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Apresentacao

We study the glory of god, and the honour and liberty
of parliament, for which we unaminously fight,
without seeking our own interests....i profess i could
never satisfy myself on the justness of this war, but
from the authority of the parliament to maintain itself
in its rights; and in this cause i hope to prove myself an
honest man and single-hearted.

Oliver Cromwell, 1644

Article 1. — Le but de la société est le bonheur commun.
— Le gouvernement est institué pour garantir a I’lhomme
la jouissance de ses droits naturels et imprescriptibles.
Article 61. — Les lois, les décrets, les jugements et tous
les actes publics sont intitulés : Au nom du peuple
frangais, I'an... de la République frangaise. (Predmbulo-
Declaracdo dos Direitos dos Homens e dos Cidaddos.
Constituicdo Francesa de 1793 e Ato da Constituigdo
Francesa de 1793.)

A Comissdo Permanente é presidida pelo Presidente da
Assembleia Nacional e integra as seguintes entidades:
f) Presidente do Grupo das Mulheres Parlamentares
(Constituicdo de Angola, Art 1569, 2, f)

The Standing Comittee of Education and Research:
Matters relating to education; kindergartens; and
research, including the coordination of research policy,
and research in the fields of agriculture, fisheries and
business and industry. (Competéncias da ComissGo
Permanente de Educacdo e Pesquisa do Storting, o
Parlamento da Noruega (2017)

Serd que existem padrdes de normas gerais nos regimentos
internos dos parlamentos no mundo?

Em que medida os sistemas juridicos aos quais pertencem
(Common law ou Civil Law) dirigem a agao legislativa?

Como o “projeto cultural” de um Poder repercute no desenho
institucional de um parlamento?
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Essas foram as principais questdes norteadoras dos
seminarios em Processo Legislativo Comparado, ministrados
em dois semestres dos anos de 2016 e 2017, no Programa de
Pés-Graduacdo em Direito, como disciplina da area de estudo
em producdo do Direito.

Os estudos em Processo Legislativo na drea do Direito sao
minoritarios diante da alta producdo em outros Processos, tais
como Civil, Penal, Trabalhista, Administrativo, Previdenciario
e Tributario. Todavia, nos ultimos 10 anos, pode ser detectado
um incremento na area da regulagdo, o que sinaliza um estranho
fenémeno: o avanco da elaboracdo legislativa no Executivo, com
estudos publicados, sobretudo, por agéncias reguladoras, como
Ipea e Fundacdo Getulio Vargas, como também por organizacdes
internacionais, como OECD, Unidroit.

Na UFMG, notadamente o Departamento de Ciéncia Politica
e 0 Grupo de Pesquisa do Observatério para Qualidade da Lei
tém elaborado estudos monogréficos, dissertagdes e teses sobre
diversos aspectos da elaboracdo legislativa nos quais o tema
do parlamento consta da pauta de pesquisa. As publicacOes
regulares ligadas aos parlamentos brasileiros concentram-se
em Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Camara dos Deputados e
Senado Federal (Centro de Estudos).

Na atualidade, alguns tedricos do Direito tém se dedicado
ao estudo da legislacdo, de forma sistematica, dentre os quais
destacamos dois: WALDRON (1995) e WINTGENS (1999).
Particularmente, Wintgens propicia uma singular perspectiva
de andlise, via Legisprudéncia, que reivindica um estatuto
cientifico para os estudos juridicos sobre a acdo legislativa e
assim articula sistematicamente os aspectos metodoldgicos
formais (comunicativos) e materiais (avaliacdo legislativa)
propostos pela Legistica. O ponto de partida é uma matriz de
justificagcdo especifica para a decisdo de legislar por meio de
uma ressignificagdo do contrato social (poder de legislar),
gue ultrapassa a Dogmadtica Juridica também ao contestar
a mitificacdo da lei, ao assumir o questionamento da sua real
necessidade diante de um cenario concreto.

Essa visdao de mundo, longe de desconsiderar o parlamento,
o eleva, como instituicdo, para além das contingéncias e dos
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personalismos, apesar da degradacdo do seu democratico
espaco publico, nos ultimos quatro anos, haja vista as crises de
confianga motivadas pelos sucessivos casos de corrupgdo que
aconteceram nesse periodo. Instiga, ainda, novas perspectivas,
inclusive metodoldgicas, como o uso crescente do Software R
para minerar os mais diversos dados do universo dos parlamentos
e parlamentares.

N3o obstante essas novas searas de pesquisa no Direito,
o estudo sobre o parlamento ainda é um aspecto marginal, e
as disciplinas que discutem o parlamento ocupam um espaco
limitadissimo nas grades curriculares dos cursos de Direito,
conforme pode ser verificado nos programas disponibilizados
nos sites das faculdades mais bem-classificadas em rankings
governamentais e/ou pelos pares, académicos na area juridica.

A justificativa para esse fato desdobra-se em algumas
dimensdes. Uma delas diz respeito a dificuldade da matriz
tedrica da Dogmatica Juridica (jurisprudéncia) em reconhecer
um espaco metodolégico, compreensivo, peculiar a producdo do
Direito (formal), a elaboracdo legislativa, ao Processo Legislativo,
nos quais o aspecto “politico” (material) articula-se em processo
densamente normatizado, tanto por regras escritas quanto pelos
costumes parlamentares.

Nos estudos integrantes da presente coletanea de 11 paises,
as fontes de Direito Parlamentar expressam uma caracteristica
arquetipica nos sistemas de Civil Law (Direito Escrito, familia
romano-germanica, Direito Continental) e nos sistemas de
Common Law (Direito Costumeiro, sistema anglo-saxao, Direito
Consuetudinario) regras escritas e costumes dividem o espaco
para a conducao dos trabalhos parlamentares.

Aabertura asociedade tipica do Processo Legislativo responde
pelo acesso as fontes materiais do Direito via demandas sociais
gue podem se converter em fontes formais, ao final do processo
decisional, insito a acdo legislativa, como se emulasse o processo
de formacdo de todas as fontes do Direito.

O Processo Legislativo expresso nos regimentos parlamentares
(e também nas outras normas, inclusive costumeiras) revelou-se
plural, fartamente documentado com toda sorte de informagdes
e diferentes géneros textuais, produzidos pelas manifestacoes
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de variados segmentos da sociedade civil e do aparato estatal,
potencializados pelo acervo de filmagem dos trabalhos
parlamentares e do repositério de informacbes contidas nos
sites oficiais das casas legislativas.

Todavia, para alcancar uma analise mais precisa, sob o véu dos
regimentos parlamentares, sem o reducionismo advindo da mera
comparacao entre institutos e seus desenhos organizacionais, foi
preciso um passo a mais, ancorado na perspectiva processualista
de Taruffo (2013): levar em conta o projeto cultural do legislativo
em foco.

Durante os seminarios, as apresenta¢des de cada pais foram
antecedidas por levantamentos sobre o sistema eleitoral, os
tipos de partidos, o modelo da dinamica entre maioria e minoria,
a propria histdria constitucional. Essa camada de analise auxiliou
na categorizagdo das regras e temas tratados nos regimentos
e na propria organizacdo da casa parlamentar, o que imprimiu
uma identidade prdpria a cada conjunto de normas processuais
analisado. Os debates advindos das apresentacdes, seguidos
pela discussdo conjunta das propostas dos artigos, criaram um
ambiente em que foi emulado um contraditdrio inspirado pelas
numerosas sessdes dos parlamentos exibidas, gracas ao grau de
publicidade dos trabalhos presentes nos sites ou mesmo exibidos
em outras plataformas.

O ambiente fecundo dos debates foi temperado por
elementos culturais dos paises, de ordem gastrondmica, capazes
de provocar, via sentidos, elementos identitdrios suscitados pela
Conflict Cuisine, ou gastrodiplomacia. Vale ressaltar que a riqueza
da experiéncia desse banquete de ideias sobre o exercicio do
poder, por meio do parlamento, deve-se a interagdo entre os pos-
graduandos e os consultores da ALMG, durante os semindrios.

A presente coletdnea é também fruto do esforco e da
dedicacdo da co-organizadoras, as doutorandas Thais Bessa
e Caroline Maciel. Com muito zelo, cuidaram do circuito de
informagdes, do controle de conformidade da modelagem
escolhida para a difusdo dos resultados de cada grupo e do
cronograma de entrega de nove paises. Esse auxilio foi um
balsamo na consecuc¢do da tarefa de coordenar diversas vozes
para que tivéssemos uma sinfonia, e ndo um jogral. A participacdo
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no presente projeto ndo foi uma atividade obrigatéria dos
semindrios cujo desenvolvimento necessitou de um banco de
conhecimento alimentado por diversas fontes de pesquisa e de
um circuito azeitado de comunicag¢do entre os autores.

A escolha dos paises que foram objeto da pesquisa seguiu
os critérios de representacdo geografica (foi exigido pelo menos
um pais de cada continente), acesso a informacdo, bibliografia
disponivel nas linguas estrangeiras faladas pelos membros dos
grupos de trabalho, e alternancia entre paises de tradi¢cdes de
Civil Law e Common Law (levou-se em conta que pode ocorrer
a predominancia de um desses sistemas nos paises em que o
hibridismo é uma realidade, em face do aspecto formador das
balizas de legalidade, comuns a todos os parlamentos e aos
sistemas juridicos assentados sob o primado do Estado de Direito.

Por fim, a terceira camada de andlise diz respeito a
dimensdo espacial e as suas consequéncias sobre a interacdo
entre os parlamentares e a expressdo fisica do exercicio do
Poder Legislativo: a arquitetura dos Parlamentos. A chave de
interpretacdo para esse critério foi a obra Parliament — XML
(2016) elaborada por um coletivo de arquitetos sediado na
Holanda. A obra documenta o formato/disposi¢do dos plenarios,
o0 numero de assentos, o lugar da Mesa ou do speaker em 196
paises, com base em cinco formatos-matrizes: “bancos opostos”,

”n u

“semicirculos”, “circulo”, “ferradura” e “sala de aula”.

Apesar de ndo ter sido objeto de analise na presente obra,
o Plendrio da Camara dos Deputados do Brasil tem a forma de
uma sala de aula, onde todas as cadeiras sdo voltadas para a
Mesa, o que nos leva a reflexGes profundas sobre a geografia
do poder. Um bom exemplo é a apropriacdo de agenda pelo
Executivo nos modelos de interacdo Mesa/Plenario, em que ha
pouca mobilidade entre os préprios deputados.

O resultado dessa ampla pesquisa sobre Reino Unido,
Angola, Canadd, EUA, Uruguai, Chile, Nova Zelandia, Taiwan,
Franca, Alemanha e Noruega revelou os projetos de governo e
de sociedade desses 11 paises, o cotidiano das suas intera¢des
sociais, os temores por detras das regras proibitivas, os valores
dirigentes das suas politicas legislativas e a modelagem do espaco
por onde as discussdes transitam ou encontram barreiras.
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Curiosamente, inauditas convergéncias aparecem e criam
pontes entre modelos e projetos culturais dispares, numa
vigorosa demonstracdao de como o parlamento espelha a sua
sociedade e ao mesmo tempo pode torna-la um melhor lugar
para o bem viver.

A presente coletanea é um chamado a reflexdo sobre a
necessidade de estudos comparatisticos que fiquem longe das
escolhas prévias de um “melhor modelo”, em nome da tradicdo,
e que facam uma abertura ao conhecimento de outras paisagens
e arranjos que possam oferecer valiosas chaves hermenéuticas
para a compreensdo das varias tensGes do nosso tempo, nas
mais variadas paragens.

Fabiana de Menezes Soares
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Prefacio

Nas Ciéncias Juridicas, pesquisar sobre o processo legislativo
é ir na contracorrente. Tradicionalmente, preocupa-se mais
com a interpretacdo e aplicacdo do direito posto, ao passo
que a produgdo das normas e os efeitos que elas produzem na
realidade social ocupam um papel marginal nos estudos juridicos
(Mader, 1991, p. 39).

Assim, participar de uma disciplina em direito parlamentar
comparado no Programa de Pds-Graduagdo em Direito da UFMG
foi uma oportunidade Unica de aprendizado e de intercambio de
informacdes e conhecimentos. Sob a coordenacgdo da Professora
Fabiana de Menezes Soares, pudemos participar desse Projeto
de Pesquisa pioneiro que tem por objeto a agao legislativa, cujos
estudos sdo ainda tdo escassos e, ndo obstante, absolutamente
relevantes. Temos o prazer de compartilhar com o publico
o resultado dessa empreitada por meio da publicacdo desta
coletanea de estudos cientificos.

Essa experiéncia foi ainda mais enriquecida pelo fato de
gue foram combinadas as habilidades de cada pesquisador nas
mais diversas linguas para a superacao de barreiras ao estudo
de parlamentos do mundo inteiro. A metodologia de ensino em
semindrios tematicos, com pequenos grupos com atividades e
competéncias distintas, permitiu que se criasse um ambiente de
educacdo colaborativa. Assim, elementos impares da biografia
de cada pesquisador que participou desse projeto (como a
fluéncia em linguas estrangeiras, vivéncia em outros paises
ou simplesmente interesses que cada um de nds nutria por
determinado pais) contribuiram para um resultado que é muito
mais do que a soma das partes: uma verdadeira panoramica
dos Parlamentos do mundo, com praticas e instrumentos
parlamentares ora convergentes, ora divergentes.

Visitar esses parlamentos, por meio de pesquisa académica
rigorosa, foiumaoportunidaderecordareressignificaradignidade
e importancia das missdes atribuidas ao Poder Legislativo no
esquema de organizacdo dos Poderes. A importancia desse
tipo de reflexdo para o atual cenario brasileiro ndo pode ser
subestimada.
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Desde a Constituicdo de 1988, vivencia-se no Brasil um declinio
cada vez mais acentuado do prestigio do Congresso Nacional
enquanto instituicdo democratica e plural. Os constituintes ja
relatavam a época uma desconfianca, instabilidade, ineficiéncia
e lentiddo do Parlamento brasileiro na tomada de decisGes
legislativas. Com base nisso, justificaram a necessidade de
manter instrumentos normativos nas maos do Executivo, em
prol da celeridade e efetividade.

Em razdo dessas escolhas institucionais, o diagndstico atual
é de que o Executivo domina o processo de elaboragdo de leis
no Brasil. Bem mais da metade das leis brasileiras vigentes tem
origem no Poder Executivo. Como consequéncia, a relevancia do
Congresso é cada vez mais questionada.

Some-se aisso o crescente protagonismo assumido pelo Poder
Judiciario, que pretende-se, a pretexto de desempenhar sua
missdo de guardar a Constituicdo, guardar também a moralidade
publica, quando a autoridade moral do Poder Legislativo e Poder
Executivo estdo tdo combalidas. Todavia, é preciso destacar que,
a despeito do atual desprestigio que enfrenta o Poder Legislativo,
as missoOes atribuidas a ele ndo encontraram substituto a altura
na organizacdo dos Poderes (e nem tampouco isso é possivel,
sob pena de se desfigurar a prdpria Republica Federativa
Democratica): a Camara dos Deputados continua sendo o locus
de representagdo do povo, ao passo que o Senado continua
sendo peca fundamental no funcionamento da federacdo, e
ambos se legitimam pelo voto. O bom funcionamento das Casas
é, portanto, absolutamente fundamental para a realizacdo dos
valores republicanos e democraticos, de uma forma que jamais
podera ser suprida pelos outros Poderes da Republica.

Assim, ainda que o Legislativo ndo seja um obstdculo
intransponivel para a acdo do Executivo, seu papel estd longe de
ser desprezivel (Devins e Whittington, 2005, p. 2). Essa coletanea
busca contribuir para o resgate da institui¢cao parlamentar, através
da produgao de um estudo juscomparativista, que tem o condao
de trazer inumeros beneficios ao processo de amadurecimento e
reestruturacao do Poder Legislativo.

Tratou-se, portanto, de umaatividade de comparac¢ao de modelos
processuais (Taruffo, 2013) legislativos, na qual buscou-se fugir dos
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lugares-comuns, levando em consideracdo as transformacdes
histéricas e culturais sofridas e o atual contexto de mescla e de
mutua influéncia entre os sistemas parlamentares.

O direito comparado, nesse contexto, serve como um
método de avaliacdo de nosso préprio Parlamento. Procurou-
se entender, no caso de cada Parlamento estudado, como a
cultura organizacional, a gestdo e a organizacdo da funcdo
legislativa provocaram arranjos e disciplinas Unicos de cada
pais. Nesse processo, acentua-se também nossa compreensdo
sobre nosso proprio Parlamento, e as possibilidades de mudancga
e aprimoramento desabrocharam, pois percebeu-se que os
arranjos institucionais ndao sao necessariamente absolutos ou
necessarios, mas contingéncias.

N3do obstante, ndo se sugere aqui a reproducdo integral e
irrefletida de institutos, politicas e mecanismos especialmente
desenvolvidos em contextos econGmicos, culturais e politicos
profundamente distintos do brasileiro. Dessa forma, o objetivo
ora proposto é aprender com esses processos legislativos para
constatar o que é compativel e pertinente a complexa realidade
nacional e segundo as particularidades locais. Disso, concluimos:
mudancas sdo, sim, possiveis, no sentido de resgatar a dignidade
e protagonismo do nosso Poder Legislativo.

Caroline Stéphanie Francis dos Santos Maciel

Thais de Bessa Gontijo de Oliveira
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O parlamento britanico

0 Parlamento britanico

Caroline Stéphanie Francis dos Santos Maciel'
Marcelo Fonseca Ribeiro de Castro?

Mariana Barbosa Araljo Resende?

Resumo: A compreensdo do desenvolvimento democratico
do Reino Unido passa pela analise de uma das suas principais
e mais tradicionais instituicdes — o Parlamento britdnico — e
do processo legislativo britanico. Esse é, portanto, o objeto do
presente artigo.

Palavras-chave: Reino Unido. Parlamento britanico. Processo
legislativo britanico. Instituicdo parlamentar. Legistica.

Abstract: In order to understand the democratic development
of the United Kingdom, one has to examine one of its most
important and traditional institutions — the British Parliament
— as well as the United Kingdom’s lawmaking process. This is,
therefore, the scope of this essay.

Keywords: United Kingdom. British Parliament. United
Kingdom’s lawmaking process. Parliamentary institution. Legistics.

1. Introducao

As instituicbes tém um papel fundamental no
desenvolvimento politico, econdmico e social das democracias
pelo mundo. O crescimento e a evolugdo histérica de uma
sociedade sdo diretamente relacionados a formagdo e a

1 Doutoranda em Direito pelo Programa de Pés-Graduagdo da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG). Mestra em Direito com bolsa do CNPq pela UFMG (2018). Bacharela
em Direito pela UFMG (2015). Advogada vinculada a Divisdo de Assisténcia Judicidria (DAJ) em Direito
Tributario e Civil.

2 Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (1999). Advogado. Analista
legislativo da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

3 Mestranda em Direito pelo Programa de Pés-Graduagdo da Faculdade de Direito da UFMG. Bacharela
em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (2012).
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evolugdo de suas instituicdes, conforme Douglass North
demonstra (GALA, 2003, p. 89). Nesse cenario, fica nitida
a elevada importancia das instituicdes parlamentares nas
sociedades contempordneas. Os parlamentos sdo alicerces
do desenvolvimento democratico e da coesdo social (SALIH,
2005, p. 17). Um estudo sobre as instituicGes parlamentares
se mostra, dessa forma, essencial.

Aprincipio, estudar parlamentos de outros paises pode parecer
ter pouca utilidade para o contexto brasileiro. Porém, como
bem expressa Taruffo, “o melhor modo de conhecer o préprio
ordenamento € conhecer outros ordenamentos” (TARUFFO,
2013, p. 12). Assim, uma analise do quadro institucional do
parlamento britanico, um dos mais tradicionais do mundo, traz
enormes contribui¢des para a consolida¢do institucional do nosso
Congresso Nacional e serve como exemplo para a consecugdo
de reformas. Avaliar o efetivo funcionamento desse parlamento
permite que se analise como foram enfrentados e resolvidos
problemas pelos quais o Legislativo brasileiro passa hoje.

Uma das instituicdes mais conhecidas no mundo todo, o
parlamento do Reino Unido é também um dos parlamentos mais
antigos, tendo se desenvolvido ao longo de mais de mil anos. Sua
evolucdo derivou espontaneamente das necessidades do governo
e do rei inglés. Como afirma Grant, o parlamento é “visto como o
coragdo histdrico do sistema politico do Reino Unido, o principal
criador e guardido da Constituicdo e a ‘mae das democracias’.®’
(GRANT, 2009, p. 2, traducdo nossa). Nesse sentido, o presente
artigo pretende desenvolver um estudo detalhado do
funcionamento do parlamento britanico, cujo inegavel peso
histérico e valor institucional atuam como parametros a serem
seguidos pelos parlamentos do mundo todo. Para tanto, este
artigo buscara tracar o desenho institucional do parlamento
britdnico, que passard pelas suas raizes histdricas, o modo que
se da a composicdo e o funcionamento dessa instituicdo, a sua
regulamentacdo por tradicdes milenares e regras regimentais
e as relacdes entre o parlamento e as demais instituicGes
democraticas britanicas. Em sequéncia, descrevera as fungées
exercidas pelo parlamento — a legislativa, a fiscalizadora e a

4 Texto original: “It is widely seen as the historical heart of the United Kingdom political system, the
main creator and guardian of its constitution and the ‘mother of democracies”.
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representativa. Por fim, explicara o processo legislativo comum
do Reino Unido, passando pela tipologia de atos normativos e
pela aplicabilidade dos instrumentos da Legistica.

2.0 desenho institucional do parlamento Britanico

2.1 Historia

A histéria do parlamento britanico pode ser dividida em
quatro periodos principais: o primeiro, do século VIl ao XlV,
relativo ao surgimento e crescimento do parlamento; o segundo,
do século XV ao XVII, no qual as disputas de poder entre monarca
e parlamento se tornam constantes; o terceiro, de 1688 a 1832,
que traz o amadurecimento e a consolidagdo do parlamento, e,
por fim, o quarto, a partir de 1832 (GRANT, 2009, p. 2), em que
o parlamento se desenha nos moldes atuais, como instituicdo
complexa.

O primeiro periodo (do século VII até o século XIV),
correspondente a ldade Média, envolve o crescimento
e desenvolvimento prévio do parlamento e culmina no
bicameralismo (GRANT, 2009, p. 2). Desde antes do século
VIl até o século XI, os conselhos de homens influentes eram
chamados para aconselhar os monarcas nas suas atribuicdes e
podem ser compreendidos como uma primeira versao do futuro
parlamento britanico, especialmente da Camara dos Lordes.
Com o crescimento de poder desses conselheiros, suas relagdes
com o rei se tornaram cada vez mais belicosas. Nesse contexto,
em 1215, o rei Jodo foi obrigado a assinar a Magna Carta, que
limitava a sua autoridade e formalmente reconhecia os direitos
de seus suditos, tais como o direito de ndo ser condenado sem
um julgamento e o direito de os conselheiros serem consultados
antes da criagdo ou do aumento de impostos (HOUSES OF
PARLIAMENT, 2015, p. 3).

J4 no século XIll é que se encontra o embrido da Camara
dos Comuns, no parlamento de 1265, convocado pelo barao
Simon de Montfort, apds vencer o rei Henrique Ill em batalha.
Nesse parlamento, Montfort expandiu a representatividade
parlamentar, incluindo dois cavaleiros de cada condado e dois
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cidaddos das cidades inglesas. No ano de 1295, foi convocado
o colegiado que posteriormente passou a ser conhecido como
“modelo de parlamento”, ja que a sua composicdo foi repetida
subsequentemente (HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 3). Era
composto por nobres e bispos, bem como por representantes de
cada condado ou municipio. Aqui surgiu a concepg¢do do futuro
parlamento composto por trés instituicGes: Camara dos Lordes,
Camara dos Comuns e Monarca.

No decorrer do século XlV, iniciou-se uma gradual separagao
em duas camaras, com assentos distintos: lordes e comuns
(GRANT, 2009 p. 2), e, comisso, aemergéncia do bicameralismo do
parlamento, de um lado representantes das cidades e condados
(Camara dos Comuns) e de outro os bispos e nobres (Camara
dos Lordes). Foi a partir do ano de 1376 que surgiu a figura do
speaker (presidente), enquanto representante dos comuns frente
ao monarca e aos lordes (HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 2).

O segundo periodo do desenvolvimento do parlamento (século
XV a XVII) foi marcado por uma constante disputa de poder entre
monarcas e parlamento pelo exercicio da soberania Ultima. Em
meados do século XV, o poder do parlamento comecgou a crescer
mais significativamente e sua atuacao no governo foi se tornando
cada vez maior; nesse cendrio, comega a surgir o escrutinio
parlamentar do Executivo (HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 3),
isto é, a fungdo fiscalizadora do parlamento. No ano de 1430, como
consequéncia da pratica de elei¢des parlamentares, foi aprovada
a primeira lei eleitoral britanica, que concedia apenas a homens
com certa renda o direito de voto (UNITED KINGDOM, 2016).

Ao final do século XV, o parlamento ja havia se tornado uma
instituicdo tdo importante que ganhou a sua independéncia
organizacional. Na década de 1530, durante o reinado de
Henrique VIIl, o parlamento se tornou onicompetente, de
tal forma que nenhuma questdo de governo estava fora da
autoridade parlamentar. Essa reforma constitucional parlamentar
no decorrer do século XVI culminou no estabelecimento da
soberania do parlamento para fazer leis, a chamada sovereignty
of parliament.

No entanto, esse cendrio comeca a mudar quando, entre
1629 e 1640, o rei Charles | tentou governar sem convocar o
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parlamento. Em razdo disso, eclodiu uma guerra civil no periodo
entre 1641 e 1642, que culminou no julgamento e execugao do
rei em 1649 e na abolicdo da monarquia e da Camara dos Lordes.
Foi nesse contexto que subiu ao poder Oliver Cromwell, que
governou como lorde protetor em uma nova republica por quase
dez anos. No entanto, em 1653, ele fechou a Unica parte do
parlamento que ainda existia: a Camara dos Comuns. Em 1660,
houve a restauracdo da monarquia e do parlamento bicameral
(HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 4).

O terceiro periodo histérico, de 1688 a 1832, foi marcado pelo
inicio do sistema partidario no parlamento, pelo estabelecimento
da doutrina de responsabilidade ministerial e pelo surgimento
das bases do sistema de gabinete (GRANT, 2009, p. 3). Em
1689, foi promulgada a Bill of Rights 1689, que limitava o poder
do monarca e estabelecia, de uma vez por todas, a soberania
juridica do parlamento. O monarca nao poderia revogar ou criar
leis, aumentar ou criar impostos ou organizar um exército em
tempos de paz, sem o consentimento parlamentar (HOUSES OF
PARLIAMENT, 2015, p. 4).

Outra reforma significativa no parlamento foi o inicio do
processo de publicizacdo dos debates parlamentares, em 1771
(GRANT, 2009, p. 4). Gradualmente, houve também o surgimento
de partidos politicos no parlamento e da figura do primeiro
ministro e do gabinete e, paralelamente, um declinio gradual dos
poderes e fung¢des politicas do monarca. No ano de 1832, o Great
Reform Act 1832 estendeu o direito de voto a mais cidaddos do
sexo masculino, mas ainda de forma censitdria, de tal forma que
um em cada sete homens no Reino Unido ja tinha o direito de
voto (HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 3-6).

O periodo histérico final, de 1832 até os dias de hoje, é
marcado pela consolidacdo do parlamento nos atuais parametros
e pela relagdo entre parlamento e gabinete e entre comuns e
lordes (GRANT, 2009, p. 4).

Para se entender o atual papel da Camara dos Lordes e dos
Comuns, é importante voltar-se as mudangas que ocorreram no
século XX. Em 1909, o orcamento do governo foi rejeitado pelos
lordes, o que gerou uma crise politica, uma vez que os comuns
eram os Unicos eleitos pelo povo e, até entdo, o costume de
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séculos antes era que a decisdo dos comuns devia prevalecer
nas questdes financeiras. Como resultado dessa crise, houve a
aprovacao do Parliament Act 1911, que removeu da Camara dos
Lordes o poder de vetar legislacdo em tributos e gastos publicos
(HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 5).

Em 1918, as mulheres acima de 30 anos e de certa renda e
homens acima de 21 anos passaram a ter o direito de voto, com o
Representation of the People Act 1918. Ja com o Equal Franchise
Act 1928, homens e mulheres acima de 21 anos passaram a ter o
direito de voto, sem restri¢ao censitaria. Finalmente, em 1969, a
idade na qual as pessoas tinham direito de voto foi reduzida para
18 anos (HOUSES OF PARLIAMENT, 2015, p. 7).

Ainda no amago das mudangas ocorridas na Camara dos
Lordes, é importante destacar que, por centenas de anos, a
composicdo dessa camara era hereditaria, e, assim, a posicdo
de lorde era herdada. Com o Life Peerages Act 1958, permitiu-
se que os lordes fossem apontados vitaliciamente ao invés de
hereditariamente e que mulheres também pudessem ser lordes.
Jd o House of Lords Act 1999 acabou com o direito dos hereditary
peers de ter uma cadeira e voto na Camara dos Lordes. No ano
2000, houve a criagdo de uma comissdo para indicacdo de
pessoas a ocuparem as cadeiras da Camara dos Lordes (HOUSES
OF PARLIAMENT, 2015, p. 5).

2.2 Composicao e funcionamento.

O parlamento britanico é composto por trés instituicdes:
Camara dos Comuns, Camara dos Lordes e monarca, que formam,
em conjunto, a legislatura, mas que, enquanto institui¢Ges
constitucionalmente distintas, exercem fun¢des e gozam de
prerrogativas peculiares a cada uma delas (MAY, 2011, p. 1). Os
parlamentares sdao pessoas eleitas e indicadas, que ocupam,
respectivamente, a Camara dos Comuns e a dos Lordes (UK
Parliament, 2016).

A Camara dos Comuns € a instituicdo composta por todos os
parlamentares eleitos nas elei¢des gerais para um mandato de
cinco anos; eles sdo chamados de MPs (membros do parlamento).
Fazem parte dos comuns os parlamentares do partido que fez
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maioria e formou o governo, os da oposi¢do oficial (o segundo
partido mais votado),os parlamentares de outros partidos
menos votados e também os parlamentares independentes (ndo
vinculados a nenhum partido) — (UK Parliament, 2016).

Diferentemente do que acontece na maioria dos parlamentos
do mundo, no parlamento britdnico os ministros do governo
mantém seus assentos parlamentares, mas a maioria do
trabalho deles é feito nos departamentos governamentais. Outra
peculiaridade, muito benéfica para o contraditério parlamentar,
é o fato de que o lider da oposi¢cdo oficial monta uma equipe,
conhecida como Gabinete das Sombras (Shadow Cabinet), que
toma a lideranga de questionar os ministros do governo sobre as
politicas governamentais (UK Parliament, 2016). Os MPs que sdo
ministros do governo, pertencendo ao gabinete, bem como os
que sado da oposicdo e pertencem ao Gabinete das Sombras, sdo
chamados de frontbenchers, pela posicdao que sentam na Camara
dos Comuns, ficando em lados opostos. J& os MPs que ndo se
configuram nessas hipéteses sao chamados de backbenchers, pois
se sentam atras dos frontbenchers na casa (GRANT, 2009, p. 68).

A Camara dos Comuns é composta por 650 MPs, cada um
representando uma circunscricdo eleitoral do Reino Unido.
Os MPs dividem o tempo deles trabalhando no parlamento,
para o seu eleitorado e para o seu partido politico. Os MPs
votam e deliberam sobre projetos de leis (bills) no plenario
(House) e nas comissdes (standing committees), geralmente
seguindo o posicionamento de seu partido sobre o assunto.
Isso porque, de um lado, eles sdo pressionados a ndo votarem
contra o posicionamento do partido, e, sobretudo, porque
eles compartilham das visdes do partido e tém uma lealdade
partidaria forte. Isso significa que, normalmente, a maioria
dos MPs apoia as acdes e politicas do governo no poder e,
portanto, o Executivo tem mais facilidade em aprovar leis
no parlamento. Atualmente no Reino Unido, a maioria dos
parlamentares pertence ao partido conservador (329) e a
oposicdo oficial é do partido dos trabalhadores (230) — (UK
Parliament, 2016).

O presidente da Camara dos Comuns é chamado de speaker,
nome que vem de uma atribuicdo antiga de ser o porta-voz dos
comuns para o monarca (UK Parliament, 2016); suas fungGes
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incluem presidir e manter a ordem das sessdes parlamentares,
ser o representante do parlamento para as demais instituices
e defender os interesses parlamentares, sobretudo quando em
conflito com os do Executivo. E, portanto, uma figura muito
influente (ROGERS; WALTERS, 2006, p. 44).

No Reino Unido, ao contrdrio do que acontece na maioria
dos paises, hd uma longa tradicdo de imparcialidade
partidaria do speaker e de valoriza¢do de sua independéncia
(ROGERS; WALTERS, 2006, p. 45). Isso significa que o Speaker
sai do seu partido prévio para ser eleito como speaker pelos
MPs. Nas elei¢cdes gerais seguintes, ao buscar a reeleicdao
como MP, o antigo speaker continua nao se vinculando a
nenhum partido e sua campanha se resume a um speaker
em busca da reeleicdo.

Ao contrdrio da Camara dos Comuns, a Camara dos Lordes
ndo é uma instituicdo representativa (ROGERS; WALTERS, 2006,
p. 34), pois seus membros nao sdo eleitos; eles sdo chamados
de lordes ou peers (pares). Até a década de 1950, era composta
inteiramente por membros hereditarios, cujo direito de se sentar
e votar derivava puramente de um titulo herdado da familia
(UK Parliament, 2016). Com o Life Peers Act 1958, os membros
passaram a ser apontados pelo monarca, a conselho do primeiro
ministro, para exercicio vitalicio, mas ndo mais hereditario
(GRANT, 2009, p. 49).

Os lordes sdo escolhidos pelas suas conquistas e experiéncia
e também podem ser indicados pela Comissdo de Indicagdo da
Camara dos Lordes. Sdo especialistas em comércio, cultura, ciéncia,
esportes, educacao, direito. Tradicionalmente, os presidentes da
Camara dos Comuns também sdo indicados apds o mandato para
compor a Camara dos Lordes (UK Parliament, 2016).

Também tém o direito de se sentarem na Camara dos Lordes
26 bispos da Igreja da Inglaterra, que sao chamados de lordes
espirituais (ROGERS; WALTERS, 2006, p. 35). Quando um bispo
se aposenta, ele é substituido pelo préximo bispo na linha de
sucessdo; assim, os lordes espirituais sdo os Unicos membros ndo
vitalicios da Camara dos Lordes. Todos os demais membros sdo
chamados de lordes temporais, por sua origem secular (GRANT,
2009, p. 50).
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A Camara dos Lordes tinha a funcdo judicial de mais alta
corte de apelagao do Reino Unido quando, em 2009, perdeu
essa funcdo com a criacdo da Suprema Corte do Reino Unido
(UK Parliament, 2016). Assim, até 2009, os 12 juizes mais antigos
do pais também se sentavam na Camara dos Lordes e eram
conhecidos como lordes do direito. Com a criagao da Suprema
Corte, os ultimos 12 lordes do direito se tornaram ministros
da Suprema Corte e perderam o direito de se sentarem e de
votarem na Camara dos Lordes durante o mandato. Quando
eles se aposentarem como ministros, poderdo se sentar na
Camara dos Lordes como os ultimos 12 lordes do direito; ja os
novos 12 ministros apontados para a Suprema Corte nao mais
terdo o direito de se sentar na casa apds a aposentadoria (UK
Parliament, 2016).

A grande maioria dos lordes sdo membros dos principais
partidos politicos, mas cerca de 200 deles ndo sdo filiados a
nenhum partido, o que inclui os lordes do direito e os lordes
espirituais, por exemplo. Eles sdao conhecidos como cross-
benchers, pela posicdo transversal em que se sentam na
Camara dos Lordes (GRANT, 2009, p. 50). Atualmente, hd 825
membros que sdo elegiveis para participar do trabalho da
Camara dos Lordes e ndo ha limite maximo para o numero total
de membros.

Até 2007, o lorde chancellor era um cargo unico
constitucionalmente que, simultaneamente, era o speaker
da Camara dos Lordes, um ministro do gabinete e o chefe do
Judicidrio. Suas funcbes e responsabilidades se configuravam
claramente como uma quebra da separa¢cdo de Poderes e,
por isso, com a reforma de 2007, o cargo foi dividido em trés.
Atualmente, tem-se o ministro da Justica, responsdvel pela
funcdo judicidria do antigo lorde chancellor; o lorde speaker,
gue assumiu o papel no parlamento do antigo lorde chancellor
e, por fim, o atual lorde chancellor, cujas func¢Ges sdo apenas
governamentais. Desse modo, desde 2007, o presidente da
Camara dos Lordes é conhecido como lorde speaker (UK
Parliament, 2016).

Como a Camara dos Lordes é formada por membros nao
eleitos, os poderes dos lordes sao bem mais limitados do que
os dos comuns. A Camara dos Lordes funciona, na grande
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maioria das vezes, como casa revisora, mas ndo passam por
ela projetos de leis referentes a gastos publicos (money bills).
Ainda que possa emendar e revisar projetos de leis, a palavra
final é da Camara dos Comuns, que pode aceitar tais mudangas
ou ndo. Os lordes tém o poder de atrasar os projetos de leis por
até no mdaximo um ano, apds o qual os comuns podem passar
por cima dos lordes, como estabelece o Parliament Act 1949
(GRANT, 20009, p. 53).

Assim como os MPs, os Lordes sao protegidos pelo privilégio
parlamentar, ou, em outras palavras, sdao protegidos contra leis
de difamacgao pelo que dizem no parlamento. Também formam
comissdes, geralmente em assuntos especializados, como a
Comissao de Ciéncia e Tecnologia, conhecida internacionalmente
pelo grande nivel de expertise (GRANT, 2009, p. 56).

Poderia facilmente se pensar que o parlamento britanico
é composto apenas pela Camara dos Comuns e a Camara
dos Lordes, mas para um projeto de lei se tornar lei valido,
ele também ter o Royal Assent, ou seja, a aprovag¢ao do
monarca (UK Parliament, 2016). Ainda que o consentimento
do monarca seja exigido, na pratica, ele ndo tem o poder de
recusar um projeto de lei. O Ultimo monarca que recusou
um projeto de lei foi a rainha Anne, em 1707; desde entdo,
houve, progressivamente, um distanciamento do monarca
das questdes politicas internas (ROGERS; WALTERS, 2006, p.
40), bem como uma reducdo do seu poder. Desse modo, diz-
se que o monarca é politicamente neutro e que suas fungdes
sdo basicamente decorativas.

No dia seguinte a eleicao geral, a rainha convida o lider
do partido que ganhou a maioria das cadeiras na Camara dos
Comuns ao Paldcio de Buckingham para se tornar o primeiro
ministro e formar o seu governo. A Coroa também tem a
prerrogativa constitucional de abrir e dissolver o parlamento.
Ela abre o parlamento por meio do State Opening, evento
cerimonial que marca o inicio do ano parlamentar, no qual a
rainha 1é um discurso (feito pelo governo eleito) que define a
agenda governamental para aquela nova sessdo parlamentar
e indica as politicas publicas e legislagdes a serem propostas.
Além disso, ela dissolve o parlamento no 252 dia util antes das
proximas eleicOes gerais e apenas nessa hipdtese, conforme
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estabelecido no Fixed Term Parliament Act 2011 (UK Parliament,
2016).

A atual monarca do Reino Unido é a rainha Elizabeth I, cujo
reinado é o mais longo da histdria britanica (de 1952 até os dias
de hoje). Em 2017, ela celebrou o jubileu de safira, marcando
seus 65 anos no trono, jubileu que nunca foi comemorado por
nenhum outro monarca britanico.

2.2.1 O Palacio de Westminster

O formato da casa parlamentar pode ter uma influéncia
muito significante para o seu funcionamento. Por isso, tracar-
se-a comentdrios gerais sobre a sede do parlamento britanico:
o Paldcio de Westminster. Ele é, de fato, um paldcio real; foi
construido e se manteve enquanto residéncia do monarca até
o reinado de Henrique VIII. Hoje, algumas pessoas vivem no
palacio, como o speaker da House of Commons e os lordes
chancellors anteriores (GRANT, 2009, p. 8).

O palacio conjuga um prédio que é um patrimonio histérico
da humanidade com o exercicio de atribuicdes parlamentares
que precisam ser eficientes e, até certo ponto, modernas. Isso
gera diversas tensGes, pois até mesmo uma simples reforma
deve ser autorizada pelo drgdo responsavel pelo patrimonio
histdrico britanico (denominado English Heritage) e também
pela Camara Municipal de Westminster (Westminster City
Council), por se tratar de prédio tombado (ROGERS; WALTERS,
2006, p. 1).

Enquanto a Camara dos Lordes tem uma arquitetura rica
e impressionante, a dos Comuns é mais simples e austera.
Ela tem um formato retangular, com os MPs do governo e da
oposicao de frente uns para os outros, de lados opostos na
camara. Essa estrutura encoraja uma atmosfera mais voltada
para o didlogo e o contraditdrio do que aquelas estruturadas,
por exemplo, em semicirculo, como o parlamento escocés,
o dos EUA e os parlamentos da maioria dos paises europeus
(GRANT, 2009, p. 9).
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A figura abaixo ilustra bem esse formato:

e

Figura 1 — Representagdo visual do formato arquiteténico do parlamento
britanico (XML, 2016)

Por isso, o parlamento britanico é apontado como um bom
exemplo para o debate. O atual design da Camara dos Comuns,
localizada no Palacio de Westminster, foi feito no pds-guerra
em sistema de bancos opostos pelos arquitetos Charles Barry,
Augustus Pugin e Giles Gilbert Scott, a pedido de Winston
Churchill. Assim, os dois principais partidos politicos se encaram
face a face, o que permite apontar claramente, apenas pelo lugar
em que se assenta, quem pertence ao partido governista e quem
é da oposicdo. Apesar de haver hoje 650 MPs, a Camara dos
Comuns foi construida com assentos apenas para 430 membros.
Essa decisdo pelo aperto foi, no entanto, intencional. Na época,
Churchill disse:

Se a Casa é grande o suficiente para conter todos os seus
membros, 90% dos debates serdo conduzidos em uma atmosfera
deprimente, na qual a cdmara estd vazia ou cheia apenas pela
metade. Deve haver, em grandes ocasides, um senso de lotagdo
e de urgéncia® (GRANT, 2009, p. 9, tradugdo nossa).

5 Texto original: “If the House is big enough to contain all its members, nine-tenths of the debates
will be conducted in the depressing atmosphere of an almost empty or half-empty chamber [...] There
should be, on great occasions, a sense of crowd and urgency.”
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O arquiteto Van der Vegt concorda que o aperto favorece a
pratica politica. Nas suas palavras: “E muito pequeno, nem todo
mundo tem um assento, entdo automaticamente vocé tem um
debate mais intenso. Ao mesmo tempo, pelos assentos opostos,
vocé imediatamente percebe a posicdo de alguém no debate”
(MONTESANTI, 2016).

2.3 Regras, costumes e tradi¢oes parlamentares

As regras procedimentais britdnicas equivalentes aos
regimentos internos brasileiros sdo as chamadas Standing
Orders, constituindo regras escritas formuladas por cada casa
para regular seus procedimentos. Elas preveem, por exemplo,
como o trabalho parlamentar é conduzido, o comportamento
dos MPs e dos lordes durante os debates, a constituicao
de comissdes parlamentares. Hoje, existem 163 regras
regimentais relativas ao trabalho parlamentar em projetos de
lei de natureza publica (public bills) e cerca de 250 referentes
a projetos de lei de natureza privada (private bills)®. Nas
regras regimentais da Camara dos Comuns relativas a projetos
de lei publicos, sdo reguladas as eleicdes dos presidentes das
casas (speakers), os debates parlamentares, a apresentagao
de moc¢Ges e emendas a projetos de lei, o processo legislativo
de projetos de lei publicos, as comissdes gerais, entre outras
formalidades. De maneira semelhante, nas regras regimentais
da Camara dos Lordes relativas a projetos de lei publicos, ha
dispositivos regulamentando as providéncias a serem tomadas
guando a rainha estd presente, a eleicdo do lorde speaker,
a situacdao dos membros hereditarios restantes, a exclusdo
ou suspensdao de membros, os debates, as comissdes, entre
outros. Ja as regras regimentais relativas a projetos de lei
privados das duas casas sdo quase idénticas, regulando, em
linhas gerais, as peculiaridades do procedimento para a sua
propositura.

Além dessas regras regimentais que compdem as chamadas
Standing Orders, cada casa tem alguns guias gerais de

6 As chamadas public bills sdo os projetos de lei que afetam a sociedade como um todo e, por isso, de
natureza publica. Por sua vez, private bills sdo os projetos de lei relativos a pessoas, organizagdes ou
localidades determinadas, com natureza eminentemente privada.
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procedimentos, que também orientam quanto as condutas
dos MPs e lordes, bem como alguns guias especificos para
determinados cargos.

A Camara dos Comuns tem o chamado cédigo de conduta
combinado com guia de regras relativas a conduta dos
membros, cujo objetivo é auxiliar os MPs no cumprimento de
suas obrigacdes, por meio do estabelecimento de principios e
padroes de condutas que devem guia-los. O cddigo de conduta é
a parte mais geral, principioldgica e abstrata desse documento,
enquanto o guia de regras de condutas seria a parte especial,
que visa dar concretude aos mandamentos abstratos do cédigo,
estabelecendo os procedimentos especificos a serem realizados.
Por exemplo, o cédigo de conduta estabelece que os MPs devem
ser integros, transparentes, honestos e proibe o recebimento
de subornos ou outros beneficios ilegais. O guia, entdo, traz o
procedimento obrigatério de registro de quaisquer pagamentos
acima de 100 libras e de doagGes a campanhas eleitorais.

A Camara dos Lordes tem um guia chamado de regras
complementares as regras procedimentais (Companion to
the Standing Orders), que regulamenta a composicdo da casa,
a aposentadoria dos membros, a abertura e fechamento do
parlamento pela rainha e também traz padrdoes de conduta a
serem seguidos pelos lordes, entre tantas outras disposigdes.

O parlamento britanico é conhecido por ser uma instituicao
repleta de procedimentos parlamentares milenares, peculiares e,
muitas vezes, arcaicos. Muitos dos procedimentos parlamentares
foram desenvolvidos pelo uso continuo no decorrer dos séculos
e ndo estdo escritos nas regras regimentais. Tratar-se-3, agora,
de algumas dessas regras e convenc¢des parlamentares que sao
vinculativas, bem como algumas tradi¢des interessantes do
parlamento britanico.

Ha uma série de costumes parlamentares que regulam
a linguagem e as expressdes utilizadas pelos membros do
parlamento. Por exemplo, os MPs ndo podem se referir uns
aos outros pelo nome; devem usar frases como “o honoravel
membro”, “meu honordvel amigo”, referindo-se ao MP pelo
nome de sua circunscricdo eleitoral ou de sua posicdo oficial.
Esse costume existe ha pelo menos 150 anos e busca manter a

33



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O parlamento britanico

cordialidade e o respeito durante os debates parlamentares. De
forma bem peculiar, quando se referiam ao publico externo, a
alguém que ndo é MP ou lorde, os parlamentares o chamavam
de “estranho”; inclusive, a galeria para publico é conhecida como
Galeria dos Estranhos (GRANT, 2009, p. 11). Esse costume se
iniciou em 1575 e foi progressivamente abandonado no final da
década de 1990, quando foi proposta uma mogao que, visando
modernizar o vocabuldrio, mudou o termo para “membros do
publico.” A obrigatoriedade da terminologia é levada a sério,
sendo que usar certos insultos contra outros parlamentares
pode resultar em suspensao da Casa.

A pratica de ler os projetos de lei por trés vezes, que sera
explicada na se¢do dedicada ao processo legislativo britanico,

também é um costume, pois ndo estd prevista em regra
regimental, e, ainda assim, é obrigatdria.

O lugar onde os membros do parlamento se sentam, conforme
cargo ou orientacdo politica, também ¢é regulado apenas por
costumes parlamentares. O presidente senta-se ao centro, em
cadeira prdpria; os ministros sentam-se nos bancos da frente, a
direita do presidente, enquanto a oposic¢ao oficial, nas cadeiras
da frente, a sua esquerda.

Uma tradicdo secular é a diferencga entre as cores da Camara
dos Lordes e a dos Comuns. Enquanto o verde é a cor dos comuns,
usada nos mdveis e nas cadeiras nas quais os MPs se sentam, nos
lordes utiliza-se a cor vermelha, sobretudo porque o vermelho
é associado aos monarcas e, por isso, seu uso é justificado na
camara na qual se reuniam os nobres da corte e o monarca.

Também é tradigdo que as sessdes parlamentares em cada
casa se iniciem com rezas de origem crista, pratica que remonta
a 1558. O comparecimento para as rezas da manha (morning
prayers) é voluntdrio, mas os MPs podem usar os cartdes das
rezas (prayer cards) para ja reservarem seus lugares na casa para
o resto daquele dia parlamentar (ja que essa reserva de lugar
esta prevista em uma regra regimental).

O sistema de votacdo também é repleto de tradicdes. Na
Camara dos Comuns, os MPs votam dizendo “sim” ou “ndo” (aye
ou no); ja os lordes votam dizendo “satisfeito” ou “ndo satisfeito”
(content ou not content). Em casos de votacdes mais complexas,
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a casa se divide em dois sagudes, um favoravel e outro contrario,
e os votos sao contados a medida que os membros entram pelos
corredores de cada lado da casa (isso é chamado de division e é
regulado por uma regra procedimental).

2.3.1 Direito de obstrugao

Ha também uma tradicional pratica parlamentar conhecida
como filibustering, que é o direito de obstrucdo no parlamento
britanico. Significa a atividade de deliberadamente desperdicar
tempo durante um debate por meio de algumas estratégias,
como fazer discursos longos ou suscitar questdes processuais
desnecessdrias, com a finalidade de atrasar o processo de
aprovacao de uma lei ou contribuir para sua sua rejeicao.

Como aponta Mata-Machado (1952, p. 128), até 1881 nao
havia qualquer limitagdo ao direito de obstru¢dao na Camara
dos Comuns e ndo havia previsao do instituto de encerramento
da discussdo no regimento interno. No entanto, em 1870, um
nimero de MPs irlandeses persistentemente interrompeu
os trabalhos da Camara dos Comuns como estratégia para
derrubar um projeto de lei sobre habitacdao, usando o direito
de obstrucdo (GRANT, 2009, p. 4). Mata-Machado (1952) relata
que 14.836 discursos foram pronunciados e 200 questdes de
ordem foram levantadas, de tal forma que o projeto de lei
foi arrastado por dez anos na Casa. Como resposta, em 1881
o governo introduziu o instituto da guilhotina, uma forma de
encerramento da discussao por meio da imposicao de limite de
tempo para os debates sobre os projetos de lei, assim, depois
do prazo instituido, a matéria é colocada em votacdo, qualquer
gue seja o estado da discussdo. No entanto, esse instituto existe
apenas na Camara dos Comuns: ndo ha, até hoje, nenhum
instituto equivalente a esse na Camara dos Lordes, para que o
governo possa limitar o tempo de debate.

Nos ultimos anos, as mogdes de guilhotina ou para alocacdo
de tempo tém sido substituidas pelas mog¢Ges programadas, que
estabelecem um cronograma mais detalhado para cada fase de
um projeto de lei governamental, de tal forma que o projeto de
lei segue em frente logo apds a segunda leitura.
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Assim, a regra regimental (Standing Order) n? 83, acerca de
projetos de lei de natureza publica, da Camara dos Comuns, prevé
o instituto da alocagcdo de tempo para um projeto de lei:

83. Se uma mogdo foi feita por um ministro da Coroa,
estabelecendo uma alocagdo de tempo para qualquer
fase de tramitagcdo de um projeto de lei, o presidente
da casa deve, ndo mais que trés horas apods o inicio
dessa fase, apresentar qualquer questGo necessdria
para o seu encerramento (HOUSE OF COMMONS, 2016,
tradugdo nossa).”

Nota-se que a prerrogativa de uso da guilhotina é
governamental — apenas os ministros do governo podem
apresentar uma mocgdo requerendo limite de tempo para a
analise procedimental do projeto de lei. Esse limite de tempo é
de até trés horas apds o inicio do procedimento a ser limitado;
ultrapassado esse prazo, o presidente da casa deve eliminar o
procedimento para dar sequéncia a tramitacdo do projeto de lei.
Isso faz com que o gabinete tenha um poder significativo para
acelerar a discussdo e encerrar a obstrucdo a projetos de lei de
sua autoria.

Em sequéncia, as regras regimentais de numeros 83-A a
83-H preveem a fixagcdo de cronograma para projetos de lei
(programming bill), de tal forma que sejam fixados limites de
tempo para diversas fases de tramitacdo de um projeto de lei.
E, portanto, uma prerrogativa mais ampla que a guilhotina,
na medida em que permite a fixacdo de cronograma para a
aprovagao mais rapida do projeto de lei, enquanto a guilhotina
serve apenas para uma fase especifica que se queira ultrapassar
em razdo de exercicio de direito de obstrucao.

2.4 Relacdes com outras institui¢des e Poderes

O parlamento é uma das pecas centrais da politica britanica e,
porisso, interage diariamente com diversas institui¢des igualmente
importantes. Destacam-se principalmente as relacGes entre: i)
parlamento e gabinete; ii) parlamento britdnico e assembleias

7 Texto original: “83. If a motion be made by a Minister of the Crown providing for an allocation of time
to any proceedings on a bill the Speaker shall, not more than three hours after the commencement
of the proceedings on such a motion, put any question necessary to dispose of those proceedings.”
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delegadas; iii) parlamento e Europa; iv) parlamento e Coroa.
Analisar-se-4, nesta sec¢do, as duas primeiras relagdes citadas,
sendo que a ultima j4 foi estudada na se¢do 2.1.2.2

2.4.1 Parlamento e gabinete

Como uma consequéncia de peculiaridades da Constituicao
britanica, os Poderes Legislativo e Executivo tém uma relacao
muito préxima. Isso porque o gabinete é formado pelo partido
politico que ganha mais cadeiras na Camara dos Comuns nas
eleicdes gerais, para governar pelos cinco anos seguintes. O
lider do partido vencedor é apontado como primeiro ministro, a
partir do qual sdo escolhidos os demais membros que formarao
o gabinete, quais sejam, os ministros de gabinete e os chefes de
departamentos. Mas, ao comporem o governo, os membros do
partido que fez maioria ndo deixam de compor o parlamento
— passam a ser MPs e ministros de governo. Com isso, hd uma
certa fusdo entre Legislativo e Executivo (GRANT, 2009, p. 6).

Os ministros do governo tém suas condutas regidas pelo
Cdodigo Ministerial, que estabelece a sua responsabilidade pelas
acdes tomadas no ministério e nos drgaos a ele subordinados. Eles
devem responder sobre suas a¢des e condutas ao parlamento,
ao primeiro ministro e ao povo. Em caso de erros, eles tém o
dever de renunciar.

Pelo fato de o Executivo britanico ser formado a partir da
maioria eleita no parlamento, o governo consegue aprovar com
grande facilidade qualquer projeto de lei que propuser, ja que
mais da metade dos parlamentares sdo do seu partido. Além
disso, alguns autores criticam que a fun¢do do parlamento
de fiscalizar o Executivo acaba comprometida pelo fato de o
governo ter a maioria na Camara dos Comuns. Por causa da
facilidade governamental de aprovar leis e do comprometimento
da funcdo fiscalizadora, hd uma critica antiga de que o
parlamento britdnico é exageradamente dominado pelo
Executivo (GRANT, 2009, p. 6).

8 Diversos livros (GRANT, 2009; ROGERS; WALTERS, 2006) citam a importante relagdo entre o
Parlamento e a Europa, mas em razdo do Brexit, ndo serd abordada aqui tal relagdo, uma vez que todas
as premissas nas quais ela se baseava foram recentemente descontruidas e somente nos proximos
anos se consolidardo. Alguns também falam na relagdo entre Parlamento e Coroa, mas nesse artigo
optou-se por trata-la no dmago do Parlamento, enquanto parte integrante dele.
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2.4.2 Parlamento britanico e assembleias delegadas

O processo de devolugdo de poderes é “uma forma de
descentralizacdo, ainda que limitada”® (GRANT, 2009, p. 164,
tradugdo nossa), que significa a delegacdo de algumas funcgGes
legislativas ou executivas do poder central (Reino Unido) para
os orgdos locais (da Escdcia, Pais de Gales ou Irlanda do Norte)
(GRANT, 2009, p. 6). O Estado britdnico permanece unitdrio, uma
vez que apenas ele é soberano, e pode, a qualquer momento,
reverter as delegagdes, mantendo, assim, a subordinac¢do
dos 6rgdos locais. A devolugdo é uma resposta a movimentos
nacionalistas nos paises que compdem o Reino Unido, para
que eles se sintam mais bem representados. Desse modo,
parlamento britanico delega algumas competéncias para o
parlamento escocés, para a assembleia do Pais de Gales e para
a assembleia da Irlanda do Norte, como aquelas envolvendo
educacdo, saude ou meio ambiente, pois se pressupde que
esses Legislativos delegados tém maior capacidade para legislar
sobre assuntos locais. Mas ainda ficam nas competéncias do
parlamento britdnico questdes envolvendo, por exemplo,
defesa, seguranga nacional, macroeconomia e politica
estrangeira, cujo interesse predominante é nacional.

No entanto, o arranjo institucional e as competéncias
devolvidas aos Legislativos delegados variam; o parlamento
escocés, por exemplo, tém mais competéncias delegadas que
o de Gales. Além disso, a Inglaterra ndo tem um parlamento
delegado, assim, suas questdes locais sdo decididas no
Westminster, onde ha parlamentares escoceses, por exemplo,
votando acerca de tais questdes. J4 o inverso ndo ocorre. Por
isso, diz-se que o processo de devolugdo ndo é balanceado e
continua com diversas inconsisténcias e desproporcionalidades
(GRANT, 2009, p. 166).

3. As fungdes parlamentares britanicas

As funcBes basicas dos parlamentos sdo, em regra, trés: a
elaboracdo de leis (funcdo legislativa); o escrutinio, controle e

9 Texto original: “Devolution is a form of decentralisation — albeit a limited one.”
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fiscalizacdo do Executivo (fungdofiscalizadora) e arepresentacao
do povo (funcdo representativa). Para realizar tais fungdes, os
parlamentos realizam atividades de debate e deliberacdo, de
analise das finangas governamentais e de comunica¢do entre
governo e eleitorado (GRANT, 2009, p. 5).

Analisar-se-4, portanto, o modo peculiarcomo o parlamento
britanico realiza essas fung¢des basicas. Para se compreender
as func¢des do parlamento britanico, é necessario entender,
antes, um principio da Constituicdo britanica chamado
de principio da soberania do parlamento (parliamentary
sovereingty).

O principio da soberania do parlamento declara que ele
é a autoridade legal suprema do Reino Unido, podendo
criar, emendar ou revogar qualquer lei sem que nenhuma
outra instituicdo possa desafiar, vetar ou anular os seus atos
legislativos (GRANT, 2009, p. 5-6). Isso significaria que nenhum
parlamento atual pode aprovar leis que um futuro ndo possa
modificar e também que as cortes inglesas ndo podem anular a
legislacdo por ele aprovada; os préprios juizes comprometem-
se a observar a soberania parlamentar® e a ndo decidir em
contrariedade a sua legislacdo (GRANT, 2009, p. 182). Essa é a
chamada doutrina e teoria classica da soberania do parlamento.
A supremacia legislativa do parlamento foi criada no sistema de
common law, que retirou poderes do monarca e foi reconhecida
pelas cortes a partir do século XVII (GIDDINGS, 2005, p. 117).
Contudo, na pratica, os poderes do parlamento britanico ndo se
mostram tdo absolutos; foram limitados, no decorrer dos anos,
por algumas leis:

i) A delegacdo de poder para o parlamento escocés, a
Assembleia da Irlanda do Norte e a assembleia galesa
(ROGERS; WALTERS, 2006, p. 85-91), respectivamente,
através das seguintes leis: Scotland Act 1998; Northern
Ireland Act 1998; e Government of Wales Act 1998;

ii) O Human Rights Act 1998 foi um diploma legal aprovado
pelo parlamento britanico para incluir as determinagdes
da Convengao Europeia de Direitos Humanos, tratado

10 Veja mais sobre a soberania do Parlamento no item Il. Fungdes do Parlamento.
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assinado pelo Reino Unido. Ele conferiu as cortes inglesas
o poder de verificar se atos do parlamento sdo contrarios a
tal tratado da Unido Europeia e, a partir disso, emitir uma
“declaragdo de incompatibilidade”, se fosse o caso. Apesar
de a lei ndo ter dado as cortes o poder de alterar os atos
normativos do parlamento, a emissao de uma declara¢ao
de incompatibilidade tem grande forca politica e permitiria,
por exemplo, a movimentacdo do parlamento para a
sua modificagcdo ou a adoc¢do de medidas pelo Executivo
(ROGERS; WALTERS, 2006, p. 83).

iii) Entrada do Reino Unido na Unido Europeia (UE) em 1973,
com a aprovacao pelo parlamento britdnico do European
Communities Act 1972 e a determinacdo de que, em caso
de contradi¢do entre atos do parlamento e da UE, esta
ultima deveria prevalecer (ROGERS; WALTERS, 2006, p.
83-84). Importante notar que essa limitacdo, em certa
medidal?!, ndo é mais cabivel. Tendo em vista o plebiscito
britanico que votou pela saida do Reino Unido da Unido
Europeia (Brexit), foi promulgada, em marco de 2017,
a lei que formaliza a saida britanica da UE, o European
Union (Notification of Withdrawal) Act 2017.

iv) A criagdo da Suprema Corte do Reino Unido em 2009, que
acabou com a fungdo judicial da Camara dos Lordes, apds
a promulgacdo pelo parlamento da lei chamada de The
Constitutional Reform Act 2005.

Apesar dessas limitacdes, o principio da soberania do
parlamento ainda vige, ja que, na teoria, o parlamento poderia
revogar qualquer uma dessas leis que implementou essas
mudancas, como efetivamente o fez quanto a Unido Europeia.

Além disso, como ja explicado acerca da relacdo entre
parlamento e governo, o Executivo, por ter a maioria partiddria
dentro do parlamento, exerce uma significativa dominancia sobre
o Legislativo. E, por fim, ha uma limitacdo politica a soberania
parlamentar exercida de forma difusa pelo povo, por grupos de
pressdo e pela midia.

11 Em certa medida porque, obviamente, o Reino Unido precisard manter negociagdes econdmicas com a
Europa continental, o que faz com que ele se sujeite a certas legislagdes reguladoras do mercado europeu.
Bem verdade, o Brexit ainda é muito recente para se saber com clareza o seu alcance e impactos.
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3.1 Funcao representativa e fungao legislativa

O primeiro esclarecimento em rela¢cdo a representatividade
do parlamento é que, no Reino Unido, ha uma democracia
representativa, na medida em que os parlamentares sao
representantes do povo no exercicio da fungdo parlamentar. A
funcdo representativa do parlamento pode serinterpretada como
o papel de refletir o interesse do povo, ainda que as decisdes ndo
sejam populares e ndo agradem a maioria. Esse entendimento
tem sido presente nas declaracées dos MPs (GRANT, 2009, p.
89). Ja a funcdo legislativa é a que predomina nas atividades do
parlamento, pois em torno de um tergo de seu tempo é dedicado
areferida funcdo. Ha dados de 2009 de que mais de 2 mil paginas
de legislacao sdao aprovadas pelo parlamento britanico por ano,
0 que representa um numero trés vezes maior que o referente
a legislacdo aprovada anualmente na década de 1950 (GRANT,
20009, p. 76).

O parlamento é o principal érgao legislativo no Reino Unido.
Ele pode emitir leis, delegar competéncias para legislar!?, bem
como prever as formas de se solucionarem desentendimentos
entre os MPs e os lordes. S3o exemplos de lei que se tornaram
validas sem a aprovacao dos lordes: War Crimes Act 1991,
European Parliamentary Elections Act 1999, Sexual Offences
(Ammendment) Act 2000 e Hunting Act 2004 (UNITED
KINGDOM, 2016).

3.2 Funcao fiscalizadora

Em um sistema parlamentarista, o Executivo é escolhido
pelo parlamento, de maneira que, na teoria, aquele deve ser
subordinado a este. O escrutinio parlamentar, ou seja, a fungdo
fiscalizadora do parlamento, visa examinar e verificar as atividades
do Executivo. A possibilidade de impeachment é a forma mais
drastica de controle legislativo, pois ocasiona a destituicdo do
primeiro ministro. Destaca-se que, em 2004, houve tentativa de
impeachment de Tony Blair por uma minoria de MPs (GRANT,
2009, p. 130).

12 Conforme visto na seg¢do 2.4 “Relagdes com outras instituicdes e poderes” deste artigo, ocorre a
devolugdo de poderes pelo Parlamento as assembleias delegadas.
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Outra manifestagdo da funcdo fiscalizadora do parlamento é
em relacdo as finangas. O Executivo ndo pode aumentar, criar
impostos e nem gastar dinheiro publico sem a aprovacdo do
parlamento. Em marco de todo ano, o ministro ou chanceler
das Finangas apresenta o orcamento publico, que estabelece
todas as mudangas considerdveis em impostos que o governo
estd propondo para o préoximo ano. Essas medidas sdo depois
colocadas na Lei Or¢camentéria Anual (Annual Finance Bill). O
parlamento, entdo, discute o orcamento e escrutina a lei.

A funcao fiscalizadora do parlamento britanico pode ainda
ser verificada por meio das questdes (questions) aos ministros
do governo. O parlamento pode questionar os ministros do
governo diretamente e oralmente no parlamento (em dias e
horarios predeterminados) ou por escrito. A principal funcédo
das questdes é obter informagBes ou pressionar alguma
acdo. As questdes sdo realizadas principalmente pelos MPs —
membros da Camara dos Comuns —, mas também sdo feitas,
em numero mais reduzido, pelos lordes — membros da Camara
dos Lordes (ROGERS; WALTERS, 2006, p. 311-312).

Ha diversas regras a serem observadas na elaboracdo das
questbes. Nao podem ser levantadas questdes que ja haviam
sido respondidas na mesma sessdao. As questdes nao podem
ter cunho especulativo, devendo ser razoavelmente baseadas
em fatos, bem como nao podem oferecer informagdes novas
a0s ministros ou serem meramente argumentativas (ROGERS;
WALTERS, 2006, p. 312-313).

E imposto aos ministros responder de forma exata e
verdadeira as questdes, sendo o mais transparente possivel
com o parlamento. No entanto, hd algumas situacdes em que
0s ministros podem se recusar a responder, tais como: quando
em favor do interesse publico a resposta ndo deva ser divulgada
e quando a divulgacdo da resposta representa um custo elevado
(ROGERS; WALTERS, 2006, p. 315-316).

Desde 1961, o primeiro ministro também responde as
questdes dos parlamentares.’® Hoje, as questdes sdo realizadas

13 O seguinte video, disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=jSoxDk879n8>, ilustra
o Primeiro Ministro respondendo as questdes dos parlamentares britanicos. Acesso em: 05 de
novembro de 2016.
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toda quarta-feira, das 12 as 12h30. A agenda para tais questées
é disponibilizada no site oficial do parlamento. Cabe destacar
gue nem sempre o primeiro ministro sabe o conteudo das
questGes anteriormente a sessdo, ja que apds a realizagao
das perguntas previamente definidas, qualquer MP pode
fazer outros questionamentos (UNITED KINGDOM, 2016).
Grande parte do trabalho fiscalizador dos MPs e da Camara dos
Comuns ocorre no ambito de comissdes, que sdo criadas para
verificar as atividades de departamentos do governo e assuntos
relacionados ao interesse publico. As comissdes focam na
averiguacao e avaliacdo do governo e conduzem investigacoes,
audiéncias publicas para arguicdo dos envolvidos. Os resultados
das investigacbes sdao divulgados publicamente (UNITED
KINGDOM, 2016).

As comissOes sdo especializadas (cada uma discute um tema
especifico) e podem ser compostas por membros de ambas
as casas — comissGes mistas (Joint Committees) — ou podem
ser exclusivas de MPs ou de lordes — comissdo restrita (Select
Committees).’* Atualmente, ha trés comissdes mistas que se
reunem regularmente — a de Direitos Humanos, a de Seguranca
Nacional e a de Instrumentos Estatutarios — e outras que sao
temporarias, como a comissdo para discussdes sobre a reforma
do Paldcio de Westminster .

No ambito da Cadmara dos Comuns, ha uma comissdo restrita
responsavel por fiscalizar os gastos, as politicas e a administracdo
de cada departamento do governo. S3o exemplos de comissdes
da Camara dos Comuns: a de Transporte, a de Justica, a de
Desenvolvimento Internacional e a do Tesouro, entre outras
(GRANT, 2009, p. 127). Ja as comisses restritas da Camara dos
Lordes focam nos seguintes assuntos: Europa, ciéncia, economia,
comunicacdo, Constituicdo britanica e relagdes internacionais
(UNITED KINGDOM, 2016).

Ha ainda as comissdes gerais (General Committees), que
se responsabilizam por analisar detalhadamente a legislacdo
proposta e sdao compostas exclusivamente por membros da
Camara dos Comuns, tendo em vista que o mesmo trabalho

14 A lista completa de comissdes encontra-se disponivel no seguinte endereco: <http://www.
parliament.uk/business/committees/committees-a-z/.> Acesso em: 29 de dezembro de 2016.
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é feito também na sessdo da Camara dos Lordes (UNITED
KINGDOM, 2017).

Finalmente, ha as comissdes grandiosas (Grand Committees),
nas quais os MPs podem discutir assuntos relacionados a regido
que representam, existindo comissGes referentes a diferentes
regides na Inglaterra e outras especificas para assuntos do
Escocia, Pais de Gales e Irlanda do Norte.

4. 0 processo legislativo comum do Reino Unido

O estudo da funcdo legislativa do parlamento britanico sera
iniciado com a analise do processo legislativo comum no Reino
Unido. Pode-se entender por processo o conjunto de atos
concretos, preordenados, concatenados e sequenciais, com
vistas a producdo de algo — no caso especifico, de uma nova
lei. E por que comum? Exatamente porque embora existam,
no Reino Unido, trés parlamentos delegados — o do Pais de
Gales, o da Escdcia e o da Irlanda do Norte —, grande parte da
legislacdo é promulgada pelo parlamento britanico para todos
os territérios, sendo comum a todos eles (o que reforca seu
status de pais unitdrio e soberano) — (PATCHETT, 1991, p. 29-
30). Dessa forma, o processo legislativo aqui analisado é o de
formacao da legislagdo comum aos integrantes do Reino Unido.

4.1 A tipologia de atos normativos britanicos

Antes de se avancar até o processo legislativo britanico
propriamente dito, serdo tecidas algumas considerag¢des sobre
os tipos normativos presentes no ordenamento juridico do Reino
Unido. Sendo o Reino Unido o bergo do sistema de common law,
nao é de se estranhar que a Constituicdo britanica seja apenas
parcialmente escrita, além de ndo estar, por ébvio, codificada.
Ainda que ndo exista um texto constitucional Unico, parte da
Constituicdo britanica é escrita em leis aprovadas no parlamento,
denominadas Statute Law Acts.

Ja a legislacdo infraconstitucional pode ser dividida em dois
tipos principais, quais sejam, legislacdo primaria e legislacdo
secundaria (UNIVERSIDADE DE OXFORD — FACULDADE DE

44



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O parlamento britanico

DIREITO, 2016). A legislagdo primaria é composta pelos Acts
of Parliament, ou leis, e os Statutes, ou estatutos. Trata-se de
leis elaboradas pelo parlamento britanico “no exercicio do seu
poder constitucional na qualidade de organismo legislativo
supremo no Reino Unido” (PATCHETT, 1991, p. 30), sendo,
portanto, produtos diretos da soberania dessa instituicao
legislativa.

Essas leis se subdividem em:

i) Leis publicas gerais: decorrentes dos projetos de lei de
natureza publica (public bills), sdo leis ordindrias que
afetam a comunidade em geral, mesmo que ndo sejam
aplicaveis em todo o pais, isto é, em todos os territdrios
gue compdem o Reino Unido. S3o editadas, em média, de
25 a 50 leis publicas gerais por ano. Desde 1999, a maioria
dessas leis € acompanhada de notas explanatdrias, que
visam a traduzir numa linguagem clara o que a lei traz de
inovagdo ao ordenamento e o efeito de sua inser¢ao no
contexto normativo britanico;

ii) Leis locais e pessoais: decorrentes dos projetos de lei de
natureza privada (private bills), afetam uma particular
localidade, pessoa ou organismo e tém relagdo com seus
interesses privados. Hoje, segundo Grant (2009), sao
editadas em numero reduzido (menos de cinco por ano),
mas tiveram importancia maior no passado, inclusive para
a obtencdo do divércio, antes de este se tornar disponivel
nas cortes seculares, a partir de 1857.

Como o parlamento é soberano, sua autoridade legiferante
é suprema. Dessa forma, ele pode inclusive prever, no bojo da
lei, que determinadas situacGes sejam reguladas por outras
autoridades, por meio de instrumentos normativos infralegais.
Aregulacdo do assunto objeto da lei, assim, serd complementada
poressesinstrumentosinfralegais, os quaisinclusive témocondao
de conferir ao poder estatal maior agilidade na normatizacao, por
ndo dependerem do processo legislativo tradicional. Assemelha-
se ao que se tem no Brasil com a regulamentacdo do texto legal
pelo Executivo por meio de um decreto.

Esse conjunto de atos normativos executados de acordo
com poderes legislativos especificos concedidos por lei é o
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que se denomina de legislacdo secunddria, também conhecida
pelas expressbes legislacdo delegada, legislacdo subordinada
e legislacdo subsididria. Abrange os chamados Statutory
Instruments, ou instrumentos estatutarios, termo genérico
que engloba diversos tipos normativos, como cddigos, ordens,
regulacGes e regras, geralmente editados por ministros
integrantes do Poder Executivo a partir de poderes que lhes sao
delegados pelo Legislativo, por meio de lei (UNITED KINGDOM,
2016).

Esse tipo de instrumento legal tornou-se imprescindivel a
governabilidade do Reino Unido, diante da miriade de problemas
que demandam regulacdo e da limitada disponibilidade de
tempo do parlamento (PATCHETT, 1991, p. 34). No entanto,
deve-se frisar que o parlamento fiscaliza permanentemente
a producdo legislativa dos delegatarios do poder legiferante,
por meio do Statutory Instruments Committee, na Camara dos
Comuns, e do Secondary Legislation Scrutiny Committee, na
Camara dos Lordes, além da Comissdo mista de instrumentos
estatutarios (Statutory Instruments — Joint Committee), formada
por membros de ambas as Camaras.

A parte das legislagdes priméria e secundaria, ainda
integram o ordenamento britanico a chamada quase-legislacao
e a legislacdo da Comunidade Europeia. Por quase-legislacdo
entende-se o conjunto de instrumentos legislativos que
influenciam, dao instrucdo ou orientacdo aqueles que se
dedicam a atividades particulares (PATCHETT, 1991, p. 34). Sao
exemplos os cddigos de pratica, as circulares departamentais e
0s Rule Books (produzidos pelo organismo interessado), todos
sem forca legislativa direta.

J4 a condicdo de membro da Comunidade Europeia, agora
discutivel com o plebiscito do Brexit, sujeita (ou sujeitava) o
Reino Unido ao Tratado de Adesdo as Comunidades Europeias,
de 1972. Nos termos desse tratado, as obrigacGes comunitarias
sem efeito direto no direito do Reino Unido podem ser reguladas
pelo Executivo por meio de legislagdo secundaria com valor de
lei, observadas algumas excec¢bes, como as que dizem respeito
a aplicacdo ou aumento de impostos, as quais dependerdo de
legislagdo primdria (PATCHETT, 1991, p. 35).
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4.2 Tipologia de proposicdes do parlamento britanico

Apesar de a doutrina informar sobre a existéncia de uma
legislagdao secunddria e dachamada quase-legislacao, abrangendo
instrumentos normativos hierarquicamente inferiores, neste
artigo o foco sera na chamada legislacao primaria.

Ao projeto de uma nova lei primaria (Act of Parliament) ou de
modificacdo de uma lei primdria existente da-se o nome de bill.
Este é classificado em trés tipos, conforme os destinatarios da
norma que pretende introduzir, a saber:

i. Projetos de lei de natureza publica (public bills), estas
subdivididas em projetos de lei governamentais e projetos de lei
de iniciativa parlamentar;

ii. Projetos de lei de natureza privada (private bills); e

iii. Projetos de lei de natureza hibrida (hybrid bills).*> Os
projetos de lei de natureza publica sdo o tipo normativo mais
comum entre os projetos de leis, afetando todo o conjunto da
populagdo, isto é, toda a comunidade britanica. E, justamente por
regularem um assunto de interesse publico, foram aqui traduzidos
como “projeto de lei de natureza publica” (INGLATERRA, 1957, p.
223). Esse tipo de projeto pode ser apresentado em qualquer da
camaras do parlamento, tendo que obter o consenso de ambas
durante o decurso do processo legislativo, que sera abordado
detalhadamente adiante. Subdividem-se em projetos de lei
governamentais (government bills), caso sejam propostos pelo
governo, e projetos de leis de iniciativa parlamentar (private
members’ bills), caso sejam individualmente propostos por um
membro de quaisquer das duas casas do parlamento. Ha ainda um
tipo especial de projeto de lei governamental denominado money
bill, projeto de lei de natureza financeira, que tem a peculiaridade
de ndo poder ser emendado pela Camara dos Lordes.

A titulo de exemplo, tem-se a lei que previu o referendo para
decidir se o Reino Unido deveria ou n3ao continuar integrando
a Unido Europeia (European Union Referendum Act, de 2015).
Ela decorreu de um projeto de lei governamental proposto na

15 Um video, disponivel no enderego: <https://www.youtube.com/watch?v=LaFgWniqd2Y>, ilustra
os diferentes tipos de proposi¢des do Parlamento britanico. Acesso em: 10 de novembro de 2016.
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Camara dos Comuns por Philip Hammond, entdo secretdrio de
Estado de Relagdes Exteriores e com a Commonwealth, e pela
baronesa Anelay of Saint Johns, ministra de Estado de Relacdes
Exteriores e com a Commonwealth (UNITED KINGDOM, 2016).

Os projetos de lei de natureza privada, por sua vez, contém
propostas de lei enderecadas a um conjunto limitado da
sociedade, podendo atingir individuos ou mesmo organizacGes
(empresas), sempre versando sobre seus interesses particulares.
Sao, porisso, de natureza privada, pois “tém por objetivo medidas
de interesse restrito, local ou pessoal” (INGLATERRA, 1957, p.
223). Seu texto é preparado por pessoas externas ao parlamento
e ao governo e o custo de seu processamento deve ser arcado
pelos promotores e requerentes. E, geralmente, um processo
bastante oneroso, porque envolve, por exemplo, a notificagdo de
todos que possam ser negativamente afetados pelos efeitos da
lei, garantindo-lhes oportunidade de manifestacdo e de recurso
(PATCHETT, 1991, p. 32).

Grant (2009, p. 78) acrescenta que, pelo fato de esses
projetos, por definicdo, ndo tratarem igualmente todos perante
a lei, quebrando o principio da equidade legal, eles estdo
sujeitos a procedimentos parlamentares especiais e ao controle,
notadamente, da Cdmara dos Lordes, que tem o poder de rejeita-
los sumariamente. Como exemplo, tem-se o Transport for London
Act 2016, que ampliou a competéncia de gestdo operacional e
financeira da Transport of London, braco do governo que cuida
do transporte na area da Grande Londres (UNITED KINGDOM,
2016). O projeto que deu origem a essa lei foi inclusive redigido
por um escritério de advocacia credenciado pelo parlamento
(UNITED KINGDOM, 2015).

Os projetos de natureza hibrida, conforme é facil concluir, sdo
aqueles que afetam tanto o interesse publico quanto o interesse
privado (de seu autor) ou puramente local. Na parte em que se
assemelham aos projetos de natureza privada, devem observar
0 mesmo procedimento reservado a estes, no que se refere a
garantia do direito de objecdo aqueles que serdo diretamente
impactados pela norma. Como por exemplo, no High Speed
Rail (London-West Midlands) Bill, que visa conferir ao governo
autorizagdo para a construcdo da primeira fase de uma linha
férrea de alta velocidade conectando Londres a Birmingham,
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aqueles direta ou especialmente afetados pela rota dessa nova
ferrovia tiveram garantido direito de peticdo perante a comissao
que analisou esse projeto (UNITED KINGDOM, 2016).

4.3 Iniciativa legislativa

A iniciativa dos projetos de lei cabe: i. ao governo; ii. aos
membros das duas casas do parlamento britanico, sejam os
lordes da Camara dos Lordes, sejam os MPs, ou membros do
parlamento, componentes da Camara dos Comuns; e também
iii. a individuos ou organiza¢des privadas. Como visto acima, os
projetos de natureza publica apresentados pelo governo sdo
chamados projetos de lei governamentais. A maioria dos projetos
de natureza hibrida também é proposta pelo governo, por meio
de seus ministros.

Os individuos ou organizacdes privadas propdem os projetos de
lei de natureza privada, a partir de textos redigidos externamente
ao parlamento. Jd4 os membros do parlamento, sejam os MPs da
Camara dos Comuns ou os lordes da Camara dos Lordes, podem
propor os chamados projetos de lei de iniciativa parlamentar. Na
Camara dos Comuns, esse tipo de projeto pode ser proposto por
sorteio, apresentacdo ou pela “regra dos dez minutos” (GRANT,
2009, p. 77). Devido a limitacdo do tempo de debate durante o
ano parlamentar, é promovido um sorteio®, logo no inicio desse
periodo, do qual todos os MPs tém a chance de participar, ainda
que ndao tenham em mente, naquele momento, uma ideia de
lei. O lobby é forte; representantes de variados interesses, bem
como grupos de pressdo, costumam comparecer ao local com
as minutas de seus projetos ja em maos, prontos para serem
apadrinhados por um parlamentar e poderem assim participar do
certame. Usualmente apenas os seis primeiros nomes sorteados
terdo efetivamente a chance de ter seus projetos submetidos ao
Parlamento. Esses sdo os projetos de lei de iniciativa parlamentar
com maior chance de se tornarem leis, por terem prioridade de
tempo para debate (GRANT, 2009, p. 77). Sob apresentacdo, os
MPs podem propor um projeto desde que tenham previamente

16 No episddio 2 (Upstairs, Downstairs) da série-documentario Inside the Commons é retratado
fielmente o processo de sorteio dos projetos de lei de iniciativa parlamentar (INSIDE THE COMMONS,
2015).
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dado noticia de sua intencao de fazé-lo. Assim, leem formalmente
o titulo do projeto, porém, sem discursar em favor dele, tém
poucas chances de que prospere.

Finalmente, sob a “regra dos dez minutos”, projetos sao
apresentados a partir dos discursos dos MPs, que tém a duracdo
de 10 minutos, momento que eles aproveitam para vocalizar
sua opinido sobre uma determinada matéria ou um aspecto
da legislacdo existente, numa oportunidade de levantar ao
colegiado uma questdo a ser regulada por lei (GRANT, 2009, p.
77). Essa forma de apresentacdo de leis esta regulada na regra
regimental (Standing Order) n2 23 da Camara dos Comuns.

4.4 Tramitacao do projeto de lei

As sessOes anuais do parlamento vao de outubro a outubro,
porém o processo legislativo é usualmente ultimado até o fim de
julho. Nesse periodo, a agenda do legislativo é, mais que dominada,
controlada pelo governo, salvo algumas excec¢des, a saber: os 20
“dias de oposi¢ao”, quando os partidos de oposi¢cdo decidem os
toépicos de debate; os 3 dias alocados para as comissdes; e um
pequeno tempo reservado para questées dos backbenchers, como
a proposicao de projetos de lei de iniciativa parlamentar. Para se
ter uma ideia, aproximadamente um terco do tempo na Camara
dos Comuns é devotado aos projetos de lei governamentais, um
vigésimo aos projetos de lei de iniciativa parlamentar, e o restante
ao debate acerca das politicas e da atuacdo do Governo. Ja na
Camara dos Lordes o controle governamental do tempo nao é
tdo grande nem tampouco tdo engessado em regras regimentais
guanto na Camara dos Comuns (GRANT, 2009, p. 75).

Como dito acima, a agenda do parlamento é largamente
dominada pelo governo, podendo-se dizer, quanto a atividade
legislativa, que ela consome em torno de um terco de todo
o tempo de trabalho na Camara dos Comuns, tempo esse
dedicado a proposicdo, emenda ou votacdo de projetos de lei.
E a atividade que mais consome tempo do parlamento, sendo
certo que os projetos de lei, hodiernamente, sdo cada vez
mais longos e complexos. Em nimero de pdginas, a producao
anual de novas leis é hoje trés vezes maior que nos anos 1950
(GRANT, 20009, p. 76).
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Como ocorre em outras casas legislativas, o processo
legislativo britanico possui um modelo geral e diversas excec¢des
ou especificidades, as quais ndo cabe analisar neste artigo. Dessa
forma, optou-se por avaliar mais detidamente a tramitacdo de
um projeto de lei de natureza publica iniciado na Camara dos
Comuns, que abrange a maior parte do trabalho legislativo do
parlamento britanico. Seu processo legislativo possui o seguinte
esquema basico, a partir do qual serdo explicadas as suas diversas
fases?”:

PASSAGE OF A BILL

A Bill is a proposal for a new law, or a proposal to change an existing law, presented for debate before Parliament
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Bill starting in the

House of Commons House of Lords
House of Commons _’ 0@@09 —’ 00@06 —’ . _’ Royal Assent

Figura 2: Esquema das etapas de tramitagdo de um projeto de lei no Parlamento
Britanico, iniciado na Camara dos Comuns (UNITED KINGDOM, 2016).

Apesar de ndo estar mencionado no esquema acima, é
de se notar que, antes de minutados por advogados ou por
funcionarios publicos, os projetos de lei governamentais, podem
ser precedidos de uma consulta formal, impressa em papel
verde, e/ou uma proposta de minuta, impressa em papel branco
(GRANT, 2009, p. 78).

4.4.1 Primeira leitura

Trata-se de uma leitura puramente formal do titulo curto
do projeto, a fim de alertar os MPs, os grupos de pressao e os
interesses comerciais envolvidos. Era um processo necessario
antes da invencdo da imprensa e que foi mantido por tradicdo
(GRANT, 2009, p. 78). Essa leitura é feita a qualquer momento
em uma reunido de plenario pelo Clerk of the House, servidor

17 O site oficial do Parlamento do Reino Unido contém um folheto que resume o processo legislativo
britanico, que estd disponivel em: http://www.parliament.uk/documents/commons-information-
office/Brief-Guides/Making-Laws.pdf. Acesso em 18 de novembro de 2016. H4 também um video
sobre o tema disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=1KFGtOM-j28. Acesso em 20 de
novembro de 2016.
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responsavel por aconselhamento processual legislativo com
assento nas reunides plendrias. Apds a leitura, é marcada a data da
segunda leitura, bem como é expedida a ordem de impressdo do
projeto, a fim de que se torne publico para os demais membros do
parlamento. Nessa fase, ndo ha debate.*® A propdsito do titulo dos
projetos, é interessante registrar que eles possuem dois, sendo
um curto e um longo, atribuidos pelo autor. No curto, tem-se o
nome mais conveniente atribuido ao projeto e pelo qual este sera
usualmente conhecido, e, no segundo, um detalhamento maior,
correspondente a sua ementa e sujeito a modifica¢cdes de acordo
com as eventuais mudancas sofridas no texto.

4.4.2 Segunda leitura

A segunda leitura consiste verdadeiramente no primeiro
obstaculo a ser enfrentado pelo projeto. E quando o objetivo
principal do projeto, seu propdsito, é colocado sob debate e
votado. E a primeira oportunidade que os parlamentares tém de
levantar suas preocupacdes acerca do tema trazido pelo projeto
e de seu objetivo, bem como de identificar onde é possivel fazer
modifica¢des para o aprimoramento do texto, embora ainda ndo
seja possivel a apresentacdo de emenda. Geralmente acontece
apos decorridos dois finais de semana da primeira leitura. O
debate é iniciado pelo autor do projeto (no caso de um projeto
de lei governamental, pelo ministro responsavel) com uma
exposicdo acerca da matéria, e sucedido por uma fala da oposicao.
Ap0ds ser dada oportunidade de fala aos demais parlamentares,
a matéria é colocada em votacdo; nesse estagio, € muito dificil
um projeto do governo ser derrotado (UNITED KINGDOM, 2016).
E de se registrar que, se devidamente acordado pelos MPs, um
projeto pode progredir sem debate nesta fase.

4.4.3 Estagio de comissao

Normalmente duas semanas apds a segunda leitura, o
projeto prossegue para a fase de comissao, onde serd analisado
detalhadamente, linha por linha, cldusula por clausula. Nesse

18 Videos exemplificativos das fases de tramitagdo do processo legislativo podem ser acessados no
sitio oficial do Parlamento britanico, que esta disponivel em: <http://www.parliament.uk/about/how/
laws/passage-bill/commons/coms-commons-first-reading>. Acesso em: 24 de novembro de 2016.
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estagio, seu texto é analisado por uma comissdo (geralmente
constituida por 16 a 50 MPs, proporcionalmente aos partidos com
representacdo no parlamento), a qual, no caso de um projeto de
lei de natureza publica, tem a prerrogativa de ouvir especialistas
sobre o tema e grupos de interesse externos ao Legislativo.

Também nessa fase, que pode durar de uma reunido a varios
meses, sdo analisadas emendas propostas ao texto, as quais serao
selecionadaspelo presidente dacomissdo (comoaconselhamento
do Clerk) para discussdo e votagdo, da qual participam unicamente
0s membros da comissdao (ROGERS; WALTERS, 2006, p. 203). Nao
se deve olvidar que esse expediente de selecionar as emendas
que serdo discutidas e votadas foi considerado no passado um
entrave ao direito de obstru¢ao, uma vez que tem o condao
de tolher do parlamentar sua oportunidade de expressao, sem
mencionar o carater subjetivo e extremamente presidencialista
dessa selecdo, apelidada de “canguru” (MATA-MACHADO, 1952,
p. 130). As emendas propostas pelos MPs ao projeto devem
guardar pertinéncia com o texto deste, devendo ser publicadas
diariamente e republicadas em uma lista organizada de emendas
para cada dia em que a comissdo o discutir. No final do trabalho,
a comissdo tera ratificado, alterado ou removido cada uma das
clausulas do projeto.

4.4.4 Estagio de reportagem

Nessa fase, o trabalho realizado no estagio anterior é
reportado ao restante da Camara. Dessa forma, da-se aos
parlamentares que ndo constituiram a comissdo oportunidade
de analisar o “vencido”, isto é, o texto com todas as modificacdes
aprovadas até entdo. Esse texto pode, ainda nessa fase, ser
emendado e modificado, agregando novas cldusulas, alterando as
cldusulas do vencido ou mesmo trazendo de volta cldusulas que
tinham sido extirpadas na etapa anterior. A todos os MPs é dada
oportunidade de discursar e votar —dessa forma, dependendo da
extensdo ou da complexidade do texto, o debate pode estender-
se por varios dias. Se ndo ha emendas, essa fase transforma-se
numa passagem meramente formal a etapa seguinte (UNITED
KINGDOM, 2016).
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4.4.5 Terceira leitura

Nesse passo, que invariavelmente ocorre logo apds o estagio
de reportagem (normalmente no mesmo dia, como item
seguinte na pauta da reunido), o projeto é discutido no seu
todo em plendrio, dentro dos limites da atual redacdo do seu
préprio texto, sem oportunidade de novas emendas. E a Ultima
oportunidade de debate, que usualmente é curto, apds o que a
versao final do texto é submetida aos votos dos MPs. Um voto
contrario aqui reflete a insatisfacdo com o projeto emendado
(ROGERS; WALTERS, 2006, p. 203).

4.4.6 Estagio revisional

Terminadas as etapas na Camara dos Comuns, o projeto
segue para a Camara dos Lordes, onde é submetido a analise
em fases analogas aquelas pelas quais passou nos Comuns. Se
se tratar de um projeto de lei de iniciativa parlamentar, tera de
ter um patrocinador na Camara dos Lordes (UNITED KINGDOWN,
2016). Portanto, ocorrerdo a primeira leitura, a segunda leitura,
0 estdgio de comissdo, o estdgio de reportagem e também a
terceira leitura.

Apesar de ser considerada a camara revisional no caso
de o projeto ter iniciado na Camara dos Comuns, isso nao
significa que os lordes analisardo a matéria de forma menos
detalhada ou mais rapida. E de se salientar, por exemplo, que
na Camara dos Lordes ndo ha limite de tempo para a discussdo
das emendas durante o estagio de comissdo. Todas as emendas
sdo analisadas, se assim desejar o parlamentar dessa casa, o
qgue pode elevar o tempo de duracgdo dessa fase em relacdo a
Camara dos Comuns. Também, diferentemente do que ocorre
na Camara dos Comuns, a terceira leitura ndo é realizada
imediatamente apds o estdgio de reportagem, e admite
emendas, geralmente para esclarecer algum ponto do texto ou
para permitir ao governo fazer alguma alteracao prometida em
estdgio anterior. Também sdo comuns as emendas puramente
gramaticais ou de adequacdo da linguagem do texto (UNITED
KINGDOM, 2016).
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4.4.7 Consideragao de emendas

Nessa fase, as emendas eventualmente apresentadas durante
a passagem do projeto pela Camara dos Lordes sdo analisadas
pela Camara dos Comuns, que, apds debate, pode aprova-
las, rejeita-las ou propor modificagbes em seu texto (UNITED
KINGDOM, 2016). Nesses dois ultimos casos, a matéria volta aos
lordes, para que concordem com a opinido dos comuns, insistam
naemenda ou devolvam a estes um compromisso de modificagao.
Se se tratar de matéria controversa, pode ocorrer, nesse estdgio,
sua devolucdo de uma casa a outra, num processo chamado de
“pingue-pongue parlamentar”, até que se chegue a um consenso
sobre o texto final, a ser enviado para o assentimento da rainha.
Se esse consenso ndo vier até o término do ano parlamentar,
chamado de session, diz-se que o projeto falhou, o que, na
pratica, significa o seu arquivamento. Se ainda houver interesse
em legislar sobre o tema, o projeto deve ser reapresentado no
ano parlamentar subsequente, quando devera ser submetido
novamente a todas as etapas do processo legislativo.

O impasse eventual entre as duas camaras do parlamento
britanico acerca do texto de um projeto de lei pode, no entanto,
ser resolvido a partir do que dispdem os Parliament Acts 1911
e 1949, desde que observadas certas condi¢Ges (por exemplo,
nao ser um projeto de natureza privada ou ter o projeto sido
apresentado na Camara dos Comuns) (UNITED KINGDOM, 2016).
Em resumo, essas leis garantem que, caso o projeto que falhou
num ano parlamentar seja reapresentado no ano parlamentar
seguinte e novamente houver impasse, o texto defendido pela
Camara dos Comuns, que representa o colegiado eleito pelo
povo, prevalecerd sobre o texto defendido pelos lordes, que
representam o colegiado indicado pela rainha. Por isso, diz-
se que os lordes podem ter o poder de retardar por um ano a
aprovacdo de determinado projeto?®.

4.4.8 Sangao real

Hoje umaformalidade no processo legislativo, o ato de arainha
dar o seu consentimento ao texto do projeto é o que, de fato, tem

19 Conforme ja exposto na segdo 2.2 — “Composi¢do e Funcionamento” deste artigo.
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o conddo de transforma-lo, finalmente, num Act of Parliament,
isto é, numa lei propriamente dita. Equivale, no Brasil, a sancao
de uma proposicao de lei pelo chefe do Executivo. Ndo ha prazo
para a san¢do ou assentimento real (Royal Assent), sendo certo
que este pode ser dado mesmo minutos apds encerrada a fase
de consideracao de emendas. Quando a sanc¢do é dada, ha um
anuncio formal nas duas camaras, feito pelo presidente (speaker)
da Camara dos Comuns, e pelo Lord Speaker, na dos Lordes.

Em mais um exemplo do “culto a formalidade”, tao presente
no parlamento britanico, na prorrogacao, que é o encerramento
formal do ano parlamentar, o Black Rod (o Bastdo Negro,
pessoa responsavel pela manutengdo da ordem e da seguranga
na Camara dos Lordes) interrompe os trabalhos dos MPs e os
convoca para a Camara dos Lordes, a fim de ouvirem o anuncio
da sancdo real para todos os projetos. De se ressaltar, também, a
possibilidade de o rei ou rainha, em pessoa, ir ao parlamento dar
a sangao, porém isso ndo ocorre desde 1854 (UNITED KINGDOM,
2016).

E de se registrar que os projetos de lei de natureza privada,
quando promulgados, sdo categorizados, para fins de publicacdo,
em “locais” ou “pessoais”, sendo considerados publicos, nos
termos da alinea 3 da Lei da interpretacdo de 1978, “para que
nao necessitem de ser provados antes de poderem ser utilizados
em tribunal” (PATCHETT, 1991, p. 64).

4.5. Publicacao

A publicacdo de toda a legislacdo do Reino Unido é atribuicdo
central do Escritério de Papelaria de Sua Majestade (Her Majesty’s
Stationery Office ou HMSOQ), parte integrante do Arquivo Nacional
britanico e do Escritério de Impressdo da Rainha para a Escdcia
(Office of the Queen’s Printer for Scotland) (UNITED KINGDOM,
2016). As versdes originais (conforme promulgadas) e revisadas
da legislacdo sdo publicadas também no portal “Legislation.gov.
uk”, sob a autoridade do controlador do HMSO.

J4 a publicacdo oficial dos trabalhos do parlamento britanico
tem o nome de Hansard (que vinha a ser o sobrenome do
editor responsavel pela publicacdo relativa aos trabalhos dos
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MPs, em carater privado, no século XIX). Trata-se, bem verdade,
de atas, editadas diariamente quando o parlamento estd em
funcionamento, que trazem o registro de tudo o que é oficialmente
dito em ambas as camaras, como discursos e debates, bem como
de todo o trabalho desenvolvido em cada uma delas. Também
sdo publicadas ali respostas formuladas por ministros do governo
a questdes formalmente levantadas por MPs. Nessa espécie de
didrio oficial do Legislativo britanico, sdo publicados também,
desde 1909 (e para votagOes consideradas importantes mesmo
antes dessa data), a listagem de como votam os MPs nas divisGes
(ja que a maioria das votagGes é simbdlica). Também os debates e
os trabalhos realizados no ambito das comissdes sdo ali publicados,
em volumes distintos (GRANT, 2009, p. 13-14).

A difusdo por radio dos trabalhos do parlamento iniciou-
se em 1978. Ja a transmissdo por televisdo comecou apenas
na década de 1980, primeiramente na Camara dos Lordes, em
1985, e, quatro anos mais tarde, na dos Comuns (ROGERS;
WALTERS, 2006, p. 179).

5. A legistica aplicada ao processo legislativo no
Reino Unido

O Reino Unido é um dos paises que mais adota mecanismos
para boas praticas legislativas no mundo (OECD REVIEW OF
BETTER REGULATION IN EUROPE: UNITED KINGDOM, 2010,
p. 14-15). Para tanto, realizam preliminarmente uma RIA
(Analise de Impacto Regulatdrio)?, para se avaliar se é o caso
de solucionar dado problema pela via regulatdria ou nao
regulatdria. Ao final, é feita uma nova analise de impacto ou
RIA para se fornecer informag¢des sobre o custo-beneficio da
opc¢do tida como mais adequada (OECD REGULATORY POLICY
OUTLOOK 2015 — COUNTRY PROFILE: UNITED KINGDOM, 2015).
Segundo o relatério da OECD de 2010, houve um progresso
significativo em praticas regulatérias no Reino Unido em

20 RIA (Regulatory Impact Analisys) é uma abordagem sistemdtica para se avaliarem criticamente
os efeitos positivos e negativos de legislagdes propostas e existentes e de métodos alternativos
ndo regulatérios. E empregada pelos paises integrantes da OECD (Organizagdo para Cooperagdo
Econdmica e para Desenvolvimento) sob diversos métodos. Ver mais informag¢des em: <http://www.
oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm>. Acesso em: 03 de novembro de 2016.
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relacdo ao ultimo relatdrio, de 2002 (OECD REVIEW OF BETTER
REGULATION IN EUROPE: UNITED KINGDOM, 2010, p. 13). Esses
avangos podem ser vistos principalmente com a expansdo do
uso de avaliagdo de impacto ex ante de novas regulamentag¢des
e em politicas de implementacdo das leis. Desse modo, as
estratégias do Reino Unido em boas praticas legislativas podem
ser resumidas a dois pontos: de um lado, a avaliacdo de impacto
ex ante de novas regulamentacdes, de modo que se estimulem
as boas praticas desde o estdgio mais inicial, contribuindo
para a mudanca de cultura e de atitude daqueles que fazem
as leis e politicas publicas. De outro, um programa sélido de
simplificacdo da legislacdo existente, através da reducdo da
burocracia administrativa na atividade empresarial, que, até
2010, foi de 25% (OECD REVIEW OF BETTER REGULATION IN
EUROPE: UNITED KINGDOM, 2010, p. 15).

Parareduziragrande quantidade deatos normativos existentes
no Reino Unido, vem sendo desenvolvida, desde 2011, uma
politica colaborativa denominada de Red Tape Challenge, que
permite a eliminagdo de legislacdo desnecessaria ou ultrapassada
com a ajuda da populagao e do setor empresarial, por meio do
uso de meios digitais (CABINET OFFICE, 2014). Em 2014, o entdo
primeiro-ministro anunciou que foram identificadas 3.000 partes
de legislagbes que deveriam ser eliminadas ou melhoradas. Até
janeiro de 2014, ja foram eliminadas ou simplificadas 800 dessas
legislagGes identificadas. Para se evitar novo acumulo regulatério,
0 governo opera na regra “one-in, two-out”, o que significa que
para cada nova regulamentacdo a ser introduzida que gere custos
econdmicos para o setor empresarial, o governo tem de remover
ou modificar a regulagdo existente para reduzir £ 2 (duas libras)
a cada £ 1 (uma libra) imposta pela nova regulamentagdo (UK
GOVERNMENT, 2014). Por fim, o Reino Unido adota, desde 2013,
um manual de boas praticas regulatérias, a ser obrigatoriamente
observado pelas autoridades regulatérias.

Em resumo, o Reino Unido foi um dos paises que percebeu
que politicas para boas praticas legislativas ndo podem vir de
uma Unica frente; é necessario um processo evolutivo continuo
que combine diversas iniciativas para a qualidade da lei (OECD
REVIEW OF BETTER REGULATION IN EUROPE: UNITED KINGDOM,
2010, p. 15). Desse modo, as novas leis a serem produzidas
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devem passar por avaliagdo de impacto ex ante e ex post, mas
também as leis existentes devem ser simplificadas e eliminadas,
se necessario, de tal modo que se consiga diminuir o exagerado
volume de legislagdo em vigor. Para tanto, uma mudanga
cultural dos agentes publicos é imprescindivel; por isso, no Reino
Unido se desenvolveu uma rede de érgdos governamentais de
diferentes niveis que pudesse efetivar a absorcdo da cultura da
boa legislacdo no territério britanico. Essas licbes tém muito a
contribuir para o cadtico cendrio institucional brasileiro.

6. Consideracdes finais

Com base na premissa de que o desenvolvimento econémico
e social esta diretamente relacionado a solidez das instituicdes
de um pais, fica facil compreender o porqué de o Reino Unido
ser uma poténcia mundial. Como ficou demonstrado, o elevado
peso institucional do parlamento britanico garante uma maior
estabilidade politica e democratica no pais, culminando na
producdo de leis de maior qualidade. O amadurecimento
progressivo e lento no decorrer de milhares de anos e a
necessidade de se contrapor o poder real sdo fatores que
contribuiram para o desenvolvimento de um Legislativo
britanico forte.

Porém, ndo é apenas a instituicdo parlamentar que
funciona bem no Reino Unido. Conforme visto, ha um cenario
organizacional complexo e operante, que alimenta e sustenta
a democracia britanica; de um lado, a formagdo do Executivo
pautada na prdpria maioria parlamentar, criando-se um
gabinete com instrumental e influéncia suficientes para executar
politicas publicas; de outro, um Judicidrio com consideravel
estabilidade decisional, garantindo maior segurancajuridica, em
consonancia com uma cultura de common law. A solidez desse
ambiente institucional permite que ndo haja concentragdo
excessiva de poder em apenas um dos Poderes, de tal forma
que cada um deles fiscaliza e responsabiliza os demais pelos
seus atos.

Desse modo, a organizac¢do politica britanica pode contribuir
em muito para a reflexdo acerca da consolidacao das instituicdes

59



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O parlamento britanico

brasileiras, ainda muito novas e instdveis. Mas é importante
perceber que ndo seria benéfico simplesmente reproduzir o
sistema britanico, umavez que ascircunstancias e peculiaridades
brasileiras devem ser levadas em consideragdo, pois uma
mera repeticdo descontextualizada provavelmente ndo traria
0s mesmos resultados positivos. Ademais, o fator temporal
também é relevante: as instituicGes britanicas resultaram de um
processo secular de amadurecimento e, dessa forma, ndo seria
possivel apenas copiar tais instituicdes, acelerando o processo
de ajuste e amadurecimento institucional brasileiro. E, no
entanto, proficuo observar o desenvolvimento organizacional
britanico para perceber falhas estruturais no sistema brasileiro,
adotando-o como um horizonte hermenéutico.
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Resumo: O escopo deste artigo é analisar a estrutura e o
funcionamento do parlamento na Nova Zelandia. A pesquisa
justifica-se na premissa de que o estudo sistematico de
ordenamentos distintos do brasileiro permite uma compreensao
global do Poder Legislativo no Direito Comparado, possibilitando
a investigacdo de possiveis caminhos a serem seguidos pelo
Legislativo brasileiro. Contudo, ndo se busca, neste trabalho,
delinear alternativas para o Brasil, mas tdo somente analisar o
sistema neozelandés e seu contexto histérico e politico, como
forma de entender a estrutura parlamentar e o processo legislativo.

Palavras-chave: Nova Zelandia. Parlamento. Processo legislativo.
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of the legislature format in Comparative Law, allowing the
investigation of possible paths to be followed by the Brazilian
legislature. However, the objective of this work is not to outline
alternatives for Brazil, but to study the New Zealand system in
its historical and political context, in order to understand the
parliamentary structure and the legislative process.

Keywords: New Zealand. Parliament. Legislative Process.

1. Consideragoes preliminares e recorte tematico

O presente artigo busca tecer breves consideragées quanto
ao sistema legislativo da Nova Zelandia, com apontamentos
quanto a estrutura do parlamento neozelandés e de seu processo
legislativo.

Levando-se em consideracdo a importancia das relacdes
entre britdnicos e o povo maori no pais, o desenvolvimento
do Direito na Nova Zelandia e a formagdo do governo devem
ser examinados a luz de um contexto histérico (TARUFFO;
MITIDIERO, 2013, p. 11-12). Contudo, ndo é objeto do presente
trabalhoapresentartodaa histériadaNovaZelandia, masapenas
oferecer uma pincelada sobre os eventos mais relevantes que
influenciaram a formac¢do do parlamento nos moldes atuais.
Tampouco é intencdo deste artigo ser um trabalho de Direito
Comparado entre Brasil e Nova Zelandia. Serd apenas apontado
como é o funcionamento do Legislativo nesse pais, com poucas
e eventuais incursdes comparativas ao sistema brasileiro.

Em virtude do propdsito da obra coletiva em que o texto se
insere, as ponderag¢des aqui procedidas terdo cunho meramente
elucidativo, sem que sejam tecidas criticas pelos autores quanto
ao sistema neozelandés, sendo aqui trazidos os resultados de
pesquisa com escopo de apenas aprender como é o funcionamento
parlamentar e como sdo elaboradas as leis na Nova Zelandia.

O artigo conta com cinco se¢des, incluindo este breve recorte
tematico. O segundo capitulo trard nogGes histéricas referentes
ao desenvolvimento do Direito e do governo neozelandés para
que, no terceiro capitulo, seja possivel explicar a estrutura do
parlamento no pais.
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O quarto capitulo trabalhara o processo legislativo — como as
leis sdo editadas, e qual o tramite parlamentar para tanto —, ja o
direito a obstrucdo sera rapidamente estudado no quinto capitulo.
Por fim, serdo tecidas as consideragdes finais do trabalho.

2. Contexto historico e politico: o desenvolvimento
do direito e do governo

2.1. Panorama geral

A descoberta da Nova Zelandia data de 1642, mas apenas
em 1788 tem-se a formacdo da primeira colénia, New South
Wales. O histérico da colonizagdo, ndo obstante ter sido menos
sangrento que o de outras colbnias a época, foi marcado por
conflitos entre europeus e maori, com destaque para a edi¢do
do Tratado de Waitangi em 1840 (NEW ZEALAND, 1990, p. 6).
O tratado foi assinado entre representantes da Coroa Britanica e
chefes maoris com o intuito de proteger os interesses de ambas
as partes diante do aumento da especulagdo imobilidria e da
colonizagdo descontrolada por cidadaos britanicos. O documento
continha apenas trés artigos, nos quais as partes envolvidas
reconheceram a soberania da Rainha da Inglaterra sobre a Nova
Zelandia e garantiram o direito de propriedade das terras e bens
pertencentes aos maoris, estendendo a eles todos os direitos
reconhecidos aos colonos britanicos, em troca do reconhecimento
da soberania da Inglaterra. Considera-se o tratado como um
dos documentos fundadores da ordem juridico-politica da Nova
Zelandia, sendo utilizado pelos tribunais neozelandeses hoje como
referéncia para solucdo de conflitos envolvendo disputa de terras
e reconhecimento de direitos dos maoris. Embora o Tratado ndo
seja diretamente executavel perante os tribunais da Nova Zelandia,
legislacdo especifica prevé que os principios do Tratado tenham
algum efeito, como previsto, por exemplo, na Lei das Empresas do
Estado de 1986 (NEW ZEALAND GOVERNMENT, 2015, p. 10)

Apodsaassinatura dotratado, a colonia (Nova Zelandia) foi regida
por um governador escolhido pela Coroa britanica. No entanto, os
colonizadores britanicos, residentes na Nova Zelandia, ressentiam-
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se pelo fato de ndo poderem gerir seus préprios interesses e,
por tal razdo, demandaram a instituicdo um governo auténomo,
bem como a eleicdo de seus proprios representantes, tal como
era feito na Inglaterra. Em resposta, o parlamento britanico
aprovou, em 1852, o Ato de Constituicdo da Nova Zelandia. Foi
instituida uma assembleia geral (parlamento) formada por um
conselho legislativo, cujos membros eram indicados pela Coroa,
e uma camara legislativa denominada House of Representatives,
eleita a cada 5 anos. As primeiras eleicdes ocorreram em 1853 (a
condicdo de proprietario era requisito indispensavel para o voto,
assim a maioria dos eleitores constituiam-se de colonos europeus
e poucos maoris votavam)(NEW ZEALAND, 2016). Em 1867, os
homens maori conquistaram o direito ao voto. No ano de 1879,
todos os homens passaram a ter direito ao voto, uma vez abolida a
pré-condicdo de proprietario. Em 1893, a Nova Zelandia estendeu
o direito de voto as mulheres (foi o primeiro pais do mundo a fazé-
lo) (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014c).

Inicialmente, o parlamento ndo era constituido por partidos
politicos. As disputas travavam-se entre grupos dispersos,
baseados em interesses locais e opinides pessoais. Ndao havia
a dicotdémica relacdo governo-oposicao, e membros individuais
detinham considerdvel influéncia. Os partidos politicos foram
surgindo ao longo do século XX.

A instituicdo do sistema misto proporcional (MMP) em 1996
possibilitou que mais partidos detivessem cadeiras no parlamento,
o que resultou na formacdo de coalizGes e acordos partidarios.

A Nova Zelandia n3do possui uma Constituicdo escrita® ou
gualquer tipo de lei que esteja acima daquelas aprovadas pelo
seu parlamento. Contudo, a Constituicdo neozelandeza pode
ser extraida do common law inglés, de documentos legais,
decisGes judiciais e praticas (algumas sdo descritas como
convencbes/costume), abaixo relacionados (NEW ZEALAND
GOVERNMENT, 2008, p. 1-2):

5 Segundo José Afonso da Silva, “considera-se escrita a Constitui¢do, quando codificada e sistematizada
num texto Unico, elaborada reflexivamente pro um 6érgdo constituinte, encerrando todas as normas
tidas como fundamentais sobre a estrutura do Estado, a organizagdo dos poderes constituidos, seu
modo de exercicio e limites de atuagdo, e os direitos fundamentais (politicos, individuais e sociais).
N&do-escrita, ao contrdrio, e a Constituigdo cujas normas ndao constam em documento Unico e
solene, mas se baseis principalmente nos costumes, na jurisprudéncia, em convengdes e em textos
constitucionais esparsos, como [e a Constituigdo inglesa” (SILVA, José Afonso do Silva. Curso de Direito
Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 10.).
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a) Convengdes constitucionais ndo escritas (common law),
como no caso das prerrogativas e poderes da rainha. Foram
reunidos em documento intitulado Letters Patent Constituting
the Office of the Governor-General of New Zealand 1983.

b) Atos/estatutos do parlamento inglés e do Reino Unido:
Magna Carta 1297, the Bill of Rights 1688, the Act of Settlement
1700 (dispOe sobre a sucessdo do trono); Habeas Corpus Acts, que
foram confirmados como parte da lei da Nova Zelandia por meio
do Imperial Laws Application Act 1988. Esses estatutos também
regulamentam as relacdes entre o Estado e os individuos.

c) Estatutos e leis relevantes da Nova Zelandia, contidas em
diversos atos do parlamento (Constitution Act 19866 / Electoral
Act 1993 / Judicature Act 1908 / Ombudsmen Act 1975 / Official
Information Act 1982 / Public Finance Act 1989 / The New
Zealand Bill of Rights Act 19907.)

d) DecisGes judiciais relevantes, como por exemplo,
manutenc¢do de direitos individuais em face dos poderes do
Estado e a determinac¢do da extensdo desses poderes.

e) O Tratado de Waitangui.

3. Forma e sistema de governo

A Nova Zelandia constitui uma monarquia constitucional,
integrante da Comunidade das Na¢des Britanicas (Commonwealth),
cujos paises participantes tém como chefe de Estado a rainha da
Inglaterra (NEW ZEALAND GOVERNMENT, 2008, p. 3).

O sistema de governo adotado é o parlamentarismog, tendo
em vista que além de se tratar de uma ex-col6nia britanica,
parte do ordenamento juridico neozelandés é constituido pelo

6 Trata, principalmente, das relagdes entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. As disposi¢des
sobre o Executivo enfatizam seu carater parlamentar (somente MPs podem tornar-se ministros da
Coroa). Em relagdo ao parlamento, regulamenta [acho que falta um texto aqui (NEW ZEALAND.
Constitution Act 1986. Disponivel em: <>. Acesso em: 5 nov. 2016.

7 Estes estatutos e leis encontram-se disponiveis no seguinte sitio eletrénico: <>. Ultimo acesso em:
5 nov. 2016

8 Ha pluralidades de formas organizatérias do regime parlamentarista, embora possam ser destacados
elementos comuns ao sistema, como a responsabilidade politica do governo, dualidade do poder
executivo, representada pela existéncia do chefe de estado e do chefe de governo, dotado cada um
de competéncia propria e mecanismos de controle reciproco, como no caso da dissolugdo e da mogdo
de confianga. HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. Belo Horizonte, Del Rey, 1999. p. 647.
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costume e por atos dos estatutos do parlamento inglés e do
Reino Unido. Nesse sistema, hd uma separagdo entre o chefe de
Estado e o chefe de governo, resumida na celebra maxima “The
queen reigns, but the government rules”, ou seja, “a rainha reina,
mas ndo governa” (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014c ). De
acordo com a tradicdo britanica, a rainha Elizabeth Il é a chefe de
Estado, sendo representada pelo Governor-General (governador-
geral), que exerce algumas func¢des constitucionais (dissolver o
parlamento), cerimoniais e de lideranga comunitaria. Tanto a
rainha como o governador-geral permanecem politicamente
neutros e ndo exercem fungBes no governo, nem interferem em
Seus processos.

A chefia de governo serd de responsabilidade do parlamento,
formado pelo Sovereign (soberano), que é representado
pelo governador-geral, e a House of Representatives (Casa
dos Representantes) (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014c ).0
primeiro-ministro é o chefe de governo, eleito pelo voto do
povo apods ter sido escolhido pelo partido majoritario, mas
pode ser destituido a qualquer momento pelos congressistas,
ou até mesmo deixar o cargo por livre e espontanea vontade.
Nesse caso, o partido majoritario (ou a coalizacdo) e o primeiro-
ministro indicam um substituto, que pode ou nao ser aprovado
pelo parlamento.

O primeiro-ministro é auxiliado por seus ministros,
que compbe o gabinete ministerial, também denominado
braco executivo do governo. Os ministros sdo escolhidos,
necessariamente, entre os membros da House of Representatives
(Casa dos Representantes). Seus poderes decorrem da legislagao
e do commom law (inclusive prerrogativas e responsabilidades).
Utiliza-se a expressdo “responsible government” para descrever
o sistema no qual o chefe de Estado, ou a rainha, como no caso
da Nova Zelandia, é considerado politicamente irresponsavel.
O chefe de governo exerce sua responsabilidade politica por
meio do gabinete, que se torna politicamente responsdvel
perante o parlamento (BONAVIDES, 2003, p. 324). Por fim, faz-se
necessario destacar que as fungdes de governo sdo distribuidas
em trés ramos, denominados branches: Legislativo, Executivo
e Judiciario. O Executivo encontra-se incumbido de governar
o pais, tomar decisGes sobre a aplicacdo do dinheiro publico,
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propor leis ao parlamento e decidir quais politicas publicas
deverao ser postas em pratica pelos érgdaos governamentais. Por
sua vez, o Poder Judiciario é composto pelos juizes e as cortes,
aos quais compete decidir casos mediante interpretacdo da lei,
e, inclusive, rever decisGes governamentais.

Os partidos politicos proporcionam um importante elo entre
os cidaddos, o governo e o parlamento. A disputa pelo poder
estatal (que é exercido pela House of Representative e o ministro
Minister of the Crown) constitui uma competi¢do organizada por
intermédio dos partidos politicos. Nesse caso, é a for¢a do partido
majoritdrio na House of Representatives apds as elei¢des que
decidird quem governard. A importancia dos partidos no sistema
constitucional neozelandés é reconhecida por intermédio do
Electoral Act 1991” e por estatuto denominado Standing Orders,
que se traduz como o regimento interno do Parlamento (NEW
ZEALAND PARLIAMENT, 2014d).

4. A estrutura do parlamento

Atualmente, o parlamento da Nova Zelandia é formado
pelo Sovereign (Soberano) e pela House of Representatives.
O Sovereign é representado pelo Governor, cujas func¢des
consistem em abrir ou dissolver o parlamento e conceder o royal
assent (chancela real) as proposi¢des que tramitarem na House
of Representatives (Casa dos Representantes).

O parlamento da Nova Zelandia é unicameral,® constituido
por Select Committees, divididos por areas de interesse do
governo. S3o 18 comités especiais, divididos por temas como:
comeércio; negdcios, educacdo e cultura; finangas, Direito e
Justica; interesses do maoris; prerrogativas dos MPs, saude, entre
outros. A House of Representatives (Casa dos Representantes) é
constituida pelos membros do parlamento (MPs), que sdo eleitos
diretamente pela populag¢do, para um mandato é de trés anos.
Atualmente o parlamento é formado por 121 membros, porém
esse montante pode variar conforme aumento ou diminuicdo
do numero de eleitores. As cadeiras do atual parlamento (total

9 A Upper House (Camara Alta) foi extinta em 1950 por seus proprios membros e, desde entdo, o
poder legislativo na Nova Zelandia tornou-se unicameral.
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de 121 Membros do parlamento — MPs) sdo ocupadas por
sete partidos, assim distribuidos : 64 cadeiras sdo destinadas a
parlamentares eleitos pelo voto direto (sistema majoritario), 7
cadeiras destinam-se a parlamentares de ascendéncia maori, e
as 50 restante das cadeiras sao ocupadas por MPs selecionados
por listas partidarias.

Os MPs sdo eleitos por meio de sistema eleitoral denominado
Mixed Member Proporcional (MMP). Cada eleitor deve votar
duas vezes: um voto para um membro do parlamento e o
outro para o seu partido politico de preferéncia. Nesse sistema
os partidos politicos sdo representados no parlamento na
proporc¢do do numero de votos que obtiveram na elei¢do geral.
Apods a instituicdo desse sistema, tornou-se improvavel que
um partido alcangasse a maioria das cadeiras do parlamento.
O partido com maior numero de votos normalmente necessita
formar uma coalizdo ou acordo com os outros partidos. O
sistema MMP possibilita grande rodizio entre os parlamentares,
uma vez que o congressista s6 tem trés anos no mandato,
apesar de poder reeleger-se pelo voto direto. Podem ser
candidatos quaisquer cidaddos acima de 18 anos, sendo que
o voto é facultativo (embora 80% da populagdo comparega as
urnas) (MCGEE, 2005, p. 7-8). O governo neozelandés consiste
num grupo formado por ministros, escolhidos entre os MPs da
House of Representatives. Para formar o governo, o partido
majoritario (ou partidos da coalizdo) necessitam do apoio da
maioria dos votos . Neste contexto, um governo é formado
guando um partido, ou grupo de partidos, demonstram que
detém a “confianca” (confidence) da casa, o que envolve,
normalmente, a celebracdo de acordos entre varios partidos.
Alguns podem formar uma coalizagao, enquanto outros podem
manter-se fora do governo, mas acordando em apoid-lo por
meio de seu “voto de confianga”.

O regimento interno da House of Representatives (Casa
dos Representantes), bem como as normas relativas ao
processo legislativo estdo regulados no estatuto denominado
Standing Order” (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014e ).. Tal
estatuto confere poderes ao Speaker para chefiar e conduzir
os trabalhos na casa. Em caso de duvidas na interpreta¢do do
regimento (Standing Orders) aplicam-se, desde 1867, espécie
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de jurisprudéncia parlamentar que se encontra compilada e
organizada em documento denominado Speakers Rulings (NEW
ZEALAND PARLIAMENT, 2014,d).Entre as competéncias da House
of Representatives (Casa dos Representantes), podemos citar
a responsabilidade pela formacdo do gabinete ministerial, por
meio da indicacdao de MPs para sua composicao; a elaboracao
de novas leis e sua atualizacdo; fiscalizacdo e controle dos
atos do executivo (examinar e aprovar despesas, bem como
autorizar aumento de impostos). Cabe ao érgao autorizar gastos
governamentais e aprovar o orgamento anual.

Quanto a essa ultima funcdo, cabe destacar que o governo
solicita regularmente ao parlamento autorizacao para gastar
0s recursos publicos a fim de governar o pais. Essa autoriza¢do
também é obtida por meio da aprovacdo do orcamento anual
(Appropriation Bill) e, ocasionalmente, mediante Imprest
Supply Bills. Tais aprovagdes sdao debatidas na casa e em cada
um desses debates oferece-se a oportunidade para os MPs
renovarem sua confianca no governo. Se o governo falha na
obtencgdo da autorizagao, pode haver uma mudanga no governo
ou convocacgao de novas eleigdes.

Além de toda influéncia do commom law inglés na formacgao
do sistema politico e governamental da Nova Zelandia,
cabe destacar que o sistema de privilégios parlamentares,
constituido pelos direitos e deveres dos membros do
parlamento no exercicio de suas func¢Ges, esta fundamentado
no common law inglés. Parte das regras encontram-se
dispostas do Parliamentary Privilege Act 2014 (section 8),
gue reproduziu os privilégios conferidos pela British House
of Commons (Casa dos Comuns) em 1865 aos parlamentares
ingleses. Esses privilégios incluem o art. 92 do Bill of Rights
1688, que garantiu a liberdade de expressdo (freedom of
speech) no parlamento.

5. 0 processo legislativo

Como visto, o parlamento da Nova Zelandia é unicameral,
o que implica em relativa simplicidade de seu processo
legislativo, eis que ndo ha a necessidade, observada em paises
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como o Brasil, de andlise dos projetos de lei por duas casas
legislativas.

As leis neozelandesas sdao denominadas Acts of Parliament,
no sentido de serem obra do parlamento (PEASLEE, 1956, p.
791), e se originam por meio de bills, analogas aos projetos de
lei. Em termos gerais, cada bill passa por trés leituras(PALMER,
2014, p. 25) e por discussdes em comités. Apds essas discussdes,
ha encaminhamento ao Governor-General, representante da
Coroa, para aprovacgdo (o chamado royal assent), valendo notar
gue tal aprovacao, na pratica, tende a ser mero procedimento
formal, sendo a praxe a aprovacao de todas as bills que
tenham passado pelo processo legislativo (PEASLEE, 1956, p.
792). A ideia das trés leituras advém de um contexto histérico
em que nem todos os membros do parlamento sabiam ler,
de forma que havia mesmo uma leitura integral da bill para
os parlamentares, o que, naturalmente, ndo mais acontece
hoje em dia (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 317.
Serdo agora examinadas, com maior detalhe, as etapas para
confeccdo dos Acts of Parliament, comecando pela Introduction
(Introdugdo), passando pela First Reading (Primeira Leitura),
pela Select Comittee Consideration (Deliberacdo pelo Comité
Especializado), pela Second Reading (Segunda Leitura), seguida
pela Comittee of the whole House Consideration (Deliberagdo
pelo Comité de toda a Casa) e pela Third Reading (Terceira
Leitura). Por fim, sera pontuado como se dd o royal assent
(chancela real) e tecidas breves criticas quanto a tal processo
legislativo®.

5.1. Primeira Etapa — Introducao (/ntroduction)

A primeira etapa do processo legislativo na Nova Zelandia
consiste na chamada Introduction, a introdugao da bill para
discussdo pelo parlamento.

Antes de qualquer coisa, é importante salientar que existem
quatro diferentes modalidades de bills: Government Bills;
Member’s Bills; Local Bills e Private Bills. Enquanto as primeiras

10 Serdo apenas pontuadas as criticas, de forma a registrar sua existéncia, ndo sendo objeto deste
trabalho o aprofundamento sobre questionamentos relativos aa doutrina neozelandesa.
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dizem respeito aquelas que fazem parte do programa legislativo
do governo, representando a maior parte das bills que se tornam
atos do parlamento (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 20144, p. 1), as
Members’ Bills ndo fazem parte de programas de governo, mas
afetam politicas publicas, podendo ser introduzidas por membros
que ndo Ministros (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014a, p. 1). Local
Bills, a seu modo, sdo editadas por autoridades locais e abordam
questdes locais (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014a, p. 1), com as
Private Bills sendo voltadas a interesses individuais ou de grupos
de pessoas, buscando excecdo ao regime legislativo geral (NEW
ZEALAND PARLIAMENT, 20144a, p.1). NoquedizrespeitoaIntroducdo
propriamente dita, Government Bills podem ser introduzidas para
discussdo em qualquer dia util, ou até as 13 horas de um dia em
gue haja sessdo, abrindo-se exce¢des para as mogdes de urgéncia
em que tal regramento é flexibilizado. A Introdugdo é efetivada
pelo presidente da Casa (Leader of the House), que deve informar
ao secretdrio (Clerk) a intengao do governo de introduzir aquele
assunto em pauta (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 341-342).
Sendo uma Member Bill, ndo hd possibilidade de introducdo antes
que ela seja formalmente noticiada ao parlamento (procedimento
de give notice). O parlamentar que deseja introduzir algo deve
informar essa intencdo ao secretdrio da casa entre a nove e as dez
horas de um dia de sessao.

Ha uma limitagdo quantitativa ao nimero de Members’ Bills
passiveis de serem levadas a Primeira Leitura, com deliberagdo
entre os membros do parlamento para escolha de um numero
maximo de quatro bills a serem levadas para a proxima etapa do
processo legislativo. H4d também uma deliberacao conduzida pelo
secretario da casa para se determinar quais bills a que se tenha
dado noticia ao parlamento podem ser levadas a Introducdo,
sendo, portanto, pelo menos dois os filtros existentes para
se evitar que multiplas bills sejam levadas a Primeira Leitura,
inviabilizando o processo legislativo.

Vale também pontuar que cada membro do parlamento
somente pode noticiar uma proposta por deliberagdo. Assim, a
rotina é: cada parlamentarinformaapenas uma billao parlamento,
ha votagao para se decidir quais bills serdo introduzidas e, uma
vez introduzidas, hd nova deliberagdo para apurar quais bills,
afinal, irdo para Primeira Leitura.
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Feita a Introducdo (seja por quaisquer dos procedimentos
acima descritos), a bill é circulada entre os membros do
parlamento e, seguindo aIntroducdo, sdo oferecidas copias dos
projetos para venda ao publico (NEW ZEALAND PARLIAMENT,
2010, p. 341-342). Existe, contudo, a possibilidade de que
a casa permita a Introducdo sem prévia noticia, alternativa
as vezes buscada pelos parlamentares, mas poucas vezes
permitida pelo parlamento (NEW ZEALAND PARLIAMENT,
2010, p. 342-343).Quanto as Local Bills, deve haver também o
procedimento de “dar noticia” da proposta, devendo ser ela
dada ao secretdrio da casa em qualquer dia util, ou até as 13
horas de um dia de sessdo. Esse procedimento é diferente
do relativo as Members’ Bills, na medida em que ndo ha
restricdes ao numero de bills que podem ser introduzidas
em um mesmo dia ((NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010,
p. 344). Por fim, a Introducdo das Private Bills observa um
procedimento especifico, constituido pela apresentacdo de
peticdo requerendo a introdu¢do daquela proposta. A referida
peticdo somente pode ser apresentada apds endossada pelo
secretdrio do parlamento, responsdvel por verificar sua
consonancia com as Standing Orders. Ndao hd nimero maximo
de Private Bills passiveis de serem introduzidas em um mesmo
dia (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 344).

5.2. Segunda Etapa — Primeira Leitura (First Reading)

Apdsalntrodugao, édesignadaaPrimeiraleituradabillapdstrés
sessGes. Vale pontuar que o advogado-geral (Attorney-General)
tende a fazer uma espécie de controle de constitucionalidade,
verificando se os direitos e liberdades constantes da New
Zealand Bill of Rights Act 1990 foram respeitados. Esse controle
é discricionario (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 345),
mas, havendo violacdo, ela deve ser reportada ao parlamento.A
Primeira Leitura, apds iniciada, é o primeiro momento para
debate da bill em questao pelos parlamentares, podendo ser
ela rejeitada de plano. Contudo, a rejeicao na Primeira Leitura
tende a ser excepcional, principalmente no que diz respeito as
Government Bills, sendo esse momento verdadeiro preltdio para
as discussdes a serem efetivadas na etapa de consideracao por
um comité especializado.
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E na Primeira Leitura que os partidos politicos tomam suas
posicdes (ainda que possam ndo fazé-lo, aguardando posterior
aprofundamento do debate), e se escolhe para qual comité
especializado cada proposta serd encaminhada.

Ao todo, a Nova Zelandia conta com 18 diferentes comités
especializados (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014b, p. 01),
divididos, via de regra, de acordo com as tematicas a eles
submetidas. A indicacdo dos componentes de cada um dos
comités é feita apds as elei¢cdes gerais, com cada um contando
com entre seis e doze membros, sendo importante observar
a proporcdo com a representatividade de cada partido. Os
comités especializados, que sdo divididos por assunto, sdo os
responsdveis por um aprofundamento na discussao das bills,
ainda que estejam submetidos ao parlamento e devam se
reportar a casa (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2014b, p. 02)
O debate, na Primeira Leitura, é limitado a 12 discursos de
parlamentares, incluindo-se o de eventuais ministros, cada um
com no maximo dez minutos de duracdo. No caso de Members’
Bills e Local Bills, o limite é de seis discursos de até dez minutos
e, em ambos os casos, o parlamentar encarregado do projeto
possui cinco minutos de réplica.

Na conclusdo do debate, ha deliberacdo quanto a
continuacdo ou ndo da tramitacao da bill e, em caso positivo, ha
asua leitura pelo secretdrio (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010,
p. 348). Além do mencionado controle de adequacdo a Bill of
Rights neozelandesa, deve haver também verificacdo quanto
ao respeito a principios do Tratado de Waitangi. Findos todos
esses passos, a regra geral das bills lidas é o encaminhamento
aos comités. Todavia, caso a casa entenda pela urgéncia de
determinado projeto, etapas do processo legislativo podem ser
suprimidas, podendo mesmo todos os estagios aqui estudados
ocorrerem em um mesmo dia (NEW ZEALAND PARLIAMENT,
2010, p. 349).

5.3. Terceira Etapa — Consideracao pelo Comité
Especializado (Select Committee Consideration)

A grande maioria das bills é referenciada a um comité
especializado, apds a Primeira Leitura e, via de regra, o membro
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por ela encarregado é responsavel por decidir para qual comité
deve ser encaminhado o projeto. O documento com a indicacao
do comité pode dispor sobre os poderes instrutdrios referentes
a bill e, automaticamente, faz incidir os poderes e as obrigacées
padroes dos comités, trazidos pelas Standing Orders.

Basicamente, o regimento trata da periodicidade dos
encontros dos comités, de seus prazos, da condugao dos trabalhos
e da tomada de decisdes. Pode-se, por exemplo, estabelecer que
o relatdrio final seja entregue antes do periodo padrdo de seis
meses, ou mesmo agendar reunides em datas diferentes das
normalmente designadas para tais encontros.

A nomeacdo do comité especializado pode ser impugnada
por outros parlamentares, com indicacdo do comité que se
entenda ser mais adequado. Além disso, podem ser propostas
emendas a bill, mas os debates quanto a tais altera¢des sdo
limitados ao final da Primeira Leitura, momento em que se
considera concluida a discussdo e o projeto é efetivamente
encaminhado o comité designado.

O principal papel dessa etapa do procedimento legislativo
é examinar a bill de forma a verificar se deve ou ndo ser
ela aprovada. Apesar de apenas o parlamento poder
determinar a aprovag¢do ou ndo de uma proposta, os comités
especializados s3ao encorajados pelas Standing Orders a
expressar uma opinido quanto ao assunto em debate, tendo
em vista que é no comité que o estudo mais aprofundado da
bill serd efetuado, podendo, assim, serem propostas emendas
ao projeto.

Em geral, os comités especializados admitem participagao
publica, levando em consideragao recomendacgdes e submissdes
da populacdo. Ao final do trabalho, elaboram um relatério que
consiste na reimpressao bill com as recomendac¢des de emenda
e comentdrios, que conta ainda com uma narrativa explicativa
dos pontos abordados durante as discussoes.

Importante pontuar que o comité ndo possui a prerrogativa
de propor emendas diretamente, mas apenas de sugeri-las. As
emendas somente sdo incorporadas ao texto apds sua aprovacgao
na Segunda Leitura.O comité possui, todavia, o poder de dividir
uma proposta e devolvé-la a casa como bills autbnomas.
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As emendas sugeridas podem ser objeto de veto financeiro
por parte do governo, com base em seus impactos orgamentarios.
Nesses casos, as matérias vetadas sdo omitidas da bill e ndo
prosseguem para a Segunda Leitura.

Uma vez apresentado o relatdrio, a bill é disponibilizada
para Segunda Leitura a partir do terceiro dia de sessdo apds sua
apresentacao.

5.4. Quarta Etapa — Segunda Leitura (Second Reading)

A Segunda Leitura é o momento principal de debatedos
principios da bill submetida a aprovacdo. Apesar da possibilidade
de haver alteracdes em detalhes da proposta, na Segunda
Leitura espera-se que a casa comprometa-se com a relevancia
geral da aprovacgao da bill, discutindo seu propdsito e conteldos
principais, sem extrapolar os limites do préprio projeto.

O debate, ndo obstante sua amplitude, ndo deve se ater a
detalhes especificos, e os parlamentares devem apoiar a bill por
meio de sua segunda leitura, ou tomar uma decisao no sentido
de seu n3o prosseguimento. E possivel a confeccdo de emendas,
mas apenas referentes a aspectos gerais, e ndo a detalhes
pontuais, como a redacdao de uma frase.

Vale pontuar que a decisdo pela segunda leitura deve ser
inequivoca: ela so tera prosseguimento caso os parlamentares
assim o votem expressamente.

Umavez debatidastodas as questdes, a bill estara pronta para
prosseguir para a proxima etapa, em que ha sua consideracdo
pelo comité de toda a casa, caso em que a consideracgdo tem
prosseguimento no préximo dia de sessdo. A consideragdo pelo
comité da casa, entretanto, pode ser dispensada pelo Business
Committee, que determina sua remessa direto para a Terceira
Leitura ((NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 363-367).

5.5. Quinta Etapa — Consideracao pelo Comité de toda
a Casa (Committee of the Whole House Consideration)

Nesse estagio do processo legislativo, a casa se reline por meio
de comité a fim de detalhar o debate quanto a bill e de analisa-la
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clausula a cldusula, de forma a verificar se suas previsdes estdo
em consonancia com os objetivos e o principio da proposta
levada a deliberacdo em Segunda Leitura.

Ndo é exigido ao comité da casa que dé sua posi¢do quanto a
aprovagdo ou nao da bill, mas que faga as emendas necessarias
antes que a proposta prossiga para ser aprovada pela casa.

Nota-se que o comité da casa possui uma composicao
diferente sempre que a casa se reine, como modo de garantir
que todos os parlamentares tenham a oportunidade de participar
das consideragées quanto a bill e suas emendas. As tarefas
especificas desse comité sao definidas pelas Standing Orders, mas
a principal delas se resume a elaboracdo de emendas a bill posta
em discussdo. Via de regra, as consideracées devem ser tecidas
separadamente para cada bill; contudo, havendo um numero
expressivo de propostas aguardando deliberacdo consecutiva, a
casa costuma iniciar o comité com todas elas de forma conjunta.

As normas regimentais permitem quatro debates de até
cinco minutos sobre a maior parte das questdes, e 0 membro
encarregado pela bill ndo possui limitagdes quanto ao nimero de
discursos a serem proferidos; entretanto,apenas em situacgdes
excepcionais podera fazé-lo de forma consecutiva.

Esse estagio do processo legislativo pode ser interrompido
quando for necessario reportar o progresso do comité (o que,
em geral, ocorre as tercas, quartas ou quintas-feiras). O proprio
governo pode ser responsavel por solicitar a interrupgao com
fins de reportar progresso, caso precise dar prioridade a outras
deliberagdes.

Existe a possibilidade de discussao das provisGes da bill como
um todo, caso nenhum membro do comité se disponha a tratar
de dispositivos especificos (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010,
p. 371), e o debate termina com uma mogdo de encerramento
ou quando nenhum outro parlamentar deseja se pronunciar.
E, por fim, colocado em votacdo se as disposicdes debatidas
devem incorporar a bill. A fase final do estdgio de Consideracdo
pelo Comité de toda a Casa é a producdo de relatdrio para
a Casa (NEW ZEALAND PARLIAMENT, 2010, p. 386). Uma bill
considerada pelo comité estard pronta para ser levada a Terceira
Leitura no préximo dia de sessdo, leitura essa que somente
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poderd se dar quando cépias da proposta consolidada estejam
disponiveis a todos os parlamentares, salvo quando assim for
dispensado tendo em vista eventual irrelevancia das emendas
apresentadas.Como ao final das ConsideragGes pelos Comités
Especializados, pode haver veto pelo governo tendo em vista os
possiveis impactos orcamentdrios e, para ser efetivo, o veto deve
acontecer antes do inicio dos debates da proxima leitura.

5.6. Sexta Etapa — Terceira Leitura (Third Reading)

Na terceira e Ultima leitura, o debate é mais limitado que
nos estagios anteriores, devendo se ater a aspectos mais gerais
e principiolégicos da bill e que tenham surgido nas discussGes
do comité. As emendas que ndo tenham sido trabalhadas com
sucesso no Comité da Casa ndo devem mais ser discutidas com
profundidade, com os parlamentares se atendo aos assuntos
contidos na proposta.

De maneira sintética, as discussdes ndo devem passar clausula
por cldusula novamente e, uma vez lida pela terceira vez, a bill
considera-se aprovada pela Casa. Contudo, ela ainda ndo sera
um Act of Parliament, pois tera passado apenas pela Casa (House
of Representatives), mas aguarda ainda o consentimento real.

Vale ainda notar que os debates dividem-se em doze discursos
de até dez minutos cada, num total de duas horas.

5.7. Etapa Final — Chancela Real (Royal Assent)

Arainha do Reino Unido é representada na Nova Zelandia pelo
Governor-General, constituindo o Parlamento em conjunto com
a Casa parlamentar. Assim, ap6s a Terceira Leitura, para que a bill
torne-se lei, o consentimento real é exigido, consentimento este
que se da mediante conselho do Primeiro Ministro (ou, na sua
falta, do Ministro mais antigo) e do Advogado Geral (Attorney-
General).

Apenas apds essa etapa que pode-se falar, portanto, em lei
editada. Todavia tal aprovacdo, na pratica, evidencia-se como
mero procedimento formal, sendo a praxe, como antecipado, a
aprovacdo de todas as bills (PEASLEE, 1956, p. 792). Inclusive,
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eventual recusa da chancela real correria o risco de ser vista
como uma intervengdo do governo britanico na autonomia neo-
zelandesa, ndo sendo politicamente aceitdvel ao menos desde o
final do século XIX (MARTIN, 2010).

6. Breves Criticas

No que toca ao processo legislativo na Nova Zelandia, tem-
se um sistema célere de edicdo de leis, mesmo em virtude do
unicameralismo estudado.

Vale notar, contudo, que mesmo sendo a Nova Zelandia
pais de common law, os Acts of Parliament possuem papel
relevante, e o processo para sua edicdo ndo estd isento de
criticas (PALMER, 2014, p. 02). Além da simplicidade conferida
pelo unicameralismo, aponta-se que parcela significativa das
bills sdo tramitadas com urgéncia, ignorando alguma ou algumas
das etapas explicadas acima, o que gera um desconforto da
doutrina quanto a qualidade dessa legislacdo (MUELLER, 2011,
p. 316). Para além disso, a multiplicidade de leisfaz com que o
sistema torne-se relativamente confuso, sendo dificil ao publico
acompanhar as multiplas alteragdes legislativas.

7. Consideracdes finais

Reuniu-se no presenteartigo umasérie de dadoseinformagoes
sobre a Nova Zelandia no que se refere ao seu sistema politico e
eleitoral, com enfoque no Parlamento, sua estrutura e aspectos
relevantes de seu processo legislativo.

Na condicdo de ex-col6nia da Inglaterra e, atualmente, o pais
integrante da Commonwealth, constata-se grande influéncia do
direito inglés na formacao politico-juridica do pais, sobretudo no
que se refere ao sistema de governo adotado, o parlamentarista.
Cabe destacar que a Constituicdo nao escrita da Nova Zelandia
reune atos editados por seu Parlamento, bem como um conjunto
de regras, estatutos e costumes extraidos do common law inglés,
0 que comprova a estreita relagdo entre os paises.

Podemos afirmar que se trata de pais que, desde sua
independéncia buscou resguardar o direito das minorias (sobretudo
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osmaoris), bem como universalizar o direito ao voto a fim de propiciar
maior participac¢do de seus cidaddos na politica e na escolha de seus
representantes. Destaca-se aqui a reserva de cadeiras em sua casa
legislativa para cidad3os da etnia maori, logo no inicio do século XX.
Areserva das cadeiras ndo so foi mantida, como também ampliada
ao longo dos anos. O pais destacou-se, também, como o primeiro
a reconhecer o direito das mulheres ao voto.

Além disso, conforme exposto no secdo lll, no que diz respeito a
forma de escolha dos representantes legislativos, a Nova Zelandia
adotou o sistema denominado Mixed Member Proportional (MMP),
em 1996. Este sistema eleitoral contribuiu para que mais partidos
obtenham assentos na casa legislativa, especialmente grupos
minoritarios, favorecendo, assim, o pluralismo politico. Outro
aspecto que chama atenc¢do face a sistemdatica do MMP consiste
no fato de que dificilmente um Unico partido alcangard a maioria
dos votos, tornando necessaria a realizacdo de pactos e coalizOes
com outros partidos a fim de se obter a maioria parlamentar.

Quanto ao processo legislativo, a despeito da sistematica
adotadaderivardo direitoinglés, constata-se ao longo dos tempos
um distanciamento de sua matriz quanto aos procedimentos
e ritos. O Parlamento neozelandés é unicameral ha mais de
50 anos, o que resultou na simplificacio do processo para
elaboracdo e aprovacao das leis (bills). Por outro lado, a rapidez
pela qual tais propostas legislativas sdo aprovadas resultam em
guestionamentos quanto a sua qualidade, bem como a facilidade
com a qual a legislacdo pode ser modificada.
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Resumo: A compreensdo do desenvolvimento democratico de
Angola passa pela analise de uma das suas principais instituicdes
— a Assembleia Nacional de Angola — e do processo legislativo
angolano. Esse é, portanto, o objeto do presente trabalho.

Palavras-chave: Angola. Assembleia Nacional. Processo
legislativo angolano. Instituicdo parlamentar. Legistica.

Abstract: In order to understand the democratic development
of Angola, one has to examine its key institutions as it is National
Assemby of Angola, as well as Angola’s lawmaking process.
Thefore, this is, the scope of this essay.

Keywords: Angola; National Assembly; Angola’s lawmaking
process; parliamentary institution; legistics.

1. Introducao

A Assembleia Nacional de Angola é uma instituicdo
consideravelmente jovem, que ainda busca o seu
amadurecimento democratico e a sua consolidacdo historico-
politica. Ainda que Angola seja um pais de raizes culturais
africanas extremamente ricas, com tradicdes milenares
peculiares ao seu territdrio e aos primeiros habitantes dessa
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Advogada vinculada a Divisdo de Assisténcia Judicidria (DAJ) em Direito Tributario e Civil.

2 Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (1999). Advogado. Analista
legislativo da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais desde 2002.

3 Mestranda de Direito pelo Programa de Pés-Graduagdo da Faculdade de Direito da UFMG. Bacharel
em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (2012). Advogada.
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terra, as suas instituicoes, delineadas nos moldes ocidentais,
sdo, em geral, novas e sem tanta tradi¢cdo consolidada. Dessa
forma, a instituicdo parlamentar angolana ainda tem muito
caminho a percorrer para chegar aos patamares ocidentalmente
renomados e tidos como exemplos democraticos para o resto
do mundo. Contudo, considerando-se o histdrico de subjugacao
e subdesenvolvimento a que foi submetida, Angola se mostrou
um pais persistente, cujo povo resistiu a uma colonizacdao
portuguesa extremamente prejudicial, na forma de exploracao
de riquezas e de mao de obra escrava, para, em sequéncia,
sobreviver a uma guerra civil longa e sangrenta. Levando-se
todos esses fatores em consideracdo, o bom funcionamento
das instituicdes democraticas angolanas e a aplicacdo efetiva
das previsGes normativas de um Estado Democratico de
Direito estdo longes de serem realidade em Angola, sendo
imprescindivel um maior aperfeicoamento e, sobretudo, uma
maior efetividade de seu desenho institucional.

Nesse contexto, o presente artigo pretende produzir uma
andlise do quadro institucional da Assembleia Nacional de
Angola que possa contribuir para a melhor compreensao de seu
funcionamento, bem como para futuras propostas de reformas
que visem ao seu desenvolvimento institucional. Conforme
defende Taruffo (2013, p. 12), toda analise do Direito de outro
pais pressupde um projeto cultural, que a condiciona aos valores
culturais do autor. Por isso, o olhar que ora se prop&e ndo poderia
ser mais apropriado, pois parte de um projeto cultural de um pais
com histdrico, em muitos aspectos, semelhante ao de Angola.
Como membros da comunidade luséfona, Brasil e Angola podem
trazer contribuicdes mutuas ao seu respectivo desenvolvimento
politico, econémico, social e, sobretudo, democratico.

Com o intuito de tragar um retrato institucional da Assembleia
Nacional de Angola, este artigo buscard percorrer as raizes
histéricas angolanas, o modo por que se ddo a composi¢do e o
funcionamento dessa institui¢cdo, sua regulamenta¢do na forma
de regras regimentais e suas relacdes com as demais instituicdes
democraticas. Em sequéncia, descrevera as funcdes exercidas
pela Assembleia, quais sejam a legislativa, a fiscalizadora e a
representativa/politica. Por fim, explicard o processo legislativo
comum angolano, passando pela tipologia de atos normativos e
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pelas contribui¢des trazidas pela Legistica, ndo sé no que tange
a arte de “fazer bem as leis”, mas antes acerca da colaboragdo
dessa ciéncia para a consolidacdo de uma democracia efetiva.

2. O retrato institucional da Assembleia Nacional
de Angola

2.1 Breves aspectos histdricos

Os primeiros habitantes de Angola foram os bochmanes,
também conhecido como povo San (STAEGER, 2007, p. 19). Por
volta do inicio do século VI d.C., os bantu vieram do norte para
habitar a atual Angola e encontraram ja fixados nesse territério
0s bochmanes e outros grupos mais primitivos. Em razdo das
suas ja avancadas técnicas de metalurgia, ceramica e agricultura,
os bantu ndo tiveram dificuldades em impd-las aos demais
grupos primitivos, de tal forma que, no decorrer dos séculos,
realizaram a sua ocupacdo e a formacdo de diversos grupos
gue, em conjunto, se estabilizaram nas atuais etnias angolanas
(GOVERNO DE ANGOLA, 2015).

Esse era o contexto social angolano prévio a chegada
dos europeus, que ocorreu no decorrer do século XVI. Mais
precisamente em 1484, os portugueses atracaram no Zaire, sob
o comando do navegador Diogo C3o, e, a partir desse marco,
passaram a conquistar e a explorar ndo apenas a atual Angola,
mas também todo o continente africano (GOVERNO DE ANGOLA,
2015). No ano de 1575, foi efetivamente criada a colbnia
portuguesa em Angola, cujo primeiro governador foi Paulo Dias
de Novais. Suas principais acées e medidas foram a exploragdo
dos recursos naturais e a promogao do trafico negreiro e de um
mercado escravocrata. Por cerca de quatro séculos, a escravidao foi
a principal fonte de trabalho utilizada pelos portugueses, adotada
no Brasil e em Angola. Estima-se que cerca de quatro milhGes de
angolanos foram vendidos como escravos, muitos deles enviados
para o Brasil (ROTBERG; STAEGER, 2007, p. 21).

A partir de 1764, Angola passou, pouco a pouco, de uma
sociedade escravagista para se tornar, cada vez mais, uma
sociedade de mercado. No entanto, o trafico de escravos sé
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foi oficialmente abolido em 1836 e os portos de Angola foram
finalmente abertos para as trocas comerciais com outros paises
em 1844. Por volta de 1850, Luanda, a capital, j& mostrava
nitidos sinais de crescimento econdmico e de desenvolvimento
de um mercado ativo, no qual algumas atividades econémicas,
sobretudo de comércio e de exportacdo, se tornavam cada vez
mais significativas (GOVERNO DE ANGOLA, 2015).

Interessante notar que, apesar de Angola ja ser uma colonia
portuguesa ha mais de 200 anos, Portugal ndo havia realizado
uma ocupacao efetiva de seu territério até entdo. Basicamente,
a col6nia funcionava como um local de extracdo e exporta¢do
de riquezas, o que, por 6bvio, foi extremamente prejudicial
ao desenvolvimento do pais. Se a colonizagdo por si so ja traz
enormes maleficios, quando hd a ocupacdo territorial em larga
escala por colonos com animo definitivo de ali fixar moradia
alguns desses prejuizos sdo minimizados e, com o tempo, ocorre
o florescimento socioecondmico. Apenas em 1884, com a
Conferéncia de Berlim, é que Portugal foi obrigado a efetivar de
imediato a ocupacdo territorial em Angola, sendo que, ao final
do século XIX, ja se organizava ali uma incipiente administracdo
colonial (GOVERNO DE ANGOLA, 2015).

Em 1910, o fim da monarquia em Portugal e uma conjuntura
internacional favoravel resultaram em diversas reformas na col6nia
angolana e criaram, ja na segunda metade do século XX, um terreno
fértil para o surgimento dos primeiros movimentos nacionalistas e
para a formacdo de organizagGes politicas. O decorrer da década
de 1950 foi marcado por diversas campanhas diplomaticas para
forcar Portugal a conceder a independéncia angolana (ROTBERG;
STAEGER, 2007, p. 25). No entanto, o poder colonial ndo estava
disposto a ceder, o que desencadeou conflitos armados diretos.
A guerra pela independéncia de Angola foi denominada “Luta
Armada”. No seu amago, organizavam-se diversas forcas
nacionalistas, dentre as quais se destacam o Movimento Popular
para a Libertacdo de Angola — MPLA —, fundado em 1956; a Frente
Nacional para a Libertacdo de Angola — FNLA —, que se revelou em
1961; e a Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola
— Unita —, que foi fundada em 1966. Em 11 de novembro de
1975, apds anos de luta e confrontos armados, o pais finalmente
alcangou a independéncia (GOVERNO DE ANGOLA, 2015).
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No entanto, Angola ainda estava longe de ver a paz
efetivada. Com a independéncia, iniciou-se uma sangrenta e
longa guerra civil entre as milicias armadas dos movimentos
nacionalistas, que lutavam entre si pelo poder e controle do
pais. Foram 27 anos de guerra civil, até que, em 4 de abril
de 2002, houve a deposicdo de armas pelas milicias, sua
integracdo a sociedade civil, na forma de partidos politicos,
e, com isso, a consolidacdo da paz (GOVERNO DE ANGOLA,
2015).

Uma década antes da paz definitiva, em 1992, foram
realizadas as primeiras elei¢des gerais angolanas e foi exercido,
pela primeira vez, o direito de voto pelos angolanos; este é,
portanto, o marco da efetivagdo (ou ao menos da tentativa) de
uma democracia multipartidaria em Angola (DIOGO; TRICHES,
2015, p. 7). Desde entdo, o sufragio é, oficialmente, livre,
universal, direto, igual, secreto e periddico, nos termos dos
arts. 32 e 42 da atual Constituicdo angolana, de 2010 (BESSA,
2014, p. 80). Mas a ideia de uma suposta democracia angolana
efetiva jd comeca a ser questionada quando se percebe que, até
hoje, o pais so teve dois presidentes da Republica, quais sejam
Agostinho Neto, que esteve no poder da independéncia até
1979 (portanto, nunca foi eleito), e José Eduardo dos Santos,
que é o chefe de Estado e de governo desde 1979.

Apesar de a Constituicdo de 2010 prever que o presidente so
pode ter até dois mandatos de cinco anos, José Eduardo entrou
no poder de forma ndo eleita em 1979 e venceu as elei¢des de
1992 e, mais recentemente, as de 2012 (ROTBERG; STAEGER,
2007, p. 38). Todavia, até mesmo a transparéncia e autenticidade
dessas eleicdes foram questionadas, com fortes suspeitas de
fraudes. Tais suspeitas ndo resultaram em maiores complicacdes,
pela forca quase ditatorial do Executivo angolano, mas é certo
que o processo eleitoral angolano é ainda muito precdrio e gera
muita desconfianga, até mesmo em nivel internacional. Assim, o
mandato de cinco anos de José Eduardo se encerra justamente
em 2017, ano em que deverd ocorrer novo processo eleitoral.
O governo ja tem se mobilizado para garantir a seguranca e
transparéncias dessas eleicdes, conforme diversas noticias que
vém sendo veiculadas nos meios de comunicagdo de Angola
(GOVERNO DE ANGOLA, 2016).
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O protagonismo do presidente da Republica em Angola
ja pode ser notado nas prerrogativas constitucionais a
ele conferidas (art. 119 da Constituicdo angolana), entre
as quais estdo a coordenacdo das politicas domésticas e
internacionais do pais, a promulgacdo das leis aprovadas
pela Assembleia Nacional e a lideranca do exército, com
autoridade para declarar guerra ou paz, neste ultimo caso,
ouvida a Assembleia Nacional (ROTBERG; STAEGER, 2007,
p. 36). A figura de um presidente forte é algo comum
entre Brasil e Angola, sendo que, neste ultimo, nota-se
uma grande deficiéncia institucional, de tal forma que as
demais instituicGes ndo tém poder suficiente para desafiar
atos do Executivo. Ademais, o presidente também tinha a
faculdade de apontar um primeiro-ministro para ajuda-
lo a governar, antes da Constituicdao de 2010. Esse posto
foi ocupado por Fernando da Piedade Dias dos Santos de
2002 até 2010, quando, com a abolicdo do cargo, ele se
tornou vice-presidente. As funcdes do primeiro-ministro
eram representar o Executivo na Assembleia Nacional e ser
responsdvel por coordenar as atividades dos ministros de
governo (ROTBERG; STAEGER, 2007, p. 37).

Quanto a Assembleia Nacional, de histdria recente e
ainda em fase de consolidacdo institucional, nota-se que,
até hoje, houve apenas trés eleicGes parlamentares em
Angola, em 1992, 2008 e 2012, enquanto as presidenciais
foram apenas duas, em 1992 e 2012. Em todos esses trés
pleitos, o MPLA conquistou a maioria parlamentar, tendo
obtido, nas eleicdes de 2012, 175 das 220 cadeiras da
Assembleia Nacional. Esse dominio de um partido politico
na Assembleia Nacional de Angola demonstra, mais uma
vez, a sua fraqueza institucional e traz enormes prejuizos as
ideias democraticas de alternancia de poder e de pluralismo
politico, o que também pode ser dito sobre o Executivo
angolano. A figura a seguir representa a proporc¢ao atual de
cadeiras na Assembleia Nacional:
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Figura 1: Representagdo visual da divisdo partidaria dos assentos da Assembleia
Nacional de Angola (ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA, [2007?].

Passa-se, em sequéncia, as minucias especificas da Assembleia
Nacional de Angola, para uma melhor e mais completa
compreensdo de seu funcionamento e composicao.

2.2. Composicao e funcionamento

Ao contrdrio da grande maioria dos parlamentos mundo
afora, a Assembleia Nacional de Angola é um érgdo unicameral.
Ela é composta por 220 deputados, eleitos pelo sistema de
representagdo proporcional para um mandato de cinco anos.
O processo eleitoral parlamentar funciona na forma de circulos
eleitorais. Ha um circulo eleitoral nacional, abrangendo todo o
pais, e 18 circulos eleitorais provinciais, correspondentes a cada
uma das provincias (ROTBERG; STAEGER, 2007, p. 39). Desses
220 deputados, 130 sdo eleitos em nivel nacional, pelo circulo
eleitoral nacional, e os outros 90 sdo eleitos pelos circulos
eleitorais provinciais, sendo cinco deputados para cada circulo
eleitoral provincial (ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA, 2016).
A divisdo de Angola nesses circulos eleitorais provinciais é
ilustrada pela figura a seguir:
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Figura 2: Mapa dos circulos eleitorais provinciais de Angola. (ASSEMBLEIA
NACIONAL DE ANGOLA, [2007?].

Cada ano de trabalho parlamentar é denominado sessao
legislativa, iniciando-se no dia 15 de outubro. Dessa forma,
uma legislatura corresponde a cinco sessdes legislativas. Com
o inicio da legislatura, elegem-se o presidente da Assembleia,
a Mesa Diretora (art. 17 do Regimento Interno (RI) e cada uma
das atuais 10 Comissdes de Trabalho especializadas, nos termos
dos arts. 65 e ss. do Rl (ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA,
2016).

Assim como na Camara dos Deputados e no Senado
brasileiros, o presidente da Assembleia Nacional de Angola
conjuga diversas atribuicdes e, com isso, possui muito poder.
Entre essas atribuicdes estdo as de representar a Assembleia,
de presidir a Mesa, de dirigir os trabalhos parlamentares,
de definir a ordem do dia, de assinar os decretos e outros
documentos expedidos em nome da Assembleia Nacional e
de superintender na sua administracdo, entre tantas outras,
conforme os arts. 40 e ss. do RI.

Especificamente quanto a composicdo das ComissGes
de Trabalho especializadas, é importante notar que ela
corresponde a representatividade dos partidos com assento
na Assembleia, nos termos do art. 62 do RIl. A divisdo da
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Assembleia em comissGes especializadas tem como fulcro
a realizacdo de estudo e debate preliminar das proposicdes
legislativasapresentadasaAssembleia, antesdasuaapreciagdo
ou votagdo em reunido plenaria, na tentativa de adiantar e
especializar os trabalhos parlamentares. Desse modo, os
debates politicos e legislativos ocorrem tanto nas reunibes
das comissGes como nas reunides plenarias.* Cada comissao
pode constituir as subcomissdes necessarias, com autorizagdo
prévia do presidente da Assembleia, conforme o art. 160 do RI.
Além das ComissGes de Trabalho especializadas, na dic¢do do
art. 60 do RI, a Assembleia pode constituir também comissdes
eventuais, comissGes parlamentares de inquérito e grupos
de trabalho para fins determinados (ASSEMBLEIA NACIONAL
DE ANGOLA, 2016). Existe também a figura da Comissdo
Permanente, que funciona durante o periodo em que ndo ha
expediente normal da Assembleia ou durante o periodo em
gue esta se encontra dissolvida, conforme explicitam os arts.
56 e ss. Ela é composta pelo presidente da Assembleia, vice-
presidentes e deputados indicados por todos os partidos. No
seu rol de competéncias encontram-se o acompanhamento
das atividades do Executivo, o assentimento a auséncia do
presidente da Republica do territdrio nacional, a autorizagdo
ao funcionamento de comissbes, se for necessario, e a
preparacao da abertura da sessdo legislativa.

Por fim, devem-se ressaltar alguns apontamentos sobre
a arquitetura da Assembleia Nacional de Angola. Conforme
aponta o livro Parliament (XML, 2016, p. 35), o formato da
Assembleia angolana é classificado como “sala de aula”, uma vez
gue as cadeiras dos deputados se posicionam em filas, voltadas
para uma bancada, na qual se sentam os mais altos cargos da
Assembleia, como o presidente. E o que mostra a figura a seguir,
extraida do mesmo livro:

4 Interessante observar que a intervengdo de membros do governo nos debates da Assembleia
Nacional de Angola é permitida, mas, ao contrario do Reino Unido, por exemplo, eles ndo possuem
assentos na Assembleia angolana.
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Figura 3: Representa¢do visual do formato arquitetdnico da Assembleia
Nacional de Angola (XML, 2016, p. 35).

Esse formato é muito criticado pelo seu carater
antidemocratico, uma vez que ele evidencia no ambiente uma
hierarquia, privilegiando e concentrando o poder de discurso
e de debate em poucas pessoas. A classificacdo de “sala de
aula” dada pelos arquitetos ao parlamento angolano e tida
como tipica de paises antidemocraticos é a mesma dada ao
Congresso Nacional no Brasil. Assim, ainda que se destaquem
peculiaridades no projeto do parlamento brasileiro, sua
arquitetura ndo privilegia o debate (MONTESANTI, 2016). Gera,
portanto, o efeito contrdrio do formato “banco opostos”, como
o do parlamento britanico, que privilegia o debate e deixa
claro, pela posi¢cdao em que se senta, quem faz parte do partido
governista e da oposicao.

Ailustracdo a seguir mostra mais informac¢oes da Assembleia
Nacional de Angola, trazidas também pelo livro Parliament (XML,
2016, p. 34), dentre as quais é importante destacar quao recente
é o seu atual prédio:
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Name Parliament
Assembleia Nacional

No. of Political Parties
5

Government Type

Seat/Population

Presidential Republic 1/110833
Democracy Index Typology

3.35 - Authoritarian Regime Classroom
Structure Building Year
Unicameral 2015

Term Architect

4 Years Teixera Duarte
No. of Seats Location

220 Luanda

Figura 4: Dados da Assembleia Nacional de Angola (XML, 2016, p. 34).

2.3 Regras de organizacao e funcionamento da
Assembleia

A Constituicdo, o Rl da Assembleia Nacional e o Estatuto
dos Deputados (arts. 147 a 154 da Constituicdo) formam
conjuntamente o arcabouco legal do Legislativo angolano.

O Estatuto dos Deputados traz as regras sobre o inicio e
o término do mandato, o rol de fung¢des incompativeis com
o mandato de deputado, nas quais se inclui ser ministro
do governo, as imunidades parlamentares, as hipoteses de
suspensdo, renuncia e perda do mandato. J& a Constituicdo
traz, genericamente, as competéncias da Assembleia Nacional
(politica e legislativa e de controle e fiscalizagdo), questdes
gerais de sua organizagdo e funcionamento, bem como regras
sobre a iniciativa legislativa e o processo legislativo. Por fim,
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o Rl traz as normas mais especificas sobre a organiza¢do e o
funcionamento dos érgdos da Assembleia Nacional, do processo
legislativo e da funcgao fiscalizadora das atividades estatais.

Dentre essas regras destacam-se algumas peculiares ou
interessantes. O Rl prevé, nos arts. 26 e ss., a constituicdo
de grupos parlamentares, formados por um minimo de trés
deputados, eleitos em listas apresentadas por cada partido politico
ou coligacdo de partidos politicos, com o objetivo de transmitirem
ou de defenderem a politica do respectivo partido politico
ou da coligacdo de partidos politicos. A constituicdo de grupo
parlamentar é, assim, uma forma de fortalecimento partidario
dentro da Assembleia Nacional. Ainda assim, as regras regimentais
preservam o direito de deputados de minorias partiddrias que nao
constituirem grupo parlamentar, sendo a eles também atribuido o
direito de intervengdo (art. 29 do RI). Cada deputado tem o direito
a produzir uma intervencao a cada sessao legislativa, pelo periodo
maximo de dez minutos, ndo contabilizavel nos tempos do seu
grupo parlamentar, conforme dispde o art. 125 do RI.

O art. 119 do RI prevé, acerca do tempo de intervencdo do
grupo parlamentar, sua contagem proporcional ao numero
de assentos obtido por cada partido politico ou coligacdo de
partidos politicos. Para evitar o prolongamento do debate e
o0 monopdlio da palavra, prevé como regra geral que o tempo
total de uso da palavra de cada grupo parlamentar ndo pode ser
usado individualmente por mais de dez minutos da primeira vez
e cinco minutos da segunda. No caso de se tratar de deputado
que propds o projeto ou fez proposta de sua alteragdo, o tempo
dobra, tanto na primeira quando na segunda fala.

Em prol da discussao, o art. 138 do Rl regulamenta o uso da
palavra para exercicio do contraditdrio, sendo que cada grupo
parlamentar pode fazer um discurso de protesto de até trés
minutos sobre a mesma intervengao. Também pode ser feito o
contraprotesto, imediatamente a seguir, em até dois minutos.

Além do direito de intervencdo, os deputados tém, nos termos
do art. 122 do RI, o direito de interrup¢do, que garante que cada
grupo parlamentar requeira a interrup¢do da reunido plenaria
por até 15 minutos, em se tratando de grupo com menos de um
décimo do numero total de deputados, e por até 30 minutos,
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quando se tratar de grupo com um décimo ou mais do numero
de deputados. Mais uma vez, o regimento privilegia a maioria
partidaria no parlamento, o que, se por um lado obedece a
proporcionalidade de cadeiras, por outro acaba por perpetuar
o consideravel poder do partido que desde sempre domina a
Assembleia Nacional de Angola, qual seja o MPLA.

2.4 Relagbes com outras instituices e outros Poderes

2.4.1 Assembleia e governo

Em certa medida de forma semelhante ao que acontece no
Reino Unido, o chefe do Executivo de Angola é o “cabeca da
lista” do partido politico ou da coligagdo de partidos politicos
mais votado nas elei¢cdes gerais, sendo que esse “cabeca da lista”
ja é identificavel pelos eleitores no boletim de voto (art. 109 da
Constituicdo angolana). Isso faz com que, assim como no Reino
Unido, o presidente tenha maioria parlamentar na Assembleia, o
que facilita a aprovacao de leis de sua iniciativa.

A relacao de proximidade entre Executivo e Legislativo ecoa
também na hipdtese de o presidente da Republica renunciar, fato
qgue gera a dissolucdo da Assembleia Nacional e a convocacao
de elei¢cBes gerais antecipadas. Essa previsdo segue uma ldgica
de que o presidente s6 governa com apoio da Assembleia e
a Assembleia sé legisla com aval do presidente. Além disso, a
Assembleia Nacional também tem a prerrogativa de destituir o
presidente, em certas hipdteses de responsabilidade criminal
(ALEXANDRINO, 2013 p. 21-22).

Entre as competéncias do presidente da Republica que estdo
relacionadas com a Assembleia Nacional estd a de promulgar as
leis da Assembleia, em até 30 dias da sua aprovacao. O presidente
pode, antes do decurso desse prazo, requerer nova aprecia¢ado da
lei ou de alguns de seus dispositivos pela Assembleia. Entretanto,
se dois tercos dos deputados se pronunciarem pela aprovacao da
lei nessa reapreciacao, o presidente tem, entdo, apenas 15 dias
para promulga-la. No entanto, em ambos os casos, antes do fim
do prazo, o presidente pode requerer ao Tribunal Constitucional a
aprecia¢do preventiva da constitucionalidade de leis da Assembleia
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(art. 124 da Constitui¢do). Percebe-se, como bem ilustra Machado
(2013) que “o Presidente da Republica de Angola goza de amplos
poderes de natureza politica no sistema de governo angolano”
(MACHADO, 2013, p. 246).

Por suavez, a Assembleia tem entre as suas competéncias a de
analisar as contas do Estado e a de aprovar ou rejeitar a proposta
de orcamento geral do Estado submetida pelo presidente da
Republica.

Além disso, ela tem a prerrogativa de apreciar os decretos
legislativos presidenciais para fins de cessacdo de sua vigéncia
ou de modificacdo, mediante requerimento subscrito por, pelo
menos, dez deputados em efetividade de fung¢des, nos 30 dias
subsequentes a sua publica¢cdo no Didrio da Republica (art. 171
da Constituicdo). Quanto aos decretos legislativos presidenciais
provisérios, eles devem sempre ser remetidos pelo presidente
para a apreciacdo da Assembleia em até dez dias contados a
partir da publicagdo. A apreciacdo desses decretos resultara
na sua conversdao em lei parlamentar ou na sua rejei¢do pela
Assembleia (art. 171 da Constituicdo).

Outra ponte entre o Legislativo e o Executivo é o chamado
“Conselho da Republica”, composto pelo presidente e pelo
vice-presidente da Republica, pelo presidente da Assembleia
Nacional, pelos presidentes dos partidos e coligacdes de
partidos com cadeiras na Assembleia, além de pelo presidente
do Tribunal Constitucional, pelo procurador-geral da Republica
e por dez cidad3os apontados pelo presidente, entre outros. E
um o6rgdo colegiado cuja finalidade é aconselhar o presidente
em assuntos politicos e administrativos, nos termos do art. 135
da Constituicdo angolana (ROTBERG; STAEGER, 2007, p. 39-40).

2.4.2 Assembleia e outros 6rgaos

A Assembleia Nacional de Angola intervém na eleicdo de
titulares de certos 6rgdos externos, como na de juizes para
o Tribunal Constitucional e na de juristas para os Conselhos
Superiores da Magistratura Judicial e do Ministério Publico
(ASSEMBLEIA  NACIONAL DE ANGOLA, 2016). Compete
ainda a Assembleia Nacional eleger o provedor de Justica e
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o provedor de Justica adjunto, os membros dos érgdos de
administracdo eleitoral, bem como os membros de outros
6rgdos cuja designacdo lhe seja legalmente atribuida (art. 163
da Constituicao).

Por fim, é de se ressaltar que a Assembleia tem também a
competéncia de se pronunciar sobre a dissolu¢do dos seus érgaos
de governo proprio e de conceder as assembleias legislativas
regionais autorizacdo para legislar sobre determinadas matérias
(ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA, 2016).

3. As funcdes da Assembleia Nacional de Angola

As fungbes badsicas dos parlamentos sdo, em regra, trés:
elaborar leis (funcdo legislativa), proceder ao escrutinio, ao
controle e a fiscalizacdo do Executivo (funcdo fiscalizadora) e
representar o povo (fungdo representativa). Nos termos do
art. 141 da Constituicdo, a Assembleia Nacional “é um drgdo
unicameral, representativo de todos os angolanos, que exprime
a vontade soberana do povo e exerce o poder legislativo do
Estado”.

Para realizar tais fungdes, os parlamentos realizam atividades
de debate e deliberacdo, de andlise das finangas governamentais
e de comunicagdo entre governo e eleitorado (GRANT, 2009, p.
5). Analisar-se-a, a seguir, o modo peculiar como a Assembleia
Nacional de Angola realiza a funcao legislativa e a funcao
fiscalizadora.

3.1 Funcao legislativa

A Constituicdo reconheceu a Assembleia Nacional como érgao
de soberania do Estado com funcdes legislativas por exceléncia, ao
contrdrio da Lei Constitucional de 1992, que também conferia tais
fungGes ao governo (PAKISI, 2012, p. 56). Nesse sentido, o art. 161
da Constituicdo define a funcdo legislativa da Assembleia Nacional,
determinando que compete ao parlamento angolano aprovar
alteragdes a Constituicao e aprovar as leis sobre todas as matérias,
ressalvadas aquelas reservadas ao presidente da Republica.

Por outro lado, deve-se destacar que o Executivo também
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possui uma competéncia legislativa propria, de maneira que
se pode caracterizar “o sistema constitucional angolano como
o da competéncia originaria e concorrente do Parlamento e
do Executivo, mas sempre com algumas reservas em ambas as
partes” (PAKISI, 2012, p. 57).

Compete igualmente a Assembleia Nacional apreciar, para
efeitos de conversao em lei ou rejeicdo, os decretos legislativos
presidenciais provisérios e fixar e alterar a divisdo politico-
administrativa do pais. Por fim, é ainda da funcdo legislativa da
Assembleia Nacional a aprovacdo para ratificacdo e adesdo aos
tratados, as convencdes, aos acordos e a outros instrumentos
internacionais que versem sobre matéria da sua competéncia
legislativa absoluta, conforme exposto a seguir.

3.1.1 Matérias de reserva absoluta

As matérias que competem exclusivamente a Assembleia
Nacional, denominadas matérias de reserva absoluta, estdo
previstas no art. 164 da Constituicdo. Percebe-se que o legislador
constitucional angolano teve a preocupagdo de atribuir a
Assembleia Nacional o monopdlio legislativo da defini¢do
da estrutura politica, administrativa e econémica do Estado,
bem como das matérias referentes ao exercicio dos direitos
fundamentais dos cidaddos (PAKISI, 2012, p. 57). Sdo exemplos
de matérias de reserva absoluta da Assembleia Nacional:

¢ Direitos, liberdades e garantias fundamentais dos cidadaos;

e Elei¢Oes e estatuto dos titulares dos 6rgdos de soberania,
do poder local e dos demais érgdos constitucionais, nos
termos da Constituicao e da lei;

e Definicdo dos crimes, penas e medidas de seguranca,
bem como das bases do processo criminal;

e Bases do sistema de organizagdo e funcionamento
do poder local e da participacdo dos cidaddos e das
autoridades tradicionais no seu exercicio;

e Organizacdo dos tribunais e estatuto dos magistrados
judiciais e do Ministério Publico;

e Bases gerais da organizacdo da defesa nacional;
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e Bases gerais da organiza¢do, do funcionamento e da
disciplina das Forcas Armadas Angolanas, das forcas de
seguranca publica e dos servicos de informacdes;

e Regimes do estado de guerra, do estado de sitio e do
estado de emergéncia;

e Associacoes, fundacgdes e partidos politicos; e

¢ Definicdo dos limites do mar territorial, da zona contigua,
da zona econdmica exclusiva e da plataforma continental.

3.1.2 Matérias de reserva relativa

Ha outras matérias, previstas no art. 165 da Constituicdo,
gue sao de competéncia exclusiva da Assembleia Nacional,
mas sobre as quais o Poder Executivo pode legislar mediante
autorizacdo emitida pela Assembleia Nacional. Sdo exemplos
de matérias de reserva relativa:

Politica agricola e monetaria, arrendamento rural e urbano,
sistema financeiro e bancario;

Criacdo de impostos e sistema fiscal, bem como o regime
geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor das
entidades publicas; e

Definicao e regime dos bens de dominio publico e regime
geral da requisicdo e da expropriagao por utilidade publica.

A Constituicdo prevé ainda que a Assembleia Nacional
possui reserva de competéncia relativa “residual” para a
definicdo do regime legislativo geral sobre todas as matérias
ndo indicadas anteriormente, salvo quando de competéncia
do presidente.

3.2 Fungao fiscalizadora

Nos termos do art. 162 da Constituicdao, é atribuida a
Assembleia Nacional a responsabilidade por velar a aplicacao
da Constituicdo e o bom cumprimento das leis, bem como
fiscalizar e analisar, para efeitos de recusa de ratificagao ou
de alteracdo, os decretos legislativos presidenciais aprovados
no exercicio de competéncia legislativa autorizada. A
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Constituicdo e o Rl da Assembleia Nacional preveem diversos
instrumentos juridicos para o exercicio da funcdo fiscalizadora
pelos deputados.

Apds tomar posse, o Executivo deve apresentar o seu
programa, com a relacdo dos objetivos e medidas politicas
a serem adotados (GOVERNO DE ANGOLA, 2015), para a
apreciacdo da Assembleia Nacional em plendrias. Ainda em
relacdo ao Executivo, cabe a Assembleia Nacional, além
de conferir autoriza¢les legislativas e apreciar os decretos
legislativos presidenciais autorizados (art. 162, alinea
“e”, da Constituicdo), propor ao presidente da Republica a
submissdo a referendo de questGes de relevante interesse
nacional, bem como promover o processo de acusacdo e
destituicdo do presidente da Republica (art. 161, alinea “m”,
da Constituicdo).

Compete ainda a Assembleia Nacional receber e analisar
a Conta Geral do Estado e de outras instituicGes publicas que
a lei obrigar (art. 162, alinea “b”, da Constituicdo), bem como
autorizar o Executivo a contrair e a conceder empréstimos
e a realizar outras opera¢bes de crédito que ndo sejam de
divida flutuante, entre outras atribuicdes (art. 162, alinea
“d”, da Constituicdo). Integra ainda a funcdo fiscalizadora
da Assembleia Nacional a analise e discussdo da aplicacdo
do estado de guerra, do estado de sitio ou do estado de
emergéncia(art.162, alinea “c”, da Constituicdo) (ASSEMBLEIA
NACIONAL DE ANGOLA, 2016).

Uma das formas defiscalizacdo é aelaboracdo de perguntas
e de requerimentos direcionados aos membros do governo e
a administracdo publica, os quais devem ser atendidos por
estes dentro do prazo de 30 dias da publicacdo no Diario da
Republica (GOVERNO DE ANGOLA, 2015). Outra forma de se
exigir eventuais esclarecimentos do Executivo é por meio
das interpelagcdes, que obrigam a presenca de membros do
Executivo em plendrias da Assembleia Geral.

Além disso, as comissdes parlamentares de inquérito sao
mais um mecanismo de controle do Executivo pelo Legislativo
", _n

angolano (art. 160, alinea “c”, da Constituicdo). Elas
exercem poderes de investigacdo proprios das autoridades
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judiciais, tais como ouvir indiciados, colher depoimentos,
inquirir testemunhas e requisitar provas. A iniciativa para
sua constituicdo deve ser de um quinto dos deputados em
atividade de fung¢des ou de grupo parlamentar ou comissdo.

Em qualquer momento, e sobre assuntos de relevante
interesse nacional, o governo poderd solicitar a aprovac¢ao
de uma mocgédo de confianga. De igual modo, qualquer grupo
parlamentar podera apresentar uma mocdo de censura
ao Executivo. A aprovacdo de uma moc¢do de censura pela
maioria absoluta dos deputados ou a rejeicdo de uma
moc¢do de confianca pela maioria simples dos deputados
presentes provocardo a demissdo do presidente em exercicio
(ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA, 2016).

Finalmente, frise-se que um dos instrumentos de
fiscalizacdo mais importantes é a apreciacdo parlamentar
de decretos-lei emitidos pelo Executivo — exceto nos casos
de estes serem de competéncia exclusiva do governo —, por
meio de requerimento de dez deputados em exercicio. Tal
apreciacdo permite a promocdo de um debate e de correcdes
de atos normativos em desacordo com a Constitui¢ao cuja
emissdo ndo tenha envolvido o Legislativo.

3.3 Filiagao ao sistema de civil law e a importancia do
Direito Costumeiro em Angola

Seguindo a tradicdo portuguesa, Angola filiou-se ao
sistema juridico civil law. Dessa forma, em principio, tem-se
que a fonte principal e imediata de Direito é a legislagao. A
Constituicdo, o Regimento Interno da Assembleia Nacional e
a extensa tipologia de atos normativos, que serd detalhada
no item Ill.1 deste artigo, demonstram a preocupag¢do com
a legislacdo escrita, uma das caracteristicas tradicionais
do sistema civil law (TARUFFO, 2013, p. 15). A despeito da
extensa producdo normativa que ocorreu nos ultimos anos,
desde o estabelecimento da Assembleia Nacional, ha autores
gue entendem que ainda hd grandes lacunas na legislacdo em
vigor, que é omissa em diversos casos (USA INTERNATIONAL
BUSINESS PUBLICATIONS, 2008, p. 22).

106



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

A Assembleia Nacional de Angola

Apesar da clara filiagdo ao sistema civil law, alguns autores
destacam que Angola possui um sistema pluralistico, ja que
o tamanho do pais, a diversidade da populacdo e os anos de
guerra civil ndo possibilitaram ainda a criagdo de um sistema
legal Unico com alcance nacional. Dessa forma, a utilizagdo
do costume juridico local — que varia a depender da regido do
pais — é de suma relevancia em Angola (USA INTERNATIONAL
BUSINESS PUBLICATIONS, 2008, p. 22).

Apesar da capacidade normativa do costume ser ha muito
aplicada e reconhecida pelo operador do Direito angolano,
a Constituicdo materializou sua importancia, formalizando o
costume como fonte imediata do Direito em seu art. 72, em
paridade com a lei. Para alguns autores, esse reconhecimento
significa a materializagdo constitucional do principio do
pluralismo juridico (SILVA, 2015, p. 36).

Considerando-se as recentes tentativas de democratizagao
de Angola, é salutar que o costume seja fonte do Direito
angolano paraque asvontades e asrealidades populares sejam
respeitadas, independentemente de iniciativas legislativas.
O costume tem papel crucial ao representar componente
fundamental da cultura do povo, refletindo no Direito os
valores compartilhados pelo povo. Ademais, o costume é
uma importante ferramenta para a solucdo de litigios sem a
necessidade de intervencgdo jurisdicional (SILVA, 2015, p. 42).

Por outro lado, hd autores que entendem que o costume
ndo pode ser considerado fonte do Direito justamente pela
diversidade da conjuntura angolana. Para eles, como a
realidade do pais pode ser traduzida em diversos e multiplos
costumes regionais e locais, o reconhecimento do costume
como fonte do Direito ndo contribuiria para a desejada
uniformidade do ordenamento juridico ou para a unidade
nacional (SILVA, 2015, p. 35-36).

E importante destacar que a jurisprudéncia é também uma
importante fonte de direito, a despeito da auséncia da nogao
de precedente vinculante, como ocorre no sistema common
law (USA INTERNATIONAL BUSINESS PUBLICATIONS, 2008, p.
22), de maneira que o critério normativo que conduziu o juiz
a solucdo do caso ndo pode ser considerado vinculativo em
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caso similar (SILVA, 2015, p. 23). Nesse sentido, a Constituicdo
reconhece, no art. 175, a independéncia dos tribunais.

As decisGes sdao majoritariamente fundamentadas na
legislacdo, o que reforca a sua grande relevancia como fonte
do Direito. Por outro lado, os tribunais tém demonstrado a
relevancia do costume, concedendo atenuantes aos réus que
basearam praticas criminais no costume, como, por exemplo, a
arraigada crenca no feitico (SILVA, 2015, p. 40).

Dessa forma, a classificacdo do Direito angolano como um
sistema civil law puro é, no minimo, incompleta, devendo-se
reconhecer a forte influéncia do pluralismo juridico no pais.
Nesse sentido, Taruffo (2013, p. 23) esclarece que raramente
é possivel se definir um sistema juridico puramente como
civil law, tendo-se em vista a impossibilidade de se definir
um modelo homogéneo, sintético e unitario de civil law.
O autor explica que, na compara¢cdo de ordenamentos
juridicos, devem ser considerados os projetos culturais e as
peculiaridades de cada pais, para se evitar generalizagdes
indevidas.

4. 0 processo legislativo comum angolano

4.1 Tipologia de atos normativos utilizada na
Assembleia Nacional de Angola

Os atos normativos utilizados na Assembleia Nacional de
Angola estdo previstos no art. 166 da Constituicao, podendo-se
tratar de leis, leis de revisao constitucional, leis organicas ou leis
de bases, conforme exposto a seguir.

Sdo denominados simplesmente de leis todos aqueles atos
normativos que versem sobre matérias da competéncialegislativa
da Assembleia Nacional e que ndo tenham que se revestir de
outra forma. Por sua vez, as leis de revisdao constitucional sdo
os atos normativos que alteram a Constituicdo, cuja aprovacao
exige a maioria de dois tercos dos deputados.

Em sequéncia, ha as leis organicas, que sdo as que versam
sobre a organizacdo interna da Assembleia Nacional; sobre
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eleicdes e estatuto dos titulares dos 6rgaos de soberania, do
poder local e dos demais érgdaos constitucionais, bases do
sistema de organizacdo e funcionamento do poder local e da
participacdo dos cidaddos e das autoridades tradicionais no
seu exercicio; sobre regime de referendo e sobre a organizagao
dos tribunais e o Estatuto dos Magistrados Judiciais e do
Ministério Publico. A aprovacdo das leis organicas exige a
maioria absoluta dos deputados. Ha ainda as leis de bases,
gue sdo os atos normativos que definem as bases do governo,
tais como: bases gerais da organizacdo da defesa nacional;
bases gerais da organizacao, do funcionamento e da disciplina
das Forcas Armadas Angolanas; bases do regime e ambito da
fungdo publica; bases do sistema financeiro e bancario, entre
outras.

Os atos que conferem ao presidente da Republica
autorizagdes legislativas ou alteram os decretos legislativos
presidenciais autorizados sdo denominados leis de
autorizagao legislativa. Tais atos devem ter prazo de duragao
preestabelecido e podem ser extintos com o fim de tal prazo
ou do mandato do presidente da Republica (art. 170 da
Constituicdo). Por fim, as demais deliberacGes em matéria de
gestdo corrente da atividade parlamentar, bem como as que
ndo requeiram outra forma, nos termos da Constitui¢do, sdo
denominadas resolugdes.

Como exposto alhures, ao Executivo angolano também
foi conferida funcdo legislativa, na forma dos seguintes atos
normativos: decretos legislativos presidenciais, decretos
legislativos presidenciais provisdrios, decretos presidenciais
e despachos presidenciais. Tais atos devem ser publicados
no Didrio da Republica (conforme art. 125 da Constituicdo),
que representa um instrumento importante de divulgacdao da
legislaco (SILVA, 2015, p. 12).

4.2 Iniciativa legislativa

O art. 167 da Constituicao prevé que a iniciativa legislativa
pode ser do presidente da Republica, na forma de proposta
de lei, e dos deputados e grupos parlamentares, na forma de
projeto de lei. Ela ainda prevé que os cidaddos organizados
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em grupos e organizagdes representativas podem apresentar
a Assembleia Nacional propostas de projetos de iniciativa
legislativa.

Sao vedados projetos e propostas de leis que versem, no ano
fiscal em curso, sobre aumento das despesas ou diminuicdo das
receitas do Estado fixadas no Orgamento, salvo as leis de revisdo
do Orgcamento Geral do Estado.

4.3 Tramitacao do projeto de lei

Apds ser admitida pelo presidente da Assembleia
Nacional, a iniciativa é objeto de um parecer da comissdo
especializada a que foi distribuida, seguindo-se o seu debate
na generalidade, sempre feito em sessdo plendria, que
termina com a votag¢ao na generalidade, isto é, nas linhas
gerais da iniciativa.

Segue-se um debate e uma votacdo na especialidade
(artigo por artigo), que pode ser feito em plendrio ou em
comissao.

Ha matérias cujos debate e votacdo na especialidade sdo
obrigatoriamente realizados em plendrio. Como exemplos,
existem as que se referem as eleicOes para os titulares dos érgaos
de soberania, ao referendo, aos partidos politicos e a criacdo ou
modificagdo territorial.

O texto final é submetido a uma votagao final global, sempre
realizada em plenario. Nos termos do art. 169 da Constituicao,
os projetos de lei de revisao constitucional e as propostas de
referendo sdo aprovados por maioria qualificada de dois tercos
dos deputados, os projetos de lei organica sdao aprovados por
maioria absoluta dos deputados e os projetos de lei de bases, de
lei e de resolucdo sdao aprovados por maioria absoluta dos votos
dos deputados presentes, desde que superior a mais de metade
dos deputados.

A iniciativa aprovada tem o nome de “decreto da Assembleia
Nacional”.

110



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

A Assembleia Nacional de Angola

4.4 Promulgacao ou veto®

O decreto, devidamente assinado pelo presidente da
Assembleia Nacional, é enviado ao presidente da Republica para
promulgacdo no prazo de 30 dias contados da sua recepcao (art.
124 da Constituicdo).

O presidente da Republica pode exercer o seu direito de
veto, por considerar que o diploma aprovado pela Assembleia
Nacional contém normas que contrariam a Constituicdo
(requerendo entdo o parecer do Tribunal Constitucional),
ou por razdes politicas que deverdo constar de mensagem
fundamentada.

No caso de haver inconstitucionalidades, a Assembleia
pode aprovar alteracdes ao diploma, enviando-o, de novo,
para promulgacdo. No entanto, qualquer que seja a razdo do
veto, a Assembleia Nacional pode sempre confirmar o texto do
diploma anteriormente aprovado. Se assim for, o presidente da
Republica tem, obrigatoriamente, de promulga-lo no prazo de
15 dias.

4.5 Publicacao

Apds a promulgacdo, o decreto assume a designacao de
“lei”. Depois é remetido a Imprensa Nacional para publicagcdo no
Didrio da Republica.

A figura a seguir esquematiza o processo legislativo angolano
explicado anteriormente:

5 E interessante salientar que, pelo fato de a Constituicdo angolana nio adotar a nomenclatura
“sangdo”, ndo acontece, como no Brasil, a separacdo entre as ideias de “promulgagdo” e de “veto”.
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Tramites do Processo Legislativo Comum

Deputados
Grupos Paramentares

Iniciativa
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Texto definitivo

LOFPLAN

Desencadeia a fiscalizacao

preventiva da constitucionaldade PR envia

mensagem
fundamentada
solicitando nova
0 TC pronuncia-se sobre a apreciacao do
inconstitucionalidade e o PR diploma
é obrigado a votar

0 diploma néo é 0 diploma é 0 diploma é
confirmado nem expurgado das confirmado pela
expurgado das ] normas declaradas maioria fixada
normas declaradas [] inconstitucionais constitucionalmente

inconstitucionais

Envio ao PR
para Promulgacao

Figura 5: Esquema dos tramites do Processo Legislativo Comum na Assembleia
Nacional de Angola (ASSEMBLEIA NACIONAL DE ANGOLA, [2007?]).

4.6 Contribuicdes da Legistica ao processo legislativo
angolano

Expor acerca da Legistica e das contribuicdes que ela gerou
para o aperfeicoamento do arcabouco legal de um pais como
Angola soa como algo dificil. Com efeito, em uma reflexdo inicial,
a Legistica estd umbilicalmente ligada a democracia — e a uma
democracia plena, ndo apenas a uma democracia escrita no papel
ou sujeita a limitagdes. Isso porque, sem uma democracia de fato,
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sem que os cidaddos tenham pleno e real acesso ao processo
legislativo, fazendo valer a sua voz em discussdes e andlises das
proposicdes que serdo encaminhadas e votadas no parlamento,
falta o elemento central da avaliagdo e do aperfeicoamento da
lei: o contexto de liberdade em que ela se produz.

Em Congresso de Legistica realizado em Belo Horizonte, no
ano de 2007, Claudia Sampaio Costa ja dizia, sobre o Brasil, que
“todos osinstrumentos relacionados a Legistica jaimplementados
surgiram com a construcdo das instituicdes democraticas no
Pais” e que “a construgao democratica do nosso pais é recente,
por termos vindo de uma ditadura em que nem Legislativo,
nem politica publica, enfim, nada era discutido num nivel de
deliberagdo politica democratica.” (COSTA, 2009, p. 71). Portanto,
se no Brasil ainda se engatinha no que diz respeito a aplica¢do
dos mecanismos metddicos da Legistica, pode-se considerar
que a contribuicdo dessa ciéncia para o processo legislativo
e para a legislagao propriamente dita de Angola foi, até hoje,
extremamente limitada, mesmo porque, para a sua aplicacdo, o
préprio processo legislativo, assim como o parlamento, devem
ser dotados de maior liberdade.

Apesar de se autoproclamar constitucional e formalmente
como uma democracia, organizada sob a forma de governo
republicana e o sistema presidencialista, pode-se considerar
que o regime governamental angolano ainda possui muitas
tintas de autoritarismo, haja vista a massacrante ocupacdo
do parlamento por um Unico partido, qual seja o MPLA, e a
presenca de um unico chefe de governo hd mais de 35 anos. Essa
caracteristica inclusive é atribuida a Angola em indice elaborado
em recente estudo promovido pela Unidade de Inteligéncia da
revista inglesa The Economist (2016), o qual classifica como
autoritdrio o regime de paises em que o pluralismo politico
estatal é ausente ou fortemente circunscrito, e em que as
instituicGes democraticas formais, embora possam existir, tém
pouca substancia.

No supracitado estudo, Angola figura na 1312 posicdo entre
167 paises, sendo certo que sua classificacdo é resultante
da avaliacdo de 60 distintos indicadores agrupados em cinco
areas, a saber: processo eleitoral e pluralismo, funcionamento
do governo, participagdo politica, cultura politico-democratica
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e liberdades civis. Entre os indicadores de funcionamento do
governo (THE ECONOMIST INTELLIGENCE UNIT, 2016, p. 49-51,
traducdo nossa), ha algumas questdes que se podem ligar a
Legistica, indicando a penetragdao desta no processo legislativo
local, tais como: “Ha um efetivo sistema de checks and balances
no exercicio da autoridade governamental?”; “Ha suficientes
mecanismos e instituicdes postos para garantir a accountability®
do governo entre as elei¢des?”; “O funcionamento do governo
é aberto e transparente, com suficiente acesso publico a
informacdo?”.” No entanto, ao referir-se a Angola, o relatdrio
da revista The Economist (2016, p. 42) ndo é muito otimista.
Elogiando, entre os 44 paises da Africa subsaariana, o exemplo
da Nigéria com suas recentes eleicdes, em que houve a troca
de poder em carater pacifico pela primeira vez, o estudo
diz, ao constatar que vdrios chefes de Estado em regimes
mais ou menos autoritarios na regido vao enfrentar eleicGes
em 2016 e 2017 (caso angolano), que as perspectivas de um
cenario nigeriano em Angola sdo muito fracas. Isso porque a
independéncia e os poderes das instituicdes, como o Judiciario,
as comissOes eleitorais e o parlamento — as quais ajudam
a manter os poderes da Presidéncia em xeque —, tém sido
prejudicados, implicando poucos obstaculos a permanéncia do
presidente atual no poder, ndo obstante a crescente frustracao
do eleitor e a pobre performance da economia.

J& em outubro de 2013, um artigo da mesma Unidade
de Inteligéncia da The Economist (2013) denunciava que os
poderes do parlamento estavam-se erodindo. A partir de um
acérddo do Tribunal Constitucional que removeu o papel do
parlamento de chamar ministros para prestacdo publica de
contas, pode-se dizer que o Legislativo angolano se enfraqueceu,
e que isso é indesejado num pais onde o poder permanece
altamente centralizado dentro do Executivo. Conclui-se, assim,
que o parlamento angolano corre o risco de ser reduzido a
mero “carimbador”, numa clara referéncia a sua submissdo ao
Executivo.

6 A expressdo accountability foi usada aqui no sentido de responsabilizagdo.

7 Texto original: “Is there an effective system of checks and balances on the exercise of government
authority?; Are sufficient mechanisms and institutions in place for ensuring government accountability
to the electorate in between elections?; Is the functioning of government open and transparent, with
sufficient public access to information?”
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A prépria histdria de Angola evidencia um campo ainda pouco
fértil para a aplicagdo da Legistica. Basta observar que, no comecgo
dos anos 1990, num contexto de fim da Guerra Fria, o MPLA
de José Eduardo dos Santos decide iniciar um didlogo com os
rebeldes da Unita, abandonando a seguranca do unipartidarismo
e deixando de vez o socialismo (FISH, 2002, p. 132). Esse esforgo,
embora tenha resultado num cessar-fogo e no estabelecimento
das Leis Constitucionais de 1991 e 1992, foi rapidamente por
agua abaixo quando, apds a vitdria de Santos para presidente nas
primeiras eleicdes gerais, em setembro de 1992 (BESSA, 2015,
p. 138), recrudesceu no pais a guerra civil iniciada em 1975, e
qgue perdurou por mais 10 anos, até 2002. Ora, numa sociedade
gue sé muito recentemente atingiu a paz e conseguiu fazer valer
as bases da democracia, ainda assim sob a mao de ferro de um
presidente que estd ha décadas no poder, soa muito utdpica a
implantacdo de medidas de otimizacdo e maior discussdao da
legislacdo — simplesmente ainda ndo ha espaco para se pensar
a legislacdo, fato que, alids, repita-se, ainda é muito recente
mesmo no Brasil.

E fato que a redacdo da Constituicdo de 2010 estabelecendo
como principios fundamentais a dignidade da pessoa humana,
a liberdade e a igualdade, entre outros, ja abre caminho para
que o pais passe a exercer um controle maior sobre suas leis.
No entanto, ndo ha, na pratica, sinalizacdo de grande mudanca
politica, sendo certo que mesmo as eleicdes municipais vém
sendo adiadas desde 2014, supostamente diante do medo
do MPLA de perder poder localmente (THE ECONOMIST
INTELLIGENCE UNIT, 2014).

Por fim, vale acrescentar que, no Congresso de Legistica
anteriormente citado, o professor alemao Ulrich Karpen fez a
seguinte provocagao:

Entdo, como poderemos desenvolver o Estado como
um todo baseado em legislagGo? Isso dependerd
da quantidade e da qualidade da legislagdo. A
quantidade e a qualidade da legislagdo dependem
do desenvolvimento? Ou serd o contrdrio: o
desenvolvimento depende da quantidade e da
qualidade das leis? A resposta, obviamente, é sim,
para ambas as questdes. A quantidade e a qualidade
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da legislagdo dependem do nivel de educagdo da
populagdo e da experiéncia da Assembleia Legislativa.
Qualidade e quantidade devem ser levadas em
consideragéo e devem-se concentrar na capacidade e
na disposicdo de sequir normas. A Legistica depende do
desenvolvimento. Se as pessoas acharem que, abaixo
de USS600 de renda, ninguém poderd falar sobre
democracia e legislagdo, a minha resposta é que ndo
temos de esperar, quanto a legislagdo democrdtica,
até que o PIB alcance algum nivel especifico. Ndo. Para
paises em desenvolvimento, eu diria que menos pode
ser mais. Devem-se fazer menos leis e implementar
as existentes. Para paises desenvolvidos, eu diria que
é melhor reduzir a quantidade de leis. Vamos nos
encorajar a ser mais liberais (KARPEN, 2009, p. 23-24,
grifo nosso).

Portanto, essa seria uma sugestdo para um Estado como o
angolano, no que diz respeito a Legistica: além de fazer menos
leis, fazer valer aquelas ja existentes. Seria interessante sugerir
também a realizacdo de elei¢Ges livres, devidamente auditadas
por observadores internacionais (inclusive as eleigdes municipais
ha muito adiadas), a efetivagao da alternancia do poder, conforme
previsto na Constitui¢do, a atuacdo e o pleno funcionamento de
todos os partidos politicos, a reforma do parlamento para torna-
lo, de fato, uma casa plural. Sem refletir a realidade angolana, o
parlamento nunca terd a cara do seu povo, sendo mera instituicdo
homologatdria dos atos do Executivo forte.

5. Consideracoes finais

Ha mais de 250 anos, Montesquieu (2007, p. 165) defendia
uma teoria que tinha como um de seus alicerces a triparticao
dos poderes politicos e sua atuacdo de forma independente
e harmoénica, em um sistema de freios e contrapesos. Esse se
tornou um dos embasamentos tedricos mais fundamentais e
inquestionaveis do Estado de Direito. Apesar de ndo ser mais um
ponto tedrico controvertido, a aplicacdo dessa teoria na realidade
continua se mostrando bem mais dificil e problematica do que a
primeira vista parece ser. E Angola é um grande exemplo disso.
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Ainda que a Constituicdo e as leis angolanas aparentemente
sigam a risca o modelo bdsico de Estado Democratico de Direito,
conforme foi demonstrado no decorrer do artigo, a aplicacdo
efetiva dessas previsGes normativas estad longe de ser um fato.
Diversas circunstancias concorreram e ainda concorrem para
isso, entre as quais o histdrico de profunda subjugacdo por um
longo periodo, a submissdo aos padrées e valores europeus,
em detrimento da cultura tradicional africana, a extrema
concentracdo de poder na figura do presidente da Republica,
que, inclusive, esta no cargo hd 37 anos, o dominio absoluto de
um partido na Assembleia Nacional.

Bem verdade, diante disso, como se falar em democracia,
ao menos em um sentido material, em Angola? Em um cendrio
em que ndo ha alternancia de poder, seja no Executivo, seja
no Legislativo; cuja lisura do processo eleitoral é fortemente
guestionada; no qual até mesmo a arquitetura da Assembleia
aponta para um ambiente antidemocratico e autoritdrio... H3,
portanto, ainda muito a caminhar para que Angola se torne
um pais econdmica e socialmente forte e com uma democracia
consolidada. S6 em um ambiente democraticamente saudavel é
possivel se pensar em instituicGes sélidas, em uma Assembleia
Nacional estavel e com poderio suficiente para desafiar os atos do
Executivo e para efetivamente representar os interesses do povo
angolano. Esse é o custoso percurso que Angola deve enfrentar,
para deveras dispor de um Legislativo alinhado, de fato, com a
ideia de poder defendida na doutrina da triparticdo dos Poderes.
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Resumo: O Congresso norte-americano, composto por
Camara de Representantes e Senado, constitui um modelo
bicameral dos mais complexos e emblematicos das democracias
contemporaneas. Para compreender o seu funcionamento
e entender como o sistema concebeu um Poder Legislativo
excepcionalmente independente e autbnomo, é preciso conhecer
a maneira como o federalismo, sob a égide do pensamento
iluminista que o inspirou, despontou como forma de organizacado
do Estado. Pode-se afirmar que o modelo institucional do
Congresso americano |he permite exercer papel relevante e
vigoroso na formulagdo das politicas publicas de carater nacional.

Palavras-chave: Congresso dos Estados Unidos da América.
Processo legislativo.

Abstract: The US Congress, composed of the House of
Representatives and the Senate, constitutes a bicameral model of
the most complex and emblematic of contemporary democracies.
In order to understand its operation and to understand how
the system has conceived an exceptionally independent and
autonomous Legislative Power, it is necessary to know how
federalism, under the aegis of the Enlightenment thought that
inspired it, emerged as a form of state organization. It can be said
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that the institutional model of the American Congress allows it to
play a relevant and vigorous role in the formulation of national
public policie

Keywords: United States Congress. Legislative process.
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Figura 1 — Representac¢do visual do formato arquiteténico do parlamento
americano (XML, 2016)

1. Introducao

A organizagdo do sistema politico norte-americano se sustenta
em uma rigida separacdo entre os Poderes constituidos, com
mecanismo de checks and balances para equilibrar e conciliar
a atuacdo dos trés Poderes. Os estados federados também
constituem um mecanismo de freios e contrapesos para os Poderes
federais. Sendo a separa¢do dos Poderes absoluta, as atividades
do Legislativo e do Executivo, incompativeis entre si, sdo exercidas
de forma independente e autbnoma, ndo havendo possibilidade
de interferéncias reciprocas ou de delegacdo de poderes.

Gozando de uma excepcional condicdo de independéncia
em relagdo ao Poder Executivo, o Congresso norte-americano
exerce um ativismo politico vigoroso, assumindo papel central na
formulagao das politicas nacionais. Seu poder sobre a legislacao
produzida, contudo, é compartilhado com o presidente dos
Estados Unidos, aquem a Constituicdo concedeu certa autoridade
legislativa, ainda que em margem reduzida.
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Composto por Camara e Senado, o sistema bicameral do
Congresso americano é complexo e um dos mais emblematicos
das democracias contemporaneas. Para uma boa compreensao
de como esse modelo institucional funciona, é preciso conhecer
a maneira como o federalismo despontou como forma de
organizacdo do Estado. As estruturas de poder que decorreram
desse sistema de governo refletem a cultura e o pensamento
politico iluminista que ainda tem servido de inspiracdo para
varias organizacdes parlamentares no mundo todo.

2. Historico

Os eventos que levaram os norte-americanos a Convengao
Constitucional de 1787 foram fundamentais para o processo
criativo que deu origem ao moderno sistema constitucional
americano. Essa histéria, complexa e extensa, cuja narra¢do
esse estudo ndao comporta, culminou com a edi¢ao da primeira
Constituicdo escrita do mundo, a qual se confunde com a propria
fundacdo do Estado americano.

Desde o inicio do dominio colonial, a Coroa Britanica, muito
mais preocupada em controlar o comércio exterior das coldnias,
garantindo mercado para os produtos britanicos e suprimento
de matéria-prima proveniente da América, concedia aos norte-
americanos razodvel poder de autoadministracdo, com poder
de tributacdo. Isso garantiu aos colonos vasta experiéncia
administrativa, cabendo-lhes responsabilizar-se pelas politicas
internas, impostos locais e escolha dos proprios lideres. Dessa
forma, a América do Norte reunia boas condi¢Ges para ser
a primeira nagdo a romper com a monarquia e abragar o
republicanismo (KERNELL, 2017, p. 98-101).

Antes da independéncia, os americanos ja contavam com
os Artigos da Confederacdo, redigidos conforme estabelecido
pela Declaracdo da Independéncia, visando a instituir um novo
governo. Embora ndo tenha sido ratificado até 1781, o Estatuto
serviu como uma constituicdo de fato durante os anos de guerra
intermedidrios. Esse documento de indole constitucional criara
um sistema confederado, replicando uma antiga regra de 1760. Os
Artigos transferiram as fun¢des do Congresso Continental para um
novo Congresso de carater permanente, em que cada Estado tinha
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direito a um voto. As principais leis ensejavam o endosso de 9 das
13 delegacOes estaduais, enquanto mudangas mais fundamentais,
como a tributacdo direta e a alteracdo da Constituicdo, exigiam um
acordo unanime (KERNELL, 2017, p. 113).

Por muito tempo, a independéncia ainda ndo estava em
questdo, mas, em 1776, o panfletdrio Thomas Paine publicou
Common Sense, trazendo o tema para o centro das discussdes e
disseminando a ideia separatista. Agora, embora pressionassem
pela independéncia, sabendo que isso os levaria inevitavelmente
a guerra, os colonos ainda preferiam fervorosamente o modelo
de confederacdo a um governo nacional centralizado e poderoso.
Afinal, depois de tantos anos de relativa liberdade sob o dominio
britdnico, os colonos ainda ndo estavam dispostos a se submeter
a uma ordem coletiva que se sobrepusesse ao poder dos Estados
confederados.

Mas foi justamente a auséncia de uma estratégia de
acdo coletiva, a qual poderia ser suprida pela centralidade
de um poder nacional, que quase custou aos colonos a
derrota na luta pela independéncia. Pouco dispostos a
conceder ao governo nacional autoridade suficiente para
conduzir a logistica das batalhas, os Estados tornaram-se
0s principais responsaveis pelo recrutamento de tropas e
pelos armamentos de guerra, o que dificultou ao méaximo
0s movimentos conjuntos em busca da vitéria e por pouco
as lutas ndo resultaram frustradas. Tal experiéncia negativa
acabou por intensificar o interesse pelo fortalecimento de
um poder nacional (KERNELL, 2017, p. 109).

A independéncia, reconhecida formalmente em 1783, foi
conquistada sob os auspicios das ideias iluministas de pensadores
como Voltaire, Rosseau, Locke e Montesquieu, que influenciaram
sobremaneira os idealizadores da Constituicdo americana
(AZEVEDO, 2014, p. 72). Subjaz ao pensamento iluminista a
necessidade de engendrar organizacdes institucionais que
impegam aos governos exercer o poder de forma arbitraria e
tirdnica — caracteristicas intrinsecas a natureza humana as quais
devem ser restringidas pelas instituicdes — consubstanciando,
assim, um racionalismo ético que moldaria a construcdo da
nagao crescente.
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A experiéncia das ex-coldnias com as guerras ja havia deixado
a descoberto a incapacidade de o governo nacional atuar
com eficiéncia, mostrando-se inapto a implementar politicas
nacionais, mesmo que isso fosse o desejo unanime dos estados
confederados. Afinal, todos os assuntos de interesse geral
deveriam submeter-se ao crivo de cada governo estadual e,
para agravar ainda mais a incipiéncia do poder nacional, ndo
havia qualquer aparato administrativo que pudesse fazer face as
demandas de carater coletivo (KERNELL, 2017, p. 95-96).

No verdao de 1787, 55 delegados de todos os estados, exceto
Rhode Island, reuniram-se na Filadélfia para considerar a revisao
dos Artigos da Confederacdo, a Constituicdo vigente até entdo.
O general Washington, que presidia a convencgao, e os outros 20
delegados que serviram com ele nos campos de batalha ja eram
conhecedores, em primeira mao, das falhas do governo nacional.
Baseados em suas vastas experiéncias de governo, esses delegados,
que ja haviam trabalhado juntos para revisar os Artigos, agora
estavam usando a sua familiaridade com as lutas para resolverem
problemas inerentes a acdo coletiva, por meio da implementagdo
de uma nova constituicdo (KERNELL, 2017, p. 98, 111-113).

A Constituicdo proposta defendia a criagdo de uma forma
inédita de governo até entdo desconhecida: o modelo de Estado
Federal. O federalismo, embora ndo tenha origem americana,
possui raizes profundas no pensamento desenvolvido por
pensadores estadunidenses, principalmente Alexander Hamilton,
James Madison e John Jay, autores da obra The Federalist (1787-
1788), um compilado de textos publicados nos jornais americanos
gue muito serviu de inspiragao para o processo de organizagao
de uma nova nagdo que emergia do processo de independéncia
(KERNELL, 2017, p. 155-158).

Segundo a definicdo de Madison, o modelo ndo seria
estritamente nacional ou federal, mas uma composicao de
ambos os principios. Hamilton ofereceu uma distingdo entre o
conceito de confederac¢do e de federagdo: em uma confederacdo,
0 governo central sé se relaciona com os estados, e, em uma
Federacdo, essa relacdo se estende aos individuos. Outrossim,
o sistema federado imp&e a coexisténcia de dois entes estatais
com esferas distintas de autonomia, cujas érbitas de atuagao sdo
definidas pela Constituicdo da Unido federada.
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O debate entre os constituintes de 1787 polarizou-se entre
federalistas e antifederalistas. Saliente-se que o cerne da obra
O Federalista seria justamente a considera¢do de que o governo
central instituido segundo o modelo definido pelos Artigos
da Confederagdo mostrava-se altamente fragil e ineficiente,
visto que o Congresso ndo tinha poderes sequer para exigir o
cumprimento das leis que produzia. Na convengdo constitucional,
discutiu-se, pois, uma nova estruturacdo para o Congresso, que,
nessa época, era um corpo unicameral que representava os
estados, cada qual detentor de um voto, segundo previam os
Artigos da Confederacdo (KERNELL, 2017, p. 89).

O senhor James Madison, representante do Estado de
Virginia, apresentou o Plano de Virginia, que propunha a criagdo
de uma estrutura bicameral, na qual os membros da Camara
Inferior seriam eleitos pelos cidaddaos americanos, enquanto
os membros da Camara Superior seriam selecionados pelos
integrantes da Camara Inferior. Para resolver os problemas de
acdo coletiva do pais, o Plano da Virginia dava autoridade ao
governo nacional para fazer quaisquer leis que considerasse
apropriadas e vetar leis estaduais consideradas improprias. Se
um estado ndo cumprisse suas obrigacdes legais, o governo
nacional poderia convocar a forga militar contra ele. Além disso,
Madison queria garantir que somente os representantes, cuja
eleicdo direta pelo povo lhes daria uma legitimidade especial,
pudessem controlar a selecdo dos demais oficiais do governo
(KERNELL, 2017, p. 124-126).

Essa proposta foi aceita pelos congressistas dos estados
mais populosos, que vislumbraram vantagens na representagcao
proporcional a populacdo dos seus estados. Os estados menos
populosos, por sua vez, defenderam um projeto distinto,
conhecido como “Plano de New Jersey”, o qual defendia um
Congresso unicameral, com representagdo igualitaria entre os
estados. Ao final, em que pesem as inumeras controvérsias e
debates acirrados, os representantes abracaram o Compromisso
de Connecticut, também conhecido como “Grande
Compromisso”, o qual previa que o nimero de membros por
estado na Camara dos Representantes se apoiaria na populacdo
de cada um, enquanto que, no Senado, cada estado contaria com
0 mesmo nimero de senadores (KERNELL, 2017, p. 128-130).
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Concluido o Texto Constitucional, em vista da necessidade
de se obter sua ratificagdo pelos estados e de se aplacarem as
severas criticas, foi prometida a emissdo de uma Declaracdo
de Direitos, que se destinaria a proteger os cidaddos contra
eventuais intromissdes do governo nas liberdades individuais.
A promessa foi cumprida por meio de dez emendas, as quais
passaram a ser conhecidas como “Bill of Rights” (KERNELL, 2017,
p. 156-206).

Em 1788, a Constituicdo, cuja forma escrita era inédita
no mundo, foi ratificada por 9 estados entre os 13 existentes,
e passou a vigorar em 4 de margo de 1789. A primeira sessdo
legislativa na Camara dos Representantes ocorreu em abril de
1789. A Declaracdo de Direitos, por sua vez, entrou em vigor
em novembro de 1791, sendo considerada por muitos um dos
grandes pilares da democracia norte-americana.

A Constituicdo estabeleceu uma Camara dos Deputados,
composta por representantes escolhidos diretamente pela
populacdo, e um Senado, composto por dois membros de cada
estado, escolhidos pela legislatura estadual.

O bicameralismo que triunfou veio resolver uma controvérsia
sobre o grau apropriado de influéncia popular no governo.
A estrutura bicameral permitiria o balanceamento entre um
orgdo de carater popular — a Camara de Representantes — mais
apaixonado e radical, e um segundo 6rgdo — o Senado — por
sua vez, mais estdvel e desapaixonado. Garantia-se, assim, um
equilibrio de autoridade e afastando-se a desconfianga de muitos
guanto a viabilidade de governos populares engendrados pela
nova ordem democratica (KERNELL, 2017, p. 109). Conforme
James Madison afirmara, no Federalista No. 62, “a necessidade
do Senado é justificada pela propensao de todas as assembleias
Unicas' e numerosas de ceder ao impulso de paixbes subitas e
violentas, e serem seduzidas por lideres facciosos em resolugdes
intemperantes e perniciosas”? (KERNELL, 2017, p. 423).

O Congresso, contudo, nao deteve autoridade exclusiva
sobre a legislacdo. O presidente também recebeu prerrogativas

1 A meu ver, unicamerais.

2 Extraido de Os Cldssicos da Politica Francisco c. Weffort- Textos de O federalista https://edisciplinas.
usp.br —acesso em: 6/11/2018)
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legislativas, com o poder de recomendar novas leis e convocar o
préprio Congresso para sessdo especial, no caso de emergéncias.
Coube-lhe, ainda, o poder de vetar as leis aprovadas pelo
Legislativo federal, a menos que dois ter¢os de cada Casa logrem
anular o veto presidencial.

A Constituicdo, além de arrolar as a¢des que o Congresso
pode fazer, estabeleceu as vedadas aos estados federados. Ao
encerrar esse rol de poderes explicitos, a Constituicdo assim
disp0Os: “O Congresso gozara da autoridade para fazer todas as
Leis que forem necessarias e adequadas para levar a Execucdo as
Poténcias precedentes, e todas as outras Poténcias investidas por
esta Constituicdo no Governo dos EUA”. Tal clausula, chamada de
“clausula necessaria e adequada”, ou “clausula elastica”, permitiu
a expansdo do Poder Legislativo do Congresso e a nacionalizacdo
das politicas publicas durante o século XX.

3. A evolucao institucional

Uma vez implantada, uma instituicio tende a sobreviver
muito depois de as circunstancias que a moldaram de uma forma
particular terem se modificado. Passados mais de dois séculos
da sua fundacdo, a ldgica politica de dividir a representacao
no Congresso entre cidadaos e estados ja ndo corresponde tao
fielmente a realidade, embora a ideia ainda persista de alguma
maneira, mesmo que os senadores tenham passado a ser eleitos
pelos cidaddos, nos termos da Décima Sétima Emenda, em 1913
(KERNELL, 2017, p. 128-130).

Desde que os ensaios da obra The Federalist foram
escritos, muitas das suas visdes sobre o funcionamento dos
Poderes constituidos foram amplamente confirmadas. O
design institucional previsto pela Constituicdo foi capaz de
manter equilibrio entre os Poderes, de modo que nenhum
deles se sobreponha permanentemente sobre os demais. O
Congresso tornou-se mais sintonizado quanto as mudancas
dos sentimentos populares. E os fundadores lograram 6timo
resultado ao incluir, no processo de ratificagdo da Constituicdo
pelos estados, uma Carta de Direitos capaz de impedir que
maiorias nacionais venham exigir conformidade politica ou
religiosa das minorias.
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Todavia, muitos criticas tém sido feitas. As politicas de governo
podem falhar, seja pelo seu carater inerentemente conservador,
seja pela dificuldade de atendimento das preferéncias de
maiorias legitimas, em vista da forca prevalecente de fac¢des
minoritarias que controlam as decisdes governamentais. Muitos
criticos sdo capazes de apontar outras democracias estdveis
em todo o mundo que funcionam de modo a permitir que as
maiorias governem com maior eficacia. Madison provavelmente
teria concordado com tais criticas, pois o seu Plano da Virginia
buscou incorporar o sistema de freios e contrapesos justamente
para fomentar uma competicdo mais sauddvel entre faccbes
(KERNELL, 2017, p. 168).

A estrutura bdsica do Congresso permanece como sendo o
resultado do Grande Compromisso na Convencgdo Constitucional,
mas o Congresso de hoje é o produto de mais de dois séculos de
desenvolvimento institucional.

As duas casas estiveram em constante divergéncia durante a
primeira metade do século XIX, j4 que ndo concordavam sobre
diversos assuntos polémicos, entre os quais o tema da escravidao,
que se apresenta como uma das maiores controvérsias politicas
da histdria norte-americana. (ARAGAO, 2017, p. 26).

Registrou-se um considerdvel aumento da populacdo dos
estados do Norte em relagao a dos estados do Sul, o que se refletiu
na superioridade numérica dos representantes da Camara que
defendiam os interesses antiescravagistas do Norte dos Estados
Unidos. Concomitantemente, no Senado, a situagdo era diversa,
uma vez que os assentos sempre se repartiram de forma igualitaria
entre os estados, inexistindo representacdo hegemonica de
qualquer um deles. Nas primeiras décadas do século XIX, contudo,
outros estados foram criados, aumentando-se a area territorial
dos Estados Unidos. Os sulistas, com o objetivo de equalizar o
poder politico no Congresso, exigiram a criagdo de um estado
pré-escravidao para cada novo estado abolicionista. Essa situagdo
gerou uma crise politica que conduziu a Guerra Civil Americana, de
cunho separatista, culminando com a derrota dos confederados e
a definitiva abolicdo da escravatura (ARAGAO, 2017, p. 26).

Tendo a populagao do Norte industrializado considerado que
o Partido Republicano fora um dos maiores responsaveis pela

133



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

Estudo sobre o funcionamento do Congresso Americano

vitdria no conflito, nos Anos da Reconstrucao, esse partido, entao
no governo, conseguiu eleger a maioria dos membros da Camara
dos Representantes. Desde entdo, com o advento da recuperacao
econOmica apds a reconstrucdo, significativas divisGes politicas
no eleitorado americano —sempre polarizados entre Democratas
e Republicanos —se sucederam, com o consequente revezamento
da maioria politica no Congresso (ARAGAO, 2017, p. 26).

Ao final do século XIX e no comego do XX, o presidente da
Camara dos Representantes, investido de amplos poderes,
passou a exercer maior influéncia sobre as principais decisdes
politicas do pais, ocasido em que se instituiram as posi¢cdes de
lider majoritario e lider minoritario no Congresso. Enquanto o
majoritario (lider do partido politico com mais membros na
Camara) preservava a subordinacdo ao presidente da Camara
dos Representantes, o lider minoritdrio comandava o partido
politico com o segundo maior nimero de membros na Camara
dos Representantes (ARAGAO, 2017, p. 26-27).

As comissOes, que nos seus primdrdios foram incipientes,
tiveram seu poder aumentado, com o fortalecimento dos lideres
partiddrios, sobretudo apds a implementacao de reformas na
década de 1970. As mudancgas visavam a restringir a atuacdo
de uma minoria de idosos conservadores, que impedia
sistematicamente a aprovagao de qualquer legislacgdo mais
liberal, utilizando sistematicamente, sobretudo no Senado, o
mecanismo da obstrucdo (KERNELL, 2017, p. 472).

Os partidos do Congresso ao longo do tempo tornaram-se
altamente polarizados em torno de linhas ideoldgicas, embora
a intensidade das divergéncias tenha variado segundo as
circunstancias politicas que se apresentam. O partido majoritario,
por seus lideres, dirige e as vezes chega a controlar por inteiro
a acdo na Camara de Representantes e no Senado, mas a
amplitude desse controle depende de qudo unido o partido se
encontra internamente. As maiores dificuldades despontam
guando nenhum dos partidos tem controle total sobre a Camara,
o Senado ou a Casa Branca, o que torna muito mais dificil
resolver conflitos e estabelecer politicas coerentes por meio da
acao coletiva, sob a circunstancia de um governo extremamente
dividido.
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4. O perfil dos membros do Congresso

Algumas definicGes em relacdo ao sistema eleitoral,
estabelecidas desde a fundacdao da nacao americana, conferem
especificidade ao seu sistema politico e afetam diretamente a
organizacao institucional.

Ao contrario dos sistemas parlamentaristas, em que a
autoridade governamental decorre da Legislatura (a quem
cabe escolher o primeiro-ministro ou premier), os membros
do Congresso e o presidente dos EUA sdo eleitos cada qual
em separado. Vota-se separadamente para senador, para
representantes da Camara e para presidente.

Ademais, os membros do Congresso sao eleitos pelos estados
e distritos congressionais, por voto de pluralidade, que é uma
maioria simples, ou seja, quem obtém o maior nimero de votos
ganha o assento.

Ainda de maneira diferente de muitos paises, os legisladores
americanos sdo eleitos a partir de unidades territoriais e ndo
em listas partidarias. Quase todos sdo escolhidos pelos eleitores
nas elei¢bes primarias, que sdo concursos preliminares em que
os eleitores selecionam os indicados dos partidos. Assim, os
candidatos recebem a indicagdo diretamente dos eleitores, ndo
de ativistas ou de lideres partidarios.

Essa politica eleitoral influencia quase tudo o que
0os representantes e senadores fazem, coletivamente
e individualmente, conferindo-lhes um perfil bastante
pragmatico de atuacdo. A observacdo do comportamento dos
congressistas americanos tem fornecido muitos elementos
para o desenvolvimento de estudos avangados nas ciéncias
politicas e constituem o escopo de importantes teorias
comportamentalistas ou neoinstitucionais que explicam a
organizagdo institucional do Congresso. (KERNELL, 2017, p. 424).

As regras e estruturas organizacionais adotadas pela Camara
e pelo Senado tém um efeito deliberado e crucial tanto na
distribuicdo do poder interno quanto na formulagao das politicas
resultantes. Para entender o funcionamento do Congresso
americano, ndo se pode desconhecer quais os reais objetivos dos
representantes e senadores que la atuam e quais os obstaculos a
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serem superados para o seu alcance — sdo os jogos politicos que
se desenrolam no ambito dessa Casa que definem a sua indole
politica. Se os delegados da Filadélfia criaram e capacitaram
formalmente as legislaturas, cabe exclusivamente aos membros
do Congresso transformar as palavras em realidade institucional.

O Congresso é organizado para servir aos objetivos dos seus
membros. E o objetivo principal para a maioria deles é manter-
se no cargo, o que depende unicamente dos seus eleitores, que,
em intervalos regulares, os “contratam” ou os “demitem”. Essas
caracteristicas estdo longe de ser uma exclusividade do Legislativo
americano, mas sao um modelo exemplar do pragmatismo
politico que subjaz ao desenho da maioria das casas legislativas.

Os membros do Congresso ndao querem apenas se reeleger,
mas também se manter |d de maneira regular e permanente.
Sob tal perspectiva, fazer parte da Maioria melhora em muito
as suas chances, mas isso também depende da maneira como o
seu partido se sai nas elei¢Ges. Ser reeleito e contribuir para que
o seu partido seja vitorioso sdo dois imperativos eleitorais que
moldam os variados aspectos da vida congressional. A maioria
consegue alcangar esse objetivo, permanecendo na Casa por
longos periodos.

Um dos principais efeitos dessa logica é a experiéncia politica
dos congressistas que exercem sucessivos mandatos e a sua
receptividade para com o seu eleitorado, o que os leva a tomar
decisGes que possam ser justificadas e defendidas na préoxima
campanha eleitoral. A maioria dos membros do Congresso
americano procura manter-se visivel e em permanente contato
com o seu distrito. Muitos ndao deixam de cuidar de temas
distritais mais comezinhos, tais como um cheque da seguranca
social perdido, um problema burocratico relacionado com
os beneficios dos veteranos, por exemplo. Representantes e
senadores, por meio das suas equipes, estdo sempre prontos a
ajudar (KERNELL, 2017, p. 443).

Sendo ointuito de muitos congressistas defender os interesses
dos eleitores do seu distrito, mais do que defender a linha de
pensamento do seu partido, isso pode ocasionar a apresentacao
de excessivo nimero de projetos, por vezes até redundantes,
inflando a agenda das casas. Muitas vezes, os parlamentares
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apenas pretendem marcar posicao politicaou deixardemonstrado
que estao trabalhando em prol dos interesses do eleitorado, mas
costumam nado envidar grandes esforcos pela aprovacdo dos
projetos, os quais, na grande maioria, morrem por inanicao.

Demograficamente, as pessoas que ganham assentos no
Senado e na Camara ndo sdo representativas do povo americano.
Quase todos os membros se formaram na faculdade, sendo o
Direito uma formacdo muito comum. H4 muitos negociantes,
corretores e uma pequena minoria de origem operaria (OLSON,
2015, p. 37).

As mulheres e as minorias raciais sao sub-representadas no
Congresso americano, embora seu numero tenha aumentado
progressivamente. Nas eleicbes de 2016, o Senado incorporou
21 mulheres, 4 hispanicos, 2 asidticos americanos e 3 afro-
americanos, em uma Casa que ja incluiu 83 mulheres, 46 afro-
americanos, 29 hispanicos e 13 americanos asiaticos (KERNELL,
2017, p. 444).

5. Competéncia do Congresso americano

A Constituicdo dos EUA concedeu amplo poder ao Congresso
sobre questdes econdmicas cruciais. O art. |, se¢do 8, autoriza
o Congresso a criar impostos, moeda e empréstimos, regular o
comércio interestadual e estrangeiro, promover investimentos
para a “defesa comum” e o “bem-estar geral.

O Congresso recebeu autoridade significativa também
em assuntos externos. Embora o presidente seja designado
comandante em chefe das For¢cas Armadas, somente o Congresso
pode declarar guerra, arrecadar e financiar um exército e uma
marinha, e convocar as milicias estaduais para “executar as leis
da Unido, suprimir insurreicGes e repelir invasdes” (art. |, secdo
8, da Constituicao).

O Senado foi visto pelos fundadores como um tipo de
6rgdo consultivo e chancelador. Segundo essa visdo, quanto
mais “aristocraticos” e distantes dos assuntos ordinarios, mais
poderiam manter uma visao voltada para o futuro da nacao.
O objetivo dos fundadores foi o de promover um equilibrio de
autoridade no Congresso, apaziguando os animos mais exaltados
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dos representantes da populacdo em exercicio na Camara. Os
senadores podem receber o tratamento de “o Honoravel” antes
dos seus nomes (KERNELL, 2017, p. 424-426).

Como atribui¢do exclusiva do Senado, a Constituicdo (art.
I) estabelece que esse drgdo legislativo pode “aconselhar e
consentir” que o presidente americano realize determinados
encontros politicos e nomeie membros do gabinete, lideres de
agéncias governamentais, juizes da Suprema Corte e outros
juizes federais e embaixadores. O Senado também recebeu
alguns poderes especiais sobre relagdes exteriores, como a
ratificacdo de tratados. Nesse caso, o presidente dos EUA s6 pode
ratificar um tratado se pelo menos dois ter¢cos dos membros do
Senado o consentirem. Ja que nem todo acordo internacional é
considerado tratado, muitos ndo exigem a aprovacao do Senado
para serem ratificados.

Além das competéncias enumeradas no art. |, secdo 8, da
Constituicdo dos Estados Unidos da América, cabe a cada casa
legislativa organizar o regimento interno e penalizar os membros
que se comportarem em desacordo com a fungdo que exercem,
inclusive com a expulsdo, a qual é decidida por meio de votacao
dos pares, exigidos pelo menos dois tercos de votos a favor da
punicdo. E, ainda, de responsabilidade de cada uma das casas
elaborar atas dos seus trabalhos e publica-las periodicamente,
salvo os temas que se devam manter sob sigilo, e divulgar os
votos de todos os membros sobre qualquer assunto. Também
é competéncia do Congresso dispor sobre matéria afeta a
saldrios, privilégios e imunidades dos congressistas e fixar as
penas por crimes de trai¢ao, salvo a pena de morte e o confisco
de bens, segundo o art. lll, secao 3. Pode, ainda, legislar sobre
atos publicos, registros e processos judicidrios, a maneira
como receberdo fé publica e que efeitos produzirdo, detém
prerrogativas para criar estados, sem interferir na jurisdicdo
dos ja existentes, vedado ainda ultrapassar o numero de 54
estados, e dispOe, ainda, sobre o territério nacional e os bens
do Estado (ARAGAO, 2017, p. 53-54).

O Congresso delibera sobre as resolugdes e os projetos de lei
(bills). Essas proposicoes podem ser apresentadas em qualquer
uma das duas casas do Congresso (Camara dos Representantes
ou Senado) ou em ambas, conjuntamente. Devem ser aprovadas
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pelas duas instituicdes, em conjunto. Somente membros podem
submeter proposta de legislagdo a Camara ou ao Senado.

Muitas propostas sdao formuladas fora do Congresso — pelo
Poder Executivo, por grupos de interesse, por eleitores, etc —,
mas devem ser patrocinadas por um representante da Camara
ou do Senado para serem inseridas no processo legislativo.
Quanto as propostas oriundas da Presidéncia dos EUA, a
maior parte é gerada dentro das agéncias administrativas. As
assessorias presidenciais preparam as principais propostas para
consideragdo do Congresso. Em alguns casos, o governo consulta
grupos de interesse, especialistas e até congressistas influentes,
mas também pode preferir manter a matéria sob total sigilo. Nao
ha uniformidade nesses procedimentos, pois cada governo atua
de modo diferente (OLSON, 1994, p. 108).

Os projetos de lei que serdo eventualmente transformados
em legislagdo produzem efeitos sobre o governo ou sobre a
sociedade, geralmente consignando programas e politicas
publicas nas mais diversas areas e servigos.

A alteragdo da Constituicdo Federal sé pode ser feita por
vontade e decisdo de dois ter¢cos dos membros de ambas as casas
do Congresso. Além de proporem emendas, podem convocar
convencgao para recomendar emendas ao Texto Constitucional.
Em ambas as situagles, as emendas serdo validadas como parte
da Constituicdo, desde que ratificadas pela legislatura de trés
guartos dos estados norte-americanos ou por convengdes por
estes realizadas. Tal competéncia, porém, ndo poderad afetar
as clausulas primeira e quarta da se¢do 9, do art. |, conforme
estipula o art. V da Constituicdo.

AConstituicdotambémdefinequea Camarade Representantes
possui o poder de iniciar o processo de impeachment contra
qualquer autoridade, inclusive o presidente da Republica, por
“traicdo, corrupc¢do ou outros crimes e desvios de conduta”. Os
indiciados sdo julgados no Senado e depois as duas Casas votam
a favor ou contra o impeachment, sendo necessaria a aprovacao
de 51% dos representantes da Camara e de 67% dos do Senado.
Ao Senado compete, ainda, o poder de proibir temporaria
ou permanentemente o oficial de exercer fungGes nas casas
legislativas ou até no governo americano de modo geral.
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Uma cldusula de barreira incluida na Constituicdo impede
que o Senado deflagre projetos de lei que criem impostos, sendo
permitido apenas a Camara fazé-lo. Apesar de ndo ter autorizagdo
constitucional para deflagrar a legislagdo orcamentaria, a Camara
assumiu esse papel por forca do controle sobre os gastos publicos
que tradicionalmente sempre exerceu (KERNELL, 2017, p. 424-426).

Ao final da relagdo das competéncias do Congresso,
constantes noart. |, secdo 8, hd uma clausularesidual autorizando
o Congresso a “fazer todas as Leis que sejam necessdrias e
apropriadas para levar a Execucdo as Poténcias precedentes, e
todas as outras Poténcias adquiridas por esta Constituicdo no
Governo dos Estados Unidos, ou em qualquer Departamento ou
Oficial”. Essa cldusula, como ja foi dito, tem o conddo de ampliar
os poderes do Congresso, 0 que se provou na pratica como a
mais abrangente concessao de poder da Constituicdo.

6. O Senado

A Constituicdo norte-americana, em seu art. |, se¢cdao 3,
estabelece que cada estado pode eleger dois senadores. Assim,
havendo atualmente 50 estados, o Senado conta com exatamente
100 senadores. O mandato dos senadores é de seis anos, sendo
realizadas eleicdes a cada dois anos, com o objetivo de eleger
aproximadamente um terco das cadeiras do Senado. A duracdo
do mandato desses congressistas € uma das mais longas entre
as camaras eleitas do mundo. O art. |, secdo 3, da Constituicdo
estabelece trés critérios para os candidatos ao Senado: ter no
minimo 30 anos de idade, ser, na ocasido da eleicdo, habitante
do Estado que o elege e ser cidaddo americano, ndo podendo ser
candidato aquele que nao tiver sido por nove anos cidadao dos
Estados Unidos.

Cabe aovice-presidente dos Estados Unidos presidir as sessoes
legislativas do Senado, mas ele ndo detém o direito de voto,
ressalvado apenas o “voto de minerva” quando houver empate
nas votacdes (art. |, secdo 3). Na auséncia do vice-presidente, reza
a Constituicdo que podera ser eleito um presidente tempordrio
que possa presidir as sessoes.

Na hipdtese de vagar uma cadeira do Senado, a Décima
Sétima Emenda a Constituicdo determina a realizacdo de
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eleicBes especiais, mas ndo ha necessidade de que seja feita
imediatamente apds a vacancia.

As eleicGes para o Senado sdo realizadas nos anos pares
(primeira terca-feira de novembro) e coincidem com as da
Camara. Os partidos Republicano e Democrata escolhem seus
candidatos ao Senado meses antes da votacdo, nas denominadas
“eleicbes primdrias”. Com relagdo aos outros partidos, as normas
que definem a participacdo de candidatos a senador variam
de estado para estado. Ndo se realizam votag¢des simultaneas
para as duas cadeiras de senadores de um mesmo estado. Os
senadores sdao considerados mais ilustres e importantes que os
representantes da Camara. Os mais antigos sdo denominados
senadores seniors, e os demais, juniors (ARAGAO, 2017, p. 27).

O Senado também dispGe de comissdes e subcomissdes para
diversos fins, incluindo-se aquelas para a revisdo das iniciativas
do Poder Executivo. Os membros das comissGes serdo sempre
senadores, permitindo-se em algumas situa¢des a participa¢do
de representantes da Camara. Na teoria, os senadores devem
eleger os membros das comissdes apds votagdo, mas, na
pratica, a escolha é feita pelos partidos politicos, por meio dos
seus representantes no Senado. Cada partido possui direito
a certo numero de assentos, o qual varia conforme o numero
de membros na Casa. Habitualmente, os componentes das
comissdes sdo escolhidos por sua experiéncia politica.

Em uma comparacdo entre o mandato dos representantes
da Camara e o dos senadores, nota-se que o dos senadores é
bem mais longo, embora o nimero de membros do Senado
seja menor. Dessa forma, na maioria dos Estados, os senadores
representam mais habitantes por estado do que os membros da
Camara.

Individualmente, os membros do Senado tém maior influéncia
na programacao das agendas do Legislativo. A facilidade que eles
tém para bloquear projetos ou desbloquea-los, quando retidos
em alguma comissao, é maior. Mas a grande diferenga de poderes
individuais entre senadores e deputados é a possibilidade de os
senadores estenderem longamente os debates, impedindo a
votacdo de leis apoiadas pela maioria da Casa (ARAGAO, 2017,
p. 118).
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O presidente do Senado preside a instituicdo na plataforma
superior, pois a inferior é utilizada pelos clerks e por outros
oficiais que ndo sejam senadores. Hd 100 mesas organizadas
no Senado em semicirculo, divididas por largo corredor central.
Tradicionalmente, os democratas se sentam a direita desse
corredor, ao passo que os republicanos se sentam a esquerda.
Cada senador pode escolher a préopria mesa, com base no tempo
de experiéncia dentro de seu partido. Costumeiramente, o lider
de cada partido politico se senta em uma mesa na fileira mais
proxima da plataforma central.

Os senadores costumam estar associados a questdes mais
controvertidas, as quais dividem opinides. Sem a pressdo de
terem que se reeleger a cada dois anos, conseguem se distanciar
mais do que os representantes da Camara dos assuntos de
distritais. Seus nomes sdo mais frequentes na midia e muitas
vezes emergem como candidatos a Presidéncia da Republica
(KERNELL, 2017, p. 442).

7. A Camara dos Representantes

Conforme o art. |, secdo 2, da Constituicdo dos Estados
Unidos, cada estado tem direito a uma certa quantidade de
representantes na Camara, a qual varia proporcionalmente ao
tamanho da populacdo da respectiva unidade federativa. O
numero de membros é definido com base nas estimativas do
ultimo censo oficial norte-americano, realizado a cada década.
Cada estado, independentemente de sua populagao, tem direito
a, no minimo, um representante. A Unica ressalva estabelecida
constitucionalmente é a de que um membro ndo pode
representar menos do que 30 mil pessoas da unidade federativa.

O numero total de representantes na Camara dos Estados
Unidos é determinado por lei e ndo pode exceder a 435
membros. Esse montante representa a populacdo dos 50 estados
da Federacdo, de forma proporcional. As unidades federativas
com direito a escolher mais de um representante precisam estar
divididas em distritos.

Os representantes da Camara norte-americana, eleitos pela
populacdo dos respectivos distritos, cumprem mandatos de
dois anos.
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As elei¢cdes ocorrem a cada ano par, na primeira terca-feira
do més de novembro. Os partidos Republicano e Democrata
definem os candidatos que irdo concorrer em pleitos partiddrios
realizados meses antes da eleicdio para a Camara. Ademais,
existem regras que definem a participacdo de candidatos de
outros partidos, bem como de candidatos que nao sao filiados
a qualquer partido politico, porém essas regras podem variar
de estado para estado. O vencedor da eleicdo serd aquele que
alcancar a maioria dos votos, mas ndo necessariamente a maioria
absoluta. Se algum assento vagar na Camara dos Representantes,
uma nova eleicdo serd realizada no distrito que o ex-membro
representava (ARAGAO, 2017, p.29).

A Constituicdo americana, no art. Il, secdo 2, estabelece como
critérios para os candidatos a Camara dos Representantes ter,
no minimo, 25 anos, ser habitante da regido que o eleger por
ocasido da eleicdo e ser cidaddo americano. Ndo é obrigatdrio,
contudo, que o candidato resida no estado que representa. As
qualificacdes de idade e cidadania exigidas para os representantes
da Camara sdao menos rigidas que aquelas determinadas para os
representantes do Senado (ARAGAO, 2017, p. 29).

ACamarados Representantes é conduzida peloseu presidente,
responsdvel pelas sessdes realizadas nessa casa legislativa. A
Constituicdo dos EUA ndo arrola as suas atribuicdes. Além de
ocupar a segunda posicdo na linha de sucessdao presidencial
(Ato da Sucessao Presidencial, de 1947), o presidente da Camara
é lider do seu partido, bem como da Casa que preside, sendo
geralmente o majoritdrio. Porém, caso seu partido ndo esteja no
controle do Poder Executivo, pode tornar-se o lider da oposicao.

A Camara dos Representantes promove a divisdo do trabalho
interno por meio da instituicdo de comissdes e subcomissoes,
cada qual atuando em um campo especifico de especialidade,
cabendo-lhes analisar as proposicdes que lhes forem
distribuidas. Atualmente, a Casa conta com 20 comissoes fixas.
Os membros das comissdes sao os representantes, admitidos,
inclusive, senadores. A escolha dos membros de uma comissao
dependera da votagdo dos representantes da Camara. Na pratica,
a prerrogativa reflete o poder do partido politico que detém a
maioria da Camara, mas as escolhas usualmente recaem sobre
0s mais experientes entre os membros da Casa.
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O critério da antiguidade (seniority) é preferencialmente
adotado na formacgdo das comissGes (BANDEIRA, 2015, p. 20).
Um deputado sénior pode perpetuar-se no comando de uma
comissao, o que, evidentemente, amplia o seu poder de influéncia
nas tomadas de decisdo. O critério da antiguidade incentiva a
especializacdo do parlamentar em uma determinada 4rea sobre
a qual incide a legislacdo. As comissdes acabam por adquirir
maior respaldo no processo legislativo, tornando-se fontes de
referéncia técnica para a solucdo de problemas relacionados
com a sua area de jurisdicao, fazendo frente ao poder técnico
dos demais Poderes.

8. O sistema de comissoes do Congresso

As comissdes da Camara e do Senado emergem como um
dos principais pilares de sustentacdao do poder institucional
do Congresso, exercendo papel relevante no sistema politico
federal. Normalmente controlado pelo partido da maioria, o
sistema comissional esta intimamente vinculado ao partido,
em uma relacdo de dependéncia reciproca. Na Camara dos
Representantes, contudo, o poder, tanto das comissdes como
dos lideres partidarios, € maior que no Senado (KERNELL, 2017,
p. 472).

As comissdes nem sempre mereceram tamanha importancia.
Sua capacidade de influéncia foi fruto de um processo lento de
acumulacdo de poder. As primeiras legislaturas concederam
poucas atribuicbes as comissdes. Comegou como Comissdo
do Todo, em que o conjunto de membros da Camara atuava
sob regras mais flexiveis, a fim de preparar uma legislacdo
especifica. Apds o trabalho da Comissdo do Todo, uma comissdo
temporaria redigia o texto da lei, que era submetido ao debate
e ao emendamento e voltava para o Comissdao do Todo, agora
convertido em Camara, para a fase de votacdo final. Desde o
inicio, esse processo foi demasiadamente complexo para que
pudesse prosperar (KERNELL, 2017, p. 472-473).

Em um ambiente em que cada parlamentar busca metas
individuais — concessdao de isenc¢des fiscais para determinadas
empresas, projetos que beneficiem um eleitorado especifico,
projetos que marquem um posicionamento politico-ideoldgico
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e outros dessa natureza — a ac¢do coletiva acaba se perdendo,
prejudicando o Congresso como um todo. O sistema de
comissdes minimiza o problema, dando aos membros incentivos
individuais para trabalharem em prol de objetivos coletivamente
benéficos. Isso enfraquece a eterna tensdo entre a busca
da satisfacdo individual e a necessaria conformidade a agdo
coletiva, dilema que caracteriza a vida dentro de um parlamento.
Os membros que se tornam bem informados sobre as matérias
de competéncia da comissdo sdo recompensados com uma
influéncia proeminente sobre as politicas publicas nessa darea.
As comissdes, por sua vez, também aumentam o seu prestigio
politico. Dessa forma, deputados e senadores podem se manter
engajados em atividades que tanto contribuem para o bom
desempenho da instituicdo do Congresso como para a satisfagao
dos seus objetivos de carreira (KERNELL, 2017, p. 451).

De inicio, as comissGes eram requisitadas para elaborar
projetos de lei mais controvertidos, mas, atualmente, quase
todas as leis norte-americanas sao conformadas pelas comissdes
ou pelas subcomissGes, uma vez que ambas as casas legislativas
possuem comissdes permanentes para lidar com as matérias
recorrentes na legislagdo. Assim, as comissdes incorporaram
definitivamente a divisdo do trabalho parlamentar, tendo a tarefa
de redigir, revisar e fiscalizar a legislagdo (ARAGAO, 2017, p. 76).

O partido majoritario, por sua vez, distribui a si préprio o
maior nimero de assentos nas comissdes mais importantes.
A participagdo dos partidos nas comissdes é geralmente
proporcional ao seu nimero de representantes na Camara e no
Senado.

Na forma atual, as comissGes permanentes tém competéncias
fixas, trabalham com temas especializados, sdo composta por
membros estdveis e conformam quase todas as leis norte-
americanas. O Congresso também cria comissdes especiais e
comissdes selecionadas, as quais, emteoria, lidam com problemas
especificos e, cumprida sua finalidade, sdo encerradas.

A reforma mais importante do sistema comissional do
Congresso americano ocorreu por meio da Lei de Reorganizagao
Legislativa, de 1946, que reduziu o nimero de comissdes. As
jurisdicoes foram revisadas e elas tornaram-se mais abrangentes.
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O resultado dessa reforma perdura até os dias de hoje, com
algumas revisdes na década de 1970 (SMITH; DEERING 1984, p.
22-55 apud OLSON, 2015, p. 92).

Uma vez nomeado, um membro da comissao pode manter
a expectativa de ali permanecer por bastante tempo, a menos
que o seu partido sofra grandes perdas eleitorais. O critério da
antiguidade (seniority) é preferencialmente adotado na formagao
das comissGes (BANDEIRA, 2015, p. 20). Ocasionalmente
mudancas ocorrem, quando, por exemplo, um membro deseja
se transferir para outra comissdo do seu interesse.

O carater de permanéncia dos membros na comissao adiciona
pericia ao exercicio do mandato, aumentando a influéncia do
parlamentar nas decisdes tomadas em assuntos da respectiva
area de conhecimento. O congressista vé-se, assim, com maiores
chances de marcar pontos na formulagdo de politicas de ambito
nacional no campo tematico do seu dominio legislativo. O sistema
comissional fornece, como ja se frisou, a chave conciliatdria entre
a acdo individual e a acdo institucional do Congresso americano.

As comissOes, quanto a natureza de atuacdo, sdo de dois
tipos: autorizadoras, que atuam na formulagdo e na supervisao
de politicas publicas e constituem a maioria das comissdes
permanentes; e fiscalizadoras, que exercem a fiscalizagdo dos
gastos publicos.

A maioria das comissoes é dividida em subcomissdes, muitas
das quais também tém competéncias fixas e membros estaveis.
Da mesma forma que as comissdes, as subcomissdes encorajam
a especializagdo e, a0 mesmo tempo, recompensam seus
membros com especial influéncia sobre decisdes que envolvam
seus respectivos campos legislativos. Em grande parte, sdo as
subcomissdes que realizam as audiéncias, emitem o relatério e
lideram o debate no plendrio. As vezes, comissdo e subcomissdo
entram em conflito sobre um projeto de lei, de modo que a
negociacao pode ser dificil e demorada (SMITH; DEERING, 1984,
p. 125-66 apud OLSON, 2015, p. 92).

Senadores e representantes cobicam vagas nas comissoes
mais prestigiadas.,, para que tenham uma atividade de realce.
No topo de importidncia entre as comissdes da Camara de
Representantes despontam as ComissGes de Orcamento, de
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Apropria¢des e de Finangas, porque as atividades da Casa estdo
bastante concentradas na sua principal fonte de poder, que é
o controle sobre o orcamento. Ainda na Camara, o Comité de
Regras, que controla o fluxo de legislacdo das comissdes para o
plenario, é especialmente atraente. A Comissdo de Orgamento
do Senado também goza de grande prestigio. Além dela, as
Comissdes de RelagGes Exteriores e do Judicidrio, no Senado,
aparecem entre as mais disputadas, devido a autoridade especial
dessa Casa em versar sobre tratados, nomeacdes diplomaticas e
judiciais.

Entre as comissGes menos desejaveis estdo aquelas que lidam
com a administracdo interna do Congresso, particularmente
as de Etica e Decoro Parlamentar, uma vez que seus membros
sentem-se desconfortdveis em julgar os colegas.

Os lideres partidarios, as vezes, lidam com as disputas por
“territérios legislativos”, distribuindo as matérias, no todo ou em
parte, para varias comissdes ao mesmo tempo ou em sequéncia.

A divisdo do trabalho no sistema de comissGes e de
subcomissGes arregimenta grandes equipes especializadas,
agéncias de pesquisa e sistemas de informacdo. Todos os
colegiados contam com equipes técnicas para o desempenho
das atividades. Tais equipes costumam responder diretamente
aos presidentes dos 6rgaos. Os membros das comissdes menos
prestigiadas, por sua vez, contam com uma assisténcia técnica
menor.

Os pareceres das comissdes constituem alguns dos mais
importantes documentos produzidos pela legislatura. Trata-se
de um relatdrio escrito sobre um projeto de lei, muitas vezes um
documento encorpado que explica detalhadamente os pontos
de vista da comissdo como um todo e de membros especificos.
E feito um histdrico da analise do projeto, em que se relatam
todas as fases de discussao pela qual o projeto passou e os
diferentes posicionamentos assumidos pelos congressistas e por
outros que foram também ouvidos. Hd um relatério majoritdrio
e outro minoritdrio. Além disso, qualquer parlamentar ou grupos
de parlamentares podem anexar declaragdes suplementares,
expressando suas expectativas e receios quanto ao projeto de lei
no seu todo ou em partes especificas (OLSON, 2015, p. 67-68).
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Saliente-se que os 6rgdos comissionais ndo funcionam de um
mesmo modo, pois lidam com publicos especificos e sob contextos
politicos variados. Algumas funcionam em estreita conexao com
agéncias executivas e grupos de interesse, enquanto outras ndo
desenvolvem esse tipo de relacdo. Ademais, cada qual reflete a
combinacdo Unica entre os variados perfis dos seus membros.
(ARAGAO, 2017, p. 92).

E comum que uma comissdo, antes de apresentar
formalmente um projeto de lei, estude as opgdes, abra
audiéncias, negocie e desenvolva os esforcos para obter apoio
e compromisso — uma trajetéria que pode consumir até alguns
anos. N3o raro um membro da comissdo submete um tipo de
“esboco de trabalho” para que a comissdo delibere, aprimore
a versao originalmente apresentada e estimule a negocia¢ao
séria e detalhada. Formalizado como projeto de lei, ele sera
prontamente encaminhado para a mesma comissdo que o
desenvolveu (OLSON, 2015, p. 108).

O sistema comissional tornou o Congresso americano muito
mais especializado e eficaz. De fato, a necessidade de informacao
para lidar com os temas complexos da legislacdo a ser produzida
induz ao esforgo continuo em busca de conhecimento, o que
confere maior eficacia na formulacdo das politicas publicas e
amplia a influéncia desse drgdos nas esferas de decisao.

Se, por um lado, a pericia do parlamentar pode ser muito
bem recompensada tanto em termos eleitorais como em
incremento da qualidade da atua¢do do Congresso americano,
surge, por outro lado, outro problema de dificil solugdo. Os
especialistas acabam dominando aformulacdo de determinadas
politicas, bloqueando os pontos de vista mais gerais dos
demais membros. Assim, as eficiéncias obtidas pela divisdo do
trabalho sdo contrabalancadas pela participagdo diminuida na
elaboragdo das politicas publicas nacionais (KERNELL, 2017, p.
449-450).

9. Comissoes financeiras e orcamentarias

Nos primeiros anos do governo, os projetos que envolvem
receita e despesa eram tratados pelas duas casas do Congresso,
mas, a partir de 1860, essa atribuicdo foi transferida para uma
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Comissdo de Apropriacdes implementada em cada casa, para
colaborar com as demandas financeiras extraordindrias da
guerra civil.

Maistarde, esse monopdliofoiquebrado poroutrascomissoes,
e a autoridade sobre financas publicas foi distribuida entre quase
20 comissdes da Camara e do Senado. Para conter os gastos e
impor a parcimonia, alguns anos mais tarde a exclusividade da
Comissdao de Apropriagdes para tratar da despesa publica foi
restabelecida e, desde entdo, o trabalho tem sido feito em um
processo de duas etapas em cada casa.

Primeiramente, a comissao com jurisdi¢cao sobre um programa
autoriza os gastos para subsidia-lo. Na sequéncia, a Comissdo
de Apropriagdes apropria-se do dinheiro, ou seja, consigna
um projeto e designa as somas especificas para que sejam
empregadas no programa autorizado. Muitas vezes o montante
financeiro apropriado é menor do que o valor autorizado pela
comissdo. Os cortes se devem a necessidade de se manter o
equilibrio orgamentario. Alguns programas geram direitos para
classes especificas de pessoas, que passam a fazer jus a um
beneficio legalmente definido. A matéria tributaria insere-se na
“lei de modos e meios”.

Em 1974, pararesolver controvérsiacom o governo americano,
entdo presidido por Richard Nixon (que usou a sua autoridade
para subverter as prioridades de gastos em beneficio da maioria
Democrata), foi editada a Lei de Controle de Orcamento e
Aterramento, que submeteu a autoridade presidencial ao
controle estrito do Congresso. O processo orcamentario também
foi reformulado, para, entre outras medidas, estabelecer uma
Comissao de Orcamento em cada casa, com a atribuicao de
supervisionar a coordenacao das politicas de impostos e gastos.
Também instituiu procedimentos e cronogramas para a definicao
de metas or¢gamentarias, para supervisionar as decisGes das
comissdes que tivessem impacto sobre a despesa publica e para
conciliaralegislacdotributariacomas metas e os gastos aprovados
pelo Congresso. O sistema instituiu a responsabilidade direta do
Congresso pelas consequéncias fiscais das suas decisdes.

O Congresso dispensa bastante tempo e controvérsia
considerando a ado¢dao do orgamento, tanto em relagdao aos
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gastos como aos impostos. Os comités que consideram os gastos,
os Comités de Apropria¢des (um por casa), e os que consideram
os impostos, o Comité de Modos e Meios da Camara e o Comité
de Financas do Senado, estdo entre os comités mais poderosos
do Congresso (OLSON, 2015, p. 112).

10. As equipes de apoio aos trabalhos técnicos
das comissoes

Para o exaustivo trabalho das comissdes, faz-se necessario
contar com equipe técnica especializada. Os congressistas
contam com o trabalho de funcionadrios, assistentes de equipe e
agéncias de pesquisa especializada. Essas equipes atuam tanto
na sede do Congresso quanto nos escritdrios dos parlamentares
em seus distritos. Eles elaboram projetos de lei, sugerem
politicas, preparam documentos de posicionamento, redigem
comunicados a imprensa, tratam de problemas dos eleitores,
lidam com lobistas e negociam com outros funciondrios em
nome dos seus chefes, organizam audiéncias e investigacoes,
providenciam pesquisas, sugerem detalhes de aprimoramento
legislativo, negociam com legisladores, lobistas e funcionarios do
Poder Executivo, etc. Atuam em nome do partido ou da comissao
que os contrata (KERNELL, 2017, p. 484).

Os membros recebem ajuda adicional na coleta e no
processamento de informacbes de agéncias especializadas
do Congresso, as quais sdo bipartidarias, ou seja, trabalham
para ambos os partidos. Por manter o controle sobre a maioria
das atividades desempenhadas pelas duas casas, o partido
majoritdrio faz um uso maior dos servicos oferecidos pelas
agéncias. Essas agéncias sdo:

e Government Accountability Office (GAO), que audita e
investiga programas e despesas federais, desperdicios,
fraudes e ineficiéncia, o

e Congressional Research Service (CRS), que oferece
ao Congresso uma equipe altamente qualificada de
pesquisadores, e 0

e (Congressional Budget Office (CBO), que foi criado como
parte das reformas orcamentdrias de 1974 e fornece ao
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Congresso a expertise econdmica de que necessita para
tomar decisdes fiscais informadas.

Contar com consultores especialistas dentro das equipes
das comissGes e com as agéncias de apoio possibilita que os
parlamentares obtenham informacdes por seus proprios meios,
nao precisando depender de dados fornecidas por especialistas
do Poder Executivo ou por grupos de interesse, que nem sempre
sdo imparciais (KERNELL, 2017, p. 484).

11. Os procedimentos legislativos para a
resolucao de conflitos

Uma lei ndo é aprovada até que a maioria de ambas as casas
concorde com a sua aprovacdo. O rico pluralismo da sociedade
americana leva necessariamente a resolucdo de conflitos. O
acordo bem-sucedido depende do exercicio da politica, fazendo
com que as pessoas em divergéncia adotem uma agdao comum.
Diverge-se sobre os fins e sobre os meios. Ou seja, ainda que
haja consenso no reconhecimento da existéncia de determinado
problema discorda-se quanto a maneira de resolvé-los.
Desacordos ideoldgicos, que dividem os partidos em opinides
polarizadas, podem ser extremamente dificeis de resolver.

Os procedimentos legislativos ndo dependem apenas das
normas regulamentares, mas também dos costumes, dos
precedentes e das tradi¢cdes. Muitas das regras, dos costumes e
dos procedimentos adotados no Congresso tém como objetivo
resolver conflitos ou se desviar deles, para que o trabalho possa
continuar. As praticas discursivas no plendrio, por exemplo,

sempre formais e dirigidas a pessoa do presidente, afastam
oportunidades de confrontos pessoais.

Os procedimentos legislativos da Camara dos Representantes
e do Senado se assemelham em varios aspectos. As sessGes
parlamentares ocorrem normalmente de segunda a sexta,
raramente nos finais de semana.

Ha uma Comissao das Regras na Camara dos Representantes,
responsdvel pela coordenacdo dos debates sobre determinada
lei antes que ela seja submetida ao corpo principal da Camara
para ser votada. Essa comissdao pode, por exemplo, estabelecer
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se serdo aceitas emendas ao projeto em exame. Caso ela defina
uma “regra aberta”, qualquer emenda pode ser apresentada. Se
for uma “regra fechada”, haverd restricdo ou até proibicdo para
apresentacdo de emendas (ARAGAO, 2017, p. 121).

Nos ultimos tempos, a centralizacao das decisdes tomadas
nas maos dos partidos tem enfraquecido os incentivos a
especializacdo das comissdes, o que ndo é benéfico para o
Congresso como instituicdo. Lideres partiddrios recebem
a incumbéncia de promover os acordos legislativos e eles
sdo custosos. Assim, os proprios partidos politicos ja servem
como coalizBes prontas, auxiliando na resolugdo de muitos
conflitos. A maioria das proposi¢des de grande interesse dos
lideres partiddrios acaba ndao observando os procedimentos
legislativos regulares, o que provoca desvios em situagdes de
emergeéncia.

A centralizagdo partiddria dos processos decisorios,
funcionando como “coalizio pronta”, reduz os custos da
transacdo na resolucdo dos conflitos. Sob tal perspectiva, um dos
caminhos mais convenientes é o de adotar regras uniformes e
automatizadas, as quais ndo precisam ser negociadas. Critério
de antiguidade para alocagdo nas comissGes e critério dos
precedentes para a definicdo da distribuicdo das matérias sdo
exemplos de decisdes tomadas no ambito das duas casas do
Congresso que afastam as competi¢des e minimizam os conflitos
(ARAGAO, 2017, p. 92).

E verdade que, por outro lado, essas regras inevitavelmente
fortalecem o poder de alguns em detrimento dos demais. Sem
falar na enorme perda de autonomia por parte dos membros
individualmente considerados, cujo dever de conformidade as
diretrizes do partido pode fazé-los atuar contrariamente as suas
préprias convicgdes ou prejudicar os seus interesses politicos.
Ndo se pode afirmar que as regras internas do parlamento
americano sejam politicamente neutras.

12. Processo legislativo

A tramitacdo dos projetos, em regra, é bicameral. Desse
modo, a maioria das leis pode ser proposta tanto na Camara dos
Representantes quanto no Senado, exceto as proposi¢cdes que
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criem impostos ou aumentem a despesa, as quais s6 podem ser
introduzidas na Camara dos Representantes.

Tanto as sessoes legislativas da Camara dos Representantes
quanto as do Senado sdo realizadas no Capitélio dos Estados
Unidos, em Washington, DC.

As regras e estruturas do Congresso — partidos e sistemas
de comités — sdo projetadas para permitir que as maiorias
fagam leis. Um projeto de lei deve enfrentar muitos obstdculos
impostos pelos adversarios para que se torne uma legislagdo.
Os interesses politicos em relacdo a determinado projeto, sejam
individuais, sejam coletivos, moldam a sua trajetéria. Na sua
tramitacdo processual —chamada de “ordem regular” —ha muitas
oportunidades para que uma proposicao de lei seja eliminada,
sendo consideravelmente mais facil parar o seu tramite do que
lograr a sua aprovacao.

Importa trazer uma narrativa do processo legislativo regular,
transcrita do livro The logic american politics, de Samuel Kernell
e Gary C. Jacobson:

O processo em si é basicamente rotineiro e
rotineiramente politico. Algumas proposicées ganham
(informalmente) os nomes de seus autores; por
exemplo, o America Invents Act, um projeto de reforma
de patente promulgado em 2011, é mais conhecido
como Leahy-Smith Act, de acordo com seus principais
patrocinadores, o senador Patrick Leahy, e o republicano
Lamar Smith, R-Texas. Até mesmo programas inteiros
podem receber o nome dos seus autores. Por exemplo,
0 governo ajuda estudantes universitdrios a financiar
seus estudos através do Pell Grants, batizado em
homenagem ao democrata Claiborne Pell, de Rhode
Island, que defendeu o programa quando estava no
Senado. O crédito pessoal para o que é, afinal de
contas, um ato coletivo do Congresso (um voto nunca é
suficiente e raramente necessdrio para realizar qualquer
coisa) é um bem valioso. Proponentes de projetos
de lei tentam alinhar co-patrocinadores tanto para
construir apoio (compartilhando crédito) quanto para
exibi-lo (aumentando as chances de agdo legislativa).
As proposicées mais importantes sdGo introduzidas na
Cdmara e no Senado ao mesmo tempo, para que as
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cdmaras possam trabalhar nelas simultaneamente.
(KERNELL, 2017, p. 488, tradugdo nossa).

O projeto de lei é apresentado, recebe um nimero (precedido
por H.R. na Camara e S. no Senado) e é encaminhado a uma
comissdo adequada para analisar a matéria. Projetos mais
complexos podem ser distribuidos para varias comissoes, e,
ndo raro, em se tratando de uma tema mais controvertido ou
dificil, pode ser designada uma comissao ad hoc temporaria para
analisa-lo em especial.

Uma vez que um projeto foi encaminhado a uma comissao,
é comum que absolutamente nada aconte¢a. A maioria dos
projetos de lei morre por negligéncia — simplesmente eles
desaparecem das agendas. Isso ocorre porque existem muito
mais projetos do que tempo disponivel para lidar com todos
eles — mais de 10 mil projetos em uma legislatura tipica de
dois anos. Evita-se perder tempo com um projeto de lei que
ndo tenha chances de aprovacdo. Os préprios autores dos
projetos, muitas vezes, ndo tém interesse no seu seguimento.
E sabido que muitos projetos sdo apresentados pelo partido
minoritdrio visando impor embaracos ao majoritdrio, mas
o destino mais comum é que sejam ignorados e mortos.
Normalmente, a comissdo recebe o projeto, podendo deliberar
sobre algumas medidas a serem tomadas em relacdo a ele,
mas o destino mais certo é encaminha-lo a uma subcomissdo
apropriada.
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Como um projeto se torna lei:
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Figura 2 — extraida do livro The Logic American Politics, de Samuel Kernell et
al., 2017, p. 488

13. Audiéncias

As comissOes ou subcomissdes podem realizar audiéncias,
convidando pessoas para discutir a questdo tratada no projeto.
Sao ouvidos representantes do governo, de grupos de interesse,
académicos, etc. As audiéncias servem para que informacg&es
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sobre determinado tema sejam obtidas, mas também para
o Congresso monitorar a a¢do governamental. As comissGes
podem ser investigativas, sendo a Casa Branca o alvo preferencial
guando o parlamento é controlado pelo partido rival ao governo.

O Senado, por meio das suas comissdes, realiza audiéncias
para avaliar as nomeacdes administrativas, judiciais, diplomaticas
e outros cargos de alto nivel. As Subcomissdes de Apropriacées
da Camara ouvem as agéncias governamentais, quando estas
tém que justificar as solicitacdes de verbas orcamentarias.

Por meio de audiéncias, o Congresso também pode ouvir
publicos especificos protestando contra legislacdes e decisGes
governamentais que consideram prejudiciais. O Congresso
dispde de prerrogativas para supervisionar a acdo governamental
e ndo se furta a usar de tais prerrogativas, intimando agentes de
governo ou fora do governo, geralmente para investigar qualquer
questdo que chame a atenc¢do de algum parlamentar, ou até para
submeter o partido rival ao constrangimento de expor a sua ma
administragcdo. (KERNELL, 2017, p 490).

Contudo, apds a aprovacdao de uma lei, o Congresso nao
tem ingeréncia sobre a sua execucdo. A Corte Suprema do
Pais derrubou disposicGes legislativas pelas quais o Congresso
se reservava o direito de vetar regulamentos baixados pelo
Executivo, por entender que tal medida excedia os limites de sua
competéncia constitucional (MOSS, 1984, p. 5).

14. Relatando um projeto de lei

Com exce¢dao de proposicdes muito importantes ou
controvertidas, as comissdes geralmente remetem os projetos
de lei para as subcomissdes, para o trabalho de andlise. Quando
a subcomissdo decide atuar sobre um projeto de lei, 0 que nem
sempre acontece, ela o avalia e o reporta para a comissdo,
elaborando um relatdrio. A comissao, por sua vez, pode aceitar,
rejeitar ou alterar a proposicao. Tal rotina faz parte da divisao do
trabalho nas duas casas.

A construcao da coalizdo para a producao de uma lei ocorre
no momento em que as subcomissdes e comissdes elaboram,
detalham e editam a proposi¢do. Para que um projeto seja
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aprovado, faz-se necessario o apoio dos membros da comissdo
do partido majoritario, e, as vezes, os do partido minoritario
também, tanto na Camara como no Senado. A comissdo pode
promover uma coalizio forte, melhorando as chances de
aprovacao do projeto no plenario.

Caso a comissao concorde em relatar um projeto de lei no
plendrio da Camara ou no do Senado, ele é colocado na pauta.
Cada casa do Congresso trabalha com diferentes calendarios
para diferentes tipos de proposicdes.

Na Camara dos Representantes, as proposicdes nado
controvertidas sdo inseridas no Calendario de Consentimento
(projetos de lei publicos) ou no Calendario Particular (projetos
de lei referentes a individuos) para serem aprovadas sem debate.
Essas proposicdes podem ser tratadas de forma expedita,
ndo se observando as regras ordinarias e dispensando quase
todas as formalidades para que haja uma aprovacdo rapida.
A maior parte da legislagdao aprovada pela Camara segue uma
dessas rotas. Projetos de lei controvertidos ou importantes sdo
inseridos no Calenddrio da Unido (proposi¢cdes orcamentarias)
ou no Calenddrio da Camara (outras proposi¢oes publicas). A
comissdo que relata tais proposicdes deve solicitar o debate e
regulamentar a sua realizacdo no plendrio, definindo uma regra
de procedimento. A regra pode ser aberta, permitindo emendas;
pode ser restrita, permitindo apenas algumas emendas; ou
fechada, que ndo admite nenhuma emenda.

Uma regra também pode especificar a ordem em que
as alteragbes serdo consideradas, selecionando opg¢bes que
poderdo garantir resultados especificos. Os lideres de partidos
majoritdrioscostumam usar regrasrestritasoufechadas, visando
afastar alteracbes indesejadas e evitar votos embaracosos.
N3do é raro que os lideres queiram impedir que determinados
“pacotes legislativos” sejam desvendados. As regras abertas
tém sido muito escassas nas recentes legislaturas (KERNELL,
2017, p. 496).

Uma vez que o Comité de Regras estabelece uma regra, ela
deve ser aprovada pela maioria de votos no plenario. Quando
a acdo do plenario sobre um projeto de lei é restringida
por sua regra, a maioria da Camara, na verdade, escolheu
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conscientemente restringir-se. As vezes, a Cdmara mata um
projeto votando contra a regra e ndo contra a lei em si.

15. Os debates

Na Camara, o tempo para o debate é dividido igualmente
entre os proponentes e os oponentes de um projeto de lei. O
tempo de cada lado é controlado por um gerente de plenario,
normalmente o presidente da comissdo ou da subcomissdo ou
o membro do ranking oposto. Se as emendas a uma lei forem
permitidas pela regra, elas devem ser pertinentes ao propdsito
da lei; propostas estranhas, conhecidas como “cavaleiros”, ndao
sdo permitidas. O debate sobre emendas geralmente é restrito a
cinco minutos para cada lado.

A Camara frequentemente utiliza um mecanismo regimental
para desobrigar-se a cumprir os procedimentos regulares: ela
pode funcionar como Comissdao do Todo e ndao como plenario.
Entre outras vantagens, na forma de Comissdo do Todo, o
quoérum de presenca € menor. Contudo, a Camara deve voltar a
forma original no momento de votar a legislacao.

Debates no plendrio pouco servem para mudar
posicionamentos politicos, pois os parlamentares raramente
sdo influenciados pela eloquéncia uns dos outros. Os debates
se prestam muito mais para tornar publicos os argumentos que
serdo usados pelos parlamentares para justificar seus votos, para
moldar as percepgbes do publico por meio da midia, para orientar
administradores e tribunais na aplicacdao e na interpretacao das
leis e para destacar as posicOes partidarias. Mais importante, os
debates formais servem para legitimar o exercicio da politica.
Quaisquer que sejam os acordos e compromissos assumidos
na construcdo de uma coalizdo legislativa, sejam quais forem
0s propdsitos reais dos seus apoiadores, a legislacdo aprovada
ha que ser justificada por meio de uma argumentacdo de
convencimento publico. A oposicdo tem igual oportunidade
para contra-argumentar contra a lei, pelos mesmos motivos
anteriormente dispostos (KERNELL, 2017, p. 502).

Uma das principais formas de expressao do Senado sdo os
debates no plendrio, revelando o cardter mais individualista
dos senadores. Entretanto, essa pratica estd sob ameaca
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em tempos de conflitos partidarios. E bastante conhecida
a capacidade de o Senado obstruir as pautas do Congresso.
Para tanto, qualquer minoria de senadores consegue se
valer de suas prerrogativas para bloquear a tramitagdo das
proposicées ou nomeacdes presidenciais. Um dos mais faceis
artificios é estender o debate até que a maioria desista ou
se torne uma maioria qualificada para adotar uma mocao de
clotura (KERNELL, 2017, p. 504).

16. A aprovacao final do projeto de lei

O destino da legislacdo muitas vezes é decidido por uma série
de votagGes. Por exemplo, os oponentes de uma medida podem
propor emendas “assassinas”, as quais, se aprovadas, tornam o
projeto inaceitavel. Além disso, os oponentes podem enviar o
projeto de volta a comissdo para modifica¢do ou sepultamento,
antes da votacao final. E, ocasionalmente, os membros podem
tentar dividir uma questdo votando em emendas “assassinas”
para comprometé-lo novamente, sem prejuizo de votarem
na fase final de delibera¢do, quando todos esses movimentos
fracassarem.

As proposi¢oes geralmente passam pela Camara e pelo Senado
em versbes diferentes, as quais precisam ser reconciliadas.
As duas casas promovem rodadas de ajustes até que as duas
versdes concordem exatamente. E mais comum que uma das
casas aceite a versao da outra, mas, caso nenhuma ceda, uma
comissdao de conferéncia pode exercer o trabalho conciliatério.
Os lideres do partido em cada casa nomeiam uma delegacdo
para essa comissdo, incorporando representantes favoraveis
e desfavoraveis a matéria, dando preferéncia aos membros
da comissdo permanente mais ativamente envolvida a favor
da legislacdo ou contra ela. O tamanho da delegacdo depende
da complexidade da legislagdo, mas isso pouco importa, pois
cada casa vota como uma unidade separada, e a proposicdo
ndo passard internamente sem que uma maioria a aprove sem
qualquer alteragdo. Na prdtica, no entanto, ocasionalmente
as discrepancias entre as duas casas permanecem, mas as
comissdes de conferéncia mantém ampla discricdo quanto a isso
(KERNELL, 2017, p. 510).
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O relatério de conferéncia recebe tratamento privilegiado,
podendo ser considerado no plenario a qualquer momento, sem
passar pelo processo normal de agendamento. As divisGes de
opinido manifestadas no ambito das comissdes de conferéncia
normalmente refletem as divisGes das casas que representam.
Sendo assim, as maiorias reunidas nas conferéncias acabam
sendo reproduzidas nos plenarios da Camara e do Senado.
Os membros da casa usam dispositivos de votacdo eletronica
para registrar seus votos no plendrio, o que ndo assegura que
0 processo de votacdo seja instantaneo. Pode ser adiado por
horas até que se consiga apaziguar as dissidéncias e convencer
0s opositores.

Se ambas as casas aprovarem o relatério, o projeto é enviado
ao presidente. Se as diferencas ndao puderem ser reconciliadas, a
proposi¢cao morre, o que é pouco comum, dada a dificuldade de
se fazer uma proposta chegar até aquela fase.

Essa trajetdria acaba fortalecendo o poder das comissées
gue originalmente trabalharam com a proposicao, pois os
membros da conferéncia, selecionados entre os membros das
comissdes, tém a Ultima palavra sobre a legislacdo. Nos ultimos
anos, contudo, o uso das comissodes de conferéncia tem declinado
(KERNELL, 2017, p. 512).

Do processo legislativo ordindrio do Congresso americano
surge um ponto central: é mais facil matar um projeto de lei do
gue aprovar uma nova lei. S3o necessarias muitas fases vitoriosas
para que os proponentes de uma legislacdo consigam aprova-
la. O projeto tem que passar pela subcomissdo, pela comissao,
pelas regras, pela conferéncia, pelos plenarios e pela sangao.
Ademais, no Senado, o partido minoritdrio contribui para
dificultar ainda mais o trajeto, por meio do uso desenfreado da
obstrucgdo, obrigando os lideres a negociar coalizdes de maioria
absoluta de, pelo menos, 60 votos para atuar em questées
controversas. A legislacdao ndao ortodoxa requer um investimento
pesado em recursos dos lideres — tempo, energia e favores —,
refletindo os altos custos de transacdo empenhada para forgar
uma atuagao coletiva do Congresso em questdes que provocam
forte desacordo. Apenas um nimero limitado de medidas obtém
sucesso, reforcando assim o status quo da politica legislativa.
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As propostas que estdo no meio do caminho sempre podem
ser reintroduzidas na préxima legislatura. Ndo é de todo
incomum que transcorram muitos anos entre a apresentagdo de
um projeto e a sua promulgacao final.

Ademais, o jogo ndo esta terminado com a promulgacao
da lei. O impacto real da legislacdo depende de como ela é
implementada pelos administradores e interpretada pelos
tribunais. E as leis sempre estdo sujeitas a revisao ou revogagao
por uma legislatura posterior.

A possibilidade da politica revela-se justamente nesse cenario
de dificuldades, em que as vitérias e as derrotas sdo sempre
parciais e tempordrias, contribuindo para que subsista o desejo
de cooperacdo em face das discordancias.

17. Sancao presidencial

Ao receber um projeto de lei aprovado no Congresso, o
presidente tem a opgdo de assinda-lo, ignora-lo ou veta-lo. Caso
o ignore, a proposicdo se torna lei no prazo dez dias, salvo os
domingos. Caso o Congresso esteja fechado dentro desse prazo,
diz-se que ocorreu o “veto de bolso”, e o projeto de lei fracassa,
uma vez que o Congresso, fechado, ndo tem como anular o veto.

Ao vetar o projeto, o presidente envia uma mensagem ao
Congresso explicando os motivos da medida. Para anular o veto,
o Congresso necessita de dois tercos dos votos em cada casa.
Se o Congresso lograr éxito na derrubada do veto, o projeto de
lei torna-se lei. Na pratica, derrubadas de vetos sdo raras, pois
os presidentes geralmente conseguem apoio dos membros
do proéprio partido para sustentar o veto. Caso contrdrio, o
presidente nem o vetaria, para ndo deixar exposta tal fraqueza
politica.

18. Regime de ética e decoro parlamentar

O regime de ética e decoro parlamentar estd estreitamente
relacionado com a atuagdo do parlamentar perante o conflito de
interesse, em face da sua liberdade e responsabilidade no exercicio
da funcdo. Hoje, as disposicdes quanto ao decoro atingem os trés
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Poderes. Na condicdo de representante de um eleitorado especifico
— o distrito ou o estado —, a ética parlamentar o impede de atuar
em prol de interesses alheios a sua representacdo. Fugir ao escopo
dos interesses do eleitorado para beneficiar terceiros deixaria os
seus representados sem representacdo. Em 1958, foi editado o
Cédigo de Etica para o Servico Publico, que ainda fornece o modelo
de conduta ética. Em 1977, foi criado o Select Commitee on Ethics,
em carater permanente, que aborda inclusive os honorarios
dos congressistas. Outros regulamentos também normatizam a
conduta dos parlamentares (ARAGAO, 2017, p. 170-171).

19. Recursos midiaticos do Congresso

A representacdo politica precisa ser ativada por meio de
multiplas fontes de informag¢do e comunicagdo, que sdo trazidas
e trocadas entre si pelos cidaddos, pelos movimentos sociais
e pelos partidos politicos, fazendo circular ideias, opiniGes,
reivindicacbes e compromissos de interesse publico, os quais
condicionam a atuacdo parlamentar. Dai a importancia dos
recursos mididticos nos parlamentos. O Congresso norte-
americanoofereceapossibilidade de o publicoacessaracobertura
ao vivo ou anteriormente transmitida dos procedimentos
ocorridos nos plenarios da Camara e do Senado em seu website
oficial (congresso.gov).

A Camara dos Representantes oferece transmissGes de
video em streaming dos procedimentos ocorridos em plenario,
desde o inicio do 1112 Congresso. E possivel visualizar a sessdo
em curso, navegar pelo arquivo de uma sessdo anterior ou
pesquisa-lo ou visualizar o resumo, que é uma versdo em texto
dos procedimentos. Também é possivel baixar arquivos de dudio
em MP3 das sessOes anteriores, assim como assinar canais que
transmitem videos ou dudios ao vivo.

O Senado dos EUA também oferece transmissdes de video
em streaming dos procedimentos ocorridos no plenario da casa,
desde a segunda sessdo do 1122 Congresso. E possivel visualizar
a sessdo em Ccurso, navegar por arquivos anteriores ou pesquisa-
los ou visualizar o resumo escrito.

O website oficial (congress.gov) fornece acesso a webcasts ao
vivo ou arquivados da maioria das audiéncias, dos encontros e
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das reunides das comissdes das duas casas. Para cada comissao
sdo oferecidos streamings ao vivo, se as se¢des estiverem sendo
transmitidas.

A C-SPAN, canal de televisao, transmite os procedimentos dos
plenarios da Camara e do Senado, audiéncias de comissdes e
outros eventos.

O YouTube criou os canais Senate Hub e o The House Hub
para organizar todos os canais disponibilizados pelas comissdes
do Senado e da Camara.

Paraaumentar atransparéncia e o acesso do publico, a Camara
fornece espaco e uma variedade de servicos aos repérteres,
facilitando a cobertura pela midia eletrénica. A galeria de
televisdo e de radio fornece instalac¢des, informacGes e servicos
para as emissoras e também para os membros do Congresso.

A Galeria de Imprensa Didria fornece informagbes ao
Jornal Didrio (jornal) sobre as atividades e procedimentos
parlamentares, além de auxiliar servidores e membros do
Congresso com informagGes sobre eventos relacionados a
imprensa. Ela possui centro de arquivo principal e guiché de
entrega de material para a imprensa diaria.

A Galeria de Imprensa Periddica serve aos membros
do Congresso com revista, boletim informativo, jornal nao
diario e repdrteres on-line para distribuicdo de press releases,
informacdes e area de trabalho. S3o emitidas credenciais para os
repoérteres que cobrem as sessées diarias do Congresso.

20. O Congresso sob o olhar dos americanos

Os americanos mantém opiniGes contraditérias sobre o seu
Congresso nacional. A maioria das pessoas aprova os arranjos
institucionais da Constituicdo. Os deputados e senadores
sempre recebem, individualmente, avaliagdes melhores do que
as suas casas. A maioria dos congressistas consegue se reeleger,
mesmo quando o publico se diz farto da politica, dos politicos
ou dos partidos (KERNELL, 2017, p. 514). Mas o Congresso como
instituicdo é constantemente depreciado e os seus membros
tém uma baixa reputagdo como classe.
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Essa ma avaliacdo pode ser reputada a um sentimento
inerente ao exercicio da politica, que nada mais é do que o
confronto entre diferentes e a composicao entre preferéncias,
interesses opostos e opinides contraditdrias, cujo resultado final
costuma ndo deixar ninguém totalmente satisfeito.

21. Glossario de expressoes empregadas para
ocupantes de determinadas fun¢des no Congresso:

e Speaker of The House (Camara de Representantes) — eleito
em votagdo geral para presidir as sessdes. Define a ordem dos
trabalhos, entre outras atividades. Na pratica, é o lider do partido
majoritario.

e  Majority leader da Camara de Representantes — cuida dos
trabalhos diarios do partido, definindo prioridades e posicGes a
tomar junto ao Speaker of The House.

e Minority leader (da Camara e do Senado): exerce a lideranca do
partido minoritario.

e  Majority whip e minority whip (funcdo que existe tanto na
Camara quanto no Senado): convencer e persuadir os respectivos
correligiondrios a votar de acordo com a posi¢do partidaria.

e President (Senado): é o presidente do Senado dos EUA, que
também é o vice-presidente do Pais, cabendo-lhe presidir as
sessbes, formar comissGes, assinar documentos, preservar a
ordem no plenario e atuar como porta-voz.

e President pro tempore (Senado): é o substituto do presidente do
Senado quando ele ndo estd presente. Geralmente, é eleito em
votagdo um membro experiente do partido majoritario.

e Presiding officer (Senado): é o substituto do president pro
tempore, responsabilizando-se por presidir as sessdes, manter a
ordem e aplicar as regras, enquanto o president pro tempore cuida
de outros assuntos.

e Majority leader do Senado: é o porta-voz do partido nas sessoes
do plenario. Além disso, ele ajuda o president pro tempore a
desenvolver a agenda da casa, ja que ambos sdo membros do
mesmo partido (da Maioria).
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e Senador sénior e senador junior: Cada estado esta representado
no Senado por dois senadores eleitos. O senador sénior é o mais
experiente de cada estado, com mais tempo na casa, e o senador
junior é o mais novo no Congresso. Como ha 50 estados, ha 50
senadores seniores e 50 senadores juniores.
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Abstract: The objective of this paper is to analyze the
structure and functioning of the Congress in Chile, as well as
to indicate peculiarities existing in the legislative process in this
country. The justification of this research is the need to present a
systematic study of distinct legal systems, with few and possible
comparative incursions into the Brazilian system. Therefore,
initially, it presents the historical and political context of Chile,
its form and system of government, as well as a brief history
of the Chilean Constitutions. After all, it presents the bicameral
structure of the Congress and the legislative process. Ultimately,
it has been the peculiarities of Chile, such as the female
vote, the right of obstruction and the law of transparency.
Methodological point of view, the research aims at a doctrinal
investigation, with analysis of primary and secondary data.

Keywords: Legistic. Chile. Legislative process.

1. Consideracoes preliminares

O objetivo deste artigo é analisar, basicamente, a estrutura
e o funcionamento do Congresso no Chile, bem como indicar
peculiaridades existentes no processo legislativo desse pais. Além
disso, sem a intencdo de exaurir um estudo comparativo entre
o processo legislativo do Chile e o do Brasil, o presente estudo
pretende realizar poucas e eventuais incursdes comparativas
entre esses sistemas.

Em virtude do propdsito da obra coletiva em que o texto se
insere, as ponderacdes aqui procedidas terdo cunho meramente
elucidativo, sem que sejam tecidas criticas, pelos autores, quanto
ao sistema chileno, sendo aqui trazidos os resultados de pesquisa
com escopo de apenas aprender como é o funcionamento do
Congresso e como sdo elaboradas as leis no Chile.

Assim, o artigo conta com seis secdes, incluindo-se estas
breves consideragcbes preliminares como primeira secao. Nesse
passo, a segunda secdo trard nocdes histéricas referentes a
formacdo do governo e um breve histérico das constituicGes
chilenas para que, na terceira secdo, seja possivel explicar a
estrutura do Congresso Nacional chileno.
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Em seguida, a quarta secdo trabalhard o processo legislativo
— incluindo-se a iniciativa legislativa, o quérum de aprovacdo e
a edicdo, a publicacdo e a promulgacdo das leis. Logo apds serdo
demonstradas peculiaridades observadas na consecugdao dotrabalho
sobre o direito ao voto feminino no Chile, o direito de obstrucado, a
Lei de Lobby, a Lei de Acesso a Informacdo Publica, entre outros. Ao
final, serdo tecidas as consideragdes finais do trabalho.

2. Contexto histdrico e politico: o desenvolvimento
do Direito e do governo

2.1 Panorama

Para compreensao da estrutura cultural e politica do Chile, é
preciso retornar a sua descoberta, a qual se deuem 1520, quando
desembarcou na ilha de Chiloé o portugués Ferndo Magalhaes, a
servigo do rei da Espanha.

Logo em seguida, Pedro de Valdivia, enviado por Carlos V,
estabeleceu varias colonias, entre as quais Santiago de La Nueva
Extremadura (1541), Concepcidn (1550) e Valdivia (1552).

A maior tribo indigena do Chile, os mapuches, resistiu muito
a coloniza¢do espanhola, principalmente na regido sul. Por tais
razbes, 78 anos apos a descoberta das terras chilenas, em 1598,
na batalha de Curalaba, os indigenas venceram e mataram Pedro
de Valdivia, acarretando, assim, a destruicao de cidades sulinas,
tais como Valdivia e Osorno.

Da mesma forma que ocorreu nos demais paises da América, a
Igreja exerceu um importante papel na organizacao da sociedade
colonial chilena, envolvendo a criacdo de escolas, atividades
empresariais, etc.

No periodo colonial, em razdo da reduzida populacado,
dos entraves impostos pelo império espanhol e da auséncia
de incentivo para a criagdo da industria de manufaturados, a
economia do Chile pouco se desenvolveu.

Flavia Schettino Marques Gomes e Luis Filipe Arreguy Soares
relatam que a fungdo principal da nova regido conquistada “era
a protecdo da colbnia contra as possiveis invasdes de outros
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povos” (2011, P. 70). Asseveram, no entanto, que “o futuro
do pais estava sendo construido também em funcdo de outra
atividade de igual importancia: a agricultura” (2011, P. 70).

Diante desse cenario, as principais atividades desenvolvidas
no Chile foram relacionadas ao gado e seus derivados —
producdo de couros e de sebo — e a lavouras, como, por
exemplo, a de trigo, j& que contava com o favorecimento do
clima e boa qualidade do solo.

Gomes e Soares (2011, p. 69) apontam que a extensdo
territorial do Chile foi dificil ndo sé pela resisténcia dos indigenas
que ali se encontravam, ja que as guerras entre eles e os
conquistadores eram quase que ininterruptas, mas também em
razdo dos aspectos geograficos, “levando em conta os constantes
terremotos que atingem aquela regido e a propria cordilheira dos
Andes que se faz como uma barreira natural ‘isolando’ o Chile
das demais terras conquistadas pela Espanha”.

Ao Chile sé foi permitido cunhar sua prépria moeda no final
do século XVIII. Durante o periodo compreendido entre os anos
de 1810 e 1818 a coldnia, entdo chamada de Reino do Chile,
separou-se da Espanha e formou um governo independente. O
movimento da independéncia do Chile, liderado por Bernardo
O’higgins, ocorreu no dia 12 de fevereiro de 1818.

Os dirigentes do novo Estado independente tiveram a missdo
de fazer com que a sociedade pudesse se identificar como
“povos” e como “iguais”, separados dos antigos dominadores.
Apesar dos demais grupos sociais influenciarem na tomada de
decises, o dominio foi, de fato, exercido pela velha oligarquia
agraria do Chile.

Armando de Ramon, citado por Gomes e Soares (2011, p. 74),
sintetiza essa posicdo da oligarquia da seguinte maneira:

Assim, a oligarquia chilena, na medida em que adquiriu
poder e for¢a durante o curso do século XIX estava
propondo um tipo de programa que, basicamente,
significava conservar o poder total, para qual foram
definidas as tarefas, tais como: a ocupagdo de todos
os territdrios que o antigo Estado espanhol assegurou
ao Chile, exploragdo das riquezas do solo, colocando a
minerago como uma das principais fontes de renda
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para os individuos e para o Estado, para o qual recorreu
aos parceiros estrangeiros, especialmente britdnico®.
(GOMES; SOARES, 2011 apud RAMON, 2003, p. 66,
tradugdo nossa).

Demonstra-se, assim, que a imposi¢cdo de um governo forte
e centralizador foi a op¢do dos chilenos no momento de sua
independéncia.

A partir de 1831, o Chile passou por uma etapa de relativa
estabilidade na sua vida politica, uma vez que obteve éxito na
politica exterior ao ganhar duas guerras, quais sejam: guerra
contra a federagdo formada por Peru e Bolivia, de 1837 a 1839
(concedeu ao Chile o controle no comércio Pacifico Sul), e guerra
do Pacifico, de 1879 a 1883 (concedeu ao Chile a conquista da
regido mineira do norte).

Vale destacar o papel desempenhado pelo comerciante Diego
Portales que, com os seus ideais, despertou na sociedade um
elevado grau de patriotismo. Trechos de cartas escritas por Diego
Portales, citadas por Gomes e Soares, demonstram sua intencao
e vontade necessaria para atingir seus objetivos:

Para mim, as questdes politicas ndo me interessam, mas
como um bom cidaddo posso opinar livremente e até
mesmo censurar os atos de governo. A democracia que
tanto pregam os sonhadores é um absurdo em paises
americanos cheios de vicios e onde os cidadéos carecem
de todas as virtudes necessdrias para se estabelecer
uma verdadeira republica. [...] A republica é o sistema
que deve ser adotado, mas sabe como eu a entendo
para estes paises? Um governo forte, centralizador,
cujos homens sdo verdadeiros modelos de virtude e
patriotismo, e assim pode endireitar os cidaddos pelo
caminho da ordem e da virtude. Quando for moralizada,
vem o governo completamente livre e cheio de ideais, de
onde sejam parte todos os cidaddos. Isto é o que eu penso
e todo homem de critério médio pensard da mesma

5 No original: “Por tanto la oligarquia chilena, en la medida que adquirié poder y fuerza durante el
curso del siglo XIX, fue planteando una espécie de programa que, en lo basico, significd conservar
el poder total, para |6 cual se fijaron tareas tales como la ocupacién de todos los territorios que el
antiguo Estado espafiol asignd a Chile, poner en explotacion las riquezas del suelo, colocando a la
mineria como uma de las principales fuentes de ingreso tanto de particulares como del Estado, para
lo cual recurrid a sus socios extranjeros, en especial a los britanicos.”
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forma®. (GOMES; SOARES, 2011 apud RAMON, 2003, p.
72-73, tradugdo nossa)

Gomes e Soares (2011) retratam que durante essa fase em
que a Constituicdo de 1833 foi promulgada, esse documento,
vigente durante todo o século XIX, apresentou tragos altamente
conservadores e delineadores do futuro politico, econdmico e
social do pais.

Em 1891, o Chile passou por uma guerra civil que durou nove
meses e deixou milhares de mortos. E, depois dessa época,
comecou a era do salitre, a qual representou, naquele momento,
mais de 80% das exportagoes.

De 1891 a 1925, o Chile adotou o parlamentarismo e, apds
esse periodo, o pais assegurou o modelo presidencialista, que
permanece até hoje.

Em 1973, houve um golpe militar (financiado pelos Estados
Unidos da América) que levou ao poder o ditador Augusto
Pinochet Ugarte. Pinochet governou até 1990 e foi responsavel
pela remoc¢do do Unico presidente marxista, eleito através do
voto direto, Salvador Allende Gossens. Durante esse periodo de
ditadura, houve mais de trés mil mortes e outras trinta e sete
mil vitimas que sofreram prisdo e torturas (PORTAL EBC, 2012).

Atualmente o Chile tem um governo democrdtico e uma
economia tida como satisfatdria no continente americano, em
gue pese a interferéncia das crises financeiras mundiais.

2.2 Breve historico das constituicdes chilenas

A histdria constitucional do Chile comec¢a com a Patria Vieja,
gue marca a organizacao governamental do Reino do Chile, em
que se realizaram os primeiros ensaios constitucionais a partir de
1810 (CHILE, 2016a).

6 No original: “A mi las cosas politicas no me interesan, pero como buen ciudadano puedo opinar
con toda libertad y aun censurar los actos del gobierno. La democracia que tanto pregonan los ilusos
es un absurdo em paises como los americanos llenos de vicios y donde los ciudadanos carecen
de toda virtud como es necesario para establecer uma verdadera republica. [...] La republica es el
sistema que hay que adoptar, pero ¢sabe como yo la entiendo para estos paises? Um gobierno fuerte,
centralizador, cuyos hombres sean verdaderos modelos de virtud y patriotismo, y asi enderezar a los
ciudadanos Poe el camino del orden y de las virtudes. Cuando se hayan moralizado, venga el gobierno
completamente libre y lleno de ideales, donde tengan parte todos los ciudadanos. Esto es lo que yo
pienso y todo hombre de mediano critério pensara igual.”
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Os ensaios constitucionais iniciais “coincidiram” com o
movimento pela independéncia, cujas principais inspiracdes
foram os ideais da Revolucdo Francesa e da Independéncia dos
Estados Unidos da América.

No momento em que o exército de Napoledo Bonaparte
invadiu a Espanha, as col6nias apoiaram a metrdépole e exigiram,
em contrapartida, maior representatividade. Em razao dessa
exigéncia, houve a formacdo de um congresso unicameral.

A principal funcdo desse congresso era redigir o primeiro
regulamento do pais (ideia embriondria de uma Constitui¢do),
cujo objetivo principal era aumentar a consciéncia civica dos
chilenos e instituir uma Republica.

A producdo do congresso culminou com o Regulamento
Constitucional de 1812 (CHILE, 2016a), que contem um
predmbulo e 27 artigos, os quais explicam as circunstancias em
que as pessoas recorreram ao poder de governar a si mesmos
ou pelos seus representantes. Destacam-se os pontos mais
relevantes:

a) A religido catdlica apostolica é e sempre sera a do Chile;
b) Governara a Junta Superior Governativa;

c) Se os governantes derem um passo contra a vontade
declarada na Constituicdo, devolver-se-a o poder as maos do
povo.” (CHILE, 2016, tradugdo nossa).

No que se refere as garantias, o Regulamento Constitucional
de 1812 definia, basicamente, a liberdade pessoal, a liberdade
de imprensa e a igualdade de direitos. Esse regulamento foi,
entdo, revogado em outubro de 1813.

A Constituicdo de 1818 (CHILE, 2016a), redigida por uma
comissdo encabecada por O’Higgins, contava com 22 artigos e,
entre os pontos mais importantes, dispunha sobre:

a) Liberdade e igualdade civil;

b) Seguranca individual;

7 No original: “a) la religion catdlica, apostdlica es y sera siempre la de Chile; b) Gobernara la Junta
Superior Gubernativa; c) Si los gobernantes diesen un paso contra la voluntad declarada en la
Constitucion, volverd el poder a manos del pueblo.”
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¢) Honra e finangas;

d) Ninguém pode ser punido ou banido sem antes ser ouvido
e reconhecido legalmente um crime contra a sociedade;

e) Casas e documentos de cada individuo sdo privados;
f) A liberdade dos filhos de escravos (liberdade do ventre);

g) Todo individuo deve completa submissdo a Constituicdo, a
seus estatutos e a suas leis;

h) O cargo de Diretor Supremo é vitalicio e recai na figura de
O’Higgins;

i) O Senado é composto por cinco membros nomeados pelo
Diretor Supremo, em quem o Poder Executivo reside;

j) A religido oficial é a catdlica, apostdlica e romana, Unica e
exclusiva do Estado do Chile;

k) Divide o pais em trés provincias: Santiago, Concepcién e
Coquimbo?®. (CHILE, 2016, traduc¢do nossa).

Ja a Constituicdo de 1822 (CHILE, 2016a), redigida também no
governo de O’Higgins, foi obra de seu ministro dom José Antonio
Rodriguez Aldea, estabeleceu que o Poder Executivo recaia no
diretor supremo durante seis anos, havendo possibilidade de ser
reeleito por outros quatro anos.

O Poder Legislativo era representado pelo Congresso,
composto por duas camaras, o que ocorre pela primeira vez na
historia chilena. Sdo algumas de suas disposicdes:

a) A nagdo chilena é a unido de todos os chilenos e nela reside
a soberania;

b) A religido do estado é catdlica, apostdlica e romana, com
exclusdo de qualquer outro;

c) A organizagdo institucional é resumida na afirmacgdo
de que “o Governo do Chile sempre sera sempre

8 No original: “a) La libertad e igualdad civil; b) Seguridad individual; c) Honra y Hacienda; d) Nadie
puede ser castigado o desterrado, sin ser antes oido y legalmente reconocido de algtn delito contra
la sociedad; e) Las casas y documentos de cada individuo son privados; f) Libertad de los hijos de
esclavos (libertad de vientre); g) Todo individuo debe completa sumisién a la Constitucion, a sus
estatutos y leyes; h) El cargo de Director Supremo serd vitalicio, el que recaia en la figura de O'Higgins;
i) El Senado estara formado por cinco miembros nombrados por dicho Director Supremo, en quien
reside el Poder Ejecutivo; j) La religion oficial sera la catdlica, apostdlica y romana, tnica y exclusiva del
Estado de Chile; k) Divide al pais en tres provincias: Santiago, Concepcién y Coquimbo.”
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representativo, composto por trés poderes independentes:
Legislativo, Executivo e Judiciario”®. (CHILE, 2016, tradugdo
nossa).

A Constituicdo de 1823 (CHILE, 2016a), fruto do trabalho
de dom Juan Egafia, dispOe sobre questdes politicas, morais e
religiosas. Além disso, estabelece um Estado chileno unitdrio
e independente, fixa os limites do pais, abole definitiva da
escraviddao, determina fun¢des dos trés Poderes do Estado,
dd o direito ao voto para os homens maiores de 21 anos, se
casados, e 25 anos, se solteiros, mantém a religidao catélica
apostélica romana, entre outras disposicGes. E, diferentemente
das demais, a Constituicdo de 1823 é mais extensa e conta com
277 artigos.

A Constituicdo de 1828 (CHILE, 2016a) é uma obra do
Congresso eleito no més de janeiro desse mesmo ano. Foi
revisada pelo literdrio espanhol dom José Joaquim de Mora e
apresenta o conceito de nacdo, territorio e divisdo do pais em
oito provincias. Apesar de ter sido considerada uma Constituicao
mais elaborada, era muito progressista para a realidade chilena
da época, o que impediu a sua efetivacao.

A Constituicdo de 1833 (CHILE, 2016a) foi obra de dom
Mariano Egafia. Em linhas gerais, limita o territério, reconhece
o principio da soberania nacional, qualifica o governo como
popular representativo e a Republica como una e indivisivel,
mantém a religido catdlica, apostdlica e romana e afirma
que o poder reside no Congresso, formado por duas cdmaras
(deputados e senadores), que o presidente serd eleito por
votacdo indireta por cinco anos e reeleito para o periodo
seguinte, obtendo a funcdo de administrar o Estado e ser o chefe
supremo da nagdo. Além disso, as normas de administragdo
da justica sdo breves e sua precisdo em diversos aspectos é
competéncia do legislador.

A Constituicdo de 1925 (CHILE, 2016a) destacou-se pelas
seguintes disposicoes:

9 No original: “a) La nacién chilena es la unién de todos los chilenos y en ella reside la soberania;
b) La religion del Estado es la catdlica, apostdlica y romana, con exclusion de cualquier otra; c) La
organizacion institucional se sintetiza en la afirmacién de que “el gobierno de Chile serd siempre
representativo, compuesto de tres poderes independientes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.”
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a) Garantias constitucionais;

b) Organizacgdo institucional;

c¢) Divisdo politica e administrativa;

d) Sistema de relacGes entre os Poderes Executivo e Legislativo;
e) Novas autoridades constitucionais;

f) Incapacidade de dissolver o Congresso por parte do
presidente da Republica®®. (CHILE, 2016, tradugdo nossa)

Ademais, fixou um regime representativo, de carater
presidencial ecomseparacdo estritade poderes. O presidente
possuia a fun¢do de chefe de Estado e governo, nomeando
e removendo ministros. O Congresso era bicameral e a
forma de governo estabeleceu certa possibilidade de
descentralizacdo.

Entre 1932 a 1973, houve o aperfeicoamento do sistema
politico chileno, possibilitando, assim, o acesso aos setores médios
e populares. A democracia do pais foi considerada uma das mais
estaveis da América, fato interrompido pelo pronunciamento
militar de 11 de setembro de 1973 (CHILE, 2016a).

Apds um governo que se deu por meio de decretos-leis,
foi nomeada uma comissdo encarregada do estudo de uma
nova Constituicdo, e o resultado do trabalho consolidou-se em
um anteprojeto constitucional, entregue em 1978, para uma
primeira revisdao, ao Conselho de Estado, presidido pelo ex-
presidente Alessandri Rodriguez, que concluiu seu relatdrio em
julho de 1980 (CHILE, 2016a).

Depois de uma segunda revisao por parte da Junta de
Governo, chefiada pelo general Augusto Pinochet, por meio da
gual se modificou o Cronograma Institucional do Governo Militar,
foi aprovada a Constituicdo de 1980 (CHILE, 2016a), com um
texto de 120 artigos permanentes e 29 transitérios. Submetida a
plebiscito em 11 de setembro do mesmo ano, ela foi promulgada
em 21 de outubro de 1980 e entrou parcialmente em vigor em
11 de margo de 1981.

10 No original: “a) Garantias constitucionales; b) Organizacion institucional; c) Divisién politica
y administrativa; d) Sistema de relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; e) Nuevas
autoridades constitucionales; f) La imposibilidad de disolver el Congreso por parte del presidente de
la Republica.”
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Em sintese, a Constituicio de 1980 (CHILE, 2016a)
determina um regime politico presidencialista, com
participacdo subsididria do Estado na economia e forte
protecdo as garantias individuais no ambito da atividade
econOGmica e do direito de propriedade.

De acordo com essa Constituicdo, ainda vigente, o Chile é
uma republica democratica, cujo Estado é unitario com seu
territorio dividido em regiGes. Sua administracdo é funcional e
territorialmente descentralizada.

Atualmente, o pais estd dividido em 13 regides (Tarapaca,
Antofagasta, Atacama, Coquimbo, Valparaiso, Metropolitana
de Santiago, Libertador General Bernardo O’Higgins, Maule,
Biobio, La Araucania, Los Lagos, Aysén del General Carlos Ibafiez
del Campo e Magallanes e Antartica Chilena), 51 provincias e
342 comunas (CHILE, 2016a).

2.3 Forma e sistema de governo

A forma de governo do Chile é a republicana e o sistema
de governo é o presidencialista, de modo que o presidente é o
chefe de governo e também o chefe de Estado. Assim, conforme
ja descrito, o Chile é uma Republica Democratica, cujo Estado
€ unitario, mas dividido em regides, provincias (estados) e
comunas (municipios). As regides sdao administradas por um
Governo Regional, tendo a frente um intendente na condicdo
de representante do presidente da Republica, e pelo Conselho
Regional, érgdo resolutivo, normativo e fiscalizador.

Nas provincias a administracdo é feita pelo governador,
que é subordinado ao intendente e assessorado pelo Conselho
Econdmico e Social Provincial, presidido por ele. Aadministracdao
comunal estd a cargo do prefeito, que é assessorado pelo
conselho, e que também funciona como d6rgao resolutivo,
normativo e fiscalizador e sdo eleitos pelo voto popular a cada
quatro anos.

Ao Poder Judiciario cabe a aplicacdo das leis e seu 6rgao
maximo é a Corte Suprema, que, além de zelar pela correta
aplicagcdodalegislagdoemvigor, exerce o controle administrativo
e disciplinar sobre os demais tribunais e juizes do pais.
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No Chile o voto é secreto e obrigatério para cidaddaos maiores
de 18 anos.

Na época da ditadura militar o pais foi dividido em 60
distritos eleitorais e, para as elei¢des legislativas, cada distrito
teria direito a duas cadeiras na Camara dos Deputados. Cada
partido lancava um nome para a cadeira e, por isso, o sistema
era conhecido como “binominal”, pois cada distrito elegia dois
deputados ou dois senadores. Embora permitida a coligacdo de
partidos para disputar as vagas, era praticamente impossivel
a conquista das duas cadeiras, uma vez que, para que isso
ocorresse, o partido ou a coligacdo necessitaria do dobro de
votos do partido ou da coligacdo adversaria.

Vale destacar que esse mecanismo foi criado na ditadura
militar para garantir o acesso dos partidos de direita as cadeiras
no Congresso e impedir o acesso dos candidatos da extrema-
esquerda, que, por consequéncia, eram chamados de “esquerda
extraparlamentar”.

Em janeiro de 2015, exatamente vinte e cinco anos apds
do fim da ditadura, o parlamento chileno aprovou um novo
sistema eleitoral que substituiu o sistema binominal, descrito
anteriormente, o qual foi implantado pelo governo de Augusto
Pinochet.

Esse novo sistema apresentava maiores niveis de
proporcionalidade e representatividade e entrou em vigor nas
eleicGes parlamentares de 2017. Entre suas caracteristicas
principais, estabelece cotas impares em determinados
distritos, o que levou ao fim do empate entre as duas principais
coalizbes. Aumentou o numero de deputados, de 120 para
155, e o de senadores, de 38 para 50, com o objetivo de dar
maior representatividade as localidades com maior nimero de
habitantes (CHILE, 2016b).

3. 0 Congresso Nacional

O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional do
Chile (bicameral), composto pela Camara de Deputados e pelo
Senado, e tem como atribuicdo legislar e fiscalizar os atos do
Poder Executivo.
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O parlamento?! chileno é um dos mais antigos do mundo. Foi
precedido somente pelo Reino Unido, pela Irlanda, pela Franga
e pelos Estados Unidos, os quais sdo reconhecidos por obterem
regimes democraticos mais avangados e estaveis. O primeiro
Congresso foi estabelecido em 4 de julho de 1811, em Santiago,
depois que a Junta de Governo de 1810 disp6s sua convocacgao.
Esse parlamento foi unicameral, integrado por 41 deputados, e
sua principal tarefa foi redigir o Regulamento para a Composicdo
da Autoridade Executiva Proviséria do Chile” (CHILE, 2016b).

Atualmente, o Congresso Nacional é regido pela Constituicdo
Politica de 1980 e pela Lei Organica Constitucional n° 18.918
(CHILE, 2016b). Diferentemente dos demais Poderes, o
Congresso esta sediada na cidade de Valparaiso, denominada
“V Regidao” do pais.

O funcionamento do Senado se dd, basicamente, por sessoes
realizadas pelas comissdes (permanentes ou mistas — integradas
por deputados) e pelo plendrio. Em conformidade com o
prescrito na Constituicao, na Lei Organica do Congresso Nacional
e no Regulamento da Corporac¢do (Reglamento del Senado), o
Senado é conduzido por um presidente e por um vice-presidente
que integram a Mesa (Mesa de la Corporacién).

J4 a Camara dos Deputados é dirigida por um presidente
e dois vice-presidentes. Eles também fazem parte da Mesa
(Mesa de la Corporacidon) e sdo eleitos pelo plenario (La
Sala). A Mesa relaciona-se com os deputados por intermédio
dos Comités Parlamentares (Comités Parlamentarios), sendo
que cada partido politico integra um comité para cada nove
representantes que tenha na Camara (artigo 55 do Regulamento
da Camara dos Deputados) (CHILE, 2015a). Os deputados
independentes devem formar um comité ou integrar-se ao
comité de outros partidos.

A Camara de Deputados, assim como o Senado, possui outras
atribuicGes e, inclusive, algumas sdo exercidas de forma exclusiva
ou em conjunto.

11 Nomenclatura utilizada no site oficial da Camara dos Deputados do Chile, ao relatar o histérico
do Congresso Nacional chileno (Fonte: CHILE. Camara de Diputados de Chile. Portada de la Camara
de Diputados del Chile. Historia. Disponivel em: <https://www.camara.cl/camara/historia_congreso.
aspx>. Acesso em: 4 de novembro de 2016).
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Nos termos do artigo 54 da Constituicdo Politica da Republica
do Chile (CHILE, 1980), a aprovagdo ou a rechaga dos tratados
internacionais, antes de sua ratificacdo, é realizada pelo
Congresso Nacional, de forma exclusiva. Do mesmo modo,
é competéncia exclusiva do Congresso Nacional pronunciar-
se a respeito do estado de exceg¢do constitucional, conforme
procedimento previsto na Constituicao.

Cabe, exclusivamente, a Camara dos Deputados, entre outras
funcgdes, as seguintes:

Fiscalizar os atos do governo, podendo realizar as
seguintes a¢des: adotar acordos ou sugerir observacdes
que deverdo ser respondidas pelo ministro do Estado;
intimar um ministro do Estado, a fim de formular
perguntas com relagdo a matérias vinculadas ao exercicio
de seu cargo, criar comissGes especiais investigadoras
para obter informacdes relativas a determinados atos do
Governo.

Declarar se existe, ou ndo, fundamento nas acusac¢ées
declaradas contra o presidente da Republica, os ministros
do Estado, os magistrados dos tribunais superiores,
o controlador-geral da Republica e general de Forgas
Armadas. (CHILE, 1980)

E, no que concerne ao Senado, o artigo 53 da Constituigao
Politica da Republica do Chile (CHILE, 1980) atribui como
competéncia exclusiva os seguintes atos:

Conhecer as acusacbes engajadas pela Camara dos
Deputados;

Decidir se ha, ou ndo, admissibilidade em relacdo as acGes
judiciais que qualquer pessoa pretenda iniciar contra
algum ministro do Estado;

Conhecer dos conflitos de competéncia que sdo
suscitados entre autoridades politicas e os tribunais
superiores de Justica;

Outorgar a reabilitagdo de cidadania;

Dar consentimento aos atos do presidente da Republica
nos casos em que a Constituicdo exige tal procedimento;
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e Qutorgar o acordo para que o presidente da Republica
possa se ausentar do pais por mais de 30 (trinta) dias ou
nos ultimos 90 (noventa) dias do seu periodo;

e Declarar incapacidade do presidente da Republica ou do
presidente eleito quando houver impedimento fisico ou
mental para exercicio das suas fungdes;

e Aprovar declara¢do do Tribunal Constitucional nos casos
previstos do artigo 93 da Constituicao;

e  Aprovar designacao dos ministros e fiscais judiciais da
Corte Suprema e do Fisco Nacional;

e Manifestar opinido quando o presidente da Republica
assim solicitar.

Os regimentos internos, tanto da Camara dos Deputados
como do Senado (CHILE, 2015a; CHILE, 2015b), dispdem sobre
local de instalacdo, periodo legislativo, a integra das declaragGes
juramentadas, eleicdo do presidente, comissdes, competéncias,
entre outros assuntos.

Na Camara dos Deputados, as comissdes permanentes
sdo reguladas pelo artigo 213 do Regimento Interno (CHILE,
2015a) e, no total, sdo vinte e nove comissdes, quais sejam:
Governo Interior, Nacionalidade, Cidadania e Regionalizagao;
Relagdes  Exteriores, Assuntos Interparlamentares e
Integracdo Latino-Americana; Constituicdo, Legislacdo, Justica
e Regulamento; Educac¢do; Propriedade; Defesa Nacional;
Obras Publicas, Transportes e Telecomunicagles; Agricultura,
Florestas e Desenvolvimento Rural; Ambiente e Recursos
Naturais; Saude; Trabalho e Seguranca Social; Minas e Energia;
Economia e Desenvolvimento; Micro, Pequenas e Médias
Empresas; Protecdao dos Consumidores e Turismo; Habitagao,
Desenvolvimento Urbano e do Patrimo6nio Nacional; Direitos
Humanos e Povos Indigenas; Familia e Idosos; Ciéncia e
Tecnologia; Pesca, Aquicultura e Interesses Maritimos; Zonas
Extremas e Antdrtico Chileno; Seguranca Publica; Cultura, Artes
e Comunicac¢do; Desenvolvimento Social, Superacdo da Pobreza
e Planejamento; Etica e Transparéncia; Esportes e Recreacio;
Recursos Hidricos e Desertificacdo; Revisdo de Contas;
Regimento Interno e Administracdo; Controle do Sistema de
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Inteligéncia do Estado; Bombeiros. Vale salientar que, além das
comissBGes permanentes, podem ser instaladas as comissdes de
investigacGes especificas para cada caso a ser averiguado pela
Camara dos Deputados.

As comissdes permanentes do Senado (CHILE, 2015b) sdo as
seguintes: Governo, Descentralizacdo e Regionalizacdo; RelagcGes
Exteriores; Constituicdo, Legislagdo, Justica e Regulamento;
Fazenda; Educacdo e Cultura; Defesa Nacional; Obras Publicas;
Agricultura; Meio Ambiente e Bens Nacionais; Trabalho e
Previdéncia Social; Saude; Minas e Energia; Habitacdo e
Urbanismos; Transporte e Telecomunicac¢des; Direitos Humanos,
Nacionalidade e Cidadania; Interesses Maritimos, Pesca e
Aquicultura; Regimento Interno; Revisora de Contas; Etica
e Transparéncia do Senado; Especial Mista de Orgamentos;
Desafios do Futuro, Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. Ao todo, sdo
vinte e uma comissdes permanentes.

Ja as comissGes especiais e temporarias do Senado (CHILE,
2015b) sdo as seguintes: a de zonas extremas, a bicameral,
encarregada de dar cumprimento ao artigo 6° do Convénio n° 169
da OIT, a que trata dos recursos hidricos, da desertificacdo e da
seca, a encarregada de tramitar projetos de lei relacionados com
meninos, meninas e adolescentes, a encarregada de conhecer
projetos relativos a probidade e a transparéncia, a de seguridade
e cidadania e a que versa sobre contamina¢cdo ambiental nas
zonas centro e sul do pais.

A arquitetura da sala de sessdes do Congresso Nacional é
definida como “semicirculo” e essa denominagdo se deve a
disposicdo dos assentos, identificada em vdrios parlamentos
do mundo. Todos os politicos se posicionam no mesmo nivel —
sem hierarquia —, o que favorece a visibilidade e a acustica das
discussoes (..., 2016, p. 14 e 94).

4. O processo legislativo

O procedimento de formacdo da lei no Chile estad disposto
nos artigos 65 a 75 da Constituicdo Politica da Republica do Chile
(CHILE, 1980) e, além de definir a iniciativa legislativa, delibera
sobre as diversas etapas a que os projetos de lei sdo submetidos.
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4.1 Ainiciativa legislativa

O artigo 65 (CHILE, 1980) define que a origem dos projetos
de lei pode se dar pela Presidéncia da Republica, denominada
Mesaje, ou por um ou mais membros do Congresso Nacional,
denominada Mocidn, sendo que hd uma limitacao de até cinco
senadores e até dez deputados para cada proposicao.

Esse dispositivo define, também, que as leis sobre tributos
de qualquer natureza, orgamentos da administracdo publica
e concursos podem ter origem somente na Camara dos
Deputados. Ja as leis sobre anistia e indulto devem se iniciar
no Senado.

Com relacdo ao presidente da Republica, também existem
matérias de sua competéncia exclusiva, tais como os projetos
que possuem relacdo com alteracdo de divisdo politica,
administracdo financeira e orgamentaria do Estado, imposicdo,
supressdo, reducao ou perdado de tributos, criacdo de servicos
publicos, contratacdo de empréstimos, reducdo ou perddo de
cargas financeiras estabelecidas em favor do fisco, modificacdo,
fixacdo ou concessdo de aumento de remunera¢des dos
servidores publicos, modelos de negociagdo coletiva, normas
sobre seguridade social, entre outros.

4.2 Quérum de aprovagao

O artigo 66 da Constituicdo Politica da Republica do Chile
(CHILE, 1980) define que as normas legais, para atender os
dispositivos constitucionais, necessitam de 3/5 dos deputados
e senadores para que ocorra sua aprovagao, modificagdo ou
revogacao.

Ja as normas denominadas de “leis organicas constitucionais”
requerem o voto de 4/7 dos deputados ou senadores e as “normas
legais de quérum qualificado®®” exigem maioria absoluta dos
deputados e senadores em exercicio. Por fim, a Constituicdo chilena
define que as demais normas requerem maioria simples. Com o fito
de ilustrar tais qudruns de aprovagao, necessdrio se faz dizer que as

12 Denominagdo apresentada na terceira parte do artigo 66 da Constituigdo Politica da Republica do
Chile
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matérias que deverdo ser regulamentadas por legislagdo especifica
ou complementar sdao denominadas pela Constituicdo chilena de
“leis organicas constitucionais”. E o caso da legislacdo que visou
materializar o procedimento de inscri¢ao eleitoral e regulamentou os
processos eleitorais, bem como o plebiscito, conforme informagado
contida no artigo 13 desse diploma legal (CHILE, 1980).

Do mesmo modo, as “normas legais de quérum qualificado”
sdo utilizadas pela Constituigao chilena quando se pretende legislar
acerca de um assunto de extrema importancia para o Estado, como,
por exemplo, aquela que determinara as condutas dos terroristas
e suas penalidades, conforme artigo 92 (CHILE, 1980).

4.3 Camara revisora

O artigo 69 da Constituicdao afirma que o projeto podera sofrer
modificacbes ou corre¢des, tanto na Camara dos Deputados
como no Senado, desde que tenham relagdo direta com a ideia
matriz ou com fundamento do projeto (CHILE, 1980).

Feito isso, apresentado e aprovado na camara de origem, o
projeto de lei passa pela Camara Revisora, que podera aprova-lo
e enviar para o presidente da Republica, apresentar emendas ou
rejeitar o texto.

4.3.1 Realizagao de emendas

As emendas estdo dispostas no artigo 71 da Constituicdo
(CHILE, 1980) e, uma vez apresentadas na Camara Revisora, volta
a Camara de Origem para que sejam aprovadas por maioria dos
membros presentes. Aprovadas, o projeto é encaminhado para o
presidente da Republica.

Rejeitadas as emendas pela Camara de Origem, sera formada
uma comissdo mista (deputados e senadores) para que se
produza um acordo e se resolvam as divergéncias. Inexistindo
acordo, o projeto sera arquivado e ndo havera lei.

No entanto, no caso de auséncia de acordo, o presidente da
Republica podera insistir e pedir que a Camara de Origem se
pronuncie informando se dois tercos dos membros presentes
concordam com aaprovacgdo do projeto com as emendas. Rechagado
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novamente pelo quérum determinado, ndo havera lei. No entanto,
se for rechacado por um quérum inferior a dois tercos, o projeto de
lei pode voltar para a Camara Revisora e ser aprovado.

Acordo formulado na comissdo mista, que foi formada por
deputadores e senadores, o projeto volta para a Camara de Origem.
Nessa fase, a Camara de Origem poderd rechagar o projeto e arquiva-
lo—podendo, nessa fase, haver pedido de insisténcia formulado pelo
presidente da Republica, nos moldes descritos acima — ou aprovar o
acordo e encaminhd-lo para a cdmara revisora, que também podera
aprovar ou rejeitar o projeto advindo da comissao mista.

4.3.2 Rejeicao do projeto de lei pela cdmara revisora

Na hipdtese de rejeicdo do projeto de lei pela Camara Revisora,
o artigo 70 (CHILE, 1980) da Constituicdo determina que também
serd formada uma comissdao mista nos moldes daquela descrita
acima, quando da rejeicdo de emendas pela cdmara de origem.

4.4 Rejeicao do projeto de lei pela camara de origem

Os projetos de lei oriundos do Congresso Nacional
(denominados mocion) que forem rejeitados na camara de
origem nao poderao ser renovados antes do prazo de 01 (um)
ano, conforme o artigo 65 da Constituicdo.

No entanto, em se tratando de uma Mesaje, poderdao ser
renovados antes do prazo de um ano, conforme o artigo 68
da Constituicdo Politica (CHILE, 1980). Se o projeto oriundo da
Presidéncia da Republica for rejeitado na camara de origem, o
presidente da Republica podera solicitar que o texto passe em
outra camara, a qual precisard de dois tercos dos membros
presentes para aprovar a proposicdo.

Aprovado por dois tercos da outra camara, o projeto volta a
camara de origem, que precisard do mesmo qudrum para aprovar
ou rejeitar o projeto. Rejeitado por dois tergos, novamente,
ndo haverd lei. Rejeitado por quérum inferior a dois tercos, o
projeto sera considerado aprovado pela cdmara de origem e sera
encaminhando para a cdmara revisora, tudo conforme disposto
no artigo 68 da Constituicdo Politica (CHILE, 1980).
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4.5 Aprovagao do presidente da Republica

Aprovado o projeto por ambas as camaras (de origem e
revisora), serd remetido ao presidente da Republica, que, se
também o aprovar ou ndo se manifestar sobre ele em 30 dias, o
disponibilizard para promulga¢do como lei, nos termos do artigo
72 da Constituigao do Chile (CHILE, 1980).

4.5.1 Desaprovagao do projeto de lei pelo presidente da
Republica

Na hipdtese de rejeicio do projeto pelo presidente da
Republica, este fard observacdes sobre o texto dentro do prazo
de 30 dias. As observagdes devem ter relacdo direta com as
ideias matrizes ou fundamentais do projeto e podem ser
“supressivas”, “substitutivas” ou “aditivas”. Feito isso, enviara o
projetoacamarade origem para apreciagdo de tais observagdes,

conforme artigo 73 da Constituicdo chilena (CHILE, 1980).

Aprovadas as observagdes pela camara de origem e pela
camara revisora com quérum de dois tercos dos membros
presentes, o projeto terd forca de lei e sera devolvido ao
presidente apenas para sua promulgagao.

No entanto, se ndo forem aprovadas as observagdes por uma
das camaras, podera haver uma nova votacdo e, havendo dois
tercos dos membros presentes favoraveis a aprovacado do projeto
sem as observacoes, ele sera novamente aprovado e enviado
ao presidente para sua homologacdo, conforme o artigo 73 da
Constituicdo (CHILE, 1980).

4.6 Tramitacao de urgéncia, promulgacao e publicagao

A Constituicdo chilena também permite que o presidente
da Republica requeira urgéncia na tramitacdo de uma fase do
procedimento legislativo, ou em todos os seus tramites, o que
exigird que os atos acontecam no prazo de 30 dias, nos termos
do seu artigo 74 (CHILE, 1980).

E imperioso ressaltar que a lei organica do Congresso definiu
quais situagdes sao consideradas de urgéncia e, inclusive, as
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”n u

classificou em “discussdo imediata”, “suma urgéncia” e “urgéncia

simples”, obtendo prevaléncia na ordem do dia.

Assim como nas votagGes comuns, se o presidente da Republica
nao se manifestar no prazo de 30 dias, contados da data de envio do
projeto, o texto serd considerado aprovado e promulgado como lei.

A promulgacdo da lei deverd sempre acontecer no prazo de
dez dias de sua aprovacgao, através de decreto promulgatdrio,
e a publicacdo dentro dos cinco dias seguintes a promulgacdo,

conforme o artigo 75 da Constituicdo (CHILE, 1980).

4.7 Estrutura do texto normativo no Chile

A estrutura do texto normativo advindo dos 6rgdos legislativos
do Chile, apesar de se dar separada em artigos, ndo possui as
subdivises em incisos, paragrafos ou alineas, como ocorre no

processo legislativo brasileiro.

Apesar de o artigo tratar do mesmo assunto, a estrutura do
texto é subdividida em paragrafos para discorrer sobre as suas
especificidades, no entanto, sem qualquer numeracdo que

indique o fracionamento do dispositivo.

Como exemplo, vale colacionar o artigo 66 da Constitui¢ao do

Chile, que trata dos procedimentos para leis orgamentarias.

Articulo 66.- La3 norma3d legales gue interpreten
preceptod conatitucionalea neceditarén, para Ju aprobacidm,
moydificacién o derogacidn, de la3a tres gquintas partes de loa
diputados ¥ senadores en ejercicio.

La3 norma3 legales & lad cuales la Conatitucidn confiere

el caracter de ley orgénica constitucional regqueriran, para
3u aprobacion, modificacién o derocgacidn, de las cuatro
séptimas partes de leos diputados v senadores en ejercicio.

Las normas legales de quérum calificado se establecerdn,
modificardn o derocgarédn por la mayoria abscolutas de los
diputadeca ¥ aenadcres en ejercicic.

Las demds normas legales requerirédn la mavoria de los
miembros presentes de cada Cémara, o las mayorias gue sean
aplicables conforme a los articulca 68 v aigquientes.

Figura 1 — Estrutura dos artigos das normas chilenas (fonte: CHILE. Biblioteca
del Congreso Nacional de Chile. Portada del sitio web de la Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile. Disponivel em: <http://www.bcn.cl/>. Acesso em:

6 novembro de 2016).
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Desse modo, verifica-se que, se comparadas com a estrutura
do ato normativo no Brasil — regulamentada, inclusive, pela Lei
Complementar n. 95/98 — as legislagdes chilenas se tornam
confusas, ao passo que é mais dificil citar parte do dispositivo no
ambito judicial, extrajudicial ou administrativo, ja que inexistem
incisos, alineas ou paragrafos.

5. Peculiaridades

5.1 Voto feminino

A busca pelo sufragio feminino teve inicio no século XVIII,
durante a Revolugao Francesa. Em 1790, o Marqués de Condorcet
defendeu publicamente esse direito, ao ocupar a Assembleia
Nacional e criticar os politicos que impediam a participacdo
feminina no voto.

Embasadas em conceitos iluministas de igualdade e
liberdade, as mulheres passaram, entdo, a reivindicar o direito
de votar. Foi quando, em 19 de setembro de 1893, a Nova
Zelandia se tornou o primeiro pais do mundo a garantir o direito
de voto as mulheres.

Sobre essa concessdo inovadora de voto para as mulheres,
Miguel Angel Lopez Varas e Ricardo Gamboa Valenzuela (2015,
traducdo nossa) afirmam que “nos paises de ‘primeira onda’,
os principais fatores da adog¢do do voto feminino foram a
localizacdo geogréfica (ocidente) e a pressdo das organizagées
femininas®*”. No Chile, a Lei 5.357, de 1934, concedeu o direito
de voto as mulheres para elei¢cdes municipais e, somente em
1949, esse direito se estendeu para elei¢des parlamentares e
presidenciais, por intermédio da Lei 9.292. Ou seja, somente
em meados do século XX que homens e mulheres se igualaram
na vida politica.

Importante destacar que, de acordo com Varas e Valenzuela
(2015), no final do século XIX e inicio do século XX, havia menor
participacdo da mulher no mercado laboral e maior dedicacao

13 No original: “En los paises de la “primera ola”, los factores explicativos principales de la adopcion
del sufragio femenino fueron la ubicacidn geogréfica (occidente) y la presion de las organizaciones
femeninas.”

189



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

Chile: uma andlise do Congresso e do processo legislativo

nas atividades familiares, e esse contexto as tornava mais
conservadoras em suas atitudes seus valores politicos.

O grafico a seguir demonstra os principais pontos de discussdo
quando o assunto tratado é a possibilidade do voto feminino.

Tabla 1. Elementos del debate sobre sufragio femening

Tema Argumento
-faint track: hombres y mujeres lo obtienen al mismo tiempo
Camino al sufragio -Separado: mujeres lo obtienen después,
femenino

a) Entrega paulatina, segdn importancia de elecciones (piece by plecel;

b) Functional closeness: entrega, segln rol que ejercen.

Factores que afectan | -Estratégicos: presuncidn sobre tendencia electoral femenina. Evidencia mixta sobre los impul-
la introduccion del sores: conservadores o izquierdas.

sufragio femenine ~Factores internos vs, externos: antes de 1930 priman los primeros, y después, los internacionales.

gap

Los efectos: gender

-Mujeres tiene mayor tendencia a votar por partidos conservadores o catdlicos,

-Gender gap estd cambiando desde 1980, y ha aumentado la tendencia de mujeres a votar por la
izquierda.

Fuente: elaboracidn propia con base en la literatura resenada,

Figura 2 — Elementos de debate sobre sufragio feminino (fonte: VARAS,
Miguel Angel Lopez; VALENZUELA, Ricardo Gamboa. Sufragio feminino no
Chile: origem, brecha de género e estabilidade, 1935-2009. Rev.estud.soc.,
n. 53, 2015, p. 124-137. Disponivel em: <http://www.scielo.org.co/scielo.
php?pid=S0123-885X2015000300011&script=sci_abstract&ting=pt>. Acesso
em: 29 de setembro de 2016).

Dessa forma, no tocante ao voto feminino, tem-se que o
Chile pertence aos paises de “segunda onda”, o que significa
gue o reconhecimento do voto feminino se deu por partes
(piece by piece), introduzido primeiro nas elei¢cdes municipais e,
posteriormente, nas governamentais e presidencialistas (VARAS;
VENEZUELA, 2015).

5.2 Direito de obstrugao

Edgar da Mata Machado cita Kelsen para afirmar que a
obstrucdo

chama-se técnica quando consiste no emprego formal de
meios regimentais, como: longos discursos; provocag¢Go
de votagbes nominais; apresentagdo de proposigcdes
incidentais; que se devam discutir antes dos assuntos da
ordem do dia, etc. (MACHADO apud KELSEN, 1952, p. 133).

A Camara dos Deputados do Chile, ao dispor sobre o uso
da palavra, afirma que cada deputado pode falar apenas duas
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vezes, sendo que a primeira serd de, no maximo, dez minutos,
e a segunda de, no mdximo, cinco minutos, em discussGes
gerais. Ja em discussdes de projetos, o tempo é estendido para
15 minutos. Para usar a palavra, os deputados devem solicita-la
pessoalmente, antes de encerrar o debate, conforme disposto
no artigo 85 do Regimento Interno da Camara dos Deputados do
Chile (CHILE, 2015a).

Além disso, no tocante a duracdo da ordem do dia, hd um
limite de duas horas para sua finalizacdo e, para aumentar esse
tempo, exige unanimidade, nos termos dos artigos 107 e 112 do
Regimento da Camara dos Deputados (CHILE, 2015a).

Verifica-se, portanto, que tal Regimento Interno utiliza
técnicas que visam, exatamente, impedir o direito de obstrugao.
Para todos os atos regimentais, é imposto tempo de fala e,
inclusive, tempo de duragao para a ordem do dia.

5.3 Lei de Transparéncia (Lei n. 20.285, de 2008)

O acesso a informacdo é necessdrio para o cumprimento
dos direitos basicos de liberdade de expressdo e opinido,
consagrados pela Declaracao Universal dos Direitos Humanos
(VINAIXA, 2009).

Com base nisso, o Chile promulgou, em 2008, a Lei n. 20.285,
denominada Lei de Transparéncia (CHILE, 2008), que regula
o principio da transparéncia da funcdo publica, o direito de
acesso a informacgdo dos érgaos da administracdo do Estado, os
procedimentos para exercicio e amparo desse direito e as regras
de excecdo da publicidade da informacao.

De um modo geral, esse ato normativo enfatizou a
transparéncia ativa, indicando que os érgdos da administracao
estatal devem manter atualizados os dados relativos a sua
estrutura organica, atribuicdes, marco normativo aplicavel,
salarios, pessoal contratado, atos, resolucdes, empréstimos,
contratagdes, transferéncias, mecanismos de participagdo, entre
outros.

O ato normativo ainda indica e conceitua todos os principios
que embasam o direito a informac¢do, como, por exemplo,
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os principios da relevancia, da liberdade de informacdo, da
transparéncia, da maxima divulgacdo, da divisibilidade, da
facilitacdo, do controle e da responsabilidade, entre outros.

E, além de definir o procedimento necessario para
requisitar as informac¢des desejadas, o artigo 45 da Lei n.
20.285, de 2008 (CHILE, 2008), imp&e que a autoridade
superior que negar, de forma infundada ou injustificada, o
acesso a informagdo, serd penalizada com multa de 20% a
30% de sua remuneracao.

Diante desse quadro e, até mesmo, da possibilidade de a
sanc¢do incidir sobre a remuneracao do servidor publico, o que se
observa é um efetivo cumprimento da lei de acesso a informacgao
nos sites eletrénicos dos orgdos governamentais e dos Poderes
do Chile.

A titulo exemplificativo, o site eletrénico da Camara dos
Deputados (CHILE, 2016b) possui uma aba denominada
“transparéncia”, a qual apresenta as informagdes financeiras
de cada gabinete dos deputados (especificando as receitas e
despesas), suas declara¢des juramentadas, assessorias externas,
contratagdes, concursos publicos, normas aplicaveis, etc.

5.3.1 Lei de Lobby (Lei n. 20.730, de 2014)

Dentro da tematica “transparéncia”, o Chile apresenta uma
norma inovadora — se comparada ao cendrio brasileiro —, pois,
desde 2014, regulamentou o lobby, através da Lei n. 20.730, de
2014 (CHILE, 2014).

Inicialmente, o artigo 2 (CHILE, 2014) da lei conceitua lobby
como a

atividade remunerada, exercida por pessoas naturais ou
juridicas, chilenas ou estrangeiras, que tem por objeto
promover, defender ou representar qualquer interesse
particular para influir nas decisées que devem adotar os
sujeitos passivos no exercicio de suas fungées.

E acrescenta que essa pratica “também inclui os esforgos
especificos para influenciar no processo de tomada de decisdo
publica e mudanca nas politicas, planos e programas” (CHILE,
2014), enfatizando que o objetivo dessa lei é fortalecer a
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transparéncia e a probidade das relagdes com os érgaos do
Estado.

Como forma de controle das atividades de lobby, o site
eletronico da Camara dos Deputados (CHILE, 2016b) apresenta
arquivos com lista dos sujeitos passivos, lista dos sujeitos
donativos, listas dos lobistas, formuldrio para solicitacdo de
audiéncias e, até mesmo, o registro de todas as viagens realizadas
pelos gestores ou lobistas.

Dessa forma, em se tratando de um instrumento de
manifestacdo da sociedade, a regulamentacdo do lobby e o
controle e o mapeamento de suas atividades podem fortalecer a
ética no ambito politico e, consequentemente, trazer efetividade
as tomadas de decisdes, ja que os interesses das partes serdo
demonstrados.

6. Consideracoes finais

A histéria do Chile, pais descoberto por espanhodis e de
geografia acidentada, foi marcada por diversas guerras, as
quais fizeram com que fossem adotadas medidas drasticas e
conservadoras na administracdo da nag¢do. No entanto, em
que pese todos esses percalcos, o Chile possui atualmente um
alto indice de Desenvolvimento Humano (IDH) — 0,832 (Pnud
2014) — mesmo diante de um cendrio de interferéncia de crises
financeiras mundiais.

A administracdo, tida como descentralizada, favorece a
tomada de decisbes, ja que leva em consideracdo o interesse
local e estimula a fiscalizagdo via conselhos regionais e
Congresso Nacional.

Entre as disposi¢des constitucionais chilenas, observam-se
competéncias do Congresso Nacional — Camara dos Deputados
e Senado — para averiguar o conteldo das denuncias contra o
presidente da Republica e decidir se hd ou ndo admissibilidade
das agdes judiciais iniciadas contra os ministros do Estado. Isso
comprovando, assim, a comunicabilidade e a ingeréncia entre os
Poderes (Legislativo, Executivo e Judicdrio).

O processo legislativo chileno, apresar de se assemelhar ao
brasileiro, possui suas particularidades, como, por exemplo, a
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exigéncia de que todos os projetos de lei sejam aprovados por
duas camaras: camara de origem e camara revisora.

Além disso, é caracteristica desse processo legislativo a
possibilidade de o presidente da Republica realizar os chamados
“pedidos de insisténcia” quando, por exemplo, as emendas
apresentadas pela camara revisora ndo forem aprovadas pela
camara de origem ou quando os projetos forem reprovados na
propria camara de origem. A grande ingeréncia do presidente
da Republica no processo legislativo pode acarretar a aprovacao
da proposicdo anteriormente rechacada, caso os deputados ou
senadores ndo consigam dois tercos dos votos para (re)negar o
projeto.

Compete também ao presidente fazer observacdes de
carater supressivo, aditivo ou substitutivo, observag¢bes que sdo
novamente analisadas pela camara de origem e pela cdmara
revisora.

A Constituicdo Chilena prevé, ainda, a formacdo de comissado
mista para solucionar emendas ou rejeicdo do projeto pela
camara revisora, o que provoca muitas discussdes e votagles
de cada projeto. Em contrapartida, hd medidas para impedir o
direito de obstrucdo, tais como: definicdo do tempo de debate e
duracao da ordem do dia.

A estrutura do ato normativo é confusa, se comparada com a
estrutura do ato normativo no Brasil, uma vez que, apesar de ser
separada em artigos, ndo possui divisGes em incisos, alineas ou
paragrafos. E, em determinados trechos, como no artigo 75 da
Constituicdo, ha indicagdo de mais de um assunto. Nesse artigo,
por exemplo, abordam-se o prazo que o presidente da Republica
tem para devolver o projeto de lei, o prazo para promulgagdo
do texto e o prazo para publicagdo da norma, sem qualquer
subdivisdo no dispositivo.

Sendo assim, em razdo das peculiaridades do procedimento
legislativo chileno, o tempo de criacdo da lei é extenso. Somente
a titulo exemplificativo, é importante destacar que a Lei n. 20.285
éde 2008, e aLein.20.730 é de 2014. Ou seja, em seis anos foram
promulgadas apenas 445 leis pela Camara dos Deputados do
Chile. E um nimero singelo, se comparado a realidade brasileira.
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Apesar disso, o Chile promulgou leis nos ultimos anos que
podem ser usadas como modelo no Brasil, como, por exemplo,
a regulamentacdo do Lobby e a Lei de Transparéncia, que
oferece possibilidade de punir a autoridade publica com multas
correspondentes a porcentagens de suas remuneragoes.

Tais medidas buscam, portanto, a inser¢do de medidas éticas
e efetivas na rela¢do do Estado com os interessados, as quais tém
se mostrado escassas na realidade brasileira.
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Resumo: O presente estudo busca abordar os aspectos gerais
do trabalho legislativo francés. Por apresentar um sistema hibrido
entre parlamentarismo e presidencialismo, a Franca conta com
um modelo bicameral singular no mundo, no qual Assembleia
Nacional e Senado passaram, em suas histérias, por periodos
conturbados de antagonismo politico, supressao de competéncias
e, enfim, cooperacdo no cenario republicano. A atuacdo hodierna
das duasassembleias é muito marcada pela participacdo do Poder
Executivo no processo legislativo, respaldada pela Constituicdo
e pelos regimentos internos das assembleias, o que levanta
criticas sobre os excessos que o Governo poderia cometer sobre
o trabalho dos parlamentares.

Palavras-chave: Assembleia Nacional. Senado. Processo
legislativo.

Resumé: Cette étude vise a examiner les aspects généraux du
travail Iégislatif francais. En présentant un systéme hybride entre
parlementarisme et présidentialisme, la France a un modeéle unique
bicaméral dans le monde, dans lequel I'Assemblée nationale et le
Sénat ont passé, dans leurs histoires, par des périodes troublées
d’antagonisme politique, de suppression de sés compétences et,
enfin, de coopération sur la scene républicaine. L'action actuelle
par les deux assemblées est marquée par la participation du
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Pouvoir Exécutif dans le processus législatif, soutenu par la
Constitution et les réglements intérieures des assemblées,
ce qui souléve des critiques des excés que le Gouvernement
pourrait faire sur le travail des parlementaires. Bien que I'espace
dédié ici ne permettra pas plus qu’une analyse superficielle des
rites d’élaboration normative, il est possible d’esquisser une
introduction au sujet et savoir comment est l'interaction entre les
Pouvoirs dans le processus législatif.

Mots-clés: Assemblée nationale. Sénat. Processus Iégislatif.

1. Introducao

Toda vez que um assunto ligado a politica vem a tona
acabamos por nos voltar aos ideais da democracia, a Rousseau
e a Franca, berco da cultura politica moderna que, como na
imagem da Marianne retratada por Delacroix, guia a nagdo rumo
a liberdade, a igualdade e a fraternidade.

Figura 1: A Liberdade guiando o povo (Eugéne Delacroix, 1830 — acervo do
Museu do Louvre, Paris)

No entanto, a consolidacdo da harmonia entre os Poderes no
pais é conquista recente e ainda passivel de melhoras, como se
mencionard neste artigo, no que toca em especial ao processo
legislativo.
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A histéria francesa é notdria e amplamente difundida
nos mais diversos meios. Os proprios sites institucionais
da Assembleia Nacional e do Senado esmilcam os diversos
momentos pelos quais passaram as duas casas. Emdeterminada
secdo deste trabalho abordaremos os principais periodos pds-
revolugao e o modo como o Legislativo era ora suprimido, ora
exaltado. Da leitura de autores franceses pode-se perceber uma
critica que ha tempos se constréi acerca da relagdo entre as duas
casas legislativas e delas com o Governo.

Embora a Quinta Republica seja uma conquista para o povo
francés, a harmonia utdpica iluminista ainda esta longe de ser
alcancada, como se depreende do estudo dos procedimentos
legislativos e das técnicas adotadas. Nos regimentos internos
das casas e na prdpria Constituicdo francesa sdo feitas varias
ressalvas a elaboracdo da lei, permitindo a ingeréncia de um
Poder sobre o outro de maneira que parece, sob um primeiro
olhar, quase autoritaria.

Ainda assim, dado o histdrico de luta e revolucao na Franca,
a atividade legislativa é extremamente regulada e preza,
sobretudo, a transparéncia, permitindo a popula¢dao conhecer
de forma didatica o funcionamento dos trabalhos legislativos.
Embora haja muito a se conquistar, a pesquisa feita aponta
para a aproximacao do povo com o trabalho dos politicos.

2. O bicameralismo francés

O Parlamento francés é bicameral, sendo composto pelo
Senado (Camara Alta) e pela Assembleia Nacional (Camara Baixa).

Benoit Jeanneu (1972, p. 178) ja apontava que o
bicameralismo da Quinta Republica ndo chega a ser igualitdrio
como o da Terceira Republica, pois, no modelo atual, nas
palavras do autor, o Senado se encontra em posicao de
inferioridade quanto a Assembleia Nacional, tanto no tocante a
elaboragdo das leis, quanto no controle do Governo. Por outro
lado, é um sistema mais equilibrado que o instituido em 1946,
pelo fato de os senadores terem seu papel reforcado ao serem
eleitos por um periodo de seis anos. Antes da reforma adotada
em julho de 2003, o mandato era de nove anos.
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Chama a atenc¢do também que até 1958 as assembleias?
detinham maior autonomia sobre seus regimentos internos.
Com o advento da Quinta Republica ficou determinado que,
antes de serem aplicados, os regimentos e suas modifica¢des
deveriam ser submetidos ao Conselho Constitucional, ao
qual incumbiria se pronunciar sobre a conformidade dos
instrumentos apresentados com a Constituicdo em vigor
(LECLERQ, p. 706).

Quando as duas assembleias se reinem tem-se o Congresso
do Parlamento, que, diferentemente do que ocorre no Brasil, se
reine em lugar diverso do Senado e da Assembleia Nacional, no
Palacio de Versalhes. Compete ao Congresso, especificamente,
votar a revisdo da Constituicdo, a audicdo de declaracdo do
presidente da Republica, a autorizagdo de adesdao de um Estado
a Unido Europeia e a destituicdo do presidente da Republica
(momento em que adota a denominacdo Corte Suprema, ao
invés de Congresso).

Salta aos olhos que, apesar de o Poder Legislativo francés se
expressar em trés localidades diversas — o Palacio de Bourbon,
sede da Assembleia Nacional; o Paldcio de Luxemburgo,
sede do Senado francés; e o Palacio de Versalhes, onde o
Congresso se reline — todos repetem uma mesma composicao
arquitetOnica, tipica dos paises europeus: a disposicdo das
cadeiras em relagdo a Mesa segue o formato de semicirculo
(ou hemiciclo, denomina¢do encontrada nos materiais das
proprias casas).

Certamente que o desenho estrutural ndo é emvao. Em noticia
publicada pelo jornal Nexo (MONTESANTI, 2016), passagens do
livro Parliament, escrito pelos arquitetos David Mulder van der
Vegt e Max Cohen de Lara, expdem que o formato de semicirculo
tem origens classicas, tendo sido utilizado inicialmente em
teatros gregos e romanos para favorecer a visibilidade e acustica

3 Em conformidade com a nomenclatura conferida pela Constituigdo francesa e pelos regimentos da
Assembleia Nacional e do Senado, quando se usar o termo “assembleias” estar-se-a referindo as duas
casas legislativas; ja no uso do termo “Assembleia Nacional” tratar-se-a do local especifico de trabalho
dos deputados.
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do palco, além de eliminar sinais de hierarquia ao dispor todos os
politicos no mesmo nivel.

Confira-se imagens da arquitetura das assembleias:

Une séance
publigue dans
I'hémicycle

Figura 2: Senado (FRANCE, 2016d)
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Nota-se que ambas as casas tém amplo orgulho de sua
tradicdo, tanto no que diz respeito a seu funcionamento atual,
guanto a importancia histérica e arquitetdnica das instituicdes,
visto que seus sites oficiais na internet disponibilizam amplo
material (textos, imagens, videos* e mapas interativos®) que
divulga os mais diferentes aspectos de suas realidades. Dada a
importancia das assembleias, ambas possibilitam a visita turistica
em suas instalagdes (FRANCE, 2016a) (FRANCE, 2016c). Para
melhor compreensdo de como funciona o processo legislativo
francés, cumpre, antes de qualquer coisa, tecer algumas linhas
sobre a histéria conturbada pela qual passaram a Assembleia
Nacional e o Senado francés.

3. Historia

A Assembleia Nacional surgiu em 1789 e o Senado tem suas
origens em 1795. Ambas as casas legislativas contam em seus
sites institucionais suas histérias, mostrando que o modelo
bicameral existente hoje passou por muitos conflitos e, por vezes,
foi suprimido, havendo uma redugao das liberdades publicas.

3.1 Assembleia Nacional

Do surgimento da Assembleia da Nacional em 1789 aos dias
de hoje, a Camara passou por diversos periodos conturbados.
A histdria mostra que nos momentos em que a Assembleia era
suprimida, o pais vivia uma reducdo das liberdades publicas
(FRANCE, 2016a).

Aos 17 de junho de 1789, os deputados do “terceiro Estado”,
reunidos em Versalhes, se proclamaram Assembleia Nacional,
considerando representarem ao menos 96% da populagdo francesa.
Ainfluéncia que exerceram nas constituicdes de 1791 e 1795 retirou
a soberania da pessoa do monarca e a passou a nacdo, exercida
pelos representantes escolhidos. Em ambos os instrumentos

4 Ha bastante material audiovisual a respeito de ambas as assembleias. Destacam-se os videos Une
journée a I’ Assemblée Nationale [Um dia na Assembleia Nacional] (FRANCE, 2012) e Connaitre le
Sénat [Conhega o Senado] (FRANCE, 2018). Ambos os videos relacionam a atividade legislativa das
casas com imagens que permitem observar suas caracteristicas arquitetonicas.

5 E possivel fazer a visita virtual ao Senado francés através da ferramenta Google Street View
(GOOGLE, 2016).
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normativos o sufragio era restrito e, embora tenham inaugurado a
Primeira Republica, limitando o poder do Executivo, ndo contiveram
a instabilidade politica no periodo, levando ao golpe de Napoledo
Bonaparte no 18 de brumario (9 de novembro de 1799).

A Constituicdo imposta por Napoledo em 1799 exaltava o
poder do Executivo ao mesmo tempo em que fragmentava o
Poder Legislativo em quatro assembleias: Conselho de Estado,
Tribunal, Corpo Legislativo e Senado. A restricdo a atuacdo do
Legislativo continuou com a carta constitucional outorgada por
Luis XVIllem 1814, com a instituicdo de um parlamento bicameral
(Camara dos Deputados dos Departamentos e Camara dos Pares)
que podia ser encerrado a conveniéncia do rei e era privado de
qualquer iniciativa ou meio de agdo sobre o Governo.

Apenas com a Revolugdo de 1830 o Legislativo retomou sua
relevancia. A Constituicdo passou a ser votada na Camara e
aceita pelo rei, que |Ihe jurava fidelidade, ficando a soberania nas
maos de ambos. Nesse periodo as duas Camaras retomaram a
iniciativa das leis.

Com a Revolugao de 1848 veio uma novidade. Estabeleceu-
se a Segunda Republica em que a Assembleia Nacional e o
presidente eram eleitos por sufragio universal, sem qualquer
meio de acdao de um sobre o outro. Foi um periodo breve de
separacao excessiva dos poderes, que terminou com o golpe de
2 de dezembro de 1851 por Luis Napoledo Bonaparte, quando
dissolveu a Assembleia e assumiu o poder constituinte.

Pela constituicdo bonapartista de 1852 o Executivo tornou
a ser onipotente, ficando o Legislativo com poderes reduzidos
e repartidos entre o Corpo Legislativo (eleito), o Conselho
de Estado (composto de funciondrios) e o Senado (membros
vitalicios nomeados). Somente com o fim do Império em 1870
e a eleicdo da Assembleia em 1871 é que se possibilitou a
elaboracdo das leis constitucionais de 1875, fundando-se um
regime parlamentar que durou até 1940, periodo conhecido
como a Terceira Republica.

Com as leis constitucionais de 1875, o Legislativo se dividiu
entre Camara dos Deputados (eleita por sufragio universal
direto) e Senado (sufragio indireto). Suas atribui¢Ges, ao
contrario do regime pretérito, foram ampliadas em matéria de
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iniciativa de leis e controle do Governo. O poder previsto ao
presidente de dissolugcdo da Camara caiu em desuso em 1877.
Em 10 de julho de 1940, durante a invasao alema, Camara e
Senado se reuniram em Assembleia Nacional e conferiram
plenos poderes ao marechal Pétain em Vichy, acabando com
qualquer representagdo da vontade nacional até 1944, quando
se instaurou uma assembleia consultiva, antes que uma
assembleia constituinte elaborasse as instituicdes da Quarta
Republica.

A Constituicdo de 1946, que estabeleceu a Quarta
Republica, consagrou a soberania parlamentar e a primazia
do Poder Legislativo. Esse periodo foi marcado por um
alargamento dos poderes da Assembleia Nacional, tendo
pleno controle de suas sessdes e da ordem do dia e podendo
derrubar o Governo. O contrdrio também era possivel, mas
a dissolucdo da Assembleia deveria obedecer a condicdes
estritas, que so foram adimplidas uma vez, em 1955. No
entanto, a instabilidade ministerial decorrente de um sistema
eleitoral que inviabilizava a constituicdo de maioria politicas
homogéneas levou a crise de 1958, culminando na ascensdo
do general Charles de Gaulle e no inicio da Quinta Republica,
como nds a conhecemos hoje.

Na Quinta Republica, o papel da Assembleia Nacional é cada
vez mais exaltado, tanto do ponto de vista politico, quanto em
matéria de controle do Governo. Isso se reflete na composicdo
de um sistema de governo semipresidencialista, hibrido, em que
o presidente da Republica eleito nomeia o primeiro-ministro
dentre os deputados do partido majoritdrio para chefiar o
Gabinete e encabecar o Governo.

3.2 Senado

O Senado francés conta sua histdria dividindo-a didaticamente
em oito periodos: o Conselho de Ancidos, o Senado Conservador,
a Camara dos Lordes da Restauracdo, a Camara dos Lordes da
Monarquia de Julho, o Senado do Segundo Império, o Senado
Republicano, o Conselho da Republica e o Senado da Quinta
Republica (FRANCE, 2016c).
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O periodo chamado Conselho de Ancidos (1795-1799) é assim
denominado por ter sido o primeiro nome da segunda Camara,
gue nasceu com a Constituicao de 1795, inspirada no modelo
da Gra-Bretanha, onde a Camara dos Lordes e a Camara dos
Comuns exerciam certo controle sobre a acdo politica do rei e seu
primeiro-ministro. Para os autores da Constituicdo, obcecados
pelas memodrias de Robespierre e sua tirania sangrenta, criar
essa segunda camara seria bloquear a ditadura de um Unico
grupo. Destaca-se dessa Constituicdao o artigo 68, que cria um
“raio constitucional”, um “perimetro de seguranca” real para
proteger os deputados de pressdes do Executivo.

Nesse momento, o Poder Legislativo era partilhado entre as
duas casas da seguinte forma: o Conselho dos Quinhentos tinha
a iniciativa legislativa e cabia ao Conselho de Ancidos aprovar ou
rejeitar as propostas sem altera-las. Sendo assim, a distribuicdo
de papéis para Boissy d’Anglas era a de que “o Quinhentos sera a
imaginacdo da Republica, os Antigos [...] razdo”.

Renovado por dois tercos a cada ano, nenhuma das camaras
era eleita diretamente por todos os franceses, mas pelas
assembleias eleitorais. Os cidaddos de cada cantdo constituiam
uma “assembleia primaria”, que escolhia um eleitor entre
duzentos habitantes. Esses eleitores, por sua vez, formavam
“a assembleia eleitoral” do departamento, responsavel pela
nomeacdo de parlamentares. Em 1795, os “grandes eleitores”
eram cerca de 30 mil para toda a Franca. O Conselho de Ancidos
tinha 250 membros de até 40 anos de idade, casados ou vilvos.
Eles ndo foram sequer chamados senadores, mas membros do
Conselho de Ancidos.

A Camara se viu sob ameacas até o golpe do 18 de brumdrio,
em que ancidos votaram a substituicdo do Conselho de
Administragcdo por um executivo de trés consules, Bonaparte,
Sieyés e Roger Ducos, e a criagdo de uma comissao legislativa.

O periodo seguinte, dito Senado Conservador (1799-1814), se
inicia com a criacdo, pela primeira vez, de um Senado, através da
Constituicdo de 22 de frimdrio do ano VIl (13 de dezembro 1799),
escrita sob a influéncia direta do primeiro-cénsul Bonaparte.
Bonaparte vai fazer esse “Senado conservador”, responsavel
por garantir a conformidade com a Constituicdao, um elemento-
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chave do seu regime. Eram apenas 60 membros inamoviveis,
com idade de ao menos 40 anos, aos quais se adicionavam dois
novos membros a cada ano por dez anos. Ndo havia eleigdo, nem
mesmo indireta. Havia na Constituicdo um arranjo institucional
em que o segundo e o terceiro consul, membros de direito do
Senado, nomeavam a maioria (mais 29 senadores) e os membros
escolhidos elegiam os restantes. Em 1802 o nimero de senadores
foi elevado a 120. O primeiro-consul Bonaparte acompanhava de
perto a atividade e composicao da Camara Alta: ele convocava
e presidia o Senado, com o direito de nomear candidatos.
Napoledo criou em janeiro de 1803 um sistema de sénatoreries
(espécie de areas senatoriais), o que garantia a plena docilidade
dos senadores. Em junho de 1804, 36 deles sdo designados para
se tornarem esses “superprefeitos” regionais. A Constituicdo
do Xl Ano (1804) proclamou que o Império aumentou a
dependéncia entre Napoledo e a Camara Alta, acompanhada de
demonstra¢des de estima e fidelidade de ambos os lados.

O terceiro periodo, o da Camara dos Lordes da Restauracgdo
(1814-1830), ocorreu apds a queda de Napoledo, a partir da
ascensdo de Luis XVIIl ao trono da Franca com uma “Carta
Constitucional”, desenvolvida pelo préprio rei, com a ajuda
de nove senadores, nove deputados e trés membros em
representacdo do rei. Essa carta substituiu o Senado Imperial
pela Camara dos Lordes, composta por membros nomeados
pelo rei, com titulo vitalicio e de transmissdo hereditdria. A Carta
estabelecia um sistema em que o Poder Legislativo era exercido
pelo rei, pela Camara dos Lordes e pela Camara dos Deputados.
O rei apresentava propostas legislativas independentemente da
Casa Legislativa, a excecdo da Lei das Financas, que era analisada,
a principio, pela Camara dos Deputados. Apds o intervalo do
periodo dos Cem Dias (regresso de Napoledo) em 1815, houve
aumento expressivo no nimero de senadores por Luis XVIII,
ultrapassando um total de 200. As circunstancias também
levaram os lordes a juizes, ja que o artigo 33 da Carta indicava
qgue “a Camara dos Lordes conheceria dos crimes de alta traicdo
e dos ataques contra a seguranca do Estado...”.

Seguiu-se a esse periodo o da Camara dos Lordes da
Monarquia de Julho (1830-1848), em que um rei “burgués”
se instalou no trono. Os “trés dias gloriosos” de julho de 1830
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puseram fim ao tempo de Charles X, levando ao trono Luis Filipe,
Duque de Orleans. Ha uma revisao da Carta de 1814, que votou
pela existéncia de duas casas. A nova carta reforcava o carater
parlamentar do regime. Em ambas as casas, cujas reunides se
tornaram publicas, havia o direito a iniciativa legislativa. A
nobreza ndo era hereditaria, mas os lordes da Franca eram
sempre nomeados, em numero ilimitado, pelo rei. Todas as
nomeacdes de Charles X foram canceladas e passaram a ocupar
assentos juizes, conselheiros estaduais ou embaixadores. A
Camara teve destaque no julgamento de ex-senadores do
regime anterior e no julgamento de Napoledo (1840). O regime
entrard em colapso em um contexto de crise moral e politica
gue envolvia casos de corrupgdo.

A quinta fase, o Senado do Segundo Império (1851-1870),
representou um retorno ao Senado Conservador. A Constituicao
de 1848 restituiu um modelo unicameral, tendo sido a
composicdo e a atividade do Senado (em sessGes que ndo eram
publicas) rigidamente controladas pelo novo regime autoritario.
Considerado o apoio mais seguro do regime, o Exército ocupava
a maior parte dos assentos no novo Senado, bem como
ministros, altos funciondrios e juizes. Havia também alguns
industriais e banqueiros no Senado em apoio ao regime. Foi s6
em meados do Segundo Império que o debate parlamentar se
tomou mais independente. Em abril de 1870, o Senado tornou-
se uma segunda camara legislativa, mas o império liberal ndo
sobreviveria a derrota militar.

Apds a queda do Segundo Império, houve o Senado
Republicano (1875-1940), relacionado a Constituicdo que
em 1875 limitou severamente o poder do presidente. Este
ndo era eleito por sufragio universal direto, mas pelas duas
casas reunidas em congresso. Cada um de seus atos devia ser
assinado por um ministro — e a Constituicdo previu que os
ministros eram responsdveis perante as Camaras. O Executivo
tinha uma arma contra uma maioria hostil na sua politica:
ele tinha o direito de dissolver a Camara dos Deputados, mas
essa dissolucdo tinha que ser aprovada pelo Senado. Pela
primeira vez, o novo Senado teve poderes idénticos aos da
Camara dos Deputados. O Senado era eleito pelos deputados,
conselheiros e delegados dos conselhos municipais (um
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por municipio, independentemente da sua populagdo). A
atividade parlamentar comecou a caminhar gradualmente
para a aparéncia que existe hoje, com grupos parlamentares
formando partidos, pautas, reunides e suas instrucdes
de voto. Foi a época de grandes leis republicanas sobre
liberdade de imprensa, liberdade de associacdo e organizacdo
municipal. O debate sobre a escola também estd na vanguarda
nos anos 1881 e 1882 com o estabelecimento de educacado
gratuita, laica e obrigatéria. Em agosto 1884 uma emenda
constitucional acabou com o recrutamento de senadores
inamoviveis. Houve certa estabilidade até o periodo de seis
anos de instabilidade ministerial durante o qual dez gabinetes
lideraram o pais. O antiparlamentarismo estava progredindo
na opinido publica, mas o modelo vigente ainda assim resistiu a
Primeira Guerra Mundial. O fim da Terceira Republica ocorreu
durante a Segunda Guerra Mundial. Em 1940 as tropas alemas
entraram na Franga, o governo recuou para Tours e Bordeaux,
uma massa de civis em éxodo tomaram as estradas. Apds a
renuncia do governo houve revisdo da Constituicdo de 1975,
com previsdo da permanéncia das duas casas até que novas
assembleias fossem formadas.

No pods-guerra estabeleceu-se o Conselho da Republica
(1946-1958), a despeito a opinido do general de Gaulle, herdi
nacional, que era defensor de um bicameralismo equilibrado.
A Constituicdo de 1946 diminuiu o papel do Senado, dando a
segunda casa o nome simbdlico de Conselho da Republica, ja
gue a forma unicameral foi rejeitada em referendo. O Conselho
da Republica podia emitir pareceres, mas ndo tinha iniciativa
legislativa. Seus trezentos e quinze membros eram eleitos por
sufragio universal indireto e representavam as autoridades
municipais e departamentais. Aos poucos o Conselho da
Republica vai ampliando seus poderes, até que em 1954, uma
emenda constitucional fez com que o Conselho da Republica
retomasse a iniciativa legislativa, mas a Assembleia Nacional
tinha autoridade para decidir definitivamente. A Constituicdo de
1946 ndo conseguiu alcancgar a estabilidade de governo.

O ultimo periodo assinalado dizrespeito ao Senado da Quinta
Republica. Promulgada em 4 de outubro de 1958, a Constituicdo
da Quinta Republica da ao Senado um papel de destaque. O
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presidente do Senado se torna o segundo personagem do
Estado e desempenha as funcgdes de presidente da Republica.
Ele nomeia trés dos nove membros do Conselho Constitucional.
Revisdo constitucional ndo pode ser feita sem anuéncia do
Senado. O Senado ndo pode ser dissolvido de seu papel como
representante das autoridades locais e é agora consagrado na
Constituicdo. A aprovacao das leis é agora dada igualmente a
ambas as casas. Concebido como um elemento regulador, o
Senado vai realmente ver o seu papel evoluir a partir de 1958,
de acordo com o contexto politico e institucional francés, que
firmou seu compromisso com a instituicao.

Nesse periodo destacam-se ainda fatos da histéria recente,
em que houve uma série de modificacdes em relagdo ao
Senado. 2003 foi o ano da “autorreforma” do Senado, com
reducdo no prazo do mandato para seis anos, reducdo da
idade de elegibilidade de 35 a 30 anos, aumento do numero de
assentos de 321 para 348 (objetivo para 2011), estabelecimento
da renovacdo da metade dos membros a cada trés anos. Em
2007, uma reflexdo sobre os métodos de trabalho do Senado
foi conduzida a partir de um estudo comparativo das praticas
correntes em outros parlamentos na Unido Europeia®. As
eleicGes de setembro de 2008 confirmaram a feminizagdo
em relacdo as formacgles anteriores: de 343 senadores,
agora existem 75 mulheres que representam 22% da forga de
trabalho da reunido. Considerando que Governo e Senado tém
iniciativa de lei, estabeleceu-se que a prioridade do Governo
no desenvolvimento da agenda é limitada a duas semanas em
cada quatro. De cada duas semanas por més reservadas para
as iniciativas dos parlamentares, uma semana é destinada
aos trabalhos de controle de agdo do governo — fungdo
constitucionalmente reconhecida.

A ldégica da consideracdo dos direitos da oposicdo foi
reforcada em 2007 com a introdu¢do de um dia de sessdo

6 O estudo, chamado L’expérience des parlements nationaux au sein de 1’Union européenne : une
source d’inspiration pour la modernisation du Sénat. Les exemples luxembourgeois, belge, portugais,
grec, tcheque, autrichien et slovaque (“A experiéncia dos parlamentos nacionais na Unido Europeia:
uma fonte de inspirag¢do para a modernizagio do Senado. Os exemplos luxemburgués, belga, portugués,
grego, tcheco, austriaco e eslovaco”) ¢ um documento extenso, que demonstra a preocupagio francesa
com a evolugdo do processo legislativo (FRANCE, 2007). O trabalho estabelece similaridades
e diferengas entre os processos legislativos nos paises enumerados, levando em conta questdes
particulares de cada pais em sua formagdo como Estado (por exemplo, dimensao dos parlamentos, se
sdo mono ou bicamerais, forma de governo e relagdo do parlamento com o mesmo, etc.).
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por més reservado para a iniciativa dos grupos de oposicdo e
grupos de minoria.

4. Competéncias

Conforme o art. 45 da Constituicdo francesa, Assembleia
Nacional e Senado sdo iguais para adotar uma lei, mas, no caso
de conflito prolongado entre ambos, o Governo pode pedir que
a Assembleia Nacional vote sozinha uma lei contra o parecer do
Senado.

As competéncias estdo previstas em diversos pontos da
Constituicdo, sendo extremamente amplas, mesmo que em
determinadas matérias apenas o Governo (encabecado pelo
primeiro-ministro) tenha legitimidade para propositura de lei.
As assembleias cabe deliberar sobre o direito das pessoas, as
liberdades publicas, os direitos civis, o Direito Penal e o Direito
Processual Penal, bem como regular a organizacdo judicidria,
a moeda, os regimes eleitorais, os impostos, os servidores, as
nacionalizacbes e até a atuacdo governamental — mediante
as comissdes parlamentares de inquérito e, sobretudo, as
denominadas questions au gouvernment (ARAGAO, 2011, p. 57).

A iniciativa legislativa, contudo, encontra barreiras em
determinados assuntos, que s6 podem ser encabecados pelo
Governo, tal qual a apresentacao de emendas ou proposi¢oes
que impliqguem reducdo das receitas publicas ou criacdo ou
agravamento das despesas governamentais, a legislacdo sobre
finangas, ratificagdo de tratados ou acordos internacionais e
financiamento da seguridade social (ARAGAO, 2011, p. 58).

Aragdo tece precioso comentdrio no sentido de que, em
verdade, quem controla a competéncia legislativa é o Governo,
que assim o faz pelas ingeréncias vindas do primeiro-ministro,
assim como da Presidéncia. Cabe aqui transcrever suas palavras:

Cabe ao Governo regular acerca das outras matérias
— 0 primeiro-ministro, nomeado pelo presidente da
Republica, dirige os atos governamentais. Aquele, junto
com os membros do Congresso, detém a iniciativa das
leis e pode definir em que Casa iniciard a tramitagéo dos
projetos (art. 39). Ele pode também intervir no processo
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legislativo e submeter emendas, exigindo votagbes em
bloco e declarando urgéncia na condugéo das iniciativas
(art. 44 e seguintes), uma vez que as proposicées e os
projetos oriundos do Governo possuem prioridade na
ordem do dia nas Assembleias, na sequéncia por este
determinada.

O presidente da Republica, por sua vez, pode reduzir o
poder do Congresso, pois pode oferecer a apreciagdo
popular, por meio de referendo, projetos de lei acerca
de certas matérias, além de ratificar alguns acordos
ou tratados sem autoriza¢do parlamentar (art. 53),
afora declarar a inadmissibilidade de proposicdo
ou emenda elaborada por parlamentar a qual seja
contrdria a delegagdo legislativa existente ou ndo
se aplique a dominio da lei. Pode igualmente exigir
das Casas Legislativas nova deliberagdo sobre leis
submetidas por ele para promulgagdo (art. 10), bem
como apresentar a referendo popular ou a aprovagéo
final pelo Parlamento reunido em Congresso (art. 89)
proposta de revisdo constitucional votada por elas
(ARAGAO, 2011, p. 58).

As consideracOes tecidas pelo autor brasileiro ndo sdo novas.
Em verdade, André Hauriou (1972, p. 911) ja na década de
1970 apontava que o limite da reserva legal de competéncia
parlamentar disposto no art. 34 da Constituicdo evidenciava
que o legislador ordindrio ndo era mais o Parlamento, mas
o Governo, que operava por via de decretos, o que, alias, se
depreende da leitura da primeira alinea do art. 37, quando
estipula que “assuntos diferentes dos que estdo no ambito da lei
tém um carater regulamentar”, sendo o cardter regulamentar de
competéncia legislativa do Governo, via de regra.

Ja aquele tempo o autor francés salientava o “dominio sob
vigilancia” (domaine surveillé) da lei parlamentar (HAURIOU,
1972, p. 913), pois que a grande parte das decisdes pronunciadas
pelo Conselho Constitucional (no exercicio da competéncia
prevista na alinea segunda do art. 61 da Constituicdo’) era para
fazer o Parlamento respeitar as prescricdes dos arts. 34 e 37, ou

7 Diz o artigo 61, 2: Com os mesmos fins, as leis podem ser submetidas ao Conselho Constitucional,
antes da sua promulgagdo, pelo presidente da Republica, primeiro-ministro, presidente da Assembleia
Nacional, presidente do Senado ou por sessenta deputados ou sessenta senadores.
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seja, o dominio regulamentar que fazia do Governo o legislador
ordindrio. Vinte anos mais tarde, Claude Leclerq (1995, p. 712)
apontava que cerca de ainda 90% das leis votadas na Quinta
Republica partiram de projetos do Governo, evidenciando o
que até hoje é alvo de criticas, a supremacia do Poder Executivo
sobre o Parlamento.

5. Composi¢ao e estrutura

Os deputados da Assembleia Nacional representam a nagao
francesa em seu conjunto, sendo eleitos em sufragio direto e
com duragdo do mandato estabelecida em lei orgénica (até cinco
anos apos as eleigdes). Ao contrario do Senado, a Assembleia se
renova integralmente e pode ser dissolvida pelo presidente da
Republica. Atualmente, é composta de 577 deputados, eleitos
em circunscrigdes com cerca de 100 mil habitantes.

Por sua vez, o Senado é composto de 348 senadores, com
mandato de seis anos. Ha renovacdo de metade das cadeiras
a cada trés anos, através de sufragio universal indireto (ha
a formagdo de um colégio eleitoral composto de 5% de
deputados, senadores, conselheiros gerais e conselheiros
regionais e 95% de delegados dos conselhos municipais),
incluindo-se na representacdao os territérios ultramar e os
franceses que habitam em paises estrangeiros. A idade minima
para um senador é de 24 anos.

O escrutinio para o Senado é feito de forma majoritaria ou
proporcional, de acordo com o numero de senadores eleitos
por departamento: se em um departamento sao eleitos até dois
senadores, serd utilizada a forma majoritaria; se forem eleitos
trés ou mais senadores, a forma utilizada serd proporcional
(hoje os senadores franceses estdao divididos em seis grupos
de interesses). O numero de senadores por departamento é
determinado de forma proporcional a popula¢do, devendo haver
paridade entre homens e mulheres nas listas.

Com relagdo a estrutura das assembleias, hd simetria entre os
orgdos que as compdem, cabendo um breve apontamento sobre
eles.
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5.1 Mesa

E composta por 22 membros na Assembleia Nacional e
25 no Senado e inclui o presidente, os vice-presidentes, os
administradores (questeurs) e os secretarios. A composicdo
busca reproduzir proporcionalmente a representacdo politica na
Camara.

As Mesas cabe ordenar os debates nas assembleias, organizar e
dirigir seus servicos, determinar as condi¢cdes em que personalidades
podem se dirigir ao Plendrio, além de gozar de autonomia financeira.
As Mesas ainda constituem delegacdes que se ocupam de preparar
determinadas decisdes, sendo elas presididas pelos vice-presidentes
das Mesas (ARAGAO, 2011, p. 72).

Constitucionalmente, cabe a Mesa de cada assembleia
autorizar qualquer medida restritiva de liberdade contra um
parlamentar (art. 26). Ja o art. 89 prevé que em caso de reforma
da Constituicdo a Mesa do Congresso serd a Mesa da Assembleia.

5.2 Presidente

Os presidentes assumem func¢des diversas na organizagdo
das assembleias, dentre as quais se destacam a nomeacdo de
servidores, o perddo de infragdes disciplinares, o envio de
textos, a seguranga interna e a escolha de membros do Conselho
Constitucional.

Ademais, os presidentes compdem a linha de sucessdo da
Presidéncia da Republica. Primeiro, o presidente do Senado e,
depois, o presidente da Assembleia Nacional, inversamente ao
sistema brasileiro.

5.3 Conferéncia dos Presidentes

Convocada pelo presidente da assembleia, contatambém com
os vice-presidentes, os presidentes das comissdes permanentes,
o de uma comissao especial e os presidentes dos grupos.

Atém-se ao exame da ordem dos trabalhos do Pleno em
cada semana, em especial quando ha solicitagcdo de prioridade
pelo Governo (representado por um ministro responsdvel
pelas relacdes com o Parlamento). Também lhe cabe formular
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propostas para complementar as discussdes indicadas como
prioritarias pelo Governo.

Afora as questdes relativas a ordem do dia, sua reunido
constitui oportunidade de evocar e solucionar os problemas
imediatos que podem prejudicar o funcionamento das
assembleias, em particular ou no exercicio de sua fungdo
deliberativa (ARAGAO, 2011, p. 74).

5.4 Administradores

S3do parlamentares encarregados dos servicos financeiros e
administrativos das assembleias e subordinados as Mesas, de
forma que nenhum custo adicional é realizado sem a aprovacao
deles. Tradicionalmente, dois deles pertencem a maioria; um, a
oposicdo (ARAGAO, 2011, p. 74).

Seu papel é particularmente relevante noambito orgamentario
— preparam e aprovam o orgcamento das assembleias sob a
direcdo de um presidente do Tribunal de Contas.

5.5 Grupos parlamentares

Conjunto de parlamentares que conformam a expressdo
organizada dos partidos politicos nas assembleias, desde que
reinam, ao menos, 15 deputados na Assembleia Nacional e dez
senadores no Senado. Cada grupo apresenta seus membros e
deve elaborar uma declaragdo politica que resume as ideias em
torno do qual ele se relne. Hoje, na Assembleia Legislativa sdo
cinco grupos parlamentares, além dos deputados ndo inscritos
(FRANCE, 2016a), e no Senado sao seis grupos, além dos nao
inscritos (FRANCE, 2016c).

Cada grupo contém uma secretaria e lida com a organizacdo
e o funcionamento de sua assembleia. O nimero de membros
é levado em conta para determinadas nomeagbes (Mesa,
comissGes, delegagbes e escritdrios), assim como para definir o
tempo de participacdo nos debates. Seus presidentes participam
da Conferéncia de Presidentes e dispdem de numero de votos
equivalente ao dos membros de seus grupos (ARAGAO, 2011, p. 75).
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5.6 Comissoes

Como no Brasil, as comissdes se dividem em permanentes,
especiais e mistas. Quando um membro de alguma comissao se
ausentar por maisde umterco dassessdesno periodo ordinario sem
apresentar justificativa nem indicar suplente, a Mesa da comissao
pode, com o conhecimento do presidente de sua assembleia,
confirmar a demissdao do comissario, o qual é substituido e ndo
pode integrar outra comissao pelo resto do ano; sua indenizacao
por despesas relativas ao cargo é reduzida em um tergo até o inicio
do préximo periodo ordinario de sessdes (ARAGAO, 2011, p. 103).
Insta pontuar que os presidentes de comissdo ndo possuem voto
de minerva; em caso de empate, entende-se como reprovada a
disposicdo objeto da votacao.

As comissdes permanentes sao nomeadas pelo Pleno com as
seguintes denominagdes:

Na Assembleia Nacional: (a) Comissdo de Assuntos Culturais
e de Educacdo; (b) Comissdo de Assuntos Econdmicos; (c)
Comissdo de Assuntos Exteriores; (d) Comissdo de Assuntos
Sociais; (e) Comissdao de Defesa Nacional e Forcas Armadas; (f)
Comissdo de Desenvolvimento Sustentdvel e de Ordenamento
do Territdrio; (g) Comissdo de Finangas, Economia Geral e
Controle Orgamentdrio; (h) Comissdao das Leis Constitucionais,
da Legislacdo e da Administracdo Geral da Republica.

No Senado: (a) Comissdo dos Assuntos Economicos; (b)
Comissdo dos Assuntos Externos, Defesa e Forgas Armadas; (c)
Comissdo dos Assuntos Sociais; (d) Comissdo para a Cultura,
Educacdo e Comunicac¢do; (e) Comissdo de Planejamento e
Desenvolvimento Sustentavel; (f) Comissdo de Financas; (g)
Comissao das Leis Constitucionais, Legislacao, Sufragio Universal,
Regulamentos e Administracdo Geral; e (h) Comissdo de Assuntos
Europeus.

O numero mdaximo de comissdes permanentes permitido
pelo art. 43 da Constituicdo em cada assembleia é oito.

Nenhum deputado pode ser membro de mais de uma comissao
permanente, eaqueles que pertenceremaassembleiasinternacionais
ou europeias, ou a uma comissdo especial, ficam dispensados
de atender a comissdo a qual pertencem enquanto durarem os
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trabalhos especiais para que foram designados. Ponto relevante
é que o parlamentar que abandonar seu partido no momento de
sua designacdo como membro de comissao permanente nao mais
podera pertencer a esta (ARAGAO, 2011, p. 102).

As comissOes especiais sdo constituidas por iniciativa do
Governo ou das assembleias para examinar projetos e propostas
delei.Se ainiciativa vier de uma assembleia, ainstauracao de uma
comissao especial pode ocorrer a pedido do presidente de uma
comissdo permanente ou do presidente de um grupo. Em sua
composicdo, as comissdes especiais sdao formadas por membros
designados proporcionalmente ao nimero de representantes
em cada grupo.

As comissdes de investigacdo/inquérito se constituem por
votagdo de uma proposta de resolucdo apresentada, remetida a
comissdao permanente competente, examinada e discutida pelo
modo estabelecido nos regulamentos. Elas permitem que os
parlamentares rednam informacgGes e as tragam a atencdo das
assembleias —e do publico — sobre a gestdo de um servigo publico
ou sobre fatos graves cometidos. Terminam com a apresentagdo
de seu relatério ou, no mais tardar, no prazo de seis meses.

A proposta da comissao de investigacdo deve determinar com
precisdo ora os feitos que ddo lugar a investigacdo, ora os servicos
publicos ou as empresas nacionais sobre cuja gestdo vai indagar
a comissdo. Entre seus membros ndo pode figurar quem tenha
sido objeto de sancdo por violacdo ao dever de segredo com
respeito aos trabalhos privados de alguma comissdo constituida
durante a mesma legislatura.

Nas comissdes de investigacdo o comparecimento das
autoridades pode ser transmitido por televisdo, exceto se
acordado atuar em segredo. Por fim, é inadmitido instaurar
comissdao com o mesmo objeto ja trabalhado em outra realizada
nos ultimos doze meses.

Cumpre ainda mencionar brevemente as Comissdes Mistas
Paritdrias, que sdao compostas igualmente de deputados e
senadores em prol de conciliar os pontos de vista da Assembleia
Nacional e do Senado sobre um projeto de lei. Mais a frente
serao tecidas maiores consideragdes sobre elas.
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6. Processo legislativo

Pela leitura conjunta do art. 282 da Constituicdo francesa com
o art. 50 do Regimento Interno da Assembleia Nacional, de 2015,
tem-se que as sessdes ordinarias comegam no primeiro dia util de
outubro e findam no ultimo dia atil de julho, respeitado o limite
maximo de 120 dias, conforme previsto constitucionalmente.

Consoante estabelecido no art. 39 da Constituicao, a iniciativa
legislativa pertence simultaneamente ao primeiro-ministro,
chefe do Governo, e aos membros do Parlamento, havendo
distincdo entre eles.

Denomina-se projeto de lei o texto depositado pelo Governo.
E deliberado pelo Conselho de Ministros apds parecer do
Conselho de Estado e, entdo, apresentado a Mesa de uma das
assembleias. A Constituicdo faz algumas imposi¢Ges, contudo:
projetos de finangas e de financiamento da seguridade social
devem ser submetidos primeiramente a Assembleia Nacional,
enquanto que projetos sobre a organizacdo das coletividades
territoriais vao primeiro ao Senado.

Lado outro, sdo propostas de lei os textos provenientes de
deputados ou senadores, os quais devem iniciar sua tramitagao
com primeira leitura na casa da qual seu autor é membro.
Ademais, os arts. 40 e 41 da Constituicdo vedam como matéria
de proposta de lei a diminui¢cdo de recursos publicos, criagdo ou
aumento de despesas publicas e proposta ou alteracdo que nao
pertenca ao ambito da lei.

Por ultimo, cabe distinguir as principais diferencas entre
as espécies normativas que passam pelo processo legislativo.
As leis constitucionais modificam, revogam ou completam
disposicOes inscritas na Constituicdo (HAURIOU, 1972, p. 924),
sendo adotadas mediante processo legislativo especifico pelo
Congresso ou por referendo. Leis referendadas sdo aquelas
que nao sdo adotadas pelo Parlamento, mas por um referendo,
mediante iniciativa do presidente da Republica, sob proposta
do Governo, das duas assembleias, ou da iniciativa de 1/50 dos
parlamentares sustentados por 1/10 do eleitorado.

As leis organicas, nas palavras de Hauriou (1972, p. 926), sdao
aquelas que a Constituicdo declara como tais (“sont celles que
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la Constitution déclare comme telles”), ou seja, sdo previstas na
Constituicdo para especificar e aplicar dispositivos constitucionais
sobre modo de organizacdo e funcionamento dos poderes
publicos, desenvolvendo principios e regras enunciados na
Constituicdo. Sdo adotadas segundo um procedimento especifico,
sendo necessaria maioria absoluta da Assembleia Nacional para
aprovacdo, caso o Senado se oponha ao texto (exceto se a lei
for referente ao Senado, sendo indispensavel sua aprovacdo).
Antes de serem promulgadas pelo presidente da Republica, sdo
obrigatoriamente submetidas ao controle de constitucionalidade
por parte do Conselho Constitucional (LECLERQ, 1995, p. 717).

Por fim, as leis ordinarias intervém nos diversos assuntos
especificamente delineados no art. 342 da Constituicao e sdo
aprovadas ap6s a navette — na falta de uma tradugao especifica
do termo, melhor explicagcdo é a conferida por Dmitri Lavroff
(1999, p. 537) como sendo a passagem de uma assembleia a
outra até que se chegue a um acordo sobre um mesmo texto® —
entre a Assembleia Nacional e o Senado. Dentre elas merecem
destaque as leis de finangas, de financiamento da seguridade
social, leis que autorizam a ratificacdo ou aprovacao de tratados
ouacordosinternacionais e as leis de programacéo (equivalentes
ao plano plurianual). Tratando mais pontualmente das fases do
processo legislativo (FRANCE, 2016c), podem elas ser divididas
conforme os subitens a seguir.

6.1 Elaboracao de um projeto de lei

Um projeto de lei é elaborado na Franga pelos servigos do
ministério responsdvel pelo tema. Se o assunto é da competéncia
de varios ministérios, um departamento lider é designado.
Quando as negociacbes ou a arbitragem s3do necessarias,
reunides interministeriais sdo realizadas em escritério de
primeiro-ministro, junto da Secretaria-Geral do Governo (SGG),
6rgdo regulador para padronizar o funcionamento da redacdo
legislativa do projeto de lei em seu processo de promulgacao.

7

Posteriormente, o projeto é enviado para o Conselho de
Estado, responsdvel pelaformulacdo de um parecer sobre o texto.

8 Tradugdo livre de “passage d’une assemblée a l'autre jusqu’a I'accord sur um méme texte”.
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O Conselho de Estado, conselho juridico do Governo, realizara
verificagdes, incluindo a conformidade com a Constituicdo do
projeto, a qualidade da sua escrita e sua integracdo harmoniosa
no corpus juridico existente. O parecer do Conselho de Estado
nao é tornado publico e tem um carater consultivo.

Uma vez que o parecer e as eventuais corre¢cdes necessarias
sdo feitas ao texto, o projeto de lei é submetido ao Conselho
de Ministros, que deve discutir e decidir distribuir em uma das
assembleias.

Em comparacdo, a proposicdo de lei (iniciativa parlamentar)
é mais simples que um projeto de lei, ja que os passos acima
que ndo sdo necessarios. Portanto, em alguns casos, o Governo
pode achar vantajoso (e especialmente mais rapido) apoiar uma
proposicao de lei, em vez de desenvolver um projeto.

6.2 Fase parlamentar no procedimento ordinario

A Constituicdo e os regimentos internos da Assembleia
Nacional e do Senado disciplinam o procedimento legislativo
ordinario nas assembleias, assim como o processo adotado para
instrumentos legais especificos, entre os quais técnicas que
podem ser adotadas para agilizar a tramitacdo de um projeto/
proposta de lei. Inicialmente, trataremos do rito ordinario, para
depois dedicar algumas linhas sobre outros procedimentos.

6.2.1 Antes da sessao publica

Nos casos de iniciativa do Governo, ele estd livre para a
escolha da casa em que depositara o projeto, com excecdo de
algumas disposicdes da Constituicdo: para leis de financas e
de financiamento da seguranca social o depdsito tem que ser
feito na Assembleia Nacional; para leis cujo objetivo principal
é a organizagdo das comunidades e leis relativas a situacOes de
representantes da comunidade francesa fora da Franca territorial,
o projeto é introduzido no Senado. Na pratica, os depdsitos tendem
a ser divididos de modo quase igual entre as duas casas, tanto em
quantidade quanto em importancia dos textos. E claro que, quando
se trata de proposta de lei, é depositada na Mesa da casa da qual
seu autor é membro.
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Depositado o texto, a depender de sua finalidade, o projeto ou
proposta é dado para exame em uma das comissdes permanentes
de cada casa, e outras podem ser encarregadas de emitir parecer.
Ha também a possibilidade de se formar uma comissdo especial
encarregada daquela lei. A comissdo designara um relator para
cada texto. Nao ha relator fixo nas comissdes, a excecdo da
Comissdo de Finangas, que tem um “relator-geral” e da Comissao
dos Assuntos Sociais do Senado. O relator desempenha um papel
muito mais ativo e decisivo na analise do texto do que em muitos
outros parlamentos. Na Franca o relator serve de guia e clarifica
questdes quanto a decisdo. Para preparar os seus trabalhos, o
relator, isoladamente ou em comissdo, realiza todas as consultas
necessarias e, como resultado deste trabalho, prepara um
projeto de relatdrio e, se necessario, propostas de alteracao.
Ele é assistido nessa tarefa por funciondrios destacados no
secretariado da comissao a que pertence.

Com o relatdrio pronto, ha a primeira reunido da comissao,
que se realiza pelo menos duas semanas antes da discussao do
projeto de lei em sessdo plendria, salvo dispensa da Conferéncia
dos Presidentes. A comissdo fixa um prazo para a entrega de
alteragdes, com excecao dos textos para os quais a Constituicao
determina que o texto discutido na reunido seja apresentado
pelo Governo: projetos de revisdo constitucional, leis de
financas e de financiamento da seguranca social. As alteracGes
podem ser apresentadas pelo relator, por qualquer senador,
individualmente ou em nome de um grupo, sendo ou ndo um
membro da comissdo e do Governo. Apds a decisdo sobre
estas alteragGes, aprovado o relatério que reflita as discussGes
em comissdo, apresenta-se o texto proposto pela comissdo e
opinides dos grupos. Pouco antes da discussao do projeto de lei
em sessdo plendria ou durante a mesma, no recesso, a comissao
geralmente realiza uma nova reunido para que se pronuncie
sobre as alteracGes apresentadas no texto do comité para a sua
sess3o de discussdo. As vezes, porém, o Governo ird apresentar
suas emendas até o ultimo momento.

6.2.2 O curso da sessao plendria

A definicdao da agenda é feita pela Casa de acordo com as
conclusdes da Conferéncia dos Presidentes. Na sessdo plenaria
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havera discussdo geral a respeito do texto em exame e a revisao
das mogdes de procedimento: excegao de inconstitucionalidade
e questdo prejudicial, cuja adocdo é o mesmo que a rejeicdo
do texto enviado a comissdo. Passada a discussao geral, ha a
discussao detalha dos textos, artigo por artigo.

No que toca a votacdo, teoricamente, o vaivém do texto
acontece até que haja um acordo espontaneo das duas casas.
Para o Governo encurtar o navette, apds duas leituras em cada
conjunto (ou uma leitura, se o Governo decidiu dar inicio ao
procedimento acelerado) ele pode convocar Comissdo Paritdria
Mista. Se a comissdo chega a um acordo, esse é o texto aprovado.
Se a comissdo mista ndo conseguir chegar a um compromisso
ou se esse acordo ndo for ratificado por ambas as cdmaras, o
Governo pode, apés uma nova leitura em cada Casa, pedir a
Assembleia Nacional para se pronunciar definitivamente. Nesse
caso, a Assembleia Nacional delibera por maioria simples, mas s
pode aprovar o texto elaborado pela comissdao mista, caso exista,
ou retomar o ultimo texto existente.

6.2.3 Fase pds-parlamentar

A promulgacdo da lei pelo presidente da Republica ocorre
no prazo de 15 dias a contar da recepcdo pelo Governo da
lei definitivamente aprovada. Nesse periodo, no entanto,
podem ocorrer dois eventos que podem atrasar ou impedir
a promulgacdo da lei: uma nova deliberacdo e a remessa ao
Conselho Constitucional.

No que toca a possibilidade de nova deliberacgdo, ela ocorre
por solicitagdo do presidente da Republica ao Parlamento,
requerendo que se reconsidere a lei ou alguns dos seus artigos.
Atender ao estabelecimento da nova discussdo é poder exercido
por decreto assinado pelo primeiro-ministro e foi implementado
apenas raramente desde 1958.

Sobre a remessa ao Conselho Constitucional, tem-se que a
lei aprovada pelo Parlamento pode ser submetida ao Conselho
Constitucional pelo presidente da Republica, o primeiro-ministro,
o presidente de cada Casa, 60 deputados ou 60 senadores. O
encaminhamento para o Conselho Constitucional deve suspender
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a promulgacdo até que tenha deliberado e as disposicGes
declaradas inconstitucionais ndo podem ser promulgadas.

O presidente da Republica pode retornar as disposicdes
declaradas inconstitucionais no Parlamento para que este sane
a sua inconstitucionalidade antes da promulgacdo do texto
final (procedimento bastante raro, que, em seguida, toma
o caminho da nova deliberacdo), mas na maioria das vezes o
texto é promulgado com os cortes do Conselho Constitucional.

6.3 Processo legislativo aplicavel as revisoes
constitucionais, aos projetos de lei de financas e aos
projetos de lei de financiamento da seguridade social

Os projetos aplicaveis as revisGes constitucionais e as leis de
financas e de financiamento da seguridade social ndo podem ser
submetidos ao procedimento de exame simplificado, que serd a
frente explicado.

No caso de revisdo da Constituicdo (o equivalente a nossa
emenda), estabelece o art. 89 da Constituicdo que a iniciativa
compete ao presidente da Republica, mediante proposta do
primeiro-ministro, e aos membros do Parlamento, obedecidos
ostramites delineados nosregimentosinternos dasassembleias.

O projeto ou proposta de revisao deve ser votado em termos
idénticos nas duas assembleias, para depois se tornar definitivo
via referendo. A etapa do referendo pode ser suprimida acaso
o presidente da Republica apresente o texto aprovado ao
Parlamento convocado em Congresso, onde o projeto ou proposta
sera aprovado se reunir a maioria de trés quintos dos votos validos.

O art. 89 estabelece ainda que a forma republicana de
governo ndo pode ser objeto de revisdo, o que seria equivalente
a uma clausula pétrea nos moldes do sistema brasileiro.

6.4 Procedimentos especiais

Os projetos de lei (oriundos do governo) sobre os assuntos do
art. 11 da Constituicdo® podem ser enviados as assembleias com

9 Organizagdo dos poderes publicos, reformas relativas a politica econémica, social ou ambiental da
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a proposta de serem submetidos a referendo popular. Sendo
aceita a proposta em uma das Casas, a discussdo do projeto de lei
é suspensa e a proposta transmitida a outra. Sendo |3 rejeitada,
volta a casa do inicio do processo, que continuard a discussao
do projeto, sem nova possibilidade de proposta para submissao
a referendo. No caso de adogdo da proposta de referendo, a
segunda casa deve notificar o presidente da Republica acerca do
texto aprovado.

Havendo o depdsito de uma proposta de lei (oriunda do
Poder Legislativo) atinente as matérias do art. 11 da Constituicdo,
o presidente da Casa respectiva a transmite ao Conselho
Constitucional, momento em que se suspende o exame da
proposta até a decisdo do Conselho se a proposta obteve apoio
de pelo menos um décimo do eleitorado.

Havendo o depdsito de uma proposta de lei atinente as
matérias do art. 11 da Constituicdo, o presidente da Casa
respectiva a transmite ao Conselho Constitucional, momento
em que se suspende o exame da proposta até a decisdo do
Conselho se a proposta obteve apoio de pelo menos um décimo
do eleitorado.

Os projetos de lei para ratificacdo de tratado relativo
a adesdo de um Estado a Unido Europeia sdo, em regra,
submetidos a referendo pelo presidente da Republica. Contudo,
caso a Assembleia e o Senado passem uma mogdo em termos
idénticos por maioria de trés quintos, a submissao a referendo é
substituida por apresentagao do projeto ao Parlamento reunido
em Congresso, de forma que o projeto s6 serda aprovado se
conseguir trés quintos dos votos validos.

No que atine as propostas tendentes a modificar lei
organica, elas ndo podem ser submetidas ao procedimento
de exame simplificado. Lembrando que as leis organicas

sdao automaticamente submetidas a analise do Conselho
Constitucional antes de serem remetidas a promulgacao.

A partir da leitura do art. 54 da Constituicdo analisa-se o
projeto de lei para ratificacdo de tratado ou aprovacao de acordo

Nagdo e sobre os servigos publicos que contribuem para sua efetivagdo ou que visem a autorizagdo
da ratificagdo de um tratado que, sem ser contrario a Constitui¢do, afetaria o funcionamento das
instituigdes.
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internacional. No caso, se o Conselho Constitucional entender
pela inconstitucionalidade de alguma cldusula do dispositivo
internacional, a ratificacdo ou aprovacao do acordo internacional
so pode ocorrer se for feita uma revisao da Constituicao.

Enfim, ha os dispositivos que tratam da declaragdo de guerra,
intervengao militar no exterior e estado de sitio. Partindo da
leitura dos arts. 35 e 36 da Constituicdo, vé-se que a declaracao
de guerra deve ser autorizada pelo Parlamento. No caso de
intervencdo militar que exceda quatro meses, o Governo deve
receber autorizagdo do Parlamento, podendo a Assembleia
decidir em ultima instancia. Ja o estado de sitio é decretado pelo
Conselho de Ministros, mas sua prorrogacdo além de 12 dias
deve ser autorizada pelo Parlamento.

6.5 Direito de oposicao e técnicas legislativas

Quando escreveu seu artigo “O direito de obstru¢dao”, Mata-
Machado (1952) quis trazer que a possibilidade de encerrar
uma discussdo era uma garantia das minorias ligada a liberdade.
Segundo o autor, a obstrucdo seria uma técnica de elaboracdo
legislativa, pois quando se retarda a decisdao da maioria, o esforgo
da oposicdo minoritaria sensibiliza a opinido publica, situagdo
que gera efeito na atuacdo dos representantes.

No estudo do processo legislativo francés é possivel
vislumbrar instituto que remonta ao direito de obstrucdo de
Mata-Machado. Trata-se do “direito de oposi¢cdo pelas minorias
parlamentares”, assim denominado por Claude Leclerq (1995, p.
718) quando da anadlise do art. 61 da Constituicdo francesa. Da
leitura do referido dispositivo, tem-se que 60 deputados ou 60
senadores podem decidir submeter ao Conselho Constitucional
a analise de leis que |hes pareca inconstitucional, antes de serem
promulgadas pelo presidente da Republica.

Outras trés figuras chamam ainda a ateng¢do, merecendo
algumas considera¢des como técnicas legislativas: a Comissdo
Mista Paritdria, o procedimento simplificado e o voto bloqueado.

Se, durante a navette parlamentar, as duas assembleias ndo
chegarem a um acordo, o primeiro-ministro (ou os presidentes
das duas assembleias, conjuntamente) pode convocar a
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reunido de uma comissdo mista paritaria, nos moldes do art.
45 da Constituicdo. A comissdo s nao sera formada caso haja
veto por parte das Conferéncias dos Presidentes de ambas as
assembleias, mas, uma vez convocada, nenhuma altera¢do ao
texto apresentado pelo Governo é admissivel, a ndo ser que
acordado pelo Governo.

Lavroff pontua que a comissado trabalha os textos aprovados
pelas duas assembleias em busca de pontos igualmente aceitos.
Chegando a uma redagdo idéntica, ndo haverd necessidade de
voto dentro da comissdo, mas um acordo consensual. Contudo,
havendo necessidade de voto sem que se chegue a consenso
entre os sete deputados e os sete senadores, a comissdo
terd fracassado (LAVROFF, 1999, p. 583). Nesse momento,
o Governo pode solicitar a Assembleia Nacional que decida
definitivamente, de preferéncia a partir do ultimo texto votado
na comissao mista.

Nos regimentos internos das duas assembleias hd a descrigao
do chamado “procedimento simplificado”. Segundo o Capitulo
V do Regimento da Assembleia Nacional este procedimento é
aplicado quando assim decidido pelo Conselho de Presidentes, a
pedido do Governo, do presidente da Assembleia, do presidente
da comissdo interessada, ou do presidente de um grupo. O
pedido, contudo, deve ser apresentado antes do envio do projeto
ou proposta a comissdo. As autoridades acima narradas podem
também, até a véspera do inicio das discussdes, apresentar
oposicao ao procedimento escolhido.

A apresentacdo de emendas no procedimento simplificado
s6 pode ocorrer até expiracdo do prazo de contestacdo, exceto
se for apresentada pelo Governo, quando entdo o texto saira
da ordem do dia para ser incluido na sessdo seguinte. Em nao
havendo emendas apresentadas, o texto é imediatamente
submetido a voto. Por outro lado, caso haja emenda, os debates
serdo limitados aos artigos por ela atingidos, e s6 poderao se
manifestar o Governo, um dos autores, o presidente ou o relator
da comissdo requerida e um orador contrario.

Por sua vez, o Regimento do Senado traz no art. 47, Capitulo
VI, que, sob demanda do presidente do Senado, de presidente
de comissdo interessada, de presidente de grupo parlamentar
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ou do Governo, a Conferéncia de Presidentes (se ndo houver
oposicdo) pode decidir que haja o voto sem debates de um
projeto de lei para autorizar a ratificagdo ou aprovagdo de uma
convencao internacional ou de uma convencao fiscal.

Em suma, o procedimento simplificado serve para acelerar os
trabalhos parlamentares.

Enfim, cumpre abordar o chamado “voto bloqueado” (vote
bloqué), previsto na alinea 3 do art. 44 da Constituicdo, ao
prever que:

ARTIGO 44

Os membros do Parlamento e do Governo tém o direito
de emenda. Esse direito é exercido em sessGo ou em
comissdo de acordo com as condigcbes estabelecidas pelos
regulamentos das assembleias, no dmbito determinado
por uma lei orgédnica.

ApOs a abertura do debate, o Governo pode se opor a
consideragdo de qualquer emenda que ndo tenha sido
anteriormente sujeita a comisséo.

Se solicitado pelo governo, a assembleia convocada se
pronuncia através de um unico voto sobre a totalidade
ou parte do texto em discussdo, mantendo somente as
alteragbes propostas ou aceitas pelo Governo (FRANCE,
1958, grifos nossos).

Hauriou (1972, p. 919) pontua que este tipo de voto permite ao
Governo evitar que um texto seja deformado em sessdo publica.
Basta que o Governo faca essa demanda e as assembleias ndo
poderdo a ela se opor, o que confere ao Governo a exclusividade
da iniciativa legislativa, como dita Lavroff (1999, p. 798).
Ademais, o voto bloqueado pode ser aplicado sobre qualquer
texto legislativo submetido ao Parlamento, independentemente
do estdgio de tramitagao da lei.

7. Consideracoes finais

O estudo do processo legislativo francés nos faz observar que
a histéria de suas instituicdes, cheia de altos e baixos, explica
a conformacgdo existente hoje, em que ambas as assembleias
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encontram-se em certa equiparagdo de poderes e atuam em um
equilibrio de pesos em relagdo ao Governo, visto que a iniciativa
de lei pode surgir de qualquer um deles. A falta de estabilidade
existente na histéria das duas casas pode ser uma explicacdo
para o fato de darem grande importancia a suas historias
e de manterem o mdximo de transparéncia possivel tanto
sobre o passado, jad que é possivel encontrar nos sites oficiais
documentos de varios periodos histéricos e gravacdes referentes
ao fim da Segunda Guerra Mundial (FRANCE, 2016c); e todas
as informagBes necessdrias sobre os parlamentares, projetos
de leis, grupos politicos, contas — enfim sobre toda a atividade
parlamentar. Sendo assim, para que se conhega a cultura
legislativa francesa, a barreira que se encontra é a linguistica.

Verifica-se que o uso da tecnologia é considerado aliado da
transparéncia legislativa. Nos sites de ambas as assembleias,
além de todos os recursos de informacdo da qual se disp0s
para a redacao desse texto, ha videos das sessdes legislativas
(FRANCE, 2016a), apresentados de forma organizada e com
indices que apontam em que ponto do video se encontra a fala
de cada parlamentar ou cada fase da sessdao (considerando-se
a discussdo geral e a feita por artigos). Faz-se notar também a
existéncia de paginas especificas que possibilitam acompanhar a
ordem do dia (FRANCE, 2016c).

Destaca-se a existéncia do cuidado com a producdo legislativa,
com a existéncia de diversas fases no processo legislativo em que
ha opinido especializada (redacdo do ministério competente,
passagem pelas comissdes, verificacdes pela Secretaria-Geral
do Governo e pelo Conselho de Estado), com destaque para o
fato de que, diferentemente do Brasil, o controle constitucional
francés é anterior a vigéncia da lei, com a atuacao do Conselho
Constitucional.

A cultura legislativa também é valorizada, considerando-se a
existéncia de estudos realizados pelas assembleias e a publicacdo
de relatérios de diversos teores (FRANCE, 2016c), desde aqueles
que consideram dados da prdpria producdo legislativa e das contas
das casas aqueles que abordam temas a serem considerados pelas
assembleias em textos futuros (por exemplo, genética e saude,
seguranca social e medidas monetarias e econ6micas).
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O aprendizado mais generalizante que se extrai da experiéncia
de estudo da cultura legislativa francesa é o de que o Legislativo
de um pais pode se utilizar de experiéncia e tecnologia para a
construcdo de um grande banco de dados que sirva ndo so para
a transparéncia perante a popula¢do, mas para o aprendizado e
a organizacado das préprias instituicoes.
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Resumo: O presente estudo tem por objetivo tratar dos
principais aspectos relativos ao processo legislativo do Canada.
Para tanto, pretende-se comecgar por uma breve analise do
panorama geral da histdria do pais, desde a sua colonizagdo e
as influéncias em seu sistema legislativo até o século XX, com
a promulgacdo do Ato Constitucional de 1982, vigente até o
momento. Em seguida, serao analisadas as principais fontes do
direito canadense, quais sejam a common law, as leis internas
e a Constituicdo Federal. No tdpico relativo a Constituicdo
Federal, serdo estudados os cinco tipos de formulas de emendas
a Constituicdo do Canada. Na sequéncia, passa-se a analise do
processo legislativo canadense, suas caracteristicas gerais e o
seu desenvolvimento no ambito dos regimentos internos das
casas que compdem o Parlamento do Canadd. Posteriormente,
o artigo ira tratar da organizagdo institucional e da organizacdo
governamental do Canada e sua relagdo com o processo
legislativo do pais. Ao final, serd explicada a legistica nos quadros
institucional e académico canadenses seguida de uma conclusdo
critica a respeito do tema.

Palavras-chave: Parlamento do Canada. Processo legislativo.
Regimento interno. Organizacdo institucional. Legistica.

Abstract: The present article has the purpose to study the
main aspects of the legislative process of Canada. For that, it
intends to start by a brief analysis of an overview of the history of
the country, since its colonization and influences in the legislative
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system until the twentieth century with the promulgation
of the Constitutional Act of 1982 effective until the present
moment. Then, the main sources of the Canadian law will be
analyzed, especially common law, internal laws and the Federal
Constitution. In the topic related to the Federal Constitution, the
five types of amendment formulas to the Canadian constitution
will be studied. After, it will pass to the legislative process of
Canada, its general characteristics and its development in the
internal regiment of the houses of the Parliament. The article will
also deal with the governmental and institutional organization
of Canada and its relation to the country’s legislative process. At
last, it will explain the legistic in the institutional and academic
systems followed by a critical conclusion about the subject.

Keywords: Parliament of Canada. Legislative Process. Internal
Regiment. Institutional Organization. Legistic.
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Figura 1 — Representacdo visual do formato arquitetonico do parlamento
canadense (XML, 2016)
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1. Introducao

O estudo do processo legislativo canadense percorre,
necessariamente, a reconstrucdo de cenarios importantes para
a compreensdo do complexo e fascinante sistema de producdo
legislativa desse pais, pois a analise do processo legislativo de um
pais vai muito além do que o simples estudo das suas principais
estruturas.

O Canada é um Estado federal relativamente recente, cujo
sistema de governo é a monarquia constitucional, no qual a
monarca, chefe do Estado, é representada oficialmente pelo
governador-geral. Os canadenses vivem sob a monarquia desde
os tempos em que o Canada era col6nia da Franca e da Inglaterra.
Embora tenha sido um “dominio” autdbnomo do Império Britanico
a partir de 1867, a sua independéncia total, assim como a de
todas as coldnias britanicas, sé foi estabelecida em 1931, através
do Estatuto de Westminster.

O sistema parlamentarista do Canada possui suas origens na
Gra-Bretanha, devido a colonizacao, como serd explicado abaixo,
e o seu Parlamento é composto pelo monarca do Canad3, a Casa
dos Comuns e o Senado. Os reflexos do sistema parlamentarista
inglés serdo observados, por conseguinte, no sistema canadense.
Seus assentos sdo dispostos através de bancos opostos, e as
dissensdes ficam frente a frente, o que faz sentido diante da sua
realidade de pais plurilinguista (inglés e francés como linguas
oficiais e as demais linguas autéctones).

Dessa forma, o presente artigo se destina, em primeiro
lugar, a tracar o perfil histérico geral de formacdo do pais, de
maneira a trazer os principais fatos que influenciaram o atual
desenho institucional do Canada, sobretudo em decorréncia
de ser um pais colonizado e de ter sofrido influéncias de
outros sistemas.

Logo apds, sera remontada a cadeia de fontes do Direito
canadense,de maneiraasedemonstrarosinstrumentos utilizados
pela jurisdicao deste pais para aplicar e produzir o Direito. Nesse
tdépico, demonstrar-se-a, sobretudo, a estrutura da Constitui¢ao
Federal canadense, que traz em seu bojo um complexo conjunto
de normas procedimentais para alteracdao estrutural da
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formatacdo institucional, social e juridica canadense por meio de
emendas marcadas por suas peculiaridades procedimentais.

Em terceiro lugar, serd exposto o desenrolar do processo
legislativo canadense, tendo como base o Regimento Interno
das casas do Parlamento. De mais a mais, analisar-se-4 o quadro
institucional do Canadd, demonstrando-se suas peculiaridades e
pontos essenciais para o processo legislativo canadense.

Em seguida, serd demonstrada a formacgdo histdrica da
Comissdo de Direito do Canadd, érgdo cuja curta existéncia
trouxe impactos significativos para o processo legislativo e, além
do mais, se elevou como a mais séria contribuicdo empirica para
o estabelecimento de pressupostos tedricos encampados pela
legistica no plano da feitura da lei.

Por fim, serd evidenciada a interpenetracdo das bases tedricas
da legistica diante dos procedimentos postos na realidade do
processo legislativo do Canadd, de maneira a acertar os pontos
de maior sensibilidade e relevancia para a elaboragdo de leis com
impacto social e juridico positivo, que se mostrem aderentes no
plano da eficacia e efetividade, e no da qualidade redacional.

2. Panorama geral da historia do Canada

A histéria do Canada inicia-se pela presenca dos aborigenes
(também chamados de nativos, first nations peoples ou indios
norte-americanos), que prosperaram no continente norte-
americano e formaram civilizagbes organizadas, que, apesar
de primitivas em muitos aspectos, mantinham economia
sustentavel, sistemas politicos efetivos e culturas dominantes.
Tais nativos viviam em grupos ndmades e ocuparam o extremo
norte do continente por muitos anos, até a chegada dos
europeus. A partir de entdo, os nativos foram expulsos de suas
terras, por meio de guerras ou “acordos forcados” e seu nimero
diminuiu muito apds a ocupacao pelos europeus [J.J’S GUIDE,
History, 2016]°.

A colonizagdo dos europeus se deu pela chegada dos franceses
e ingleses nos anos 1600. De um lado, os franceses fundaram

3 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/early-canadian-history>. Acesso em 21 jul. 2018.
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a col6nia de Nova Francga, criando cidades como Quebec, Trois-
Rivieres e Montreal. De outro lado, os ingleses passaram a fundar
suas proprias colonias, conhecidas conjuntamente como Nova
Inglaterra.

No entanto, os ingleses decidiram invadir as colbnias
francesas, dando ensejo a Guerra dos Sete Anos, em 1756. Apesar
do nimero consideravel de franceses na América do Norte, eles
foram derrotados devido ao niumero pequeno de soldados, de
forma que os ingleses asseguraram vitdria na Battle of the Plains
of Abraham, em 1759. Logo apds, foi assinado o Acordo de Paris
(1763), que encerrou a guerra e determinou a entrega das terras
francesas da América do Norte aos ingleses [J.J’S GUIDE, History,
2016]%

Apds a conquista de parte das terras francesas, uma parcela
dos ingleses passou a discordar da nova forma de governo
da América do Norte e declarou independéncia na Guerra
Revolucionaria (1775-1783), que culminou com a formacdo dos
Estados Unidos da América.

Um segmento grande de pessoas da Nova Inglaterra nao
apoiava a revolucdo, era conservadora e adepta a monarquia,
em contrariedade ao ideal das no¢des americanas de revolucdo,
democracia e republicanismo. Tais imigrantes foram chamados
de loyalists, devido a sua lealdade a Inglaterra e ao monarca.

Em 1791, Quebec foi dividida em duas colénias: Alto Canada
(para os ingleses) e Baixo Canada (para os franceses), de forma
gue cada col6nia passou a ter seu préprio governo.

Apds alguns anos, passou-se a estudar a eventual implantacao
de um governo federal regulado por um parlamento eleito, que
teria poderes para elaborar leis, regular questdes de moeda,
imigracdo, comércio, entre outros. Dessa forma, em 12 de
julho de 1867, foi aprovado pelo Parlamento britanico o Ato da
América do Norte Britanica®, que culminou com a formagdo do
Dominio do Canada.

Em 1931, o Parlamento britdnico promulgou o Estatuto de
Westminster, que tirou a prerrogativa da Inglaterra de elaborar

4 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/early-canadian-history>. Acesso em 21 jul. 2018.

5 Em inglés, British North America Act, ou BNA.
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leis para o Canada e outras col6nias. Em vez de constituirem um
império, Canada, Austrdlia, Nova Zelandia, Terra Nova, Irlanda
e Africa do Sul formaram uma comunidade, na qual, apesar de
jurar lealdade ao mesmo rei, tinham independéncia nas politicas
internacionais e nacionais. Dessa forma, o Canada passou a ser
um pais independente [J.)’S GUIDE, History, 2016]°.

Em 1982, o primeiro-ministro Pierre Trudeau tomou a
iniciativa de transformar o Ato de 1867 em uma lei que pudesse
ser modificada pelos canadenses, e ndo pelos ingleses, como na
constituicdo anterior. Durante esse processo, foram promulgados
instrumentos ainda vigentes no Canada, o Ato Constitucional’ e a
Carta de Direitos de 19828, que serdo oportunamente analisados.

3. As fontes do Direito canadense

O direito canadense é marcado pelo bijurismo, isto é, pela
existéncia de dois sistemas juridicos manifestamente diferentes
entre si, quais sejam, o da common law, heranca dos ingleses,
e 0 romano-germanico, heranga dos franceses, mas isso ndo o
impede de ter suas proprias peculiaridades [TUCCI, 2011, pag.
391]. O bijurismo pode ser identificado na presenca de diferentes
fontes do direito canadense, tais como a constituicdo federal,
os tratados internacionais, as leis internas, a jurisprudéncia
(common law), a doutrina, a equidade e o costume [SANTOS,
2007, pag. 236]°. Esse topico pretende estudar apenas as
principais fontes do direito canadense, ou seja, common law, leis
internas e constituicao federal.

3.1 Common law

Apesar de o Canadd ser independente do Reino Unido, o
sistema juridico de common law ainda é vastamente aplicado,
na linha do bijurismo, conforme explicado supra. Essa fonte
significa que precedentes e decisGes jurisprudenciais definidas

6 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/early-canadian-history>. Acesso em 21 jul. 2018.

7 Em inglés, Constitution Act.
8 Em inglés, Charter of Rights of 1982.

9 Disponivel em: <https://periodicos.ufpel.edu.br/ojs2/index.php/interfaces/article/viewFile/6946
/4754>. Acesso em 21 jul. 2018.
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anteriormente ainda sdo aplicaveis nos dias atuais e servem de
base para a interpretacdo do sistema legal federal e provincial
aplicados aos casos concretos [J.J’S GUIDE, Legal System, 2016]%°.

As decisdes de cortes superiores de cada provincia sdo
vinculantes em relacdo as cortes inferiores na mesma jurisdicao
e as decisdes proferidas pela Suprema Corte do Canada sdo
vinculantes em relacdo a todas as cortes [ENCYCLOPEDIA,
2016]. Isso significa que as decisdes ou precedentes passados
afetam o direito e a interpretacdo de casos futuros.

Por conseguinte, no sistema de common law, os precedentes e as
jurisprudéncias possuem ampla relevancia no ordenamento juridico
do pais e devem ser necessariamente levadas em consideracdo na
solugdo de um caso concreto.

3.2 Leis internas

As leis provinciais e a lei federal representam fontes de direito
extremamente relevantes para o sistema juridico canadense. Os
territérios canadenses, ou provincias, possuem competéncia
legislativa conferida pela legislagdo federal em todas as questdes
relativas a direitos civis e de propriedade. O direito civil regula
relacdo entre individuos e empresas, contratos, locagdo, trabalho,
familia, entre outros. Nesse sentido:

Enquanto o cendrio constitucional prevé frentes
federais exclusivas de poder, a lei federal, apesar de ser
relativamente compreensivel, ndo é completa no que se
refere as regras do direito privado. Para que a lei federal
seja aplicada em uma provincia ou territorio, deve-se
recorrer a leis provinciais ou territoriais, notadamente em
questdes relativas a direito civil e de propriedade. A ndo
ser que previsto por lei ou que o contexto exclua o recurso
ao direito privado provincial ou territorial, tanto o civil
law gquanto a common law coexistem como fontes oficiais
de lei federal canadense [CANADA, 2015] 2.

10 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/legal-system>. Acesso em 21 jul. 2018.

11 Disponivel em: <http://www.thecanadianencyclopedia.ca/en/article/law/>. Acesso em 21 jul.
2018.

12 Tradugdo nossa de “While the constitutional framework provides for exclusive federal heads of
power, federal law, although relatively comprehensive, is not complete insofar as private law rules are
concerned. For federal law to apply within a province or a territory, it must often call on provincial or
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Diferentemente do que ocorre com o direito civil, o direito
penal ndo é elaborado pelo sistema legislativo de cada provincia,
mas é desenvolvido exclusivamente pelo Parlamento, ou seja,
é em grande parte de ambito nacional, e ndo especifico das
provincias canadenses [J.)’S GUIDE, Legal System, 2016]*.

O fato de o sistema juridico canadense ser marcado pelo
bijurismo causa considerdvel impacto na redacdo das legislagdes
federal e provincial, sobretudo por causa da linguagem
direcionada aos canadenses, de origem inglesa e francesa, bem
como dos sistemas legais de origem civilista e de common law.
Dessa forma, a lei deve se adequar a essa realidade e ser acessivel
e compreensivel a todos os cidadaos, a fim de permitir sua efetiva
aplicacdo e seguranca juridica.

3.3 Constituicao Federal

A Constituicdo Federal do Canada é uma das fontes de direito
mais importantes do sistema juridico canadense. E responsavel
por estabelecer a estrutura das leis, a natureza dos governos
federal e provincial, o sistema federal de governo, os direitos
fundamentais dos cidad3dos [EMBAIXADA DO CANADA, 2013]%.
A Constituicdo canadense possui uma parte ndo escrita, formada
pelas tradicdes e convengdes constitucionais, e uma parte
escrita, que retne varios documentos legislativos, o que significa,
portanto, que ndo se encontra em um s6é documento.

O artigo 52 do Ato Constitucional de 1982 prevé que a
Constituicdo canadense inclui o préprio Ato de 1982, todos os
atos e ordens previstos na tabela da secao 53, a comecar pelo
Ato de 1867, bem como quaisquer emendas aos referidos atos e
ordens [CANADA, 1982]%. Essa sec¢do busca elucidar os principais
documentos da Constitui¢cao canadense, a seguir.

territorial law, notably in matters relating to property and civil rights. Unless otherwise provided by law
or unless the context excludes recourse to provincial or territorial private law, both the common law
and the civil law coexist as authoritative sources of Canadian federal law”. Disponivel em: <http://www.
justice.gc.ca/eng/csj-sjc/harmonization/bijurilex/aboutb-aproposb.html>. Acesso em 21 jul. 2018.

13 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/legal-system>. Acesso em 21 jul. 2018.

14 Disponivel em: <http://www.canadainternational.gc.ca/brazil-bresil/about a-propos/law-loi.
aspx?lang=por>. Acesso em 21 jul. 2018.

15 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-15.html#docCont>. Acesso em 21 jul. 2018.
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3.3.1 Ato da América do Norte Britanica de 1867

O Canada teve sua primeira constituicdo em 1867 por
meio do Ato da América do Norte Britanica, adotada pelo
Parlamento britanico para dar cabo as negocia¢des dos Pais da
Confederagao visando adotar uma forma de governo do Canada.
Além de ter criado o Dominio do Canada, o referido Ato “criou a
federacdo, as provincias, o Parlamento Federal e as Assembleias
Provinciais, disp0s os poderes do governo e garantiu ao Quebec
o reconhecimento de seu préprio sistema juridico” [SANTOS,
2007, pag. 240].

O Ato de 1867 também previu que a rainha do Canada
continuaria a exercer uma parte do Poder Executivo e do
Legislativo. O Canada é, assim, uma monarquia constitucional
em que a rainha exerce um poder essencialmente simbdlico.
Ademais, prevé de maneira implicita o principio de separagdo
dos Poderes, a fim de garantir a independéncia dos tribunais.

O Ato de 1867 era essencialmente um estatuto inglés, no
qgual o Canada herdou atradi¢cdo constitucional britdnica, como
prevé seu préoprio preambulo ao dispor que a “repousa sobre
0s mesmos principios que os do Reino Unido”. Contudo, esse
documento continha previsdes restritivas e que conferiam
poder ao Parlamento britdnico, jd& que determinava que
emendas constitucionais somente poderiam ser elaboradas e
aprovadas porestee,ainda, ndopreviaarealizacdodereformas
ao conteudo. Com o intuito de readequar esse documento
a nova realidade do Estado canadense, foi elaborado o Ato
Constitucional em 1982 [SANTQOS, 2007, pag. 240]Y.

3.3.2 Ato Constitucional de 1982

No inicio dos anos 1980, o primeiro-ministro Pierre Trudeau
criou o objetivo de repatriar o Ato de 1867 e transforma-lo em
uma lei canadense que somente poderia ser modificada pelo
préprio Canada, e ndo mais pelo Reino Unido.

16 Disponivel em: <https://periodicos.ufpel.edu.br/ojs2/index.php/interfaces/article/
viewFile/6946/4754>. Acesso em 21 jul. 2018.
17 Disponivel em: <https://periodicos.ufpel.edu.br/ojs2/index.php/interfaces/article,

viewFile/6946/4754>. Acesso em 21 jul. 2018.

240



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O processo legislativo canadense

Durante esse processo, a Suprema Corte do Canada entendeu
que Trudeau poderia alterar o Ato de 1867 se ele tivesse o apoio
de uma parcela significativa dos governos das provincias. Ele
conseguiu o apoio de nove dos dez governos, exceto o de Quebec,
e ainda alterou a regra de emendas na Constituicdo antes definida
pela Inglaterra. Logo, foram promulgados o Ato Constitucional®,
que trouxe importantes inovacdes ao texto constitucional de
1867, por meio da chamada “repatriacdo” ou “canadianiza¢do”,
e a Carta de Direitos e Liberdades Fundamentais®®, que prevé os
direitos e liberdades dos canadenses [J.)’'S GUIDE, Constitution,
2016]%.

A Carta de Direitos e Liberdades Fundamentais enumera
os direitos inaliendveis dos cidaddos, como o direito de falar
inglés ou francés, direito ao voto, direito a um julgamento justo,
direito a privacidade, direito a igualdade, entre tantos outros e
prevé as liberdades de imprensa, de expressao, de religido, de
mobilidade, de pensamento e outros [J.)’S GUIDE, Constitution?:,
2016; CANADA, 19822?]. Além disso, trata do reconhecimento
dos aborigenes e de seus direitos conquistados. Dessa forma,
a referida norma representa um dos maiores avangcos na
democracia parlamentarista canadense.

Além disso, o Ato Constitucional de 1982 retirou o poder do
Parlamento britanico de realizar modificagdes na Constituicdo,
tendo em vista que criou um mecanismo de emendas que
somente poderiam ser aprovadas pelo Parlamento canadense. A
parte V do Ato Constitucional regula os cinco tipos de férmulas
de emendas a Constituicdo do Canada, de acordo com o tema
regulado, as quais passarao a ser explicadas.

3.3.2.1 Formula do consentimento unénime

O artigo 41 do Ato Constitucional de 1982 prevé que os
casos que discutam (a) a fun¢do da rainha, do governador-geral

18 Em inglés, Constitution Act.
19 Em inglés, Charter of Rights.

20 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/the-constitution>. Acesso em 21 jul. 2018.

21 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/the-constitution>. Acesso em 21 jul. 2018.

22 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-15.html#docCont>. Acesso em 21
jul. 2018.
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e do vice-governador de uma provincia, (b) o direito de uma
provincia ter na Casa dos Comuns um numero ndao menor do
gue o numero de senadores na data de entrada em vigéncia
do Ato Constitucional, (c) o uso das linguas francesa e inglesa,
(d) a composicao da Suprema Corte do Canada e, (e) os meios
de realizacdo de emendas a Constituicdo sobre estes casos
[CANADA, 1982]%.

Observa-se que esses temas sdao complexos e afetam o
modo de organizacdo dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, motivo pelo qual requerem o consentimento
unanime. Consequentemente, as emendas sdo emanadas do
governador-geral apenas quando autorizadas por resolugdes
do Senado e da Casa dos Comuns, e da assembleia legislativa
de cada provincia.

3.3.2.2 Formula do procedimento geral

O procedimento geral é o padrdo para realizacdo de emendas
a Constituicdo, exceto quando formulas especificas sdo previstas.
Segundo o artigo 42 do Ato Constitucional, deve ser utilizado
quando se discutirem questdes relativas (a) ao principio da
representacdo proporcional das provincias na Casa dos Comuns,
(b) aos poderes do Senado e a forma de selecdo de senadores, (c)
ao numero de representagao de senadores em cada provincia,
(d) a Suprema Corte do Canada (e) a anexacao de provincias em
territorios e (f) a criacdo de novas provincias.

O artigo supramencionado faz referéncia ao artigo 38(1), o
qual dispde que emendas a Constituicdo no procedimento geral
sdo feitas por promulgacdo emanada do governador-geral do
Canada quando autorizado pelas resolu¢des do Senado e da Casa
dos Comuns e pelas resolugdes de assembleias legislativas de no
minimo dois tergos das provincias que tém, ao menos, 50% da
populagdo de todas as provincias [CANADA, 1982]%,

23 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-15.html#tdocCont>. Acesso em 21
jul. 2018.

24 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-15.html#docCont>. Acesso em 21
jul. 2018.
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Formula para emendas afetas a algumas provincias

As emendas analisadas sdo feitas para a realizacdo de
mudancas na Constituicdo que ndo afetem todas as provincias,
mas apenas algumas delas. Assim, nos termos do artigo 43 do
Ato Constitucional, sdo aplicaveis quando se discutem quaisquer
alteragdes de limites entre provincias e o uso das linguas francesa
e inglesa em determinada provincia.

O procedimento a ser adotado é a realizagdo de promulgacdo
emanada do governador-geral do Canadd quando autorizado
pelas resolucées do Senado e da Casa dos Comuns e pelas
resolucdes de assembleias legislativas de cada provincia em que
as emendas sdo aplicaveis. Nesse caso, somente o Parlamento
federal e a assembleia de dada provincia ou de provincias
afetadas podem dar suas anuéncias a modificagdo constitucional.

Outras formulas

Os artigos 44 e 45 do Ato Constitucional de 1982 tratam de
emendas ainda mais especificas do que as anteriores que sdo
feitas pelo Parlamento ou pelo Poder Legislativo de determinadas
provincias, respectivamente.

O artigo 44 determina que o Parlamento tem o direito exclusivo
de elaborar leis para modificar os termos da Constituicdo
relativos ao governo executivo do Canadd, ao Senado ou a Casa
dos Comuns. Ja o artigo 45 prevé que o Poder Legislativo de cada
provincia possui a prerrogativa de elaborar leis para modificar as
previsdes da constituicdo daquela provincia [CANADA, 1982]%.

* % %

A despeito de ter inovado em inUimeros aspectos e de
ter trazido maior flexibilidade para seus aplicadores, o Ato
Constitucional de 1982 dificultou a realizacdo de emendas a
Constituicdo do Canadd ao criar cinco férmulas que sdo pouco
utilizadas [UNIVERSITY OF ALBERTA, 2013]%. Quase todas as

25 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/const/page-15.html#docCont>. Acesso em 21
jul. 2018.

26 Disponivel em: <https://ualawccsprod.srv.ualberta.ca/ccs/index.php/constitutional-keywords/489-
amending-formula>. Acesso em 21 jul. 2018.

243



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O processo legislativo canadense

emendas aprovadas apds a promulgacdo do referido ato sdo
relativas a questdes mais simples, que requereram a aprovagao
de apenas uma provincia [J.J’S GUIDE, Constitution, 2016]%.

4. Processo legislativo canadense

O exame do processo legislativo canadense leva em
consideracdo a densa rede de fontes do direito e a formatacao
institucional desse pais. Nesse sentido, o desafio de reconstruir a
cadeia de fontes do processo legislativo se demonstra em razado
de o Direito canadense se revestir da convivéncia harmonica
entre as duas principais matrizes o Direito ocidental: a civil law e
a common law.

Para desenhar a configuracdo do processo legislativo
canadense, faz-se necessdrio trazer a composicao da cadeia
de fontes primdrias ja exposta, bem como as regras legislativas
encontradas no regimento interno das duas casas legislativas, a
Camara dos Comuns e o Senado, as quais serdo analisadas a seguir.

4.1 O regimento interno: processo legislativo canadense
ordinario

O estudo do processo legislativo canadense leva em
consideragdo a estruturacdo institucional e juridica do fenomeno
legiferante do pais em analise.

Do ponto de vista institucional, pode-se observar que, em
consonancia com a estruturacdo delineada na maior parte dos
paises ocidentais, o processo legislativo canadense ocorre em
uma estrutura bicameral, composta pela Camara dos Comuns e
pelo Senado.

No que diz respeito a estruturacdo juridica, ha quatro
materializagcdes possiveis do processo legislativo canadense,
cada qual com sua peculiaridade, quais sejam o projeto de lei de
interesse publico e sua Unica subespécie especial — projeto de lei
de crédito orcamentario, o projeto de lei de interesse privado e o
projeto de emenda a Constituicdo canadense.

27 Disponivel em: <http://www.thecanadaguide.com/the-constitution>. Acesso em 21 jul. 2018.
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Todas as fases de estruturacdo do processo legislativo
canadense ocorrem no desaguar de uma ideia muito cara ao
Parlamento: a deliberacdo. Conforme se adentrard no exame
dos regimentos, constata-se que o debate acerca do objeto a ser
normatizado pelas leis produzidas no Parlamento conta com alto
grau de concre¢do argumentativa, em que as matizes ideoldgicas
contrapostas se colocam em franco e sério didlogo até a obtencao
de uma zona de consenso minimo.

E de se destacar que os procedimentos formais para a
formulagdo da lei no bojo do Parlamento seguem praticamente
0 mesmo rito em ambas as casas, de modo que o estudo do
regimento interno do Senado sera feito com menor quantidade
de detalhes, em vista das semelhancas.

Nessa expectativa, passa-se a estudar o desenvolvimento
do Processo Legislativo canadense no ambito dos regimentos
internos das duas casas que compdem o Parlamento do Canada.

4.1.1 As formas de iniciativa da lei

As leis no Canadd, assim como nos paises que adotam a
conformacdo processual britanica para a feitura da lei, sdo
produzidas a partir de procedimentos muito bem-definidos e
precisos quanto as modalidades de elaboracdo de uma lei. Nesse
sentido, o projeto de lei deve transpor vérias etapas, em ambas
as casas legislativas, para que possa, ao cabo, ter forca de lei
(CANADA, Parliament)%.

Do ponto de vista da propulsao legislativa, ha duas formas de
iniciativa do projeto de lei:

e Em primeiro lugar, hd a iniciativa de lei ministerial, a
partir da qual o Cabinet, ou Gabinete Ministerial — 6rgao
que representa o governo canadense, encabecado pelo
primeiro-ministro — avalia a necessidade de producdo
de dada legislacdo em relacdo a uma matéria especifica

28 As informagdes mais relevantes sobre o processo legislativo canadense foram retiradas do site
do parlamento canadense, a partir de varios hiperlinks. Do ponto de vista metodoldgico, nesse caso,
opta-se por indicar em colchetes a fonte e, no rodapé, o respectivo link correspondente a exata aba
de onde foram extraidas as informagdes. Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/
Compendium/web-content/c_g_legislativeprocess-f.htm#2>. Acesso em: 15 de jul 2018.
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do mundo da vida e, por meio de juizo de oportunidade,
apresenta o projeto de lei a Camara dos Comuns através
do ministro da Justica (SOARES, 2005, p. 114).

e Em segundo lugar, existe a iniciativa de lei parlamentar,
em que os parlamentares podem apresentar projetos de
lei de interesse publico, de interesse privado e emendas
constitucionais, conforme serd observado do ponto de
vista do Regimento Interno.

Como parte da estrutura do Parlamento, o Gabinete de
Governo atua como propulsor legislativo a partir da avaliagao
governamental acerca das politicas publicas necessdrias de
serem aplicadas aquele momento. Nesse sentido, fazem juizo
de conveniéncia e razoabilidade acerca de um dado fatico e
tentam dar a melhor resposta a partir de projeto de lei que serd
amplamente discutido durante seu tramite nas casas.

A importancia da iniciativa é fundamental para se entender
a dindmica do processo legislativo canadense e, além do mais,
demonstra como as matérias que afetam a vida das pessoas
sdo apresentadas no processo legislativo dentro da pertinéncia
tematica de cada um dos legitimados a dar impulso ao processo.

4.1.2 Os tipos de projetos de lei que podem ser
apresentados

O Regimento Interno das casas legislativas canadenses
demonstra trés tipos principais de projetos de lei que podem ser
tematizados no ambito do parlamento, quais sejam os projetos
de lei de interesse privado, os projetos de lei de interesse publico
e os projetos de lei de matéria orcamentaria.

4.1.2.1 Os projetos de lei de interesse privado

Os projetos de lei de interesse privado sdo espécies
legislativas que possuem, dos pontos de vista finalistico, material
e formal, caracteristicas singulares em relacdo aos demais tipos
normativos. Isso porque, em relagdo ao aspecto material, tratam
de assuntos relativos a determinado particular ou grupo de
pessoas, tendo como objetivo um resultado que n3do pode ser
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alcancado por meio de leis gerais — ou leis de interesse publico.
Assim, o projeto de interesse privado, ao ser inserido e validado
no sistema normativo canadense, passa a conferir a esses
sujeitos poderes ou vantagens especiais ou, até mesmo, excluir
dessas pessoas a aplicabilidade de dada lei de carater genérico
(CANADA, Parliament)®.

Um aspecto interessante, que cabe ressaltar, é que esses
projetos de lei sdo de iniciativa dos parlamentares, mas decorrem
da assinatura de uma peticdo feita pelos interessados que é
entregue aos legisladores e, entdo, segue seu curso legislativo.
Sdo regulamentados nos artigos 129 a 147 do Capitulo XV
do Regimento Interno da Camara dos Comuns (CANADA,
Parliament)®® e no Capitulo XI do Regimento Interno do Senado
(CANADA, Parliament)3..

Conforme disposi¢do dos regimentos internos, esses projetos
de lei estdo sujeitos a regras especiais dentro das casas do
Parlamento canadense. No que se refere ao rito legislativo, eles
devem transpor todos os procedimentos préprios do processo
legislativo ordinario, que serd estudado adiante. Todavia,
conforme se extrai dos pontos 11-1, do Capitulo XI do Regimento
do Senado (CANADA, Parliament)3? — cuja dic¢do se assemelha
aos dispositivos estampados no Capitulo XV do Regimento
da Camara dos Comuns — a lei de interesse privado tem inicio
com o depdsito de uma peticdo junto ao escrivdo de peti¢Ges
do Parlamento, que certificara se ela esta conforme o disposto
no Regimento interno da Camara dos Comuns. Em seguida,
caso esteja tudo em consonancia com as regras regimentais,
essa peticdo é publicada na Gazzette du Canada (CANADA,
Parliament)®, que seria uma espécie de diario oficial conforme
as regras de publicidade do Brasil.

29 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/c_d_
privatebills-f.htm>. Acesso em: 15 de jul 2018.

30 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/about/house/standingorders/toc-f.htm>. Acesso em: 15 de
jul 2018.

31 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/Senate/Rules/senrules 00-f.htm>. Acesso em: 15
de jul 2018.

32 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/Senate/Rules/senate-rules_11-f.htm>. Acesso em:
15 de jul 2018.

33 Ponto 11-4 do Capitulo XI do Regimento Interno do Senado canadense.
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As questdes relativas a essa espécie normativa, no que tange
ao seu conteldo, sdo publicadas para que as pessoas ou grupos
interessados possam se manifestar e reivindicar seus efeitos no
curso do processo legislativo.

Importante notar que o senso de responsabilidade fiscal no
que diz respeito a aprovacgao das leis de interesse privado se faz
presente na normatizagdo do procedimento, uma vez que os
onus financeiros advindos da promulgacdo das medidas contidas
nessas leis ndo podem ser suportados unicamente pelo Tesouro
Publico, havendo que se levar em consideragao a distribuicdo do
Onus para eventuais interessados.

4.1.2.2 Os projetos de lei de interesse publico

Essa espécie normativa tem como funcdo regular a relagdo do
Estado com seus cidaddos e dos cidadaos entre si. S3o normas de
natureza ordinaria, infraconstitucional, constituindo-se das mais
variadas matérias do Direito, seja ele civil, penal, administrativo,
tributario, entre outros.

Tratam de normas estratégicas para a operacionalizacdo
do Estado e para a regula¢do da vida em sociedade. Por essa
razao, cumpre destacar as normas dessa natureza que advém de
iniciativa do Governo, por meio da apresentacao de projeto de
lei pelo ministro da Justiga3.

Essa espécie normativa também nasce da atuacdo dos
parlamentares de ambas as casas legislativas. Essa possibilidade
é regulada pelo Capitulo X do Regimento Interno do Senado e
pelo Capitulo IX do Regimento Interno da Camara dos Comuns.

Outra forma de se fazerem normas dessa natureza é através
de peticdes feitas pelos cidaddos em face do Parlamento. Em

34 Disponivel em: <http://recueil.apf-francophonie.org/spip.php?article1713>. Acesso em 15 de jul.
2018. Um projeto de lei de iniciativa ministerial € proposto por um ministro e submetido ao Parlamento
para que seja analisado e, eventualmente, aprovado ou modificado no curso do Processo Legislativo.
Os principais tipos de projetos de leis que o Governo pode propor sdo: 1) projetos de meios e fins, que
sdo aqueles com o objetivo de aumentar a aliquota dos impostos ou expandir seu alcance em face
dos sujeitos passivos da obrigagdo tributaria; 2) projetos de lei de créditos orgamentdrios, que sdo
enviados a Cadmara dos Comuns ap6s a adogdo do orgamento de despesas primarias, do orgamento
de despesas suplementares ou de créditos provisérios, com o intuito de permitir levantar fundos
monetdrios em face do Tesouro Nacional canadense; 3) projetos de lei sobre empréstimos financeiros,
que tém como finalidade autorizar a obten¢do de empréstimos quando as receitas publicas ndo sdo
suficientes para cobrir as despesas governamentais.
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que pese a Constituicdo do Canada ndo prever quaisquer normas
nesse sentido, estd sedimentada na pratica constitucional-
legislativa canadense a faculdade de que os cidadaos peticionem
aos orgaos legiferantes do Estado para que cldusulas de direitos
e garantias fundamentais sejam recuperadas, reguladas e
cumpridas na maior medida possivel (CANADA, Parliament)®.

4.1.2.3 Projetos de lei de matéria financeira

Os projetos de lei de matéria financeira criam espécies
normativas que estabelecem o controle legislativo do orgamento
publico canadense.

Neste caso, um importante ator do processo legislativo
canadense entra em cena: o governador-geral. Conforme
serd analisado no tépico acerca da conformacdo institucional
canadense, essa figura desempenha papel simbdlico na maior
parte dos procedimentos legislativos, presentando a figura da
Rainha, por meio da sancdo real®. De acordo com o artigo 79
do Capitulo X do Regimento Interno da Camara dos Comuns,
ele deve fazer a recomendagdo para que o projeto de lei siga
o devido processo legislativo, de maneira que, sem esse
procedimento, os legisladores ndao podem apreciar a medida
(CANADA, Parliament)®.

De acordo com o art. 53 da Lei Constitucional de 1863%,
recepcionada pela Lei Constitucional de 1982 no que concerne
a estruturacdo do processo legislativo, as leis de matéria
financeira, todo e qualquer projeto de lei que tenha por objetivo
a apropriacdo de alguma quantia dos recursos publicos, ou a
criagdo de impostos ou taxas, deve se originar na Camara dos
Comuns.

De acordo com o art. 54 da referida Lei Constitucional, ndo é
possivel, por parte da Camara dos Comuns, que haja a adogdo

35 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/MarleauMontpetit/DocumentViewer.
aspx?Sec=Ch22&Seq=2&Language=F>. Acesso em 15 de jul. 2018.

36 Em inglés, royal assent.

37 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/about/house/standingorders/chap10-f.htm>. Acesso em
15 de jul. 2018.

38 Disponivel em: <http://laws-lois.justice.gc.ca/fra/const/page-2.html#h-7>. Acesso em 15 de jul.
2018.
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de resolucdo ou a criagdo de lei para a apropriacdo de qualquer
parte dos recursos publicos, ou a criagdo de taxa ou imposto,
que nao for recomendado previamente pelo governador-geral
durante a sessdo a qual a resolugdo ou lei é proposta.

Apds passar pelas casas legislativas, o projeto de lei volta ao
governador-geral para que possa dar o royal assent.

A estrutura procedimental envolvendo os projetos de lei
em matéria financeira demonstra a preocupacdo institucional
canadense para com o orcamento publico. A atuacdo do
governador-geral atesta o interesse publico sobre a gestdo
financeira do Estado, sendo elevada para além de partidarismos,
a partir do momento em que sua recomendacdo traduz a
importancia e a responsabilidade dos gestores em face do
dinheiro publico.

4.2 As fases do processo legislativo canadense

O processo legislativo canadense traz em si uma série de
peculiaridades prdéprias de paises parlamentaristas e regidos
pelo sistema de common law. Observa-se que a deliberacdo do
objeto dos projetos de lei é incentivada pelo quadro normativo
regulador dos procedimentos canadense.

Tendo em vista os tracos bem-definidos de todo o curso
processual, observa-se que as leis canadenses passam por um
filtro legislativo que possui o conddo de dar as normas maior
legitimidade e aderéncia por parte dos destinatarios destas. Isso
porque a deliberacdo durante o processo ocorre por meio de trés
leituras do texto do projeto de lei.

Em primeiro lugar, todo projeto de lei é anunciado por meio
de um aviso**ao Escrivdo do Parlamento®. Para isso, é necessario
que o Parlamentar fagca um pré-aviso de 48 horas para que ele
obtenha, por mocdo, o direito de depositar a proposta (CANADA,
Parliament)*.

39 Em francés, “avis”.
40 Em francés, “Greffier de la Chambre”.

41 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/c_d_
introductionlreadbill-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.
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Conforme o estabelecido no artigo 69 (1) do Regimento
Interno da Camara dos Comuns, apds o recebimento, o projeto
de lei passa por sua primeira leitura, sendo que o presidente
comanda aos parlamentares darem a seguinte mog¢do: “que este
projeto de lei seja lido uma primeira vez e impresso” (CANADA,
Parliament)*2. Assim, o projeto é considerado aceito, sem debate
ou emendas. E aqui que comeca o processo legislativo.

A partir da primeira leitura, o projeto de lei é apresentado
a todos os deputados, impresso e distribuido. A adocdo da
moc¢do nessa fase significa simplesmente que ela aceita que o
projeto seja apreciado pelo Parlamento. Assim, o parlamentar
ou membro do Governo faz uma breve explanacdo sobre o seu
conteudo, podendo dar explicacdes acerca da necessidade do
projeto.

De acordo com o artigo 69 (2) do mesmo diploma legal,
os projetos de lei que advém do Senado sdo submetidos a
moc¢ao de primeira leitura e recebidos para seguir o mesmo
tramite daqueles emanados da prépria Camara dos Comuns,
caso aceito pelos parlamentares nessa fase.

Logo apds, em razdo do bilinguismo que caracteriza o
processo legislativo canadense, é obrigatéria a impressdo
e entrega do projeto de lei a cada parlamentar em inglés e
francés, conforme disposto no art. 70 do Regimento Interno
da Camara dos Comuns (CANADA, Parliament)*.

O debate sobre a extensdo e o alcance de efeitos do
projeto de lei tem lugar a partir da segunda leitura. Nessa
fase, ha franca deliberacdao sobre os principios gerais do
projeto, de modo que as discussdes giram mais em torno da
finalidade e do cendrio que as normas a serem produzidas
irdo impactar, do que propriamente o debate sobre cada
um dos dispositivos que compdem a totalidade do projeto
(CANADA, Parliament)*.

42 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/about/house/standingorders/chap9-f.htm>. Acesso em 15
de jul. 2018. Tradugdo nossa de “Que ce projet de loi soit maintenant lu une premiére fois et imprimé”.

43 Disponivel em : <http://www.parl.gc.ca/about/house/standingorders/chap9-f.htm>. Acesso em 15
de jul. 2018.

44 Disponivel em : <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/
c_d_2readreferralbillcommittee-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.
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Na fase final da segunda leitura, o presidente da Casa
Legislativa coloca em voto a seguinte moc¢do: “que o projeto
de lei seja lido pela segunda vez e remetido a comissdo
pertinente*”. Nesse caso, se a mog¢do é aprovada, o projeto
de lei é enviado ao comité competente para sua analise. Se
ela é rejeitada, o projeto de lei é abandonado (CANADA,
Parliament)?.

Conforme o art. 73 do Regimento Interno da Camara dos
Comuns, um ministro pode propor o envio do projeto de lei
originario do governo para umacomissdo apds asegunda leitura.
Os membros da comissado, nesse caso, estudam detalhadamente
0 projeto e propdem, a seu juizo de oportunidade, emendas
para aperfeicod-lo. Nesse sentido:

O exame em comissdo é um exame de linha por linha,
palavra por palavra, de um projeto de lei. E nessa etapa
que os deputados tém a oportunidade de, pela primeira
e talvez ultima vez, modificar suas disposi¢cées. Uma vez
que a comissdo realiza uma emenda e adota essa versdo
do projeto de lei, ela reenvia a Casa respectiva sob a
forma modificada (CANADA, Parliament)?.

Apds o reenvio do projeto para a Camara dos Comuns, inicia-
se a etapa do relatério, conforme art. 76 do Regimento Interno
dessa Casa. Nessa oportunidade, os deputados, principalmente
aqueles que ndo participaram das comissGes a que foram
submetidas o projeto de lei, podem propor mogdes para
modifica-lo, o que serd objeto de debate por todos.

Por fim, passa-se a ultima etapa do processo legislativo
canadense: a terceira leitura, em que os deputados ou senadores
deverdo decidir se o projeto de lei serd adotado. Todo o debate
é centrado sobre a forma final do projeto de lei. Pode haver
apresentagdo de novas emendas, ou até mesmo nova remissao
para as comissdes para reandlise e analise de emendas. Caso ndo

45 Art. 73 do Regimento Interno da Camara dos Comuns.

46Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/
c_d_2readreferralbillcommittee-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.

47 Tradugdo nossa de “L’'examen en comité est I'examen ligne par ligne et mot par mot d’un projet
de loi. C’est a cette étape que les députés ont I'occasion pour la premiére fois, et peut-étre pour la
seule fois, de modifier ses dispositions. Une fois que le comité a amendé et adopté le projet de loi, il le
renvoie a la Chambre sous sa forme modifiée”. Disponivel em : <http://www.parl.gc.ca/About/House/
Compendium/web-content/c_d_committeestagebill-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.
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haja mais nada a deliberar, serd proposta uma ultima mocgao de
aprovacgao.

De acordo com o art. 72 do Regimento Interno da Camara,
quando a moc¢do da terceira leitura é aprovada, o escrivdao da
Camara fard um atestado ao pé da cdpia original do projeto de
lei, inscrevendo a data de aprovacgdo. A partir disso, o projeto de
lei seguird ao Senado para transpor o mesmo rito explicado, até
a mocado final de aprovacdo. Se a Camara dos Comuns rejeitar a
mocao na terceira leitura, o projeto de lei sera automaticamente
abandonado (CANADA, Parliament)*, ndo havendo que se falar
em seu envio ao Senado.

No Senado, o projeto de lei pode sofrer emendas. Nesse
caso, é enviada mensagem a Camara dos Comuns para que seus
membros se manifestem por meio de uma mocgdo. Geralmente,
as emendas apresentadas pelo Senado s3do para melhorar
a redacdo da lei e outros aspectos formais. Quando se trata
de aspectos substanciais, caso nao haja acordo por parte da
Camara dos Comuns em relacdo ao objeto da emenda, pode-se
fazer uma conferéncia entre as duas casas até que se tenha um
consenso, em que pese essa pratica estar em desuso (CANADA,
Parliament)®.

A Ultima etapa do processo legislativo canadense, a exemplo
dos paises que fazem parte da Commonwealth®, é a chamada
sancdo real.

48 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/
c_d_3readadoptionbills-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.

49Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/c_d
houseconsiderationsenateamend mentsbills-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.

50 O Parlamento britanico aprova em 11 de dezembro de 1931 o Estatuto de Westminster que cria a
British Commonwealth of Nations, ou a Comunidade Britanica de NagGes. A Commonwealth é uma
organizagdo intergovernamental composta de 54 paises-membros independentes. Todas essas nagdes
ja fizeram parte do Império Britanico, do qual, ao longo da histdria, se desmembraram. Os Estados-
membros cooperam num quadro de valores e objetivos comuns, segundo a Declaragdo de Cingapura,
que incluem a promogdo da democracia, dos direitos humanos, da boa governanga, do Estado de
Direito, da liberdade individual, do igualitarismo, do livre comércio, do multilateralismo e da paz
mundial. A Commonwealth ndo é uma unido politica, e sim uma organizagdo intergovernamental em
que paises de diversas origens politicas e sociais e com histérias peculiares sdo considerados como
iguais em status. As atividades da Commonwealth sdo organizadas por meio de seu Secretariado
Permanente, chefiado pelo secretdrio-geral e pelas reunides bienais entre os chefes de governo. O
simbolo dessa associagdo livre é o chefe da Commonwealth, posto cerimonial atualmente ocupado
pela rainha Elizabeth II, que é também a monarca de 16 de seus membros, conhecidos como “Reinos
da Commonwealth”. Disponivel em: <http://operamundi.uol.com.br/conteudo/historia/25927/
hoje+na+historia+1931+-+parlamento+britanico+aprova+criacao+do+commonwealth.shtml>. Acesso
em 15 de jul. 2018.
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A cerimOnia da sang¢do real é um dos mais antigos ritos
institucionais do processo legislativo canadense e tem como
atores os trés sujeitos que compdem o Parlamento: a Monarca,
a Camara dos Comuns e o Senado. E a etapa que o projeto de
lei deve transpor para se tornar, oficialmente, uma lei vinculante
dentro do ordenamento juridico canadense. E de se destacar
que um projeto de lei ndo pode receber a sancdo real se nao
tiver sido submetido aos ritos estabelecidos nas duas camaras
do Parlamento, ou seja, todas as etapas do processo legislativo,
e adotado por ambas as casas de forma idéntica, sem quaisquer
divergéncias quanto ao seu texto final (CANADA, Parliament)>..

Assim, desenhou-se até aqui o panorama geral do processo
legislativo canadense, que se mostra bastante diferente da
pratica brasileira, por exemplo. Ha que se destacar a seriedade
com que a deliberagdo acerca do objeto de lei é levada, de modo
gue as zonas de consenso sao formadas a partir da articulacdo e
do debate pelos parlamentares.

4.3 A comissao de direito do Canada

A cultura legislativa do Canada preza pela boa qualidade da
lei em seus mais variados aspectos®. Sob essa ideia, criou-se em
1996 a Comissdo de Direito do Canadad, érgao de assessoramento
a atividade parlamentar legiferante.

A Comissdo de Direito do Canadd, segundo o art. 32 de sua lei
instituidora®, tem como finalidade o estudo e a revisdo de todo o
Direito canadense e dos efeitos das hormas na realidade. De fato, a
instituicdo teria a fung¢do de reforcar a confluéncia e a harmonizacédo
do sistema juridico canadense cujas bases sdo o bijurismo> —ou seja,
a convivéncia entre a matriz de civil law e a matriz de common law.

51 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/About/House/Compendium/web-content/c_d
royalassentbill-f.htm>. Acesso em 15 de jul. 2018.

52 A preocupagdo com o planejamento legislativo no Canadd pode ser identificada por duas formas.
A primeira através de vérios controles internos iniciados com o juizo de adequagdo de uma proposta
de projeto, e a segunda com o controle de efetividade das normas que garantam a politica publica
pretendida. Durante todo o processo, o Governo é assessorado por legistas de grande competéncia
que, por sua vez, submetem o processo a uma check-list para verificagdo do impacto que a nova
legislagdo possa provocar no ordenamento (SOARES, 2005, p. 114).

53 Disponivel em: <http://lois-laws.justice.gc.ca/fra/lois/L-6.7/page-1.html>. Acesso em 15 de jul. 2018.

54 Disponivel em: <http://www.justice.gc.ca/fra/sjc-csj/harmonization/bijurilex/aproposb-aboutb.
html>. Acesso em 15 de jul. 2018.
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Os seus técnicos e agentes legislativos seriam incumbidos de
fornecer conselhos independentemente de filiagbes politicas —
isso quer refletir o lastro de dominio e repertério institucional
ao qual era submetida, como forma de ter atividade imparcial
e comprometida com o interesse publico — sobre medidas para
melhora, moderniza¢do e reforma que assegurariam um sistema
juridico equitativo.

Nesse sentido, a Comissdo de Direito do Canada responderia
a evolucdo dos anseios da sociedade no que se refere as politicas
publicas a serem executadas e também aos objetivos de seus
membros, de modo a estabelecer e criar novas perspectivas e
conceitos juridicos, bem como tornar as leis mais acessiveis,
inteligiveis e eficazes.

A Comissao de Direito do Canadd teve vida curta devido a
discordancias politicas criadas em razdo de sua atuacdo. Sob o
argumento de austeridade e corte de gastos publicos, o governo
canadense encerrou as atividades da instituicdo em setembro de
2006, deixando de lado o importante papel que os legistas que a
compunham desempenhava para melhoria e potencializa¢do do
processo legislativo canadense®.

Certamente, a Comissdo de Direito do Canadda é o
6rgdo institucional de apoio ao Legislativo cujas finalidades
institucionais mais se aproximam daquilo que a legistica
estabelece como os pontos chaves para a sistematizacdo
coerente do ordenamento juridico e avaliagdo de impacto
da lei. Essa experiéncia marcou profundamente a pratica
legislativa canadense e ocasionalmente é ponto de debate
entre os parlamentares acerca de sua refundacdo dentro do
arranjo institucional parlamentar do pais®®.

5. Organizacao institucional canadense

O Estado canadense tem por base as duas matrizes culturais
e linguisticas que conformam o pais: as tradi¢des inglesa e
francesa. Esse pais, conforme narrado na introducdo histdrica,

55 Disponivel em: <http://voices-voix.ca/fr/les-faits/profil/commission-du-droit-du-canada>. Acesso
em 15 de jul. 2018.

56 Disponivel em: <http://voices-voix.ca/fr/les-faits/profil/commission-du-droit-du-canada>. Acesso
em 15 de jul. 2018.
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tem por base a forte influéncia da estrutura politica britanica em
sua Constituicao.

O Canada é uma monarquia constitucional de modo que
todas as leis e a Constituicdo do Canadd reconhecem a Rainha da
Inglaterra como a Chefe de Estado oficial (CANADA, Parliament)®’.
As leis sdo sancionadas pelo governador-geral, que presenta a
figura da Rainha em solo canadense, de modo que todas as leis
federais remetem a sua existéncia a essa figura.

O governador-geral é nomeado por recomendacdo
ministerial, geralmente por um periodo de cinco anos. Essa figura
institucional tem como uma de suas mais importantes fungdes
garantir que o Canada seja sempre servido por um primeiro-
ministro, principalmente nos casos em que algum dos partidos
ndo galga maioria no parlamento, situacdo em que ndo ha como
eleger o chefe de governo. Além dessa, hd outras funcées, como
a de abrir e encerrar as sessdes de deliberacdo, fazer a leitura do
“discurso do Trono”*8, de imprimir a sancdo real aos projetos de
lei, assinar os documentos de Estado e dissolver o Parlamento
antes das elei¢cdes (CANADA, Parliament)®.

O Senado, por sua vez, é a Camara Alta do Parlamento
canadense etemcomofunc¢des precipuasarevisdo,amodificacdo,
arejeicdo ou a aprovacdo dos projetos de lei advindos da Camara
dos Comuns. Esse drgao institucional também pode ser a casa
iniciadora do processo legislativo comum, a ndo ser em relacado
aquelas matérias relativas a fundos publicos ou aumento de
impostos, que, necessariamente, devem se iniciar na Camara dos
Comuns (CANADA, Parliament)®.

A figura do Senado, assim como em outros modelos de
estados parlamentares ou presidencialistas bicamerais, tem

57 Disponivel em: <http://www.bdp.parl.gc.ca/About/Parliament/GuideToHoC/index-f.htm>. Acesso
em 15 de jul. 2018.

58 Todos os anos o parlamento abre sua sessdo legislativa tendo como evento principal o chamado
“discurso do trono”, feito pelo governador-geral, presentando a rainha como chefe de Estado do
Canada. Nessa oportunidade é que se manifestam as orientagGes e os objetivos gerais que o Governo
terd como pauta para suas atividades governamentais, bem como as a¢des a serem empreendidas
para se alcangarem esses objetivos. Disponivel em: <http://discours.gc.ca/fr/contenu/fag>. Acesso
em 15 de jul. 2018.

59 Disponivel em: <http://www.bdp.parl.gc.ca/About/Parliament/GuideToHoC/index-f.htm>. Acesso
em 15 de jul. 2018.

60 Disponivel em: <http://www.bdp.parl.gc.ca/About/Parliament/GuideToHoC/index-f.htm>. Acesso
em 15 de jul. 2018.
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como finalidade a representacdo dos interesses das regides do
Canad3, das provincias, dos territérios e dos grupos minoritarios.
Nesse sentido, a distribuicdo de assentos nessa Casa permite
dar representac¢do equitativa a cada regido do pais. Atualmente
constituem-se em 105 senadores, que sdao nomeados pelo
governador-geral sob recomendacdo ministerial (CANADA,
Parliament)®L.

A Camara dos Comuns, por outro lado, é a casa que representa
0 povo canadense e por este diretamente eleita. Os deputados
passam a maior parte do tempo deliberando questdes objeto
de projetos de lei e de interesse da populagdo. A arquitetura do
Parlamento é desenhada justamente para incentivar o debate
entre os parlamentares e possibilitar uma melhor visualizacdo
dos diferentes atores na arena. E reproduzida abaixo a imagem
da Camara dos Comuns para melhor visualiza¢do.5?

Para aceder ao cargo de deputado, é necessdrio que o
cidadao dispute as elei¢cGes federais, que geralmente ocorrem
de quatro em quatro anos. Os deputados mais votados em cada
uma das circunscricoes é o vencedor. Dentro do Parlamento
existe um total de 338 assentos para os deputados, distribuidos
proporcionalmente a populagdo de suas respectivas provincias.

61 Ibdem.

62 Vista panoramica da Camara dos Comuns. Disponivel em: <http://www.bdp.parl.gc.ca/About/
Parliament/GuideToHoC/images/gchoc2011_chamber.jpg>. Acesso em 15 de jul. 2018.

257



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O processo legislativo canadense

O numero de deputados deve ser ao menos igual ao nimero de
senadores que representam a provincia ou o territério (CANADA,
Parliament)®.

Por fim, a estrutura governamental canadense é formada
pelo Gabinete de Governo, cujo chefe é o primeiro-ministro.
Esse 6rgdo do Executivo é composto por deputados e senadores,
sob a recomendacdo do governador-geral. O gabinete tem
como func¢des a manutengao e o cuidado com a administracao
do governo e o estabelecimento das politicas publicas de
maior relevancia e urgéncia para serem debatidas e votadas no

Parlamento (CANADA, Parliament)®%.

Na estrutura de um organograma, o desenho institucional
canadense pode ser assim representado: %

LA REINE
raprésentée par
| le gouverneur géndral
LE POUVOIR |
EXECUTIF LE SENAT
| nomme sur recommandation
LE PREMIER e - Y
MINISTRE ET LE | LE POUVOIR
CABINET LA CHAMBRE DES LEGISLATIF
COMMUMNES |
élue par le pauple

LE POUVOIR _; 5 coUR SUPREME DU CANADA

JUDICIAIRE
I |
LA COUR FEDERALE LES COURS
DU CANADA PROVINCIALES

63 Disponivel em: <http://www.bdp.parl.gc.ca/About/Parliament/GuideToHoC/index-f.htm>. Acesso
em 15 de jul. 2018.

64 Disponivel em: <http://www.parl.gc.ca/SenatorsMembers.aspx?Language=f>. Acesso em 15 de jul.
2018.

65 Segundo o diagrama, tem-se que o Poder Executivo canadense é composto por dois drgdos
principais: a rainha, representada pelo governador-geral, e o gabinete, representando a estrutura do
Governo canadense por meio do primeiro-ministro. O Poder Legislativo é formado pela Camara dos
Comuns e pelo Senado, sendo que a primeira casa € eleita pelo Povo e a segunda é indicada pelo
primeiro-ministro. Por fim, o Poder Judicidrio é formado pelas Cortes Provinciais, pela Corte Federal
do Canada e pela Suprema Corte do Canada.
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Esse breve panorama ja demonstra como o sistema
institucional canadense foi desenhado para que uma alta
circulacdo de informacdes fosse possivel dentro do Parlamento
e, por conseguinte, uma maior qualidade das deliberagbes e do
compromisso publico dos agentes no processo legislativo.

6.A Legistica no quadro institucional e académico
canadense

Observar a pratica legislativa de dado pais é levar em
consideracdo nao somente o conjunto de procedimentos
estabelecidos pelas leis como também analisar os aspectos
substanciais desse processo e, ao cabo, a qualidade das leis.

As grandes questdes que envolvem o devido processo
legislativo passam pela mensuracdo do grau de legitimidade
das normas juridicas que sdo produto dele. Essa legitimidade
advém da porosidade do processo legislativo aos anseios da
sociedade, a garantia do nucleo de direitos fundamentais basicos
estabelecidos em uma Constituicdo e, no caso especifico das
democracias indiretas em que o poder legiferante fica a cargo
do Parlamento, ao grau e a qualidade da deliberacdo entre os
legisladores.

De fato, ao estudar o processo legislativo canadense, o
pesquisador se depara com uma variada gama de mecanismos
institucionais que auxiliam a formacdo da lei com alto grau de
substantivagdo. A divisdao do processo em quatro grandes eixos
— formulagdo de emendas a Constituicdo, projetos de interesse
publico, projetos orcamentarios e projetos de interesse privado
— demonstra o preciso delineamento da atividade legislativa em
relacdo as matérias a serem normatizadas.

Um dos principios caros a Legistica é a responsabilidade ou
accountability (MANDELKERN, Group. 2000, pag. 29), que se
traduz no dever imposto a autoridade legislativa de interessar-se
pela aplicabilidade das normas produzidas e, ao mesmo tempo,
todos os destinatdrios poderem identificar qual autoridade
produziu a norma. Na esfera do processo legislativo canadense
— em razdo da divisdo institucional e da forma de governo
parlamentar —, esse senso de responsabilidade aflora em virtude
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da presenca de uma cadeia estruturada de controles que coloca
em interacdo varios setores do Governo afetados pela futura
legislacdo (SOARES, 2005, pag. 114).

No que se refere aos preceitos metodoldgicos da legistica
material, ou seja, a procedimentalizacdo metddica de etapas a
fim de melhorar a qualidade da legislacdo sob o ponto de vista
substancial (DELLEY, 2004, pag. 101), o processo legislativo
canadense estabelece uma estruturacdo organica altamente
especializada e avancada. Neste sentido, ressalte-se:

Identifica-se na estrutura administrativa canadense a
existéncia de um planejamento legislativo, tanto na esfera
federal, quanto na esfera regional. Em ambos, evidencia-
se a posigcdo de proeminéncia do processo de produgdo
legislativa por parte do Governo (primeiro-ministro) e do
Ministério da Justica (SOARES, 2005, pdg. 114).

A partir da constatacdo de um problema a ser resolvido,
geralmente pertinente ao desenvolvimento de politicas
publicas, o Governo dd o impulso a producdo legislativa de
maneira a fomentar o debate sobre o objeto do projeto de lei.
Essa proatividade do Governo deve-se ao fato de o sistema
parlamentarista trazer essa integracao direta entre o Executivo e
o Legislativo, uma vez que o primeiro-ministro e seu gabinete sao
parlamentares escolhidos para ocupar o Executivo.

Contudo, o aspecto mais importante na cultura legislativa
canadense sob o ponto de vista da Legistica é, certamente, a
deliberacao.

Como visto no tépico sobre o processo legislativo, pode-se
constatar que em cada uma das casas legislativas canadenses
o projeto de lei deve passar por trés leituras obrigatdrias. Essas
leituras tém como funcdo expor o objeto do projeto de lei e,
por consequéncia, estabelecer os pontos a serem debatidos no
espaco do processo.

O rito da deliberagdo no processo legislativo tem como
funcdo adensar o projeto e, principalmente, aumentar a
legitimidade e a possibilidade de aderéncia dos destinatarios
aos preceitos normativos que serdo transformados em lei. E a
partir do contraditério parlamentar que o processo de producao
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da lei se torna mais permeavel e democratico, uma vez que
varias ideias e contraposi¢cdes podem ser feitas em relacdo ao
objeto em debate, o que possibilita o incremento da qualidade
legislativa.

Em verdade, a deliberacdo cumpre papel basilar na feitura
de uma lei, dado que torna esta oponivel a diversas correntes
ideoldgicas e interesses em jogo, permitindo prevalecer —quando
nao ha corruptelas em a¢do — o interesse publico e a vontade da
Constituicdo. E nesse ambiente salutar que o processo legislativo
no Canada se desenvolve, porquanto nao basta o cumprimento
formal do devido processo legislativo, deve haver a efetivacdo
do contraditério substancial, onde o poder de influéncia de cada
um dos atores do Parlamento tenha o mesmo peso e relevancia
no debate.

Por isso, o grau de coeréncia e consolidacdo do ordenamento
juridico canadense alcanga grau bastante satisfatdrio, uma vez
que os preceitos basilares da Legistica sdo postos em pratica. A
todo momento, o processo legislativo é nutrido pela experiéncia
e expertise dos profissionais da Legistica, os legistas (SOARES,
2005, pdg. 114). Isso permite a sedimenta¢cdo de uma cultura
juridica de consolidagdo (SOARES, 2005, pag. 117), uma vez que
a avaliacdo sistémica do ordenamento é pré-requisito para a
acao do legislador, que deve obedecer ao intrincado — porém,
coeso — sistema de fontes do Direito canadense.

Como explicado anteriormente, esse sistema de fontes
se baseia em um emaranhado de fatores, cujos contornos se
devem a existéncia do bijurismo como formatacao institucional
e tedrica do direito canadense, ou seja, a convivéncia das
matrizes de common law e civil law. Esse convivio entre os
dois sistemas acaba por consolidar uma cultura juridica que
preza pela seguranca e, ao mesmo tempo, pelos precedentes
inseridos na histéria. Por esse motivo, podem ser extraidas
duas consequéncias desse contexto a pratica da legistica
canadense:

e Efetividade e eficacia (determinac¢do do direito vigente)
consolidacdo de todo o direito (nacional e regional);

e A existéncia de um percurso de elaboragdo legislativa
(legislative drafting) que antecede a apresentagdo do
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projeto ao parlamento ou assembleia. No caso dainiciativa
governamental, verificou-se a elaboracgdo obrigatdria do
memorial por parte de juristas legistas (SOARES, 2005,
pag. 117).

Com o empreendimento da elaboracdo legislativa, constata-
se que o processo legislativo canadense tem como preocupacgdo
a avaliacdo de impacto normativo, método de prospecgdo
de cenarios e retrospectiva da incidéncia da lei no que diz
respeito a eficacia e a efetividade. Nesse sentido, observa-se
que as bases procedimentais da legistica material estdao sempre
presentes nesse percurso legislativo. Exemplo disso, como ja
referenciado, é a cultura de consolidacdo e manutencdo da
coeréncia sistémica do ordenamento juridico.

Lado outro, no campo da legistica formal, que avalia a
intersecdo entre o cédigo linguistico normativo e sua interacao
com o destinatdrio, a realidade legislativa canadense também
traz uma peculiaridade fundamental: o bilinguismo. Diante de sua
formacao histdrica, o Canada adota como linguas oficiais o inglés
e o francés, fato que se reflete em sua legislacdo. Toda producao
normativa em ambito federal no Canada deve, necessariamente,
ser feita nas duas linguas, simultaneamente.

Com efeito, esse dado repercute de maneira direta na
qualidade linguistica da legislacdo. Em razdo de o processo
legislativo ser feito em modo bilingue, necessitou-se simplificar
a linguagem legislativa para que ndao houvesse distor¢des
acerca da interpretacdo da lei. Por isso, observa-se uma
maior inteligibilidade das normas juridicas canadenses, o que
possibilita o acesso dos cidadaos as informacdes juridicas sem
os percalcos da linguagem rebuscada que marca a producdo
legislativa em geral.

Diante desses aspectos, pode-se afirmar que o processo
legislativo no Canada adota um sistema de producgdo
legislativa extremamente refinado e em consonancia com
inumeros preceitos e premissas bdasicas da legistica. Em
razdo de sua complexidade sistémica e, ao mesmo tempo,
simplicidade procedimental, é uma experiéncia juridica que
deve ser levada a sério como modelo para a producdo de leis
com boa qualidade, eficacia e efetividade.

262



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O processo legislativo canadense

7. Conclusao

O estudo do processo legislativo no Canada levaem conta, para
sua adequada compreensdo, o percurso histérico de formacao
deste pais, bem como a analise de sua estrutura institucional.

Sobrevivendo em harmonia dois sistemas cujas marcas sao
bem distintas entre si, a producdo legislativa realizada em uma
realidade de common law e de civil law acaba por conferir ao
ordenamento juridico canadense maior coesdo sistémica,
permitindo que seus cidaddos tenham ampla expectativa em
relacdo as agdes estatais e, a0 mesmo tempo, no que diz respeito
a seguranga juridica.

Trabalhar em ambiente legiferante com alto grau de
compromisso institucional e politico é caracteristica distintiva
do Canada. A manutencdo de uma estrutura de Estado cujos
delineamentos foram dados pela metrdpole inglesa, participando
da Commonwealth até hoje, influenciou de maneira decisiva
os atuais contornos da producdo legislativa e da jurisdicao
canadense.

Por essa razao, a vivéncia pratica dessa cultura legislativa
de alta performance qualitativa é algo que vai ao encontro
dos preceitos basicos encampados pela Legistica: avaliacdo da
necessidade, filtragem do objeto por meio da proporcionalidade,
a subsidiariedade no que se refere a centrifugacdo de
competéncias legislativas importantes para as zonas da
federacdo, a porosidade da atividade legislativa por meio de
acOes transparentes, o senso de responsabilidade dos agentes
legislativos e, por fim, a aproximacdo da lei em face dos cidadaos
por meio da inteligibilidade do texto legal (MANDELKERN, Group,
2000, pags. 26-28).

Esse breve esboco teve como objetivo estabelecer o panorama
geral da cena legislativa canadense, de maneira a despertar
a curiosidade e o interesse em aprofundamento da pesquisa
nesse ambito. A possibilidade de andlise do direito comparado
é algo que sobressai facilmente do material estudado e que,
certamente, contribuiria de forma decisiva para a mudancga da
realidade legislativa no Brasil.
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Jamilla Monteiro Sarkis?

Resumo: O artigo busca analisar o regime parlamentar do
Uruguai, a partir de seus regimentos internos, bem como do texto
constitucional, o que se faz por meio de revisao bibliografica (da
legislacdo uruguaia e textos relacionados), adotando-se a uma
metodologia de estudo comparado em relacdo ao ordenamento
brasileiro. Primeiramente, realizou-se uma breve incursdo
na histéria uruguaia, j3 que o aspecto histérico mostrou-se
fundamental para se compreender a dinamica legislativa.
Posteriormente, foram analisados elementos formais e materiais
do Parlamento uruguaio, bem como das normas que guiam o
processo legislativo. A andlise evidenciou que, em comparagao
com o Brasil, um elemento de destaque do processo legislativo
uruguaio € a participacgdo popular: sdo varios as regulamentacdes
para realizacdo desse fim. Este foi dos aspectos mais explorados
dentro do escopo do artigo. Como conclusdo, percebeu-se que,
embora tenha enfrentado diversas dificuldades na consolidacdo
dos valores republicanos e democraticos (passando, inclusive,
por periodos antidemocraticos), atualmente o Uruguai se
destaca em relagdo aos demais paises da América Latina por
ter positivado instrumentos e procedimentos de participacdo
popular que objetivam viabilizar maior inser¢ao dos cidadaos no

1 Doutoranda no Programa de Pds-Graduagdo em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG). Mestra em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina (2014). Pds-graduada em
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pelo Instituto de Educagdo Continuada da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (2011).
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Neurodireito (GENe). E-mail: thais.bgo@gmail.com
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processo legislativo, inclusive no processo que visa a alteragdes
constitucionais. Entretanto, alguns desses mecanismos ainda
carecem de regulamentacdo, o que impede sua utilizacdo e
frustra os objetivos democraticos desses instrumentos.

Palavras-chave: Legistica. Uruguai. Poder Legislativo. Processo
Legislativo. Regimentos Internos.

Abstract: The article offers an analysis of the Uruguayan
parliamentary regime, through its internal regulations and
encompassing the Constitution, using bibliographical revision
(Uruguayan legislation and related texts), and carrying out
a comparative study with Brazilian legal system. First, we
present a brief incursion into Uruguayan history, since we
discovered that the historical aspect was fundamental to
the understanding of legislative dynamics. Subsequently, we
analyzed the formal and material elements of the Uruguayan
Parliament, as well as the norms guiding the legislative due
process. The analysis showed that, in comparison with Brazil,
a prominent element of the Uruguayan legislative process is
its concern with popular participation: we mapped out several
provisions laid down to this end. This was one of the most
prominent aspects of the article. As a conclusion, we noticed
that, even though Uruguay has faced several difficulties
putting through republican and democratic values (going
through antidemocratic periods), nowadays the country
stands out in comparison with other Latin American countries
for having laid down instruments and procedures of popular
participation which aim to enable greater inclusion of citizens
in the legislative due process, even in the process that leads to
constitutional changes. However, some of these mechanisms
still lack regulation, which hampers their use and frustrates
the democratic objectives of these instruments.

Keywords: Legisprudence. Uruguay. Legislative Power.
Legislative due process. Internal Regulations.

268



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

Regime parlamentar uruguaio: aspectos formais e materiais

1. Introducao

Figura 1 — Representagdo visual do formato arquitetdénico do parlamento
uruguaio (XML, 2016)
Artigo 1°. A Republica Oriental do Uruguai é a associagdo
politica de todos os habitantes situados no seu territario.

Artigo 2°. Ela é e serd sempre livre e independente de
qualquer poder estrangeiro.

Artigo 3°. Nunca serd patriménio de pessoas ou de
familia alguma.

Artigo 42. A soberania em toda sua plenitude existe
radicalmente na Nagdo, que tem o direito exclusivo de
estabelecer suas leis na forma que serd expressa adiante.?

(Constituigdo da Republica Oriental do Uruguai)

O que leva um pais a afirmar, nos primeiros artigos de sua
Constituicdo, sua liberdade e independéncia de todo poder, seja
ele estrangeiro ou mesmo de pessoas ou familias? Ou, ainda, de
forma mais ampla, como a cultura de um pais impacta sua producao

3 No original: “Articulo 12. La Republica Oriental del Uruguay es la asociacion politica de todos los
habitantes comprendidos dentro de su territorio. Articulo 22. Ella es y serd para siempre libre e
independiente de todo poder extranjero. Articulo 32. Jamds serd el patrimonio de personas ni de
familia alguna. Articulo 49. La soberania en toda su plenitud existe radicalmente en la Nacidn, a la
que compete el derecho exclusivo de establecer sus leyes, del modo que mas adelante se expresarad”.
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normativa? Esses sdo os problemas gerais que se pretende abordar
no artigo, no contexto de um pais especifico: o Uruguai.

O foco do artigo é o Parlamento uruguaio, em seus aspectos
formais e materiais, e 0 modo como a dindmica culturalmente
contextualizada desse drgdo impacta a produgdo normativa.
Trata-se, portanto, de um estudo que considera a Metodologia
da Legistica. O Direito comparado é um método de avaliagdo.
Diante disso, estudar o Parlamento uruguaio trouxe expressivas
contribuicdes a partir da perspectiva processual da dindamica
dos seus trabalhos parlamentares. A sua arquitetura do Poder
Legislativo, ao contrdrio do Brasil, ndo ostenta a forma “sala de
aula”. Seu plenario é organizado como um semicirculo, o que
coloca os deputados em mobilidade, independentes da Mesa.

Primeiramente, porque os dados geoeconOmicos ja
adiantam questées importantes: no ranking do Relatério do
Desenvolvimento Humano 2015 elaborado pelas Organizacdo
das Nacdes Unidas, o Brasil ocupa a posicao 75 e o Uruguai
ocupa a posicdo de nimero 55 (JAHAN, 2015). E isso ocorre
mesmo diante de brutais assimetrias geoecondmicas entre os
dois paises.

A populacdo brasileira beira os 200 milhGes e esta espalhada
desigualmente em um territério de 8.516.000 km2, e o PIB
brasileiro é de USD 2,246 trilhdes (com PIB per capita de USD
11,208.08). O Uruguai é um pais com populagdo aproximada
de 3,4 milhdes de habitantes em um territorio de 176.215 km2
(territdrio pouco maior que o do Estado do Ceard) e um PIB de
USD 55 bilhdes. Isso significa que o PIB per capita uruguaio é de
16,350.73 USD — mais alto que o brasileiro.

Assim, o Uruguai (pais com uma fracdo da envergadura
geoecondmica do Brasil) apresenta melhores indices de
desenvolvimento humano. So isso ja justifica atencdo ao pais
vizinho. E, quando se percebe que as atividades das instituicdes
oficiais estdo inexoravelmente ligadas a riqueza de um pais, o
estudo mais detalhado dessas instituicdes esta justificado. Aqui,
em particular, deteve-se sobre o Parlamento e as atividades
legislativas do Uruguai.

Some-se a isso que, recentemente, o Uruguai passou
legislagbes consideradas bastantes progressistas, como a
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legalizacdo da maconha e ampliagdo das circunstancias em que
é permitida a realizagdo do aborto. Ou seja, algo de diferente
opera-se por |a.

Assim, o objetivo deste trabalho é realizar uma exploracdo
inicial sobre o funcionamento do Parlamento uruguaio e a forma
como |4 se produzem as normas, pontuando algumas diferencgas
em relacdo ao Brasil. A pretensdo é primeiramente descritiva ou
de exploragao, ainda que tenham sido adiantados alguns avangos
de analise e critica.

Nessa empreitada, parte-se do pressuposto de que a incursao
na histéria do pais (ainda que breve e incompleta) permite melhor
compreender sua particular cultura organizacional, gestdo e
organizacdo da funcdo legislativa, que juntas provocam arranjos
especificos do pais. Essa cultura afeta necessariamente o resultante
do processo legislativo, o que ficard claro no desenvolvimento.
Em seguida, exploram-se os aspectos formais e materiais do
Parlamento uruguaio propriamente ditos. Ao final, alguns
aspectos peculiares dessa dindmica mostraram relevo, como a as
intervencbes do Poder Executivo, a mencgado (ainda que breve) ao
direito consuetudinario e, particularmente, a participagdo popular.

2. Historico

Na introdugdo do artigo, menciona-se como a preocupagao
com a soberania e a liberdade do pais apareceu nos primeiros
artigos da Constituicdo uruguaia, o que denuncia serem esses
tépicos sensiveis para o pais. Nesta se¢do, pretende-se mostrar
gue essa preocupacdo tem origem histdrica, na prépria fundacao
da Republica uruguaia, e em muitos momentos confunde-se com
a propria histéria do Brasil.

Durante o periodo colonial, a drea que hoje corresponde
ao Uruguai ficou conhecida como Provincia Cisplatina/Banda
Oriental do Rio da Prata e era de notdvel interesse tanto para as
colonias espanholas quanto para a portuguesa, ja que o Rio da
Prata é um importante meio de escoamento de producdo. Ao
longo dos sécs. XVIII e XIX, varias disputas sobre esse territdrio
ocorreram, mas talvez a mais importante tenha sido a Guerra da
Cisplatina.
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Como explica Garcia (2005, p. 43-ss) em breve resumo
histdrico, a regido do Uruguai era parte das col6nias espanholas.
Entretanto, em 1811, um caudilho chamado José Gervasio Artigas
liderouumainsurreicdo contra os espanhdis, conquistando vitdria
na Batalha de Las Piedras, seguida pelo Cerco de Montevidéu. A
intervencdo portuguesa no local teve o pretexto de resguardar
a seguranca da col6nia contra a “anarquia revolucionaria”, a
“subversdo republicana” e a “revolta antioligdrquica” liderada
por Artigas. Entretanto, isso ndo passava de um pretexto do
Imperador D. Jodo VI para impedir o controle do Rio Prata por
um Unico grande bloco espanhol e constitui parte da empreitada
de anexar a parte oriental do Rio da Prata (dai Banda Oriental)
ao territdrio da col6nia portuguesa. As tropas portuguesas
lideradas por Diego de Souza obrigam Artigas e milhares de seus
seguidores a deixar o territério no chamado “éxodo do povo
oriental” em 1810.

Em 1815, Artigas e suas forgas revoluciondrias conseguem
retomar Montevidéu. Ele recebe o titulo de “Protetor dos Povos
Livres” e forma a Liga Federal entre a Banda Oriental e cinco
provincias argentinas. Em 1817, tropas portuguesas retomam
Montevidéu, cuja administracdo é confiada ao general portugués
Carlos Frederico Lecor. Essas tropas eram compostas de soldados
portugueses que haviam lutado nas Guerras Napolednicas, e
eram denominadas “Divisdo de Voluntarios Reais”. Sua missdo
principal era ocupar o territdrio oriental e desbaratar os planos
federalistas de Artigas. As lutas contra as forgcas artiguistas
prosseguirdo no interior do pais até 1820.

Em 1819, o cabildo® espanhol em Montevidéu chega a assinar
uma convencgao sobre a cessao do territdrio ao Brasil. Em 1820,
a batalha de Tucuarembd marca definitivamente a derrota das
forgas revolucionarias artiguistas, e o préprio Artigas é exilado no
Paraguai. O imperador D. Jodo VI decide consolidar sua estratégia
de controle territorial da Banda Oriental, e anexa a regido (que
passou a ser chamada de Provincia Cisplatina) ao Reino Unido de
Portugal, Brasil e Algarve. O general Lecor organiza um congresso
de representantes das terras uruguaias, que reconhece a
incorporacdo, e assina um tratado, formalizando-a.

4 Espécie de prefeito, gestor ou administrador.
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O Brasil declara independéncia em 1822, de modo que a
Provincia Cisplatina deixa de ser parte do Reino Unido e passa
a fazer parte do Império do Brasil, permanecendo, entretanto,
uma questdao problematica. A regido continuava ocupada por
portugueses, que acabaram derrotados e expulsos pelos
brasileiros em 1923 (GARCIA, 2005, p. 52). E, ja no ano de
1825, um grupo origindrio da antiga Provincia Oriental liderado
por Antonio Lavalleja e chamado de Treinta y Tres Orientales
iniciou uma cruzada libertadora contra do dominio brasileiro,
com apoio dos argentinos, ainda que estes tivessem também
pretensdo de anexar a regido. Assim, também no ano de 1925,
o Congresso de Buenos Aires proclama a reintegracdo da
Banda Oriental ao territdrio argentino, e as Provincias Unidas
do Prata (hoje Argentina) rompem relacdes com o império
brasileiro. Tem inicio a Guerra da Cisplatina, cujo primeiro ato
por parte do Brasil é o bloqueio naval dos portos argentinos
(GARCIA, 2005, p. 55). O bloqueio gera reclamacgbes de
outros paises, como Estados Unidos e Franca. Por isso, a Gra-
Bretanha passou a atuar como nac¢do mediadora do conflito e
sugeriu que tanto o Brasil quanto a Argentina desistissem da
Banda Oriental.

O fim desse cendrio conturbado vird apenas em agosto de
1928, com a Convencdo de Paz mediada pelo ministro britanico
Lorde Ponsonby e assinada no Rio de Janeiro, em que os dois
paises desistem da regido e formalizam a independéncia do
Uruguai (GARCIA, 2005, p. 55). Uma frase famosa de Ponsonby foi
“colocamos um algod3do entre dois cristais”> e, assim, o Uruguai
se tornou independente com um estado-tampao. De se frisar: a
soberania do Uruguaio ndo veio por luta prépria, mas, sim, como
resultado de negociacGes de terceiros (a poténcia mundial, que
era o Reino Unido, e as duas poténcias da América Latina). E aqui
comega a ficar claro o porqué dos dispositivos introdutérios da
atual Constituicdo uruguaia.

5 E curioso notar que a expressdo ainda permeia o imagindrio uruguaio. Durante entrevista em
2012, quanto perguntado se se dava melhor com a presidente brasileira Dilma Rousseff ou com a
presidente argentina Cristina Kirchner, José Mujica afirmou ter boas relagdes com ambas e afirmou:
“O Uruguai é um algoddo entre dois cristais” (OLIVEIRA, 2012). Noutra entrevista, de 2016, quando
perguntado sobre a eleigdo de Macri na Argentina, Mujica voltou a repetir que, como uruguaio,
vivendo em um cantinho pequeno do mundo — “algoddo entre cristais” —, devia sempre manter
boas relagdes com o governo argentino, sem nutrir antipatias, ja que a situagdo argentina (quer boa
quer ruim) respinga no Uruguai (BRIT, 2016).
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Pouco antes da assinatura da convencdo (julho de 1828),
o General Juan Antonio Lavalleja, chefe dos Trienta y Tres
Orientales, havia convocado o povo para a eleicdo de uma
Assembleia Nacional que deveria exercer a funcdo legislativa,
como parte do movimento libertador. Como a Convencgdo de
Paz reconheceu a independéncia uruguaia, essa assembleia
recebeu carater constituinte, com encargo de elaborar a primeira
Constituicdo do pais, e passou a ser denominada Assembleia
Geral Constituinte e Legislativa. Entretanto, essa Constituicdo
teve que ser ratificada pelas Provincias Unidas do Rio da Prata
(atual Argentina) e pelo Império do Brasil, em cumprimento a
Convencgdo de Paz, evidéncia da ingeréncia desses paises, que
talvez seja inspiracdo para a disposicao contida no artigo 22 da
atual Constituicdo: a Republica do Uruguai é e serd sempre livre
e independente de qualquer poder estrangeiro.

Como visto, ao longo do século XIX, no entanto, vdrias
dificuldades impediram a consolidacdo do ordenamento juridico
uruguaio. O territério era constantemente ocupado, tanto pela
metrdpole colonial quanto por outros invasores estrangeiros,
que aplicavam ao territdrio suas proprias legislages. Nem por
isso o Parlamento deixou de exercer sua funcdo legislativa, sendo
sempre a grande representacdo de um povo em busca de sua
liberdade.

No século XX, a Assembleia Nacional continuou seu trabalho
e teve éxito na elaboragdo da Constituicdo de 1918, que entrou
em vigor sé no ano de 1919, apesar de ter sido aprovada por
meio de plebiscito em 1917. Sua grande inovacdo se relaciona
ao sufragio, que se exerceria com base na inscricdao obrigatéria
no Registro Civico e garantiria o voto secreto, a representacdo
proporcional integral e a proibicao aos militares do exercicio de
direitos politicos, ressalvado o voto.

Em 1933, o Parlamento passou por um hiato em seu
funcionamento, decorrente de um golpe de Estado, que dissolveu
a Assembleia e legitimou um governo por decreto do entdo
presidente Gabriel Terra. Em 1934, foi promulgada uma nova
Constituicdo, que transferia todos os poderes ao presidente.
O mesmo ocorreu no ano de 1942, quando o Parlamento
ndo funcionou por quase um ano, até a entrada em vigor da
Constituicdo de 1942.

274



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

Regime parlamentar uruguaio: aspectos formais e materiais

Em 1951, iniciou-se um movimento para a confeccdo de
uma nova Carta, com o objetivo principal de substituir o regime
presidencialista por um Poder Executivo colegiado, composto por
nove membros e chamado de Conselho Nacional de Governo. Em
1952, entrou em vigor o novo texto constitucional, que também
alterou as disposicdes referentes ao Poder Legislativo.

A experiéncia do governo colegiado, entretanto, nao trouxe
resultados satisfatdrios, sendo o presidencialismo reestabelecido
através da Constituicdo de 1967, que segue em vigéncia. O Poder
Executivo, naquela oportunidade, foi fortalecido, de modo que
a ele foi atribuida a iniciativa legislativa exclusiva em relagdo as
questdes econdbmicas. Registra-se que poucos projetos de lei
foram remetidos ao Parlamento com esse carater.

Em 1973, instaurou-se a partir do golpe de Estado um governo
de carater militar, que resultou no fechamento do Parlamento até
o ano de 1985. Durante esse periodo, foi composto um Conselho
de Estado para substituir a funcao legislativa.

A redemocratizacdo teve inicio com as eleicBes diretas que
culminaram na formacdo da 422 Legislatura, cuja missdo foi a
de recompor a ordem juridica democratica da Republica e, na
medida do possivel, amenizar os danos causados ao longo dos
doze violentos anos de poder militar.

3. Organizacao do Estado uruguaio

O Uruguai é uma republica democratica (art. 82, da
Constituicdo) presidencialista, em que o presidente &, ao mesmo
tempo, chefe de Estado e de Governo. E organizada em Trés
Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario). A Constituicdo em
vigor foi promulgada em 1967 e modificada em 1989, 1994, 1996
e 2004.

Vale lembrar que, apesar de ndo ser uma federac¢do, o Uruguai
promoveu uma descentralizacdo politica que ocorreu de forma
peculiar.

Existe uma esfera nacional e outros dois outros niveis de
governo. O primeiro nivel de descentralizagdo foi operado
pela prépria Constituicdo, e corresponde aos Governos
Departamentais (Gobiernos Departamentales), responsaveis pela
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esfera regional. Hoje ha 19 desses governos,® que se organizam
em um Poder Executivo exercido por um intendente eleito, e
pelas Juntas Departamentais, que exercem fungGes de controle
e legislativas (art. 273, CR, e art. 19, Lei n. 9.515).

As juntas sdao compostas por 31 vereadores departamentais
(edilesdepartamentales),eleitosdiretamentepelopovo, permitida
uma reeleicdo (desde que haja prévia desincompatibilizacdo
prévia a nova disputa) (art. 266, CR). A elei¢do ocorre por votagao
direta por um sistema misto majoritario e subsidiariamente
proporcional: o intendente vencedor tem direito a um minimo
de 16 cadeiras e, caso seu partido obtenha mais de 50% dos
votos, as cadeiras sdo distribuidas de forma proporcional
(GOBIERNOS..., [20--]).

Sobre o nivellocal, a Constituicdo autorizava que cada povoado
localizado fora do territério da capital departamental poderia
compor uma Junta Local (encarregada por matéria municipal).
Entretanto, houve significativa modificacdo em 2009, com a
edicdo da Lei n? 18.567, denominada “Descentralizacion Politica
y Participacién Ciudadana”, que operou uma descentralizacdo
robusta na dimensdao departamental para dar espagco a uma
autoridade local, chamada municipio.

E importante ressaltar que a descentralizagdo n3o foi operada
pela prépria Constituicdo, por meio de emenda, mas a autorizacao
para que uma lei a promovesse existia expressamente no texto
constitucional. Para que seja criado um municipio, exige-se
populacdo minima de 2.000 habitantes, ainda que a Junta
Departamental (relembre-se: o nivel regional) possa autorizar a
criacdo de municipios com populagdo inferior a isso.

Os municipios compdem-se de um dérgdo formado por
cinco representantes eleitos pelo sistema proporcional
integral, e o mais votado entre eles se torna prefeito (alcalde),
sendo que os demais sdo os vereadores (concejales). O
cargo de vereador é honordrio. A partir de 2010, estdo em
funcionamento 112 municipios (também chamadas alcaldias)
(GOBIERNOS..., [20--]).

6 S@o eles: Artigas, Canelones, Cerro Largo, Colonia, Durazno, Flores, Florida, Lavalleja, Maldonado,
Montevideo, Paysandu, Rio Negro, Rivera, Rocha, Salto, San José, Soriano, Tacuarembd, Treinta y Tres
(CONGRESO DE INTENDENTES, [S.D.]).
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As férmulas adotadas pelo constituinte para se referir as
competéncias departamentais e as competéncias municipais
sdo amplissimas e de compatibilizacao dificil com as leis vigentes
(FORNE, 2008-2009).” Ainda que a Lei n2 18.567 tenha densificado
as matérias, muitas questdes permanecem em aberto.

Os autores uruguaios se dividem: alguns percebem uma
relacdo de hierarquia e subordinacdo do nivel departamental
ao nivel nacional, enquanto outros defendem que o ambito de
autonomia departamental ndo pode ser violado por lei nacional
sob pena de inconstitucionalidade (FORNE, 2008-20009).

Entretanto, parece que a Constituicdao uruguaia outorgou aos
Governos Departamentais uma gama ampla de competéncias
(com exclusdo clara apenas de algumas matérias, como
Administracdo da Justica, Seguranca Publica e RelagGes
Exteriores). Isso leva a crer que existem muitas competéncias
que serdo compartilhadas ou concorrentes e resta saber qual
das duas técnicas é a mais adequada (o texto constitucional ndo
deixa claro, donde emerge a controvérsia doutrinaria).

Outro exemplo dessa relacdo tencionada entre os niveis de
governo pode ser percebida na previsao constitucional de um
recurso (ou apelacdo) a Camara dos Representantes contra
6rgaos de outra dimensdo. O Poder Executivo pode recorrer a
Camara dos Representantes (6rgdo parlamentar nacional) contra
decretos do Governo Departamental que criam ou modificam
impostos (art. 300, CR, c/c art. 152 do Regimento da Camara
dos Representantes). Além disso, os decretos departamentais e
as resolucdes municipais que contrariem a Constituicdo e as leis
também podem ser impugnados na Camara dos Representantes,
em recurso interposto por um terco dos membros da Junta
Departamental, ou por mil cidadaos inscritos no Departamento
(art. 303, CR, c/c art. 152 do Regimento da Camara dos
Representantes).

Forné (2008-2009) critica que o controle das atividades
do Governo Departamental foi atribuido ao drgdo politico
parlamentar, e ndo a um drgao jurisdicional, o que compromete
a autonomia daquele governo:

7 O autor menciona as leis aprovadas anteriormente a 2008-2009, mas a férmula constitucional ampla
e genérica continua em vigor.
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E se entendermos o mecanismo do artigo 300 como
um controle tendente a evitar sobreposicdo normativa,
ele consagra uma predominéncia do Executivo sobre os
Governos Departamentais de dificil compatibilizagdo
com o impulso de descentralizagGo da ultima década,
altamente restritivo de autonomia departamental, que
deveria ser suprimido ou pelo menos substituido por
mecanismos de controle, em determinados casos apenas
sobre a legalidade, e ancorado em corpos de natureza
judicial.® (FORNE, 2008-2009, p. 65-66, tradugdo nossa)

Assim, em linhas gerais, essa é a organizagdo do Estado
uruguaio, em que a forma de reparticdo de competéncias
(inclusive competéncias legislativas) impacta sobremaneira o
funcionamento do Poder Legislativo (até porque existem trés
niveis de drgdos com competéncias legislativas) e o proprio
processo legislativo.

4. Constituicao uruguaia

A Constituicdo uruguaia, datada de 1967, teve sua vigéncia
restaurada em 1985 com o advento da redemocratizagdo. O pais
adota um regime de governo republicano democratico, pluralista,
laico, humanista e integracionista. A separagao de poderes se
baseia no modelo de triparticdo em Executivo, Legislativo e
Judiciario.

O Poder Legislativo, objeto de estudo do presente trabalho,
é organizado a partir do sistema bicameral, mas se organiza em
quatro érgdos de competéncia exclusiva e regidos de acordo com
a regra da proporcionalidade, quais sejam Assembleia Geral,
Camara de Representantes, Camara dos Senadores e Comissao
Permanente.

Sua correlagdo com o Poder Executivo, por seu turno, sempre
gerou certa controvérsia. A Constituicdo em vigor, buscando a
harmonia necessaria a governabilidade, criou um sistema de
governo muito particular de “parlamentarizacdo” do Executivo

8 No original: “Y si entendemos el mecanismo del articulo 300 como un control tendiente a evitar
la superposiciéon impositiva, consagra una preeminencia del Poder Ejecutivo sobre los Gobiernos
Departamentales de dificil compatibilizacion con el impulso descentralizador de la tltima década,
altamente restrictivo de la autonomia departamental, que deberia ser suprimido o cuanto menos
sustituido por mecanismos de control en su caso estrictamente en cuanto a la legalidad y fincado en
organismos de caracter jurisdiccional”.
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(SANSON, 2011, p. 26). Alguns instrumentos, como por exemplo
o veto presidencial, atribuem grande responsabilidade legislativa
ao Chefe do Executivo, enquanto aos parlamentares é garantida a
competéncia de desaprovagdo a gestdo dos ministros de Estado.

A participacdo popular no Legislativo também é prevista no
texto constitucional, por influéncia suica, e abrange mecanismos
como o direito de iniciativa em matéria legislativa por um quarto
dos cidad3os. E possivel, inclusive, a propositura de reforma
da propria Constituicdo, a partir da adesdo de 10% do total
de cidad3os inscritos no Registro Civico. De acordo com David
Altman (2005, p. 218), trata-se do pais que mais se utiliza da
participacdo cidada na América.

5. Composicao e estrutura atual do parlamento

Como visto acima, a funcao legislativa uruguaia é exercida
em trés niveis: o nacional, o regional (pelo chamado Governo
Departamental) e o local (a cargo dos municipios). Importante
relembrar que a reparticdo de competéncias ndo é clara, e isso
pode tensionar bastante as relagdes entre os niveis de governo.
Feita a adverténcia, daqui por diante, pretende-se focar no nivel
nacional.

O Parlamento uruguaio é bicameral, composto por uma
Camara dos Representantes (Cdmara baja ou Cdmara de
Representantes) e a Camara dos Senadores (Cdmara Alta ou
Cdmara de Senadores). As duas casas juntas formam a Assembleia
Geral (Asamblea General).

E curioso notar que, comparativamente a outros paises
(inclusive o Brasil), ndo é dificil adquirir a nacionalidade uruguaia,
e os nacionalizados podem tornar-se representantes politicos. O
cidaddo legal pode ocupar cargo de representante (deputado),
desde que sua cidadania uruguaia esteja ativa e com cinco anos
de exercicio (e tenha mais de 25 anos), e pode ocupar cargo de
senador, desde que sua cidadania uruguaia esteja ativa e com
sete anos de exercicio (e tenha mais de 30 anos). A Constituicdo
determina que apenas os cidadaos naturais podem ser presidente
da Republica.
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5.1 Aspectos arquitetonicos

Figura 2 — Palacio Legislativo (URUGUAY, [200-?]a)

Os autores holandeses Max Cohen de Lara e David Mulder
van der Vegt realizaram extensa pesquisa sobre a arquitetura dos
parlamentos ao redor do mundo e sua relagdo com os aspectos
politicos e legislativos de cada pais. Segundo os autores,

O Parlamento é o espag¢o onde a politica literalmente
ganha corpo. Aqui, as decisées coletivas tomam forma
em um ambiente especifico onde as relagbes entre os
atores politicos sdo organizadas por meio da arquitetura.
A arquitetura dos espagos de congregacgdo politica ndo
é apenas uma expressdo de uma cultura politica; ela
também molda essa cultura.® (VEGT; LARA, 2016b,
tradugdo nossa)

As duas casas do Parlamento uruguaio estruturam-se em
forma de semicirculo. Essa escolha arquitetonica se inspira no
estilo neocldssico (que busca inspira¢cdo nos gregos). Van der Vegt
e Cohen de Lara (2016b) informam que, nessa conformacao, os
parlamentares sentam-se uns ao lado dos outros, e isso elimina

9 No original: “Parliament is the space where politics literally takes shape. Here, collective decisions
take form in a specific setting where relationships between political actors are organized through
architecture. The architecture of spaces of political congregation is not only an expression of a political
culture, it also shapes this culture”.
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os sinais evidentes de poder, de modo que os membros fundem-
se em uma entidade Unica. Para os autores, a diagramac¢do de um
parlamento influencia consideravelmente o clima das discussoes.
Basta pensar como é diferente debater com uma pessoa sentada
ao lado, em relacdo a debater com uma pessoa colocada em um
pulpito.

O paldcio que abriga o Parlamento uruguaio foi inaugurado em
1918 e é sede do Poder Legislativo desde 1925. Ele foi construido
sob a supervisdo de vdrios arquitetos: o projeto original foi do
arquiteto italiano Victor Meano; quando este faleceu, o projeto
passou ao comando do arquiteto uruguaio Jacobo Vasquez Varela
e do italiano Antonio Banchini, para ser concluido pelo arquiteto
italiano Gaetano Moretti (URUGUAY, [200-?]a).

Esse prédio é um dos mais importantes do Uruguai e adota
o estilo neocldssico como um todo. Talvez justamente por isso
a disposicdo das casas seja no formato de semicirculo (que
também tem inspiracdo neocldssica), e ndo no formato sala de
aula, tipico de sociedades autoritarias, tal como ocorre no Brasil.

5.2 Camara dos Representantes

A Camara dos Representantes é composta por 99 membros
eleitos diretamente pelo sistema proporcional (art. 88, CR), para
mandato de cinco anos, entre candidatos maiores de 25 anos
de idade. O presidente da Camara e quatro vice-presidentes
sdo eleitos a cada periodo ordinario (correspondente a sessdo
legislativa brasileira) por voto nominal e por maioria relativa dos
votos.

A Constituicdo da Republica atribui a cada casa legislativa
autonomia para se auto-governar (art. 105), competéncia
exercida na edi¢do do Regulamento Interno.

A Cémara se organiza em 16 comissdes permanentes® e
nuamero varidvel de comissdes especiais, cada uma composta
por nimero varidvel de integrantes, a ser definido por uma

10 S3do elas: Assuntos Internacionais; Assuntos Internos; Constituicdo, Codigos, Legislagdo Geral e
Administragdo; Defesa Nacional; Direitos Humanos; Educagdo e Cultura; Pecudria, Agricultura e Pesca;
da Fazenda; IndUstria, Energia e Mineragdo; Legislagdo do Trabalho; do Orgamento; Satde Publica e
Assisténcia Social; Seguranca Social; Transporte, Comunicagdes e Obras Publicas; Turismo; Moradia,
Territério e Meio Ambiente.
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comissao especial formada no inicio da legislatura, nunca menor
que 3 integrantes nem maior que 15 integrantes. Todos os
representantes sdo obrigados a participar de uma — e apenas
uma — comissao permanente.

Vale dar noticia da redacdo de dispositivo do regimento,
que dispde expressamente: “Todos os deputados, inclusive o
presidente, tém o direito e a obrigacdo de votar, caso presentes”
(PARLAMENTO DEL URUGUAY, 1991, tradugdo nossa).!’ O
dispositivo deixa claro que o voto dos representantes é nao sé
um direito, como também uma obrigacdo, e pode ilustrar uma
interessante discussao em curso na Legistica acerca da obrigacao
de legislar.

Outra curiosidade em relagdo ao regimento da Camara
é um dispositivo a respeito do publico que deseja assistir as
sessbes: “A ninguém serd reservado assento no local destinado
ao publico em geral, e tém o direito de nele entrar aqueles que
primeiro chegarem, até serem preenchidos todos os assentos”
(PARLAMENTO DEL URUGUAY, 1991, tradugdo nossa).'? Percebe-
se aqui, mais uma vez (em linha com a preocupacdo do art. 39,
CF, segundo o qual o pais ndo pertencera a nenhuma pessoa ou
familia), a preocupac¢do em manter publica a coisa publica, ndo
permitindo sua apropriagdo por gquem quer que seja.

Vale mencionar que Camara dos Representantes realiza
transmissdes ao vivo por seu canal no YouTube.?

5.3 Camara dos Senadores

A Camara dos Senadores é composta por 30 membros
(art. 94, CR), eleitos diretamente pelo povo pelo sistema de
representacdo proporcional integral, que considera o pais como
circunscricdo Unica, também para mandato de cinco anos, entre
candidatos maiores de 30 anos de idade. E integrada também
pelo vice-presidente da Republica, que tem direito a voz e voto, e

11 No original: “Todos los Diputados, incluso el Presidente, tienen el derecho y la obligacion de votar
estando presentes”.

12 No original: “A nadie le sera reservado asiento en la barra destinada al publico en general, teniendo
derecho a entrar a ella los que primero se presenten hasta ocupar todos los asientos”.

13 Para assistir, basta acessar o canal da Camara dos Representantes no YouTube.
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sera presidente da Camara, bem como da Assembleia Geral (art.
94, CR, com art. 17 do Regimento).

ComoocorrecomaCamarados Representantes, a Constituicao
da Republica atribui também ao Senado a competéncia de se
autogovernar (art. 105), competéncia exercida na edicdo do
Regulamento Interno (RIS).

Tal como a Camara dos Representantes, o Senado também
possui 16 comissGes permanentes'® — ainda que os temas sejam
ligeiramente diferentes daqueles da Camara dos Representantes
—, compostas por entre cinco a nove membros, a serem definidos
pelo préprio Senado conforme proposta da Presidéncia (art. 141,
RIS). Ha também as comissGes especiais, que sdo designadas para
estudar um assunto especifico e se encerram quando resolvido
o assunto ou quando a Camara delibere pelo encerramento (art.
131, RIS).

Vale mencionar que Camara dos Senadores realiza
transmissdes ao vivo por seu canal no YouTube.?

5.4 Assembleia Geral

O Poder Legislativo é exercido pela Assembleia Geral
(Asamblea General) (art. 83, CR), que corresponde as duas casas
do Poder Legislativo (Camara dos Representantes e Camara dos
Senadores), que podem funcionar separada ou conjuntamente
conforme as determinacgGes constitucionais (art. 84, CR).

As competéncias da Assembleia Geral estdo dispostas no art.
85, CR, entre as quais uma de interesse do estudo que aqui se
desenvolve: a de formar e mandar publicar os cddigos.

5.5 Comissao Permanente

Ha ainda uma Comissdo Permanente (Comision Permanente),
composta por quatro senadores e sete representantes eleitos

14 S3o elas: Assuntos Administrativos; Assuntos Internacionais; Assuntos Trabalhistas e Seguridade
Social; Ciéncia e Tecnologia; Constituigdo e Legislagdo; Defesa Nacional; Educagdo e Cultura; Pecuaria,
Agricultura e Pesca; da Fazenda; Industria, Energia, Comércio, Turismo e Servigos; Meio Ambiente;
Populagdo, Desenvolvimento e Inclusdo; do Orgamento; Salide Publica; Transporte e Obras Publicas;
Moradia, Territorio e Meio Ambiente.

15 Para assistir, basta acessar o canal da Camara dos Senadores no YouTube.
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pelo sistema proporcional, designados por suas respectivas
Camaras, para funcionar nos periodos de recesso entre as
sessGes ordindrias. A Comissdo Permanente é presidida pelo
senador representante da Maioria (art. 127, CR).

Essa comissdo tem funcdo de zelar pela observancia da
Constituicdo e das leis e pode emitir adverténcias ao Poder
Executivo.

6. Processo Legislativo

Considere-se o processo legislativo como um conjunto de atos
preordenados que visam a criacdo de normas juridicas, ou seja,
um conjunto de disposi¢Ges constitucionais e infraconstitucionais
reguladoras do procedimento a ser obedecido pelos drgaos
legislativos quando da producdo de atos normativos derivados
diretamente da Constituicao.

Frequentemente, as regras para o processo legislativo
estdo dispostas na prdpria constituicio. E o que ocorre no
Brasil e também no Uruguai (a regulamenta¢do constitucional
do processo legislativo uruguaio estd disposta no art. 133 e
seguintes). Todavia, diferentemente do que ocorre no Brasil,
no caso da Constituicdo uruguaia, a lista taxativa de espécies
normativas ndo esta disposta no texto constitucional (que trata
genericamente de leis e do processo para edita-las, ainda que
faca mencdo a resolugGes e decretos ao longo do seu texto), o
que pode representar alguns problemas.

Em grande parte, o processo legislativo uruguaio se parece
com o brasileiro (em relagdo a iniciativa, ao tramite nas casas,
etc). O proprio site do Parlamento uruguaio disponibiliza um
esquema simplificado do tramite:
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Figura 2 — Processo legislativo uruguaio (PARLAMENTO DEL URUGUAY, [200-?]b)
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Entretanto, existem algumas peculiaridades que se deseja
destacar.

6.1 Sobre as observacdes do Executivo a um projeto de
lei aprovado pelo Legislativo

Quando um projeto de lei é aprovado pelas casas, ele deve
ser enviado ao Poder Executivo para publicacdo. Entretanto,
a Constituicdo faculta ao Executivo a oposicao de objecdes ou
observacgdes, totais ou parciais, no prazo de dez dias a contar
do recebimento do projeto de lei (art. 137, CR). Nesse caso,
o0 projeto é reenviado ao Poder Legislativo para que essas
manifestacGes do Executivo sejam apreciadas pela Assembleia
Geral, que decidird por 3/5 dos membros presentes (desde
que presente mais da metade da composicdo) se mantém as
intervengdes do Executivo ou se as rejeita (art. 138, CR, com art.
83, Regulamento da Assembleia Geral). Se a Assembleia Geral
nao rejeita expressamente essas intervenges no prazo de 30
dias, elas sdo consideradas aceitas e incorporam-se ao projeto
de lei (art. 139, CR).

E possivel perceber que, com essa sistematica, a
Constituicdo fortalece as prerrogativas legislativas desfrutadas
pelo presidente da Republica, tendéncia observada na
América Latina nos ultimos anos e concretizada com diferentes
institutos (NEGRETTO, 2009); no Brasil, exemplo claro disso
é a autorizacdo para edicdo de medida proviséria. Segundo
Gabriel Negretto (2009), essa tendéncia faz com que os
Congressos Nacionais continuem a exercer um papel timido,
pouco capacitado e pouco responsavel, bem como degrada o
processo de delibera¢cdo democratica.

Deve-se frisar que os poderes do Executivo uruguaio sao
maiores do que simplesmente o de se opor a um projeto de lei
(a mera oposicdo equivaleria ao veto brasileiro), ja que ele pode
também fazer observagdes ao projeto de lei. E caso a Assembleia
ndo consiga se organizar para rejeitar essas intervengdes no prazo
(relativamente curto) de 30 dias, essas intervencGes tornam-se
permanentes.
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6.2 Direito costumeiro na pratica parlamentar

No Regimento Interno dos trés drgaos (Camara dos
Representantes, dos Senadores e Assembleia Geral), existe um
dispositivo que regulamentando o direito costumeiro na pratica
parlamentar. Nos trés, a decisdo acerca de uma controvérsia
sobre a aplicacdo do regimento torna-se mero precedente,
carente de forga vinculante.

N3o obstante, no Regimento do Senado, decisdes dessa
natureza devem ser registradas e enviadas a uma Comissao de
Assuntos Administrativos, que, examinando-as, pode propor
reformas ao préprio regimento.

Do Regimento da Cdmara dos Representantes

Artigo 72. As resolugdes sobre a aplicagdo do regulamento
que sdo ocasionalmente tomadas na discussGo de
qualquer assunto ou no curso dos procedimentos de
uma sessdo sdo consideradas como simples precedentes
sem for¢a vinculante para a prdtica subsequente.’®
(PARLAMENTO DEL URUGUAY, 1991, tradugdo nossa,
grifos acrescidos)

Do Regimento da Cdmara dos Senadores

Artigo 8°. As decisGes sobre a aplicagéo do Regimento
que ocorrem ocasionalmente na discussdo de qualquer
assunto, ou no curso de uma sessdo, sdo consideradas
como simples precedentes, sem for¢ca vinculante
subsequente.

Artigo 99. Das decisdes a que se refere o artigo anterior, se
formard um registro, que serd encaminhado a Comissdo
de Assuntos Administrativos, para que, examinando-
as, proponha a Cdmara aquelas que a seu juizo devam
incorporar-se ao Regimento'” (PARLAMENTO DEL
URUGUAY, [1985], tradugdo nossa, grifos acrescidos)

16 No original: “Articulo 79. Las resoluciones sobre aplicacion del Reglamento que se tomen
ocasionalmente en la discusion de cualquier asunto o en el curso de los procedimientos de una sesion,
se consideraran como simples precedentes sin fuerza obligatoria para la practica sucesiva”.

17 No original: “Articulo 82.- Las decisiones sobre aplicacion del Reglamento, que se den ocasionalmente
en la discusion de cualquier asunto, o en el curso de una sesidn, se consideraran como simples
precedentes, sin fuerza obligatoria en lo sucesivo. Articulo 92.- De las decisiones a que se refiere el
articulo anterior, se formard un registro, que pasara a la Comisién de Asuntos Administrativos, para
que, examinandolas, proponga a la Cdmara las que en su concepto deban agregarse al Reglamento”.
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Do regulamento da Assembleia Geral

Artigo 72. As resolugdes sobre a aplicagdo do regulamento
que sdo ocasionalmente tomadas na discussGo de
qualquer assunto ou no curso dos procedimentos de
uma sessdo sdo consideradas como simples precedentes
sem for¢a vinculante para a prdtica subsequente’®
(PARLAMENTO DEL URUGUAY, 2012, tradugdo nossa,
grifos acrescidos)

Ainda que nao atribua forga vinculante aos precedentes, o
simples fato de essa disposicdo constar nos trés regimentos indica
uma preocupagdo com esses precedentes. Essa regulamentacao
parece indicar uma cultura em que esses precedentes sdo levados
em considera¢do, embora a autonomia do Poder Legislativo para
propor novas solugdes se sobreponha.

Além disso, é de boa pratica a disposicao que determina o
envio de decisGes de precedentes a Comissdo de Assuntos
Administrativos no Regimento do Senado. Isso porque, se houve
um precedente, é porque houve uma controvérsia. E, se a
controvérsia ocorreu por conta de uma norma de ma qualidade,
é de bom tom que essa norma receba atencdo e estudo
necessarios para sua reforma.

6.3 Participacao popular no processo legislativo

Um dos aspectos mais importantes da estrutura da
Constituicdo uruguaia sdo os mecanismos de democracia direta,
em especial a tradicao plebiscitaria, dos referendos e da iniciativa
popular.

Assim, por exemplo, além de prever a iniciativa popular
em projeto subscrito por 25% do eleitorado, a Constituigdo
autoriza que os mesmos 25% interponham um recurso de
referendo contra leis aprovadas pelo Poder Legislativo no prazo
de até um ano de sua promulgacdo (art. 79, CR). Apenas as leis
que estabelecam tributos, ou aquelas de iniciativa legislativa
privativa do Poder Executivo, sdo imunes a esse recurso.
Para o exercicio da iniciativa popular perante o Parlamento

18 No original: “Articulo 72. Las resoluciones sobre aplicacion del Reglamento que se tomen
ocasionalmente en la discusion de cualquier asunto o en el curso de los procedimientos de una sesion,
se considerardn como simples precedentes sin fuerza obligatoria para la practica sucesiva”.
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Nacional ndo é necessaria regulamentacdo infraconstitucional
(ao contrario do que ocorre no Brasil e em outros paises da
Ameérica Latina, que regulamentaram as matérias em que isso é
possivel, o procedimento, o tramite, etc.). No entanto, para que
seja exercido o direito ao recurso de referendo, esse instituto
deve ser regulamentado por lei aprovada por maioria absoluta
dos membros de cada casa. Até onde foi possivel apurar, essa
regulamentagdo ainda nao foi editada.

Existe também previsdo para que a populacdo oponha esse
recurso de referendo contra Decretos das Juntas Departamentais
(art. 304, CR). Esse recurso contra legislacdo departamental
a ser apresentado ao 6rgdo legislativo nacional (e ndo a um
orgdo jurisdicional), como ja mencionado, tem potencial de
ferir a autonomia dos Governos Departamentais. A Constitui¢do
prevé ainda que o Parlamento nacional pode regulamentar a
iniciativa popular em matéria de Governo Departamental, ainda
que ja exista previsdo constitucional para que 15% dos eleitores
inscritos em uma localidade ou circunscrigdo possam apresentar
ao Governo Departamental projeto de lei referente a matérias
daquela jurisdicdo. Novamente, até onde foi possivel verificar,
essa regulamentacdo nao foi editada.

O referendo abre a possibilidade de confrontacdo entre a
democracia representativa e a democracia direta. Entretanto,
enquanto ainda ndo existem as leis regulamentadoras desse
recurso de referendo, o objetivo da Constituicdo de munir os
eleitores de um recurso contra a edi¢ao das leis acaba frustrado.

Por outro lado, existe um mecanismo adotado pela
Constituicdo que estd plenamente vigente: a participagdo popular
no processo de reforma constitucional, que serd analisado com
mais vagar a seguir.

6.4 Participacao popular no processo de emenda a
Constituicao

E comum, em paises que adotam o regime constitucional,
que o processo de alterar a constituicdo ocorra conforme regras
mais rigorosas se comparadas ao processo legislativo comum (no
Brasil, a iniciativa legislativa para propor projeto de emenda é
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mais restrita e, para ser aprovado, o projeto deve ser aprovado
por trés quintos dos votos dos respectivos membros, em dois
turnos, em cada Casa do Congresso Nacional).

No Uruguai, hda uma particularidade interessantissima: o
projeto de emenda a Constituicdo somente passa a valer se
ratificado por um referendo democratico. Por isso mesmo,
o Brasil j4 emendou sua Constituicdo 93 vezes (a ultima em
8/9/2016), e o Uruguai emendou sua Constituicdo apenas quatro
vezes (a ultima em 2004).

Para Alicia Lissidini (1998, p. 183), a democracia direta
no Uruguai, exercida em particular por meio dos plebiscitos,
apresentou-se ao longo da histéria como um mecanismo de
legitimacdo popular das reformas constitucionais e, em particular,
dos pactos politicos que as originaram.

Os plebiscitos, na legislagdo uruguaia, integram a fase final
e obrigatdria do processo de reforma constitucional — alteracao
parcial ou total.

A reforma da Constituicdo, no Uruguai, pode ocorrer de
duas maneiras (NOGUEIRA ALCALA, 2009). A primeira é por
deliberagdo parlamentar: um projeto de emenda constitucional
é apresentado a Assembleia Geral, que delibera e o aprova em
turno Unico (repare que a competéncia é da Assembleia, e ndo
de cada casa individualmente).

Vale anotar que vdrias sdo as entidades com competéncia
para propor esse projeto de emenda, inclusive a iniciativa
popular; nesse caso, a Assembleia Geral pode formular projetos
substitutivos (art.331, A, CR). Entretanto, para que tenhavalidade,
esse projeto deve ser ratificado por um referendo democratico
e aprovado pela maioria absoluta daqueles que comparegam
a votacdo (desde que esse comparecimento represente pelo
menos 35% dos eleitores). Caso o projeto de emenda tenha
sido de iniciativa popular, o projeto do parlamento deve ser
apresentado juntamente com a proposta popular.

A segunda maneira de reformar a Constituicdo ocorre com
a formagdo de uma Convengao Constituinte. Mesmo assim, o
projeto aprovado pela convengao deve passar por uma ratificacao
plebiscitaria, realizada nas elei¢des subsequentes.
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Em um exemplo recente de manifestacdao popular, os cidaddos
uruguaios foram as urnas no ano de 2014 para decidir se o pais
deveria ou ndo reduzir a maioridade penal de 18 para 16 anos.
O projeto de alteragao constitucional foi rejeitado por 53% do
povo, ao contrario do que apontavam as primeiras pesquisas,
muito em razao da influéncia exercida pela sociedade civil, que
encabegou o movimento No a la Baja.

7. Reflexoes finais

Retoma-se a primeira pergunta apresentada neste trabalho:
o0 que leva um pais a afirmar, nos primeiros artigos de sua
Constituicdo, sua liberdade e independéncia de todo poder, seja
ele estrangeiro ou mesmo de pessoas ou familias? A resposta
estd na importancia atribuida por este povo — os uruguaios — aos
preceitos de liberdade e soberania, atributos tdo ameagados ao
longo de sua histéria, que em muito se relaciona com a histdria
parlamentar do Uruguai. Esta, por sua vez, vai ao encontro, em
muitos aspectos, da propria histéria do Brasil.

Retoma-setambémaideia de que é Util o estudo comparativo
como método de avaliacdo. Se a envergadura geoecondmica
do Brasil parece salvaguarda-lo de intervencGes externas que
inspiraram a Constituicdo uruguaia, por outro lado o estudo da
histéria do Uruguai demonstra que essa falta de preocupacdo é
apenas contextual: tributdrias de uma histdria diferente, essas
preocupacles aparecem de forma patente na Constituicdo
desse pais.

Mais ainda, é digno de nota que o Uruguai instituiu diversos
mecanismos de participacdo popular, mecanismos que sequer
foram concebidos no Brasil (como a iniciativa popular para
propor emenda a Constituicdo, ou a ratificacdo popular como
condigdo de validade de uma emenda constitucional).

Uma conclusdo possivel parece ser que o Uruguai (cuja
soberania foi assegurada em um acordo de paz celebrado entre
duas poténcias locais, Argentina e Brasil) estabeleceu uma cultura
em que a liberdade so6 é garantida pela forca de seu povo. Tais
mecanismos de participacdo popular tém por objetivo incentivar
0 engajamento, e ndo a alienagdo das pessoas. Mesmo apds um
processo de redemocratizac¢ao lento e tardio, a legislagdo uruguaia
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se preocupou em atribuir ao povo competéncias que ndo apenas
reforcam os mecanismos de participacdo direta, mas que conferem
aos cidaddaos um papel de protagonismo perante os governistas
e legisladores, o que acaba por renovar e fortalecer seus votos
de democracia. Assim, o processo de redemocratizacdo se torna
mais robusto que o brasileiro, que manteve muitos resquicios de
autoritarismo no exercicio dos poderes.

Para a Legistica, o estudo da producdo do direito deve levar em
conta a aproximacdo entre o legislador e o afetado, bem como a
dimensdo da comunicagdo. Se existem mecanismos institucionais
para promover a insercao da popula¢do nessa atividade, percebe-
se que essas garantias passam a ser naturalizadas, e ndo mais
encaradas como excepcionais ou como favores.

Talvez exatamente esses mecanismos confiram mais
estabilidade a proépria Constituicdo e, consequentemente,
ao proprio sistema. Isso se confirma quando se verifica que
a Constituicdo uruguaia (mais antiga, editada em 1967) tem
apenas quatro modifica¢des, ao passo que a brasileira (de 1988)
ja estd com 93 emendas.

7

Entretanto, é preciso notar que varios dos mecanismos
de participacdo popular carecem de regulamentagdo, o que
inibe sua utilizacdo, e esvaziam bons institutos previstos na
Constituicdo (é o que ocorre com os recursos que os eleitores
podem propor contra a legislacdo). Mais ainda, as ingeréncias
do Poder Executivo nas atividades legislativas, tdo salientes no
Brasil, aparecem também na dinamica uruguaia. Se, por um
lado, parece clara uma vocagao constitucional para uma gestao
democratica da producdao normativa, por outro essa vocacao
ainda é em muitos sentidos apenas uma promessa.

Por fim, convém anotar que alguns desdobramentos
possiveis deste estudo se voltam justamente para os casos
das legislagcGes uruguaias consideradas progressistas, como a
legalizacdo da maconha ou a ampliagcdo das circunstancias em
gue é permitido o aborto.

Assim, a dindmica legislativa do Uruguai permanece como um
objeto de estudo potencialmente proficuo também para o jurista
brasileiro. Se sdo muitas as semelhancas, também s3do ricas as
diferencas.
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Resumo: O presente artigo visa analisar a atuacdo do
parlamento noruegués, o Storting, em uma perspectiva de
Direito Comparado, nos moldes propostos por Michele Taruffo,
para quem um estudo de Direito Comparado sé pode ser
realizado de forma efetiva levando em conta um projeto cultural.
Assim, sao estudadas a tradicdo constitucional norueguesa, a
influéncia dessa tradicdo na composicao do Storting, as regras
de procedimentos da casa, com especial aten¢cdo ao processo
legislativo e a composi¢do das comissdes, além da maneira como
é tratado o dissenso na casa parlamentar. Analisa-se, ainda, de
que forma tais caracteristicas sdo refletidas na arquitetura do
prédio que abriga a casa parlamentar.

Palavras-chave: parlamento. Storting. Legistica. Projeto
cultural. Dissenso. Democracia.

Abstract: The present article aims to analyze the structure
of the Norwegian parliament, the Storting, using a Comparative
methodology, along the lines proposed by Michele Taruffo,
for whom a comparative law study can only be carried out
effectively taking into account a cultural project. Thus, the
Norwegian constitutional tradition, the influence of this tradition
on the composition of the Storting, the rules of procedure of
the house, with special attention to the legislative process and
the composition of the committees, as well as how dissent is
treated in the parliamentary house will be object of study. The
article also analyzes how these characteristics can be noticed in

1 Doutora, mestra e bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais. Pds-doutora
pela Université de Généve, na Suiga. Professora associada IV da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais.

2 Doutorando e mestre em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais.
Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Ouro Preto. Professor da Faculdade de Direito de
Conselheiro Lafaiete.
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the architecture of the building that houses the parliamentary
building.

Keywords: parliament. Storting. Legistics. Cultural project.
Dissent. Democracy.
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Figura 1 — Representagdo visual do formato arquitetdnico do parlamento
noruegués (XML, 2016)

1. Introducao

Um dos parlamentos estudados foi o Storting — o unicameral
parlamento noruegués —, que é também o objeto de analise no
presente ensaio. Ndo obstante, uma pergunta importante precisa
ser respondida antes. Por que fazé-lo? Ou seja, por qual razdo é
importante estudar o parlamento noruegués e seu plendrio sob
a forma de “ferradura”, com dois niveis de interacdo entre os
parlamentares (entre si e em oposi¢ao)?

Durante grande parte do século XX, um grande debate
tomou conta das escolas de Direito dos Estados Unidos, que se
debrucavam sobre uma questdo de extrema relevancia. Como
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compreender as decisdes exaradas pelas instituicdes politicas?
Duas teorias, ambas influenciadas pelo realismo juridico, se
apresentaram como possivel resposta.

A primeira teoria propunha que a compreensao das decisdes
exaradas das instituicdes politicas sé seria possivel com uma
analise focada nos sujeitos que compunham as institui¢Ges
em estudo. Propondo abordagem behaviorista (attitudinal
approach), ela defendia que acompreensao dos sujeitos e de suas
ideologias importaria, por via de consequéncia, na compreensao
das instituicdes que estes compunham. Esse modelo de andlise
ficou conhecido como “modelo atitudinalista”, em fungdo de seu
foco nas atitudes pessoais.

Por sua vez, outros estudiosos propunham que a
compreensdo das instituicdes politicas sd seria possivel com
foco na andlise das proéprias instituicGes. Esse modelo de
analise, o qual ficou conhecido como “institucionalismo”,
defendia que as decisGes das instituices politicas ndo
resultavam dos interesses dos individuos nelas envolvidos,
mas sim da forma como as instituicdes se organizavam. As
instituicdes estariam inseridas em uma dindmica social tdo
complexa que seus processos decisérios acabavam por ser
condicionados pelas profundas forcas politicas envolvidas.
Essa influéncia era tal que acabava por moldar as atitudes dos
membros de determinada instituicdo, até mesmo em nivel
cognitivo (CLAYTON, 2015, p. 21).

Apds alguns anos de debate, ndo mais se aceita que essa
discussao seja travada em termos de dualidade. A aceitagao de
uma das teorias ndo importa, necessariamente, na negativa da
outra, permanecendo tdo somente a discussdo sobre qual dos
fatores seria o determinante em cada caso concreto submetido
a analise.

Ndo é possivel negar, portanto, que as decisGes politicas
sdo influenciadas tanto pelas ideologias dos sujeitos quanto
pelos desenhos organizacionais das instituicdes nas quais esses
sujeitos estdo inseridos.

Uma das principais instituicdes de uma nacdo é o seu
parlamento, e o seu estudo pode se mostrar extremamente
util para compreender determinada sociedade. Os parlamentos
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possuem importancia central na prépria concep¢do de nagdo no
mundo ocidental, sdo um dos maiores simbolos de soberania
de uma nagao?, e sua forma de organizacdo pode ser um étimo
modelo para a compreensdo de uma sociedade.

Assim, se é admissivel levantar a questdo de que noruegueses
e brasileiros vivem em circunstancias tdo distintas que a
comparacdo se tornaria despicienda (em raciocinio puramente
atitudinalista), afirma-se que compreender os desenhos
institucionais de paises tdo distintos do Brasil é extremamente
importante para entender como é possivel atingir o projeto
cultural de nagdo que se almeja.

Ressalte-se, no entanto, que o estudo proposto leva a sério o
alerta de Michelle Taruffo (2013), o qual sustenta que um estudo
de Direito Comparado sé pode ser realizado de forma efetiva
levando-se em conta um projeto cultural.

Taruffo explica que concorda com o mote dos “comparatistas”,
qgue afirmam que o melhor modo de conhecer o prdprio
ordenamento é conhecendo outros ordenamentos. No entanto, o
autor salienta que estudos que se resumem ao cotejo de normas
existentes em vdrios paises sé podem ser considerados como
efetiva abordagem comparativa em um contexto “rigorosamente
(e restritivamente) normativo-positivista” (TARUFFO, 2013, p.
12). Ndo é esse o caso do Brasil e o da Noruega.

Portanto, a comparacdo proposta pelo presente ensaio
perderia sentido se fosse baseada somente na comparacao das
redacdes dos Regimentos Internos do Congresso Nacional e
do Storting. Mas, se ndo isso, como fazer um estudo de Direito
Comparado?

A resposta ndo é imediata, e a pergunta se divide em outras
trés questdes primordiais. Por que comparar? O que comparar?
Como comparar?

A resposta mais espontdnea para o questionamento de
se estudar o Storting sob uma perspectiva comparativa é
justamente o mote dos comparatistas. Estuda-se o “outro”

3 Ndo é sem razdo que os parlamentos estdo sempre entre os principais alvos atacados em
circunstancias de guerra e invasdo. Subjugar um parlamento possui uma importancia simbdlica
imensa. O prédio do parlamento noruegués, por exemplo, foi um dos primeiros prédios publicos a
serem invadidos pelos nazistas durante a ocupagdo germanica da Noruega na Segunda Grande Guerra.
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para compreender a si mesmo. Nao obstante, outras utilidades
menos Obvias também podem ser apontadas. Comparar é Uutil
para os legisladores, que passam a ter parametros para sua
atuagdo. Comparar é util para a formulagao de politicas publicas.
Comparar é util para os juizes, que, na posicdo de agentes
politicos, passam a compreender melhor as consequéncias de
determinadas decisdes.

Sabendo os motivos pelos quais se pretende comparar,
é possivel vislumbrar o que é util comparar. Entretanto, por
uma questdo de espago, é necessario escolher os pontos em
que se concentrard o presente texto ao comparar (na busca
de convergéncias) o Parlamento brasileiro a um parlamento
solido e profundamente democratico, no intuito de desvendar o
projeto cultural por tras das normas processuais. Serdo objeto de
comparagao, portanto, o surgimento do Storting no contexto da
constituinte norueguesa de 1814, a forma como ele é composto

e as regras de procedimentos e de debates.

Também serdo objeto de andlise a maneira como se da a
comunicacdo entre o Storting e a sociedade norueguesa, além
de aspectos relevantes da arquitetura do prédio e da tradigao
da casa parlamentar. Tais caracteristicas sdo extremamente Uteis
para se compreender a importancia da tradi¢do social na forma
como é constituido o Storting, bem como os limites impostos a
sua atuacgdo pelas préprias regras institucionais.

Por fim, resta esclarecer como ocorrerd essa comparacao, e
o foco se dara através da andlise de contextos, de problemas e
de regras.

Ponto inicial para essa abordagem, portanto, é a compreensao
do contexto no qual surge o Storting. Por conseguinte, passa-se
a essa analise.

2. A Constituicao norueguesa de 1814

Atentando-se ao alerta de Michele Taruffo sobre aimportancia
do estudo de um projeto cultural para a realizagdo de uma
analise comparada, o presente ensaio se inicia justamente pela
analise de fatos histéricos relevantes a compreensao do papel do
Storting na sociedade norueguesa.
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A criacdo do Storting foi evento de importancia central para
a proépria concepcdo atual de nagdo norueguesa, fundada com
a adocdo da Constituicao de 1814. A citada Constituicdo é fruto
de debates travados em meio a um contexto politico conflituoso
engendrado pelas guerras napolednicas, que afetaram
diretamente a Peninsula Escandinava.

Naquele periodo, a Noruega era parte integrante do Reino
da Dinamarca, que, apesar de ter se declarado neutro em varias
oportunidades, acabou sendo envolvido no conflito em funcdo de
sua localizagdo geografica. A estratégia napolednica de impor um
bloqueio naval aos ingleses exigia a participacdo da Dinamarca-
Noruega, que se viu pressionada por russos e franceses a tomar
partido.

Os suecos, por seu turno, se aliaram aos ingleses e, sem grande
resisténcia, derrotaram a Dinamarca. O conflito armado entre
a Dinamarca-Noruega e a Suécia cessou com o Tratado de Kiel,
celebrado em janeiro de 1814, por meio do qual a Dinamarca
concordava em ceder o territério do Reino da Noruega para a Suécia.

O tratado, no entanto, nunca chegou a ser implementado
nos termos acordados. Comandada pelo principe dinamarqués
Christian Frederik (1786-1848), a elite norueguesa viu na ocasido
uma oportunidade de declarar sua independéncia e, ainda em
1814, foi elaborada uma Constituicdo prépria.

A declara¢do de independéncia da Noruega ndo agradou a
Suécia, que se viu privada de sua parte dos espodlios da guerra com
a Dinamarca, o que deu inicio a um novo conflito, dessa vez entre
a Noruega e a Suécia. O confronto direto entre noruegueses e
suecos nao foi longo e acabou por se encerrar com a Convengao
de Moss, que determinava uma trégua entre noruegueses e
suecos e estabelecia uma alianca internacional entre as duas
na¢oes. A Noruega manteria o status de nagao independente,
mas os dois paises teriam o mesmo rei.

O art. 12 da Constituicao de 1814 foi, entdo, alterado para
refletir os novos termos da Convengao de Moss, passando a prever
qgue “o Reino da Noruega é uma nacdo livre e independente,
unida de forma indivisivel e inalienavel com o Reino da Suécia

sob o mesmo rei”.
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A unido com a Suécia sob o mesmo reinado foi mantida
até o ano de 1905, mas a Constituicdo norueguesa de 1814,
aprovada em Eidsvoll, vigora até os dias de hoje, o que faz dessa
Constituicdo o segundo Texto Constitucional consolidado em um
Unico documento que ainda continua vigente.

Essa circunstancia da azo, também, a alguns pontos curiosos.
Conforme mencionado anteriormente, até 1814 a Noruega era
parte integrante do Reino da Dinamarca. O idioma noruegués (na
condigdo de idioma reconhecido) ndo existia e era considerado
apenas um dialeto do dinamarqués. O Texto Constitucional
de 1814 foi, portanto, todo escrito em idioma dinamarqués,
obedecendo as normas da escrita culta da época.

Atualmente, ha duas formas oficiais do idioma noruegués,
o bokmal e o nynorsk, que ja se separaram completamente do
dinamarqués. Por certo ha proximidade entre o idioma noruegués
e o dinamarqués, mas essa proximidade pode ser comparada,
a grosso modo, com a proximidade entre o idioma portugués e
o espanhol. Isso ndo impediu que, em nome da tradicao, todas
as (poucas) emendas ao Texto Constitucional fossem redigidas
segundo as regras de escrita do dinamarqués.

A valorizacdo da tradicdo constitucional era tamanha a ponto
de os noruegueses preferirem que a Lei Maior do pais fosse
redigida em idioma distinto dos idiomas nacionais. Essa pratica,
no entanto, foi abandonada no bicentenario da Constituicao, em
2014, quando uma revisdo linguistica resultou em duas versdes
(igualmente validas) do Texto Constitucional, uma redigida em
bokmal e uma redigida em nynorsk. Essas possibilidades de
representacdo da realidade (plurilinguismo) também respondem
pela perspectiva de inclusdo dentro do ethos noruegués.

O fato, no entanto, ndo deixa de ser notdvel, principalmente
quando se atenta para a longevidade do Documento
Constitucional. Possivel explicacdo para essa permanéncia estd na
previsao constitucional de separa¢do dos Poderes, da soberania
popular e da existéncia de direitos inaliendveis dos cidadaos,
conceitos que se mantém atuais e que eram extremamente
inovadores para o ano de 1814. As disposi¢des constitucionais
que privilegiam os citados principios serdo objeto de analise a
seguir.
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2.1 Acriacao do Storting e suarelagdo com a monarquia
e a sociedade norueguesa

Conforme mencionado acima, o Storting foi criado pela
assembleia constituinte de 1814, na Convencdo de Eidsvoll. Ndo
obstante, as raizes do Storting sdo bem mais antigas.

Um informativo produzido pelo préprio parlamento da conta de
que, desde a consolidacdo da Noruega em um Unico reino (entre
os anos de 900 e 1030), ja havia registro de assembleias regionais
qgue tinham como objetivo a aprovagao de leis, a realizacdo de
julgamentos e, até mesmo, a eleicdo de reis por aclamacgdo. De
forma curiosa, portanto, ha mais de um milénio o “rei recebia seu
poder legitimo do povo” (STORTINGET, 20154, p. 5).

As citadas assembleias regionais (que eram chamadas de
Frostating, Gulating e Eidsivating) foram reunidas em uma Unica
assentada pelo rei Magnus Lagabgte (o Legislador) (1263-1280),
que consolidou o corpo de normas costumeiras que surgiam nessas
assentadas em um Unico documento escrito. O cddigo do rei Magnus
Lagabgte foi editado em 1274 e vigorou por quase quatro séculos,
até que, em 1665, a Noruega foi integrada ao Reino da Dinamarca e
passou a ser regida pelos decretos do rei dinamarqués.

Nova mudanga no ordenamento juridico noruegués so voltou
a ocorrer com a citada Convencao de Eidsvoll, em 1814. Na
ocasido, o carater vanguardista da histdria legislativa norueguesa
se manteve em sua assembleia constituinte, que era composta
com grande representatividade.

Tomaram parte na Convencao de Eidsvoll 112 representantes.
Destes, 25 representavam as cidades, 33 representavam o
exército e a marinha e os 54 restantes representavam os distritos
rurais. Além da diversidade na composicdo da representacao,
a formagdo dos constituintes também era bem diversificada:
37 eram proprietarios de terras, 13 eram comerciantes, 5
eram industridrios e 57 eram oficiais do governo. Outro dado
surpreendente sobre os constituintes que participaram da
Convencgdo de Eidsvoll consiste no fato de que a idade média
deles era relativamente baixa, de apenas 42 anos de idade. O
mais jovem dos constituintes tinha apenas 17 anos de idade em
1814 (STORTINGET, 2015, p. 6).
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Nota-se, portanto, que a convenc¢do nao foi comandada por
um grupo coeso que porventura tivesse cooptado o poder de
decisdo na ocasido. A diversidade na formacdo da assembleia
constituinte fomentou o dissenso e, durante as seis semanas
de discussao, intenso debate levou a aprovacao da Constituicao
mais democratica de sua era.

E bem evidente a influéncia da Constituicdo americana
(1787) e dos ideais da Revolugdo Francesa (1789-1799) no
processo, sendo que os trés pontos principais da Constituicdo
norueguesa de 1814 sdo justamente a soberania popular,
a separacdao dos Poderes e o reconhecimento dos direitos
humanos.

Como exemplo, o capitulo “C” da Constituicdo norueguesa,
denominado “Direitos dos cidaddos e o Poder Legislativo”,
aponta, em seu art. 49, que “o povo exerce o Poder Legislativo
através do Storting” (NORWAY, 2014).

No que tange a comunicac¢do, o Storting também da valiosas
licdes de transparéncia.

De inicio, cabe destacar que o Storting elege, para mandato
de 4 anos comegando em janeiro do ano seguinte ao da eleigao,
um ombudsman parlamentar. Cabe ao ombudsman averiguar
se alguma atividade do governo ofende direitos da populacdo
e, se julgar pertinente, ele pode apresentar reclamacdes
diretamente ao Storting e ao primeiro ministro. O ombudsman
parlamentar atua, também, em conjunto com a Comissdo
Permanente de Assuntos Eleitorais e Constitucionais, como um
canal direto entre a populagao e o Storting.

Ademais, conforme sera analisado em item especifico, as
comissdes sdo pegas fundamentais na forma como se organiza
o Storting. E, justamente por isso, o trabalho das comissdes
merece um capitulo especifico no Regimento do parlamento
(capitulo 4), que prevé a disponibilizagdo antecipada da pauta
de discussdo das comissGes e determina a documentagao de
todas as discussdes realizadas nas comissdes.

Da mesma forma, as sessdes do Storting sdo convocadas com
24 horas de antecedéncia, contendo a ordem do dia, e sdo todas
transmitidas, ao vivo, por meio da internet.
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Tanto nas comissdes quanto nas sessdes, caso entenda-
se necessario, € possivel convocar a realizacdo de audiéncias
publicas. As comissdes, por sua vez, podem inclusive realizar
reunides em viagem, levando o debate de assuntos tidos como
relevantes para locais distantes da capital.

Essa forma de organizagdo, transparente e aparelhada para
atrair a atencdo e engajar a sociedade na discussdao, pode ser
melhor compreendida quando se atenta para caracteristicas
marcantes da sociedade norueguesa (o projeto cultural
noruegués, como propde Taruffo, cuja anadlise segue na
sequéncia).

2.2 Projeto cultural noruegués

Ferramenta fundamental para compreender aspectos
marcantes de uma determinada nag¢do é a andlise de suas obras
literdrias cldssicas. Isso porque obras literarias se tornam classicas
justamente por serem uma forma de representa¢gdo de uma
cultura ou por conterem criticas aos valores inseridos naquela
cultura. Em ambos os casos, no entanto, trago comum nas duas
formas é a identificagdo profunda, nem sempre consciente, que
existe entre os temas tratados pela literatura consagrada e a
sociedade.

A andlise de duas grandes obras literarias classicas da
Noruega indica um ponto comum, a grande valorizacdo da
comunidade, mesmo que através de criticas, em um movimento
de contracultura.

A primeira obra, mais famosa, é a peca de teatro En
folkefiende, de Henrik Ibsen (2001), escrita em 1882 e traduzida
para o portugués sob o titulo de Um inimigo do povo. A citada
peca, exemplo do teatro realista noruegués, tem como enredo o
conflito entre o individuo e a comunidade.

O conflito se apresenta na figura de um médico que, recém-
chegado em uma pequena cidade do interior da Noruega,
descobre que os curtumes da regido estavam poluindo a agua
que era consumida por todos, o que causava o adoecimento
de moradores e turistas. Denunciar a situagao importaria em
grandes prejuizos, tanto para os donos dos curtumes quanto
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para a cidade como um todo, ja que os banhos publicos teriam
de ser fechados, o que afastaria os turistas.

O médico, no entanto, mantém-se firme em suas convicgoes,
levando ao conhecimento do povo a contaminacdo da agua da
cidade, o que o torna um inimigo do povo. A narrativa pode ser
entendida como uma metafora da prevaléncia da comunidade
sobre oindividuo, mesmo quando a comunidade escolhe a poluicdo
e o individuo atua de acordo com suas concep¢des morais.

Outra obra relevante para a andlise (menos conhecida, mas
gue introduziu um conceito muito caro aos noruegueses) é
o romance En flyktning krysser sitt spor, de Aksel Sandemose
(1996), escrita em 1933, ainda sem traducdo para o portugués®.
O romance em si ndo atingiu grande sucesso, mas um dos
elementos secundarios estabelecidos por Sandemose durante a
trama engendra discussdes até os dias de hoje, a Janteloven (ou
Lei(s) de Jante).

Jante é uma cidade imaginaria® regida por dez regras que
moldavam a convivéncia. Na lista a seguir, sdo enumeradas, em
traducao livre, essas regras.

1- Ndo pensards que és especial.

2 - Ndo pensards que estds no mesmo patamar que nos.
3 - Néo pensards que és mais inteligente que nos.

4 - Ndo imaginards que és melhor que nos.

5 - Ndo pensards que sabes mais que nos.

6 - Ndo pensards que é mais importante que nos.

7 - Ndo pensards que é bom em alguma coisa.

8 - Ndio rirds de nds.

9 - Ndo pensards que nds nos importamos contigo.

10 - Ndo pensards que nos pode ensinar alguma coisa
(TROTTER, 2015, p. 2)°.

4 Em tradugdo livre, “Um fugitivo cruza seu caminho”.

5 Os criticos literarios identificam, na obra de Sandemose, fortes tragos autobiograficos. Assim, a cidade
ficcional de Jante é tida como um construto literario que objetivava representar as pequenas cidades
da Dinamarca e da Noruega, ja que Sandemose era filho de pai dinamarqués e mde norueguesa.

6 No original: “1. You shall not believe you are anything; 2. You shall not believe you are as much as us;
3. You shall not believe you are wiser than us; 4. You shall not imagine you are better than us; 5. You
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Apesar do nome “Lei de Jante”, ndo se trata, nem mesmo
no livro de Sandemose, de uma lei, mas sim de um conjunto de
normas morais de convivéncia em comunidade, apontadas como
metdfora para a opressao que a comunidade impd&e ao individuo
na Escandinavia.

Conforme mencionado anteriormente, o romance em si hdo
atingiu grande sucesso e nem mesmo chegou a ser traduzido para
o portugués, mas a Lei de Jante é tema recorrente nas discussées
sobre as caracteristicas marcantes da cultura norueguesa
(TURUASKY, 2014). Importante ressaltar, no entanto, que nao
foi Sandemose quem idealizou a Lei de Jante. Ele tdo somente
identificou uma caracteristica ja existente na cultura norueguesa
e a ela atribuiu um nome.

Ademais, apesar de sua redacdo aparentemente rispida,
a Lei de Jante ndo nega a individualidade nem seu valor, mas,
ao submeter sempre o individuo a uma medida de adequacdo
a comunidade, a Lei de Jante incute no povo noruegués uma
constante preocupagdo com a opinidao dos compatriotas sobre
as proéprias acoes.

A afirmacdo de que a Lei de Jante suscita um conjunto de
valores morais nos moradores dos paises nordicos é exposta
também por Sandemose, que descreve o incomodo de seu
personagem principal ao notar que a forma de vida de Jante o
acompanha, onde quer que ele va:

Isso foi reconhecido hd muito tempo, uma vez que o
personagem principal de “En flyktning krysser sitt spor”
é assombrado pelo fato de que nédo importa qudo longe
ele vd, Jante estd sempre com ele. Isso significa que o
verdadeiro poder de influéncia da Lei de Jante ndo advém
de outras pessoas que o observam e julgam, mas sim do
medo de que eles possam fazé-lo. A Lei de Jante funciona
através do autocontrole e ndo por um aparato externo
(TURAUSKY, 2014, p. 45)’.

shall not believe you know more than us; 6. You shall not believe you are more than us; 7. You shall not
believe you are good for anything; 8. You shall not laugh at us; 9. You shall not believe anyone cares
about you; 10. You shall not believe you can teach us anything”.

7 No original: “This has been recognized for a long time, as the main character in A Fugitive Crosses
His Tracks is haunted by the fact that no matter how far away he travels, Jante is always with him. This
means that the true influencing power of the Jante Law comes not from others watching and judging
you so much as it is a fear that others are doing so. It functions primarily through self-government
rather than through an external apparatus”.
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Essa ideia engendra a nocdo de que conquistas,
intelectuais ou materiais, ndo representam superioridade
sobre qualquer outro membro da comunidade, mas reafirma
os valores da comunidade, o que pode ser apontado como
explicacdo para diversas caracteristicas do Storting, além da
forma como ele é organizado, conforme analisar-se-a em
seguida.

3. Composi¢ao do Storting

De inicio, afirma-se que o Storting é um parlamento
unicameral. Assim, tanto a representag¢do da populagdo quanto
a representacdo dos condados se da através do Storting e,
conforme apontado anteriormente, a preocupa¢do com a
diversidade e a representatividade estd presente na histéria do
Storting desde a Convencao de Eidsvoll.

Entender essa preocupacdo passa a Sser um pouco mais
facil quando se tem em mente a Janteloven, abordada no item
anterior. Considerando que esse conjunto de valores morais
impde a conclusdo de que ninguém é superior aos demais
membros da comunidade e aceitando, ainda, que esse conjunto
de valores morais pode ser entendido como preponderante,
torna-se mais facil entender a razdo de os paises noérdicos
estarem tdo avancados em relacdo aos demais em questdes de
igualdade.

A titulo de exemplo, a Noruega é recorrentemente apontada
pela ONU como o pais com o maior indice de igualdade de
género em todo o mundo?. Essa estatistica pode ser observada
ja ha muito tempo no Storting, que teve uma mulher eleita para
o parlamento ainda em 1911, apenas 13 anos apds a instituicdo
do sufragio universal ter sido instituido para os homens.

Até hoje, as regras eleitorais e a divisao dos parlamentares no
Storting indicam essa preocupacado, como passa-se a analisar no
item a seguir.

8 Relatdrio Gender Inequality Indices, produzido pela Human Development Reports, integrante
da ONU. Disponivel em: <http://data.un.org/DocumentData.aspx?id=381>, com acesso em
19/9/2017.
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3.1 Regras eleitorais: clausulas de barreira, divisao dos
parlamentares e diplomacao

Conforme determina a Constituicdo norueguesa, o Storting
exerce poder com muita representatividade e em ampla
comunicacdo com a sociedade. Uma das ferramentas que
garante a representatividade do parlamento é o sistema utilizado
para eleger os membros do Storting, que é particularmente
interessante.

Emcomparacdo, osarts. 106 e 107 do Cédigo Eleitoral brasileiro
dispGe que o quociente eleitoral é obtido “dividindo-se o nimero
de votos vélidos apurados pelo de lugares a preencher em cada
circunscricdo eleitoral” (BRASIL, 1965) e que “determina-se para
cada partido ou coliga¢do o quociente partidario, dividindo-se
pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a
mesma legenda ou coligacdo de legendas” (BRASIL, 1965).

Trata-se, portanto, de sistema proporcional, mas que acaba
por penalizar os menores partidos, que ndo alcancam o quociente
partiddrio, salvo se estiverem em alguma coligacdo, o que acaba
por polarizar o discurso politico em dois partidos ou coligagdes
extremos. O sistema noruegués funciona de forma a evitar essa
polarizagdo (RASCH, 1999).

Ja na Noruega, a distribuicdo dos assentos no Storting se da
através de método de cdlculo conhecido como Sainte-Lagué,
que, além de privilegiar distribuicdo mais representativa das
vagas, ainda foi adaptado as especificidades daquele pais.

O Storting tem 169 assentos, sendo 150 distribuidos
utilizando-se o método Sainte-Lagué e os 19 assentos restantes
(que sdo chamados de “assentos-b6nus” ou “assentos de
nivelamento” — utjevningsmandat), distribuidos utilizando-se
outro método.

Primeiramente, os 150 assentos distribuidos de forma
convencional sdo partilhados entre os 19 condados que
constituem o Estado noruegués®. O numero de assentos que
cabe a cada condado é obtido através de uma pontuacdo que

9 Apesar de a Noruega ser dividida em 19 condados e haver 19 assentos-bdnus, ndo ha relagdo entre
eles.
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leva em conta o numero de habitantes e a extensdo territorial de
cada condado.

Para a obtenc¢do dessa pontuagao, um habitante corresponde
a 1 ponto e 1km? de extens3o territorial corresponde a 1,8
pontos. A atribuicdo dos pontos ndo é aleatéria e visa garantir
gue o numero de assentos distribuidos aos condados situados
na regido norte (com maior extensdo territorial, mas menor
populacdo) ndo seja muito inferior ao nimero de assentos
atribuidos ao condado de Oslo, que apresenta uma densidade
populacional muito superior a média nacional®.

Obtendo-se o numero de assentos que cabe a cada um dos
condados, passa-se a aplicagdo do método Sainte-Lagué para
decidir quantos assentos cabem a cada partido!!. O método de
Sainte-Lagué, em sua forma tradicional, consiste em calculos
sucessivos para a distribuicdo das cadeiras. A cada cadeira
alocada para um partido, novo quociente é calculado.

A formula de calculo de Sainte-Lagué pode ser assim
representada: (V/2S +1). Nessa representacdo, “V” é o nimero de
votos e “S” é o nimero de cadeiras obtidas até o momento. Para
a distribuicdo da primeira cadeira, todos os partidos comegam
com Sigual a zero. A féormula é usada sucessivamente até que se
distribuam todas as cadeiras. O resultado da aplica¢do da férmula
é que, conforme um partido obtém uma cadeira, mais dificil se
torna obter outras, o que garante maior representatividade entre
os parlamentares.

No caso noruegués, no entanto, a formula é modificada. Antes
do inicio da aplicacdo da féormula Sainte-Lagué, o numero de
votos obtido por cada partido (V) é dividido por 1,4. Essa divisdo
é feita como uma espécie de cldusula de barreira, dificultando o
acesso dos partidos com menor expressdo ao Storting.

Depois, passa-se a aplicacdo da férmula de Sainte-Lagué até
que se distribuam todos os assentos correspondentes ao condado
e, dessa forma, sejam alocados os 150 assentos convencionais.

10 Oslo é a capital da Noruega e ostenta, ao mesmo tempo, o status de comuna e de distrito. Oslo tem,
aproximadamente, 670.000 habitantes, mais de 10% da populagdo norueguesa. Como resultado do
sistema de pontuagdo, Oslo obteve, na ultima eleigdo, 19 dos 150 assentos do Storting.

11 O sistema de votagdo noruegués é baseado no voto em lista fechada, escolhida pelos partidos. E
possivel a candidatura independente, mas a elei¢do de parlamentares independentes é extremamente
rara (RASCH, 1999, p. 128).
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No entanto, como o critério de pontuacdo pode levar a
distor¢cdes na alocacdo de cadeiras em fun¢do da extensdo
territorial, alguns partidos podem acabar com menos
assentos do que a contagem de votos (feita de forma nacional)
indicaria. E é ai que entra a distribuicdo dos 19 assentos
de nivelamento restantes. Os assentos de nivelamento sao
distribuidos levando em consideracdao a contagem de votos
no ambito nacional, e a eles s6 tem acesso o partido que
obtiver, no minimo, 4% dos votos de todo o pais. Esse limite
novamente impede que os partidos pequenos tenham acesso
aos assentos de nivelamento.

A distribuicdo, portanto, considera diversos aspectos e
particularidades do Estado noruegués, bem como seu contexto
politico, para garantir maior representatividade na aloca¢do dos
assentos do Storting.

4. Regras de procedimento

Novamente demonstrando a acessibilidade de informacdes,
o Regimento do Storting, com todas as suas regras de
procedimento, estdo disponiveis em bokmal, nynorsk e inglés no
site do parlamento?®2.

Alguns pontos interessantes serdao destacados a seguir.

4.1. A composicao e a constituicdo do Storting e a
cerimonia de abertura do ano legislativo

Apds a eleicdo geral e a aplicagdo dos métodos de Sainte-
Lagué e de distribuicdo dos assentos de nivelamento, o Storting
se reline sob o comando de um presidente interino, cargo que é
ocupado pelo presidente da legislatura anterior.

O presidente interino recebe os diplomas dos membros e
parlamentares e estabelece as regras de procedimento para a
composicdo do parlamento. As regras sao, entdao, submetidas a
votacado e aprovadas pelos parlamentares.

12 Disponivel em: <https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/Parliamentary-
procedure/>, com acesso em 19.9.2017.
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Caso ndo haja consenso entre as regras de procedimento ou
permaneg¢am sob suspeita as diplomacdes, o parlamento pode
ser dissolvido e novas eleicdes sdo convocadas.

No entanto, se da analise das diplomacdes ndao surgem
guestionamentos, o Storting elege o presidente e o secretdrio e,
na sequéncia, o presidente declara o parlamento regularmente
constituido. O primeiro ato do presidente é a notificacdo da
constituicdo de um parlamento ao rei'*, que comparece ao
Storting em uma cerimOnia formal de abertura e declara abertos
os trabalhos do parlamento.

Importante salientar que toda a arquitetura do Storting é
preparada parareceber essa cerimoOnia, com ainstalacdo dotrono
real no parlamento para que o rei realize seu pronunciamento
anual (STORTINGET, 2015b).

4.2. O processo legislativo no Storting

No que tange a funcgdo legislativa estrita, o processo legislativo
noruegués segue procedimentos previstos tanto na Constituicdo
guanto no Regimento Interno do Storting.

O procedimento legislativo do Storting tem inicio apds
provocacdo do Executivo (através do primeiro ministro ou da
coroa) ou apresentacdo de projeto de lei por um membro do
parlamento de forma isolada. Projetos de lei apresentados por
membros do parlamento precisam ter a assinatura de, pelo menos,
10 parlamentares para serem submetidos a analise da casa.

Apds sua apresentacdo, o projeto de lei (tanto de origem do
Executivo quanto de um membro do parlamento) é enviado para
uma das comissdes permanentes.

O paragrafo 30 do Regimento Interno do Storting determina
que as comissGes devem analisar os projetos enviados para sua
consideracdo e decidir se eles estdo prontos para serem postos
em votacdo no Storting. Caso a comissdao entenda que um
projeto, no todo ou em parte, deva ser aceito e que a matéria
esta pronta para analise sem novas discussdes, um parecer é
elaborado e o projeto é enviado para aprecia¢do do parlamento.

13 O trono do Reino da Noruega é ocupado por Haroldo V desde 1991.
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Por outro lado, se a comissdao entender, por razdes técnicas, que
ha necessidade de novas discussdes, ela pode enviar o projeto ao
Executivo para nova apreciagao.

Apds a apreciacdo pela respectiva comissdao permanente, o
projeto é posto em votacao, na chamada “primeira leitura”. Caso
seja aprovado, o projeto segue para sangao conjunta do primeiro
ministro e do rei.

Se houver alguma emenda ao projeto inicial ndo contemplada
no parecer elaborado pela comissao permanente, o projeto deve
ser encaminhado novamente a mesma comissdao para novo
parecer sobre o objeto da emenda. Feito isso, o projeto é enviado
para a “segunda leitura”, sendo novamente posto em votacao.

Nova proposta de emenda ainda pode ser apresentada antes
de nova votacdo em “segunda leitura”. No entanto, propostas
de emenda devem ser enviadas até as 8h30min do dia em
gue o projeto serda posto em votacdo na “segunda leitura”. Se
esse prazo ndo for observado, a proposta de emenda pode ser
desconsiderada e ndo sera colocada em votagao por decisdo do
presidente do Storting ou por votacdo de 1/15 dos membros do
parlamento.

Sendo aceitas as novas emendas ao projeto, ele é colocado
em votacdo em uma “terceira leitura”, ocasido em que o projeto
necessariamente tem de ser aprovado ou rejeitado.

Note-se, portanto, que o papel das comissdes permanentes é
fundamental para a aprovagao de qualquer legislacdo.

4.3. As comissdes: composi¢ao e atuacao

Apds a constituicdo do parlamento, um dos primeiros atos do
Storting é a instituicdo de um comité eleitoral de 37 membros,
que é eleito observando, tanto quanto possivel, a propor¢do de
partidos e distritos que elegeram os membros do parlamento.

O citado comité eleitoral decide a composi¢do das comissées
permanentes do Storting. Ressalte-se que cada um dos 169
membros do Storting faz parte de uma comissdo permanente.

Atualmente, o Storting possui 12 comissdes permanentes.
Sdo elas:

314



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

Storting — o parlamento noruegués

1 - Comissdo de Trabalho e Assuntos Sociais;
2 - Comissdo de Energia e Meio Ambiente;

3 - Comissdo de Familia e Cultura;

4 - Comissdo de Finangas e Economia;

5 - Comissdo de Saude e Assisténcia Social;

6 - Comissdo de Justica;

7 - Comissdo de Educagdo, Pesquisa e Assuntos Religiosos;

8 - Comissdo de Governo Local e Administragdo Publica;
9 - Comissdo de Assuntos Eleitorais e Constitucionais;
10 - Comissdo de Negdcios e Industria;

11 - Comissdo de Transporte e Comunicagées;

12 - Comissdo de Assuntos Internacionais e Defesa.
(STORTINGET, 2015a)

Cada comissao possui um presidente e dois vice-presidentes,
além de um porta-voz, que se manifesta nas sessées em nome
da comissao.

O porta-voz de comissdo permanente ocupa um cargo muito
proeminente, na medida em que a ele ndo se aplica a restricao
de tempo de fala nos debates em sessdo ordindria.

A fala do porta-voz da comissdo, no entanto, esta vinculada as
decisOes da respectiva comissao, que tem regras procedimentais
também previstas no Regimento do Storting.

Assim como acontece com as sessdes ordindrias, a convocacao
para as reunides das comissdes deve, obrigatoriamente, conter a
pauta de discussdes, a qual é disponibilizada com antecedéncia.
Da mesma forma, as reunides das comissdes sdo filmadas e o
conteudo dessas gravacdes deve ser tornado publico.

A filmagem das reunides das comissdes ndo se da sem
fundamento. As discussGes nas comissdes nao ficam restritas a
estas, e as declaragdes dadas por seus membros em reunides
internas podem ser levadas para os debates em sessao ordinaria.
N3o obstante, declaracbes feitas por membros das comissdes
em reunides fechadas ndo podem ser citadas ou comentadas nas
sessoes.
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Por fim, o pardgrafo 46 do Regimento do Storting determina
que os pareceres das comissdes devem estar disponiveis para
todos os membros do parlamento e que as vota¢des em sessao
ordindria ndo podem abordar o tema em menos de 48 horas
dessa disponibilizacdo.

Note-se, portanto, que as comissdes tém papel fundamental
no funcionamento do Storting e, justamente por isso, as regras
de alocacdao de posicdes nas comissOes sdo idealizadas para
contemplar a maior representatividade possivel.

Outro ponto interessante e que pode ser apontado como uma
das justificativas para a longevidade da Constituicdo norueguesa
esta no procedimento a ser observado para a ado¢do de emendas
constitucionais, ponto do proximo item.

4.4. 0 procedimento para emendas constitucionais

Conforme ja apontado anteriormente, a Noruega tem uma
Constituicdo extremamente longeva, bem como uma cultura de
grande valorizacdo da tradi¢do constitucional.

Essatradicdo devalorizacdo constitucional pode ser observada
no procedimento fixado pela prépria Constituicdo para que suas
disposicdes sejam alteradas.

O Uultimo artigo da Constituicdo norueguesa (em traducdo
livre) dispde:

Artigo 121

Se a experiéncia demonstrar que qualquer parte desta
Constituicdo do Reino da Noruega deva ser emendada,
a proposta de emenda deve ser submetida ao primeiro,
segundo ou terceiro Storting apds uma nova elei¢éo
parlamentar e ser disponibilizada publicamente em
forma impressa. A proposta, no entanto, deve ser
deixada para o primeiro, segundo ou terceiro Storting
apds a eleigdo parlamentar subsequente decidir se a
emenda proposta deve ser aprovada. Essa emenda
nunca deve, contudo, contradizer os principios imbuidos
nesta constituicdo, devendo versar apenas sobre
modificagbes em determinagbes particulares que ndo
alterardo o espirito da Constitui¢éio, e dois tercos do
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Storting devem concordar com tal emenda. Emenda
constitucional adotada na maneira descrita acima deve
serassinada pelo presidente e pelo secretdrio do Storting
e deve ser enviada para o Rei para anuncio publico
em forma impressa como determinac¢do aplicdvel da
Constituicdo do Reino da Noruega. (NORWAY, 2014,
tradu¢do nossa)*.

A disposicdao constitucional transcrita acima garante,
portanto, que, entre a apresenta¢do de uma proposta de emenda
constitucional e a aprecia¢do de tal emenda, sempre haja uma
eleicdo parlamentar.

Tal comando garante, assim, que o posicionamento dos
partidos quanto a determinada alteracdo constitucional seja
levado em consideragdo pela populagdo quando da eleicdo,
impedindo a alteracdo da Constituicdo através de maiorias
episddicas.

5. 0 debate no Storting

Tendo em vista que todas as questdes que chegam a sessdo
ordindria do Storting para apreciacdo ja foram objeto de amplo
debate nas comissGes permanentes ou especiais, as regras de
debate em sessdo demonstram-se bem restritivas.

No que tange ao tempo de fala, qualquer discurso ndo pode
exceder 30 minutos na primeira exposi¢ao, 10 minutos nasegunda
exposicao e 3 minutos em qualquer exposicao subsequente.

Nenhum orador pode usar a palavra mais de duas vezes
durante a discussdo de um assunto ou durante cada parte do
debate, se este tiver sido dividido. Algumas excec¢des, no entanto,
aplicam-se a essa disposicao. Veja-se:

14 “If experience shows that any part of this Constitution of the Kingdom of Norway ought to be
amended, the proposal to this effect shall be submitted to the first, second or third Storting after
a new parliamentary election and be publicly announced in print. But it shall be left to the first,
second or third Storting after the following parliamentary election to decide whether or not the
proposed amendment shall be adopted. Such an amendment must never, however, contradict
the principles embodied in this Constitution, but solely relate to modifications of particular
provisions which do not alter the spirit of the Constitution, and two thirds of the Storting must
agree with such an amendment. An amendment to the Constitution adopted in the manner
aforesaid shall be signed by the President and the Secretary of the Storting, and shall be sent to
the King for public announcement in print as an applicable provision of the Constitution of the
Kingdom of Norway.”
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a) a restri¢dio ndo se aplica ao porta-voz da comisséo em
que tramita a discussdo. Em geral, a regra ndo se aplica
ao primeiro ministro e aos lideres dos partidos;

b) o presidente pode permitir uma nota breve (de até um
minuto);

c) o presidente pode permitir que um orador de cada
bancada fale por mais de duas vezes por discusséo;

d) para alguns debates especificos, um representante
de cada partido pode falar por um numero ilimitado de
vezes;

e) o presidente pode propor excegées as regras, com a
concorddncia do Storting. (STORTINGET, 2017)

Note-se, novamente, a importancia do papel do porta-voz
de comissdo permanente. Destaque-se, também, o poder de
conducdo dos debates pelo presidente.

No que tange as regras de conduta nos debates, é de praxe
que o orador sempre direcione o discurso ao presidente, devendo
ater-se especificamente a matéria em debate.

Ndo sdo permitidas meng¢des de aprovagao ou desaprovacao,
como aplausos ou vaias, e, se algum membro do parlamento nao
respeitar as regras, o presidente pode aplicar adverténcia. Em
caso de reincidéncia, o presidente pode colocar em votacdo a
retirada do parlamentar dos trabalhos do dia.

N3o obstante, os parlamentares noruegueses sdo conhecidos
internacionalmente por serem extremamente disciplinados e
coesos (RASCH, 1999), como passa-se a analisar.

5.1 Como é tratado o dissenso no Storting?

E fato notdrio, nas Ciéncias Politicas, que os partidos nérdicos
atuam com grande coesdo e disciplina (RASCH, 1999). N3o se
ignora que os sistemas parlamentares de governo dependem de
suporte nos partidos e que esses sistemas privilegiam a coesao
intrapartidaria.

Ndo obstante, os percentuais de coesdo intrapartidaria
medidos nas votag¢des do Storting sdo extremamente altos quando
comparados com os de outros paises (RASCH, 1999, p. 130).
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Entre as diversas forcas que contribuem para a “disciplina
partidaria” estdo o sistema eleitoral distrital organizado
através de listas fechadas e o parlamentarismo. No entanto,
novamente, a explicacdo preponderante pode ser apontada
para o projeto cultural noruegués e a Lei de Jante, que
privilegia as decisGes comunitdrias em desfavor de opinides
particulares.

A coesdo intrapartiddria no Storting supera, em muito,
90% dos votos, variando entre 93.3% e 99.2% (RASCH, 1999,
p. 130). Esse percentual se torna ainda mais impressionante
guando se atenta para o fato de que ndo é permitido aos
membros do parlamento noruegués se abster de alguma
votacdo, sendo obrigatéria a manifestacdo dos membros
presentes em sessao.

Essa caracteristica do Storting leva a uma forma
totalmente distinta de se abordar o dissenso, na medida em
que as discussdes sao travadas em um patamar muito mais
institucional.

Evidente que ha discussGes nas quais a coesdo partidaria
pode ser quebrada (como nas questdes que envolvem interesses
de grupos isolados ou questdes de consciéncia pessoal®®). Ndo
obstante, sendo a coesdo partidaria uma regra, o desenho
institucional do Storting acaba por apontar em direcdo a um
debate mais respeitoso com o dissenso.

6. A arquitetura do Storting: tradicao milenar

Outro ponto interessante que pode ser objeto de andlise no
Storting é o proéprio prédio onde ele é sediado. Construido em
1866, o prédio atual do Storting foi idealizado pelo arquiteto
sueco Emil Victor Langlet, que se sagrou vencedor de uma
competicdo que visava escolher o projeto arquiteténico que
melhor representasse o Storting.

15 RASCH (1999) usa como exemplo as discussdes sobre a construgdo do aeroporto de Oslo, que
envolviam interesses individuais facilmente identificaveis e equilibrados, e a questdo do aborto,
ambos pontos polémicos que impedem a formagdo de uma coesdo intrapartidaria. Em quest&es
dessa natureza, portanto, os partidos sdo tolerantes com o dissenso intrapartidario.
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O estilo usado pelo arquiteto sueco é conhecido como
historicismo e mistura estilos de diferentes periodos
historicos (STORTINGET, 2015b, p. 6), o que pode ser
entendido como uma metafora para o préprio parlamento
noruegués, originado de uma Constituicdo extremamente
moderna para sua época, mas que também valoriza as
tradicdes nacionais.

A camara do Storting, local onde os 169 membros do
parlamento se relunem, talvez seja o espaco com o maior
numero de referéncias e maior importancia para o presente
ensaio, na medida em que a forma pela qual um parlamento
se organiza pode ter influéncia direta em seu funcionamento.

A citada camara é um saldo plano e tem o formato de um
teatro grego. Os membros do parlamento sentam-se em sete
semicirculos concéntricos. Todos sentam-se de frente para o
presidente do Storting, que tem sua cadeira colocada em uma
plataforma no centro da sala.

Novamente, é possivel perceber a influéncia da Revolugao
Francesa na tradigdo parlamentar norueguesa, ja que a forma
semicircular de organizacdo do parlamento é inspirada nas
assembleias adotadas na Franga pos-revolugdo (STORTINGET,

2015b, p. 14).

No que tange a plataforma ocupada pelo presidente do
Storting, ela fica logo abaixo de uma grande pintura que
representa a assinatura da Constituicdo norueguesa na
Convencgdo de Eidsvoll e foi desenhada de forma a representar
o altar da Borgund stavkirke (igreja de madeira do século XII
situada em Borgund, na Noruega), demonstrando novamente o
valor dado a tradicdo do pais pelo parlamento.

E nessa mesma plataforma que, uma vez por ano, sdo
colocados os tronos da familia real, e é nela que o rei declara
abertos os trabalhos do Storting, em uma cerimonia solene.

A distribuicdo dos assentos também se dd de forma
predeterminada, de acordo com o condado de origem dos
parlamentares. A distribuicdo ocorre do seguinte modo:
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Fonte: ROMMETVEDT, 1992

Distribuindo-se os assentos dessa forma, sentam-se lado a
lado os parlamentares da mesma regido, ndo importando qual
o partido de cada um deles. Tal fato, novamente, fomenta o
dissenso e o debate, evitando a polarizacdo de opinides distintas
em locais opostos na camara do Storting.

7. Consideracdes finais

Conforme apontado no item introdutério do presente ensaio,
o estudo das instituicdes nacionais é ferramenta extremamente
util para compreendé-las, e a perspectiva de comparagao,
atenta ao projeto cultural de outra nagdo, aponta as mudancgas
necessarias para que seja possivel atingir o projeto cultural de
nagdo que se almeja.

Assim, o estudo do Storting noruegués se mostra bastante
interessante para iniciar uma discussdo acerca das caracteristicas
da sociedade norueguesa e de sua influéncia sobre os desenhos
institucionais dessa casa parlamentar.

Apresentou-se como hipdtese a afirmagdo de que o Storting
e seus desenhos institucionais sdo fortemente influenciados pela
caracteristica norueguesa de valorizacdo da comunidade (muitas
vezes em detrimento do interesse individual), representada na
literatura pela figura da Janteloven, ou Lei de Jante, e que essa
caracteristica é fundamental, também, para a forte disciplina
intrapartiddria e a valorizacao das tradicdes.

Defende-se, por fim, ser de extrema importancia a
compreensdo de tais diferencas, evidenciadas pela comparacdo
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com outros parlamentos, especialmente por possibilitar uma
reflexdo sobre os pontos fracos dos desenhos institucionais do
Congresso brasileiro.
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0 Poder Legislativo na Republica
Federal da Alemanha

Rafael Amorim de Amorim'

Resumo: A relacdo entre os Poderes constituidos da
Alemanha ndo é um simples acaso; ao contrario, é produto dos
fatos histdricos precedentes. Por consectario, a compreensao
adequada do Poder Legislativo da Alemanha, objetivo principal
deste artigo, exige o entendimento minimo da prépria
conformacgdo histérica do pais, notadamente do contexto
fatico que precedeu e depois sucedeu a elaboracdo da Lei
Fundamental vigente. A partir de um didlogo interdisciplinar,
serdo apresentados, no inicio, os fatos histéricos centrais que
impactaram a formacdo da Republica Federal da Alemanha
e, na sequéncia, serdo expostos o arcabouco normativo
sedimentado nas ultimas décadas e os aspectos factuais
essenciais do atual funcionamento do pais. Dessa forma,
0s principais tragos institucionais distintivos da Republica
Federal da Alemanha serdo revelados, possibilitando a
adequada compreensdo de que, desde a edicdo da Lei
Fundamental no meio do século passado, o Poder Legislativo,
por meio do Conselho Federal e, sobretudo, do Parlamento
Federal, assumiu papel central na conformacao institucional
do pais, sobretudo na consolidacdo da democracia, que foi
impulsionada ndo apenas pela elaboracdo das leis, mas
também por outras atribuicdes que obstaculizam eventuais
iniciativas totalitarias e contribuem para a estabilizacao
politica da Republica Federal da Alemanha.

Palavras-chave: Alemanha. Formacdo histdrica. Poder
Legislativo. Parlamento Federal. Conselho Federal. Processo
legislativo.

1 Doutorando em Direito pela UFMG. Consultor Legislativo da Camara dos Deputados. Professor do
Centro Universitario do Distrito Federal.
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Abstract: The relation between the Powers constituted
of Germany is not a mere accident; on the contrary, it is a
product of previous historical facts. By consecration, the proper
understanding of the Legislative Power of Germany, the main
objective of this article, requires a minimum understanding of
the country’s own historical conformation, especially the factual
context that preceded and then succeeded in drafting the current
Fundamental Law. From an interdisciplinary dialogue, the
central historical facts that affected the formation of the Federal
Republic of Germany will be presented at the outset, and after the
normative framework consolidated in the last decades and the
essential factual aspects of the current functioning of the Country
will be presented. In this way, the main distinctive institutional
features of the Federal Republic of Germany will be revealed,
enabling the proper understanding that, since the edition of the
Basic Law in the middle of the last century, the Legislative Power,
through the Federal Council and, above all, Federal Parliament,
has assumed a central role in the country’s institutional formation,
emphasizing the consolidation of democracy, driven not only by
the drafting of laws, but also by other attributions that hamper
possible totalitarian initiatives and contribute to the political
stabilization of the Federal Republic of Germany.

Keywords: Germany. Historical formation. Legislative Power.
Federal Parliament. Federal Council. Legislative process.

1. Introducao

A pesquisa sobre o Poder Legislativo alemdo ndo deve ser
feita de uma forma passiva, neutra ou indiferente a quaisquer
finalidades; ao contrdrio, na perspectiva defendida por Michele
Taruffo (2013, p. 12)?, a luz do projeto cultural subjacente
ao pesquisador e do plano de ensino da disciplina Teoria do
Processo Legislativo®, deve ser orientada a desvelar ideias que
possam contribuir para a evolucdo do Poder Legislativo brasileiro,
objetivando-se sempre conferir maior concretude aos comandos
constitucionais, notadamente ao pardgrafo Unico do art. 1° da

2 Segundo Michele Taruffo, o projeto cultural do pesquisador orienta suas escolhas de pesquisa,
condicionando-a e orientando-a conforme sua cultura e suas finalidades almejadas.

3  Disponivel em: http://www.pos.direito.ufmg.br/wp-content/uploads/2017/01/oferta20171/
DIR895E.pdf . Acesso em: 24 jul. 2017.
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Constitucional Federal, que estabelece que “Todo o Poder emana
do povo”.

Na linha proposta por Michele Taruffo (2013, p. 13)*, deve-
se, em uma pesquisa com essa orientacdo, mesmo ciente das
limitacGes do projeto cultural citado, tentar se afastar do
nivel “micro” e procurar ir além da andlise formal das normas
especificas do Regimento Interno do Parlamento Federal (as
denominadas “Regras de Procedimento”), evitando-se que
a pesquisa fique adstrita a uma infinidade de detalhes pouco
relevantes, muitas vezes inuteis. Em decorréncia, ao longo
do texto, explorar-se-a, em uma perspectiva nterdisciplinar,
as questdes centrais subjacentes a conformacgdo histérica do
Poder Legislativo alemdo e, depois disso, os aspectos factuais
essenciais do seu atual funcionamento, de modo a identificar
seus principais tracos distintivos, como forma de possibilitar o
alcance dos objetivos acima expostos.

2. Breve histérico da conformacao histérica da
Republica Federal da Alemanha

Apds a Segunda Guerra Mundial, o territério da Alemanha
foi dividido entre os paises aliados para derrotar o nazifascismo,
constituindo-se, a partir de entdo, no oeste, a Republica Federal
da Alemanha, alinhada aos Estados Unidos, ao Reino Unido e
a Franga, e, no leste, a Republica Democratica da Alemanha,
alinhada a Unido Soviética. Na pratica, os alemdes ndo tinham,
a época, liberdade completa de agdo, pois sofriam, no periodo
de reestruturacdao do pais, significativa ingeréncia dos paises
vencedores do conflito, em decorréncia da “falta de confianca
dos aliados nos alemaes e da relutdncia de se dar ao povo muita
voz em sua ‘democracia’ apds a guerra” (FULBROOK, 2016, p.
226-227).

A constitui¢cdo formal da Alemanha Ocidental foi precedida de
uma assembleia geral (denominada Conselho Parlamentar) com
representantes das regides (os Ldnders) que formavam o lado

4 Para Michele Taruffo, ainda é valido o tradicional slogan de que o melhor método de conhecer o
préprio ordenamento é conhecer outros ordenamentos.

5 Disponivel em: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80060000.pdf. Acesso em: 15 maio 2017.
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ocidental, os quais, sob influxos dos fatos histéricos precedentes
e das pressGes dos paises aliados capitalistas (Estados Unidos,
Reino Unido e Franga), tinham a missdo de elaborar um “estatuto
de organizagdo [do pais], tdo conciso quanto possivel, ndo em
uma ‘Constituicdo completa’ (HESSE, 1998, p. 77), de modo
a evitar a perpetuacao da divisao da Alemanha, deixando, em
aberto, a possibilidade de sua futura reunificacao.

Em razdo do seu carater inicial provisorio, a Lei Fundamental
da Republica Federal da Alemanha instituiu, em maio de 1949,
um Estado Democratico com caracteristicas bastante peculiares
e se comprometeu com a reunificacdo dos lados ocidental e
oriental (este Ultimo, a época, sob dominio da Unido Soviética),
prevendo, por esse motivo, desde o inicio, sua substituicdo por
uma Constituicdo, a saber:

Artigo 146 [Prazo de Vigéncia da Lei Fundamental]

Esta Lei Fundamental que, apds a consumagdo da
unidade e da liberdade da Alemanha, é vdlida para todo
o povo alemdo, deixard de vigorar no dia em que entrar
em vigor uma Constitui¢do, que tenha sido adotada em
livre arbitrio por todo o povo aleméo. (ALEMANHA, 2011)

Porém, como explica Konrad Hesse, a Lei Fundamental, apesar
de ter sido inicialmente pensada como provisdria, com o tempo
“mostrou-se mais e mais como ordem duradoura” (HESSE,
1998, p. 78). Nessa linha, apds a queda do Muro de Berlim e
a celebragdo do Tratado de Unificagdo do pais em 19909, a Lei
Fundamental deixou efetivamente de ter carater provisorio,
assumindo, em definitivo, a despeito da diferenga terminolégica,
o carater de auténtica Constituicdo da Alemanha’. Em sua
esséncia, a Lei Fundamental continuou a reverberar as ideias de
Carlo Schmid (especialista que também participou do grupo de
trabalho responsavel por sua elaboracao) relativas a democracia,
no sentido de que ela “deveria ter a coragem de ser intolerante
para com aqueles que se empenhassem em destrui-la.”
(KITCHEN, 2013, p. 440). Com isso, segundo Martin Kitchen, a Lei

6 Na pratica, o lado ocidental apenas incorporou os estados da extinta Republica Democrética da
Alemanha: Brandemburgo, Mecklemburgo-Pomeranea, Saxdnia, Saxonia-Anhalt, Turingia e Berlim
Oriental.

7 Areforma constitucional prevista no art. 52 do Tratado de Unificagdo ficou sem resultado, subsistindo
a Lei Fundamental sem alteragdes substanciais, apenas com complementos e modificagdes necessarias
para adequagdo a nova realidade.
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Fundamental busca ndo repetir “os erros fatais de Weimar, cuja
Constituicdo era tdo democratica que os seus inimigos tinham a
mesma quantidade de direitos que os seus partiddrios, ou até um
maior nimero de prerrogativas” (KITCHEN, 2013, p. 440-441).

“«

A par disso, Konrad Hesse esclareceu que, embora “o
principio democratico determine, em primeiro lugar, a ordem
constitucional da Lei Fundamental, existe sobre isto, que é
‘democracia’, uma abundancia de concepg¢des diferentes, muitas
vezes, opostas” (HESSE, 1998, p. 115). No caso da Alemanha, até
hoje, apesar de algumas emendas a Lei Fundamental necessarias
para adequa-la a nova realidade decorrente da reunificagdo do
pais, 0 modelo de Estado é o mesmo instituido sob os auspicios
da Segunda Guerra Mundial, com caracteristicas constitucionais
bastante singulares, notadamente no modelo democratico
adotado.

Ao buscar suprir deficiéncias da democracia de Weimar, a Lei
Fundamental adotou um modelo democratico peculiar, cujos
Poderes constituidos tém uma relacao bastante intensa, em razao
da compreensdo de que seriam “necessarios érgaos especiais de
direcdo e formagao de vontade” do povo (HESSE, 1998, p. 118), o
que explica, provavelmente, a ado¢do do sistema parlamentarista
(responsavel pela escolha do chanceler) e a sistemdatica de
eleicdo indireta do presidente por meio de um colégio eleitoral
(FULBROOK, 2016, p. 226/227), caracteristicas que, segundo
Martin Kitchen, tém contribuido para a estabilidade do pais:

as intrigas de bastidores e as decisdes de um presidente
eleito pelo voto popular que ajudaram a colocar Hitler no
poder ndo mais seriam possiveis. Dai em diante, somente
o parlamento arcaria com a responsabilidade de nomear
um chanceler. O presidente ndo era eleito pelo voto
popular, mas sim por uma assembleia de parlamentares.
O cargo era quase inteiramente representativo, mas
somente o presidente tinha o direito de dissolver o
parlamento de acordo com cldusulas cuidadosamente
concebidas (KITCHEN, 2013, p. 441).

A relagdo entre os Poderes constituidos da Alemanha nao é,
portanto, um simples acaso; ao contrdrio, é produto dos fatos
histéricos que precederam a Lei Fundamental da Republica
federal, cujos responsaveis por sua elaboracdo estavam atentos
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as fragilidades da Constituicdo de Weimar e as necessidades de
aperfeicoamento da democracia. Advém dai, certamente, a for¢a
atual do Poder Legislativo federal, o qual, no sistema de triparticdo
de Poder adotado pelo pais, possui, como sera aprofundado nos
topicos seguintes, papel central na ordem constitucional vigente,
em contraposicdo ao seu papel secunddrio e, muitas vezes,
subserviente no periodo precedente a Segunda Guerra Mundial.

No caso da Alemanha, o Direito Consuetudinario e aquele
produzido pelos comentdrios dos juristas ao Corpus luris Civilis
foram o amalgama social que resultou na codificagdo tardia
do seu Direito Nacional (WIEACKER, 2005) no qual a tradi¢do
e os valores das normas comuns, interpretadas e aplicadas
pelas ordens juridicas corporativas e familiares assentadas nos
costumes e em conselhos tribais (HESPANHA, 2005), tiveram
singular importancia.

3. A relacao entre os Poderes constituidos da
Republica Federal da Alemanha

A Alemanha é um Estado federal, democratico e social
e, conforme art. 20 de sua Lei Fundamental, adota a divisdo
de poderes como um dos principios basilares de sua ordem
constitucional, dai decorrendo, por 6bvio, o fato de que
os poderes que emanam do povo s3o exercidos de forma
compartilhada pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.
Em sua obra “Elementos de Direito Constitucional da Republica
federal da Alemanha”, Konrad Hesse explica:

Conteudo e alcance sdo vistos em uma distingdo das
funcbes do estabelecimento de direito, da execugdo e
da jurisdigéo, na atribuicdo dessas fungbes a poderes
especiais, na proibicdo de exercer fungbes que sGo
atribuidas a um outro poder (separagdo dos poderes) e no
controle e refreamento reciprocos dos poderes (equilibrio
dos poderes). Nesse significado, o principio da divisGo de
poderes aparece como meio de repartigdo e, com isso,
de moderagdo do poder estatal, que serve a protecdo da
liberdade individual. (HESSE, 1998, p. 365-366).

Em decorréncia da experiéncia autoritaria que levou o pais
a cometer as barbaries da Segunda Guerra Mundial, o principio
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da divisdo de poderes deve ser compreendido, nas palavras de
Konrad Hesse (1998), como principio de organizac¢do sustentador
e elemento essencial da ordem fundamental liberal democratica
da Republica Federal da Alemanha, cujo conteldo ndo estd
adstrito ao art. 20, alinea “2”, da Lei Fundamental®, alcancando
uma multiplicidade de outros dispositivos que constituem cada
Poder estatal, determinam e limitam suas competéncias e
regulam sua colaboracdo.

O principio da divisdo de poderes pressupde a constituicdo
prévia de Poderes e, nesse sentido, cada funcdo bdsica estatal
— legislacdo, execucdo e jurisdicdo — é atribuida a um oérgao
especial pela Lei Fundamental, conferindo-se a cada um deles as
faculdades necessdrias para o exercicio de sua fungdo precipua.
Além disso, a divisdo de Poderes pressupde a definicdo de
formas de coordenacdo voltadas a obtencdo de colaboracgdo
entre os 6rgdos especiais, além do estabelecimento de controles
reciprocos voltados a limitacdo de eventuais excessos no exercicio
das faculdades conferidas.

Nessa perspectiva, a relacdo dos Poderes constituidos
da Alemanha alicerca-se na separacdao e no equilibrio dos
poderes, elementos centrais da estabilidade consolidada pela
democracia instituida pela Lei Fundamental. Na Alemanha,
a democracia assume, na pratica, uma concepc¢do bastante
singular, pois a participagdo popular, por meio de sufragio
universal, direto, livre e secreto, esta adstrita a eleicdo dos
membros do Parlamento Federal (art, 38) e da representacgdo
popular dos estados e dos municipios (art, 28), explicitando-
se a importancia do Poder Legislativo na conformagdo da
democracia no pais.

Em realidade, portanto, apesar da abundancia de concep¢oes
diferentes, como a democracia pressupde, em alguma medida,
a participacdo direta dos cidadaos, a legitimidade democratica
para o exercicio dos poderes que emanam do povo pelos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio decorre da escolha
dos parlamentares, o que impacta a relacdo entre os Poderes
constituidos na Alemanha, notadamente o papel central

8 Art. 20 [...] “(2) Todo o poder estatal emana do povo. E exercido pelo povo por meio de eleicdes e
votagdes e através de 6rgdos especiais dos poderes legislativo, executivo e judiciario.”
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conferido ao Poder Legislativo para obstaculizar eventuais
iniciativas totalitarias e estabilizar a politica do pais.

4. O Poder Legislativo na Republica Federal da
Alemanha

Conforme art. 20 da Lei Fundamental, o Poder Legislativo
esta submetido a ordem constitucional, enquanto os Poderes
Executivo e Judicidrio obedecem a lei e ao Direito. Nesse sentido,
o Poder Legislativo, bicameral, por meio do Parlamento Federal
e do Conselho Federal, é responsavel pela formagdo da vontade
politica dos cidaddos, produzindo leis para resolver questdes
deixadas em aberto pela Lei Fundamental, e vinculando, a luz
do disposto no dispositivo destacado, os demais Poderes que
compdem a Republica Federal da Alemanha.

Ndo é sé isso, porém, que demonstra a importancia
do Poder Legislativo federal na Alemanha. Da analise do
arcabouco constitucional alemdo, é possivel constatar que as
competéncias legislativas da Federacdo sdo estabelecidas de
forma bastante ampla, limitando poucas matérias marginais e
restantes a legislacdo dos estados; enquanto as competéncias
administrativas e jurisdicionais da Federac¢do sao estabelecidas
de forma mais restrita, atribuindo-se aos estados competéncia
preponderante para a execucdo das leis federais e a jurisdicao
em questdes de Direito federal.

Artigo 83 [Execugdio pelos Estados]

Os Estados executardo as leis federais como matéria
propria, salvo disposico em contrdrio prevista ou
permitida pela presente Lei Fundamental.

[..]
Artigo 92 [Organizagéo do Poder Judicidrio]

O Poder Judicidrio é confiado aos juizes; ele é exercido
pelo Tribunal Constitucional Federal, pelos tribunais
federais previstos nesta Lei Fundamental e pelos tribunais
dos Estados. (ALEMANHA, 2011)

A esse respeito, Konrad Hesse (1998, p. 196) explica que,
“como caso ordinario, o exercicio de tarefas administrativas
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esta transferido aos estados como assunto préprio”, o que “vale
também para a execucdo das leis federais”; e, na mesma linha,
esclarece que “na distribuicdo das tarefas do poder judiciario, a
Lei Fundamental pde a importancia maior sobre os tribunais”,
complementando que “tanto o direito material, que os tribunais
aplicam, como o Direito de Organiza¢do Judicidria e Direito
Procedimental, inclusive da regulacdo da situacdo juridica dos
juizes, sdo hoje em sua maioria, ou até sem excecdo, direito
federal” (HESSE, 1998, p. 203).

Portanto, o Poder Legislativo federal, além de exercer papel
central na relagdo entre os Poderes constituidos, conferindo
legitimidade democratica para o exercicio dos poderes que
emanam do povo alemdo, também desempenha papel
fundamental na conformacdo da ordem federativa, uma vez
que, diferentemente das competéncias administrativas e
jurisdicionais, as competéncias legislativas estdo concentradas
na Federacdo, o que revela o protagonismo do Parlamento
Federal e do Conselho Federal na formacdo e na conservacao da
unidade politica do Estado instituido pela Lei Fundamental.

Ademais, como é caracteristica insita ao Poder Legislativo de
diversas na¢des (MOREIRA, 2016), h3, na atividade parlamentar
desenvolvida nas casas legislativas da Republica Federal da
Alemanha, muito mais do que a tarefa de produzir e aprovar leis,
0 que, em decorréncia dos fatos histéricos precedentes a ordem
constitucional vigente, é constatado, sobretudo, pela existéncia
de diversos mecanismos de freios e contrapesos que possibilitam
significativa influéncia no Poder Executivo e, em menor medida,
no préprio Poder Judicidrio.

4.1 O Parlamento Federal

Na Alemanha, as competéncias do Parlamento Federal,
conhecido como Bundestag®, ndo estdo adstritas ao exercicio

9 O Parlamento Federal localiza-se em Berlim, no prédio denominado Reichstag, o qual foi
originalmente construido em 1894 para ser sede do parlamento imperial alem&o. Com a proclamagdo
da republica em 1918, o Reichstag tornou-se a sede do parlamento da Republica de Weimar, até ser
incendiado em 1933 e depois, durante a Segunda Guerra Mundial, ser completamente bombardeado
em 1945. Apds o término da Guerra Fria e a reunificagdo da Alemanha, houve a renovagdo e ampliagdo
do Reichstag pelo arquiteto Norman Foster e, depois da transferéncia da capital da Republica Federal
da Alemanha de Bonn para Berlim, o Parlamento Federal passou novamente a utiliza-lo como sua
sede. In: Reinold, Michael (Coord) The German Bundestag in the Reichstag building. 3. ed. Berlin:
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das competéncias legislativas, incluindo-se como sua atribuigdo
outras competéncias fundamentais para a consolidacdo da
Republica Federal da Alemanha nos termos estabelecidos na
Lei Fundamental. Em conjunto, as competéncias conferidas ao
Parlamento Federal revelam sua tarefa global “de conducdo
geral, formacdo de vontade e controle democratico” (HESSE,
1998, p. 428).

4.1.1 A composi¢ao do Parlamento Federal

A arquitetura do exercicio do Bundestag estrutura-se em
semicirculo, fomentando interacGes entre os parlamentares, ao
mesmo tempo em que a Mesa dirige os trabalhos das sessdes
e organiza a atuac¢do dos partidos. Como acima destacado, é na
escolha dos deputados, a cada quatro anos, que ocorre sufragio
universal, direto, livre e secreto (o voto é facultativo). Nessas
ocasodes, o povo alemao elege, pelo menos, 598 parlamentares
para representa-los no Parlamento Federal, possibilitando, em
ultima andlise, a conformagdo democratica do Estado Social
almejado pelo constituinte originario.

Adota-se, para tanto, o sistema distrital misto, em que a
metade dos deputados é eleita nos 299 distritos atualmente
existentes e a outra metade conforme lista partidaria fechada
elaborada pelos partidos nos 16 estados-membros. A esse
respeito, Lemke-Miiller e Ismayyr (1997, p. 8) ressalta que é
sempre obrigatdria a preservacdo da paridade entre voto direto
e voto em lista, base do Direito Eleitoral da Alemanha. Assim,
nos termos da Lei federal que disciplina as elei¢Ges, o eleitor tem
direito a dois votos: um voto majoritario (maioria simples), que
define o candidato que representard cada um dos 299 distritos
eleitorais atualmente existentes; e um voto proporcional na lista
fechada dos partidos, que define a representatividade de cada
partido no parlamento.

Como a composi¢do final do parlamento deve refletir o
percentual de votos obtidos por partido na eleigdo proporcional,
na pratica, o nimero de deputados em cada legislatura varia,
pois os partidos tém um numero total de cadeiras equivalente

German Bundestag, Public Relations Division, 2007.
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ao percentual de votos proporcionais obtidos, ainda que ndo
tenham conseguido eleger deputados suficientes nos distritos
eleitorais (por exemplo, se um partido obtiver 20% dos votos
proporcionais, ele terd obrigatoriamente 20% das cadeiras
totais do parlamento, o que impactara o quantitativo final de
deputados de cada legislatura).

Nas eleicdes, ha uma cldusula de barreira de 5% dos
votos validos, que, se ndo alcancada, deixard o partido sem
representacdo no Parlamento Federal, salvo se conseguir
eleger deputado(s) na eleicdo majoritaria dos distritos
eleitorais. Em qualquer hipdtese, conforme art. 21 da Lei
Fundamental, como medida preventiva de protecao da ordem
constitucional, os partidos que tentarem prejudicar ou eliminar
a ordem fundamental livre e democratica ou colocarem em
perigo a existéncia da Republica Federal serdo considerados
inconstitucionais, cabendo ao Tribunal Constitucional Federal
decidir a respeito conforme objetivos do partido ou atitudes dos
seus adeptos.

Assim, apesar da existéncia de inumeros partidos, a
representacdo politica no Parlamento Federal, mesmo com os
resultados bastante surpreendentes nas eleices de 2017, que
aumentaram o numero de partidos politicos com representacao,
estd restrita a seis forcas politicas: Unido Democrata Crista
(CDU)/Uniso Social Cristd (CSU — partido que so existe na Baviera
e sempre atuou em coalizagdo com o CDU), Partido Social-
Democrata (SPD), Alianca 90/0s Verdes, A Esquerda, Alternativa
para a Alemanha (AFD) e Partido Democratico Liberal (FDP).

Porém, em observancia as regras eleitorais anteriormente
detalhadas, apesar do reduzido numero de partidos com
representacdo, a composicao final do Parlamento Federal conta,
na legislatura em vigor, com 709 parlamentares eleitos (em 2013,
foram eleitos 631 parlamentares): CDU/CSU — 246 deputados
(231 dos distritos e 15 da lista proporcional); SPD—153 deputados

10 Em qualquer hipétese, conforme art. 21 da Lei Fundamental, como medida preventiva de protegdo
da ordem constitucional, os partidos que tentarem prejudicar ou eliminar a ordem fundamental
livre e democratica ou colocarem em perigo a existéncia da Republica Federal sdo considerados
inconstitucionais, cabendo ao Tribunal Constitucional Federal decidir a respeito conforme objetivos
do partido ou atitudes dos seus adeptos. Segundo Konrad Hesse (1998, p. 520), essa medida decorre
de “experiéncias da Republica de Weimar, na qual o crescimento de partidos anticonstitucionais
radicais desde 1930 conduziu a crise e que, finalmente, foi vencida pelo mais forte desses partidos”.
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(59 dos distritos e 94 da lista proporcional); AFD — 94 deputados
(3 dos distritos e 91 pela lista proporcional); FDP — 80 deputados
(todos da lista proporcional); A Esquerda — 69 deputados (5 dos
distritos e 64 da lista proporcional); e Alianga 90/0s Verdes — 67
deputados (1 de distrito e 66 da lista proporcional).!

Por isso, em analise de iniciativas voltadas a reforma do Poder
Legislativo, Lemke-Miiller (1998, p. 6) exp0e criticas relacionadas
a composicdo do Parlamento Federal, o qual seria, em uma
comparacao internacional, “o parlamento mais numeroso de
todas as democracias ocidentais”, exigindo-se, na opinido de
tedricos, uma redugdo do numero de deputados para aumentar
a eficiéncia e diminuir os custos do trabalho parlamentar. Em
qualquer hipotese, apesar das criticas da opinido publica e da
imagem desgastada do Parlamento Federal perante a populacdo,
taisiniciativas ndo prosperam como deveriam, pois, “obviamente,
surgem problemas quando deputados sdao chamados a deliberar
sobre a supressao do préoprio emprego”.

4.1.2 A formacdo de coalizacbes no parlamento e sua
influéncia na defini¢do do chanceler federal

Em face da dificuldade de um unico partido eleger a maioria
absoluta dos deputados, formam-se normalmente coalizGes (em
regra, o partido com maior bancada busca um parceiro para
formar uma grande coalizdo), as quais acabam definindo, em
cada legislatura, a escolha do presidente, dos vice-presidentes
e dos secretarios do Parlamento Federal (art. 40), responsaveis
pela condugdo dos trabalhos e pela defesa dos interesses do
conjunto da casa legislativa. Além disso, como a Alemanha adota
o sistema parlamentarista’?, as coalizdes acabam determinando

11 Como explica Daniel Innerarity (2015), as democracias institucionalizadas transformam
a abstragdo “povo” em figuras visiveis, concretizando-se em sujeitos, temas e condigdes.
Importante destacar, nesse sentido, que o FDP, legenda de viés econdmico liberal clédssico, e a
AFD, partido com forte viés nacionalista e populista de direita, ndo tinham representagdo politica
no parlamento Federal na legislatura 2013-2017, evidenciando-se, ao superarem a clausula
de barreira com significativa folga, a percepgdo de parcela da populagdo da necessidade de
alternativas politicas para resolugdo dos seus problemas, ainda que baseada em nacionalismo
exacerbado e em populismo de direita sem precedente na histéria recente do pais. De qualquer
forma, se por um lado as elei¢gdes trouxeram muitas possibilidades de alteragdo politica na
Alemanha, por outro lado ha uma série de limitagdes institucionais que podem inviabilizar a sua
concretizagao.

12 No sistema parlamentarista, a chefia de Estado é exercida pelo presidente (eleito por Assembleia
Nacional composta por metade de deputados federais e a outra metade de delegados escolhidos
pelas assembleias legislativas dos 16 estados); ja a chefia de governo é exercida pelo chanceler (que
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a escolha do chanceler federal (cargo equivalente ao de primeiro-
ministro)*® pelo Parlamento Federal.

A esse respeito, o art. 63 da Lei Fundamental é categdrico ao
determinar que o chanceler seja eleito pelo Parlamento Federal
por proposta do presidente federal, exigindo-se votacdo favoravel
da maioria dos deputados (a escolha do chanceler sempre ocorre
no inicio de cada legislatura e seu mandato coincidira, em regra,
com o mandato dos parlamentares). O Parlamento Federal tem a
prerrogativa de nao eleger o candidato proposto pelo presidente
federal, aplicando-se, nessa hipdtese, as seguintes regras:

Artigo 63 [Elei¢do do chanceler federal] [...]

(3) Se o candidato proposto ndo for eleito, o Parlamento
Federal poderd eleger um chanceler federal com mais da
metade de seus membros, no prazo de catorze dias apds
a votagdo.

(4) Ndo se realizando a eleigdo dentro deste prazo, serd
efetuada imediatamente uma nova votagdo, da qual
resultard eleito, quem obtiver o maior numero de votos.
Se o eleito obtiver os votos da maioria dos membros do
Parlamento Federal, o presidente federal deverd nomed-
lo dentro de sete dias apds a votagdo. Caso o eleito ndo
consiga esta maioria, o presidente federal deverd nomed-
lo ou dissolver o Parlamento Federal, dentro de sete dias.
(ALEMANHA, 2011)

No dispositivo constitucional elencado, a parte final tem
acentuada importancia, haja vista facultar ao presidente federal,
no caso de os deputados ndo conseguirem eleger um chanceler
por maioria de votos, dissolver antecipadamente o Parlamento
Federal, convocando novas eleigdes imediatamente, o que reforga
a necessidade de os partidos formarem coalizOes para garantir a
continuidade dos mandatos conquistados por seus respectivos
parlamentares. A busca pelo consenso, nesse interim, é decisiva
para a estabilidade das instituicGes.

equivale ao primeiro-ministro), com mandato de 4 anos (eleito pelo Bundestag — a Ultima eleigdo foi
em dezembro de 2017).

13 “Artigo 65 [...] O chanceler Federal determina as diretrizes da politica e assume a responsabilidade
por elas. [...] Os assuntos governamentais sdao conduzidos pelo chanceler Federal, de acordo com
um regulamento interno elaborado pelo governo Federal e aprovado pelo presidente federal.”
(ALEMANHA, 2011)
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Além da competéncia de eleger o chanceler federal, outra
importante competéncia do Parlamento Federal é estabelecida
no art. 67 da Lei Fundamental, que faculta aos deputados
pronunciar o denominado voto de desconfianga ao chanceler
federal. Essa competéncia pode ser exercida pelo Parlamento
Federal, quando este ndao concordar com a condug¢do dos assuntos
governamentais feita pelo chanceler federal, exigindo-se, nessa
hipdtese, para fins de sua substituicdo, que os deputados
escolham outra pessoa para ocupar o cargo, solicitando, em
seguida, ao presidente federal a exoneracdo do chanceler e a
nomeacao do sucessor eleito.

4.1.3 A participagdo do parlamento na eleicdo do
presidente federal e na escolha de membros do Tribunal
Constitucional Federal

Em relacdo ao presidente federal'*, a eleicdo ndo é feita
diretamente pelo Parlamento Federal. No entanto, é o presidente
do Parlamento Federal quem convoca a Assembleia federal para
eleicdo do presidente federal para um mandato de cinco anos,
sendo esta constituida por deputados federais e por um nimero
igual de membros escolhidos pelos parlamentos dos estados (art.
54 da Lei Fundamental), o que revela, mais uma vez, a influéncia
significativa do Parlamento Federal no Poder Executivo.

Em refor¢o aos instrumentos voltados a colaboragdo entre
0s 6rgdos especiais e aos mecanismos de controles reciprocos
voltados a limitacdo de eventuais excessos, a Lei Fundamental
(art. 94) também confere ao Parlamento Federal a competéncia
de eleger metade dos membros do Tribunal Constitucional
Federal (a outra metade é eleita pelo Conselho Federal), instancia
maxima do Poder Judiciario, responsavel, entre as competéncias
delimitadas no art. 93, pela interpretacdo da Lei Fundamental
em controvérsias existentes e pela decisao final em discussGes
sobre a compatibilidade formal e material da legislacdo federal
ou estadual®.

14 “Artigo 59 [...] O presidente federalrepresenta a Federagdo no ambito internacional. Ele firma os
tratados com Estados estrangeiros em nome da Federagdo. Ele acredita e recebe os chefes das missGes
diplomaticas. [...] Art. 60 [...] O presidente federalnomeia e exonera os juizes federais, os funcionarios
federais, os oficiais e suboficiais, salvo disposi¢do legal em contrario.” (ALEMANHA, 2011).

15 Segundo Leonardo Martins (2011, p. 3), o Tribunal Constitucional Federal “ndo seria tdo somente
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Em conclusdo, as competéncias do Parlamento Federal
podem ser sintetizadas em: elaboracdao de leis, escolha do
chanceler federal, escolha de metade dos membros do Tribunal
Constitucional Federal e controle do Poder Executivo, ai incluida
a aprovacao das leis orcamentarias federais (art. 110 da Lei
Fundamental) e o voto de desconfianca ao chanceler. Essas
competéncias, em conjunto, revelam a ingeréncia do Parlamento
Federal nas questdes fundamentais do pais, ndo sendo a toa,
portanto, que Konrad Hesse (1998, p. 429) o considera como
ponto central institucional da vida politica da Republica Federal
da Alemanha.

4.2 0 Conselho Federal

O Conselho Federal, conhecido como Bundesrat, desempenha
um papel essencial na coordenacdo do Estado federal alemao,
pois, por meio deste Orgdo especial, segundo Konrad Hesse (1998,
p. 209), os estados-membros tém “possibilidades de influéncia
sobre o Estado-total”, de modo a contrabalangar os poderes
conferidos ao Estado-total para influenciar os estados-membros.
Dessa forma, conforme art. 23 da Lei Fundamental, o Conselho
Federal deve absorver as contribuicdes dos estados-membros
no exercicio de suas competéncias, participando da “formacao
da vontade da Federacdao em questdes que digam respeito a sua
area de competéncia interna ou a area de competéncia interna
dos Estados”.

Assim, na composicdo do Conselho Federal, ndo h3a
representantes diretos do povo alemao, mas sim representantes
indicados pelos governos estaduais. Na condicio de
representantes diretos dos estados, os conselheiros ndo possuem
mandato e permanecem no exercicio de suas atribuicGes
enquanto perdurarem suas respectivas indicacbes, atuando
em obediéncia as instrugdes dos seus respectivos estados (por
isso, os votos dos conselheiros de um mesmo Estado devem
ser unanimes). Em relagdo as comissOes que compdem o
Conselho Federal, admite-se a participacdo de outros membros

independente em relagdo aos demais 6rgdos constitucionais (Presidéncia Federal, chanceler federal e
Conselho Federal, como, de resto, todo tribunal é, mas também teria autonomia para decidir questdes

"

sobre a intepretagdo da Constituigdo em ultima instancia, como ‘defensor maximo da Constitui¢do’”.
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ou representantes dos governos dos Estados (art. 52, 4, da Lei
Fundamental).

A formacdo do Conselho Federal contempla um critério que
tenta conciliar o pacto federativo com o ideal democratico,
estabelecendo-se 0 minimo de trés conselheiros por Estado,
mas possibilitando o aumento desse quantitativo da seguinte
forma: “Estados com mais de dois milhGes de habitantes tém
quatro, com mais de seis milhGes de habitantes tém cinco e com
mais de sete milhGes de habitantes tém seis votos” (art. 51).
Dessa forma, no total, o Conselho Federal conta, na atualidade,
com 69 representantes dos dezesseis Estados que compdem a
Federacdo, os quais sdo responsaveis por eleger o presidente do
Conselho Federal para mandato de um ano, cabendo ao eleito
dirigir os trabalhos desse 6rgao especial, observando, para tanto,
as disposi¢des do seu Regimento Interno.

Em sua esséncia, as atribui¢cdes do Conselho Federal ndo estao
adstritas a uma funcdo basica individual, cabendo a ele atuar em
cooperacdao com os demais érgdos especiais na definicdo dos
rumos da Federacdo, sobretudo nas relagdes com o Parlamento
Federal e com o governo federal (chanceler e ministros). Nesse
sentido, Konrad Hesse explica que o Conselho Federal “tem
de cooperar, tanto na legislagdo, como na administracao da
Federacdo e nos assuntos da Unido Europeia (art. 50 da Lei
Fundamental®)”, ndo possuindo, contudo, o0 mesmo peso que os
demais 6rgdos especiais, cujas funcdes legislativa e administrativa
sao atribuidas em primeiro lugar.

[...] sua influéncia sobre a legisla¢do federal é menor do
que aquela do parlamento Federal e, do mesmo modo,
sua influéncia sobre as fungées de execug¢Go é mais
débil do que aquela do governo federal, porque ele estd
restringido a faculdades individuais e sempre s6 a uma
cooperagdo. (HESSE, 1998, p. 453).

Por essa razdo, ndo é toda lei federal que exige a aprovacdo do
Conselho Federal, limitando-se a necessidade de sua aprovagao
as leis federais concernentes a assuntos de interesses dos estados
e da Unido Europeia (o processo legislativo na Alemanha sera

16 “Artigo 50 [Fungdes] [...] Por meio do Conselho Federal, os Estados participam da legislagdo e da
administragdo da Federagdo, bem como das questGes concernentes a Unido Europeia.” (ALEMANHA,
2011).

340



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O Poder Legislativo na Republica Federal da Alemanha

detalhado no capitulo seguinte). Em qualquer hipétese, mesmo
em matérias que ndo exigem sua aprovacdo, o governo federal
sempre deve levar em consideracdo a manifestacdo do Conselho
Federal (art. 23, 5, da Lei Fundamental), explicitando-se, a partir de
sua “influéncia controladora, corretora e estabilizadora”, seu papel
fundamental na legislacdo da Republica Federal da Alemanha.

O Conselho Federal, portanto, conforma um 6rgdo estatal
singular, diferenciando-se do modelo classico de camara alta,
que inviabiliza sua comparacdao com o Senado brasileiro ou com
o Senado dos Estados Unidos, por exemplo. De toda sorte, as
diversas atribuicées do Conselho Federal consagradas na Lei
Fundamental revelam sua importancia institucional, a exemplo
da competéncia para escolher metade dos membros do Tribunal
Constitucional Federal (como acima destacado, a outra metade
é eleita pelo Parlamento Federal), que também possibilita,
em certa medida, a coopera¢dao dos estados-membros com a
instancia maxima do Poder Judicidrio da Alemanha.

5. 0 Processo Legislativo na Republica Federal da
Alemanha

Antes de discorrer sobre o processo legislativo propriamente,
é importante reiterar que as competéncias legislativas na
Republica Federal da Alemanha estdo concentradas sobremaneira
no Estado-total, remanescendo competéncias legislativas mais
restritas para os estados-membros, o que pode ser facilmente
constatado com a simples leitura do art. 70 da Lei Fundamental:

Artigo 70 [Divisdo de competéncias entre a Federagdo e
os Estados]

(1) Aos Estados cabe o direito da legislagdo, desde
que esta Lei Fundamental ndo atribua a Federac¢do a
competéncia da legislagdo.

(2) A delimitagdo de competéncia entre a Federagdo
e os Estados rege-se pelas disposicées da presente Lei
Fundamental sobre a legislacdo exclusiva e a legisla¢Go
concorrente. (ALEMANHA, 2011)

Em decorréncia da literalidade dos dispositivos
constitucionais elencados, a compreensdo do alcance das
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competéncias do Poder Legislativo federal deve ser depreendida
do texto da Lei Fundamental, que delimita expressamente as
matérias que poderdo ser objeto de iniciativa legislativa, em
especial nos seguintes artigos: art. 73, que define as matérias
de competéncia legislativa exclusiva da Federagdo, as quais
s6 admitem que os Estados legislem se houver lei federal
permitindo expressamente; e art. 74, que define as matérias
de competéncia legislativa concorrente, as quais sé admitem
que os estados legislem se a Federagdao ndo fizer uso de sua
competéncia.

Em relacdo ao processo legislativo federal, além dos
dispositivos constitucionais que estabelecem a competéncia
da Federacdo, os arts. 76 a 82 da Lei Fundamental e, nesse
caso, sobretudo, o regimento interno dos drgdos especiais
participantes possuem acentuada importancia, pois viabilizam a
formacao legitima da vontade politica necessaria para a definicdo
de questées fundamentais da Alemanha. Alids, em proficua
analise doutrindria sobre a natureza dos regimentos internos
das casas legislativas, destacou-se que, diante da emergéncia do
constitucionalismo moderno, os regimentos possuem a funcdo
de integracdo da Constituicao para dispor sobre a organizacdo e
as atividades do Poder Legislativo (AMORIM, 2015), observando,
para tanto, a dinamicidade politica inerente a ldgica da
engrenagem parlamentar.

Nessa perspectiva, ao legislador ordinario cabe, em Ultima
analise, dar concretude ao Estado federal, democratico e social,
exigindo-se, a todo momento, a observancia das diretrizes do
processo legislativo estabelecidas na Lei Fundamental e nas
regras especificas dos regimentos internos das casas legislativas
(desde a iniciativa dos projetos de lei até a promulgacdo e a
publicacdo da lei no Diario Oficial), sob o risco de declaracdo
de inconstitucionalidade pelo Tribunal Constitucional Federal
(MARTINS, 2011).

5.1 As fases do processo legislativo

No processo legislativo federal, a iniciativa legislativa estd a
cargo do governo federal e dos membros do Parlamento Federal
(exige-se, nesse caso, a assinatura de uma bancada ou de 5%
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dos membros) ou do Conselho Federal, devendo sempre ser
apresentados os projetos de lei ao Parlamento Federal. Embora
aproximadamente dois tercos dos projetos sejam apresentados
pelo governo federal (LINN; SOBOLEWSKI, 2010), o Parlamento
Federal é, a rigor, o 6rgdo especial de maior protagonismo
no processo legislativo federal, locus principal dos debates
realizados, de onde provém, verdadeiramente, devido a escolha
dos seus membros ser feita diretamente pelo povo, a legitimidade
democratica, a qual é complementada, logicamente, pela
atuacdo do Conselho Federal.

Ap0s a iniciativa legislativa, que consubstancia o impulso inicial
dos projetos, ha uma série de regras que devem ser respeitadas,
atentando-se que o rito procedimental varia conforme a origem
da iniciativa da proposi¢do. Em projetos de lei de iniciativa do
governo federal, eles devem ser encaminhados, inicialmente, ao
Conselho Federal, que tem a prerrogativa de se pronunciar sobre
0 seu mérito no prazo de seis semanas, admitida a prorrogacao de
prazo para nove semanas, possibilitando a influéncia dos estados-
membros na formagdo de vontade politica dos assuntos de seu
interesse (a semelhanca dos projetos de iniciativa do governo
federal, os projetos de lei de iniciativa do Conselho Federal devem
inicialmente ser encaminhados ao governo federal).

Ainda que ndo vinculativas, essas manifestacdes possibilitam
o aperfeicoamento dos projetos, apresentando outras
contribuicdes que podem evitar ébices posteriores na tramitacdo
dos projetos. Konrad Hesse explica:

O parecer informa o Parlamento Federal sobre a
concepgdo do Conselho Federal; ele pode, ja na leitura,
considerar objecbes eventuais do Conselho Federal e,
assim, possivelmente evitar uma oposi¢éo ou a negagéo
da aprovagdo do Conselho Federal. (HESSE, 1998, p. 389).

Excepcionalmente, ainda que sem o devido parecer, quando
qualificados como urgentes, os projetos de lei podem ser
enviados ao Parlamento Federal no prazo de trés semanas ou,
se houver requerimento de prorrogacdo de prazo, em até seis
semanas, devendo, nessa hipdtese, ser encaminhado o parecer
ao parlamento assim que concluido. No caso de projetos de
reforma da Lei Fundamental, o prazo para a elaboragdo do
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parecer pelo érgdo especial correspondente sera sempre de
nove semanas, nao se admitindo o encaminhamento do projeto
para o Parlamento Federal sem o parecer emitido.

O Parlamento Federal deve debater e decidir sobre o projeto
de lei ou de reforma em um prazo razoavel, incidindo, em sua
tramitacdo, as normas consolidadas no seu Regimento Interno
(arts. 75 a 86, principalmente), que desdobram o processo
legislativo em trés fases, de modo a incentivar os debates entre
os deputados e, principalmente, alcancar consensos minimos
relativos as matérias em discussao.

Na primeira fase, ocorrem debates apenas de projetos mais
polémicos, exigindo-se, para tanto, solicitagdo da instancia
colegiada de parlamentares mais experientes (designada
“Conselho dos Sabios”!’) ou de 5% dos parlamentares. O
debate na primeira fase é “visto como debate de principio
sobre a relevancia politica de um projeto de lei, sua necessidade
e finalidades, se limita a problemas sérios, considerados
particularmente controvertidos pela situacdo e oposicdao”
(LEMKE-MULLER; ISMAYYR, 1997, p. 4). Em regra, porém, n3o
acontecem debates nesse momento, ocorrendo, a principio,
em decorréncia da tendéncia de “profissionalizacdo da politica
na divisdo do trabalho parlamentar”, a simples distribuicdo da
proposicdao para comissdo que apreciara preliminarmente o
projeto (o projeto de lei pode ser distribuido para mais de uma
comissao), aliviando a carga de trabalho do Plenario.

A vista disso, Lemke-Miiller e Ismayyr (1997, p. 18) destacam
que a opinido publica possui um entendimento equivocado sobre
a logica do processo legislativo, “frequentemente baseada em
mal-entendidos sobre o papel e fung¢ao do plendrio, ainda visto,
até hoje, como férum de debates onde o deputado, pesando os
prés e contras, acaba chegando a uma decisdo”. Porém, a logica

parlamentar é completamente diferente, evidenciando-se a
importancia do trabalho realizado pelas comissées:

As comissbes permanentes [...] representam o cerne

do parlamento, pois é nas suas deliberagbées que sGo

17 Na lingua inglesa, o dérgdo denomina-se “Council of Elders” e, nos termos das Regras de
Procedimento do parlamento Federal, é a instancia composta por deputados mais experientes,
0s quais, em conjunto, sdo responsaveis por deliberar sobre assuntos internos que ndo sdo de
competéncia do presidente da casa legislativa ou do seu gabinete.

344



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O Poder Legislativo na Republica Federal da Alemanha

elaborados propostas e projetos de nos seus aspectos
politicos, juridicos e redacionais. Esta atividade inclui
detalhes especializados que exigem qualificagGo
e competéncia dos deputados. Via de regra, [...] o
Parlamento Federal ndo vota projetos do Governo na
sua forma inicial, mas os remete as suas comissées, que
entdo elaboram uma versdo prdpria do parlamento.
(LEMKE-MULLER; ISMAYYR, 1997, p. 22)

Em realidade, portanto, a primeira fase do processo legislativo
consubstancia o momento de andlise mais aprofundada acerca
das matérias, o que é possibilitado pelas caracteristicas préprias
das comissdes: numero reduzido de deputados, perfil mais
especializado dos seus membros na respectiva area tematica,
possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas com a
participacdo de especialistas e dos interessados na matéria,
facilidade de articulagdo das bancadas, etc (LINN; SOBOLEWSKI,
2010). Por consectdrio, consoante Lemke-Miiller e Ismayyr,
(1997), quase dois tercos de todos os projetos sofrem altera¢des
mais ou menos profundas no ambito das comissdes, ndo se
levando, portanto, ao plendrio, como regra, os projetos originais.

Por sua vez, na segunda fase, apds a comissdo designada
(ou as comissdes designadas), cuja composicao é feita de forma
proporcional a representacdo de cada partido no parlamento,
fazer exame minucioso e elaborar relatério com o resultado de
sua analise e com as modificagdes necessdrias ao texto original
(hd@ também revisdo de equipe de especialistas em correcdo,
clareza e coesdo do texto dos projetos), é realizado o debate
geral da matéria pelos deputados em plendrio, bem como a
votacdo dos seus respectivos artigos (de forma individualizada
ou conjuntamente), admitindo-se, nesse interim, a apresentac¢do
de emendas individuais, as quais serdo decididas em meio as
discussdes. Segundo Lemke-Miiller, na segunda fase, observado
o trabalho prévio realizado pelas comissdes, como o noticidrio
da midia se concentra nas sessdes do plenario, trata-se,
principalmente, de:

apresentar a opiniéo publica, de modo transparente,
os conflitos e argumentos trocados durante o processo
de decisdo e autenticar as decisbes jd tomadas em
outras instdncias. [...] cabem aos debates em plendrio
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relevantes fungbes de formagdo de vontade e articulagéo:
pretendem formar a opinido da populagéo e ao mesmo
tempo tratar das atitudes, solicitagbes e exigéncias da
mesma. (LEMKE-MULLER; ISMAYYR, 1997, p. 18)

Na terceira e ultima fase, ainda é possivel a realizacdo de
debates no Plendrio e também a apresentacdo de emendas
coletivas, exigindo-se, para tanto, pedido de bancadas ou
requerimento de 5% dos parlamentares. Proceder-se-3, de
qualquer forma, nesse momento, a votac¢do final da matéria.

Ato continuo, o parlamento encaminha o projeto de lei
ao Conselho Federal (em diversas matérias, o Conselho deve
aprovar o projeto; em algumas, o Conselho apenas deve opinar),
observando-se, a partir disso, as seguintes regras:

I) em até trés semanas apos ter sido notificado da aprovacao
do projeto de lei pelo Parlamento Federal, o Conselho Federal
poderd solicitar a constituicdo de comissdo por deputados
e conselheiros (16 membros do Parlamento Federal e 16
membros do Conselho) para discussdo conjunta da matéria,
com vistas a alcangar consenso em relagdo a controvérsias
eventualmente existentes (nos casos de projetos que exigem
aprovacdo do Conselho, o parlamento e o governo federal
também podem requerer a constituicdio de comissdo),
exigindo-se, no caso de proposta de alteracdo do texto, nova
aprovacao do Parlamento Federal;

II) a) nas leis que exigem a aprovacdo da matéria pelo
Conselho Federal, ndo sendo constituida comissdo
conjunta ou ndo sendo obtido consenso entre os seus
membros, ele devera decidir em um prazo razoavel
e, ndo sendo aprovado o projeto de lei, restard
prejudicada em definitivo a iniciativa legislativa;

b) nas leis que ndo exigem aprovacdo da matéria pelo
Conselho Federal, depois de concluidos os trabalhos de
eventual comissdo constituida, os conselheiros podem
manifestar sua objecdao ao projeto no prazo de duas
semanas: bl) se a objecdo for aprovada por maioria
de votos do Conselho, ela podera ser rejeitada por
maioria dos membros do parlamento; b2) se a objecao
for aprovada com uma maioria de pelo menos dois
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tercos dos votos do Conselho, ela podera ser rejeitada
apenas por dois tercos dos deputados em sessao com
a maioria dos membros do parlamento;

c) nas alteracOes a Lei Fundamental, exige-se a aprovacao
de dois tercos dos deputados e dos membros do
Conselho Federal.

[lI) apds tramitarem pelo parlamento e pelo Conselho
Federal, as leis sdo assinadas pelo chanceler e pelo ministro
de Estado da area tematica correspondente a matéria e
depois, ainda, devem ser referendadas e promulgadas pelo
presidente da Republica, com a respectiva publicacdo no
Didrio Oficial. (LINN; SOBOLEWSKI, 2010).

Abstraidas especificidades pouco relevantes para a
compreensdo do processo legislativo na Alemanha, é possivel
depreender as linhas gerais da formacdo de vontade politica
da Republica Federal, fundamentais para a conformacdo
do Estado federal, democratico e social almejado pelo
constituinte origindrio. Na dinamica do processo legislativo
federal, ha, sem duvida, protagonismo significativo do
Parlamento Federal, que exige a aprovacao pelo deputados
de toda e qualquer lei federal, mas, ao mesmo tempo, ha
atuagdo importante do Conselho Federal, que também deve
aprovar projetos de lei relativos a diversas matérias e, mesmo
nas matérias que ndo exigem sua aprovagao, pode apresentar
objegbes passiveis de inviabilizar, no limite, a conversdo do
projeto em lei.

Em qualquer hipdtese, em decorréncia da consagrada divisao
de Poderes, ao final, as leis aprovadas pelo Poder Legislativo
ainda devem ser referendadas e promulgadas pelo presidente da
Republica.

6. Conclusao

A analise de um Poder Legislativo nao é tarefa facil e, a fim de
evitar o foco exacerbado em uma infinidade de detalhes pouco
relevantes, impde necessariamente a realizacdo de escolhas.
Na andlise do Poder Legislativo alemdo, optou-se por tentar
identificar os tracos distintivos principais do Parlamento Federal
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e do Conselho Federal, explorando-se, para tanto, as questées
centrais subjacentes a sua conformacao histérica e os aspectos
factuais essenciais do seu atual funcionamento.

A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha é
resultado dos fatos histdricos que precederam a sua elaboracao,
0 que até hoje impacta bastante na relacdo entre os Poderes
constituidos do pais. Essa relacdo ndo é, como demonstrado,
um simples acaso, ao contrario, é produto dos fatos historicos
precedentes, que adotaram a separacdo e o equilibrio dos
poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio como elementos
centrais da estrutura institucional do pais, decisivos para a
estabilidade consolidada pela democracia instituida pela Lei
Fundamental. Ndo obstante, ao buscar suprir deficiéncias da
Constituicdo de Weimar que levaram ao nazismo, revelou-se que
a Lei Fundamental acabou limitando, de certa forma, o principio
democratico, uma vez que ha participacdo direta do povo apenas
na eleicdo dos deputados que compdem o Parlamento Federal.

Diante disso, como a democracia pressupée em alguma
medida participacdo direta da populacdo, o Parlamento
Federal assumiu, na medida em que seus poderes emanam do
povo, papel central na prépria legitimidade de toda a ordem
constitucional, representando, em Uultima analise, os anseios
diretos da populacdo. Ademais, as competéncias legislativas
da Federagdo sdo estabelecidas de forma bastante ampla, ao
contrario das competéncias administrativas e jurisdicionais,
gue sdo mais restritas, evidenciando-se o papel central também
desempenhado pelo Poder Legislativo, por meio do Parlamento
Federal e do Conselho Federal, na prépria conformagdo da
Federacdo.

De toda sorte, a atividade parlamentar ndo esta adstrita a
producdo e aprovacao de leis, sobressaindo, em especial, suas
atribuicGesvoltadasaobstaculizareventuaisiniciativas totalitarias
e a estabilizar a politica do pais, a exemplo da competéncia para
escolher o chanceler federal e para pronunciar o denominado
voto de desconfian¢ca quando ndo concordar com a conducgdo
dos assuntos governamentais. Apesar do maior protagonismo
do Parlamento Federal, o Conselho Federal, por ser formado
por representantes indicados pelos estados-membros, também
desempenha atribui¢Ges importantes, sobretudo ao absorver as
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contribui¢cdes dos estados-membros na definicdo dos rumos da
Federacao.

Dessa forma, o processo legislativo federal recebe
contribui¢cdes de representantes do povo e dos estados, sem
contar que, na maioria das vezes, decorre de iniciativa do
governo federal. Em realidade, depois da iniciativa legislativa,
o parlamento é o local principal dos debates, pois realiza até
trés fases de discussdes das matérias no ambito das comissGes
e do plendrio. Em qualquer hipdtese, apds aprovacdo do
parlamento, os projetos sdo encaminhados para o Conselho
Federal, que, a depender da matéria, deve aprova-lo ou
apenas apresentar sua opinido, passando, por ultimo, pelas
formalidades derradeiras do chanceler e do presidente federal.
As diversas etapas do processo legislativo federal revelam, em
conjunto, a importancia do principio da divisdo dos Poderes
na ordem constitucional alem3, acentuado ainda ao final pelo
possivel controle de constitucionalidade a cargo do Tribunal
Constitucional Federal.
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Resumo: O presente artigo apresenta e analisa a estrutura,
funcionamento e arquitetura do Parlamento de Taiwan,
considerando suas relagbes com a China, a luz da legistica,
dogmatica e Direito comparado.

Palavras-chave: Taiwan. Instituicdo parlamentar. Processo
legislativo. Parlamento de Taiwan. Legistica.

Abstract: The following article seeks to shed some light on
the structure, functioning and architecture of the Taiwanese
Parliament, also addressing the historical and proper discussions
of legists, which dialogue with the analysis.

Keywords: Taiwan. Parliamentary institution. Lawmaking
process. Taiwan Parliament. Legistics.

1. Introducao:

Com povos culturalmente distintos e politicamente separados,
Taiwan e China construiram um delicado equilibrio de forcas para
a coexisténcia pacifica. Estudar o relativo grau de independéncia
do Parlamento de Taiwan e sua atuacdo constitui um desafiante
exercicio de Direito Comparado.

Todavia, a arquitetura desse parlamento ndo foi contemplada
na obra Parliament (2016) (o Parlamento do Taiwan ndo esta
dentre os 196 paises documentados). Diferentemente do seu
vizinho, e ponto de maior tensdao dentro do Parlamento de
Taiwan, a China.

1 Mestre em Estudos Linguisticos pela Universidade Federal de Minas Gerais. Redator revisor da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Professor de Retdrica. Email: ivan.capdeville@almg.gov.br.

2 Mestranda e Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais. Especialista em
Direito Internacional. Advogada. Email: julia.soaresamaral@gmail.com.
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O parlamento chinés expressa na sua arquitetura um modelo
de cardter centralizador com alta proeminéncia da Mesa: um
plendrio sob a forma de uma gigantesca sala de aula cujas
dimensdes dessa simbologia sdo essenciais a compreensao do
Parlamento de Taiwan.
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Figura 1 — Representacdo visual do formato arquitetdnico do parlamento chinés
(XML, 2016)

2. Compreendendo as normas sobre producao
de normas via legistica

Boa parte da discussdo sobre a importancia da Legistica se
dedica ao impacto dessa ciéncia ou técnica no desenvolvimento
das nagBes. Naturalmente, considerando-se um espectro mais
amplo do conceito de desenvolvimento, caberia perguntar
como a Legistica poderia influir num pais de pujante economia,
elevada renda per capita e bom nivel educacional da populagdo.
Talvez sua melhor contribuigcdo se encontre na possibilidade de
materializagdo dos principios da soberania e daautodeterminacgdo
dos povos, causa maior das tensdes entre Taiwan e China.

O exame do funcionamento real do parlamento constitui
uma aula pratica das relagbes entre Dogmatica e Legistica, para
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a qual se faz mister buscar uma visdo mais ampla de Direito
Comparado.

O jurista normativista tradicional tende a entender, como ja
acenado, que se trata de confrontar «normas». Em geral, ele esta
dispostoareconhecerquesedeveternoticiatambémdaquiloque
é indispensdavel para compreender, ao menos superficialmente,
o significado das normas, isto é, a jurisprudéncia e a doutrina.
No entanto, conhecer adequadamente a jurisprudéncia e a
doutrina de outro ordenamento (pior ainda quando se trata de
varios outros ordenamentos, qui¢a culturalmente distantes do
préprio) dada a dificuldade ou até mesmo a impossibilidade, é
certo que o jurista normativista ndo ird muito além da leitura
(quica delegada a um jovem colaborador que conhece a lingua)
de qualquer sintético e resumido comentario. (TARUFFO, 2013,
p.13).

Ao longo do trabalho, verificaremos que, embora de certo
modo haja uma subordinagdo por dispositivos internacionais e
pela forca militar e econémica, a proximidade com os principios
da Legistica subsidia a pretensdo da maior parte da populacao de
Taiwan por independéncia.

A seguir, a sintese dos afastamentos e interse¢cdes entre
Dogmatica e Legistica:

Direito / Dogmatica Legistica

Racionalidade gerencial

Racionalidade | Racionalidade baseada na légica L .
(objetivos — meios)

Critério Conformidade Eficacia

Avaliagdo por érgado

Controle Jurisdicional de conformidade Y - .
politico-administrativo

Funcionamento Linear Sistematica

Tonica/Sentido Aplicagdo Criacdo e aplicacao

das normas
Mec'ar?lsmo Dedugao Indugdo — dedugdo
Logico
Realidade Social Isolamento Interagao
Tipo de normas Deonticas Pragmaticas

Fonte: MORAND, 1999 apud SOARES, 2007, p. 32 — 33.
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3. Historia de Taiwan

Coexistem a Republica Popular da China (People’s Republic of
China — PRC) e a Republica da China (Republic of China — ROC).

Oficialmente denominada Republica da China, Taiwan é
atualmente um Estado reconhecido de maneira limitada no
ambito internacional, possuindo competéncia apenas sobre a
Ilha Formosa e outras ilhas menores.

Para entender o parlamento de Taiwan, é preciso considerar,
sobretudo, arelagdao coma China. O mapa a seguir permite alcangar
a questdo: a Republica da China—ROC —, ou seja, Taiwan, entende
o territdrio chinés, administrado por diversos paises, inclusive a
Republica Popular da China — ROC — como parte de seu territorio.

Republic of China (ROC): Administrative Divisions & Territorial Disputes
o4 willager east of the Heilunkiang
b are administered by the

LEGEND

ROC=Republic of China
PRC=People’s Republic of China
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Gorno-Badakhstan i administerd by the Republic of
Tajikistan and claimed by the ROC

Tannu Uriankhat s administered by the
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and claimed by the RaC

Russian Federation and
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Mumnpahtyahman and claimed by the ROC

claimed by ROC, administered by PRC,,, S y CE ]
Special Administrative Region of PR the mdian state of KWEICHOW) AN
Kuaryang

2 =  Aruanchal 5 ‘
claimed by ROC, administered by Mongoliapraesh is JENF B PR (seat of the
St central Government)
* Ihongsing willage
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ministere

claimed by ROC, administered by Burmai e sruis

claimed by ROC and PRC, administered by India rart ortne

-

[ |claimed by ROC and India, administered by PRC i state ECIAL e ONGKONG b0 b AREA OF THE
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| |claimed by ROC, administered by Afghanistanare dsimed by the roc REGIOH ; Ttwan, PEngiL, Kinmen , Wt and
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Figura 2 — Republica da China (ROC): Divisdes administrativas e disputas
territoriais. Disponivel em https://commons..org/wiki/File:ROC_Administrative_
and_Claims.png acessado em 23 de fevereiro de 2018, as 16h26.

A ONU reconhecia a ROC (Taiwan) até 1971, o que alimentava
a ambiciosa pretensdo do grupo que se deslocou para Taiwan
de governar todo o territdrio, inclusive a parte continental.
Contudo, pressionado pela PRC (China), o organismo aprovou
resolucdo reconhecendo Taiwan como integrante da Republica
Popular da China (PRC).
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2758 (XXVI). Restoration of the lawful rights of
the People’s Republic of China in the United
Nations

The General Assembly,

Recalling the principles of the Charter of the United
Nations,

Considering that the restoration of the lawful rights
of the People’s Republic of Chira is essential both for
the protection of the Charter of the United Nations
and for the cause that the United Nations must serve
under the Charter,

Recognizing that the representatives of the Govern-
ment of the People’s Republic of China are the only
lawtul representatives of China to the United Nations
and that the People’s Republic of China is one of the
five permanent members of the Security Council,

Decides to restore all its rights to the People’s Re-
public of China and to recognize the representatives
of its Government as the only legitimate representa-
tives of China to the United Nations, and to expel
forthwith the representatives of Chiang Kai-shek from
the place which they unlawfully occupy at the United
Nations and in all the organizations related to it.

1976th plenary meeting,
25 October 1971.

2758 (XXVI) Restauragdo dos direitos legais da Republica
Popular da China nas Nagdes Unidas

A Assembleia Geral,
Recordando os principios da Carta das Nagbes Unidas,

Considerando que a restaura¢do dos direitos legais da
Republica Popular da China € essencial tanto para a prote¢do
da Carta das Nagées Unidas quanto para a causa para a
qual as Nagdes Unidas devem servir nos termos dessa Carta,

Reconhecendo que os representantes do Governo da
Republica Popular da China sGo os unicos representantes
legitimos da China junto as Nagbes Unidas e que a Republica
Popular da China é um dos cinco membros permanentes do
Conselho de Seguranga,

Decide restaurar todos os direitos da Republica Popular da
China e reconhecer os representantes de seu governo como
os Unicos representantes legitimos da China junto as Nagbes
Unidas, e expulsar imediatamente os representantes
de Chiang Kai-shek do lugar que ilegalmente ocupam
as Nagbes Unidas e em todas as organizagbes a ela
relacionadas.

1976° reunido plendria
25 de outubro de 1971

Disponivel em http://dag.un.org/handle/11176/281885 acessado em 23 de
fevereiro de 2018, as 16h32.
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Tal cardter excepcional remete a proclamacdo da Republica
Popular da China, que foi reconhecida de jure por todos os paises
da Europa Ocidental, além de india, Israel e Reino Unido. A
disputa a época com Taiwan, porém, impediu o reconhecimento
por parte de outros paises e da prépria Organizagdo das Nagdes
Unidas. A principio, a questdo parece contraditdria, uma vez
qgue a China consta como um dos paises fundadores da ONU
em 1945. Porém, entre 1949 e 1971, a representacdo da China
permaneceu sob a responsabilidade da Republica da China,
situada em Taiwan e governada pelo Partido Nacionalista Chinés
de Chiang Kai-shek.

Antes da alegada incorporacdo a China, no entanto, Taiwan
foi batizada no século XVI pelos portugueses como llha
Formosa e, posteriormente, ali se instalaram os holandeses
até o estabelecimento do dominio chinés, o qual, por sua vez,
foi cessado em 1895, quando a ilha foi cedida ao Japdo, apds a
derrota da China — entdo sob o governo da dinastia Qing —, na
primeira guerra sino-japonesa.

A dinastia Qing seria posteriormente extinta na Revolucdo
de Xinhai, em 10 de outubro de 1911, quando ocorreu o
Levantamento de Wuchang, levando Sun Yat-sen a assumir
o poder na China apds o regresso do exilio em 1916. Sun iria
transformar o Kuomintang em um partido constituido em torno
da sua figura, e, com a sua morte, assumiria Chiang Kai-shek.

Apds a Segunda Guerra Mundial, a China voltaria a estabelecer
o controle de Taiwan com Chiang Kai-shek, sendo convertida a
sede do governo nacionalista em 1949, com o auxilio dos Estados
Unidos, quando da Guerra Civil Chinesa entre o KMT e o Partido
Comunista:

A 1 de Outubro de 1949, Mao Zedong proclama na
Praga de Tian‘anmen de Pequim a Republica Popular da
China. Chiang volta ao continente para tentar organizar
a defesa das poucas cidades ainda controladas pelos
nacionalistas. A capital provisdria passa para Chongging
a 15 de Outubro e, finalmente, a Chengdu a 29 de
Novembro. Chiang Kai-shek participa na defesa desta
cidade até que em 10 de Dezembro abandona esta
cidade, junto a seu filho Chiang Ching-kuo, num aviéo
com rumo a Taiwan. A queda de Chengdu supunha a
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vitdria definitiva dos comunistas no continente. Enquanto
Chiang Kai-shek restabelecia a governagdo da Republica
da China em Taipei, o seu inimigo acérrimo Mao Zedong
convertia-se no lider da nova Republica Popular Chinesa

0 movimento por indepeandéncla cresceu nos GitiMos andos

(FAIRBANK; FEUERWERKER, 1986).

Fonte: TAIWAN (2015).

4. Sistema politico de Taiwan

Em uma caracterizagdo geral, Taiwan, considerada um dos
guatro Tigres Asidticos e a 262 maior economia do mundo, é
uma democracia semipresidencialista e com sufragio universal.
O presidente atua como chefe de Estado, e a Assembleia
Nacional serve como érgao legislativo. Mais especificadamente,
o Legislativo Yuan é o poder legislativo unicameral da Republica
da China, compondo um dos cinco ramos do governo
estipulados pela Constituicdo da Republica da China, que segue
os Trés Principios do Povo de Sun Yat-sen. Nao obstante, vale
ressaltar que apesar de ser referido como um “parlamento”, o
Legislativo Yuan, sob a teoria politica de Sun Yat-sen, é um ramo
do governo.

Aconstituicdo de 1957 dispde originalmente que o parlamento
da republica inclui as Assembleias Nacionais, o Legislativo Yuan e
o Controle Yuan. Apds emendas constitucionais que transferiram
efetivamente quase todos os poderes da Assembleia Nacional
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ao Legislativo Yuan no final de 1990, tornou-se mais comum
os jornais de Taiwan se referirem ao Legislativo Yuan como “O
Parlamento”.

Republica da China (Taiwan)
Capital: Taipé

22.814.636

Extens&o territorial 36200
km2

pie: US$631.2 bilhdes
PIB per capita: US$27600
Exército: 300000

Cia Factbook

Repiiblica Popular China
Capital: Pekin

1.376.049.000

Pablacién

Extension: 9.596.961 km2
rie: US$17,63 billones
PIB per capita: US$8.154
Ejercito: 2.285.000

ONU, BM, Wikipedia

Disponivel em BBC Brasil. Disponivel em: http://www.bbc.com/portuguese/
noticias/2015/11/151107_taiwan_desafia_china_fd acessado em 13 outubro
de 2016, as 14h10.
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5. Legislativo Yuan

;"@ 272K 2nane

The Legislative Yuan of the Republic of China
5.1 Composicao da legislatura

Reformas aprovadas em 2005 determinaram o numero de
113 cadeiras para o Legislativo Yuan. Todos os legisladores tém
0s mesmos direitos e responsabilidades. Um deles é eleito o
presidente da Legislatura. Ha trés modos principais de alcancar
um lugar no parlamento:

e 73 cadeiras por areas geograficas (single-member districts
—SMD);

e 6 cadeiras reservadas para aborigenes;

e 34 cadeiras preenchidas por representagao proporcional,
de acordo com a votacdo nacional do partido.

How Seats are Filled in Taiwan’s Legislature,
the Legislative Yuan (377%P5%)

73 geographical constituencies 6 aboriginal seats

Lawmakers are elected by votersin Three seats are reserved for “Plains
geographically-based electoral aborigines and three for "Mountain®

districts. The andidate who wins a aborigines. Aboriginal voters select

plurality of votes represents the one preferred candidate in their regis-
entie  distict. Races in [l tered category. Multiple candidates
single-member districts (SMD) . fram the same party may run. The top
using this system are often three winners in each category are
referred to as “first-past-the-post” . elected to office.
113 seats ]
total, unicameral [ |
legislature B
B pemocratic Progressive Party (DPP) ] 5 7h_$eats
to achieve a
Il Nationalist Party (KMT) = legislative majority
[ People First Party (PFP) — 34 'party’ seats
[] New Power Party (NP} &= Chosen through a proportianal repre
sentation (PR) party list system. Voters
W new Party (NP) E select the party they support in a

nationwide contest. Seats in this pool xw\)gm?n},m“ﬁ fill at least
are then allocated to the winning par- alf of the PR seats
ties in the same proportion, as longas | awarded to each party

- Non-Partisan Solidarity Union (NPSU)

I independent Lawmakers serve the party meets a minimum threshold
Potential suteome far 2016 |egisiative elections 4-year terms of 5% support across Taiwan,
Source: 51301

i Fan Hsu =+ Luclen Wel Hickman

22015 [skyshipdesign.net]

Disponivel em http://www.ketagalanmedia.com/category/ps/ acessado em 20
de margo de 2018, as 09h44.
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5.1.1 Areas geograficas: single-member districts (SMD)

Todas as divisdes administrativas principais — special
municipalities (IE#£T7), counties (8%) e county-level cities (1) —
tém representacdo garantida por pelo menos um distrito.

Ui b iy
Matsu) Teoyuan . pality MN»w I'a»ru‘en é(lwh)nz;
pality | New Taipei Lienchiang unicipak ‘ ity
i Municipatity Sty (3T Taoyan L 2 g
inile Municipaifty
Kinmen [
Caunty - cauney
Kinmen i 3 Hsinchu Cit
County s b = g
- County Misol Courty Yilan
1 County
Taichu [S]
Municipaitty
Ch i
County
Nantou Hualien
aunty ounty
bl - Hualisn
fnnr:i:? 12l Counsy
Chiayi i &
Fengh Chi Chiayi
county Y Counby Ciry
Chia
County (2]
i 7
icipa ainan
ipality Mum:iuah(‘
Kachs [t
Municig Taitung Taitung
County Colt;r)ﬂv
Kaohsiung
Muriclpailty
Special o
Municipaiity Pingtung
Covmty
County
Pingtung
Coune
= County-level &)
city
Legislative Districts of Taiwan
v Administrative Division (2015)
This map makes uca of the base map from cC) Linangd

Figura 3 — Mapas das 22 divisdes administrativas de Taiwan. Mesmo condados
(ou municipios) menores em ilhas afastadas com menos de 100.000 habitantes
formam pelo menos um distrito eleitoral, o que distorce a representagdo
no Legislativo. Disponivel em https://www.kharistempleman.com/blog/
forecasting-the-2016-taiwan-legislative-elections acessado em 20 de margo
de 2018, as 09h44.

Atualmente, ha 22 municipalities, counties e county-
level cities em Taiwan. Cada um dos 73 distritos eleitorais foi
desenhado para ter cerca de 320 mil eleitores. Portanto, ha
varios distritos pequenos em dreas urbanas, devido a grande
densidade populacional, e distritos de larga extensao territorial,
com baixa densidade. Mudancas demograficas alteraram o
planejado, o que demanda possiveis revisdes no distritamento.
Como o sistema é majoritario (sistema winner-take-all,
como nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha) e elege um sé
representante pelo maior nimero de votos em cada distrito,
ha também, para balancear, outro modo de representacdo, o
sistema de cadeiras proporcionais, que elege representantes
escolhidos pela populagdo em elei¢cdes partidarias.
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5.1.2 Representac¢ao aborigene: o lugar das minorias

A populacdo aborigene corresponde a 2,3% da populagdo
(550 mil, de 23,5 milhdes), mas tem 5,3% das cadeiras (6
em 73). Como estdo espalhados pelo pais, os eleitores
aborigenes ndo participam da votagdo por areas geograficas,
mas, gracas ao sistema de cadeiras reservadas, garantem
proporcionalmente maior participacdo politica que a
populacdo total do pais.

Ha dois distritos aborigenes, cada um com direito a trés
cadeiras: Aborigenes da Planicie (Fii[R{ER) e Aborigenes
da Montanha (IU#th[R{£R). Essa classificacio ndo considera
filiacGes étnicas ou tribais, mas apenas a localizagdo da residéncia
do chefe da familia. Podem concorrer varios candidatos pelo
mesmo partido, mas cada eleitor vota em somente um. Os trés
mais votados em cada categoria ocupam as cadeiras.

Além disso, dois legisladores aborigenes adicionais podem
ser eleitos pelas listas partiddrias, o que faria a representagao
chegar a 7%. Esse sistema empodera os legisladores
aborigenes para promover politicas publicas de apoio e
garantia de autonomia a suas comunidades, mas ainda nao
resolve questdes como a representatividade de etnias menos
numerosas e da privacidade da votagdao em distritos com
poucos aborigenes.

5.1.3 Representacao proporcional: listas partidarias

Além devotarnorepresentante do distrito ou no candidato
aborigene, cada eleitor recebe uma segunda cédula eleitoral
com a lista de partidos, party ballot (Bl Z), que determina
a ocupacdo de um terco das cadeiras por representagao
proporcional. As 34 cadeiras obedecem a proporg¢do nacional
de votos nos partidos. Os distritos eleitorais ndo contam aqui,
apenas o apoio popular em todo o pais. A intencdo é tornar
a legislatura mais representativa, pois, ainda que o eleitor
ndo se sinta representado pelo vencedor local do distrito,
pode ter seus interesses representados pelo candidato de
seu partido.
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Lista partiddria e cldusula de barreira

Cada partido determina os ocupantes das cadeiras de acordo
com uma lista partidaria, definida internamente (lista fechada),
com ordem de prioridade estabelecida. Matematicamente, o
nimero para garantir uma cadeira seria 2,94% (100%/34), mas
um partido sé pode ocupar uma cadeira se obtiver o minimo de
5% dos votos.

Assim, eleitores de partidos menores podem ndo ter
representantes, e seus votos ndo sdao computados para a divisao
das cadeiras, determinada pelos votos remanescentes.
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Figura 2 — Cédula eleitoral usada em 2008, mostrando a lista de partidos. O
nimero de cada partido é escolhido aleatoriamente. (fonte: Central Election
Commission — Comissdo Eleitoral Central). Disponivel em The Legislative Yuan
of the Republic of China http://www.ly.gov.tw/en/01_introduce/introView.
action?id=9 acessado em 15 agosto de 2017.

O sistema de representag¢do proporcional com clausula de
barreira evita a fragmentacdo excessiva do parlamento e limita
a entrada no sistema politico. Em comparagao internacional, 5%
esta dentro da média. Na Holanda, embora sem barreira formal,
é preciso o minimo de 0,66%, na pratica, para obter uma cadeira,
enquanto na Turquia a barreira é de 10%, o que desestimula a
votacdo em partidos muito pequenos.

Exemplo hipotético

Como os legisladores eleitos por representagao proporcional
nao representam um distrito em particular, ndo sofrem pressao
por demandas locais e tém outras motivac¢des eleitorais, podendo
se dedicar a obter uma reputag¢do nacional que assegure melhor
colocagdo nas listas partidarias.
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An example of how PR seats could be apportioned in 2016
according to Taiwan’s electoral system, using hypothetical data

N Democratic | Kuomintang People's New Taiwan Greens- New Party Other
Steps to assign Progressive | (Nationalist First Power Solidarity Social
PR seats Party Party) Party Party Union Democrats
% of valid votes 43.08 30.67 6.59 570 264 2.64 2.20 6.48

% of total votes for
parties passing 5% 49.59 35.25 8.34 6.90 -

threshold
seats won out of 34 16.88 11.99 284 235 -

take only the 16 P 2 2 .

whole number

>> This leaves 3 of the 34 seats not yet assigned <<

leftover decimal 0.86 0.99 0.84 0.35 -
. +1 (first)
add unassigned seats
sequentially, according +1 (second)
to size of leftover ) h
M +1 (third)
decimal +0 (fourth)
TOTAL SEATS 47 12 3 2 _ _ _ _

assigned

Disponivel em The Legislative Yuan of the Republic of China http://www.ly.gov.
tw/en/01_introduce/introView.action?id=9 acessado em 15 agosto de 2017.

A participagéo feminina na lista partiddria

A elaboragdo da lista partidaria constitui um jogo a parte.
Cada partido pode apresentar até 34 candidatos.

Atabela a seguir destaca de azul os homens e, de vermelho,
as mulheres, bem como a qualificacdo dos principais
candidatos de cada partido na eleicdo de 2016. A ordem
indica razoavelmente o prestigio de cada candidato dentro do
partido e a importancia dada pelo partido a drea de atuacdo
do candidato.

Atendendo a exigéncia do art. 134 da Constituicdo de Taiwan,
que ndo especifica cotas, mas determina a representacdo
politica feminina, os responsdveis pelo atual sistema eleitoral
estabeleceram o minimo de 50% de mulheres nas listas
partidarias e a ocupagdo por uma mulher no caso de um partido
conquistar somente uma cadeira.

Como resultado, a participagdo feminina atingiu um
percentual elevado.
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Party and DPP KMT PFP NPP
Likely #
Seats 16to 17 seats 1210 13 seats 2to 3 seats 2 to 3 seats
Ranking Candidates' Qualifications
politics / current Speaker | current SMD legislator A
1
P A G Ty of the Legislative Yuan [recent switch from KMT] Shosiona!
2 senior citizens' rights education current PR legislator politics / education
3 CEIIbnIG public health politics / women's rights economic / education
environment
4 law / human rights immigrant law / media environmental law
o . technology / youth " — 0
5 social justice / education (founder of TEDx Taipei) politics senior citizens' rights
6 disability rights economics education film director / culture
7 aboriginal e aMD cultural [total of 6 candidates]
legislator
8 environmental politics politics / education
9 politics politics ... list continues ...
politics / current PR .
10 legislator politics [total of 16 candidates]
politics / current PR
11 legislator current PR legislator
12 politics / current PR social welfare / current
legislator PR legislator
politics / current PR -
13 [egiaor military
14 politics / current PR politics
legislator
15 politics / labor / Hakka overseas citizens
16 politics / women's rights law / current PR legislator
17 politics politics / Hakka / youth Legend
- . . - Candidates in bold: .
18 civil engineering politics within the "safe” list Female Candidate
19 law / human rights labor [dropped out of race] Camlildates ?ot ”-: t?CId: Male Candidate
outside the “safe” list
20 human rights youth
... list continues ... ... list continues ...
Total # on . [total of 33 candidates, after
List [total of 34 candidates] #19 dropped out]

Source: DPP, KMT, PFP, NPP. Compiled by Kevin Fan Hsu & Lucien Wei Hickman

5.2. A Arquitetura do Parlamento

Os arquitetos David Mulder van der Vegt e Max Cohen de Lara
defendem, no admiravel trabalho que realizaram, relacionando e
tipificando as plantas de quase 200 parlamentos no mundo, aideia
de que a estrutura fisica determina os debates parlamentares:

O parlamento é o espago onde a politica toma forma.
Aqui, decisées coletivas sdo feitas num cendrio
especifico, onde as relagbes entre os atores politicos
sdo organizadas pela arquitetura. A arquitetura dos
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espagos politicos ndo é apenas uma expressdo da
cultura politica, mas é também responsdvel por moldar
essa cultura. (Vegt e Lara, 2016, p. 4)

Embora um projeto arquiteténico possa influenciar, em
certa medida, as praticas dos ocupantes de determinado
espaco, as praticas legislativas, incluindo as interagdes entre
parlamentares e populagdo, constantemente se reinventam
e, naturalmente, extrapolam as capacidades de planejamento
mesmo dos mais geniais arquitetos.

N3o se pode pensar em debates seguindo um arquétipo
Unico. Simplifica em demasia uma realidade complexa pensar a
pratica parlamentar como embates entre governo e oposigao,
0 que levaria, por exemplo, a valorizar disposi¢cdes opostas de
representacdes politicas. No Brasil existem mais de 30 partidos
politicos, com grande fluidez de deputados entre eles.

Uma descricdo minuciosa de aspectos arquitetonicos de
um parlamento deveria incluir, além do plendrio principal,
todo o seu entorno, como plendrios complementares, salas
de apoio, tanto para o corpo técnico quanto para a imprensa
e populagdo, mobilia, decoragdo, cores predominantes,
iluminacdo, ventilacdo, acustica, portais e janelas, niveis,
acessos, escadas e corredores, localizagao espacial na cidade
onde se localizam, ruas adjacentes, para estabelecer com
precisdo as possibilidades que as determinacdes fisicas trariam
a pratica legislativa. No entanto, empreitada desse porte foge
ao escopo do presente artigo.

Seguindo a classificagdo sugerida pelos arquitetos citados, no
livro Parliament, a disposicdo da camara principal do Legislative
Yuan seguiria o modelo de sala de aula, levemente abaulada,
com grande espago junto a mesa diretora para autoridades e
duas tribunas levemente opostas.

Os debatedores, sem divisGes de assentos por posicées
ideoldgicas, se situam no mesmo nivel dos demais parlamentares,
igualando-os do ponto de vista do nivel em que falam, mas
deixando-se levemente abaixo das autoridades. S3do comuns
cenas em que parlamentares literalmente se engalfinham com
autoridades, quase escalando os assentos reservados a elas, nos
debates mais acalorados.
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As fotos a seguir permitem visualizar o espaco.
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Disponivel em Chen, Wei-han. Reviews of pension reform bill drag on. Taipei

Times, Taipei, 27 jun. 2017 http://www.taipeitimes.com/News/taiwan/
archives/2017/06/27/2003673385 acessado em: 23 mar. 2018.as 12h17.

Para situar onde fica o plendrio no conjunto de edificios que
compdem a estrutura do Legislative Yuan, basta observar a
planta e corte transversal a seguir.
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Legislative Yuan . .
g5 e Legislative Yuan
(Top View) ;
(Cutaway View)
Neeting Room
P Restrooms and
7 % Meeting Room
L/ ™ Second Floor+
Legislative Chambe
| from outsice =
Ladder Entrance _Y, L
from Outside "—"

Um aspecto que chama a atencdo é a existéncia de estruturas
moveis, mas que se tornaram, na pratica, quase permanentes,
montadas por diferentes grupos de interesses e movimentos
sociais nos arredores dos edificios do parlamento.

No mapa a seguir, um desses movimentos, “The Sunflower
Movement”, mostra como se deu determinada ocupacdo da
regido proxima ao parlamento.

Be sure to

in the enca

DAYBREAK

Disponivel em https://daybreak.newbloommag.net/2017/07/26/occupation-
map/ acessado em 20 de margo de 2018, as 09h44.

As fotos a seguir, de um dos autores do presente artigo,
retratam sua visita pessoal ao parlamento, em abril de 2017,
permitindo observar os varios edificios, interior dos espacos de
apoio e presenca dos quiosques de movimentos sociais.
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Fonte: fotos de acervo pessoal, lvan Capdeville Junior (coautor).

5.3 O funcionamento do Legislativo

Ha duas sessées legislativas por ano, com quatro meses cada.
O processo legislativo inicia-se com a propositura do projeto de
lei, que ordinariamente pode advir do Yuan Executivo, do Yuan
Judicial, do Examination Yuan, do Yuan de Controle, dos membros
do Yuan Legislativo e bancadas partidarias, sob a Lei Organica
do Yuan Legislativo. Projetos de leis orcamentdrias, no entanto,
deverdo ser elaborados exclusivamente pelo Yuan Executivo.

O projeto sera enviado ao Procedure Committee, onde o
secretdrio-geral ird marcar a agenda para analise, publicada
sob a deliberacdo e aprovacdo do comité. Na data definida,
o titulo do projeto de lei sera lido em voz alta no Yuan Sitting
(primeira leitura) e, posteriormente, encaminhado para o comité
apropriado para exame, ou enviado diretamente para a segunda
leitura. Outros projetos propostos pelos membros, ndo obstante,
apos a leitura do titulo, sdo explanados por aquele que o propos.
Apds discussdo geral, esses projetos devem igualmente ser
encaminhados para os comités especificos, mediante resolucdo
do Yuan Sitting, ou enviados diretamente para a segunda leitura,
ou ainda excluidos de discussoes futuras.

Enquanto deliberam sobre os projetos de lei, os comités
podem convidar funciondrios publicos e partes relacionadas do
publico em geral para participar de reunides e para apresentar
explica¢Oes, ou parafornecerideias para referéncia dos membros.
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Segue-se dai para a terceira leitura dos projetos de lei,
momento no qual revisbes nao sdo permitidas, a menos que
sejam apontadas contradi¢cdes, inconstitucionalidades ou
conflito com outras leis. Cumpre ressaltar que a terceira leitura
é obrigatdria somente para projetos de lei cuja temdtica envolva
questdes estatutarias ou orcamentdrias. Em tais temdticas, caso
um membro discorde da resolu¢do alcancada, podera propor
uma mocdo de reconsideracdo uma unica vez, desde que entre
a votacgdo do projeto e o encerramento do préximo Yuan Sitting.

[Resources of bills] [ Procedure | [ First Reading gu Stralghttu_
e S econd Reading
Executive Yuan i Fead out Bill Titles[”, ™ )
Judicial Yuan |, et Bills Agenda Gavernment [ — Meeting\
Examination Yuan ~ Report ltems -Froposed Bills r—
T EiEl S ER Discuss Items Member-Proposed Listening to Reports
Legislative Yuan Bills Discussion |
Mernbers . - . Revision
(Party Caucuses) Yuan Sitting Examining Reports
~ Discussion
Cther Mermber
_-Proposed Bills Licp
" Second Reading | Statutory (Third Reading ] Fail
Read out Bills Bills Rephrasing
' Egagr‘?sut Deliberation Bills Voted Upan Fass
Exglaining &I Budgetary Re-Deliberation
?gggt['furmg Bills Sent to the State President
Negatiation Withdraw for Promulgation . _
Conclusion) Sent ta the Executive Yuan
General Discussion for Execution
Discuss Itemn by Item
Revision Motion Return the Bill with the
Re-Deliberation Approval of the State
President to the
3 T Legislative Yuan far
E'.Igl [\éﬁgﬁgﬂmn Re-Consideration Should
i It Be Deemed Difficult to
Execute.
Bill to Be [ Committee of the Whaole L[ Yuan Sitting 1,/ Resolution
Re-Caonsidered " Yuan : : Maintained
See If the Original | |Reqgistered Vating _
Resolution {Within 15 Days Resolution Mot
Shall Be Maintained after the Receipt) || Maintained
(Mayllnvite the Executive Fail th Reach
fuan's President to Resalution Within
Present Explanations) Required Date
Resolution Yaid

Disponivel em https://tw.forumosa.com/t acessado em acessado em 23 de fevereiro de
2018, as 16h32.
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6. Breve historico do Parlamento

e 1928: Fim do periodo de tutela militar e inicio do periodo
de tutela politica.

e 1947: Entra em vigor a Constituicdo da Republica da
China.

e 1950: O Legislativo Yuan e o governo central mudam-se
para Taiwan.

e 1960: O Legislativo Yuan se muda para a locagdo atual.
Perspectivas do parlamento sob maioria DPP.

As elei¢des de janeiro de 2016 transformaram o panorama
politico de Taiwan. O candidato do Partido Democratico
Progressista (Democratic Progressive Party — DPP) Tsai Ing-Wen
(%—f?&i), obteve a vitdria na corrida presidencial, e seu partido
ganhou, pela primeira vez, a maioria parlamentar, assegurando
68 das 113 cadeiras, superando o Partido Kuomintang (KMT),
cuja bancada se reduziu de 64 para 35 parlamentares.

De 2002 a 2008, teve maior numero de deputados, mas nao
a maioria. A principal plataforma da campanha foi a reforma
do parlamento, no sentido de adotar uma atitude mais aberta,
atender as expectativas da populacdao, tornando o corpo
parlamentar mais representativo e seu presidente mais neutro,
bem como valorizando o profissionalismo e a transparéncia.

Chang Hung-lin (587 #K) diretor executivo da ONG Citizen
Congress Watch (CCW), acredita que o parlamento de Taiwan
possui um bom nivel de transparéncia em comparag¢dao a muitos
paises, mas também que o sistema de negociacdes entre partidos
a portas fechadas torna possivel aos legisladores realizar acordos
gue nem sempre servem bem aos interesse publico. Negocia¢Ges
interpartidarias sdo comuns no mundo todo, mas em Taiwan
constituem parte formal do processo legislativo, desde 1999,
com a adogdo do Act Governing the Exercise of Rights of the
Legislative Yuan. Como faz parte do processo legislativo, Chang
acredita que o procedimento deveria ser publicizado e submetido
a escrutinio popular. Também defende a ampliacdo dos poderes
investigativos do legislativo, apesar de algumas preocupagodes
sobre privacidade.
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O presidente Su se encontrou com representantes do CCW
e apoiou ideias a favor da transparéncia, inclusive defendendo
a adocdo de regras claras para garantir o acesso do publico as
reunides das comissdes legislativas, algo atualmente proibido
pelo art. 61 das Rules of Procedure of the Legislature Yuan.

Constituem inovagdes com boas possiblidades de adogdao em
breve a TV Legislativa, logo apds resolvidas questdes regimentais
e orcamentarias, e a transferéncia da sede do parlamento do
centro de Taipei para uma cidade no centro ou sul de Taiwan,
como Taichung, de modo a promover o desenvolvimento
regional.

Paralelamente a reforma do parlamento, o trabalho continua
intenso, com o enfrentamento de questdes caras a opinido publica
nos ultimos anos, como reforma politica, seguranca alimentar,
previdéncia e enfrentamento de desastres (especialmente apds
o terremoto em Tainan, em 6 de fevereiro de 2016, que provocou
117 o6bitos).

Para as mulheres, houve grandes conquistas
quanto & participacdo na politica: Tsai Ing-wen (&%
B ) alcancou a vitdria na elei¢do presidencial, e as
mulheres ocuparam o numero recorde de 43 das 113
cadeiras do parlamento, aproximadamente 38% do
total, o que coloca Taiwan em destaque nesse quesito
no cendrio internacional. A média de participacdo
feminina nos parlamentos asiaticos é 19,1%. Para efeito
comparativo, temos 43,6% na Suécia; 29,4% no Reino
Unido; 19,4 nos Estados Unidos; e 9,5% no Japao.

7. Referéncias

TAIWAN, a ilha ‘rebelde’ que segue desafiando o poderoso
‘dragdo chinés’. BBC Brasil, 7 nov. 2015. Disponivel em: <http://
www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/11/151107_taiwan_
desafia_china_fd>. Acesso em: 13 out. 2016.

Legislative Yuan. Wikipedia: the free encyclopedia. Disponivel
em: <https://en.wikipedia.org/wiki/Legislative_Yuan>. Acesso
em: 15 ago. 2017.

374



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O Parlamento de Taiwan

Chung-li, Wu. Defined and undefined roles for Taiwan’s
Legislative Yuan. Brookings, Washington. Disponivel em:
<https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2014/06/
wu-chungli-presentation.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2017.

FAIRBANK, John King; FEUERWERKER, Albert. Republican China:
1912-1949, part 2. Cambridge: Cambridge University Press,
1986. (The Cambridge history of China, v. 13).

Chen,Wei-han.Reviewsofpensionreformbilldragon.TaipeiTimes,
Taipei, 27 jun. 2017. Disponivel em: <http://www.taipeitimes.
com/News/taiwan/archives/2017/06/27/2003673385>. Acesso
em: 23 mar. 2018.

MONTESANTI, Beatriz. Arquitetos investigam como o design
dos parlamentos afeta a politica. Nexo Jornal, Sdo Paulo, 19
set. 2016. Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/
expresso/2016/09/19/Arquitetos-investigam-como-o-design-
dos-parlamentos-afeta-a-pol%C3%Adtica>. Acesso em: 23 mar.
2018.

SOARES, Fabiana de Menezes. Legistica e desenvolvimento:
a qualidade da lei no quadro da otimizacdo de uma melhor
legislacdo. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo
Horizonte, n. 50, p. 124-142, jan.-jul. 2007.

TAIWAN, the Republic of China. KU Leuven, Lovaina (Bélgica),
2005. Disponivel em: <https://www.law.kuleuven.be/
taiwaneselaw/>. Acesso em: 15 ago. 2017.

TARUFFO, Michele. Processo civil comparado: ensaios. Sao
Paulo: Marcial Pons, 2013.

THE LEGAL system of Taiwan. The Catholic University of America,
2003. Disponivel em: <http://www.law.edu/ComparativeLaw/
Taiwan/>. Acesso em: 15 ago. 2017.

THE LEGISLATIVE Yuan of the Republic of China, Taiwan. Taipei,
2010. Disponivel em: <http://www.ly.gov.tw/en/01_introduce/
introView.action?id=9>. Acesso em: 15 ago 2017.

XML. Parliament. Amesterda: XML, 2016. Disponivel em: <www.
parliamentbook.com>. Acesso em: 23 mar. 2018.

CHANG, S. C. Younger generation set to remake Taiwan’s
Legislature. Focus Taiwan, Taipei, 17 jan. 2016. Disponivel em:

375



Regimentos Parlamentares do Mundo: Sistemas Juridicos e Agdo Legislativa

O Parlamento de Taiwan

<http://focustaiwan.tw/news/aipl/201601170009.aspx>. Acesso
em: 23 mar 2018.

376



Agéncia Brasileira do ISBN
ISBN 978-85-85157-68-

S 5
97788585"157685





