compensem 0 comportamento cooperativo;

c) Repeticdo: repeticdo promove o aprendizado dos jogadores, levando ao
entendimento de que a cooperacéao leva a resultados mais positivos.

d) Comunicagéo: A teoria dos jogos se baseia principalmente em situagdes
em que nao ha interacdo entre os jogadores, o que, na pratica, dificilmente
ocorre, pois estes costumam se comunicar. A comunicacao permite que
tomem conhecimento das intencdes do outro, facilitando a elaboracéo de

uma estratégia comum.
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8 CONCLUSAO

Este estudo pretendeu demonstrar que o conflito faz parte das relacdes
humanas e ndo pode ser eliminado, sendo a politica 0 meio pacifico para a sua
resolucdo. Os dissensos decorrem do pluralismo social, e, no contexto do Estado
Democratico de Direito, os individuos concorrem em igualdade de condi¢cbes para
gue suas vontades sejam consideradas nas decisfes estatais. O consenso nada
mais é do que a aceitacdo das regras do jogo, ou seja, 0 entendimento de que a
vontade soberana expressa na lei € o resultado de uma disputa igualitaria em que
todas as vontades discordantes foram levadas em conta na tomada de deciséao.

Os conflitos sociais devem ser mediados no ambito do parlamento, cabendo
aos representantes politicos estabelecerem uma ponte entre os multiplos interesses
sociais e as decisbes de governo, sobretudo nos processos decisérios concernentes
ao desenvolvimento das politicas publicas demandadas pela populacéo. Para tanto,
o Poder Legislativo ndo se pode furtar a promover uma continua interacdo com 0s
cidaddos, em um processo circular de coleta e repasse de informacbes e de
mobilizacdo de publicos, exercendo a advocacy dos interesses sociais. A
legitimidade e a coeréncia da deciséo legislativa advém do processo deliberativo,
cujo resultado configura uma escolha, devidamente justificada, entre multiplas
alternativas.

A qualidade do processo deliberativo esta relacionada com a sua capacidade
de dar materialidade aos principios de igualdade, de liberdade e de justica social,
devendo estar voltado para a promocdo do acesso de todos os setores da
sociedade, dando visibilidade e voz aquelas parcelas da populacéo cujos legitimos
interesses nao estdo sendo vocalizados, nem diretamente nem pela via da
representacgao.

As condic¢Oes institucionais do parlamento afiguram-se como fatores que
influenciam significativamente na qualidade da atuacédo parlamentar. A estrutura
institucional deve estar voltada para atender ao Poder Legislativo de uma maneira
geral, privilegiando os corpos coletivos de decisdo, e ndo apenas atendendo aos

interesses dos parlamentares individualmente considerados.
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No processo legislativo, o trabalho da comissdo € o mais importante de todo o
iter processual, sendo 0 momento em que 0s argumentos plurais podem ser
identificados, tornados publicos, analisados, confrontados, defendidos, rechacados,
ponderados e compostos. E possivel afirmar que tais colegiados suplantam o
Plenario em importancia estratégica para a criacdo de uma lei. Vale dizer, os
esforcos para se aprimorar a qualidade dos trabalhos legislativos devem se
concentrar no ambito das comissdes.

Portanto, a ampliacdo da participacdo popular no processo legislativo, como
forma de incorporar os conflitos sociais, passa forcosamente pelo redesenho
institucional desse processo, especialmente visando ao aprimoramento dos
trabalhos das comissdes, as quais constituem o0 espaco por exceléncia da atuacéo

parlamentar, na mais importante expresséo da sua funcionalidade.
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