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Apresentacdo

reforma do estado visa adequar a maquina publica aos tempos atuais. A

complexidade, crises e desafios do Estado seriam aprimorados a partir de
um viés democrdtico, abrangendo vérios aspectos, como mudangas nas estru-
turas politicas, moderniza¢ao administrativa, a busca por estabelecer o equili-
brio de ordem fiscal, apenas para citar alguns. Nas tltimas duas décadas, no
Brasil, avancos tém sido alcangados, sobretudo impulsionados pela
Constituigio de 1988. Contudo, muito ainda hd por fazer, em todos os seto-
res do estado. Para contribuir com esse importante debate, a primeira edi¢ao
de 2010 dos Cadernos Adenauer ¢ dedicada ao tema Reforma do Estado bra-
sileiro, através da contribui¢ao de um grupo de especialistas que analisa as
reformas politica, juridica, tributdria, trabalhista e do legislativo.

Humberto Dantas analisa a reforma politica questionando acerca do
cerne de nossa crise institucional. Para alcangar tal objetivo o autor reflete
sobre a relagao entre a reforma politica e outras reformas, a saber: institucio-
nais juridicas, administrativas e culturais.

As reformas institucionais incluem estabilidade juridica no periodo das
elei¢bes, as mudangas nas regras do jogo politico, bem como medidas que
necessitam ser realizadas para que tais transformagdes sejam efetivas. Tais
reflexes compreendem questionamentos acerca de capacidades: a capacidade
do judicidrio na aplicagao das regras mais rigidas na punigao de crimes come-
tidos por politicos, assim como a capacidade do Legislativo para promover as
mudangas necessdrias, com énfase no campo eleitoral, por exemplo. O enfo-
que a reforma administrativa fica por conta da andlise da relagao entre esta e
a reforma politica, com destaque para a lei de Responsabilidade Fiscal.

Maria Tereza Sadek discute a reforma do judicidrio, discorrendo sobre as
mudangas ocorridas no processo de democratizagao, entre elas o fortaleci-
mento do Poder judicidrio apds 1988, constituindo-se enquanto poder.
Analisa também o papel do judicidrio entre conflitos envolvendo os poderes

Executivo e Legislativo. A autora enfatiza a promulgagio da Constitui¢ao
Cidada como momento importante na histéria do Judicidrio, discute a
Emenda Constitucional 45/04, citando um conjunto de inovagoes trazidas
por essa emenda, especialmente a criagao do Conselho de Justica, incluindo
suas atribui¢des e impacto no Poder Judicidrio em nivel nacional.

No que se refere ao sistema tributdrio brasileiro, a Constitui¢io de 1988
constitui um marco ao especificar competéncias, criar tributos e definir a par-
tilha dos impostos entre os entes federativos. Antonio Granado e Ursula Dias
Peres analisam aspectos fundamentais da reforma tributdria, discutindo sobre
os principais obstdculos no contexto da sua realizagao, além de apresentar os
elementos mais relevantes da PEC 233/2008, que ¢ a proposta de reforma tri-
butédria que tramita no Congresso Nacional.

Com o titulo “Tentativas de reforma do sistema de relagoes de trabalho
e sindicais no Brasil pés Redemocratizagao”, o texto de Simone Diniz aborda
o tema das reformas trabalhistas e sindicais, ao apresentar questdes centrais
das duas reformas, e analisar as dificuldades enfrentadas por diversos gover-
nos, na tentativa de realizacio das reformas trabalhista e sindical.

Roberto Lamari discute a reforma do legislativo, destacando seus aspec-
tos fundamentais, como o aumento das atribuigdes dos parlamentos esta-
duais, a descentralizagdao dos poderes da Unido e a reparti¢io das competén-
cias. Segundo o autor, a realizagio da reforma politica constitui fator de
fortalecimento dos partidos politicos, com destaque para as mudangas que
precisam ser feitas na Lei Eleitoral. No campo das inovag¢oes implementadas,
destacam-se o aproveitamento da tecnologia da informagiao como ferramenta
a servigo da cidadania, a inser¢ao de indicadores pelo legislativo para fiscali-
zar o uso dos recursos publicos e por fim as escolas do legislativo, cujo obje-
tivo ¢ ndo s6 o aperfeicoamento dos servidores publicos, mas também a pro-
mogao da cidadania por meio da educagao politica.

REINALDO THEMOTEO
Coordenador Editorial da Fundacio Konrad Adenauer no Brasil
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Reforma politica: aspectos centrais
da “mae de todas as reformas™

HUMBERTO DANTAS

APRESENTACAO

m 2005, uma série de escAndalos atingiu o nicleo do governo de Luis

Indcio Lula da Silva. O resultado foi a queda de ministros, a abertura de
algumas comissdes parlamentares de inquérito no Congresso Nacional, a
expulsio de poucos dirigentes partiddrios, sobretudo no PT, e a cassagdo de
alguns parlamentares — em numero significativamente inferior ao total de
envolvidos em dentncias e escindalos. A época o Presidente pedia calma, ape-
sar de seu nome estar, bem como o de alguns familiares e membros do gover-
no, envolvido em parte das dentincias. Em suas tradicionais declaragoes polé-
micas, no entanto, considerou tradicional a realizacio de Caixa 2 em
campanhas eleitorais. O “dinheiro por fora” tornaria-se praticamente uma
institui¢ao, legitimada pelo carisma de um homem que aparentemente ¢
capaz de dizer o que pensa sem ser atingido por desastres junto a opinido
publica e sequer pela prépria lei.

1. O presente texto estd baseado em um conjunto de 14 palestras sobre reforma politica pro-
ferido no ano de 2009 em dois projetos desenvolvidos pela Fundagio Konrad Adenauer.
O primeiro, na forma de um mini curso, em parceria com o Instituto do Legislativo
Paulista, foi denominado “Reformas Estruturais do Estado Brasileiro”. O segundo, em
parceria com a Oficina Municipal, ocorre anualmente na forma de debates em universi-
dades paulistas e é chamado de Jornadas Universitérias.

Em 2006, a oposi¢io apostou nesses escAndalos para vencer as elei¢oes.
Em vao. Parte expressiva da sociedade nao tomou a “crise do mensalao” como
preceito essencial no momento de promover suas escolhas, ou compreendeu
que o discurso acusatério nio tinha sustentabilidade suficiente para mostrar
que existiria algo capaz de ser “diferente”, afinal de contas os escindalos cul-
minaram no envolvimento de politicos da prépria oposi¢ao. A reeleicao de
Lula veio acompanhada da recondug¢ao de muitos dos envolvidos nos crimes
descobertos em 2005, que além de nao serem condenados, obtiveram suces-
$O nas urnas.

Em 2009, esquema semelhante ao deflagrado no governo federal foi des-
coberto no Distrito Federal, envolvendo o governador José Roberto Arruda
do DEM, um dos principais grupos de oposi¢ao no plano nacional. As pro-
vas s30 mais contundentes, pois as acusa¢des nio partiram de um deputado
magoado com uma divida de campanha que langou acusagdes em uma revis-
ta semanal, mas sim de um “traidor” que passou a registrar por meio de uma
cAmera, em acordo feito com a justica, a farta distribui¢ao de dinheiro advin-
do de operagoes ilicitas. Acuado, mas capaz de ameagar sua legenda, o gover-
nador deixou o Democratas e afirmou que governaria sem partido — o que o
impediria de concorrer as eleiges de 2010 — até o fim de seu mandato. Sua
atitude vai desafiar cerca de uma dezena de processos de impeachment abertos
contra ele em uma Cimara Distrital que possui ndmero significativo de mem-
bros envolvidos nos esquemas e dependentes das benesses distribuidas pelo
Poder Executivo. Dos 24 deputados distritais, a base aliada contava com 19
antes da explosdo dos escindalos, maioria bastante confortdvel para a tentati-
va de manobra. Com o objetivo de se defender perante a opinido publica,
Arruda afirmou que ¢ vitima de uma grande armagio e que deixard a politi-
ca, colocando como condi¢ao para sua volta uma mudanga expressiva no sis-
tema eleitoral brasileiro. Ou seja: a reforma politica. A mesma defendida por
todos aqueles que se dizem vitimas de acusagbes de corrupgao no meio poli-
tico. Nao foi diferente, por exemplo, com José Sarney, que em meio aos escin-
dalos do Senado afirmou que o sistema eleitoral brasileiro estava apodrecido
e precisava de reformas urgentes.

Na esteira dos acontecimentos do Distrito Federal, sem qualquer pudor,
o Presidente Lula se disse enojado com os fatos envolvendo o governador e
prometeu, em pleno dia 09 de dezembro — dia internacional contra a corrup-
¢3o — que enviard ao Congresso um projeto que transforma a corrupgao pra-
ticada por representantes eleitos em crime hediondo. Parece esquecer, no
entanto, que pesquisa recente divulgada pela agéncia de noticias BBC Brasil
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indica que nos tltimos dez anos os trés principais indicadores internacionais
de corrupgio nio alteraram em nada a posigio delicada de nosso pais. O Indi-
ce de Percepgio da Corrupgio da Transparéncia Internacional, o Indice de
Liberdade Econdmica do Heritage Foundation e o indicador do Banco
Mundial, a despeito das polémicas metodologias utilizadas, apontam sérios
problemas no pais, sobre os quais nio se avangou desde o final da década de
90. Somam-se a esse problema as questdes relacionadas a liberdade de
imprensa e expressao, que envolvem a morte de jornalistas criticada pela orga-
nizagao Repérter Sem Fronteiras e a censura a um dos mais tradicionais perié-
dicos do pais, o jornal O Estado de S. Paulo.

Diante destes dois exemplos de politicos envolvidos em escindalos, que
definitivamente nao encerram o infinddvel rol de aberragées em nosso cend-
rio politico, e da estagnagdo do combate a corrupgio, reforga-se a sensagio de
que uma mudanga profunda nas regras eleitorais seria capaz de arrefecer o
impeto corrupto de parcelas significativas da classe politica brasileira. Como
se todas as atitudes fossem frutos de uma mesma 4rvore, chamada sistema
politico, partiddrio e eleitoral, que ndo ¢ mais capaz de produzir boas safras.
Como se a “simples” alteragdo das regras impusesse nova cultura ao pais, e
como se o encastelado Poder Judicidrio, visto em muitas das propostas de
reforma politica como o agente responsdvel por punigdes mais severas, nao
tivesse problemas e nao estivesse envolvido em corrup¢io na mesma propor-
¢ao dos poderes Executivo e Legislativo.

Diante dessa reflexdo inicial devemos nos perguntar se a profunda crise
institucional do pais nao é, na verdade, uma imensurdvel crise moral instala-
da no Brasil faz séculos. Se essa percep¢ao se confirmar, a reforma politica,
mie de todas as reformas, precisaria ser pensada de forma significativamente
mais profunda, transcendendo os debates acerca de aspectos meramente ins-
titucionais. Ou minimamente de maneira diferente. Nesse caso, precisarfamos
compreender o qudo efetivamente demandamos alterar alguma coisa nas
regras eleitorais. Uma reforma, devemos destacar, vem sempre acompanhada
de uma motivagio. O que de fato inspira a classe politica e boas parcelas da
opinido publica a defenderem reformas? No caso brasileiro o combate 4 cor-
rupgao que corréi a esfera politica. O sucesso dessa demanda depende de
“simples” alteragbes nas regras eleitorais?

O objetivo desse texto é promover a reflexdo acerca dessa questio e deba-
ter a reforma politica pautada em quatro aspectos centrais de mudangas: insti-
tucional, juridica-judicidria, administrativa e cultural-educacional. Ao término
da reflexdo serd possivel notar que tipo de reforma efetivamente ¢ demandado.

REFORMA INSTITUCIONAL

o periodo pés-redemocratizagao, ou seja, desde a década de 80, o Brasil

discute reformas politicas, mas nunca assistiu uma elei¢ao se realizar com
as mesmas regras do pleito anterior. Mudangas, muitas vezes chamadas de
interpretagdes ou aperfeicoamentos, sempre trouxeram consigo novidades
para as institui¢des, partidos, candidatos e a sociedade de maneira geral. A
estabilidade juridica, pressuposto essencial ao funcionamento de regimes
democriticos, mostra-se ausente justamente na mais emblemadtica ferramenta
dos sistemas representativos: as elei¢des. Diante das incertezas no campo das
regras, no dia 30 de setembro de 1997 o pais sancionou a Lei Eleitoral, sob o
nimero 9.504. O objetivo era tornar mais estével o cendrio juridico, algo que
sucumbiu diante da cultura politica do pais e do impeto pelos aperfeicoa-
mentos, ou seja: a nagdo, definitivamente, nao se apega a perenidade das leis,
e sim ao calor das demandas instantineas. A lei 9.504/97, que tinha como
principal objetivo frear a demanda por leis eleitorais que eram promulgadas
faltando um ano para o pleito seguinte com o intuito de orienti-lo, ja foi alte-
rada pelas leis 9.840/99, 10.408/02, 10.740/03 e 11.300/06. Importante
salientar que duas delas sancionadas em pleno ano eleitoral. No caso da
11.300/06 alguns dos seus principios foram implantados no pleito de outu-
bro, o que fere o cardter da anualidade.

A despeito dessas “complementagdes” se destaca que a lei 9.504/97 ¢
recheada de resolu¢oes do Tribunal Superior Eleitoral, muitas dessas capazes
de alterar completamente o ambiente juridico das disputas. Os casos mais
emblemadticos de “contribui¢do legislativa” do Poder Judicidrio estao relacio-
nados 4 imposi¢ao da verticalizagao em 2002 e & diminui¢ao do total de verea-
dores em 2004. Muitas dessas interpretagdes, ou pareceres, foram comemora-
dos pela opinido publica, que por vezes ndo parece capaz de atentar para o
cardter preocupante da acio da justica. Além disso, é possivel afirmar que a
reforma politica pautada em alteragdes significativas nas leis eleitorais opera
em terreno pantanoso, ou seja, desejamos reformar algo que muda tanto que
sequer conhecemos seu verdadeiro formato.

Reforcam essa tese duas questdes em perspectiva comparada.
Primeiramente devemos salientar que nio existe sistema partiddrio e eleitoral
que seja perfeito. Nao hd uma linha evolutiva capaz de mostrar que paises
seguem um caminho comum para chegarem no “melhor sistema possivel”.
Diferentes caracteristicas das democracias sio resultados de desejos, leituras,
interpretagoes, ordenamentos juridicos, questoes histéricas e culturais. Nesse
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sentido, devemos considerar a segunda questdo: diversos paises discutem
reformas politicas, reparos e rearranjos em seus sistemas eleitorais e partidé-
rios. A Itdlia, por exemplo, alterou mais de uma vez nos dltimos anos seu
método de composi¢io do parlamento. Na Inglaterra, onde o voto para a
composi¢ao da Cimara ¢ distrital majoritdrio, estuda-se uma altera¢ao para
evitar distor¢des na representatividade dos partidos politicos. Defende-se,
numa situagio muito préxima da puramente hipotética, que um partido pode
ser o segundo colocado em todos os distritos, somar com isso a maior quan-
tidade de votos do pais, e ndao conquistar uma cadeira sequer no parlamento.
Esse mesmo sistema encanta diversos brasileiros, que afirmam que desta
maneira o cidadio ficaria mais préximo de seu eleito, ou pelo menos saberia
identifica-lo de forma mais simples.

Na década de 80 o cientista politico Bolivar Lamounier afirmou que
quanto menor a inteligibilidade do sistema, maior o desinteresse do eleitor.
Diante desse fato terfamos motivo para alterar a nossa tradicional “lista aber-
ta’, em que os eleitores selecionam candidatos ou legendas que podem auxi-
liar na condugio de pessoas diferentes, de partidos distintos, ao parlamento.
A despeito de tal caracteristica, é necessrio lembrarmos que a lista fechada,
em sistema majoritdrio, também tem seus aspectos negativos, além daqueles
mencionados no exemplo da Inglaterra. As taxas de renovagao nos Estados
Unidos, por esse sistema, sio extremamente baixas, e a opinido publica brasi-
leira, t3o avessa ao Poder Legislativo, costuma se orgulhar dos indices de reno-
vagio na casa de 40% a 60% da Cimara dos Deputados e tantas outras esfe-
ras legislativas. Também devemos lembrar que eleigoes disputadas por
distritos reduzem os debates a questdes meramente distritais, ou seja, os can-
didatos temdticos — meio ambiente, pessoa com deficiéncia, representantes
profissionais etc. — teriam menores probabilidades de defenderem suas res-
pectivas causas nas disputas.

E importante salientar entdo que as mudangas nas regras nio asseguram
melhorias absolutas, pelo contrério, trazem consigo certa dose de incerteza.
Quem defende a reforma politica e suas “verdades apaixonantes” precisa veri-
ficar com racionalidade os custos de tais alteracdes. Propostas como aquelas
encaminhadas em um relatério de comissao especial do Senado no inicio do
século definitivamente carregam doses expressivas de incertezas. O rol de
mudangas enumerava mais de 50 iniciativas, o que combinado poderia cau-
sar um significativo colapso em nossa cultura politica.

Ainda assim, nao sio poucos os membros da classe politica, formadores
de opinido e estudiosos que defendem uma profunda reforma nas regras de

nosso sistema politico, partidario e eleitoral. Muitos deles apresentam férmu-
las prontas e se vestem da mais absoluta verdade para afirmar que determina-
da mudanga resultaria em ganhos absolutos e certos. Perigosamente, inclusi-
ve, olham para outros pafses e afirmam: “em tal lugar isso funciona
perfeitamente”, como se determinado instituto nio estivesse combinado a
uma série de outros fatores, e como se as regras fossem capazes de alterar
aspectos culturais, sobretudo em uma seara em que modificagdes profundas
atentam contra os interesses daqueles que sao os principais responséveis pelas
mudangas. Isso representa dizer que esperar a profunda reforma politica por
meio da sensibilizagio da classe politica é crer em milagre.

Primeiro porque cada parlamentar que reflete sobre as “alteragdes neces-
sarias” formula sua prépria idéia mirabolante de reforma, e o consenso, ou
minimamente as maiorias necessdrias para as alteragdes, muitas delas consti-
tucionais, requerem unidade significativamente maior. Segundo porque mui-
tas das iniciativas defendidas por parcelas da sociedade tém como vitima os
parlamentares responsdveis pela aprovagao das mudangas. Como convencer
um determinado deputado federal da adogao da lista fechada se a probabili-
dade dele figurar em posi¢ao desfavoravel na relagao de sua legenda é imensa?
Simples, vao dizer alguns: basta que os atuais parlamentares tenham prefe-
réncia na formula¢ao de suas listas. Mas aqui residem quatro problemas:
como acomodar liderangas relevantes dentro da legenda; o que vai determi-
nar a posigao na lista; como fica o género minoritdrio — que pelo projeto ori-
ginal de fechamento das listas deveria ocupar uma em cada trés vagas; e como
fazemos para passar por cima do principio da candidatura nata, que derruba-
mos na década de 902

Um simples tema da extensa pauta da reforma politica jd é capaz de mos-
trar o quao dificil seria investirmos sobre as alteragoes desejadas. Mas barreiras
nao podem ser utilizadas como justificativas se a certeza de melhora ¢ absolu-
ta, o que, infelizmente, como ji vimos, nao é verdade. Primeiro porque boa

2. Ainda no que diz respeito a cldusula de barreira, como controlar a forma com que os par-
tidos ofertardo as melhores vagas? O que garante que em elei¢bes municipais, onde cerca
de 300 mil candidatos se langam a uma vaga de vereador, serd possivel conter a venda das
vagas? O que ¢ melhor: ser o primeiro na lista de um partido pequeno ou o tltimo na
relagio de uma legenda relevante? O tdo criticado pluripartidarismo brasileiro ndo teria
incentivos para sofrer um significativo inchago? A busca pelo controle de partidos nos
municipios ndo se tornaria um negdcio ainda mais atraente? A lista fechada estd presen-
te em boa parte dos paises do mundo e tem aspectos extremamente positivos, mas deixar
de considerar as questoes acima ¢ acreditar na pureza de uma medida que também car-
rega problemas.

reforma politica: aspectos centrais da “mae de todas as reformas
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parte das idéias apresentadas ¢ conjuntural. A tese da reelei¢ao, por exemplo, a
mais profunda alteragao em nosso sistema eleitoral nos dltimos anos e o maior
esforco legislativo nessa 4rea, jd ndo parece mais servir, seguindo o discurso de
uma série de politicos nos tltimos meses, por razdes puramente pragmaticas.
Por outro lado, a idéia do terceiro mandato desafia principios gerais da demo-
cracia em defesa de um presidente que se traveste de salvador da pdtria, mas
era vista com repulsa por grande parte da sociedade ao término do mandato de
Fernando Henrique Cardoso, quando foi levantada pela primeira vez.

Outro exemplo da pouca capacidade de o Legislativo brasileiro tratar as
questdes associadas a reforma estd na forma como os debates sao conduzidos.
Em uma das conversas acerca da utilizagaio ou nao de um sistema de lista
fechada, um parlamentar sugeriu o que se convencionou chamar de “lista
flex” — um modelo misto entre a escolha partiddria e a nominal. Trata-se de
um mecanismo em que o eleitor adere ao partido, e consequentemente sua
lista, mas pode indicar um candidato pontualmente. Prevalece a ordem do
partido, mas bons desempenhos individuais podem render uma vaga para
determinado postulante. A idéia foi enterrada quando um deputado lembrou
que foi assim que a atriz de filmes pornogréficos Cicciolina se elegeu na Itilia.

Diante de todas essas caracteristicas seria possivel afirmar que profundas
alteragbes legais no sistema politico, eleitoral e partiddrio resolveriam alguma
coisa? De certo que sim, mas sem a forga positiva e inquestiondvel defendida
por muitos. Ou seja, ¢ necessdrio lembrar que incertezas e posicoes negativas
estardo presentes, arrefecendo certezas. Além disso, em boa parte das idéias
existe um significativo desejo de acreditar no endurecimento das regras e no
papel da justica como aspectos centrais para o sucesso da reforma. As normas
atuais, no entanto, j4 nao buscam punir severamente casos de corrup¢ao? E o
que muda? Em 1999 a lei 9.840, de iniciativa popular, foi aprovada com o
objetivo de transformar em crime o uso da mdquina administrativa em bene-
ficio de campanhas, algo muito dificil de ser tipificado, inclusive por razdes
culturais, e a compra do voto. O placar das cassagdes por motivos associados
a lei apontava que menos de mil politicos haviam perdido seus registros ou
mandatos até o inicio de 2009. Mas uma pesquisa realizada pela Datafolha e
divulgada pelo jornal Folha de S. Paulo em outubro de 2009 mostrava que 17
milhdes de eleitores admitiam ter trocado o voto por alguma vantagem pes-
soal. Entre os entrevistados que declaravam o gesto corrupto, boa parte o fez
por emprego, dinheiro e presentes. O estudo mostrou ainda que 12% dos
entrevistados mudariam o voto por oferta financeira, 79% acreditam que os
brasileiros vendem o voto e 33% nao acreditam ser possivel fazer politica sem

um pouco de corrupgio. O brasileiro, de maneira geral, seria conivente com
os crimes eleitorais, em algo que poderia ser negativamente destacado como
um aspecto cultural de nossa politica.

REFORMA DO JUDICIARIO

iante dessas questdes, o que efetivamente parece possivel de ser feito por

meio do endurecimento das regras? O Poder Judicidrio é realmente capaz
de colocar em prética o que a sociedade espera em termos de punigdes aos cri-
mes cometidos pela classe politica? O Legislativo teria coragem de promover
essas mudangas? Parece que nao. E a defesa dos magistrados passa por uma
isen¢ao associada as regras: “nds apenas julgamos com as regras que af estdo,
e quem constitui tais regras sao os parlamentares’, ou seja, novamente esta-
mos diante de uma demanda por normas extremamente rigorosas que devem
ser aprovadas por muitos daqueles que seriam vitimas de seu préprio trabalho
de legislador.

Mas nao podemos acreditar que o papel do Poder Judicidrio seja arrefe-
cido por esse tipo de desculpa. E fato que se pune pouco nesse pais, sobretu-
do a classe politica. No 2 toa somos conhecidos por nés mesmos como o
“pais da impunidade”. O STE arena da justica responsivel pelo julgamento
de representantes politicos, nao tem por caracteristica ser uma corte com alta
tradi¢do em punibilidade. Muitos dos processos que desembarcam ali nio
resultam em medidas exemplares de rigor legal.

Além da baixa taxa de punigo a crimes que por vezes excedem nas evi-
déncias, o ritmo das decisdes ¢ significativamente baixo. Mais uma vez a jus-
tica se defende afirmando que julga com as leis que tém a disposigao, mas
parece bastante dificil aceitar que politicos sejam afastados de seus cargos apds
dois ou trés anos em virtude de crimes cometidos durante as eleicoes. Esses
foram os casos recentes de substitui¢des de governadores em trés estados bra-
sileiros. Jackson Lago (PDT-MA), Céssio Cunha Lima (PSDB-PB) e Marcelo
Miranda (PMDB-TO) foram condenados por crimes eleitorais em 2006, e s6
foram afastados de seus cargos em 2009. O que efetivamente a democracia
ganha com esse tipo de justi¢a? Qual a probabilidade de os cidadaos desses
trés estados serem bem governadas pelos politicos criminosos, e por substitu-
tos que tomaram posse faltando cerca de um ano para as préximas eleigoes?
O ritmo da justica eleitoral precisa ser significativamente mais veloz que os
demais, mas com um agravante: ela ndo pode errar. E diante dessa questao,
ficamos reféns de um dilema significativo.
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Mas o tribunal que nao pune, ou decide de forma significativamente
vagarosa, visto por muitos como extremamente politico, tem por caracteristi-
ca impactar de forma decisiva sobre as regras eleitorais, ou seja, nosso
Judicidrio legisla melhor do que julga. E assim, no Brasil, é possivel afirmar
que a justica legisla de forma exagerada em matéria eleitoral. Sob a justifica-
tiva de interpretar, nao sio poucas as medidas tomadas em beneficio de um
aperfeicoamento do sistema que nao parece condizente com a estabilidade
juridica indispensével ao bom funcionamento da democracia e, sobretudo, a
oferta da possibilidade de o eleitor compreender o funcionamento do jogo
politico. Aos exemplos ofertados anteriormente acerca da verticalizagio e do
nimero de vereadores podem ser adicionados temas como a fidelidade parti-
ddria, o fundo partidério, as decisdes sobre o que vigoraria ou nio nas eleicoes
de 2006 em virtude da lei 11.300/2006 e dezenas de resolugdes. Esse univer-
so de intervengdes oferta a justi¢a, no campo eleitoral, um papel extrema-
mente central, e retira o Poder Legislativo do centro dos debates, algo extre-
mamente danoso & democracia. Em alguns casos, como naquele relativo a
verticalizagao das coligagdes, sequer existia matéria tramitando no Congresso
que tratasse do assunto. Se o Judicidrio nio julga conforme as demandas da
sociedade os crimes cometidos pela classe politica, é possivel afirmar que ele
nao deixa de legislar com extremo vigor.

Para tornar a situagdo ainda mais complexa, devemos lembrar que nas
raras vezes em que consegue definir algo em matéria eleitoral o Poder
Legislativo tem suas decisdes impedidas pela justiga eleitoral, que nesse caso
parece ter atendido o pedido pontual de alguns partidos desesperados em
decisao extremamente politica. Em 1996, o Brasil aprovou a cldusula de bar-
reira, ou cldusula de desempenho, que passaria a vigorar nas eleigoes de 2006
e impediria legendas que nao atingissem expressiva votagao nacional nas dis-
putas para a Camara Federal de ter representagio, participagdo no hordrio gra-
tuito de rddio e TV, e acesso ao fundo partiddrio. Ao término das elei¢oes em
que vigoraria a cldusula, o pais contabilizou a “perda” de algumas legendas
compreendidas como tradicionais. Em meio & interpretagio extremamente
polémica a justiga considerou o projeto aprovado em 1996 inconstitucional,
enterrando-o.

Diante da posicio da justica no que diz respeito ao campo eleitoral, é
dificil acreditar em uma profunda reforma politica que nao passe por uma
revisao do papel do Poder Judicidrio. Acreditar em mudangas institucionais,
que confiram maior peso as puni¢des por parte da justi¢a, como algo capaz de
fazer com que a esfera politica seja moralizada ¢ crer no funcionamento do

Poder Judicidrio, algo dificil de acontecer nesse pais. Assim, parece possivel
supor que a reforma politica, a mae de todas as reformas, nao passa apenas por
um rearranjo institucional das questdes associadas 4 forma como escolhemos
nossos representantes, mas sim por uma profunda reflexdo acerca do Poder
Judicidrio. E tais alteragbes parecem demandar uma diminui¢ao do peso da
institui¢ao no campo da legislagao eleitoral e garantias de aplicagao das regras
existentes que jd parecem capazes de impor um comportamento mais ético a
classe politica se aplicadas de forma adequada e célere.

REFORMA ADMINISTRATIVA

utra questdo associada a reforma politica guarda relagao direta com aspec-

tos de ordem administrativa, que podem ser compreendidos sob uma série
de medidas. Nao podemos deixar de considerar que muitas a¢des foram toma-
das nos ultimos anos para conter a corrupgao, por exemplo. Atualmente, pro-
jeto no Senado contempla quase 800 itens de uma chamada reforma adminis-
trativa, com o intuito de frear algumas prdticas. Mas novamente nos
deparamos com profundos problemas associados a ética, moral, cultura e atua-
¢ao da justiga. A despeito de tais questdes, alguns exemplos merecem destaque.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) arrefece o endividamento dos
governos ¢ destina recursos para dreas essenciais como a satde e a educagio.
Apesar de muitas vezes se falar em perdao aos governantes que nao cumprem
seus principios, a LRF tem forte impacto sobre a administragao publica e
também sobre questdes eleitorais. Prefeituras, por exemplo, eram entregues
falidas a grupos adversdrios apds as elei¢oes, e setores fundamentais de politi-
cas publicas podiam nao receber investimento condizente com os direitos e
demandas por simples desejos dos governantes. Mas ¢ fato que ainda existe
muito que fazer.

Diante de tamanho desafio, faz alguns meses o presidente da Republica
afirmou que as transi¢oes entre governantes deveriam ser feitas de forma mais
civilizada. De certo lhe chocavam as imagens de alguns municipios cuja opo-
sigao venceu as eleigdes e o novo grupo, empossado no inicio de 2009, encon-
trava prefeituras literalmente destruidas na data da posse. Arquivos queima-
dos, computadores e redes com suas memdrias apagadas, desordem e um
cendrio cadtico. Em algumas cidades os novos prefeitos chegaram a encontrar
cobras em gavetas na mesa do gabinete, o que reforga préticas absolutamente
pouco condizentes com o que se espera da democracia. Muitas das elei¢oes,
na visao da prépria sociedade, ocorrem sob principios ilicitos e corrup¢ao. A
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despeito de tal questao nao parece admissivel aceitar que a classe politica nao
aja sob o efeito do respeito aos resultados consagrados nas urnas sem que os
responséveis por aberragdes dessa natureza sejam exemplarmente punidos.

Outra questdao bastante relevante a ser discutida guarda relagdo direta
com a reforma na lei das licitagoes. Parte expressiva dos escAndalos associados
a corrupgdo nesse pais envolve a relagio entre o setor publico, na qualidade
de contratante e a iniciativa privada na condi¢do de contratada. A fraude aos
processos de compra e contratagio sio constantes nesse pafs, € mais uma vez
assistimos baixa capacidade de punigdo. Existe uma distincia imensa entre a
quantidade de pessoas relacionadas a crimes contra o patriménio publico que
tém seus nomes citados por investiga¢oes da Policia Federal, por exemplo, e o
total de individuos que estao presos por tais delitos. Entre os membros da
classe politica entdo esse niimero ¢ expressivamente menor. Existe uma neces-
sidade urgente de fiscalizarmos com maior vigor o uso dos recursos governa-
mentais, nas trés esferas de poder. O terceiro setor busca resolver parte do pro-
blema provocando a sociedade para uma atuagdo mais consistente. Existem
organizagdes que foram especificamente criadas para agdes de auditoria nas
contas publicas. O caso do municipio de Rio Bonito, em Sao Paulo, talvez
seja 0 mais emblemdtico e precursor de processos dessa natureza.

Muitos apontam que a solugao para os escindalos que vinculam a rela-
4o entre as iniciativas publica e privada aos casos de corrup¢io no campo das
licitagbes estaria associada a forma como as doagbes para as campanhas sio
realizadas. A possibilidade de uma empresa ofertar dinheiro para um deter-
minado candidato resultaria num pedido futuro de favorecimento em pro-
cessos de compra ou contratagao. Assim, nio sa0 poucos os sujeitos que acre-
ditam que o financiamento publico seria a grande solugio, sendo vedado
qualquer tipo de repasse por meio de empresas e pessoas fisicas. Acreditar
nesse mecanismo como a solugio de problemas ¢ crer na inexisténcia de caixa
dois em campanhas eleitorais. E acreditar que todos os doadores privados das
campanhas s3o conhecidos, e mais: ¢ supor que a justica é efetivamente capaz
de zelar pelas doagoes. Nesse caso especifico, devemos lembrar que sequer
somos capazes de cuidar dos caixas de mais de cinco mil prefeituras, por
exemplo, o que dird de 400 mil candidatos em elei¢oes municipais? Com isso,
o intuito ndo ¢ dizer que a corrupgio ¢ algo que existird de qualquer modo,
mas talvez estejamos diante de uma demanda por outras posturas em relagao
a politica, que comece pela relagao mantida entre o cidadio e a coisa publica,
ou entre o eleitor e seus representantes. Restringir o financiamento ao meio
exclusivamente publico sob a justificativa de moralizagio ¢ investir-se de um

grau de inocéncia preocupante, e sobrecarregar de esperangas uma justica que
nio funciona.

Mas a questao administrativa que mais chama a atengao estd relacionada
a contrata¢io de servidores publicos. Muitos analistas afirmam que nesse
ponto se concentra a verdadeira reforma politica, pois a distribui¢ao de car-
gos carrega a estabilidade necessdria ao conceito de governabilidade. Um pre-
sidente, um governador e um prefeito governam com folgadas maiorias nos
respectivos legislativos porque distribuem, dentre outras benesses, cargos aos
mais diferentes parceiros.

Assim, nos tltimos anos tem se tornado absolutamente crescente a quan-
tidade de funciondrios sem vinculo permanente e comissionados contratados
puramente por indica¢ao. Tal questdo aprofunda o vinculo pessoal de interes-
se dos cidaddos com a administragio publica, distorcendo os resultados das
elei¢oes e aprofundando o peso da maquina publica sobre as disputas demo-
criticas. O grande problema é que questdes internacionalmente consagradas
como corrupgio sequer sio consideradas crimes no Brasil. Recentemente o
Conselho Nacional de Justiga empreendeu grandes esforgos para acabar com
o nepotismo no Poder Judicidrio e ainda existem parentes pendurados em
seus cargos, ajudados por seus padrinhos e amparados em préticas culturais
preocupantes, como o nepotismo cruzado ou a contratagio por meio de
empresas terceirizadas. Essa separagdo entre o publico e o privado é o grande
desafio capaz de marcar uma profunda reforma politica no Brasil, mas isso
nao 4 apenas uma questdo legal, mas sim cultural.

Para termos uma idéia do quanto esse desafio ¢ significativo, pesquisa
realizada pela Universidade Federal de Brasilia mostra que 53% dos entrevis-
tados contratariam parentes no servigo publico se tivessem esse poder. A des-
peito do fato de que, obviamente, nem todos os servidores dos ditos cargos de
confianga s3o maus profissionais, existe urgéncia em estabelecermos limites.
Alguns estados tentam regular o percentual méximo desse tipo de cargo sobre
o volume de servidores, bem como estabelecer critérios mais técnicos para as
contratagdes, mas essa ¢ uma politica que parece exigir atengio especial do
Legislativo nacional, algo pouco provivel de se esperar dadas as vantagens
gozadas por este poder nessa 4rea.

A dimensao desse universo é bastante preocupante, além de avangar com
mais vigor que o total de cargos no setor publico. No inicio de 2009, matéria
publicada pelo jornal Folha de S. Paulo dava conta de que em cinco anos o
total de cargos de confianga havia aumentado 32%, saltando de 470 mil para
621 mil na Unido, nos estados e nos municipios. No governo federal o cres-
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cimento foi de 17%, contra menos de 8% na evolugio dos demais cargos,
contratados normalmente por meio de concurso publico. Nos estados, por
sua vez, essa evolugio fixou-se em 37%, ante 16% no total de servidores
publicos, o que atesta um significativo carregamento dos cargos ocupados por
peso politico. Em momentos eleitorais, por exemplo, parte expressiva desses
contratados nao tem escolha: fazem campanha para seus padrinhos em nome
de sobrevivéncia no mercado de trabalho. Além disso, para aumentar o nime-
ro de cabos eleitorais, nao sao poucos os servidores contratados que sao obri-
gados a dividir seus saldrios com outros “funciondrios”, que normalmente tra-
balham nas bases eleitorais de parlamentares, por exemplo.

Em outro levantamento o peso desses postos é ainda maior. De acordo
com o banco de dados do IBGE, entre 2004 e 2008 o ritmo de avanco dos
postos sem vinculo permanente (SVP) foi significativamente maior que as
contratagdes por CLT ou concurso (estatutdrios). Em 2008, o total de servi-
dores comissionados, estagidrios e SVP atingia pouco menos de 1,3 milhdo
nas prefeituras brasileiras. Tal ndmero representava pouco menos de 26% do
total de vagas nas mdquinas locais, o que em casos de pequenas cidades sig-
nificava parte expressiva da populagio economicamente ativa local. No que
diz respeito as regides, nos municipios do Norte e Nordeste o percentual desse
tipo de cargo sobre o total da mdquina transcende 33%, enquanto que no Sul
nao atinge 20%.

Diante dos dados apresentados, a reforma politica passa, necessariamen-
te por uma profunda e corajosa alteragao na forma de o Estado contratar. A
governabilidade nao pode estar pautada em favores, sobretudo vinculada ao
mercado de trabalho por meio da criagio de verdadeiros exércitos de cabos
eleitorais.

REFORMA CULTURAL

possivel afirmar que as questoes abordadas até aqui guardam relagao com

caracteristicas de ordem cultural. Assim, mudar a lei eleitoral seria apenas
mais uma medida paliativa de combate a corrup¢ao. Sem alterar questoes
mais profundas, como o funcionamento da justiga e muitas regras no setor da
administra¢io publica, seria dificil supor uma mudanca efetiva. Existiriam
ainda outros desafios, como por exemplo a regulamentagao do artigo 54 da
Constitui¢ao Federal que proibe que deputados e senadores sejam proprietd-
rios ou diretores de empresas de rédio e TV, concessdes publicas outorgadas

pelo Congresso.

Nesse caso, cabe salientar que no Brasil o percentual de senadores, por
exemplo, que possuem esse tipo de institui¢ao atinge cerca de um quarto. Nas
comissoes de Ciéncia e Tecnologia das duas casas legislativas do Brasil, onde
tais questdes sao discutidas, esse percentual atinge 37% dos deputados fede-
rais ¢ 47% dos senadores segundo estudo da Universidade de Brasilia. Tal
questiao varia de estado para estado, e segundo pesquisa da ONG
Transparéncia Brasil o Rio Grande do Norte e o Piaui eram os campedes de
parlamentares nessas condi¢des. A situagio, no entanto, pode ser ainda mais
grave se considerarmos que as concessdes podem ser ofertadas a meros apa-
drinhados da classe politica, os tradicionais ‘laranjas’ ou ‘testas-de-ferro’, que
mantém as organizagoes sob a légica dos favores. Nesse sentido a dimensdo é
extremamente maior e demanda cuidados especiais. A questdo, no entanto,
também guarda relagio com a capacidade de o cidadao variar suas fontes de
informagio, ou seja: o quanto efetivamente estamos preparados para o rece-
bimento de noticias?

Essa questdo estd associada a mais um ponto de nossa cultura politica. A
credibilidade de alguns canais de comunicagao carrega consigo interesses ini-
magindveis nas mentes dos cidadaos. Estudos cientificos atestam, por exem-
plo, a influéncia do Jornal Nacional, o telejornal mais assistido do Brasil,
sobre os resultados das eleigoes de 1989, quando Fernando Collor derrotou
Luiz Inédcio Lula da Silva - 0 mesmo fenémeno se repetiria nas disputas de
1994 ¢ 1998 em beneficio de Fernando Henrique Cardoso de forma menos
gritante.

Assim, estamos diante da mais profunda de todas as reformas politicas,
capaz de desafiar aspectos tedricos associados, por exemplo, as idéias de John
Stuart Mill, para quem na sociedade existem dois tipos de cidadaos, os ativos
e os passivos. Os primeiros sao os de tipo ideal para a evolugio do bem cole-
tivo, pois eles fiscalizam, reclamam, orientam e se sensibilizam facilmente, os
demais sao interessantes para a classe politica, pois so facilmente conduzidos.
Assim, fica a pergunta: a quem interessa a educagio cidada, ou a educagio
politica? A quem vale a existéncia de massas de pessoas conscientes?
Certamente a democracia, mas pouco aos governantes. A educagao politica
seria a verdadeira mie de todas as reformas? A verdadeira reforma politica?
Essa idéia ganha peso nos dltimos anos.

O brasileiro conviveu durante anos com a méxima de que politica nao se
discute, algo bastante apropriado para um pais que experimentou o sabor
amargo de um regime autoritdrio durante mais de 20 anos. Nas escolas apren-
dfamos a louvar alguns simbolos nacionais, a ordem e o progresso, em disci-

reforma politica: aspectos centrais da “mae de todas as reformas



°

CADERNOS ADENAUER X! (2010) N¢I

plinas a servigo desse tipo de situacio politica. O fim da ditadura representou
a reorganizacao dos curriculos escolares, sendo que disciplinas como
Organizagao Social e Politica Brasileira (OSPB) e Educagao Moral e Civica
deixaram de figurar, ao invés de passarem por um processo de democratiza-
¢ao e adequarem seus valores a principios disseminados pela Constituigao de
1988, por exemplo. A cidadania, que no pais nos é garantida a partir da pro-
mulgacio da Constitui¢ao Cidada, nao pode deixar de ser formalmente trans-
mitida por meio de agbes de educagio, como nos mostra Theodor Marshal
em sua classica obra Cidadania, Classe Social e Status.

Mas como efetivamente nos comportamos diante da politica? Diferentes
pesquisas de opiniao mostram um cendrio bastante desolador. Levantamentos
da Associa¢iao dos Magistrados Brasileiros de 2008 apontavam descren¢a em
relago as institui¢oes politicas, sendo os partidos aqueles que contam com
menor credibilidade, apesar de serem os detentores do monopélio das candi-
daturas. Em seguida estao os parlamentos, que deveriam representar de forma
mais plural os interesses da sociedade, abaixo das trés esferas do Executivo —
municipal, estadual e federal. Além disso, os levantamentos mostravam que os
eleitores viam com bons olhos a realizagao de favores pontuais por parte dos
vereadores, como por exemplo: doagio de dinheiro, oferta de emprego etc.

Em artigo publicado em 2004 pela revista Opiniao Publica da UNI-
CAMRP, José Paulo Martins Jr. e Humberto Dantas calculam o IAP — Indice
de Alienagdo Politica. O indicador mede o grau de envolvimento dos brasi-
leiros com base no ESEB — Estudo Eleitoral Brasileiro. A pesquisa, realizada
em 2002 com amostra estatisticamente consistente em todo o pais, permitiu
que os pesquisadores isolassem 19 varidveis associadas a: interesse por noti-
cidrio no campo da politica, envolvimento em questdes sociais e envolvimen-
to eleitoral. Assim, sem ofertar maior ou menor peso para qualquer dessas
questdes, cada afirmacio de adesdo a uma dessas varidveis passaram a valer 1
ponto, sendo possivel afirmar que um sujeito absolutamente alienado teria
zero ponto e um cidadao pleno somaria 19 pontos. A distribui¢ao dos brasi-
leiros preocupa. Pouco menos de 70% dos entrevistados nao somou sequer
sete pontos, e menos de 4% atingiu treze ou mais. Isso representa dizer que
mais de 90 milhoes de eleitores sao alienados, e menos de 5 milhoes estao
antenados e participam de questdes sociais e politicas.

Quando comparados, esses dois grupos mostram o efetivo valor do
conhecimento e interesse em politica, sobretudo no que diz respeito a conso-
lidagao de principios democréticos e atitudes. A tabela 1 mostra o percentual
de concordancia com sentengas apresentadas aos respondentes.

Sentenca Alta Alienacdo  Baixa Alienagao
67,70% 3,7%
Acha que noticidrio ajuda conhecer partidos 22% 60%
Acha que noticidrio ajuda conhecer candidatos 32% 65%
Acha que noticidrio desvenda propostas de governo 36% 58%
Acha que elei¢do presidencial pode melhorar a vida 33% 65%
Tem interesse declarado por politica 4% 64%
Sabe 0 nome correto de um deputado federal 17% 67%
Sabe o partido do presidente 34% 77%
Votou nas dltimas eleicoes 87% 100%
Votaria se ndo “fosse obrigado” 44% 87%

O peso do noticidrio ¢ essencial para a apresenta¢ao dos partidos, candi-
datos e propostas de governo na visao de algo entre 58% e 65% dos entrevis-
tados com baixa alienago politica, percentuais que variam entre 22% e 36%
entre aqueles altamente alienados. Mas nao é s6 a crenga nos canais de comu-
nicagdo que refor¢am a necessidade de politizagao. Acreditar que a elei¢ao pre-
sidencial pode impactar positivamente em nossa realidade ¢ crenca de 65%
dos cidadaos politizados, enquanto tal nimero cai para 33% entre os aliena-
dos. Além disso, parcelas expressivas nao sabiam o nome correto de um depu-
tado federal (84% contra 33% dos politizados) e o partido do presidente da
repuiblica (66% contra 23% do grupo de baixa alienagio, lembrando que a
pesquisa foi realizada em 2002, dltimo ano do governo FHC).

Por fim, chama a aten¢io o grau de participagio eleitoral. Entre os poli-
tizados 100% haviam votado em 2000, contra 87% dos alienados, e 87% dos
componentes desse primeiro grupo assumiam que iriam as urnas se nao fos-
sem “obrigados”, percentual que atinge apenas 44% dos mais afastados da
politica. Tal resultado leva muitos dos defensores da reforma politica a defen-
der o voto facultativo como forma de afastar o sujeito desinteressado das elei-
¢oes. Nesse caso, podemos novamente estar nos deparando com uma visao
significativamente inocente num pais que transforma a politica em arena de
corrupgdo. Se a pesquisa do Instituto Datafolha apresentada anteriormente
aponta que o voto pode ser negociado, um presente, um emprego ou uma
oferta em dinheiro poderiam ser os grandes incentivadores do compareci-
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mento s urnas, aumentando o peso dos desonestos, uma vez que os pura-
mente desinteressados nao sairiam de casa. Nesse caso, a desgraga da descren-
¢a ¢ menos ruim que o mal da corrupgao. Com o voto facultativo, ao eleitor
corrupto restaria perguntar ao candidato: mas o que eu ganho para sair de
casa no domingo e votar em vocé?

CONCLUSAO

eguindo a lgica dos argumentos apresentados até aqui é possivel afirmar

que a reforma politica ¢ infinitamente mais complexa que uma alteracio,
mesmo que profunda, nas regras eleitorais. Assim, ela se tornaria, para alguns,
de acordo com o que foi apresentado aqui: utépica. Mas se essa reforma pare-
ce distante em termos do seu tamanho, ¢ importante salientarmos que entre a
promulgagao da Constituigao de 88 e os dias atuais ji4 perdemos mais de 20
anos sem educago politica nas escolas, por exemplo. A volta da sociologia e da
filosofia ao ensino médio ainda ¢ algo muito timido, lembrando que esse grau
de instru¢do ainda ¢ o grande gargalo da educagao brasileira e que as taxas de
abandono sio expressivas. Precisamos incluir discussdes sobre aspectos essen-
ciais da cidadania no ensino fundamental, deixando de fazer com que alguns
temas entendidos como transversais nao sejam garantidos. Essa educagdo, no
entanto, deve garantir o cardter suprapartiddrio, ou seja, a fungdo do professor
e das politicas de ensino nio pode estar comprometida com uma legenda em
especial e suas ideologias. Esse ¢ o grande desafio a ser vencido, e ele nao pode
servir de justificativa para a no implantacio de agdes nesse sentido, que por
sinal tém sido encampadas pelo terceiro setor e por escolas do legislativo, com
timido impacto sobre os milhdes de eleitores, mas significativo éxito.

Além disso, as constantes mudangas na legislagao eleitoral, capazes de
tornar o terreno extremamente incerto nos levariam a outra questao essencial:
ndo seria a estabilidade juridica um excelente passo para uma profunda refor-
ma politica?

Por fim, alteragbes expressivas associadas a uma mudanga na postura do
Poder Judicidrio, mudangas profundas no setor administrativo e regulagio das
concessdes de canais de comunicagio serviriam muito bem ao pais. A verdadei-
ra reforma politica passa por um olhar estratégico sobre as questoes defendidas.
Se o grande objetivo dessa reforma ¢ combater a corrupgio, ¢ absoluta a certe-
za de que mudangas nas regras nao vao resolver problemas, isso porque, a par-
tir de tais alteragdes, as regras do jogo mudardo, mas a “torcida” continuari alie-
nada, os arbitros serao mantidos e os “atletas” continuarao os mesmos.

Nesse sentido, é muito importante salientarmos que a pureza das medidas
defendidas para nosso sistema politico, como o voto distrital majoritdrio, o
financiamento publico de campanhas, a lista fechada e tantas outras questoes
escondem problemas operacionais que aparecerdo a partir de suas respectivas
implantagdes. Nosso sistema, tal como ele é, funciona com problemas opera-
cionais, e, na teoria, a lista aberta, o financiamento privado e o voto propor-
cional também carregam aspectos significativamente positivos e defensédveis.

Além disso, por mais que falemos em profundas reformas, as mudangas
mais significativas partiram do judicidrio e o parlamento apenas fez reparos
pontuais ou legislaram em beneficio de causas especificas, como o fim da ver-
ticalizagdo. O avango no sentido de frear o impeto corrupto da classe politica
pouco se fez presente no que diz respeito as questdes da reforma politica.
Talvez por que, como dissemos, as mudangas dependem de quem se benefi-
cia do atual cendrio. A questio da reforma politica passa, assim, pela solugio
de uma crise ética e moral que, na visao dos mais otimistas tem apenas 509
anos de existéncia.

Humberto Dantas ¢ Doutor em ciéncia politica pela USP, professor universi-
tario e coordenador de atividades de educagdo politica em parceria com orga-
nizagdes como a Fundacdo Konrad Adenauer, Oficina Municipal, Instituto do
Legislativo Paulista entre outros. Apresentador do programa Despertar da
Cidadania na Rede Cancdo Nova de Radio e conselheiro do Movimento Voto
Consciente e do IPNBE.
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Poder Judiciario: uma nova instituicao

MARIA TEREZA SADEK

4 se tornou lugar comum apontar a lentidao do Judicidrio e sua incapaci-
dade de atender & avalanche de demandas que chegam até ele. A longevi-
dade das criticas e a gravidade dos problemas, com frequéncia, impedem que
se reconhecam mudangas e, em decorréncia, que se aceite a tese segundo a
qual estaria em curso um processo de constitui¢ao de uma nova instituico.
A partir da Constituigao de 1988 e especialmente da Emenda
Constitucional n. 45, de dezembro de 2004, foram abertas possibilidades para
a reconstrugao do Judicidrio. Desde entdo, uma série de dispositivos legais e
vdrias iniciativas tém operado no sentido de reformular o Judicidrio. O prin-
cipal objetivo deste artigo ¢ salientar como essas medidas tém provocado
impactos tanto no perfil da institui¢do como em seu desempenho. Nao se pre-
tende desconsiderar as criticas e menos ainda sustentar que os problemas
foram todos ou em grande parte resolvidos. Mas argumentar que as mudan-
cas ocorridas nos ultimos anos impuseram significativas alteracdes no
Judicidrio, compondo um novo Judicidrio.

DA LETRA FRIA DA LEI A ATOR PoLUTICO

eve-se a Montesquieu' a caracterizagio do Judicidrio como a de um poder
neutro, encarregado de aplicar a letra fria da lei. No século 18 essa asser-
tiva revoluciondria se identificava com a institucionaliza¢io de garantias para
a preservagao da liberdade individual contra abusos do Estado. A teoria da

1. Do Espirito das Leis ou das Relagoes que as leis devem ter com as Constituigoes de cada gover-
no, costumes, clima, religidio e comércio. Obra publicada em 1748.

separagio dos poderes orienta-se pelo ferrenho combate ao absolutismo. A
prevaléncia da Lei ¢ entendida como a solu¢ao, por exceléncia, contra o arbi-
trio ou a imposi¢ao da vontade do rei e também contra os riscos inerentes a
concentragio do poder. Dessa forma, o exercicio do poder segundo os dita-
mes das leis distinguiria a republica do governo despético. No despotismo,
caracterizava Montesquieu, o principio motor é o medo e a soberania encon-
tra-se nas maos de uma s6 pessoa que governa segundo a sua prépria vonta-
de. Em contraste, a republica — ou o predominio da Lei — pode se organizar
de duas formas: mondrquica e democratica. Na monarquia, embora a sobera-
nia esteja nas mios de uma s6 pessoa, o governo subordina-se as leis e seu
principio é a honra. Na democracia, a soberania estd nas maos de muitos, hd
o império da lei e sua for¢a motriz ¢ a virtude.

A separagio dos poderes e a supremacia da Lei implicam a ascensdo do
juiz. Trata-se, entretanto, de um personagem quase anddino. Ele, na defini-
¢ao cldssica, ndo é sendo a “boca da lei”. O poder de julgar ¢, de algum modo,
nulo assevera Montesquieu. A neutralidade implicita nas faculdades de julgar
e de punir requer “seres inanimados”, sem paixdes, distantes das mazelas do
dia a dia. Uma caracteriza¢io que se contrapde ao arbitrio, as preferéncias, a
tendenciosidade.

O Estado de Direito, com Tribunais autbnomos em relagiao ao poder
régio, foi em grande parte inspirado por esses principios. Seu desenvolvimen-
to gerou sistemas de governo assentados em limites ao arbitrio, quer fortale-
cendo o Legislativo, no modelo parlamentarista, quer acentuando a separagao
entre os poderes, no modelo presidencialista.

No presidencialismo, o Judicidrio converte-se em poder de Estado gra-
cas, sobretudo, a prerrogativa de exercer o controle da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos. Consequentemente, magistrados ganham atribu-
tos que lhes garantem ingresso na arena politica.

Esse fendmeno foi magistralmente percebido por Tocqueville.? O aristo-
crata francés em viagem aos Estados Unidos da América do Norte, em 1831,
constatou que naquele pafs, ber¢o do presidencialismo, a construgio institu-
cional atendia aos preceitos democrdticos de respeito a4 maioria, sem, contu-
do, descuidar de edificar mecanismos consistentes para a prote¢ao das mino-
rias e da liberdade individual. O mais importante entre esses mecanismos
estava exatamente no Judicidrio, algado a condi¢ao de poder de Estado, ou

2. Ver A Democracia na América, obra primeiramente publicada em 1832.
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melhor, em sua atribui¢do de exercer o controle da constitucionalidade das
leis e de atos normativos. Em outros termos, cabe ao Judicidrio nao apenas
proferir decisoes sobre conflitos e ameagas a direitos individuais, mas funcio-
nar como uma for¢a contra majoritdria, salvaguardando a Constituigao.

O juiz, como integrante de um poder de Estado, representa na pratica a
ligagao entre o Direito e a Politica. Tocqueville observou que na nagao norte-
americana o juiz estava presente em toda ocorréncia politica, interferindo nos
negdcios publicos. Dai sua conclusio de que o juiz é uma das primeiras for-
cas politicas na construgio institucional presidencialista.

Esse fendmeno nao se restringiu aos Estados Unidos. Todos os paises que
se inspiraram nesse modelo institucional, de alguma forma importaram tam-
bém a possibilidade de participagao do Judicidrio e de seus integrantes na
arena publica. Tal afirmativa tem validade, ainda que, do ponto de vista da
prética, na maior parte das vezes, se tratasse mais de uma virtualidade do que
de um fato real.

Com efeito, empiricamente constata-se que apesar de os paises da
América Latina terem adotado o presidencialismo, a instabilidade politica,
quase cronica, de um lado, e a hipertrofia do Executivo, de outro, dificulta-
ram durante um longo periodo o desenvolvimento das potencialidades de
protagonismo judicial implicitas no sistema presidencialista.?

Diversamente do modelo norte-americano assentado na desconcentra¢io
do poder, na Europa, a partir do século XVIII, teve inicio um processo de des-
locamento do poder do monarca para o Legislativo. Nesse modelo o espago
reservado para o Judicidrio é bem mais restrito. Cabe a institui¢ao prestar um
servigo publico: aplicar a lei para a solugdo de conflitos e garantir direitos. Na
esfera publica, contudo, a palavra final é do Parlamento.

O suceder histérico, entretanto, encarregou-se de alterar os desenhos ori-
ginais, aproximando os dois modelos, particularmente com o advento dos
direitos sociais e do Estado do Bem Estar Social. Em decorréncia, ainda que

3. Trata-se de uma potencialidade. Tanto assim, que nos EUA, a forca politica do magistra-
do ndo nasceu imediatamente apds a promulgacio do texto constitucional (1787). Ela
representou uma conquista que gradualmente foi se consolidando. Em 1803, a Suprema
Corte presidida por Marshall, deu o primeiro passo na direcio de preencher o papel de
guardia da Constituigdo, no caso Marbury versus Madison. Depois da Guerra de Secessao
(1861-63), a Suprema Corte passou de fato a controlar a constitucionalidade de leis,
tanto federais como estaduais. Desde entdo, a participagdo de juizes na arena publica —
uma possibilidade — converteu-se, cada vez mais em fenémeno real.

com menor vitalidade, o protagonismo judicial acabou por se estender
mesmo para pafses que abrigam um Judicidrio sem atributos de poder.4

Reagoes e criticas ao ativismo judicial ndo foram capazes de interroper
nem sua expansio, nem sua materializagdo. Assiste-se, assim, desde a segunda
metade do século XX, na maior parte dos paises ocidentais, a um avango dos
principios constitucionais sobre os majoritérios.

A CONSTITUICAO DE 1988 E O JUDICIARIO COMO PODER

desenho institucional presidencialista determinado pela Constituigao de

1988 conferiu estatuto de poder ao Judicidrio. Sua identidade foi altera-
da.> De aplicador das leis e cédigos, o Judicidrio foi configurado como agen-
te politico, cabendo-lhe controlar a constitucionalidade e arbitrar conflitos
entre o Executivo e o Legislativo.

Ademais, a constitucionalizagio de ampla gama de direitos individuais e
supra-individuais, além da ampliagao da relagio de matérias que nao podem
ser objeto de decisao politica, alargou enormemente sua drea de atuagio. Em
decorréncia, o Judicidrio — como intérprete da Constitui¢ao e das leis, imbui-
do da responsabilidade de resguardar os direitos e de assegurar o respeito ao
ordenamento juridico — foi algado a uma posi¢ao de destaque.

A rigor, nao hd decisdo, quer proferida pelo Executivo, quer aprovada
pelo Legislativo, que ndo seja passivel de apreciagio judicial. Dessa forma, o
Poder Judicidrio constituiu-se num ator com capacidade de provocar impac-
tos significativos no embate politico, na elaboragio de politicas publicas, bem
como na sua implementagio.

A redemocratizagio e a Constituicao de 1988 fortaleceram o Judicidrio e
as demais instituigoes do sistema de justiga, tornando-os mais visiveis, tanto
para os agentes politicos como para a populagio. Os agentes politicos encon-
traram no Judicidrio um novo interlocutor e uma nova arena tanto para seus
confrontos quanto para contestar politicas governamentais e decisdes de
maiorias legislativas. O cidadao passou a ter na institui¢ao um recurso para a
garantia dos mais variados direitos e para a solugao de disputas.

4. Nos dltimos tempos, mesmo na Inglaterra, o pais que mais relutou em admitir a interfe-
réncia judicial, tem sido significativa a participagdo de juizes na agenda publica.

5. Durante o regime militar, especialmente depois de 1969, o Judicidrio ndo gozava de inde-
pendéncia nem de autonomia. N3o se tratava, de fato, de um poder independente.

poder judiciario: uma nova instituicdo
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No que diz respeito a cidadania, a consagragio de uma ampla gama de
direitos — de primeira, de segunda e de terceira geragao — e a democratizagao
no acesso a justiga estimularam uma crescente procura por solu¢oes judiciais.
Com efeito, os niimeros relativos a entrada de processos no Poder Judicidrio
mostram um aumento extraordindrio na quantidade de agdes. Para ilustrar:
dados de 2003 indicavam um crescimento na procura por solug¢oes judiciais,
com uma média de um processo para cada 10,20 habitantes; em 2008, a
demanda atingiu um processo para cada 3 habitantes.®

No que se refere a face mais propriamente politica do Judicidrio, estudo
comparativo internacional atesta os reflexos dos tragos virtuais na realidade,
apontando que a atuagio do Judicidrio brasileiro tem sido de fato bastante rele-
vante. 7 Apés comparar o desempenho das cortes brasileira e mexicana, conclui
Taylor: no periodo de tempo que vai de 1988, quando da aprovagio da nova
Constitui¢ao, até o ano de 2002, o STF do Brasil — somente por meio de A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade — “concedeu decisdes liminares ou de mérito
invalidando parcialmente mais de 200 leis federais. Em confronto, entre 1994
e 2002, a Suprema Corte mexicana julgou a constitucionalidade de um pouco
mais de 600 leis usando dois instrumentos parecidos com a ADIN, mas invali-
dou somente 21 leis federais. A Suprema Corte norte-americana, por sua vez,
em toda a sua histéria, invalidou em torno de 135 leis federais apenas”.®

Acrescente-se a esses dados que no periodo de 21 anos, de 1988 a novem-
bro de 2009, foi distribuido um total de 4.331 Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade. Este niimero excepcional certamente decorre do fato
de a Constitui¢io ter ampliado o nimero de atores com acesso direto ao STE,
sem impor custos a esse acesso. Do ponto de vista da quantidade de agentes
legitimados — nove — 9 trata-se de uma das cortes mais acessiveis do mundo.

6. Essas médias escondem varia¢bes importantes, existindo forte correlagao entre indice de
IDH e ndmero de processos. Ver estudo: Justi¢a em niimeros: novos dngulos. AMB, 20009.

7. Consultar Taylor, 2007.

Op.cit. P4g. 236. O autor lembra ainda que as mais significativas e reais ameagas as refor-
mas durante o governo Fernando Henrique Cardoso tiveram por palco o Judicidrio.
Dentre as 10 principais iniciativas politicas aprovadas, todas foram contestadas, de algu-
ma forma, no Judicidrio, e sete acabaram sendo alteradas ou atrasadas de alguma manei-

rano STE

9.  Sao eles, segundo o art. 103 da Constitui¢do: o Presidente da Republica; a Mesa do
Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia Legislativa; o
Governador de Estado; o Procurador-Geral da Repuiblica; o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil; partido politico com representagio no Congresso Nacional;
confederagio sindical ou entidade de classe de 4mbito nacional.

A interferéncia do Judicidrio tem se dado também preenchendo brechas
deixadas pelo Legislativo.

A utilizagdo do Judicidrio para fins politicos nao se restringe ao STE Os
demais Tribunais (STJ, TSE, TST, TRE TRT e TJs) e varas também tém sido
muito utilizados. A crescente demanda por liminares é o melhor indicador
desse tipo de estratégia. Mesmo que a concessdo de liminar venha a ser sus-
pensa por instincias superiores, este procedimento cumpre papel relevante na
luta politico-partiddria, quer retardando decises ou provocando constrangi-
mentos para o Executivo e para a maioria, quer ainda tornando mais conhe-
cidos determinados atores.

Seria igualmente relevante salientar que em determinadas 4reas de politi-
ca publica a atuagao do Judicidrio, tanto em primeira quanto em segunda ins-
tAncia, ou mesmo nos Tribunais Superiores tem provocado consequéncias
extremamente significativas. No que se refere a satde, por exemplo, estudos
indicam que a interferéncia judicial tem obrigado administradores publicos a
redefinirem prioridades e a se defrontar com uma situagio de alteracio na alo-
cacdo de recursos.

A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 45/04:
NOVOS INCENTIVOS A MUDANCA

inquestiondvel que a Constitui¢io de 1988 representou um ponto de

inflexdo na histéria do Judicidrio. Um novo impulso, contudo, na dire-
¢ao do aprofundamento e aceleracio de mudancas resultou da aprovagio no
final de 2004 da Emenda Constitucional n. 45, depois de uma tramitagio de
13 anos. As dificuldades para se aprovar reformas pareciam instransponiveis a
despeito do extenso e longinquo repertério de criticas a distribui¢ao de justi-
¢a no pais e da intensificagao dos sintomas da crise.

Constam da Emenda Constitucional da Reforma do Judicidrio um con-
junto de inovagdes com potencial de impactar quer a estrutura, quer a forma
de realizagdo da justica. Entre elas destacam-se:

a) Criagdo do Conselho Nacional de Justica'®
b) Institui¢ao da Simula Vinculante para o STE. !

10. Nos mesmos moldes foi instituido o Conselho Nacional do Ministério Publico.

11. O STF poderd de oficio ou por provocagio, mediante decisao de dois tergos dos seus
membros, depois de reiteradas decisoes sobre matéria constitucional, aprovar simula. A
partir de sua publicagio na imprensa oficial, essa simula terd efeito vinculante em rela-
¢do aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a2 administragao publica direta e (continua)

poder judiciario: uma nova instituicdo
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o) Instituigio da Repercussio Geral. 12

d) Federaliza¢io dos crimes contra Direitos Humanos.

e) Quarentena, impedindo que o magistrado venha a exercer a advocacia no
juizo ou no tribunal do qual se desligou, antes de trés anos do afasta-
mento do cargo, por aposentadoria ou por exoneragao.

f)  Fim das férias coletivas, passando a atividade jurisdicional a ser ininter-
rupta.

g) Ampliagao da competéncia da Justi¢a do Trabalho e manutengao de seu
poder normativo.

h) Extingdo dos Tribunais de Al¢ada, passando seus membros a integrar os
Tribunais de Justica.

i)  Autonomia das Defensorias Publicas estaduais.

j)  Exigéncia para ingresso na Carreira de que o candidato tenha, no mini-
mo, trés anos de atividade juridica anterior; e que as nomeagdes obede-
cam a ordem de classifica¢do no concurso de ingresso.

k) Criagdo de Escola Nacional para formagio e aperfeicoamento de magis-
trados.

)  Regras para vitaliciamento, tornando obrigatéria a participagao em curso
oficial ou reconhecido por escola nacional de formagio e aperfeicoamen-
to de magistrados.

m) Varas Especializadas Agririas, para dirimir conflitos fundidrios.

n) Justica Itinerante.

o) Descentralizagio, permitindo que os TRE, os TRT e os T] funcionem
mediante Cimaras regionais.

Cada um desses itens mereceria uma discussao prépria. No entanto, no
espago desse artigo apenas o CN]J serd contemplado por liderar uma série de
iniciativas e promover mudangas significativas na institui¢ao e externas a ela.
Antes dessa referéncia, porém, convém destacar o forte impacto da simula
vinculante e da repercussao geral sobre a estrutura do Judicidrio, em especial
sobre o perfil do STE Esses institutos tém acentuado o papel do STF como
Corte Constitucional e, em decorréncia, diminuido suas atribuicbes como
tltima instincia recursal, além de representarem estimulos para uma institui-

(continuagdo) indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder 4 sua
revisio ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.

12. Esta medida permite que o STF recuse recursos extraordindrios e agravos, e sé analise
questdes relevantes para a ordem constitucional, cuja solugdo extrapole os interesses das
partes.

¢ao mais centralizada e abrirem espago para atitudes mais pré-ativas, como o
controle da agenda e a agilidade nos julgamentos.

O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA:
ROMPENDO COM A INERCIA

CNJ] foi instituido como integrante do Poder Judicidrio, com atribui¢io

de planejar as atividades do Poder Judicidrio, fiscalizar atos administrati-
vos praticados pelos membros ou érgaos da instituicao, receber e conhecer as
reclamagdes contra membros ou érgios.!? Suas competéncias estio estabele-
cidas no artigo 103-B da Constituigdo Federal. Sua criagio data de
31/12/2004 e a instalagao de 14/06/2005.

Do ponto de vista institucional, trata-se de uma inovagao com extraor-
dindria potencialidade de conduzir mudangas no Poder Judicidrio. A dimen-
s20, a profundidade e o ritmo das mudangas dependerao, contudo, do empe-
nho ou do grau de ativismo de seus componentes e das reagdes encontradas.

O peso das caracteristicas individuais torna-se ainda mais relevante nos
primeiros estdgios de construgao de uma instituigao, quando ¢ baixo o seu
grau de institucionalizagdo. Focalizando-se apenas a presidéncia do CNJ,
notam-se contrastes entre os seus trés presidentes, tanto nas prioridades quan-
to nos tragos individuais. O primeiro, Nelson Jobim, encarregou-se, sobretu-
do, de criar o 6rgdo; Ellen Gracie, em seguida, deu énfase a informatizagio;
Gilmar Mendes privilegiou a formulagdo de politicas de gestao e de defesa de
direitos e garantias fundamentais. Tais prioridades e a maneira como sao exe-
cutadas repercutem de modo mais ou menos intenso no ritmo de institucio-
nalizagao e no grau de fortalecimento do CNJ; no perfil e na imagem do
Poder Judicidrio; na dimensio e na intensidade de seus impactos e nas reagoes
das demais instituigdes publicas. Dirigentes ativistas — como Jobim ¢ Mendes

13. A composi¢io, predominantemente interna, obedece aos seguintes critérios: um ministro
do STE, indicado pelo préprio tribunal; um ministro do STJ, indicado pelo respectivo tri-
bunal; um ministro do TST, indicado pelo respectivo tribunal; um desembargador de
Tribunal de Justica, indicado pelo STF; um juiz estadual, indicado pelo STF; um desem-
bargador federal de TRE indicado pelo STJ; um juiz federal, indicado pelo STTJ; um
desembargador federal do trabalho, indicado pelo TST; um membro do MPU, indicado
pelo Procurador-Geral da Republica; um membro do MP estadual, escolhido pelo PGR
dentre os nomes indicados pelo érgao competente de cada instituigao estadual; dois advo-
gados, indicados pelo Conselho Federal da OAB; dois cidaddos, de notdvel saber juridico
e reputagio ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados ¢ outro pelo Senado. Nos
mesmos moldes do CNJ foi instituido o Conselho Nacional do Ministério Publico.

poder judiciario: uma nova instituicdo
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—, a0 mesmo tempo em que ampliam o nimero de iniciativas e de mudangas
também encontram maior resisténcia, quer devido a maior probabilidade de
contrariarem interesses e privilégios, quer devido a vulnerabilidade decorren-
te de maior exposicao.

Um balango preliminar das iniciativas do CNJ — dado o pouco tempo de
existéncia do érgao — permite constatar a formulago e a materializagao de
uma série de projetos, que vao da produgio de estatisticas até a elaboragio de
diretrizes de atuagdo, passando por diagndsticos sobre a realidade de tribunais
e varas, até a correigao. Na impossibilidade de discorrer sobre todas, algumas
serdo salientadas.

|, Estatisticas

No que se refere as estatisticas, a atuagio do CN]J resultou em avangos
indiscutiveis. Houve aperfeicoamentos na quantidade e na qualidade dos
dados que, mesmo nao sendo inteiramente consistentes, sio melhores do que
no passado, quando reunidas pelo STF no Banco Nacional de Dados do Poder
Judicidrio. A comparagio com outros pafses também atesta o ganho.!* Os
dados que compdem o Justica em Niimeros permitem fundamentar diagndsti-
cos, tracar um retrato do Poder Judicidrio e indicar deficiéncias. Com efeito,
os nimeros nao se resumem a informar sobre o total de processos distribui-
dos e julgados; os cargos de juizes providos e os vagos; a propor¢io de habi-
tantes por juiz. Os indicadores auxiliam no esbogo do perfil da Justica e na
avaliagdo de tribunais, a partir de informagoes sobre litigiosidade; acesso a jus-
tica; perfil das demandas; taxa de congestionamento; recursos humanos,
materiais e financeiros; despesas e receitas; além de trazer estatisticas sobre a
populacio e a economia, relativas as unidades da federagao e as regides.

Além do Justica em Niimeros, em margo de 2008, a Corregedoria do CN]J
instituiu o Sistema Justica Aberta. Constam deste documento informacoes
sobre serventias judiciais e extrajudiciais. Seus objetivos sao: coleta de infor-
magoes sobre litigiosidade (processos no acervo, distribuidos, sentencas etc.)
e sistematizagao de dados sobre pessoal (funciondrios concursados, terceiriza-
dos, requisitados e outros). O 4mbito das informagdes, até agora, ¢ apenas o
1° grau da Justi¢a Estadual.

14. Essa comparagdo pode ser feita no sitio do Centro de Justicia de las Américas, onde ha
dados que indicam que entre 33 paises, o Brasil e o Chile sdo os que dispéem do maior
ndmero de informagoes, inclusive na internet.

Esse conjunto de informagoes responde a pelo menos duas exigéncias
bésicas: prestagiao de contas e fundamentar o planejamento e a gestao. Tais
objetivos, por si s6s, jd representariam inovagdes. Na cultura e na prdtica pre-
valecentes na magistratura, durante um longo tempo, nio havia espago para
a elaboragao de politicas orientadas por metas, planejamento, gestao e presta-
¢ao de contas a sociedade. Ao contrério, esses valores eram questionados por-
que identificados com os que regem o mercado e as instituigdes privadas.
Ademais, grande parte dos tribunais e varas continuava a operar como se a
tinica resposta possivel ao crescente volume de processos e a morosidade fosse
um correspondente aumento no ndmero de juizes, de varas e funciondrios. O
CNJ rompe radicalmente com esse paradigma, introduzindo ferramentas de
gestdo baseadas em diagndsticos e metas.

2. Inspegbes

As inspe¢bes conduzidas pela Corregedoria do CNJ tém representado
um ponto de inflexao na histéria do Judicidrio, tanto no que se refere a ela-
boragao de diagnésticos de varas e tribunais, quanto a correigao. Tais iniciati-
vas, especialmente nos dltimos anos, permitem constatar uma profunda
mudanga, que se manifesta em virios aspectos.

Foi aberto um importante canal de comunicagio com a sociedade por
meio de audiéncia publica. Nesta ocasido, a Corregedoria recebe criticas,
sugestdes e dentincias de entidades da sociedade civil e de individuos nao filia-
dos a organizagbes. Aqueles que nao desejem se identificar tém possibilidade
de fazer suas reclamagoes por escrito. Durante os trabalhos, a equipe faz cons-
tatagdes 7 loco, examinando documentos, processos junto as unidades de 12
instAncia e administrativas dos Tribunais.

Dessa forma, a Corregedoria sistematiza os principais problemas e apre-
senta medidas com o objetivo de contribuir para a solugao. Além disso, sao
difundidas as boas praticas verificadas. Constitui parte integrante da ativida-
de o retorno aos locais inspecionados para averiguar se as recomendagoes
foram adotadas, acompanhar sua execugio e atualizar informagoes.

A primeira inspe¢ao obedecendo a essa nova sistemdtica, que leva em
conta as reclamacoes, as dentincias e a andlise dos dados langados no Sistema
Justica Aberta e no Justica em Niimeros ocorreu em outubro de 2008 na Justica
Estadual de primeira e segunda instincia do Estado da Bahia. As principais
deficiéncias que justificavam a vistoria 7z Joco estavam relacionadas a grandes
atrasos, superiores aos registrados em outras unidades da federagdo. A segun-
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da justica vistoriada foi a do Maranhio. Ali também os dados indicavam atra-
sos expressivos; aumento da taxa de congestionamento; auséncia de qualquer
sangdo a magistrados ou servidores durante todo o ano de 2007, embora o
quadro funcional somasse mais de 5.000 servidores; cerca de % das unidades
judicidrias do Estado haviam deixado de prestar informagoes ao sistema. A
essas inspegoes, ainda no ano de 2008, seguiram-se mais duas: no Tribunal de
Justica Militar do Rio Grande do Sul, devido a dentincias de irregularidades;
na Justica de Estado do Par4, também motivada por problemas evidenciados
na andlise das informagbes constantes nos dois sistemas de estatisticas. Em
2009 mais inspegdes continuaram a ser feitas.

Essas inspecoes evidenciaram a ineficiéncia das corregedorias que, de
fato, nao cumprem seu papel de fiscalizar a administragio e o uso de recursos
publicos. Segundo dados de agosto de 2009, indicios de irregularidades —
desde lentiddo em julgamentos até venda de sentengas — levaram a investiga-
¢ao de 107 magistrados: juizes, desembargadores e ministros.

Registre-se uma vez mais a importincia de tragos individuais: quase a
totalidade dos casos teve inicio na gestao do Ministro Gilson Dipp como cor-
regedor do CNJ'5. Com efeito, sob o seu comando, de setembro de 2008 a
setembro de 2009 a corregedoria abriu 5.358 procedimentos para apurar des-
vios. Das 113 sindicincias abertas em 2009, 10 se transformaram em proces-
sos administrativos disciplinares. Sete magistrados foram afastados preventi-
vamente e quatro aposentados compulsoriamente. Sublinhe-se igualmente
que, pela primeira vez na histéria do Judicidrio, foi afastado um corregedor de
Tribunal (AM) acusado de fraudar a distribui¢ao de processos e retardar ou
apressar julgamentos para favorecer amigos. Igualmente inusitado ¢ o fato de
um ministro do STJ responder por prevaricagao e corrupgao passiva.

3. Mutirbes

O Mutirao de Execugbes Penais ¢ mais uma iniciativa que tem provocado
alteragdes profundas no Judicidrio com reflexos em todo o quadro penal. O
empenho do CNJ tem por objetivo revisar a situagao legal dos presos condena-
dos e provisérios de todas as unidades da federagao com o intuito de combater
as irregularidades. A gravidade da situagao prisional no pais no é nova, sio
abundantes as dendncias, sensibilizando indimeras organizagoes, especialmente
as de Direitos Humanos. Um balan¢o das atuagbes anteriores aos mutirdes do

15. Nas gestoes de C. Asfor Rocha e P4dua Ribeiro houve apenas 28 sindicAncias.

CN] indica resultados modestos, quer devido as limitagoes dessas organizagoes,
quer devido 2 insignificAncia das solugdes face a0 tamanho do problema.

O primeiro mutirdo foi realizado no Rio de Janeiro e contou com a par-
ticipagio do Tribunal de Justica, da Procuradoria Geral de Justi¢a, da
Defensoria Ptblica e da Secretaria de Estado de Administracao Penitencidria.
O segundo foi feito em oito penitencidrias no Maranhao. Na sequéncia, ainda
no ano de 2008, foram examinados processos e presidios no Pard e no Piaui.
Até o final de 2009, os mutirdes do CNJ cobriram 17 Estados.

Esses mutirdes revelaram irregularidades escabrosas, tais como individuos
encarcerados sem julgamento; presos com penas integralmente cumpridas;
réus presos preventivamente hd anos, sem julgamento; indiciados presos, sem
oferecimento de denuncia; presos com enfermidades graves, sem tratamento;
etc. Celas superlotadas, sem condicoes de higiene, insalubres; pavilhoes sem
divisdes internas e sem triagem por tipo de delito completam o quadro.

Os mutirdes tém invertido a légica prevalecente, rompendo o circulo
vicioso de denuncias, imobilismo e agravamento da situagio. Seu empenho ¢
na direcdo de verificar processos, diagnosticar irregularidades; corrigir proble-
mas. Em resumo: levar a lei para um espago marcado pela barbérie. O balan-
o dessa iniciativa até 11/12/2009 evidencia sua expressio: 91.379 processos
examinados; liberdade concedida a 18.359 individuos e benéficos a 30.092.

Reconhecendo o significado desse trabalho, em dezembro de 2009 foi
criado no Ambito do CNJ o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagio
do Sistema Carcerdrio e do Sistema de Execucao de Medidas Socioeducativas.
Trata-se de decisao que institucionaliza os mutirdes, tornando-os permanen-
tes. Ademais, o CNJ com base nessa iniciativa exigiu que a administragio
publica adotasse até o final de 2010 medidas destinadas a expandir as defen-
sorias publicas e a oferta de vagas nos estabelecimentos prisionais.

4. Resolugdes

No rol de iniciativas do CN]J de grande impacto ainda deve ser lembra-
da a resolu¢ao que proibe a nomeagio de parentes de membros do Poder
Judicidrio até o terceiro grau, para cargos em comissao e fungdes gratificadas.
A Associacio dos Magistrados deu apoio explicito a resolu¢o, ajuizando uma
acao declaratéria de constitucionalidade, que foi validada pelo STE
Posteriormente, a Corte, ao julgar recurso extraordindrio proveniente do Rio
Grande do Norte, no qual se questionava a validade da nomeagio de paren-
tes de vereador e de vice-prefeito para cargos publicos, estendeu a vedagao do
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nepotismo para a administragio publica direta e indireta, em qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do DF e dos municipios.

NOTAS FINAIS

drios indicios levam a afirmar que o Judicidrio brasileiro vem se trans-

formando e que se presencia a construgio de uma nova instituigao.
Tracos mais visiveis e outros menos perceptiveis tém contribuido nesse pro-
cesso. Hd sinais de que a redoma na qual por um longo periodo magistrados
se fechavam e se protegiam de criticas sofreu fraturas.

A presenca do Judicidrio na arena publica por si sé nao constitui novida-
de. O excepcional estd em seu revigoramento, em sua profusdo de cores e con-
trastes. Magistrados tém participado ativamente da vida publica e liderado
mudangas que atingem diretamente a propria institui¢ao e se propaga para as
demais. Os temas tratados dizem respeito a questdes que interferem no dia a
dia e no desenvolvimento das mais diversas 4reas. As questoes sdo variadas:
hibeas corpus; uso de algemas; registro de candidatos a cargos eletivos; nepo-
tismo; demarcagio de terra indigena; interrupgao de gravidez de feto anencé-
falo; lei seca; lei de imprensa; cotas nas universidades; mensalao; unido homo
afetiva; transposi¢io do rio Sdo Francisco; poder de investigagio do
Ministério Publico; escuta telefonica; fidelidade partiddria etc. A lista além de
extensa ¢ repleta de temas sensiveis e polémicos.

Na mesma medida em que se revigora o protagonismo do Judicidrio, cres-
cem e acirram as posi¢oes favordveis e as contrérias a esse fendmeno. A valori-
zagio do ativismo judicial e do constitucionalismo tem seu contraponto na
contengio, nos riscos da extrapolagio de suas fungdes, na importincia dos pre-
ceitos majoritdrios. A polémica, contudo, ndo ¢ sé de principios. Estao em jogo
tanto a forca relativa das diferentes institui¢oes e de seus integrantes como tam-
bém a distribui¢ao de poder no interior de cada uma das institui¢des, a manu-
tengao ou a conquista de privilégios e a efetivagao de projetos politicos.

A despeito da legitimidade do debate sobre principios e de suas conse-
quéncias, o que se ressalta é que o Judicidrio vive um processo de construgao
institucional, redefinindo paridmetros. H4 a confluéncia de uma série de
mudangas, que podem ser apreendidas de diversos 4ngulos, desde o numéri-

co e demogrifico até o comportamental.'®

16. Para uma exposi¢do das caracteristicas atuais da magistratura ver Sadek, 2006 e pesquisas

realizadas pela AMB.

A criagdo do CNJ e seu desempenho tém contribuido decisivamente para
alargar o Ambito e a profundidade das mudangas. As politicas implantadas
pelo 6rgao tém atuado como um poderoso agente propulsor de alteragoes,
algumas com reflexos para além do Judicidrio. A proibi¢io do nepotismo ¢ o
teto remuneratdrio ilustram essa maior abrangéncia.

Na construgdo deste novo Judicidrio foram incorporadas novas pegas:
julgamentos televisionados; diagndsticos fundamentados em dados; informa-
tizagao; processo virtual; gerenciamento; elaboragao de metas; planejamento
estratégico; pacto com os demais poderes; mutirdes comprometidos com a
efetividade da lei; inspe¢bes; mapeamento de desvios éticos e disciplinares;
punicdes a irregularidades, inclusive se cometidas por desembargadores e
ministros; transparéncia nas promogoes; transparéncia nos gastos divulgados
na internet; estimulo a solu¢des nao adversariais, como a conciliagio e a
media¢ao; cédigo de conduta para a magistratura.

Os problemas sao muitos, graves e longevos. No entanto, pode-se sus-
tentar que foi rompida a inércia e enfrentados tabus.

Maria Tereza Sadek ¢ Professora do Departamento de Ciéncia Politica da USP
e Diretora de Pesquisas do Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciais
(CEBEPE)).
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Reforma Tributaria: Aspectos Importantes
acerca da Federacdo, Atribuicdes dos Entes
e o Financiamento da A¢do Publica

ANTONIO GRANADO
URSULA DIAS PERES

INTRODUCAO

estrutura tributdria brasileira, a exemplo da maioria dos paises latino

americanos, ¢ pautada por predominincia de impostos indiretos inci-
dentes sobre a produg¢io e o consumo (Carvalho, 2002). Essa heranga tribu-
tdria remonta A prépria construgdo histérica brasileira de um pais agrdrio
exportador, que passa por um processo de industrializagdo e construgio de
mercado interno consumidor, por meio de forte incentivo estatal e de prote-
40 ao capital e 2 alta renda (Oliveira, 2009). A tributa¢ao da renda e do patri-
monio, no Brasil, passa a ter maior espago apenas a partir da década de 60,
contudo de maneira bastante incipiente. Com o foco na produgao e no con-
sumo, o sistema cristalizou problemas de regressividade que se aprofundaram
ao longo das décadas.

A Constitui¢ao de 1988 ¢ o marco de estruturacio do sistema tributdrio
atual que, além de esclarecer a base para estabelecimento de novos tributos,
determinou competéncias e a partilha tributdria entre os entes federativos.
Essa Carta Magna, como sabido, foi resultado de um processo constituinte
repleto de expectativas de grupos e movimentos sociais com demandas repri-
midas por anos, que ansiavam por maior participagdo e por espago no finan-
ciamento publico. Dessa forma, houve vérias mudangas no que diz respeito

ao financiamento da a¢do publica, no sentido de contemplar em parte essas
demandas e, principalmente, com o intuito de aproximar a oferta estatal da
demanda local por servicos e bens. Essa tentativa estd traduzida na orientagio
tributdria resultante, que transferiu aos entes subnacionais parcelas importan-
tes dos tributos. Conforme Afonso (2007) e Schmitt (2009), essa alteracao
possibilitou uma mudanca na estrutura da carga tributdria. Em 1988 a parti-
cipagio do governo central na composi¢io da receita disponivel passou a
60,1% e a dos municipios para 13,3%, sendo que em 1980 essa participagao
era de 68,15% e 8,56%, respectivamente, como mostra a tabela a seguir.

Quadro |. Carga tributdria global e Divisdo Federativa - 1960/2008.
Conceito abrangente (contas nacionais). Anos selecionados

Conceitos Central Estadual  Local Total Central Estadual  Local Total
Carga - % do PIB Composicao - % do Total

Arrecadacao direta

1960 11,14 558 0,70 17,42 63,95 32,03 4,02 100,00
1980 18,31 531 0,90 24,52 74,67 21,66 3,67 100,00
1988 16,08 574 0,61 22,43 71,69 25,59 2,72 100,00
2008 2492 9,23 1,64 35,80 69,60 25,80 4,60 100,00

Receita Disponivel

1960 10,35 6,05 1,01 17,42 5941 34,73 580 100,00
1980 16,71 570 2,10 24,52 68,15 23,25 8,56 100,00
1988 13,48 597 298 22,43 60,10 26,62 13,29 100,00
2008 20,65 9,02 6,12 35,80 57,70 25,20 17,10 100,00

Fonte: Afonso (2007) e Schmitt (2009).

No entanto, apesar da altera¢io na partilha tributdria, com o fortaleci-
mento do espago dos entes locais, nao houve clareza no texto constitucional
no que diz respeito as obrigagoes relativas a oferta dos servigos, que deman-
davam alteragoes na legislagdo complementar, o que nao ocorreu de forma
abrangente. Até hoje o art. 23 da Constitui¢ao Federal - CE que trata das
atribui¢bes concorrentes entre os entes, nao foi regulamentado. Essa falta de
clareza prejudicou especialmente a estruturagio dos servigos de saide, edu-
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a quarta e ultima secdo abrange questdes concernentes 2 atual proposta de
reforma tributdria em tramita¢ao no Congresso Nacional.

|, DESBALANCEAMENTO FEDERATIVO

egundo Bresser (1995), ainda que possamos considerar as diferentes teo-

rias existentes que versam sobre as origem da constitui¢do do Estado,
podemos admitir que este tem um conjunto de objetivos fundamentais. A CF
define esses objetivos fundamentais como sendo a garantia de direitos e servi-
cos, a garantia da integridade territorial, a garantia do desenvolvimento, a
erradicagao da pobreza e da marginalizagdo, a redugdo das desigualdades
sociais e regionais e a defesa do meio ambiente.

Para a garantia desses objetivos, o estado deve prestar uma série de servi-
cos e desenvolver uma série de agdes, as quais precisam ser financiadas. Para
isso, é necessdrio, entdo, um sistema tributdrio que permita conciliar eficién-
cia econémica, capacidade contributiva da sociedade, com o respeito ao prin-
cipio da equidade, simplicidade operacional para a mdquina do estado e para
o contribuinte (Lima, 1999). No Brasil, além desses requisitos é ainda neces-
sdria, segundo Lima (1999), a harmonizagio desse sistema dentro do federa-
lismo fiscal.

Isto é, no Brasil, a CF do estado federativo prevé que a Uniao, os estados
e os municipios devem executar as tarefas atribuidas a cada ente de forma a
garantir os direitos e deveres definidos na Carta Magna. Neste ponto temos
duas questoes bastante complexas, a defini¢ao constitucional das atribuicoes
dos entes e o federalismo fiscal.

Em uma federagdo, os entes apresentam autonomias relativas, nao sendo
possivel estabelecer a soberania de um ente perante os demais. Apesar disso,
no Brasil, em fun¢do de uma série de fatores, é possivel observar um desba-
lanceamento federativo, que significa um empoderamento da Unido vis-2-vis
os demais entes. Dentre os fatores que ocasionam esse desbalanceamento,
podemos citar a centralizagio na Unido da competéncia para estabelecer a
maior parte das contribui¢des, a maior flexibilidade para legislar por medidas
provisdrias, a possibilidade de desvinculagao de receitas e o descontrole finan-
ceiro de muitos estados e municipios.

A concentracao da arrecadacio tributdria na Unido, associada a maior fle-
xibilidade legislativa, possibilitaram ao ente central contornar a descentraliza-
¢ao fiscal proposta na CF com a cobran¢a das ji citadas contribuigoes,
aumentando a carga tributdria global e também sua receita disponivel.

cagdo e assisténcia social que deveriam ser descentralizados e em boa parte
municipalizados, em atendimento aos anseios dos constituintes, além de
outras politicas setoriais, como é o caso do saneamento bdsico e do trans-
porte publico intermunicipal.

Outra questao polémica diz respeito a0 momento econémico pelo qual
passava o Brasil quando da alteragio constitucional. A instabilidade moneté-
ria e o endividamento externo e interno ensejavam sérias medidas de ajuste,
para além das demandas sociais que pressionavam o or¢amento central. A
combinagio desses dois fatores e o desequilibrio federativo brasileiro permi-
tiu A Unido instituir uma série de novos tributos federais, isto é, contribui-
¢oes, de forma a compensar as perdas tributdrias constitucionais, tais como a
COFINS, a CSLL, PIS, PASED, entre outras. A instituicio dessas contribui-
¢Oes trouxe vantagem para a Unido no sentido de preservar seu espago tribu-
trio, pois estas ndo precisavam ser transferidas a estados e municipios. J4 do
ponto de vista do sistema tributdrio, estas significaram um aumento de cumu-
latividade do sistema ao incidirem sobre a produg¢ao ou o consumo, j4 tribu-
tados por outros impostos.

Para os estados, as mudangas tributdrias implicaram uma redugio em
sua participagio na carga total, apesar de uma amplia¢do real na sua arreca-
dagao tributdria, derivada da ampliag¢ao da carga tributdria de origem esta-
dual. Como essa amplia¢io deu-se fundamentalmente no ICMS e no IPVA,
que sio tributos compartilhados com os municipios, houve perda de partici-
pacao relativa.

Dessa maneira, os trés entes federativos enfrentam, desde a Constituigao
de 1988, um debate sobre qual o melhor arranjo tributdrio que poderia, ao
mesmo tempo, permitir ganhos para todas as esferas, fomentar a produgio,
e potencializar o financiamento de politicas publicas, de forma equinime e
progressiva.

Este texto tem o intuito de explorar alguns dos principais entraves exis-
tentes na discussdo das reformas tributdrias e analisar brevemente pontos de
convergéncia e divergéncia da atual proposta de reforma, em tramitagio no
Congresso Nacional, a PEC 233/2008.

O texto estd dividido em quatro segoes, além desta introdugdo. A pri-
meira se¢do discute problemas referentes aos desajustes do federalismo brasi-
leiro e suas consequéncias para a reforma tributdria; a segunda secdo trata da
divisao de atribuigbes entre os entes, no que diz respeito a oferta de bens e ser-
vigos publicos; a terceira se¢ao aprofunda a discussdo sobre a atual divisio da
carga tributdria entre os entes para financiamento da agdo publica e, por fim,
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O fato de a descentralizacao fiscal ter ocorrido antes da estabilizacao
monetdria e a fragilidade das regras de controle financeiro de estados e muni-
cipios, durante as décadas de 1980 e 1990, possibilitaram um grande desa-
juste nas finangas dos entes subnacionais. A Unido, diante de um processo de
ajustamento das dividas externa e interna brasileiras e de assinatura de acordo
de refinanciamento com o FMI, na década de 1990, passou a reformular os
critérios de endividamento e financiamento de estados e municipios. Desde
revisdes das resolugoes do Senado Federal até a promulgacao da Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), muitos
estados e municipios que se encontravam completamente endividados assina-
ram acordos de federalizagao de suas dividas com a Unido e passaram assim a
condi¢io de devedores.

Com essa situagdo de estados e municipios frente a Unido, e diante dos
rigores da LRE o governo federal passou a portar-se como guardido do equi-
librio fiscal, em claro processo de desbalanceamento federativo. Os estados e
municipios, por sua vez, buscaram aumentar suas receitas préprias, em mui-
tos casos valendo-se da possibilidade de alteragao de aliquotas de seus impos-
tos criando grande desordenamento tributdrio e fortalecendo um jogo de
soma zero: a guerra fiscal entre pares.

Nesse processo de desbalanceamento federativo, podemos apontar entio,
dois tipos de disparidades relevantes horizontais e verticais. Isto ¢, além do
fato de existir grande concentragio de poder e recursos no executivo federal
que implica em sérios desajustes, como ji pontuado, ocorre uma importante
discrepancia horizontal..

A discrepancia horizontal se dé, principalmente a partir das regras de
compartilhamento de receitas entre os entes através de transferéncias, como
no caso dos royalties de petréleo e do ICMS. A forma de divisao desses recur-
sos, por exemplo, fortalece alguns municipios e estados produtores de petré-
leo e industriais, criando, muitas vezes, simultaneamente, ilhas da fantasia e
bolsdes de enorme miséria.

E ainda relevante ressaltar que no Brasil, a concentragio de poder no exe-
cutivo federal contrasta com a convic¢io da importincia do poder local e do
processo de municipalizacio das politicas publicas empreendido nas tltimas
décadas. Apesar dessa convicgdo e do discurso municipalista na nossa federa-
¢d0, hd a visio de boa parte dos municipios como unidades administrativas
subordinadas e dependentes dos demais entes, principalmente da Unizo.

Esta dependéncia, mais do que financeira, ¢ operacional, gerencial e poli-
tica. Nosso federalismo é uma construgio de cima para baixo, na qual a esfe-

ra central formaliza a existéncia do local, ainda considerado incipiente na sua
tarefa gestora.

Fato ¢ que o processo de descentralizacio fiscal antecipou-se & adequada
assuncdo das politicas publicas pelos diferentes entes federativos, como serd
apresentado na préxima se¢ao.

2. FALTA DE CLAREZA NAS ATRIBUICOES DOS ENTES

s municipios assumiram o cardter de “ente federativo” somente a partir da

Constitui¢io de 1988, o que é dnico no mundo, entre os estados federa-
dos. O art. 18 da CF inova, institucionalmente, ao definir que “A organiza-
¢ao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constitui¢io”.

Essa defini¢ao preconizou nio apenas um conjunto de atribui¢des dis-
tintas entre os trés entes federados, como também uma sorte de mecanismos
distintos de financiamento das mesmas, cabendo a cada um dos entes um
conjunto de iniciativas arrecadatérias, bem como um compartilhamento
naquele financiamento, com transferéncias constitucionais e voluntdrias de
recursos entre os entes.

A caracterizagio, porém, dessas atribuigoes e seu respectivo financiamen-
to, mantém, até hoje, indefinigdes ou incongruéncias importantes, as quais
vale a pena examinar.

Em seu art. 20, a CF Federal define as atribuigées da Unido, entre elas
algumas tipicamente de prestadora de servigos publicos determinados. Esses
servicos envolvem a exploragiao ou concessao dos servigos de telecomunica-
a0, a exploragio direta ou concedida ou permitida de servigos de radiodifu-
s30, de energia elétrica, de navegacio aérea, de transporte ferrovidrio e aqua-
vidrio, os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional e a
administragao de portos.

N3ao hd uma definicao de atribuicoes exclusivas aos estados, 2 exce¢ao da
exploragao direta ou indireta de gis canalizado, mas a CF, em seu art. 23,
define as atribui¢bes concorrentes entre os trés entes, as quais nunca foram
regulamentadas. Atualmente, hd alguma defini¢o apenas para os servicos de

1.  Esta obrigatoriedade estava disposta no Art. 60 das DCT, que foi modificado posterior-
mente com a promulgacio da Emenda Constitucional 14/96, que criou o Fundef e rela-
tivizou essa obrigatoriedade, reduzindo a incumbéncia da Uniao (Melchior, 1997).
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educagio, satide e assisténcia social, pelos seus mecanismos de financiamen-
to compartilhado.

Quando promulgada a Constituigao de 1988, contudo, a dnica drea
social com alguma defini¢do ou regra de financiamento foi a educagio.
Porém, ainda assim, foram definidos apenas os percentuais minimos de
aplicacio de recursos no ensino. Além de nao haver clareza de como seria
esse gasto, a CF definiu que estados e municipios atuariam ambos na ofer-
ta do ensino fundamental e, ainda, que caberia 2 Unido a erradicagio do
analfabetismo e universalizagio do ensino obrigatério®. A falta de clareza de
como deveria ser o gasto em educa¢io ensejou uma série de desvios e nio
garantiu a aplica¢dao adequada dos recursos transferidos aos entes subnacio-
nais no ensino.

Além dessa questdo, ¢ preciso também questionar a real eficicia em se
adotar o mesmo percentual de vinculagao para todos os estados e municipios
brasileiros, independente de suas caracteristicas populacionais, financeiras,
territoriais, entre outras. Mais tarde com as reformas educacionais ocorridas
em 1996 e 2006, que criaram o Fundo de Manuteng¢ao e Valorizagao do
Ensino Fundamental - Fundef e o Fundef e, depois, Fundo de Manutengio e
Valorizagao da Educagio Bdsica — Fundeb, houve um aprimoramento das
regras, com grande defasagem, no entanto, do momento de divisao da carga
tributdria e das transferéncias constitucionais.

Com relagio as dreas da satide e assisténcia social, também nao houve cla-
reza na defini¢do constitucional, no que diz respeito ao financiamento dessas
dreas e a divisao de atuagdo federativa. A seguridade social que deveria ser cus-
teada com recursos de orcamento préprio (OSS) teve boa parte desses recur-
sos direcionada a previdéncia, implicando sérias dificuldades de financiamen-
to para a satide. Apesar de toda a estruturagio normativa do Sistema Unico
da Satde - SUS, seu financiamento s6 foi definido em 2000, quando foi pro-
mulgada a Emenda Constitucional 29/00, que visou definir um minimo de
recursos para a saude, vinculando impostos dos estados e municipios e recur-
sos da Unido. Apesar dessa defini¢do, a opacidade do que pode ser ou nio
entendido como gasto em sadde tem propiciado um elevado grau de des-
cumprimento dessa emenda por parte dos entes subnacionais e também pela
Unido (Mendes e Marques, 2009).

A assisténcia social tem um regramento ainda mais recente. Isto ocorreu,
pois a Lei Orginica da Assisténcia Social, aprovada em 1993, bem como sua
normatizagdo posterior, que propunham a organizacio dos trés entes em
torno de politicas de assisténcia de cunho estatal, com a cria¢io de conselhos

e fundos especiais, foram em muito descumpridas, pelas diversas agoes pulve-
rizadas do governo federal durante a década de 1990 (IPEA, 2007).

Desde 2004, vem sendo organizado o Plano Nacional de Assisténcia
Social e o Sistema Unico da Assisténcia Social - SUAS. O sistema visa reforcar
a idéia de compartilhamento de receitas e atribui¢oes entre os entes federati-
vos. Nao h4, contudo, uma obrigatoriedade constitucional relativa a essas atri-
bui¢des e nem um vinculagdo de receitas para a drea implicando os trés entes.

Além disso, ¢ interessante notar que um dos principais programas, atual-
mente executados na drea da assisténcia, é o Programa Bolsa Familia, de ini-
ciativa federal e que conta com a atua¢io municipal em sua implementagio e
controle. Esse programa que atinge cerca de 11 milhoes de familias e envolve
mais de R$ 7 bilhdes, nao estd alocado no Fundo Nacional de Assisténcia
Social, mas sim no Fundo de Erradicacio e Combate a Pobreza (IPEA, 2007),
o que de certa forma contradiz as normativas do SUAS, além de nio contar
em sua execugao com uma atuagao direta e importante dos estados.

Os estados na atual conjungdo de politicas sociais tém sua importincia
bastante relativizada, visto que houve nas tltimas décadas processos de muni-
cipalizagao de boa parte destas. Esse processo somado ao alto endividamento
financeiro desses entes reduziu suas possibilidades no que se refere ao desen-
volvimento de politicas publicas sociais.

Uma das 4reas de maior destaque e demanda por parte da sociedade, cuja
atuagdo seria majoritariamente estadual, ¢ a segurancga publica. Contudo, para
esta também ndo hd absoluta clareza de atribuigoes, visto que h4 atua¢io con-
junta de politicas federais e militares em vérias dreas, dentre outras questdes.
Ademais, vem crescendo a participagio municipal também nessa drea, com a
municipalizagdo de aspectos importantes da seguranga publica.

N3o s6 nio ficam claras as atribui¢oes distintas dos entes verticalmente,
como nio se considera a disparidade horizontal entre os mesmos, principal-
mente no caso dos municipios. Quase todos os servigos puiblicos, assim, tém
sua presta¢io nao bem definida entre os trés entes, sendo que tem havido uma
tendéncia crescente de se descentralizar sua prestagio, com papel fundamen-
tal das instncias subnacionais, particularmente dos municipios.

Como a institui¢do de regiées metropolitanas, aglomeragoes urbanas e
microrregides, entre municipios limitrofes, ¢ atribui¢io dos estados, as ativi-
dades comuns entre os mesmos acabam dependendo de planejamento e agao
estadual, sem que existam mecanismos de articulagao e coordenagao horizon-
tais. Apesar da Lei de Consércios Publicos ter amenizado esse problema, per-
mitindo algum nivel de articulagao horizontal e vertical entre entes, essa arti-
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culagdo é apenas voluntéria, com suas condicionantes previstas por legislagao
dos entes envolvidos. O financiamento das atribui¢des desses consércios pre-
cisa ser previsto na legislagao que os instituir.

Desta forma, temos importante dubiedade existente na forma de divisao
de atribui¢do entre os entes, que traz consequéncia no cdlculo do financia-
mento das politicas, e impacta também os possiveis arranjos da carga tributé-
ria e receita disponivel dos entes federativos.

3. O FINANCIAMENTO DA ACAO PUBLICA
PADECE DE GRAVES DISTORCOES

4 que se considerar que o atual sistema tributdrio brasileiro padece de dis-
tor¢oes de vérias ordens. Tratemos aqui de algumas delas:

a) Distor¢es federativas

A arrecadagdo pelo setor publico dd-se nas trés esferas, cada uma delas
com seus respectivos tributos, sendo que uma parte desses tributos ¢é transfe-
rida para os demais entes. Essa arrecadagio é proveniente de impostos, taxas
e contribuigdes, sendo que a maior parte da carga tributdria estd concentrada
na Uniao, como se infere do Quadro 1 apresentado na introdugio deste arti-
go. Do que o setor publico arrecadou, em 2008, 69,6% foi arrecadado pela
Unido, 25,8% pelos estados e 4,6% pelos municipios. Apds as transferéncias
entre os entes, a receita disponivel para cada um dos entes passou a ser de
57,7% para a Unido, 25,2% para os estados e 17,1% para os municipios.

A arrecadagio estd concentrada em maos da Unido, majoritariamente,
sendo que os estados, apSs o recebimento das transferéncias federais e os
repasses para os municipios, mantém-se em situagao similar, com uma peque-
na perda, inferior a um ponto percentual. Os grandes beneficidrios das trans-
feréncias s@ao os municipios, que agregam a sua receita prépria cerca de mais
12% da arrecadagio total para suas receitas disponiveis. Essas transferéncias
tém como contrapartida uma forte municipaliza¢io dos servigos publicos. Até
af, nada demais, pois a municipalizagao das a¢oes publicas mais diretamente
ligadas a cidadania tem aspectos fortemente positivos. O problema situa-se na
forma como se dao as transferéncias, bem como na guerra fiscal que se tem
travado entre os estados e entre os municipios.

A Unido dispoe de algumas transferéncias constitucionais de recursos
para estados e municipios. A transferéncia mais generalizada ¢ a derivada da

partilha da receita federal proveniente do Imposto sobre Produtos
Industrializados ¢ do Imposto de Renda, que sio distribuidos através do
Fundo de Participacao dos Estados (21,5%) e do Fundo de Participagao dos
Municipios (22,5%, mais 1% em dezembro), segundo critérios que buscam
beneficiar os entes subnacionais com maiores dificuldades de receitas pré-
prias. Os critérios dessa reparti¢do beneficiam os entes mais pobres, sendo a
principal receita para a maior parte dos municipios brasileiros. Também ¢é
transferida aos municipios a metade da arrecadagio de ITR (Imposto
Territorial Rural). A outra transferéncia, que beneficia apenas aos estados e
aos municipios detentores de riquezas naturais consideradas de propriedade
natural da Unido (petréleo, minérios e dgua destinada a geragao de eletricida-
de) é composta pelos Royalties, que tem uma parcela de suas receitas transfe-
ridas para aqueles entes, segundo critérios que contemplam quase exclusiva-
mente a localizagao daquelas riquezas naturais. Essa partilha tem concentrado
os resultados econdmicos em poucos beneficidrios e, no caso do petréleo, cuja
exploragdo em territério nacional estd concentrada na bacia continental, em
dguas profundas, acaba beneficiando fortemente os territdrios de estados e
municipios litordneos, gerando bolsdes de riqueza que contrastam com os
demais estados e municipios. A situagio pode agravar-se, agora, com as des-
cobertas de petréleo na camada de pré-sal, que se concentra no litoral entre
os estados da Bahia e Santa Catarina.

Para os estados, as duas transferéncias constitucionais que fazem aos
municipios dizem respeito a partilha de ICMS (Imposto sobre a Circulagio
de Mercadorias e Servigos) e IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores). Em ambas as transferéncias estaduais hd problemas importan-
tes. No que diz respeito ao ICMS, o critério de partilha, segundo a CE deve
levar em conta que o indice obrigatoriamente precisa considerar, em trés
quartas partes, pelo menos, o local de geragao do valor adicionado, sendo que
o restante serd definido em lei estadual. Esse critério faz com que municipios
que possuem unidades produtivas com altissimo valor adicionado, como ¢ o
caso dos produtos da matriz energética, particularmente combustiveis, sejam
fortemente beneficiados, independentemente do perfil da despesa municipal.
Esta despesa tem como sua principal condicionante a demanda da populagio,
apesar de ser verdade que a localizagio dos empreendimentos econdmicos
também provoque gastos publicos, principalmente com infraestrutura, mas,
inegavelmente, é o perfil da populagio que impde a maior parte do gasto
publico local. Muitos municipios foram formados separando-se os territdrios
detentores das grandes atividades econdémicas do restante do municipio de
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origem, detentor da maior parte da populagio local, separando a riqueza da
pobreza, em detrimento desta. O caso mais paradigmdtico é o do municipio
de Paulinia, onde se situa a mais importante refinaria petrolifera brasileira.
Esse municipio, originalmente, era um distrito do municipio de Campinas e
dele separou-se, formando um municipio que, hoje, possui uma populagao de
82 mil habitantes. Campinas, que lhe deu origem, possui 1,06 milhao de
habitantes, no entanto, seu indice de participagao no ICMS estadual é menor
que o de Paulinia.

A sobrevalorizagao do valor adicionado na distribui¢ao de ICMS e da
localizagao das jazidas, na distribui¢io dos royalties, tem provocado ilhas pon-
tuais de riqueza e miséria. H4 casos extremos importantes, como, no Estado
de Sao Paulo, em que em um extremo pode-se ver Paulinia, com uma trans-
feréncia per capita de ICMS, no ano de 2008, no valor de R$ 7.805,95, ¢ no
outro extremo do mesmo estado, o municipio de Francisco Morato, impor-
tantissima cidade-dormitério da Regiao Metropolitana de S2o Paulo, com um
per capita de R$ 92,68 de transferéncia de ICMS (STN, 2008).

No caso do IPVA, em que metade do imposto arrecadado pertence ao
municipio onde o veiculo estd licenciado, a principal discussao diz respeito a
que as despesas municipais com a infraestrutura vidria para a rodagem da frota
seria mais importante do que as despesas estaduais com o mesmo tipo de ser-
vico. H4 um forte movimento municipalista no sentido de que se amplie a
participagdo municipal no referido tributo.

Outra distor¢ao relevante provocada pelo atual sistema tributdrio brasi-
leiro ¢ a guerra fiscal, anteriormente mencionada, que se tem travado tanto
entre estados como entre municipios. No que diz respeito a guerra fiscal
entre estados, esta se tem verificado tanto na disputa por ICMS quanto por
IPVA. No caso do ICMS, alguns estados tém criado isen¢bes ou redugoes
radicais do tributo, visando atrair empresas e negécios, o que tem levado a
migrac¢io de empresas de um estado para outro nio em fungio de razoes de
natureza econdmica, mas apenas e tao somente decorrentes desse tipo de
vantagem que, naturalmente, provocam perdas econdmicas e deseconomias
para o pafs como um todo, ao criar situagdes artificiais de localizagao. O
desenvolvimento deveria ser buscado por politicas de outro tipo, dirigidas ao
maior equilibrio social e regional. No IPVA, apesar de resultados financeiros
menores, também se tem travado guerra entre estados, com redugao de ali-
quotas importantes que tém feito com que empresas que possuem frotas
rodantes importantes optem por licenciar seus veiculos em estados onde essa
redugao seja grande.

Para os municipios, essa guerra tem-se dado na disputa pela localizagao
de negdcios que pagam ISSQN (Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza). Como essa guerra vinha se tornando importante, acabou-se apro-
vando uma legislagio nacional unificadora, a Lei Complementar n°
116/2003, onde se definiram aliquotas médximas e minimas para o tributo,
com o intuito de coibi-la. Diante dessa nova legisla¢ao, alguns municipios
passaram a definir aliquotas de 2%, mas determinando que a base de célculo
para a incidéncia da mesma passaria a ser de apenas uma parcela do valor da
prestagao de servigos. H4 diversos casos de municipios que assim procederam.
O caso mais marcante ¢ o do municipio de Barueri, no Estado de Sao Paulo,
que definiu que a base de cdlculo seria de apenas 35% do valor da prestagio
de servigos, o que, na prdtica, significou uma aliquota de ISSQN de apenas
0,7%, o que atraiu para aquele municipio a maior parte das empresas de lea-
sing e outras grandes pagadoras do tributo. Outros dois municipios paulistas,
Sao Caetano do Sul e Pod, vinham mantendo aliquotas de 0,25%, alegando
direito adquirido pelas empresas previamente sediadas naqueles municipios.
H4 contestagoes judiciais desse procedimento, mas até hoje nao hd uma solu-
¢ao definitiva para as mesmas.

Com estas distor¢des na distribui¢ao federativa dos recursos disponiveis,
e tendo os entes que arcar com atribuigdes importantes, principalmente aque-
las atribuigbes passiveis de vinculagio constitucional de recursos, como é o
caso de educagdo, satide e assisténcia social, acabou-se por criar mecanismos
compensatérios de financiamento.

A concentragao da arrecadagio na esfera nacional permite a abordagem
regional, setorial ou social diferenciada, equalizando tratamentos em situagoes
extremadas de desigualdades. Por outro lado, concentra os recursos de forma
a tornar os outros entes dependentes de “benesses” do poder central. As trans-
feréncias voluntdrias do governo federal acabam sendo vitais para o desempe-
nho dos governos subnacionais, colocando estes governos muitas vezes em
situacdo subalterna, o que também ocorre, em alguns estados, com as trans-
feréncias voluntdrias para seus municipios.

b) Distorgdes sécio-econémicas

O sistema tributdrio brasileiro, além das distor¢oes anteriores, quanto a
distribuigao dos recursos entre os entes federados, também é cumulativo e for-
temente regressivo. A forte presenca das contribui¢bes no financiamento
publico, particularmente da Unido, assim como a defini¢ao de alguns tribu-
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tos das trés esferas, faz com que haja incidéncia de tributos sobre valores ante-
riores que j4 comportam outros tributos. A tributagao sobre valores adiciona-
dos incide sobre uma parcela bastante pequena da tributagao total.

Além disso, a tributagio brasileira incide fundamentalmente sobre pro-
dugio e consumo e nio sobre patriménio e renda, levando a uma regressi-
vidade importante dos tributos. A carga tributdria estava, em 2008, em
35,8%, mas sua distribui¢do social, dado esse perfil dos tributos, ¢ bastante
desigual. A carga sobre as pessoas que tém renda inferior a dois saldrios
minimos, em 2004, era de 48,9%, caindo para 26,3% quando essa renda
era superior a trinta saldrios minimos. Isso se deve ao fato de que os tribu-
tos diretos tém um significado de apenas 39,7% na receita tributdria total
dos trés entes, ficando os 61,2% restantes por conta dos tributos indiretos

(Khair, 2009).
4, A PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA

om estas caracteristicas apontadas acima, uma revisao profunda do siste-

ma tributdrio, bem como de vérios aspectos da politica fiscal tornam-se
necessarios. Se os tributos s3o a base da receita publica e esta deve, funda-
mentalmente, financiar a agao publica, é necessirio que o sistema tributdrio
obedeca a alguns preceitos bdsicos.

O sistema tributdrio incide sobre a economia real, seja sobre as pessoas
fisicas, seja sobre as pessoas juridicas, ndo podendo, de maneira perversa, afe-
tar a vida real dessas mesmas pessoas. Nesse sentido, o sistema tributdrio pre-
cisa garantir condigbes de competitividade da economia, quando comparada
a competitividade de outras economias, seja em escala local, regional, nacio-
nal e internacional. Um sistema tributdrio que nio permita esse equilibrio
econdmico pode ser uma grave ameaga ao bom funcionamento da economia,
criando possiveis elementos de repulsao a localizagao de negécios. Um siste-
ma excessivamente complexo e custoso, bem como um sistema que fira a
competitividade da economia, pode provocar essa repulsio.

Além disso, é preciso que um novo sistema tributdrio seja condizente
com as necessidades de financiamento da agao publica. Sao duas questdes que
precisam ser vistas complementarmente, isto ¢, de um lado uma distribuigao
de atribuigdes entre os entes que represente a melhor solu¢ao possivel para a
prestagao da agdo publica e, de outro, uma distribuigao dos recursos entre os
entes que garanta que essa agio publica seja a melhor possivel. Esse maior
equilibrio demanda, obviamente, dada a disparidade horizontal entre os entes

federativos, tanto os estados como os municipios, que existam mecanismos
compensatdrios e de impulsao ao desenvolvimento, a serem buscados através
da existéncia de transferéncias com critérios mais justos do que os atuais, bem
como através de politicas de fomento, com cardter diferenciado para aplica-
¢do econdmica, social e regional. A combinagio entre politicas tributdria, fis-
cal, sociais e econdmicas é obrigatéria, nao sendo cada uma delas, isolada-
mente, capaz de resolver a injusta situagio atual.

Com o objetivo de ser socialmente includente, um sistema tributdrio
justo deveria ser progressivo em relagdo a renda e ao patriménio e nio
regressivo como o atual. Nesse sentido, deveria haver prevaléncia dos tribu-
tos diretos sobre patriménio e renda em relagdo aos tributos indiretos.
Estes, por sua vez, precisariam ser nao cumulativos e terem fungao de ajus-
te na economia, com um papel mais fortemente regulatério do que arreca-
datério, com mecanismos de compensagdo em relagao a sua eventual inci-
déncia progressiva. Obviamente, maior justiga fiscal nao seria obtida
exclusivamente por uma reorganizagio do sistema tributdrio, mas necessita-
ria ser complementada por politicas fiscais e econdmicas distributivas, seja
do ponto de vista social, seja do ponto de vista regional. Por fim, um novo
sistema tributdrio deveria levar em conta o tamanho da carga tributdria, que
ndo pode ser confiscatéria, ou seja, deve estar adequada a capacidade con-
tributiva das pessoas fisicas e juridicas.

O equilibrio federativo precisard de mecanismos tributarios e fiscais de
arrecadagio e transferéncias que busquem um melhor equilibrio vertical e
horizontal entre os entes. Para alcangar o equilibrio vertical serdo necessé-
rias redefini¢oes tributdrias e fiscais, e maior clareza na distribuicao de atri-
buigbes entre os entes, com j4 foi dito. O equilibrio horizontal, por sua vez,
necessita de mecanismos de coordenagdo que transcendam os limites terri-
toriais de cada ente autdnomo, pois a interpenetragio viva entre os mesmos
¢ muito forte, principalmente quando se trata de conglomerados urbanos,
fundamentalmente em regides fortemente conurbadas, as quais, hoje, no
Brasil, sdo responséveis por uma parcela importantissima da vida cotidiana
das pessoas.

A PEC 233/2008

Reforma Tributdria proposta pelo atual governo e que estd em trami-
tacao no Congresso Federal mexe bastante em algumas destas ques-
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toes, principalmente ao extinguir algumas das Contribui¢oes e redefinir os
tributos nacionais partilhados. Ela propée uma simplificagio de procedi-
mentos para as pessoas fisicas e juridicas, definindo uma redugio no ntime-
ro de tributos, extinguindo parte das contribui¢oes atualmente existentes.
A PEC 233/2008 propoe a criagao de um Imposto sobre Valor Adicionado
Federal, substituindo o atual IPI e algumas das contribui¢oes, visando a
uma redugio da cumulatividade. Também visando & competitividade inter-
nacional, a PEC propde maior desoneragao das exportagoes, ampliando as
isengoes e fortalecendo o conceito da tributag¢ao no destino, seja na expor-
tagdo, seja na importagao.

Mexe também, de maneira bastante forte, na guerra fiscal entre estados,
transformando o ICMS em tributagio no destino e ndo mais na origem e
definindo regras uniformes para todo o territério nacional. Fortalece 0 CON-
FAZ como instrumento de coordenacio do tributo entre os estados, atri-
buindo-lhe papel importante na normatizagao do tributo e também restringe
fortemente os beneficios fiscais que podem ser arbitrados pelos estados isola-
damente. No entanto, a PEC n3o altera a situagao atual de guerra fiscal entre
os estados, no que tange ao IPVA, nem entre os municipios, no que diz res-
peito ao ISSQN.

Essa proposta de reforma em tramitagao também propoe limites ao cres-
cimento da carga tributdria e cria alguns mecanismos voltados a sua redugio
no tempo, aliando isso também a redugao da cumulatividade, principalmen-
te ao tratar da incidéncia tributdria sobre a folha de pagamentos. E interes-
sante notar que, ao propor a redu¢ao da contribui¢ao previdencidria patronal,
a PEC proibe sua compensacio através de tributos indiretos, o que levaria,
obrigatoriamente, que, caso se imponha sua complementagdo, a mesma se dé
através de tributos diretos sobre renda e patrimoénio.

Na distribui¢ao de ICMS dos estados para os municipios, apesar de man-
ter os critérios atuais de formacdo dos indices de partilha, a PEC cria um limi-
tador para essa transferéncia, relacionando o indice de transferéncia per capi-
ta dos municipios ao indice médio per capita estadual, limitando aquele ao
quédruplo deste, com distribui¢ao proporcional do excedente entre os muni-
cipios remanescentes. Na partilha dos royalties, porém, nada se propoe de
alteracao na PEC. A discussao que vem ocorrendo atualmente, diz respeito
exclusivamente aos royalties provenientes das novas descobertas petroliferas
na camada do pré-sal. Mantém-se para as demais origens de royalties os atuais
critérios de partilha.

A PEC da Reforma Tributdria, em seu formato atual, com o substitutivo
do relator (Deputado Sandro Mabel) aprovado na Comissao Especial, nao
mexe na concentragao vertical dos tributos nas mios da Unido. Além disso,
mesmo reduzindo a progressividade, como mencionado acima, ainda man-
tém uma regressividade elevada, com a prevaléncia de tributos indiretos sobre
tributos diretos e continua a existir um grau de cumulatividade para os tribu-
tos. Por dltimo, hd que se considerar que, a despeito de alguma simplificagao,
os procedimentos contébeis fiscais continuam sendo dificeis e onerosos.

Antonio Granado ¢ Economista, consultor em financas publicas.

Ursula Dias Peres * Administradora Publica, professora do Curso de Gestdo
de Politicas Pubicas na EACH/USP.
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Tentativas de Reforma do Sistema
de Relag¢des de Trabalho e Sindicais
no Brasil pos Redemocratizagdo

SIMONE DINIZ

aparato juridico que sustenta as relagdes trabalhistas e sindicais do pais

tem sua origem em 1930 e consuma-se em 1943, ano da criagdo da
Consolidagzo das Leis do Trabalho (CLT). A legislacio existente até entdo por
inimeras vezes foi simplesmente ignorada. De acordo com Santos (1979) o
Decreto 1.313 de 1891, que “regulamentaria o trabalho dos menores nas
fibricas da Capital Federal (...) jamais foi cumprido”; o Departamento
Nacional de Trabalho, criado pelo Decreto 3.550 de 1918, permaneceu
desorganizado e sem aplicagao; o Decreto Legislativo 4.982 de 1925, que
concedia férias anuais de 15 dias, embora aprovado, permaneceu sem regula-
mentagao até 1933.

A CLT regula todas as esferas da relagao capital e trabalho e desde 1943
muito pouco foi alterado em termos regulatérios. No que diz respeito aos
direitos individuais dos trabalhadores uma alteragdo significativa ocorreu em
1966 com o fim do regime de estabilidade instituida em 1923, pela Lei Eloy
Chaves, para os ferrovidrios e, com a CLT foi estendida a todos os trabalhado-
res com no minimo dez anos de tempo de servico na mesma empresa
(Nascimento, 1991). Em 1966 o governo militar extinguiu o sistema de esta-
bilidade no emprego e criou o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTYS), um sistema “optativo” de indenizagao por dispensa imotivada. A Lei
conferia a todo trabalhador a possibilidade de optar entre permanecer no regi-
me de emprego protegido pela estabilidade, previsto na CLT, ou adotar a ade-
s30 a0 FGTS. Neste caso a estabilidade desaparecia. Em contrapartida o tra-

balhador receberia os valores depositados na conta do FGTS, acrescido de uma

multa de 10% sobre o valor dos depésitos em razao do término da relagao con-

tratual. Na prdtica desapareceu o principio da estabilidade, pela simples razao

de que as empresas s6 admitiam empregados desde que optassem pelo FGTS.
Em 1988 a nova Constitui¢ao deu status constitucional a uma série de

normas ja previstas na CLT. Dentre elas destaco:

1. Piso salarial proporcional 4 extensdo e & complexidade do trabalho;

2. Irredutibilidade do saldrio, salvo o disposto em convengao ou acordo
coletivo;

3. 13° saldrio com base na remuneragio integral ou no valor da aposenta-
doria;

4. Prote¢dao do saldrio na forma da lei, constituindo crime sua reten¢io
dolosa;

5. Jornada de trabalho nio superior a 44 horas semanais;'

6. Jornada de seis horas para trabalhos realizados em turnos ininterruptos
de revezamento, salvo negociagao coletiva;

7.  Remuneragio do servico extraordindrio superior, no minimo, em 50% a
hora normal;

8. Adicionais de insalubridade e periculosidade.

9. Aviso prévio de no minimo 30 dias, contados a partir da data da notifi-
cagao; e

10. Férias anuais de 30 dias, remuneradas com pelo menos %5 a mais do que
o saldrio normal.

A Constitui¢ao também consagrou o direito 2 estabilidade que deveria
ser regulamentada por legislagdo infra-constitucional e o direito ao FGTS,
acrescido da multa de 40%.

Organizagio Sindical

A histéria do movimento sindical no Brasil é marcada por uma tradi¢io
legislativa que se inicia em 1903, com a regulamentacio legal dos sindicatos
rurais (decreto 979), e em 1907, com a legislagao sobre sindicatos urbanos
(decreto 1637). Prosseguiu em 1931 (decreto 19770) com a incorporagao dos
sindicatos ao Estado, considerados, dai por diante, 6rgaos de colaboragao com
o Poder Publico (Nascimento, 1991, p. 224).

. eis ordindrias fixam jornadas especificas para determinadas categorias. Aeronduticos,
1 L d fi d
por exemplo, tém jornada superior a oito. Bancdrios, telefonistas, operadores cinemato-
gréficos, ferrovidrios, dentre outros tém jornada inferior a oito horas.
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Em 1939, através do decreto 1402, consagrou-se o modelo de interven-
cionismo estatal, que se consubstanciou no enquadramento, no imposto e na
unicidade sindical e no poder de intervengao do Ministério do Trabalho. A
CLT incorporou tais normas e passou a detalhar toda a forma de organizagio
e gerenciamento dos sindicatos. Até meados dos anos de 1980, as entidades
sindicais, em qualquer grau, de trabalhadores e de empregadores, somente
adquiriam personalidade juridica e investidura sindical mediante o reconhe-
cimento do Ministério do Trabalho, por meio da expedigio da Carta de
Reconhecimento, diploma legal que validava a entidade sindical especifica,
sujeitando-a ao regime de direitos e deveres decorrentes da lei. Nela se esta-
belecia a representagio econdmica ou profissional conferida a entidade sindi-
cal e mencionava-se o espago territorial onde poderia atuar. Mantinha assim,
o principio da unicidade sindical, que vigora até hoje (Siqueira Neto, 1998).

O regime militar manteve intacta a estrutura sindical e langou mao de
sua prerrogativa intervencionista, esvaziando o papel dos sindicatos na inter-
mediacao de interesses e reforcando suas atividades de cardter assistencial. O
direito de greve foi abolido, o sistema de estabilidade no emprego, como visto
anteriormente, foi extinto e os sindicatos foram proibidos de negociarem rea-
justes salariais com os empregadores (Oliveira, 2002; Keller, 1995).2

A partir do Governo Figueiredo, houve um gradativo abrandamento do
controle ministerial sobre os sindicatos e as novas regras de politica salarial
abriram espago a atuacio dos sindicatos nas negociagdes coletivas, tendo em
vista a discussio dos indices de produtividade® (Castro, 2001; Oliveira, 2002;
Almeida, 1983).

Em 1980, o Ministério do Trabalho eliminou a exigéncia de atestados de
bons antecedentes para os candidatos a cargos de dirego sindical; em 1983,
concedeu maior autonomia para que os sindicatos administrassem seus recur-
sos financeiros; e a partir de 1984 permitiu também que elaborassem seus
préprios estatutos, desde que aprovados em assembléia geral. Num contexto
de rdpida reorganizac¢io do movimento sindical, a legisla¢ao grevista foi igno-

2. A politica salarial a partir de 1965 passou a ser definida de acordo com a politica econé-
mica do governo, segundo proje¢des de inflagio futura. Os reajustes salariais nio pode-
riam ser concedidos em intervalo inferior a um ano e seriam determinados com base no
saldrio real médio dos tltimos 24 meses, com o acréscimo de uma taxa que corresponde-
ria a0 aumento de produtividade nacional no ano anterior (Oliveira, 2002).

3. Com a volta da inflagio em 1978 as corregdes salariais passaram a ser semestrais e auto-
mdticas. Na metade dos anos 80 passaram a ser trimestrais ¢ em 1988 j4 eram mensais

(Castro, 2001, p. 17).

rada, a negociagio coletiva expandiu-se, ¢ os sindicatos conquistaram mais
espago de agao (Keller, 1995; Oliveira, 2002).

A Constituigao de 1988 manteve o quadro institucional de regulacio
corporativa do trabalho, consagrando um sistema de estruturagao sindical
hibrido e contraditério (Nascimento, 1994; Almeida, 1983, 1986 e 1995;
Rodrigues, 1997). Hibrido porque conjuga principios de autonomia (livre
criagdo e administragio das entidades sindicais, proibi¢do de interferéncia
estatal e liberdade para defini¢o da contribuicao confederativa pelas assem-
bleias dos sindicatos, nao-obrigatoriedade de reconhecimento das entidades
sindicais pelo Ministério do Trabalho, possibilidade de que os préprios sindi-
catos fixem o valor de suas contribui¢oes, além da contribuigao prevista legal-
mente etc.), com outros que impdem limitagdes 4 livre atuagio sindical (per-
manéncia da unicidade e do imposto sindical e preservagio do mesmo
modelo organizativo: sindicatos, federagoes, confederagdes).

Além do principio da unicidade, a Constitui¢ado manteve as contribui-
¢oes compulsérias. Atualmente vigoram quatro tipos de contribuiges: a dos
associados; a contribuigdo assistencial, descontada em folha 4 época das datas-
base, cujo valor ¢ estabelecido em assembleia; a contribui¢do sindical, que
equivale a um dia de trabalho de todos os trabalhadores; e a confederativa,
também definida em assembleia.

As consequéncias que as contribui¢des compulsérias trazem as entidades
sindicais sao conhecidas: havendo fontes de sustentagdo financeira assegura-
das legalmente, ndo hé por que as entidades sindicais se empenharem na ade-
s30 de novos s6cios e assim ampliarem a sua base de representagio. As facili-
dades possibilitadas pela permanéncia dessas contribui¢des nao se limitam aos
sindicatos de trabalhadores: na verdade, toda a estrutura dela se beneficia,
inclusive as entidades patronais. Neste caso, a contribui¢io é determinada por
uma porcentagem sobre o faturamento da empresa.

AS REFORMAS TRABRALHISTA E SINDICAL

termo “reforma trabalhista” normalmente vem associado ao de flexibili-

zagdo, que por sua vez tende a ser interpretado como precarizacio das
condi¢bes de trabalho, diminui¢io de beneficios sociais ou de desregulamen-
tagao de direitos. Além do mais, nem sempre fica suficientemente explicito se
o objeto da reforma seriam os direitos individuais dos trabalhadores e/ou os
direitos coletivos, neles incluidos todo o arcabougo que define as regras de
organizagio e funcionamento das entidades sindicais.

tentativas de reforma do sistema de relagdes de trabalho e sindicais
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A associagdo entre “reforma’ e flexibilizagdo nio estd de todo equivoca-
da, mas se faz necessdrio estabelecer alguns parimetros quando se fala em fle-
xibilizacio.

O termo surgiu no inicio da década de 1980 e designava a reformulagao
da organizagio do ambiente de trabalho, que passou a ser chamada de “flexi-
bilizagao interna ou tecnoldgica’. Esta se diferencia da flexibilizagao relacio-
nada aos vinculos empregaticios, chamada de “flexibilizagao externa ou con-
tratual”.

A flexibilizagdo externa estd inversamente relacionada a seguridade ou
estabilidade no emprego porque em geral, a estabilidade estd associada as
intervengdes governamentais que, via legislagao, visam outorgar uma certa
seguranga no emprego.

O marco legal ou institucional que regulamenta as relagdes entre capital
e trabalho, tende a reduzir a capacidade das empresas em alterar, de forma
rdpida e com minimos custos, o ndmero de trabalhadores em fun¢ao das con-
digdes do mercado. Essas restri¢oes sao assumidas como rigidez ou inflexibi-
lidade na medida em que a quantidade de trabalhadores envolvidos no pro-
cesso de trabalho nao pode ser ajustada de forma instantinea e/ou porque
mudangas no quadro de funciondrios envolvem algum custo (Ramos, 1992).

A flexibilidade externa que tende a transferir o peso dos ajustes e, por-
tanto, procura reduzir toda restri¢ao juridica e/ou institucional, nao constitui
a tinica forma de flexibilidade. A empresa pode buscar flexibilizar sua organi-
zagdo interna de forma a tornd-la maledvel as variagbes da conjuntura. Nessa
perspectiva sdo trés as principais fontes de flexibilidade interna:

1) Flexibilidade funcional que diz respeito a capacidade de cada empregado
realizar diversas tarefas dentro da prépria empresa;

2) Flexibilidade salarial que implica em se considerar na formagao da renda
dos trabalhadores parimetros exdgenos (situagio da empresa ou da con-
juntura econ6mica), deixando de relacionéd-la ao desempenho individual
(Ramos, 1992, p. 10); e

3) Flexibilidade quantitativa que ¢ definida a partir das horas trabalhadas,
sendo esta uma das alternativas que a empresa possui para gerenciar, de
forma eficaz, as flutuacoes no nivel de atividade.

Os tipos de flexibilidade podem ser restringidos tanto pelo arcabougo juri-
dico que rege as relagdes de trabalho quanto pelas negociagoes entre as partes.
O tema “reforma trabalhista” e “reforma sindical” dificilmente aparecem
concomitantemente. Na verdade, quando um ganha destaque, em geral, o

outro arrefece. No final da década de 1980 falava-se em reforma sindical. No
decorrer da década de 1990 a reforma trabalhista adquiriu importancia devi-
do aos crescentes indices de desemprego 4 maior proeminéncia que obteve,
dentro da economia, o debate sobre a competitividade ¢ o custo da mio-de-
obra no pafs, motivando a apresenta¢do de propostas que privilegiaram as
propostas de “flexibilizagao contratual e salarial”. O Presidente Lula assume o
poder com a promessa de somente levar adiante uma proposta de reforma tra-
balhista apds a realizagio da reforma sindical. No entanto, até agora foi apro-
vado tdo somente o reconhecimento das centrais sindicais como parte da
estrutura sindical vigente. Novas promessas de reformas provavelmente apa-
recerao no préximo pleito eleitoral.

Um pequeno balango das propostas legislativas de mudancas na legisla-
¢ao trabalhista e sindical indica que os diferentes governos no Brasil pés rede-
mocratiza¢ao obtiveram maior indice de sucesso na aprovagio de propostas
relacionadas  legislacao trabalhista que 4 sindical. Aprovou-se, durante a ges-
tao do Presidente Fernando Henrique, uma série de medidas relacionadas ao
contrato e as condigdes de trabalho, mas ainda assim talvez seja um exagero
dizer que houve de fato uma “reforma trabalhista”.

Do governo do presidente Sarney até o final do segundo mandato de
Fernando Henrique, dezenove propostas de “reforma trabalhista” foram apre-
sentadas e apenas oito delas foram aprovadas, sendo cinco origindrias de medi-
das provisérias. Esse resultado poderia ser utilizado como comprovagao da tese
de que os presidentes no Brasil estdo condenados a paralisia de decisoes, com
o Executivo encontrando sérias dificuldades em implementar sua agenda, por-
que: a) o Legislativo mostra-se pouco disposto a cooperar; e b) o sucesso do
Executivo depende do recurso a edi¢ao de Medidas Provisérias — MPs, isto &,
a Presidéncia s6 legisla quando exclui o Legislativo do processo de defini¢ao de
politicas (Rodrigues e Zauli, 2002; Pessanha, 2001; Couto, 2001).

As proposigoes apresentadas pelo Executivo e nao aprovadas tiveram os
seguintes resultados: 1) foram retiradas pelo préprio proponente — o Projeto de
Lei — PL 164/87 apresentado por Sarney e o PL 4.893/95 apresentado por
Fernando Henrique em seu primeiro mandato; 2) retiradas pelo sucessor do
proponente — o presidente Lula retirou um apresentado por Fernando
Henrique, que, por sua vez, retirou dois de Collor e um de Itamar. Esses proje-
tos sao casos que exemplificam a mudanga de agenda, em decorréncia da troca
do chefe do Executivo e ndo podem ser interpretados como sinal de fracasso; 3)
permanecem em tramitagdo, por tempo indeterminado, quatro projetos apre-
sentados por Fernando Henrique; 4) e uma proposi¢ao teve veto total.
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Tabela I.  Propostas Apresentadas e Resultado da Tramita¢do
Proposicéo Autor Resultado  Assunto

PL 164/87 Pres. Sarney RTPA organizagdo sindical/direito de greve
MP 215/90 Pres. Collor VETOTOTAL  Extingdo do imposto sindical

PLV 58

PL1231/91 Pres. Collor RTPA organizacdo sindical

PL1232/91 Pres. Collor RTPA negociagdo coletiva

MP 794 Pres. ltamar TNJR participacdo nos lucros

PL4768/94 Pres. Itamar RTPA Comissdo de conciliacdo

PL 4893 Pres. FHC RTPA processo de trabalho

PL 3003 Pres. FHC TRAM contribuicdo negocial

PL1802 Pres. FHC TRAM Direito de greve

PL 4302 Pres. FHC TRAM trabalho tempordrio

PL3748 Pres. FHC TRAM rescisdo contratual

PL4693 Pres. FHC TNJR rito sumarissimo

PL 4694 Pres. FHC TNJR comissdes de conciliacao

PL1724/% Pres. FHC TNJR hanco de horas / contratacdo por tempo determinado
MP 1053/95 Pres. FHC TNJR livre negociacdo

MP1709 Pres. FHC MP 2164*  banco de horas

MP 1070 Pres. FHC TNJR efeito suspensivo/ utilizagdo recursos FGTS
MP 1523 Pres. FHC TNJR rescisdo contratual

PL 5483 Pres. FHC RTPA prevaléncia do negociado sobre o legislado
PL1990 Pres. Lula TNR Reconhecimento formal das centrais

TNJR = Transformado em Norma Juridica / RTPA = Retirado pelo Autor / TRAM = Em
Tramitagio

(*) Permanece em vigor em decorréncia da aprovagio da emenda constitucional 32/2001

O governo Lula assumiu reafirmando o compromisso de campanha que
nenhuma iniciativa seria tomada sem antes passar pelo crivo do Conselho
Nacional do Trabalho. Com esta diretriz foi criado em agosto de 2003 o

Férum Nacional do Trabalho, com a finalidade de coordenar a negociagio
entre os representantes dos trabalhadores, empregadores e governo federal
sobre a reforma sindical e trabalhista no Brasil. 4

As mudangas na legislagio na gestiao do Presidente Lula consistiriam na
adocio do contrato coletivo de trabalho, na liberdade e autonomia sindical,
inclusive com pluralidade, na extingio da contribui¢ao sindical, na valorizagio
da conciliagio extrajudicial, ¢ no fim do poder normativo da Justica do
Trabalho. A falta de consenso sobre tépicos fundamentais entre os membros
que compuseram o Férum inviabilizaram o andamento da reforma e outros
temas considerados prioritdrios pelo Executivo assumiram posi¢ao de destaque.

Em setembro de 2007 o presidente Lula encaminhou para deliberagao do
Congresso o PL 1990/07, dispondo sobre o reconhecimento formal das cen-
trais sindicais, indicando o 4mbito de representacio e os indices de represen-
tatividade das mesmas, incluindo-as no repasse dos recursos provenientes da
contribui¢ao sindical.

O projeto foi apreciado em regime de urgéncia acelerando seu processo
de deliberagao na Cimara dos Deputados. Encaminhado para Senado, rece-
beu seis emendas, versando sobre os seguintes aspectos:

1. Dispondo que é atribuigio e prerrogativa das centrais sindicais coordenar
a representagio dos trabalhadores, por meio das organizagdes sindicais a
ela filiadas;

2. Dispondo sobre a paridade de representagao de trabalhadores e emprega-
dos em qualquer férum tripartite, conselho e colegiado de 6rgao publico;

3. Suprime emenda da Cimara dos Deputados a qual determinava que o
desconto da contribui¢io compulséria dos empregados somente poderia
ser feita mediante autorizagio expressa do empregado;

4.  Também restitui o texto original do projeto, estipulando que o sindicato
deveria indicar também a federagio e a confederagio para efeito de repas-
se da contribui¢ao compulséria;

5.  Determinando que sindicatos, federacoes, confederagoes e centrais sindi-
cais devem prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido sobre a apli-
cagao dos recursos provenientes das contribui¢des de interesse das cate-
gorias profissionais ou econdémicas e de outros recursos publicos que
venham a receber. A emenda apresentada na Cimara dos Deputados
determinava a prestagao de contas apenas pelas centrais sindicais;

6. Introduz um novo dispositivo na Consolidagao das Leis do Trabalho dis-
pondo que vigorardo até que a lei venha a disciplinar a contribuigao
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negocial, vinculada ao exercicio efetivo da negociagio coletiva e 2 apro-
vagao em assembleia geral da categoria.

As sugestdes apresentadas pelos senadores foram aprovadas na Cimara
dos Deputados e o projeto foi encaminhado a san¢do presidencial que apds
veto parcial 3 emenda referente A prestagao de contas perante o Tribunal de
Contas da Unigo.

Sobre as razdes que o levaram a vetar o referido artigo, assim se manifes-
tou a Presidéncia da Republica:

“O art. 62 viola o inciso I do art. 82 da Constitui¢ao da Republica, por-

que estabelece a obrigatoriedade dos sindicatos, das federagoes, das con-

federagbes e das centrais sindicais prestarem contas ao Tribunal de

Contas da Unido sobre a aplicacio dos recursos provenientes da contri-

bui¢ao sindical. Isto porque a Constitui¢ao veda ao Poder Publico a

interferéncia e a intervengao na organizagao sindical, em face o principio

da autonomia sindical, o qual sustenta a garantia de autogestdo as orga-
nizagdes associativas e sindicais.” DOU de 31.3.2008 - Edi¢io extra

No meio sindical difundiu-se a crenga que a fiscaliza¢do sujeitaria as enti-
dades 2 interferéncia do poder publico. A posi¢ao do diretor de operagoes da
Confederagio Nacional da Industria, a época, Rafael Lucchesi era de que “ndo
¢ o caso de fiscalizagdao, em nenhum lugar do mundo h4 uma relagao de tute-
la entre o governo e os sindicatos. Isso daria margem a uma atitude autorité-
ria” (Folha de Sao Paulo, 15/10/2009, Caderno Dinheiro, pp. B1).

Sobre o imposto sindical especificamente, a obrigatoriedade da contri-
buigdo entre os trabalhadores chegou a ser derrubada durante a deliberagio
do texto na Cimara dos Deputados. Apés intervengao do governo, os depu-
tados voltaram atrds, aprovando o retorno da contribui¢do, mediante o com-
promisso que um novo projeto seria enviado trocando o imposto por uma
contribuigio negocial.’

O que explica o relativo insucesso dos diferentes governos em promover
tanto a reforma trabalhista quanto a sindical? Antes de responder a esta ques-
tao se faz necessdrio apresentar, ainda que brevemente, dois modelos de and-
lise sobre o sistema politico brasileiro. O primeiro tende a destacar os ele-
mentos fragmentadores do sistema politico  (presidencialismo,

5. O projeto chegou a ser apresentado mas atualmente encontra-se parado no Congresso.

multipartidarismo, partidos ndo programdticos etc.) e enfatizam que seria
impossivel levar a cabo um processo de reforma de politicas. O segundo ques-
tiona o efeitos fragmentadores do sistema politico e tende a destacar que hd
um conjunto de fatores de ordem institucional que asseguram governabilida-
de ao sistema.®

Tal como Melo (2002), argumento aqui que a compreensao do processo
de reforma trabalhista e sindical exige que se leve em consideracio a drea
temdtica em pauta. Sendo assim, nenhum dos modelos anteriormente men-
cionado, tomados isoladamente, nos ajuda a compreender o desempenho dos
diferentes governos no encaminhamento das propostas trabalhista e sindical.
O argumento aqui defendido é que sucesso e fracasso da agenda presidencial
nio podem ser medidos apenas pela indicagao do trimite final da proposi¢ao.
Se assim o fosse, a conclusio seria que os cinco tltimos presidentes ndo imple-
mentaram sua agenda em face de um Legislativo hostil e pouco disposto a
cooperar. Entendo que enviar projetos é parte de uma estratégia e que — nio
necessariamente — aprovar ¢ o objetivo primordial. Assim, as aparentes derro-
tas dos presidentes devem ser vistas nesse contexto.”

O Presidente Sarney nio apresentou sua proposta de reforma sindical
com o objetivo de aprovi-la. A intensa mobiliza¢do por redemocratizagio,
inclusive no que dizia respeito as relagdes de trabalho, foi o que motivou a
apresentagio da proposta. Mas tanto o Executivo quanto o Legislativo sabiam
da impossibilidade de apreciagio daquela matéria, as vésperas de uma
Assembleia Constituinte. O Presidente Collor, ao que tudo indica, estava dis-
posto a promover mudangas na legislacao sindical, mas adotou uma estraté-
gia de tudo ou nada. Em um primeiro momento cometeu o erro de avaliagio
de que, através do uso de medidas provisérias, poderia driblar o Congresso. A
resposta do Legislativo veio através do projeto de lei de conversao (PLV), que
moderava a proposta presidencial, mas mantinha seu cerne. O presidente nao
aceitou as mudangas apresentadas pelo Congresso, vetando o PLV, mantendo,
assim, o status quo. Quando optou por apresentar a proposta de reforma sin-
dical via projeto de lei, j era tarde demais. Seu governo comegava a se des-
mantelar em face das acusagoes de corrupgio. O cendrio de instabilidade eco-
némica e o préprio cardter interino do governo do Presidente Itamar Franco
inviabilizaram qualquer tentativa de reforma mais ampla. As iniciativas presi-

6. Um balanco da literatura pode ser encontrado em Melo (2002) e Renné (2007).
7. Para uma discussio mais detalhada ver Diniz 2005a e 2005b.
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denciais restringiram-se 2 apresentagio de uma medida proviséria (MP)
(sobre participagao nos lucros) e um projeto sobre criagio de comissoes pari-
tarias. A MP passou por uma série de mudangas jd no governo de Fernando
Henrique, enquanto o projeto acabou sendo retirado e arquivado. A gestdo de
Fernando Henrique foi a mais bem-sucedida. Embora a “agenda trabalhista”
estivesse subordinada & “agenda econdmica”, os projetos que interessavam ao
governo foram aprovados. Os que ndo o foram, nio devem ser interpretados
como prova cabal de uma relagao de conflito entre os Poderes. Muitos proje-
tos foram utilizados como “instrumento de negociagdo”, seja para que o
Executivo conseguisse aprovagio aquelas proposi¢oes consideradas prioritd-
rias, seja para sinalizar & oposi¢ao o quanto estaria disposto a ceder ou nao as
pressoes externas.

Em resumo o acompanhamento da tramita¢io das proposi¢oes demons-
trou que o Executivo, durante a gestao do Presidente Fernando Henrique
conseguiu aprovar parte de sua agenda, ndo porque se valeu de poderes dis-
criciondrios, mas porque houve uma clara articulagdo nas relagdes entre a
Presidéncia e sua base parlamentar de apoio. No entanto, a cooperagio foi,
em grande medida, condicionada a 4rea temdtica abordada pelas propostas.
Dentre as matérias “ndo aprovadas”, a maioria delas referia-se a temas vincu-
lados ao Direito Coletivo de Trabalho — direito de greve, negociagio coletiva
etc. e principalmente organizagao sindical. Os diferentes resultados, no que se
refere a legislagio do Direito Coletivo e a do Direito Individual do Trabalho,
decorrem da desigualdade dos recursos politicos que o governo destinou para
sustentar essas propostas no Congresso. O trimite legislativo das proposicoes
que tratam do Direito Coletivo se caracterizou pela nio-utilizagio de meca-
nismos institucionais que facilitam a tramitagio dos projetos e pela “permis-
s30” a atuagao dos partidos de oposi¢ao no processo decisério, diferentemen-
te da tramitagdo das proposigoes relacionadas ao Direito Individual e ao
Processual que se caracterizaram pela solicitagao de pedidos de urgéncia, apre-
ciagao das matérias pelo plendrio, apresentacio de medidas provisérias, e alie-
nacio dos partidos de oposi¢ao. A apresentagio de propostas via projeto de lei
e sem a utilizagao dos pedidos de urgéncia sugere uma menor predisposigao
do governo e de sua base de sustentagao em aprovar medidas que alterem a
legislagdao que rege a estrutura sindical brasileira. A reforma sindical anuncia-
da pelo Presidente Lula tampouco avancou. Conforme mencionado anterior-
mente, a proposta enviada pelo governo apenas deu reconhecimento formal
as centrais sindicais.

O acompanhamento da tramitagio das proposi¢oes apresentadas pelo
Executivo e nio aprovadas evidencia, por um lado, que a sua mera identifica-
¢ao nio revela toda a trama nas relagdes entre Executivo e Legislativo. Para
tanto, ¢ necessirio que se leve em consideracio que, por vezes, a nio aprova-
¢ao de projetos ndo significa necessariamente a existéncia de bloqueio institu-
cional do Legislativo. Por outro, as indica¢oes aqui referidas indicam que cami-
nhamos muito pouco na implementagio das reformas trabalhista e sindical.

Simone Diniz * Cientista politica e professora do Departamento de Ciéncias
Sociais da UFSCAR.
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Reforma do Legislativo

ROBERTO LAMARI

AGENDA POSITIVA

Reforma do Legislativo nao estd colocada na agenda politica do Brasil,

entretanto o Poder Legislativo brasileiro passa por grave crise, ocasiona-
da por vérios problemas referentes a forma de seu funcionamento e outros de
imagem, ocasionados por frequentes acusagoes de corrupgao e malversagio de
dinheiro publico. O Poder Legislativo é o mais mal avaliado entre todos os
Poderes constituidos, a m4 avaliagdo do Legislativo pode ser constatada em
pesquisa de opiniao publica do instituto Data-Folha, publicado no Jornal
Folha de Sao Paulo, de 28/12/2009.

Onde se vé que a aprovagao da atual composi¢ao do Congresso Nacional,
eleita em 2006 e com dois anos e onze meses no poder, mantém-se estdvel em
relagdo 2 dltima pesquisa realizada pelo Datafolha. Em agosto de 2009, 14%
consideravam o desempenho de senadores e deputados étimo ou bom, essa
taxa hoje é de 15%, j4 a parcela dos que avaliam o desempenho da institui¢ao
como ruim ou péssimo passou de 44% para 40%. Para 39%, o desempenho
¢ regular, ante 36%, observados em agosto. Foram entrevistados pelo
Datafolha 11429 brasileiros com 16 anos ou mais, entre os dias 14 e 18 de
dezembro. A margem de erro para o total da amostra é de dois pontos per-
centuals, para mais ou para menos.

O Congresso Nacional ¢ reprovado principalmente pelos brasileiros mais
escolarizados (47%), pelos que declaram renda acima de cinco saldrios minimos
(48%), mesma taxa observada pelos moradores do Estado de Sao Paulo. Na capi-
tal paulista a taxa de reprovagio chega a 54% e atinge 62% em Floriandpolis.

Vocé diria que os senadores e deputados federais que estdo atualmente no Congresso estdo tendo um desempenho:

(resposta estimulada e tnica, em %)

Tabela |.

OCUPACAO
PRINCIPAL
PEA  Nao PEA

RENDA MENSAL FAMILIAR

IDADE ESCOLARIDADE

SEX0
Masc

TOTAL

Mais de  Mais de
2a5SM. 5a10SM.

Superior Até 2 S.M. Mais de

Médio

Funda-

35a44 45359 60 anos

16224 25234

Fem

10SM.

anos anos anos oumais  mental

anos

Otimo/Bom

15

10

17

12

13

16

39 39 40 39 38

39

39

38

39 39 44 4 37 38

39

Regular

37

4 37 35 38 43 4 4 36 4 47 34 4 4 48

40

Ruim/Péssimo

Ndo Sabe

100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

100

Total em %

6.582 5846 2810 2629 2252 2242 1495 5512 4702 1197 4956 4227 1144 570 8008 3418

11.429

Base ponderada

6.034 3391

m

6483 5946 2824 2838 2264 2221 1482 5043 4910 1554 4477 4362 1353

11.429

Total n® absolutos

Projeto: PO3493. Base: Total da amostra. Data do campo: 14 a 18/12/2009.



°

CADERNOS ADENAUER X! (2010) N¢I

Tabela 2. Vocé diria que os senadores e deputados federais que estdo
atualmente no Congresso estdo tendo um desempenho:
(resposta estimulada e Gnica, em %)

TOTAL ESTADOS

Nz R MG RS PR SC  BA PE CE DF
(timo/Bom 6 N 2 17 N 16 12 13 7 19 10
Regular 39 3% 40 3% 4 4 4 43 4 4 4
Ruim/Péssimo 40 48 42 39 42 36 42 39 30 29 4
Nao Sabe 7 6 5 9 5 7 5 4 8§ M 6
Total em % 700 100 100 100 100 700 100 100 100 100 100
Base ponderada 11429 24717 955 1.19% 637 635 365 874 526 510 156
Total n* absolutos 11429 2050 1120 1.075 1037 980 811 1.05 1.037 986 510

Projeto: PO3493. Base: Total da amostra. Data do campo: 14 a 18/12/2009.

A reprovagio ao desempenho dos congressistas também ¢ maior entre os
simpatizantes do PP (64%) e do PV (54%).

Tabela 3. Vocé diria que os senadores e deputados federais que estdo
atualmente no Congresso estdo tendo um desempenho:
(resposta estimulada e Gnica, em %)

TOTAL PARTIDO DE PREFERENCIA

PT PMDB PSDB  PDT DEM PV PIB PSB PP Qutro Nenhum/

part.  ndotem

(timo/Bom 15 7 2 11 21 19 g§ 28 16 7 16 13
Reqular 39 4 4 3% 43 44 32 39 49 B 4 37
Ruim/Péssimo 40 36 36 49 33 3% 54 3] 33 64 36 4
Nao Sabe 7 5 3 4 3 3 6 2 2 6 6 9
Total em % 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Baseponderada 11429 2828 878 632 140 114 94 74 66 57 524 6021

Total n®absolutos 11.429 2948 803 593 142 107 97 q 65 65 544 5984

Projeto: PO3493. Base: Total da amostra. Data do campo: 14 a 18/12/2009.

Quando uma Mesa Diretora assume o Poder, preocupa-se em tomar
medidas que revertam esta situagao, sempre de forma nio muito planejada,
mas com pressa, contratam “especialistas” e/ou sempre haverd um assessor que
tem a solu¢do para todos os males que assolam o Legislativo.

Mas dentre todas as ideias que surgem em inicio de Mesa, a realizagao de
uma agenda positiva certamente estd entre as boas ideias. A extra¢ao dos fatos
positivos que o Legislativo gera devem ser exaltados, e se for preciso criar esta
agenda de fatos importantes e relevantes para a sociedade, como por exemplo
o antincio de uma economia que o Legislativo fard, a ado¢ao de medidas de
transparéncia nos gastos parlamentares, a redu¢io de despesa com pessoal,
criar uma agenda de aprovagao de projetos importantes para a sociedade, a
criagdo de meios de participagao popular, entre outras medidas, tudo isto feito
de forma coordenada e com bom apoio jornalistico e de marketing podem
surtir efeito positivo.

Como podemos perceber a criagao da agenda positiva ¢ uma boa estraté-
gia de gestdo e marketing, mas nao resolve os problemas do Legislativo, pri-
meiro porque ela é momentinea, cria fatos prontos e acabados e segundo por-
que depende do estilo do administrador, ou seja, no se trata de uma agao que
podemos afirmar seja perene.

AMPLIACAO DE COMPETENCIAS

aumento das atribui¢des dos Parlamentos estaduais é de suma importin-

cia para restabelecer o pacto federativo, o Brasil tem uma tendéncia his-
torica de centralismo politico, é necessdrio uma descentralizagao dos poderes
da Uniado, repartindo com Estados e Municipios. Quanto mais descentraliza-
do um pafs, mais democrético ele sera.

A amplia¢io da competéncia concorrente entre Estados e Unido repre-
senta um importante passo para a atuagao institucional dos Estados, necessé-
rio é repartir melhor as competéncias hoje concentradas na Unizo.

Para tanto, um Colegiado formado por Presidentes de Assembleias
Legislativas passou a se reunir e discutir estas questoes, desde maio de 2007,
chegando a um consenso em dezembro de 2009, com a apresentacao da
Proposta de Emenda 4 Constituigao Federal, assinada por mais de metade das
Assembleias Legislativas das unidades da Federagio, conforme exigido no
inciso III do art. 60 da Constituigio.

O texto de nossa Carta Magna, quando se refere a reparti¢io de compe-
téncias, diz que compete aos Estados legislar sobre tudo quanto nao lhes for
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expressamente vedado pela Lei Maior, enquadrando-se nessa interdi¢ao cons-
titucional as matérias expressamente cometidas @ Unio bem como os assun-
tos de interesse local, a cargo dos Municipios.

A Proposta de Emenda elaborado pelo Colegiado de Presidentes de
Assembleias, apresenta uma Justificativa, muito bem articulada, que passa a
ser aqui reproduzida, pois esclarece a intengdo do Colegiado, que pretende
diminuir a competéncia privativa da Unido, de que trata o art. 22, e, ampliar
a competéncia estadual na via da legislagao concorrente. Destacamos a revo-
gacao dos incisos XI e XXIX do art. 22, que se referem a trinsito e transpor-
te e a propaganda comercial, passando estes assuntos de privativos da Unido
a legislagao concorrente.

O inciso XI do art. 24 da constitui¢io da Repuiblica jd estabelece como
competéncia concorrente os procedimentos em matéria processual, cabendo
a Unido, polis, fixar apenas normas gerais. Nao obstante, deve-se reconhecer a
dificuldade de distinguir as normas processuais daquelas que disciplinam os
procedimentos. Assim, nada mais acertado que deixar o direito processual
dentro da competéncia concorrente, de forma que a Unido estabeleca as nor-
mas gerais, permitindo aos Estados suplementar a legislagao federal. Esta alte-
racio permitird aos Estados adotar medidas que oferecam celeridade a presta-
¢do dos servigos jurisdicionais, que apresentam peculiaridades de cardter
regional.

O inciso I do art. 22 da Constitui¢ao Federal arrola como matérias da
competéncia legislativa privativa da Unido, entre outras, o direito agrdrio,
matéria que se desenvolve por inteiro em territério estadual, tendo cada um
dos Estados, melhores condi¢bes de regra-la em suas peculiaridades, fazendo-
0, no entanto, segundo normas gerais fixadas pela Unizo.

A revogagao dos incisos XXIV e XXVII do art. 22 da Constitui¢ao
Federal também ¢ proposta. Nesse passo, trata-se de afastar impropriedade
técnica constante do texto constitucional. Com efeito, segundo o inciso
XXIV, compete privativamente 2 Unido legislar sobre as diretrizes e bases da
educagio nacional. Diretrizes ¢ bases da educagio nacional enquadram-se, a
toda evidéncia, no conceito de normas gerais, e j estd consignado no art. 24,
IX, que compete 2 Unido estabelecer normas gerais sobre educagao, cultura,
ensino e desporto, o que evidencia a ociosidade do referido inciso XXIV.

A mesma orientagao técnica recomenda a supressao do inciso XXVII do
art. 22, o qual consigna como competéncia privativa da Unido “estabelecer
normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as
administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Uniao,

Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI,
e, para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1o, III”. Alcanga-se o mesmo efeito pritico incluindo a matéria
relativa 2 licitagdo entre aquelas de competéncia concorrente.

Sao também propostas alteragdes incidentes sobre os pardgrafos do art.
24, de modo a afastar pequenas impropriedades técnicas, bem como fazer
inserir o § 2°, que busca dar contornos mais nitidos ao que sejam normas
gerais. Tal alteracio se impde diante de recorrentes injungdes indevidas da
Unido no dominio legiferante dos Estados, a pretexto de estabelecer normas
gerais. Cumpre deixar bem vincado o que vém a ser normas gerais, de modo
a impedir tais abusos legislativos.

A par do rearranjo da sistemdtica de competéncias legislativas proposto,
cabe também alterar a disciplina normativa que versa sobre iniciativa legisla-
tiva, com vistas a reforgar as prerrogativas do Legislativo, sobretudo diante de
situagdes em que hd a formagao de uma consistente base consensual em torno
da regéncia legal de determinada matéria, esbarrando, contudo, a agdo parla-
mentar no dbice intransponivel da reserva de iniciativa do Poder Executivo.

Com efeito, o art. 61, § 1°, da Constituigio Federal traz o elenco das
matérias sob reserva de iniciativa do Chefe do Executivo. Longe de se por em
ddvida a relevancia da atividade desenvolvida no 4mbito desse Poder, ¢ preci-
so, de outra parte, conferir aos representantes do povo capacidade de influir
mais decisivamente no processo politico. Nao se trata de antagonizar os
Poderes, mas de fomentar o debate e a cooperagio entre eles.

Assim, propde-se que, mesmo em se tratando de matérias reservadas a
iniciativa do Executivo, haja a possibilidade de flexibilizacio dessa regra de
iniciativa, desde que o projeto seja apresentado pela maioria dos membros do
Poder Legislativo. Apenas ficam ressalvadas as matérias de natureza orgamen-
téria e de organizago interna do Executivo. Resta preservada a iniciativa pri-
vativa e absoluta do Chefe do Poder Executivo para apresentar projeto de lei
referente as matérias relacionadas no art. 165 da Constitui¢ao da Republica e
para disciplinar sua organizagio interna.

Ao mudar as regras atinentes a reserva de iniciativa no plano federal,
abre-se espago para que as Constituigoes Estaduais promovam as devidas
mudangas para se adaptarem a Lei Maior.

Esta Proposta de Emenda ¢ uma das noticias mais importantes construi-
da na dltima década, para os Legislativos, em especial, para os Legislativos
Estaduais, mas seria também importante que os Parlamentos no Brasil afir-
massem as competéncias que jé tem, impondo assim seu poder e autoridade.
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REFORMA POLITICA

necessdria uma reforma politica, que seja capaz de alterar velhas estrutu-

ras, que fortalega os partidos politicos, permita a identificagao dos elei-
tores com projetos politicos e uma aproximagao na relacao eleito e eleitor.

Precisamos de uma Reforma Politica que dé mais legitimidade aos repre-
sentantes do povo, em especial os membros do Legislativo, para tanto, torna-
se imperioso mudar a organizagao e funcionamento dos partidos politicos,
estes precisam ser um canal entre o povo e o Poder Legislativo.

Neste sentido, temos um estudo sobre Reforma Politica, do Professor
Alexandre de Moraes, que reproduzimos parte, porque achamos bastante per-
tinente com relagdo ao estudo que pretendemos:

Diferentemente do Estado Liberal, onde o Poder Legislativo, como detentor
da vontade geral do povo, predominava dentre os demais poderes, a partir do
Estado Social, o Poder Executivo vem assumindo, cada vez mais, o papel de
grande empreendedor das politicas governamentais, relegando a um segundo
plano o Parlamento e, consequentemente, os partidos politicos, e fazendo sur-
gir, com mais for¢a e vitalidade, por absoluta necessidade, outros atores da
competigio politica. Assim, a ideia bdsica do Estado Liberal, onde a crenga
da soberania popular e da representagio politica permaneciam intocdveis,
como instrumentos infaliveis da participagio da sociedade no poder, foi afas-
tada pela chegada do Estado Social, como bem salientado por Fibio Konder
Comparato, demonstrando claramente que, diante das grandes transforma-
¢oes socioecondmicas, os representantes do povo muito pouco decidem, e os que
decidem, carecem de grande representatividade politica (Moraes, 2002).

O problema central da representagio politica, portanto, acaba por con-
sistir na impossibilidade de aferir-se a compatibilidade entre a vontade popu-
lar e a vontade expressa pela maioria parlamentar.

Dentre outras importantes causas, poder-se-iam apontar trés primordiais
para esse distanciamento entre representantes e representados: o desvirtua-
mento da proporcionalidade parlamentar, o total desligamento do parlamen-
tar de seu partido politico e a auséncia de regulamentagio na atuagio dos gru-
pos de pressao perante o Parlamento.

As causas, apontadas pelo Professor Alexandre Moraes, sao acertadas, o
dificil ¢ fazer qualquer prognéstico se elas irdo sofrer algum tipo de modifica-
¢ao, pelo Congresso Nacional.

O desvirtuamento da proporcionalidade parlamentar causa grande equi-
voco, e afasta a realidade das urnas da vontade popular, e se isso ocorrer em
algum momento de forma muito perceptivel, estaremos colocando nossa
democracia em risco.

A proporcionalidade como estd hoje, cria uma distorgao incrivel entre
alguns Estados da Federagao, mas as possibilidades de que isso seja revisto em
uma futura Reforma Politica sdo pequenas.

J4 a criagdo de um elo mais forte entre o parlamentar e o partido politi-
co ¢ possivel, a fidelidade partiddria passou a ser construida em nosso pais, e
avangos podem acontecer. Mas a relagio entre partido e filiados carece de
mudangas urgentes, de modo a tornar os partidos mais democraticos, as pos-
sibilidades de participagao na vida politica do pais devem ser ampliadas, e os
partidos devem ser este elo de ligacao.

Os grupos de pressio sio uma realidade e surgiram cada vez mais fortes,
apds a redemocratizagio do pais, devido ao que apontamos acima, os partidos
politicos nio se tornaram a voz daqueles que querem participar ativamente do
processo decisério.

Tal como estdo hoje, os grupos de pressao, ou lobby, exercem influéncia
sobre qualquer autoridade publica para promover os interesses ou causas dos
seus membros; os problemas ai s3o muitos, a comegar pelo fato que tais gru-
pos, nem sempre serem t3o0 representativos assim, e os métodos de pressao as
vezes caminham em sentido contrdrio ao da ética.

Por tudo isso, ¢ importante que a Reforma Politica regule a atuagao dos
grupos de pressao, serd importante para se estabelecer regras de atuacdo, den-
tro de limites e da transparéncia.

Entre as propostas que tramitam no Congresso Nacional anotamos
algumas que devem entrar na agenda de discussdo, a criagdao da federacio
partiddria, como alternativa as coligagdes; a revogagao do artigo 13 da Lei
9.096/95, que trata das exigéncias para o funcionamento partiddrio; dis-
tribuigao de 99% dos recursos do fundo partiddrio somente aos partidos
que, na ultima elei¢ao para a Cimara dos Deputados, tenham eleito depu-
tados em pelo menos cinco estados e obtido no minimo dois por cento dos
votos apurados, excluidos brancos e nulos; e a destinagao de 40 minutos
por semestre no hordrio eleitoral gratuito, para inser¢des de trinta segun-
dos ou um minuto, apenas para os partidos que, na udltima elei¢ao para a
Camara dos Deputados, tenham eleito deputados em pelo menos cinco
estados e obtido no minimo dois por cento dos votos apurados, excluidos
brancos e nulos.
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Contudo, ¢ na Lei Eleitoral que se encontram os pontos centrais da refor-
ma, e mais polémicos, como a substitui¢ao do voto no candidato pelo voto na
lista partiddria, cuja ordem dos candidatos serd definida em convengio sem
possibilidade de alteracio pelo eleitor, no entanto assegura aos detentores de
mandato a ocupagio dos primeiros lugares na lista, na ordem decrescente de
votos; e a adogdo do financiamento publico de campanha.

As questdes sao polémicas, ¢ por isso é que as mudangas devem ocorrer
em um longo processo de discussao, mas o Legislativo e seus membros, embo-
ra os maiores interessados, nao podem se furtar a esta discussio.

INOVACOES

Legislativo ficou em segundo plano quando se trata de inovagio e gestao

publica, acreditamos ser um grave equivoco, porque o Legislativo é um
Poder como os demais e deve ser pautado segundo boas praticas administra-
tivas, e incentivar inovagdes, para que possa atender as transformagdes da
sociedade. A aproximagio do Legislativo e do cidadao deve ser o objetivo pri-
meiro deste Poder, e a0 nosso ver, isso pode ocorrer através de mudangas pro-
fundas, mas inovadoras. Para tanto, apresentamos algumas idéias:

E-legislativo

O que queremos pensar agora ¢ o desenvolvimento do e-Legislativo, que
seria o uso da Tecnologia da Informagao e Comunicagao para a promogio da
cidadania.

O uso da tecnologia da informagdo para promover um processo de
modernizagao democritica do Poder Legislativo no Brasil j4 vem ocorrendo,
em maior ou menor grau, mas todos sio processos de modernizagao conser-
vadora, que pouco avangam na consolidagao da democracia brasileira e nio
contribuem para uma efetiva redistribui¢ao do poder.

Verificando os portais das Assembleias Legislativas de Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Minas Gerais, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Bahia, Cear4,
Amazonas, Pard, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, além dos portais do
Senado e da Camara Federal, verificamos que apesar de alguns serem muito
bem feitos e terem informagdes detalhadas sobre processo legislativo e apre-
sentarem uma transparéncia com relagio aos gastos dos parlamentares, todos
caracterizam-se pela pouca ousadia em ofertar canais diretos de participagdo
popular e em oferecer algum servico do legislativo ao cidadao. Podemos dizer,

sem exageros, que os portais dos Legislativos no Brasil seguem um padrao ji
consolidado e que oferece o basico: trAmite de proposituras, leis, noticiais do
que esta ocorrendo, nomes dos parlamentares com telefone e email e um
breve curriculum, e a prestagio de contas dos gastos parlamentares, as inova-
¢oes ficam por conta da possibilidade de assistir alguma sessao de comissao ao
vivo, e apresentagio de relatdrios produzidos pelo Legislativo ou de fiscaliza-
¢do do Executivo.

As possibilidades de avango do e-Legislativo sao imensas, nés aqui nao
temos condigdes de esgotar o tema e nem de propor as melhores ideias, devi-
do 4 nossa formagio, mas o que deve ocorrer ¢ a existéncia de um canal per-
manente nos Legislativos que estimulem a implantagdo de inovagoes, e a cria-
¢ao de um ambiente capaz de reinventar as préticas politicas nos Legislativos,
dentro de uma perspectiva de ampliagao da participagio democritica.

A utilizagao da Internet e outros meios de comunicagao, como por exem-
plo, a criagdo de uma rede telepresencial legislativa, que permita a interativi-
dade com quem estd assistindo; onde cada Assembleia Legislativa poderia
transmitir um ndmero infinito de informagdes aos Poderes Legislativos
Municipais, e este por dltimo criaria as salas com a participagdo de toda a
sociedade, poderia ser usado para o processo de elabora¢io das emendas ao
orcamento, discussio de proposituras de lei, de politicas publicas, LDO,
plano plurianual, realizacao de todo o tipo de audiéncia publica, frentes par-
lamentares e até transmitir cursos para a qualificagio dos funciondrios dos
legislativos e outros destinados a toda a populagao que tenham como tema a
educagio politica da sociedade.

As questdes nio se esgotam aqui, criar um canal de participagao direta do
cidadao, onde ele possa opinar sobre a propositura que estiver em questao, até
com a criagao de um Painel Popular, que mostraria segundo a segundo a opi-
nido da populagio sobre determinado tema, poderia balizar a decisdo do par-
lamentar. Ndo quero aqui fingir que esta proposta ndo ¢ perigosa, porque os
meios de tecnologia sao falhos e a democracia nao pode abandonar a opinido
das urnas, por meios tecnolégicos, pelo menos por enquanto, mas seria um
mecanismo utilizado em grandes debates no Legislativo, nao ¢ um mecanis-
mo para se utilizar em todas as questdes, ¢ o seu resultado pode interferir na
opinido parlamentar, nio deve obrigatoriamente interferir na opiniao do par-
lamentar legitimamente eleito.

A criagdo de um férum de debates e de apresentagao de propostas, onde
as escolhidas pelos participantes desses debates podem ser transformadas em
proposituras é uma ideia, a existéncia de um canal de reclamagio dos proble-
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mas das cidades e bairros podem ajudar o Legislativo a fiscalizar melhor o
Executivo, tendo como aliado o cidadao.

Niao podemos esquecer a tecnologia de telefonia mével nem os servi-
cos de mensagem a eles associado, a telefonia mével tem hoje grande pene-
tragao nas camadas mais humildes. As mensagens de celular podem ser uti-
lizadas para que os Parlamentos enviem informagdes que julguem
importante, como a aprovagio ou discussio de um projeto, prestagio de
contas ou mesmo solicitar a participagao do cidadio em determinado
tema, portanto criando-se um canal de consulta publica ou mera manifes-
tacdo de preferéncia.

No livro e-Desenvolvimento no Brasil e no mundo — subsidios ¢ programa
e-Brasil, organizado por Peter Titcomb Knight, Ciro Campos Christo
Fernandes e Maria Alexandra Cunha, tem um capitulo sobre e-Legislativo e
as possibilidades democréticas da internet no Brasil, escrito por Wagner
Frederico Gomes de Aratjo, além do texto ser magistral, apresenta intimeras
ideias no sentido de desenvolvimento das tecnologias de informagio.
Reproduzimos um capitulo que pode nos ajudar na compreensao e impor-
tincia do tema:

Apesar da fragilidade institucional, os parlamentos sio os principais instru-
mentos para a promog¢io de transparéncia nos governos. Parece bastante plau-
sivel esperar que o controle de um poder sobre 0 outro seja mais eficaz do que
a prestagio de contas do préprio Executivo, dada a sua independéncia consti-
tucional. Ademais, os parlamentos sio os representantes diretos dos cidadios,
de modo que os e-parlamentos podem se tornar canais inovadores e privilegia-
dos para a interlocugio, discussoes, manifestagio de preferéncias, foruns, vota-
¢oes eletronicas, acompanhamento de deniincias e audiéncias piiblicas. Longe
de substituir os mecanismos tradicionais da democracia, os e-legislativos mos-
tram-se como instrumentos potencialmente importantes para auxiliar a con-
solidagio das instituicoes parlamentares no Brasil (Arasijo, 2007).

E exatamente como pensamos, temos a certeza que a introdugio do e-
legislativo, como inovagdo, ou seja, abandonando as formas tradicionais de
utilizagdo das tecnologias de informagao e comunicagio, para formas nao tra-
dicionais e ousadas, o Parlamento no Brasil estard contribuindo para a solidi-
ficagdo e aperfeicoamento da pratica democrética.

Por outro lado, ndo podemos nos esquecer da chamada “exclusio digital”,
onde parcela considerdvel da populagao nao tem acesso a internet. Por isso nao

s6 falamos de internet, incluimos neste contexto a TV digital, a telefonia mével
e a criagao de uma rede telepresencial de Legislativos, que a nosso ver deve ser
criada a partir dos Estados, para refletir nos municipios as realidades locais,
fazemos esta colocagio porque o que propomos ¢ diferente do que j4 existe
com o Interlegis, nao se pretende aqui s6 levar ensino, palestras e muito menos
estas voltadas s6 a funciondrios ou parlamentares, mais do que isso, pretende-
se criar um canal de discussao, e participac¢io da sociedade nos assuntos legis-
lativos, e de ensino e palestras voltados a funciondrios e a sociedade em geral,
para tanto nao pode estar localizado no Congresso Nacional, deve estar locali-
zado nas Assembleias Legislativas, com salas nos municipios.

Lutar para que os servigos online sejam popularizados, para que haja uma
linha de financiamento do Estado para oferecimento de equipamentos e para
que os servigos de banda larga estejam ao alcance de todos, ¢ dever do Estado
moderno e preocupado com o acesso de todos os cidadaos ao mundo virtual,
e esta ¢ uma realidade muito préxima.O Executivo jd estd bem mais avanca-
do nesta questdo, hd muito tempo se aperfeicoa na criagdo de um ambiente
virtual que redna todos os servigos publicos: a e-governanga ou e-governo
caminha bem na esfera executiva. O Poder Judicidrio, também caminha neste
sentido, possibilitando consultas o7-/ine a processos e até em algumas locali-
dades ja dispoem da petigao on-line, tudo isto vem dando resultados, como
a agilizacdo no tempo de inicio e fim de um processo.

O grande desafio que o e-legislativo precisa vencer ¢ a crise de legitimi-
dade que afetou a democracia e os governos em tempos recentes, em especial
o Poder Legislativo. Ao buscar novas formas de interlocugao entre os Poderes
e a sociedade civil, as novas tecnologias podem absorver melhor o que pensa
a sociedade, mudando a forma de prestagao de servigos por parte do Estado,
e mais importante, tudo isto serd feito de forma a ouvir os cidadaos, portan-
to mais democrético.

O professor José Carlos Vaz, no trabalho Prisioneiro do Arroz e Feijao
Eletronico: Portais municipais brasileiros, entre a oferta bdsica e a inovagdo,
abrangente estudo sobre tecnologia de informagio e comunicagio, chama a aten-
a0 sobre uma futura aplicagio dessas tecnologias:

Mas ndo deve haver divida de que a utilizagio das TIC nessa maneira
emancipatdria e democrdtica ndo vai ocorrer automaticamente. Isso depen-
de, sobretudo, de vontade politica. Nio serd a Internet que potencializard a
participagio politica. A World Wide Web néo foi criada com a finalidade de
promover cidadania democrdtica, mas tem sem divida grandes potenciali-
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dades democrdticas e pode ser usada para renovar modos de participacio poli-
tica e tomada de decisoes. O problema é, de acordo com Bryan e Tatam, que
a Internet ndo foi desenvolvida no vazio e existem pressoes externas que vio
continuar a moldar seu desenvolvimento, utilizacio e finalmente sua forma
(Vaz, 2009).

E conclui mais 2 frente:

Acredito que esse ponto de vista pessimista ¢ pelo menos um aviso importante
que deve ser levado a sério. As diferentes andlises sobre os efeitos das TIC para
0 processo politico e o fortalecimento ou nio da sociedade civil tornam claro o
fato de que, no final, o sucesso nio vai depender da tecnologia em si, mas prin-
cipalmente transmitir capacidades técnicas para o uso de computadores e da
Internet, mas também seu uso de maneira a fomentar a cidadania ativa.

O apoio a aplicativos para a cidadania significa explorar as possibilidades da
Internet para fomentar uma esfera piiblica virtual.

O sucesso dos foruns piiblicos no aprofundamento da prdtica democrdtica
depende da capacidade de criar ligacoes entre os foruns virtuais e o processo
politico tradicional de comunidades reais. Se o processo de discussdo nos
[Oruns virtuais nio tiver consequéncias para o processo de tomada de decisio
em organizagoes politicas reais, a predisposi¢io da populacdo em participar
vai logo diminuir (Vaz, 2009).

Por fim, para complementar este capitulo, faremos um resumo da expe-
riéncia em Governanga Eletrénica em Municipalidades Europeias que o
Professor José Carlos Vaz, com a colabora¢io de Hermilio Santos realizou.

Foram destacadas algumas experiéncias que demonstram as potenciali-
dades da Internet para repensar governos locais e, sobretudo, para fortalecer
as praticas democrdticas locais. Em todas as cidades visitadas pudemos obser-
var preocupagdes nao apenas com a difusao das TIC, mas primeiramente com
a busca por um ambiente mais interativo nas comunidades locais.

Foram visitadas as cidades de Bremen (Alemanha), Helsinki, Espoo e
Tampere (Finlindia), Bologna (Itdlia), Newham e Birmingham (Inglaterra).

Na pesquisa verificou-se pontos de acesso publico a Internet, e esta expe-
riéncia demonstrou que nem todas as cidades tém um sistema bem desenvol-
vido, com exce¢ao de Bologna, e principalmente as cidades finlandesas.

Com relagio a campanhas de educa¢do na linguagem digital, destaca-se
Bologna, as campanhas de educagdo em linguagem digital ou interativa,

tinham o objetivo de garantir ao cidadao acesso a internet, para tanto foram
treinados primeiramente funciondrios publicos e representantes eleitos do
governo municipal, para depois estender a populagio.

Constatou-se também que além de servigos online, todas as cidades ten-
taram desenvolver aplicativos de Internet especificas que estimulassem a par-
ticipagao da populagdo local nos processos politicos de tomada de decisao.

Por fim, vamos destacar duas experiéncias de Espoo e de Bologna, des-
critas pelo Professor Vaz, como exemplo de tele-democracia. Com o objetivo
de explorar a tecnologia de ponta, para aumentar a democracia e estimular a
participagdo politica. Em Espoo, um site tem uma revista online editada por
jovens e oferece uma plataforma de lancamento para ideias e inovagoes, trata-
se de um canal que possibilita jovens aos apresentar suas ideias e mogdes as
autoridades locais e tomadoras de decises politicas. E um Conselho Jovem
de Espoo, que possibilita a cidadaos jovens apresentar suas ideias e mogoes
para aprecia¢o da assembleia municipal.

Existe um processo de discussio, quando sio colhidos todos os argu-
mentos, tanto os prés quanto os contras. Para cada ideia ou sugestao uma
mogao ¢ preparada pelo conselho, que — depois de uma longa discussao dos
argumentos — é mandada de volta a fim de ser votada pela comunidade vir-
tual. Finalmente, a proposta, assinada (virtualmente) por centenas de jovens,
¢ levada a assembleia municipal, s autoridades locais ou a midia local. Todo
um processo de motivagdo para participa¢io no projeto ¢ feito inclusive com
visitagao as escolas.

Em Bologna, existe uma rede civica, no qual o governo local usa para
determinar a agenda dos f6runs de discussio virtual, chamada ciberdemocracia.

Os cidadaos tem a possibilidade de questionar o governo e pedir mais
informagao sobre determinado assunto, e este por sua vez, responder na lin-
guagem do préprio cidaddo, levando-se em conta o seu grau de instrugio.

Abusamos das referéncias, trazidas pelo professor Vaz, mas julgamos
importante para demonstrar que as mudangas trazidas pelas Tecnologias da
Informagdo e Comunicagio s3o muitas e importantes para o aperfeigoamen-
to de nossa democracia, e que elas jd existem, estdo diante de nds, s6 espe-
rando coragem e vontade para serem implantadas.

CONSOLIDACOES DAS LEIS E LEGISTICA

Consolidagdo das Leis, apesar de ter sido em introduzida no Brasil de
forma impositiva, através da Lei Complementar 95/1998, nio tem pro-
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duzido os efeitos desejados, apenas algumas Casas Legislativas tem feito esfor-
gos nesse sentido, notadamente o Congresso Nacional, as Assembleias
Legislativas de Minas Gerais e a de Sao Paulo.

A Legistica, ainda praticamente desconhecida dos parlamentares, vem
ganhando muitos adeptos entre os estudiosos do Poder Legislativo, e no Brasil
temos conhecimento da experiéncia exitosa da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais.

A Consolidacio da Leis ndo deveria ser considerada uma inovagio, devi-
do ao fato de sua positivagao datar de 1998, mas foi feita nos Legislativos
estaduais de forma muito timida, e se f6ssemos verificar a implantac¢io da
Consolidagao em nivel municipal, seria praticamente inexistente. Mas o que
¢ Consolidagdo das Leis? Dirfamos que o préprio nome ¢ auto explicativo,
mas a Lei Complementar n 95/98, em seu artigo 13, assim diz:

‘as leis federais serdo reunidas em codificagies e consolidagoes, integradas por
volumes contendo matérias conexas ou afins, constituindo em seu todo, a
Consolidagio da Legislagio Federal”. Outrossim, a “ Consolidagio consisti-
rd na integragio de todas as leis pertinentes a determinada matéria num
tnico diploma legal, revogando-se formalmente as leis incorporadas a conso-
lidagao, sem modificagio do alcance nem interrup¢io da for¢a normativa dos
dispositivos consolidados.” (Lei Complementar n 95\98, artigo 13).

Um dos intuitos da Consolidagio da Legislagio ¢ o do melhor conheci-
mento do ordenamento juridico, as leis se encontram espalhadas e muitas
vezes versam sobre a mesma matéria, criando uma confusao juridica, tornan-
do nebuloso o entendimento da aplicabilidade da norma.

Um dos objetivos da consolidagao ¢ tornar a estrutura de uma determi-
nada legislagio mais bem estruturada, coerente e clara. O processo de
Consolidagao das Leis acabou nio ocorrendo como devia, mas a Lei
Complementar 95/98, tem méritos porque disciplinou a forma de fazer leis
no pais. Um dos exemplos mais claros era que os textos das leis terminavam
com a forma genérica: “revogam-se as disposi¢bes em contrdrio”, apds a lei
complementar exige-se que se aponte o que se pretende revogar, diminuindo
as possiveis confusdes e interpretagdes.

Em resumo, a Consolidagao das Leis pretende agrupar leis e decretos, que
tenham origem no Poder Legislativo ou nao, e reuni-los por temas, formando
c6digos temdticos, revogando aquelas normas que s3o contraditdrias, aquelas
que ja deviam ter sido revogadas, ou aquelas cuja existéncia nao tem mais sen-

tido, porque de fato nio regulamentam mais nada, porque a situagio que regu-
lava, nao mais existe. Essas medidas, tornam muito mais acessivel o conheci-
mento das leis por todos, diminuindo as confusées juridicas e por esses moti-
vos criam um ambiente mais democrtico.

A legistica é um processo um pouco mais sofisticado, ainda muito pouco
aplicado pelos Legislativos brasileiros, o excesso de proposituras apenas atra-
vanca a pauta legislativa, e faz com que bons parlamentares percam horas pre-
ciosas analisando verdadeiras aberragdes juridicas, ou o exagero de novas nor-
mas juridicas introduzidas no ordenamento pétrio, pode provocar incerteza
juridica. Nio se mede a eficiéncia do legislador pela quantidade de normas
apresentadas, mas por sua qualidade e eficiéncia.

No Brasil ¢ comum ouvir que hd leis que pegam e outras que nio
pegam, isto ocorre, porque foram normas baixadas sem nenhum técnica na
sua elaboragdo, certamente isto nio ocorreria se a norma tivesse passado por
um processo de discussao com a sociedade, através de audiéncias publicas,
por exemplo.

Além do mais, a existéncia de tantas leis gera inseguranga juridica na
sociedade, deixando os cidadaos com dificuldade de saber quais os seus reais
direitos. A legistica pretende corrigir isso, sendo neste contexto, importante
método que contribui para melhorar a relagao do Legislativo com a socieda-
de, incentivando a participagdo politica, e melhorando a construgio de nossa
democracia.

A Legistica nasceu a aproximadamente trés décadas, tendo a Alemanha,
a Austria, o Canadi, a Franga, e a Itdlia, como paises que iniciaram estudos
relativos a necessidade de se produzir boas leis ¢ com qualidade. Os estudos
realizados nesses paises concluiram que a “boa” lei é capaz de produzir desen-
volvimento econdmico e social dos paises.

Mas como definir legistica? A Professora Marta Tavares de Almeida, no
Congresso Internacional de Legistica, realizado pela Assembleia Legislativa de
Minas Gerais, em 11 de setembro de 2007, define assim:

A Legistica é a drea do conhecimento que se ocupa de como fazer as leis, de
forma metédica e sistemdtica, tendo por objetivo aprimorar a qualidade
desses aros normativos. A qualidade da lei é definida em fungio de diversos
[fatores, sendo os mais relevantes a utilidade, a capacidade de produzir os
efeitos pretendidos, a harmonizacio com o ordenamento vigente, o equili-
brio entre custos e beneficios, a aplicabilidade ¢ a efetividade da norma
(Almeida, 2007).
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Outra defini¢ao é a que encontramos no livro Legistica — Qualidade ¢
Desenvolvimento, editado pela Assembleia de Minas Gerais:

A legistica é a drea do saber que se ocupa do processo de elaboragio das leis,
com o objetivo de produzir normas de melhor qualidade, mais eficazes e
menos onerosas, resultando em maior confianc¢a na legislagio e nos legislado-
res. Da natureza interdisciplinar, a legistica vale-se de saberes ¢ métodos
desenvolvidos por disciplinas como o direito, a sociologia, a ciéncia politica,
a economia, a informdtica, a comunicagdo e a linguistica, os quais sio colo-
cados, de forma articulada e com as acomodagies necessdrias, a servio da
elaboragio da norma juridica. Avaliagoes legislativas, consultas a sociedade e
técnicas de redagio mais aprimoradas sao exemplos de agoes estudadas e reco-
mendadas pela legistica e que podem gerar beneficios como governabilidade,
solugio de conflitos e desenvolvimento (Almeida, 2007).

A legistica ¢ tornar o processo legislativo dotado de téenicas, que o legis-
lador deve utilizar ao fazer uma propositura, e implica em avaliar o impacto
e a efetividade das proposicoes, antes ou depois de se tornarem leis, avaliar os
resultados produzidos, podendo ser alteradas ou substituidas, se necessario.
Realizar consultas a sociedade, incentivar a participagao do cidadao no pro-
cesso de elaboragio das leis, o que resultard uma maior eficdcia e efetividade
da lei, isto tudo dentro de um rigoroso processo de redagio legislativa.

A introdugao dessa nova técnica deve gerar uma nova cultura legislativa,
parlamentares s6 editardao uma nova lei se ela for realmente necessdria, have-
rd a busca de se resolver o problema apresentado de outra forma, que ndo a
edi¢do de uma lei. Como se v&, chegaremos a um patamar no qual legislar nao
serd tarefa que o parlamentar deve seguir a qualquer custo.

Outro fator importante de mudanga, que a legistica introduz, ¢ relativo
a fungdo de fiscalizagao do Poder Legislativo, como a questdo passa a ser a
qualidade da norma, a discussao que se estabelece com o Poder Executivo, e
na verificagio da eficiéncia, efetividade e qualidade do que foi proposto, hoje
a discussao é mais com relagao a forma do que o Executivo apresenta.

Por fim, acreditamos ser este um processo de envolvimento do cidadio
na formulagio de politicas publicas, com isto o Poder Legislativo fica mais
préximo da sociedade. A atividade parlamentar ¢ valorizada, porque se apro-
xima do povo, torna eleito e eleitor mais cimplices no processo de elaboragao
de leis, a linguagem das leis é proxima do cidaddo comum, esse, portanto,
passa a entender a importincia do seu representante e da lei.

INDICADORES

utiliza¢ao de indicadores por parte dos Legislativos como instrumento

de fiscalizagdo, para melhor destinar a aplicagdo dos recursos publicos e
como definidor de politicas publicas, nio é muito difundida e quando este
instrumento existe, no tem a utilizagao que deveria ter, talvez porque falta
compreensdo da importincia e de sua aplicabilidade.

No relatério da Organizagao de Cooperagao e Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE), de 2002, encontramos a definicio de Bossel, sobre indicadores.

Os indicadores sio a nossa ligagio ao mundo. Eles condensam a sua enorme
complexidade numa quantidade manejdvel de informacio significativa,
para um sub-grupo de observagies que informam as nossas decisoes e direcio-
nam as nossas agoes. (...) Os indicadores representam informagio valiosa (...)
Os indicadores sdo uma expressio de valores (Bossel, 1999, p.9).

A importincia dos Indicadores cresce com a modernizagio e a eficiéncia
exigida da administracdo publica, pois a utilizagao dessa técnica traz mais
seguranca na tomada de decisdo e pode evitar desperdicio de recursos.

Hoje nao se tem mais a visao de que indicadores s6 podem ser utilizados
para avaliar situagdes econdmicas, os indicadores econémicos s3o importan-
tes porque refletem uma situagio de um determinado local, porém, podem
ser considerados “muito frios”.

Com a criagao dos indicadores sociais, estes passaram a ser vistos de outra
forma, pelo bom gestor, porque é um instrumento fantéstico de revelar reali-
dade social, amparado em técnica, a administragao publica substituiu o
“achismo” pela coleta, andlise de dados e resultados.

Neste sentido é que os Legislativos podem contribuir de maneira decisi-
va para a defini¢dao de politicas publicas, é possivel se pensar na criagao de
indicadores sobre temas ambientais, seguranga publica, sadde da mulher, edu-
cagdo, entre outros temas. Nio se trata apenas de levantamento de dados, que
podem ajudar na fiscalizagao, mas sim de verificar se determinada politica estd
dando resultados ou nio, indicando até a corregao de rumos.

Outra utilizagao dos indicadores se d4 no préprio Legislativo, como a
possibilidade de se verificar o nivel de satisfagio da populagio com o
Legislativo, podendo ser um instrumento de monitorizagao e avaliagdo dos
objetivos deste Poder. A verificagio do cumprimento de normas legais, que
podem ser utilizados em 4reas especificas para clarificar e sintetizar a infor-
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magio sobre o nivel de cumprimento das normas, vindo de encontro aos
objetivos da legfstica, j4 comentada neste trabalho.

As formas de utilizagdo dos indicadores podem ser multiplas, como
orientador e definidor de politicas publicas e gastos publicos, tomada de deci-
soes, andlise mais setorizada, analisar tendéncias, correciao de erros, informar
o cidadao, e planejamento, mas todas, convergem a ideia de sinalizar o gestor
publico, sobre sua responsabilidade com as pessoas, o aprimoramento do seu
conhecimento e a garantia de uma vida mais sauddvel.

O Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), da Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo, que ¢ realizado sob a coordenagio do
Instituto do Legislativo Paulista, a escola de governo do Legislativo paulista,
desenvolvido pela Fundagao Sistema Estadual de Anilise de Dados (SEADE),
¢ talvez o melhor exemplo no pais, da utilizagio de um indice para a fiscali-
zagao e a formulagdo de politicas publicas.

Organizado a partir de propostas elaboradas durante o Férum Sao Paulo
Século XXI, realizado pela Assembleia Paulista em 2000, o IPRS nasceu com
o objetivo de analisar o desempenho dos 645 municipios que compdem o
Estado de Sao Paulo nas trés vertentes do IPRS: riqueza, longevidade e esco-
laridade.

O IPRS tem o reconhecimento da Organizagio das Nagoes Unidas, na
medida que, diferente do IDH, que tem uma periodicidade de 8 anos, o IPRS
tem uma periodicidade de 2 anos, e ¢ este o fator que o torna importante ins-
trumento de formulagao de politicas publicas.

O Indice vem crescendo em importincia, vereadores o procuram para
melhor fiscalizar os Executivos municipais, e Prefeitos que tem sua agdo
monitorada por este instrumento, se preocupam com a posi¢ao alcancada por
seu municipio e procuram saber detalhes do indice, como forma de corrigir
erros ou de exaltar acertos.

A disponibilizagao do IPRS a sociedade e aos formuladores de politicas
publicas tem como fim a melhoria das condig¢des de vida da populacao de
cada um dos municipios paulistas, e esta ¢ sem diivida uma das mais impor-
tantes contribui¢des do Parlamento do Estado de Sao Paulo, e os deputados
estaduais deviam se apoderar cada vez mais desse instrumento, para realizar a
fiscalizagdo em seus municipios.

A construgio de indicadores pelos Legislativos, a semelhanga do IPRS ou
ndo, devem refletir na qualidade de vida das pessoas e nos servigos publicos
oferecidos pelo Executivo. A medida em que os indicadores passam a ser de
conhecimento geral, ¢ natural que eles gerem uma demanda ao Poder Publico,

no sentido do cumprimento das metas apontadas pelos indicadores, neste
sentido sdo, portanto, um importante mecanismo de incentivo a participagao
politica.

ESCOLAS DO LEGISLATIVO

s escolas do Legislativo sio uma realidade, estao presentes no Senado

Federal, na Cimara dos Deputados, no Tribunal de Contas da Uniao,
nas 26 Assembleias Legislativas, na Camara Legislativa do Distrito Federal,
em Tribunais de Contas Estaduais e em vérias Cimaras Municipais, totali-
zando 51 Escolas.

Porém, boa parte delas nao tem recursos suficientes para implantar seus
programas, e o seu potencial como agente de aproximagio do Legislativo com
a sociedade ainda nio foi percebido.

A Constitui¢ao de 1988, no artigo 39, pardgrafo 2 , prevé a necessidade
de se manterem escolas de governo para a formagio e o aperfeicoamento dos
servidores publicos. No primeiro momento surgem as escolas de governo, nos
Executivos, a primeira escola do Legislativo surge em 1992 na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais, mas gragas a um movimento articulado e coor-
denado pela Associagio Brasileira das Escolas do Legislativo e Contas
(ABEL), criada em 2003, o crescimento de escolas no Legislativo torna-se
definitivo e vem crescendo até entdo. A ABEL vem promovendo encontros bi
anuais, de trocas de experiéncia e ¢ inegdvel seu papel pelo fortalecimento das
escolas do Legislativo, e tem seguido fielmente seus objetivos:

1. promover o aperfeigoamento das atividades legislativas através de eventos
educativos de formagdo, capacitagao e qualificagao de servidores, e incen-
tivar o intercAimbio de informagées de interesse comum;

2. difundir informagdes sobre os programas de ensino, pesquisa e extensao
desenvolvidos pelas Escolas do Legislativo;

3. estimular, divulgar e fortalecer programas de educa¢do para cidadania
desenvolvidos pelas Escolas, como forma de apoio as comunidades e a
sociedade civil;

4. incentivar e orientar parcerias e programas de racionalizagio e otimiza-
¢ao de recursos alocados as Escolas;

5. apoiar as formas de comunicagdo entre as Escolas, com eventos periédi-
cos, publicagdes, listas de discussdo, videoconferéncias, dentre outros

melos;
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6. fomentar e apoiar a criagio de Escolas nas Casas Legislativas, em niveis
estadual e municipal, onde estas ainda nao existam;
7. defender os interesses das Escolas associadas;

*®

apoiar e desenvolver programas para o fortalecimento do Poder Legislativo;
9. ser férum de debates em assuntos de relevincia nacional, e de interesses
especificos das associadas.

As escolas do Legislativo surgem com o intuito de formagao e aperfei-
goamento dos servidores publicos, mas rapidamente assumem outras fungoes,
descritas no seus atos de fundagio, geralmente Resolugdes. Tem como missao
a produgio e divulgacio de contetdo cientifico dos Legislativos, a promogao
de intercAmbio com outras instituigdes e a sociedade civil, prestagao de asses-
soria qualificada a setores da Casa através de seus funciondrios ou de seus par-
ceiros e por fim a promogio da democracia, através da educagio politica para
a cidadania.

E verdade que 0 amparo constitucional dé tranquilidade aos que desejam
criar suas escolas do Legislativo, contudo, este nao seria necessirio, porque a
criagao de uma escola do Legislativo é uma decisio que compete apenas as
Casas Legislativas, bem como o estabelecimento de suas fungoes. E as fun¢oes
que as escolas assumiram sao muitas, como vimos. No livro Escolas do
Legislativo, Escolas de Democracia, de Rildo Cosson, que certamente é o maior
e mais importante documento j4 produzido sobre as Escolas do Legislativo,
ele faz um levantamento mais detalhado destas fungoes:

A primeira delas é a capacitagio dos servidores, que reiine os objetivos de for-
magio escolar e treinamento e desenvolvimento dos servidores. A segunda é a
produgdo, registro e divulgacio de saberes legislativos, como também sio
incorporados os objetivos de promog¢io e intercimbio com outras instituigoes
e de prestar assessoria qualificada a setores da Casa. A terceira é a promogio
da democracia ou aproximagio do Legislativo com a sociedade, que com-
preende os objetivos de aproximagio e integracio, ambos dedicados a justifi-
car a existéncia do Parlamento (Cosson, 2008).

Sem divida as escolas do Legislativo cooperam muito na qualificagao do
servidor publico, e tem um importante trabalho na discussao desse Poder, tra-
balho que pode ajudar a melhorar a produgao legislativa, melhorar os proces-
sos administrativos, ajudam na gestdo interna, e podem ser importante cen-
tro de irradiagdo de inovagbes no Legislativo.

Mas duas missoes das escolas do Legislativo chamam muito a atencio,
uma ¢ a de trazer para o Legislativo, instituigdes publicas ou privadas e a
sociedade civil organizada para participar do processo legislativo, qualifican-
do o debate ¢ legitimando este processo, a outra ¢ a educagio para a demo-
cracia, que tem como objetivo principal oferecer ao cidadio educago politi-
ca, formagdo para o exercicio pleno da cidadania, este a nosso ver ¢ a tarefa
mais importante das escolas do Legislativo, e porque no dizer a tarefa mais
nobre do Poder Legislativo, que deveria assumir a educagao para a democra-
cia como sua nova fungio.

Pensar que a tarefa de educagio para a democracia, ou como preferia
Norberto Bobbio, em O futuro da democracia, educagio para a cidadania,
deva ser assumida pelo Poder Legislativo como uma nova fun¢ao, faz sentido,
na medida em que imaginarmos que o Poder que mais depende da democra-
cia para sobreviver é o Legislativo, nem Executivo e nem o Judicidrio tem essa
dependéncia, e a histéria nos mostra isso, todas as vezes que a democracia foi
substituida por regimes de excegao o Parlamento foi fechado, ou perdeu total-
mente suas funcoes.

Promover a democracia, através da educa¢io para a cidadania, deve ser
funcio do Legislativo, porque é o primeiro interessado em que isto ocorra,
Rildo Cosson, nos ensina:

A concep¢do de educagio para a cidadania social, por sua vez, encontra lugar
no propdsito de promover e fortalecer a democracia que leva as escolas a inves-
tir na aproximagio do Legislativo com a sociedade. Os programas desenvol-
vidos pelas escolas nessa drea néo sao muito diversificados — os mais comuns
sdo as visitas guiadas e a simulagio de uma sessio plendria e voltam-se, quase
que exclusivamente, para o piiblico escolar. A Justificativa usual para essa
delimitagio é que os estudantes constituem um piiblico previamente selecio-
nado e acessivel. Hd que se considerar que essa op¢io também revela que a
educagio para a cidadania politica é vista como uma complementagio da
educagio formal, logo esforcos de integracio com a sociedade devem ser diri-
gidos prioritariamente aos estudantes, assim como caberia a eles a compreen-
sdo de como funciona e a importincia do Legislativo para a democracia
(Cosson, 2008).

As agoes dos Legislativos para a promogao da cidadania, em todo Brasil,
sdo intimeras, mas a mais difundida é o Parlamento Jovem, ou Deputado por
um Dia, apesar de ser uma experiéncia bastante relevante e ter colhido bons
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resultados, tem uma dimensao muito pequena. Em Sao Paulo, participam do
Parlamento Jovem 94 jovens por ano, é muito pouco para um Estado com a
populagio de Sao Paulo. A ideia poderia ser desenvolvida por todos os muni-
cipios paulistas, assim terfamos um nimero expressivo.

A Escola do Legislativo de Sao Paulo, Instituto do Legislativo Paulista,
tem investido muito na promogao da cidadania, a partir do final do ano de
2007, duas agdes importantes se destacam: a primeira foi o pioneiro curso de
iniciagdo politica para jovens, no formato de ensino a distncia, com isso o
Parlamento Paulista possibilitou que qualquer jovem que tenha acesso a inter-
net, possa fazer este curso. Até agosto de 2009, mais de 1000 (mil) jovens
tinham feito o curso, no ano de 2010 os cursos entram na rede de inclusio
digital da Prefeitura do municipio de Sao Paulo (Telecentros) e na rede do
governo estadual (Acessa Sao Paulo), o que deverd multiplicar o ndmero de
alunos. A segunda foi levar os cursos de Iniciagao Politica de forma presencial
aos Centros de Integracio e Cidadania, localizados em bairros carentes e dis-
tantes do centro da capital paulista. A iniciativa conta com o apoio da
Fundagao Konrad Adenauer, Fundacio Mdrio Covas, Secretaria de Justica e
Cidadania do Estado de Sao Paulo e Assembleia Legislativa, o trabalho ¢ coor-
denado pelo cientista politico e professor Doutor Humberto Dantas e no ano
de 2009 formou 554 jovens.

Outra atividade que merece destaque, neste mesmo contexto, é o Fala
Jovem, da Assembleia Legislativa de Santa Catarina, trata-se de um programa
transmitido pela TV Assembleia, que traz 100 alunos universitérios por pro-
grama, que questionam deputados sobre as atividades do Legislativo.

Programas de educagio para a cidadania sao desenvolvidos por Legisla-
tivos no mundo e podemos identificar na Alemanha, Argentina, Austrélia,
Canadd, Chile, Colémbia, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Finlandia,
México, India, Nova Zelandia, Panam4, Portugal, Singapura, Sufca, Suécia.
Destacamos que outros paises também realizam a educagao para a cidadania,
através de organizacbes nao governamentais.

Todas essas préticas foram analisadas por Rildo Cosson e vamos destacar
trés: O primeiro deles é o Role-plays at Parliament House (http://www.peo.
gov.au/programs/rpaph.html), promovido pelo Parliamentary Education
Office (PEO), um 6rgao do Commonwealth Parliament of Australia destina-
do, exclusivamente, a realizar a¢oes educativas. Ele foi iniciado em 1988 e
atende anualmente cerca de 82.000 estudantes, tendo atingido, no inicio de
2007, mais de um milhdo de estudantes de todas as idades. O objetivo do
programa do PEO ¢ proporcionar a experiéncia de como ser um parlamentar

ou ocupante de cargo oficial no Parlamento federal por meio de jogos de per-
sonificagio (ex.: RPG). O segundo programa que destacamos ¢ o Politiker for
em Dag — Politico por um Dia (http://www.ungtinget.dk), promovido pelo
Parlamento da Dinamarca para alunos dos anos finais de escolas primdrias
desde 2003. A simula¢io tem cerca de trés horas de duracdo e acontece no
Centro Interativo do Parlamento. O objetivo do Centro Interativo é inspirar
a participa¢do ativa na vida politica e oportunizar uma experiéncia de inter-
vengao democrética na sociedade. Unica no mundo, segundo os responséveis,
a simulagdo ¢ um jogo de computador, no qual alunos se retinem com mem-
bros virtuais do Parlamento dinamarqués, especialistas, jornalistas e outros
por meio de sequéncias de video e dudio. O terceiro programa é, na verdade,
um conjunto de simulagées que a Assembleia Nacional do Quebec
(htep://www.assnat.qc.ca/fra/education/index.html) promove como parte de
sua missao de educagdo para a democracia. H4 assim, o Parlement écolier,
com publico de estudantes do 6° ano do primdrio; o Parlement dés sages, vol-
tado para atender os aposentados de 55 anos ou mais); e o Parlement dés pro-
fesseurs, criado para professores interessados nas instituigoes politicas do
Quebec. Todos esses programas sao simulages que buscam estimular o inte-
resse das pessoas na participagio politica a0 mesmo tempo que se constituem
em instrumentos de compreensio do funcionamento do parlamento. Em
especial, hd o programa Parlements au secondaire promovido pela Fundagao
Jean-Charles-Bonenfant (http://www. assnat.qc.ca/FRA/fondation-jcb.html),
a qual foi criada por lei da Assembleia nacional para ampliar, melhorar e
difundir conhecimento sobre as institui¢des politicas e parlamentares junto
aos jovens de Quebec... (Cosson, 2008).

As escolas do Legislativo devem continuar a apoiar tecnicamente os
Parlamentos e a qualificar os funciondrios, mas a fungao que aproxima o cida-
dao do Poder Legislativo deve ser intensificado, é necessdrio a destinagdo de
recursos e meios para que isto se concretize. Os Legislativos devem investir na
educagio, e em todas as suas formas: presencial, via internet, e criar uma rede
telepresencial de ensino, que pode ser usada ndo s6 para a prestagao de servi-
o de educagio para a cidadania, mas para a qualificagdo dos agentes publi-
cos, para a aproximagio de eleito e eleitor, sendo um canal de comunicagio
direto que permite a interatividade, em audiéncias do orgamento, comissdes,
frente parlamentar, prestagao de contas e tudo mais que o parlamentar quiser
falar ao cidadao. Imagine que qualidade de cidadao, a Austrdlia estd forman-
do, no exemplo acima, ao capacitar 1 milhdo de jovens com conhecimento
politico; certamente um pafs melhor.
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A educagio para a cidadania ¢ o meio mais ficil para estimular a partici-
pacio politica, um homem do povo que tem cultura politica e é conhecedor
dos seus direitos, ¢ um cidadao, a formagao de cidadaos é garantia de uma
qualidade melhor de eleitor e por efeito de eleitos, ¢ a certeza de um Poder
Legislativo forte, porque todos conhecem sua importincia para a manutengio
do Estado Democritico de Direito.

Roberto Lamari ¢ Advogado, Presidente do Instituto do Legislativo Paulista,
especialista em Gestdo Publica USP, consuftor de Céamaras e Prefeituras,
Professor da Escola Paulista de Direito, Oficina Municipal e ILP. E Conselheiro
da Fundag¢do Konrad Adenauer, Membro da Comissdo de Assuntos Legislativos
da OAB/SP e da Comissdo de Meio Ambiente.
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Fundagdo Konrad Adenauer é uma fundagdo politica da

Republica Federal da Alemanha que, naquele pais e no plano
internacional, vem trabalhando em prol dos direitos humanos, da
democracia representativa, do Estado de Direito, da economia social
de mercado, da justica social e do desenvolvimento sustentavel. Os
principais campos de atuag¢do da Fundagdo Konrad Adenauer sdo a
formagdo politica, o desenvolvimento de pesquisas aplicadas, o
incentivo a participagdo politica e social e a colaboragdo com as

organizagdes civis e os meios de comunicagdo.

No Brasil, a Fundagdo realiza seu programa de cooperagdo por
meio de um Centro de Estudos no Rio de Janeiro e de um
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