A organizacao regimental dos trabalhos legislativos
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Resumo
A atual organizacdo regimental tornou o
Legislativo o 6rgao mais eficaz e previsivel
favoreceu a

e 1isso governabilidade

no presidencialismo. No entanto, a
argumentacio sobreaeficiénciadaprodugao
legislativa ndo pode constituir parametro
para afericdo da qualidade do processo
legislativo. Sob a teoria do discurso de
Habermas, o direito encontra legitimidade

através aceitabilidade racional da norma,
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aferida pela mediacdo comunicativa. Assim,

questiona-se a qualidade democratica
de alguns institutos de algumas praticas
no Congresso Nacional. O resultado é o
empobrecimento do debate parlamentar

em favor da eficiéncia legislativa.
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The regimental organization of the legislatives works
as tool of agenda: a criticism under the theory of

Renato Souza Oliveira Junior

Abstract

The current regimental organization did  the
Legislative a more efficient and  predictable
organ and that has favored the governance in the
presidentialism. But such an argumentation about
the efficiency in the legislative production cannot
constitute parameter to the check of the quality of
legislative process. Under the theory of Habermas
disconrse, Law finds ifs legitimacy throngh the
rational acceptability of the rule, checked in the
basis of the communicative mediation. Therefore,
one questions about the democratic quality of some
of the institutes and practices within the Parliament.
The result is the impoverishment of parliamentary

debate in favor of legislative efficiency.
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Introducao

E relativamente comum encontrarmos entre os cientistas politicos bra-
sileiros argumentos em defesa do presidencialismo brasileiro, vigente com a
Constituicao de 1988, ao qual ¢ atribuida a denominac¢ao de presidencialismo de
coalizao. Para essa corrente, compoe as bases institucionais dessa espécie de sis-
tema de governo a organiza¢ao dos trabalhos legislativos nos regimentos internos
do Senado Federal e da Camara dos Deputados, sobretudo o papel das liderangas
partidarias. Em razao de tal organizacgao, o Legislativo tornou-se 6rgao mais eficaz e
previsivel. Favoreceu-se a governabilidade, mesmo no sistema presidencial, sobre o
qual a teoria apontaria em sentido contrario, em razao dos conflitos “naturalmente”

decorrentes da separagdao de poderes, 0s quais acarretariam a paralisia legislativa.

Lastreado as licdes de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi,' bem
como de Fabiano Santos,” pode-se afirmar que o Poder Legislativo brasileiro nao
constitui 6rgao naturalmente contrario aos projetos e a agenda do Poder Executivo.
Defendem esses autores que, sob o influxo da Constituicao de 1988 e da atual or-
ganiza¢ao regimental do Congresso Nacional, haveria uma coordenagao entre os
ramos Executivo e Legislativo, que implicaria uma complementaridade da agenda

de ambos os poderes.’

Assim sendo, o modo como os trabalhos legislativos sio organizados, com
visivel concentracao de poderes sobre as liderancas partida rias, possibilita ao Poder
Executivo construir e executar uma agenda de governo. O Legislativo, através dos
regimentos internos, tornou-se mais eficiente do ponto de vista da produgao le-
gislativa, principalmente, daquelas leis afetas ao Governo. A concentragao de atri-
bui¢bes nas pessoas dos lideres possibilitou maior disciplina partidaria, poder de
barganha frente ao Executivo e o uso estratégico do procedimento legislativo, a
ponto de se saber como e quando uma proposi¢ao pode ser votada e quando deve

terminar o processo deliberativo.

A questao que se colocou entdo diante desses fatos recaiu sobre a qualidade
do procedimento deliberativo de formagao da opiniao e da vontade, materializa-
dos em comandos normativos — leis — abstratos e genéricos. Mesmo sendo fator

importante para a governabilidade do sistema presidencial, a eficiéncia na produ-

' FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova

ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999.

SANTOS, Fabiano. Partidos e comissbes no presidencialismo de coalizio. Dados. Rio de

Janeiro, v. 45, n.2, 2002, p. 237-264.

3 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Poder de Agenda e Politicas
Publicas Substantivas. In: Legislativo Brasileiro em Perspectiva Comparada. Magda
Inécio e Lucio Renné (Orgs.). Belo Horizonte: Editora UFMG, 2009, p. 77-104.

N

174 Revista Mestrado em Direito, Osasco, ano 12, n. 1 171-198



¢ao legislativa (ou mesmo apenas a propria existéncia de uma produgao legislativa)
nao constitui parametro de afericao da qualidade do procedimento legislativo, pelo
menos nao a luz da teoria do discurso de Habermas. Esta pressupde que o direito
encontra legitimidade através aceitabilidade racional da norma, aferida através da

media¢do comunicativa.

Ora, para além da analise de eficacia, no estudo do presidencialismo brasi-
leiro e das relagdes interinstitucionais entre Executivo e Legislativo deve ser aferida
a qualidade do processo legislativo. Desse estudo, sera possivel entender as necessi-
dades interinstitucionais em prol da governabilidade, bem como adequa-las ao pro-
cesso de maior participagao e discussao democratica no processo deliberativo das
normas e politicas publicas. Dai a correlacio entre os instrumentos de agenda,* pos-

tos na organizagao regimental do Legislativo e a teoria do discurso de Habermas.

Nessa seara, o objetivo do presente artigo é questionar a qualidade demo-
cratica de alguns institutos e praticas no Congresso Nacional através de uma abor-
dagem habermasiana. Assim, ¢ dada énfase a organizacao dos trabalhos legislativos
na Camara dos Deputados, pois ¢ nessa Casa congressual que se inicia o processo
de deliberagao das proposi¢ées do Poder Executivo (inclusive as medidas provi-
sorias) e da maioria da produgio legislativa. A abordagem se iniciara com a apre-
sentagao de institutos e praticas legislativas no ambito da Camara dos Deputados,
previstos regimentalmente, mediante consulta a doutrina especializada e ao proprio
Regimento Interno das Casas legislativas. Logo em seguida, sera apresentada a pro-
posta de legitimidade do direito de Habermas e sua teoria do discurso. Reservou-se
topico especial sobre a teoria do discurso no processo de fundamentagao do direito

e sua correlagio com a organizagao dos trabalhos legislativos.

Desse modo, passa-se a analise da organizacao regimental dos trabalhos
legislativos, dando-se énfase ao papel das liderangas partidarias no conjunto de me-

didas e de praticas para viabilizar a governabilidade do presidencialismo brasileiro.

O poder de agenda ¢ a possibilidade do Poder Executivo influir no ritmo dos trabalhos legis-
lativos, propotcionando-o definir o qué, quando e como um projeto de lei sera deliberado pelo
Parlamento (COX, Gary W.; MCCUBBINS, Mathew D. Setting the Agenda: Responsible
Party Government in the U.S. House of Representatives. New York: Cambridge University
Press, 2005, p. 19) . Para isso, os presidentes fazem uso de diversos instrumentos de agenda,
como seus poderes legislativos constitucionais (dos quais se destacam as medidas provisorias),
nomeacao em cargos publicos de politicos ou pessoas indicadas pela base aliada, liberacio
de emendas parlamentares (valores postos no orcamento para execugao de politicas publi-
cas) etc. Entre esses instrumentos, incluem-se aqueles dispostos na organiza¢io regimental
do Congresso Nacional que buscam viabilizar a governabilidade no sistema presidencial de
governo.
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1 A Organizagao Regimental Dos Trabalhos Legislativos E O Papel
Dos Lideres Partidarios.

Entre as bases institucionais do presidencialismo brasileiro do pds-88,° al-

guns autores acrescentam o papel das liderangas e o comportamento dos partidos

no ambito do Congresso Nacional.® A andlise desses temas ¢ indissociavel do poder

de agenda do Chefe do Executivo, da aprovagao e implementagao de politicas pu-

blicas e da busca por governabilidade” no sistema presidencialista. Nesse interim,

Fabiano Santos aduz:

A combinac¢io de sistema presidencialista, representacio proporcio-
nal de lista aberta e sistema patlamentar fragmentado leva o chefe do
Executivo, na intencdo de implementar sua agenda de politicas publi-
cas, a distribuir pastas ministeriais entre membros dos principais parti-
dos, na esperanca de obtet em troca o apoio da maioria do Congresso.”

No mesmo sentido, Filomeno Moraes salienta a organizac¢ao do Executivo

pattio, lecionando que:

-

O Executivo brasileiro organiza o apoio a sua agenda legislativa em
bases partidarias, em moldes muito similares aqueles encontrados em
regimes parlamentaristas. O Presidente da Republica distribui as pastas
ministeriais com o objetivo de obter o apoio da maioria dos legislado-
res; partidos que recebem pastas sio membros do governo e devem
comportar-se como tal no Congtesso, votando a favor das iniciativas
patrocinadas pelo Executivo.’

Pode-se definir presidencialismo brasileiro no p6s-88 como presidencialismo de coalizio. Em
doutrina, este ¢ entendido como “(...) o sistema presidencial de governo em que a governabi-
lidade se da pela formagao de coalizdo parlamentar mais ampla que o partido do Presidente,
servindo de apoio as politicas governamentais, o que ¢ refletido na distribuicio das pastas
ministeriais e no exercicio do poder de agenda legislativa pela Presidéncia da Republica. A
mecanica do presidencialismo de coalizdo mitiga a separacdo de poderes tipica do sistema
presidencial de governo, afastando, em conseqiéncia, a inoperancia que lhe é vista como
caracteristica”(SAMPAIO, Marco Aurélio. Medida proviséria, dialogo constitucional e a fala-
cia da usurpacdo de poderes legislativos pelo Executivo. Revista de Direito do Estado. Rio
de Janeiro: Renovat, 2006, n.° 4 (outubro/dezembro 2000, p. 124).

SAMPAIO, Marco Aurélio. A Medida Proviséria no Presidencialismo Brasileiro. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

Governabilidade “traduz a aptidio de um Estado determinado realizar os objetivos a que se
propde — a sua missdo —, ndo em abstrato, mas em face de um quadro concreto” (FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Constitui¢do e Governabilidade: Ensaios sobre a (in)gover-
nabilidade brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 3).

SANTOS, Fabiano. Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizio. Dados. Rio de
Janeiro, v.45, n. 2, 2002, p. 237.

MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pds-constituinte. Sdo Paulo em
Perspectiva. Sio Paulo, v. 15, n. 4, Dez. 2001, p. 49.
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O comportamento dos parlamentares e partidos no ambito do Congresso
Nacional, bem como o papel das liderangas partidarias constituem, nessa seara, fa-
tores essenciais para a formagao do consenso majoritario e para aprovag¢ao e imple-

mentacio da agenda governativa."” Marcam, portanto, a passagem do “sistema pre-

sidencialista faccional para o sistema presidencialista de coalizao racionalizado”.!!

Figueiredo e Limongi alertam:

Legislativos sao institui¢oes igualitarias e majoritarias. No Legislativo,
os votos dos representantes eleitos pelo povo tém o mesmo peso, in-
dependentemente do nimero de eleitores que os elegeram, do nime-
ro de mandatos que ja exerceram, do partido a que se filiam etc. No
entanto, para o desempenho de suas funges, os legislativos desen-
volveram padrdes organizacionais préprios. Para tanto distribuem de
maneira desigual os recursos e diteitos parlamentares.'?

A organizagao dos trabalhos das Casas que compdem o Legislativo brasi-
leiro, além da Constitui¢ao Federal de 1988, leis e resolugoes, esta prevista em seus
respectivos Regimentos Internos. Na Camara dos Deputados este foi aprovado pela
Resolugao n.° 17/1989. No Senado Federal, o Regimento Interno estd disposto na
Resolucao n.® 93/ 1970, editada em conformidade com a Resoluciao n.° 18/19809.
Calha, desde ja, salientar o 6bvio: ambas as Casas detém autonomia para formula-
¢ao de seus Regimentos Internos, independentemente de san¢ao ou de veto presi-
dencial. Ou seja, os trabalhos parlamentares foram organizados nessas Resolu¢oes

por “vontade independente e autbnoma da maiotia do Congresso Nacional”.?

Trés institutos existentes atualmente, diretamente relacionadas aos traba-
lhos legislativos, nao compunham a organiza¢ao do Legislativo no periodo de 1946-
1964, sdo eles: (1) o Colégio de Lideres, criado em 1989 como 6rgao auxiliar da Mesa

Diretora da Camara dos Deputados, para assuntos relacionados ao calendario de

Quando se fala em agenda de governo quer-se referir as escolhas e prioridades governamen-
tais no que concerne as politicas publicas. A agenda de governo retrata o0 momento em que
certos problemas sociais sao selecionados e incorporados ao projeto de governo e, apos a con-
sideracao dos diversos interesses envolvidos e a conformacio destes em acordos, em decisdes
politicas (Cf. TORRES, Pedro Medellin. La politica de las politicas publicas: propuesta teérica
y metodoldgica para el estidio de las politicas publicas em pafses de fragil institucionalidad.
Série Politicas Sociales. Santiago Del Chile: Naciones Unidas — CEPAL, 2004, n.° 93, p.
37-38). O “contetdo da agenda ¢ definido pelo processo politico e se refere as preferéncias
dos atores” (FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Poder de Agenda e
Politicas Publicas Substantivas. In: Legislativo Brasileiro em Perspectiva Comparada.
Magda Inécio e Lucio Renné (Orgs.). Belo Horizonte: Editora UFMG, 2009, p. 80).
SANTOS, Fabiano. Partidos e comissées no presidencialismo de coalizao. Dados. Rio de
Janeiro, v. 45, n. 2, 2002, p. 239.
2 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢ao. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 28.
13 SAMPAIO, Marco Aurélio. A Medida Provisoria no Presidencialismo Brasileiro. Sio
Paulo: Malheiros, 2007, p. 156.
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votacdes; (i) as restricOes quanto a apresentacao de emendas por legisladores indi-

viduais, sobretudo no regime de urgéncia; e (iii) o encaminhamento de votos pelos

lideres.™

Luis Eduardo Abreu” entende que “o regimento ¢é utilizado para impor
obstaculos e ‘vender’ solugdes, ou para consolidar ou fazer valerem posigoes quais-
quer”. Nao obstante o Regimento possa ser deturpado vez ou outra, em geral, é
elemento que garante ordem a deliberagao parlamentar e efetivamente protege a
minoria contra a maioria, no minimo pela previsibilidade de suas normas. Ademais,
a maioria de hoje podera ser a minoria de amanha, em conhecido movimento pen-

dular préprio das democracias.

Da organizac¢ao dos trabalhos do Parlamento brasileiro, destaca-se o papel
das liderangas partidarias. Os lideres, em razao de uma série de prerrogativas regi-
mentais, controlam os trabalhos legislativos. Isto ¢, tomados individualmente, os
parlamentares quase nao tém capacidade de influenciar o curso dos trabalhos. O
foco, entretanto, recaira sobre a Camara dos Deputados, porque ¢ ai que, em regra,
inicia-se a votagdo dos projetos de lei e das medidas provisorias propostas pelo
Chefe do Poder Executivo na busca da formacao de sua agenda governativa. Da

mesma forma, é na Camara que se inicia a maioria das proposi¢oes legislativas.

Do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), colacionam-se
as seguintes prerrogativas dos lideres partidarios: (a) indicar os membros a compo-
sicao da Mesa, conforme o nimero de cargos que corresponda a cada uma delas,
salvo composi¢ao diversa resultante de acordo entre as bancadas (art. 8%, {1°); (b)
fazer uso da palavra em quase todos os assuntos submetidos a2 Camara (art. 10,
I); (c) inscrever membros da bancada para o horario destinado as Comunica¢oes
Parlamentares (art. 10, II); (c) encaminhar a votagao de qualquer proposi¢ao sujeita
a deliberacio do Plenario, para orientar sua bancada (art. 10, IV); (d) registrar os
candidatos do Partido ou Bloco Parlamentar para concorrer aos cargos da Mesa
(art. 10, V); (e) indicar a Mesa os membros da bancada para compor as Comissoes,
e, a qualquer tempo, substitui-los (art. 10, VI); (f) representar, para fins de quorum
para a iniciativa coletiva das proposicoes, exigido pela Constitui¢ao Federal ou pelo
RICD, exclusivamente o numero de Deputados de sua legenda partidaria ou parla-

mentar, na data da apresentacao da proposicao (art. 102, §3°) etc.

Quanto as prerrogativas de indicar e de substituir membros para as

Comissoes, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi lecionam que os lideres parla-

" SANTOS. Fabiano. Partidos ¢ comissdes no presidencialismo de coalizio. Dados. Rio de
Janeiro, v. 45, n.2, 2002, p. 243-244.
5 ABREU, Luiz Eduardo. “A troca das palavras ¢ a troca das coisas. Politica e linguagem no

Congresso Nacional”. Mana. Rio de Janeiro, v. 11, n. 2, Oct. 2005, p. 334.
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mentares as tém usado recorrentemente, a fim de que os parlamentares nao tenham

(...) de votar medidas que desagradem suas bases eleitorais. Essa pra-
tica, geralmente considerada por analistas politicos como expressao
de uma imperfei¢do ou fragilidade dos partidos brasileiros, na verdade
denota um comportamento partidario eficaz. Ao mesmo tempo em
que defende os interesses do partido a custa dos objetivos congres-

sistas de agradar as bases, protege estes membros parlamentares de

retaliacoes eleitorais.'®

Os lideres partidarios também possuem grande influéncia sobre as vota-
¢oes. Juntamente com o Presidente da Camara dos Deputados, as liderancgas parti-
darias sao responsaveis pelo controle rigido do processo legislativo e pela propria
pauta legislativa. “Por forca regimental, os lideres partidarios controlam a agenda
dos trabalhos e assim restringem o campo aberto as estratégias individualistas dos

congressistas”.!’

Ainda entre suas atribui¢des, os lideres poderdo requerer urgéncia, mas so-
mente quando representam um ter¢o do numero de Deputados (art. 154, 11, do
RICD). Urgéncia ¢é a dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades regimen-
tais, porém nao todas, para que determinada proposicao seja de logo considerada,
até sua decisao final (art. 152 do RICD). Dessa forma, os lideres, representantes
da maioria absoluta dos membros da Camara dos Deputados poderdo requerer
que seja automaticamente incluida na Ordem do Dia, para discussiao e votagao
imediata, ainda que iniciada a sessao em que for apresentada, proposi¢ao que verse
sobre matéria de relevante e inadiavel interesse nacional (art. 155 do RICD). Esse
procedimento apresenta limitagdes a atuacao parlamentar, principalmente no que
concerne a possibilidade de usar a palavra (art. 157, §3° do RICD) e de apresentar

de emendas.

As comissoes parlamentares permanentes compoem a organiza¢ao descen-
tralizada do Poder Legislativo. Essas apresentam dois sentidos: ser o local de deci-
soes especializadas, garantindo qualidade sobre os trabalhos legislativos e ser a rota

obrigatéria das proposi¢des legislativas, que serdo objeto de apreciacao do plenario.

Nesse procedimento ordinario, o relator elabora parecer sobre a proposi-
¢a0, que sera submetido a comissao. Caso esta aprove o parecer, a proposi¢ao pode-
ra ser submetida a plenario. Em caso contrario, ou nao havendo sua apreciacio na

mesma sessao legislativa, a proposicao sera arquivada. A comissao também podera

' FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Poder de agenda na democracia
brasileira: desempenho do governo no presidencialismo pluripartidario. In: Reforma Politica:
Ligdes da Historia Recente. 1* Edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2000, p. 257.

" FIGUEIREDO, Atrgelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 76.
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resolver terminativamente sobre projeto de lei desde que adstrito a sua jurisdicao
(art. 58, §1°, I, da Constituicao Federal de 1988).

Com o requerimento de urgéncia, assegura-se a preponderancia do ple-
nario como centro das discussoes, esvaziando-se as comissdes parlamentares. As
comissOes passam, nessa medida, a ter pouca influéncia na defini¢io da agenda
de trabalhos da Camara e no resultado legislativo. Como instrumento de agenda a
favor do Poder Executivo, “#udo indica que a agao do colégio de lideres, através do pedido de
urgéncia, funciona como garantia de que esses projetos nao sé serao votados, como o serdo no prazo

requerido”."*

Outra situagao controlada estrategicamente pelos lideres partidarios, refe-
rente as deliberagdes, ¢ a utilizagao de votagdes nominais. Na Camara dos Deputados
a votagao simbolica ¢ utilizada como método de decisao, salvo nos casos em que se
exige quorum qualificado. “O presidente da Mesa conta os votos favordveis (parlamentares
qgue permanecem sentados) e contririos (os que ficam em pé) e proclama o resultado sem que se
registrem votos”.” A votagdo simbélica esta prevista no art. 185 do RICD. Havera
votacdo nominal nos casos em que seja exigido quorum especial de votagao (pro-
jetos de emendas a Constitui¢ao e leis complementares), conforme o art. 186, I, do
RICD. Da mesma forma, se houver pedido de verificagio de votagao, na votagao
simbolica, apoiado por seis centésimos dos deputados ou lideres que representem
esse numero, proceder-se-a entio a votagao através do sistema nominal, nos termos
do §3° do art. 185 do RICD. Mas, o {4° deste artigo restringe o uso do pedido de
verificagao de votagao, no decurso de menos de uma hora da proclamagao do resul-
tado. Nao transcorrido perfodo contado do resultado do dltimo pedido de verifica-
a0, 5O sera permitida nova verificagao por deliberacao do Plenario, a requerimento
de um décimo dos Deputados, ou de Lideres que representem esse nimero. Sobre
o assunto, salientam Figueiredo e Limongi:

Mas mesmo os lideres ndo podem usar desse direito indiscriminada-
mente. Para impedir que votagoes nominais sejam usadas por minorias
com vistas a obstrucdo dos trabalhos, os RIs de ambas as casas pre-

véem que entre uma ¢ outra vota¢io nominal deve haver um prazo de
uma hora.®

Logo adiante, os autores lecionam como o uso estratégico do pedido de

verificagdo para fins de votagao nominal pode se dar:

8 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 64.

¥ FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 30.

2 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 30.
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Muitas vezes, interessa aos lideres que certas matérias sejam decididas
sob o manto protetor do prazo de uma hora que veda nova votagio
nominal. Por exemplo, hd matérias em que interesses especificos es-
tdo em jogo e em que, para alguns parlamentares, seria muito custoso
seguir a linha partidaria. Se essa decisdo se der por voto simbélico, o
deputado nio precisara manifestar-se publicamente sobre a matéria.
Da mesma forma, os partidos podem decidir qual matéria trazer a
voto nominal com olhos nos custos politico e eleitorais que causam
a0s partidos adversarios.”!

No Senado ha, ainda, o chamado voto de lideranca. De acordo o art. 293,
I1, do RISK, “o woto dos lideres representard o de seus liderados presentes, permitida a declaragao
de voto em documento escrito a ser encaminbado a Mesa para publicagao”. Este instrumento, a
favor das liderancas partidarias no Senado, nao esta presente no RICD. Contudo, o
RI do Senado regulamenta a sessao conjunta do CN nos casos em que o Regimento
Comum ¢ omisso. Ou seja, a votagao simbodlica por lideranca tem lugar na aprecia-
¢ao de MPs.

Os lideres partidarios, nessa perspectiva, nio poderiam ser considerados
usurpadores do papel dos demais parlamentares. Afinal, aqueles sao eleitos por
estes e, como se disse inicialmente, pressupde-se que os poderes atribuidos as lide-
rangas foram deliberados pelos proprios parlamentares. Tais poderes tém o efeito
de reduzir a indisciplina partidaria e a tornar o resultado das votag¢oes previsivel.
Essa previsibilidade ¢ fator essencial para manutencao da propria base de apoio ao

governo — a coalizao governamental.

Ao optarem por agir descoordenadamente e individualmente, desassocia-
dos das liderangas, os parlamentares tém pouco ou nenhum poder de barganha so-
bre o Poder Executivo. A melhor estratégia, a toda evidéncia, é a atuagdao conjunta.
Esta ¢ decorrente do reconhecimento de assimetria no poder de barganha entre o

Executivo e o Legislativo. Para Fabiano Santos,

O controle do Executivo sobre a iniciativa em assuntos distributivos
retirou um instrumento fundamental para que os congressistas manti-
vessem ou ampliassem sua influéncia politica. Dado esse monopdlio, a
unica fonte de distribuicdo de beneficios é o proprio Executivo, o que
significa que o presidente ganha enorme poder de barganha vis-a-vis
os legisladores individuais. Nesse caso, a coopera¢io com partidos pat-
lamentares é a melhor estratégia para os parlamentares fortalecerem
seu poder de barganha diante do chefe do Executivo.

' FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na nova
ordem constitucional. 1* edi¢io. Rio dxe Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 31.

Revista Mestrado em Direito, Osasco, ano 12, n. 1171-198 181



E isso explica por que, em oposi¢ao ao que ocorria no regime de 1946-
64, o comportamento de um partido minimamente disciplinado ¢ es-
sencial para os atuais legisladotes brasileiros.”?

Os lideres partidarios, portanto, tém importante papel de intermediagao
de suas bancadas com o Executivo. Funcionam “como mediadores de trocas poli-
ticas entre parlamentares e Executivo”.* Dentro desse contexto, mas numa outra
abordagem, Abreu, ao diferenciar a linguagem institucional (ou “regimental”) da
linguagem dos bastidores, também trata da importancia das liderancas partidarias
com relagao aos deputados a elas vinculados. Mesmo tendo objetivo diverso do aqui
esbogado, retrata como os lideres podem viabilizar o sistema de troca aos parlamen-

tares a eles vinculados da seguinte forma:

O deputado entra na sala com seu lider e ali “abre o jogo”, diz exata-
mente o que precisa e o porqué. Nao faz sentido, por exemplo, ir ao
confessionario para dizer “minhas bases precisam disso”, mas para
afirmar que “se nido conseguir dinheiro para essa ponte, ndo vou me
reeleger”, ou “estou falido por causa da campanha; preciso fazer o pre-
sidente de tal 6rgao pablico”. O papel do lider é aqui fazer a interme-
diacio desses pedidos, “negocia-los” com o Executivo. Por um lado,
ele conhece como os parlamentares da sua bancada expressam seus in-
teresses ou necessidades; por outro, ele usa o peso dos votos do parti-
do para “obter” coisas com o Executivo, dentre elas, as “demandas” da
bancada. O lider ¢, portanto, um né desse sistema de trocas, com uma
caracteristica muito particular: ele organiza no mesmo sistema a troca
das palavras, a troca das coisas ¢ a troca das palavras pelas coisas.”

Para ter forga frente ao Executivo, os parlamentares precisam agir conjunta-
mente. Assim, caso os pedidos sejam atendidos, o grupo devera ser capaz de dar os
votos prometidos. Em caso contrario, isto ¢, se nao forem atendidos, os parlamen-

tares deverdo ser capazes de negar apoio ao governo. Assim,

(...) o comportamento coeso em uma legenda comum ¢é do interesse
de cada deputado como forma de conferir credibilidade a uma ameaca
que, do contrario, ndo chegara a importunar ator politico tdo poderoso
quanto o residente brasileiro.”

Da mesma forma, Filomeno Moraes observa que a disciplina partidaria no

p6s-88 “germina no seio do proprio Congresso” e conclui:

Mesmo admitindo que a legislagdo eleitoral leve os parlamentares a

*2 SANTOS, Fabiano. Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo. Dados. Rio de

Janeiro, v. 45, n. 2, 2002, p. 246.
2 SAMPAIO, Marco Aurélio. A Medida Proviséria no Presidencialismo Brasileiro. Sio
Paulo: Malheiros, 2007, p. 154.
ABREU, Luiz Eduardo. A troca das palavras e a troca das coisas. Politica e linguagem no
Congresso Nacional. Mana. Rio de Janeiro, v. 11, n. 2, Oct. 2005, p. 335.
# SANTOS, Fabiano. Ob. cit., 2002, p. 242
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cultivar uma atitude individualista, deve-se ressaltar que as politicas
de cunho distributivista garantidoras desse tipo de conexdo eleitoral
dependem do acesso a arena deciséria. Assim, o controle centralizado
sobre a agenda legislativa impede que as estratégias do “voto pesso-
al” sejam dominantes. O controle da agenda exercido pelos lideres
partidarios e pelo Executivo reduz a chance de sucesso das iniciativas
individuais dos deputados, dado que os lideres sao capazes de reduzir
suas oportunidades.*

Para o Presidente tal sistematica ¢ extremamente vantajosa. O uso de seus
poderes legislativos ¢é facilitado, o nimero de veto players diminui e a identidade
das pessoas com quem se tem que negociar ¢ mais simples ¢ ripida. As liderancas
sao conferidos diversos poderes a fim de busca a coesiao partidaria para questdes
integrantes da agenda governativa, principalmente, quando o lider e seu partido
(ou bancada) compdem a coalizao governamental. Os trabalhos legislativos como
delineados regimentalmente pelos proprios parlamentares visam, sobretudo, a ra-
cionalizagdo do procedimento, a fim de torna-lo mais dinamico e evitar a paralisia
legislativa, adequando o Legislativo patrio as necessidades do Estado de Bem-Estar
Social (Welfare State).

2 A Legitimidade do Direito em Habermas: A teoria do discurso e o
carater procedimental do Direito

Jurgen Habermas, em sua obra “Direito e Democracia: entre facticidade e
validade”, busca reconstruir as bases legitimadoras do direito nas sociedades pos-
metafisicas. Haveria aparente tensao na relagdo aparentemente contraditéria entre
a facticidade de um sistema juridico e a validade abstrata das normas no direito
positivo. Tal tensdo no direito se manifestaria na oposi¢ao entre coer¢ao estatal e
fundamentagao racional, bem como entre positividade e legitimidade; e, nos direitos
fundamentais, seria decorrente da dicotomia entre autonomia publica e privada.
Esse paradoxo seria resolvido com a proposta da co-originalidade entre os pontos
que se encontram em oposi¢do. “A ‘cooriginalidade’ entre os pontos em tensiao

decorre do fato de que um é condi¢ao de possibilidade para a existéncia do outro”.”’

Para Habermas seria possivel discussao racional no férum publico onde

% MORAES, Filomeno. Executivo e Legislativo no Brasil pds-constituinte. Sdo Paulo em

Perspectiva. Sao Paulo, v. 15, n. 4, Dez. 2001, p. 49.
HERDY, Rachel. Habermas, pragmatismo e direito. Kriterion. Belo Horizonte, v. 50, n.
119, June 2009, p. 54.
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vale a for¢a do melhor argumento. Pela teoria do discurso, o direito extrai sua legiti-
midade através de processos e pressupostos de comunica¢ao — a serem juridicamen-
te institucionalizados — “os guais permitem levantar a suposicao de que os processos de criagao
¢ de aplicagio do direito levam a resultados racionais”?® Assim, legitimidade é definida em
Habermas como “aceitabilidade racional”.?” Segundo REESE-SCHAFER o princi-
pio do discurso:

A legitimidade do direito ndo se apoia, portanto, nem exclusivamente

no direito do individuo (como sugere a variante liberal), nem no estado

dos virtuosos do povo soberano (essa seria a variante rousseauniana),
mas na mediagdo comunicativa, no principio do discurso do direito

()

Habermas procura mostrar a origem comum (co-originalidade) entre a
autonomia “privada” e “publica”, uma vez que os individuos devem conceber-se
como co-autores do direito ao qual estdo submetidos enquanto destinatarios. Isto
¢, como Habermas funda a legitimidade do direito num arranjo comunicativo, “os
parceiros do direito”, enquanto participantes de discursos racionais, “deverz poder
examinar se uma norma controvertida encontra ou poderia encontrar o assentimento de todos os

possiveis atingidos”>!

Como se pode constatar, o direito recebe papel central na proposta de
Habermas, por ser o meio privilegiado para a institucionalizagao, através de um
sistema de direitos, das condi¢Oes gerais necessarias a emergéncia do acordo e da
propria legitimidade do direito.”” Nesse interim, Habermas busca evitar a subor-
dinagao do direito positivo a uma norma de direito natural ou a moralidade. Os
direitos humanos, mesmo tendo conteido moral, uma vez inscritos na pratica de
autodetermina¢ao democratica dos individuos, devem ser interpretados juridica-
mente. Nao obstante, ele ndo afaste a relagao entre o direito e a moral, relagao que
nao ¢é hierarquica, mas mutuamente complementar: “A moral autobnoma e o direito

positivo, que depende de fundamenta¢ao, encontram-se numa relagao de comple-

 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Traducao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 153.

% FORST, Rainer. Jirgen Habermas: Facticidade e Validade. Traducio: Geraldo de Carvalho.
Revisio: Amadeu Moreira Fontenele Neto. In: Jirgen Habermas, 80 anos: Direito e
Democracia. Giinter Frankenberg e Luiz Moreira (Ozrgs.). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
p. 184.

% REESE-SCHAFER, Walter. Compreender Habermas. Tradu¢io de Vilmar Shneider. 2* edi-
¢ao. Petropolis: Vozes, 2009, p. 86.

' HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume L

Traducdo: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 138.

HERDY, Rachel. Habermas, pragmatismo e direito. Kriterion. Belo Horizonte, v. 50, n.

119, June 2009, p. 55.
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mentacao reciproca”.?

Todavia, mesmo possuindo pontos em comum, a moral e o direito perma-
necem distintos, uma vez que a moral pos-tradicional representa apenas uma forma
de saber cultural e o direito, por sua vez, adquire obrigatoriedade de nivel, também,
institucional. Isto é, o direito nao é apenas um sistema de simbolos, mas também
um sistema de a¢ao. Dessa forma, as normas juridicas possuem forma prépria que
as distinguem das normas morais. Proviriam de processos discursivos, nos quais ha
também, mas nao apenas, fundamentos morais, e referem-se a0 comportamento
externo entre as pessoas umas com as outras. Por isso, independem da motivagao,

a partir da qual seriam seguidas.

Habermas, entao, elabora o principio do discurso, neutro ao direito ¢ 2 mo-
ral, a partir da seguinte afirmagao: “Sio validas as normas de agao as quais todos os
possiveis atingidos poderiam dar o seu assentimento, na qualidade de participantes

de discutsos racionais”*. E mais, salienta Rachel Herdy,

(...) é preciso que todos os participantes e possiveis afetados possam
aceitar as consequéncias ¢ os efeitos colaterais que resultariam da ob-
serva¢ao geral da norma para a satisfacio do interesse de todos; e que
essas consequéncias e efeitos colaterais tresultantes da observincia
geral da norma sejam preferidos as demais possibilidades alternativas
conhecidas para a regulagio daquela conduta.”

Uma vez institucionalizado sob a forma juridica, o principio do discurso assumi-

ria as fei¢oes de principio da democracia.

O principio da democracia “destina-se a amarrar um procedimento de normatizagao

3

legitima do direito”. Por ele, s& ‘podem pretender validade legitima as leis juridicas capazes de

encontrar o assentimento de todos os parceiros do direito, num processo juridico de normatizagao
discursiva”. Contudo, tal principio nao deve se limitar a estabelecer um processo le-
gitimo de normatizagao, “mas também a orientar a producdo do préprio medium

do direito”.** Ou seja:

Na visio do principio do discurso, é necessario estabelecer as condi-
¢Oes as quais os direitos em geral devem satisfazer para se adequarem
a constituicdo de uma comunidade de direito e possam servir como
medinm da auto-organizagdo desta comunidade. Por isso, é preciso

3 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume L
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 141.

* HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume L

Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 142.

HERDY, Rachel. Habermas, pragmatismo e direito. Kriterion. Belo Horizonte, v. 50, n.

119, June 2009, p. 59.

% HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume L
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 145-146.
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criar ndo somente o sistema dos direitos, mas também a Jnguagem que
permite a comunidade entender-se enquanto associagio voluntaria de
membros do direito iguais e livres.”’

Assim, o principio do discurso

...deve assumir — pela via da institucionalizacdo juridica — a figura de
um principio da democracia, o qual passa a conferir forca legitimadora
a0 processo de normatiza¢do. A idéia basica ¢ a seguinte: o principio
da democracia resulta da interligacdo que existe entre o principio do
discurso e a forma juridica. Eu vejo esse entrelacamento como uma
génese logica de direitos, a qual pode ser reconstruida passo a passo.
Ela come¢a com a aplicacio do principio do discurso ao direito a liber-
dades subjetivas de acdo em geral — constitutivo para a forma juridica
enquanto tal — e termina quando acontece a institucionalizacio juridi-
ca de condi¢bes para um exercicio discursivo da autonomia politica, a
qual pode equipar retroativamente a autonomia privada, inicialmente
abstrata, com a forma juridica. Por isso, o principio da democracia
s6 pode aparecer como nucleo de um sistema de direitos. A génese
légica desses direitos forma um processo circular, no qual o cédigo do
direito e o mecanismo para a producio de direito legitimo, portanto o
principio da democracia, se constituem de modo co-originario.”

Nessa seara, Denninger ressalta que a ideia decisiva é a do “entrelacamento entre
o principio do discurso e forma juridica”, da qual resulta o principio democratico.
Este forma um sistema de direitos que poe autonomia privada e publica numa
relacdo de condigao mutua (co-originaria), como no caso da relagao interna ou da

igualdade de origens da soberania popular e dos direitos humanos.”

Dessa forma, o direito moderno, nas sociedades contemporaneas, encontra
legitimidade com o reconhecimento da co-originalidade entre autonomia privada
(direitos humanos) e publica (soberania popular). No modelo habermasiano, ha a
identidade entre destinatarios do direito com seus autores, através de processos e de
pressupostos comunicativos de formagao democratica da opiniao e da vontade, ins-
titucionalizados juridicamente, nos quais prevalecem a for¢a do melhor argumento.
A perfeita realizagao desse modelo levaria a tensao entre facticidade e validade a
praticamente desaparecer, pois somente entrariam em “vigor aquelas leis que, em

um processo de normatizagao discursiva, encontraram de fato a anuéncia de todos

7 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducdo: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 146.

# HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume I.
Traducdo: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 158.

% DENNINGER, Erhard. Chances de uma Resolucio Pacifica de Conflitos entre Pessoas
Livres e Iguais: Sobre a “Utilidade” da Teoria do Discurso no Direito Interno e Internacional.
Traducdo: Geraldo de Carvalho. Revisio: Amadeu Moreira Fontenele Neto. In: Jirgen
Habermas, 80 anos: Direito e Democracia. Giinter Frankenberg e Luiz Moreira (Orgs).
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 46.
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os sujeitos de direito”.*

Mas, para que o entrelacamento juridico entre a autonomia publica e priva-
da mantenha-se no tempo ¢ necessario que o processo da juridificacao estenda-se
simultaneamente ao poder politico. I sto porque o reconhecimento reciproco de
direitos precisa da presenca do Estado, o qual deve ser também legitimado. Esta é a
ideia do Estado de direito para Habermas. Ele préprio sintetiza:

O Estado ¢ necessario como poder de organizagiao, de san¢io e de
execugio, porque os direitos tém que ser implantados, porque uma co-
munidade de direito necessita de uma jurisdi¢ao organizada e de uma

for¢a para estabilizar a identidade, ¢ porque a formagao da vontade
politica cria programas que tém que set implementados.”

Nao ¢, simplesmente, que o direito legitime o poder politico, mas o direito
legitimamente estatuido. Este s6 pode ser alcancado nas sociedades pos-metafisicas

através da “aceitagao racional por parte de todos os membros do direito, numa for-
macao discursiva da opinido e da vontade”.*

O conceito de soberania popular também possui conotagao propria com o
principio do discurso. Habermas pretende “conceber a soberania do povo como procedimen-
to da formagao discursiva da opinido e da vontade”* A soberania nesse contexto nio mais
¢ vista como uma mera reunido de cidadaos autbnomos facilmente identificaveis.
“Ela se retira para os circulos de comunicag¢ao de foros e corporacdes, de certa for-
ma destituidos de sujeito”.* Tais foros ou corporagdes consistem no que Habermas
denomina de esfera ou espago publico. Somente nesta forma autbnoma, destituida
de sujeitos, o poder comunicativamente diluido da soberania popular pode ligar o

poder administrativo do aparelho estatal a vontade dos cidadaos. Assim:

0 ALEXY, Robert. Os Direitos Fundamentais e a Democracia no Paradigma Procedimental

do Direito de Jirgen Habermas. Traducdo: Geraldo de Carvalho. Revisio: Amadeu Moreira
Fontenele Neto. In: Jiirgen Habermas, 80 anos: Direito e Democracia. Org(s). Gunter
Frankenberg e Luiz Moreira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 133.

HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a,p. 171.
HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 172.

# REESE-SCHAFER, Walter. Compreender Habermas. Tradugio de Vilmar Shneider. 2* edi-
¢ao. Petropolis: Vozes, 2009, p. 97.

HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 173.
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Pelo principio da soberania popular entende-se a exigéncia de que a
legislagio expresse a vontade da totalidade dos cidadios, ou seja, que
deixem de ser meramente destinatarios do Direito, mas tornem-se
seus co-autores. Aqui, através de uma nova concepg¢io de paradigma
juridico, Habermas reconstroi a relagdo entre a autonomia privada e
a autonomia publica, dissociadas, até entdo, nas concepg¢oes liberal e
comunitarista.*

A autonomia politica, nesse contexto, esclarece “por gue a producao de nm direito

legitimo implica a mobilizacio das liberdades comunicativas dos cidadaos”

Habermas, insatisfeito com a defini¢ao de poder comunicativo como “potencial
de uma vontade comum formada numa comunicagdo nio coagida” de Hannah
Arendt, que seria incapaz de justificar a implementacao das leis resultantes dessa
vontade, o emprego do poder administrativo e a concorréncia pelo acesso ao sis-
tema politico, sugere que o direito seja o medium pelo qual o poder comunicativo
se transforma em poder administrativo, o que consistiria na outorga de poderes no
quadro de permissoes legais.”’

A idéia do Estado de direito pode ser interpretada entio como a exi-
géncia de ligar o sistema administrativo, comandado pelo cédigo do
poder, ao poder comunicativo, estatuidor do direito, e de manté-lo lon-

ge das influéncias do poder social, portanto da implantacdo fatica de
interesses privilegiados.*

Destarte, os direitos de participagao politica demandam a institucionalizagao dos
processos de formacao da opiniao e da vontade, os quais culminam em resolugdes
sobre leis e politicas. Naqueles, o principio do discurso assume especial importan-
cia e encerra dois sentidos: (i) o congnitivo, filtrando contribui¢des e temas, argu-
mentos e informagdes, de tal modo que os resultados obtidos tém a seu favor a
suposi¢ao da aceitabilidade racional. Isto é: o procedimento democratico que deve
fundamentar a legitimidade do direito. Ha também o (ii) sentido pratico de produzir
relagoes de entendimento nao coagidas, desencadeando a forga produtiva da liber-

dade comunicativa.”’

%5 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o Direito Brasileito. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 20006, p. 163.

* HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Tradugio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 185.

7 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Tradugio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 187-190.

% HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Tradugio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 190.

¥ HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
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Ponto correspondente é o principio parlamentar, o qual fornece uma saida ao
exercicio da soberania popular ao retirar da totalidade dos cidadaos a competéncia
legislativa. A composi¢ao e o modo de trabalhar dos parlamentos, contudo, de-
vem ser regulamentados sob a légica da distribuicao de tarefas. Todos os aspectos
relacionados aos parlamentos, como o modo de escolha, o status dos deputados,
o modo de decisao e a organizacdo dos trabalhos levantam questoes do principio
do discurso e, por isso, tém que ser reguladas a sua luz, para que “os pressupostos
comunicativos necessarios para discursos pragmaticos, éticos e morais, de um lado,
e as condi¢oes de negociagoes eqitativas, de outro lado, possam ser preenchidas

satisfatoriamente”.”

O principio do pluralismo politico e a necessidade de complementar a for-
magao da opinido e da vontade parlamentar por meio da formagao informal da
opinido na esfera publica politica, aberta a todos os cidadaos, por sua vez, repre-
sentam que o “contetdo do principio da soberania popular s6 se esgota através do
principio que garante esferas publicas autbnomas e do principio da concorréncia

entre os partidos”.”!

O novo conceito de esfera publica apresentado pelo autor alemao ¢é o ele-
mento essencial de integracao entre o Estado e a sociedade, capaz de resolver o
problema da relagdo entre a autonomia privada e a publica. Esfera ou espaco pu-
blico nao pode ser entendido como institui¢ao, organizagao ou sistema, mas como
“fenémeno social elementar”, uma “rede adequada para a comunicag¢io de con-
teudos, tomadas de posicao e opinides”. Consiste, portanto, numa “estrutura co-
municacional do agir orientado pelo entendimento, a qual tem a ver com o espago
social gerado no agir comunicativo, ndo com as fungdes nem com os conteudos da

comunicacio cotidiana”.

Jaaregra da maioria utilizada para decisao nos parlamentos é para Habermas
um bom exemplo para regulamentagao juridica dos processos de deliberagio.

Segundo o autor,

A regra da maioria mantém uma relagdo interna com a busca da ver-
dade, na medida em que a decisio tomada em maioria forma apenas
uma censura numa discussao em andamento, fixando de certa ma-
neira o resultado provisério de uma formacao discutsiva de opinido.
A partir daf, a decisio da maioria tem que surgir sob a premissa de
que objetos do conflito foram abordados de maneira qualificada, isto

3 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 213-214.

' HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 214.

2 HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1I.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 92.
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¢, sob pressupostos comunicativos de um discurso correspondente.
Somente entdo pode-se considerar o seu conteiudo como o resultado
racionalmente motivado, porém falivel, de uma argumentagao que foi
suspensa em relacdo as coer¢oes institucionais de decisao — podendo
set retomada em principio.”

As reservas existentes contra decisoes da maioria fundam-se numa interpretagao
habermasiana pela qual a minoria s6 daria seu consentimento e sua autorizagao para
a maioria sob a condi¢ao de ficar assegurada a possibilidade de que ela possa a vir
a se tornar, futuramente, a maioria, com base nos melhores argumentos, podendo,

nesse contexto, modificar a decisio antes tomada.

De toda forma, as institui¢oes do Estado de direito devem garantir o exerci-
cio efetivo da autonomia politica de cidadaos socialmente autobnomos, a fim de que
o poder comunicativo de uma vontade formada racionalmente surja, encontre ex-
pressdo em programas legais, e aqui se podem incluir as politicas publicas, tenham
amplitude social através da aplicagdo racional, da implementacao administrativa de
programas legais (execucdo de politicas publicas, por exemplo) e desenvolva sua
forca de integracao social — através da estabilizagao de expectativas e da realizacio

de fins coletivos.

Ao elaborar sua teoria da democracia, Habermas nio se limita a buscar a
legitimidade do direito na perspectiva empirista do observador. Vai além. Sua teoria
“pretende demonstrar que as priticas democraticas podem ser legitimadas através de uma descrigio
emipirista na visiao dos proprios participantes”>* O ponto nodal para definicio de quem
20 os participantes, a0 seu turno, encontra-se na no¢ao de espago e de esfera pu-

blica antes visto.

A criagao legitima do direito assume assim a forma procedimental. Demanda
condig¢des exigentes, manifestadas através de processos e pressupostos comunica-
cionais que buscam a formac¢ao do melhor argumento. O processo da politica de-
liberativa constitui, assim, “o amago do processo democritico”.” Reese-Schifer
salienta que a teoria da democracia habermasiana “é claramente apresentada com

proposito normativo, pois ele pretende desenvolver aqueles procedimentos, em

cuja observancia uma decisio pode ser considerada, com razdo, democratica”.*®

3 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Tradugao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 223-224.

* HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Tradugao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 11.

» HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Tradugao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 18.

% REESE-SCHAFER, Walter. Compreender Habermas. Tradugio de Vilmar Shneider. 2 edi-
¢do. Petrépolis: Vozes, 2009, p. 93.
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Nesse interim, Habermas utiliza-se de elementos tanto da perspectiva de-
mocratica liberal como da republicana, integrando-os no conceito de um procedi-
mento ideal para a deliberagiao e a tomada de decisio. Do modelo do Estado de
direito liberal, ele adota a institucionalizagao de base constitucional do processo de
decisdo, que nio prescinde do fato de os cidadaos serem suficientemente ativos ou
coletivamente capazes da agdo. Do modelo republicano, ele adota orientacio mais
intensa para os processos reais (formais e informais) de formacgao da opinido e da
vontade numa esfera publica. Isso quer dizer que “qualquer encontro que nao se
limita a contatos de observagao mutua, mas que se alimenta da liberdade comunica-

tiva que uns concedem aos outros, movimenta-se num espago publico, constituido

através da linguagem”.”’

A teoria do discurso,

Que atribui ao processo democratico maiores conotacdes normati-
vas do que o modelo liberal, as quais, no entanto, sao mais fracas do
que as do modelo republicano, assume elementos de ambas as partes,
compondo-os de modo novo. Na linha do republicanismo, ela coloca
no centro o processo politico da formacao da opinido e da vontade,
sem porém entender a constitui¢ao do Estado de direito como algo se-
cundario; conforme foi mostrado, ela entende os principios do Estado
de direito como uma resposta coerente a pergunta acerca do modo de
institucionalizacdo das formas pretensiosas de comunicacio de uma
formagio democriatica da opinido e da vontade. Na teoria do discurso,
o desabrochar da politica deliberativa ndo depende de uma cidadania
capaz de agir coletivamente e sim, da institucionalizacio dos corres-
pondentes processos e pressupostos comunicacionais, como também
do jogo entre deliberacoes institucionalizadas e opiniGes publicas que
de formaram de modo informal.*®

Importante salientar que a “teoria do discurso considera o sistema politico
como sistema de a¢ao ao lado de outros, nao o centro, nem o apice, muito menos o
modelo estrutural da sociedade”.”” Ao lado sistema politico haveria diversas arenas
(ou espagos publicos) comunicacionais, onde se daria a formac¢ao democratica da
opiniao e da vontade. O sucesso da comunica¢ao e da formagao da opinido e da
vontade nio se mediria, ao final do procedimento, pela producao da generalidade,
mas por critérios formais do surgimento da opinido publica qualificada. Segundo

Habermas

7 HABERMAS, Jutgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Tradugao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 93.

% HABERMAS, Jutgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Traducao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 21.

* HABERMAS, Jutgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Tradugao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 25.
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A “qualidade” de uma opinido publica constitui uma grandeza empi-
rica, na medida em que ela se mede por qualidades procedimentais de
seu processo de criacdo. Vista pelo lado normativo, ela fundamenta

uma medida para a legitimidade da influéncia exercida por opinides

publicas sobte o sistema politico.””

Nio se pode, contudo, reduzir a teoria do direito habermasiana a perspec-
tiva formalista. Sua nog¢ao de procedimento esta conectada aos direitos fundamen-
tais. Esses direitos sao conferidos a todos como garantia de participagao discursiva
na construcao substantiva desses préprios direitos, isto ¢, da elaboragao do sistema
juridico. “Logo os direitos fundamentais sao simultaneamente condigao e conseqiiéncia desse pro-

cedimento discursivo”.!

Entretanto, o proprio Habermas revela certo pessimismo quanto a imple-
mentacao de seu modelo. Segundo ele, “uenbuma sociedade complexa conseguira correspon-

der ao modelo de socializacao comunicativa pura, mesmo gue sejam dadas condigoes favordveis”.%

No proximo topico sera feita uma abordagem habermasiana a alguns mecanis-
mos de formagao de agenda de governo numa perspectiva habermasiana, sobretu-
do quanto ao voto de lideranga e ao esvaziamento das comissoes e a consequente

votacao simbdlica pelo plenario das casas legislativas.

3 A teoria do discurso no processo de fundamentagio do direito e a
organizagio regimental dos trabalhos legislativos

O principio da soberania, na linha do principio do discurso, exige a trans-
missiao da competéncia legislativa para a totalidade dos cidadaos. Como isso nao é
possivel, a saida ¢ o principio parlamentar. O Congresso Nacional insere-se nessa

perspectiva. Segundo Habermas,

A composicdo e o modo de trabalhar dessas corporacoes parlamen-
tares tém que ser regulamentados, por seu turno, sob pontos de vista
da légica de distribuicdo de tarefas. Por isso, o modo de escolha, o
status dos deputados (imunidade, mandato livre ou nao, formacio de
minorias), bem como o modo de decisdo nas corpora¢oes (principio
da maioria, leituras repetidas), inclusive a organizacdo do trabalho
(formacdo de comissoes), levantam questoes de principios. Estas tém

% HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Traducao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 94.

' CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 20006, p. 168.

2 HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
Traducao: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003b, p. 54.
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que ser reguladas a luz do principio do discurso, de tal modo que os
pressupostos comunicativos necessarios para discursos pragmaticos,

éticos e morais, de um lado, e as condi¢cdes de negociagoes eqiitativas,

de outro lado, possam set preenchidas satisfatoriamente.*’

O Congresso Nacional ¢ a institui¢ao que pode facilmente ser identificada como
espago ou esfera publica no conceito habermasiano. O principio representativo e o
pluralismo politico trabalhados por Habermas sao marcas caracteristicas do siste-
ma politico brasileiro no p6s-88. Da mesma forma, a regra da maioria é o método
de decisao utilizado no ambito das deliberacdes do Congresso Nacional. As Casas
que o compdem — Camara dos Deputados e Senado Federal —, calha salientar, mes-
mo sendo Poder Legislativo, ou seja, 6rgaos constitucionalmente competentes para
produzir o Direito positivo, nao esgotam o conceito de espago publico comunica-
cional de formagao democratica da opiniao e da vontade. Ao Parlamento, contudo,
caberia os discursos de fundamentagao, no qual as questdes morais, ético-politicas
e pragmaticas devem ser abordadas. Com Souza Cruz,

(...) o discurso de fundamenta¢do assume um papel central, vez que
harmoniza preferéncias assume um papel central, vez que harmoni-
za preferéncias concorrentes ¢ fixa a identidade pessoal/coletiva de
uma sociedade, na qual concorrem discursos de auto-entendimento
e negociagoes/barganhas de interesses. Os valores fundamentais de
uma sociedade sao identificados, ponderados e acomodados entre si.
O legislador politico constréi essa identidade lancando mao de forma

irrestrita de argumentos normativos e pragmaticos, por meio do con-
senso ou de negocia¢io equitativas.*

Entao, trés sao as questoes que distinguem os diversos tipos de discursos
a ser elaborados em processos de legislagao: (a) as questoes morais, relacionadas a
questoes universalizaveis, que “exigem a persecugao cooperativa de fins coletivos e
a garantia de bens coletivos”, isto ¢, “a possibilidade de regular nossa convivéncia
no interesse simétrico de todos”; (b) as questoes ético-politicas que tém a ver com
a identidade de quem participa do processo argumentativo; e (c) as questoes prag-
maticas, concernentes aos “meios apropriados para a realizaciao de preferéncias e

fins que ja sao dados”.%

A cada um desses questionamentos corresponde uma forma de negociagao.

Esta, todavia, distingue-se da pratica de entendimento através da finalidade. Neste,

% HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 213-214.

¢ CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 20006, p. 193.
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a unido ¢ entendida como consenso; naquelas, como pacto. No entendimento, ape-
la-se para a consideragdo de normas e valores. Na negociagao, para a avaliagao de
situagoes de interesses. Os processos de negociacdo terdo lugar nas situagoes em
que nao ¢é possivel neutralizar as relacdes de poder, o que é pressuposto nos discur-

sos racionais.®

Habermas, ademais, ensina que o caminho do principio do discurso para
garantir um consenso nao-coercitivo ¢ indireto, desdobrando-se nos procedimen-
tos que regulamentam as negociag¢oes de forma imparcial. O poder de negociagao
deve ser disciplinado de forma a ser distribuido, a0 menos, igualmente entre os
partidos. Pois,

Se a negociacio de compromissos decorrer conforme procedimentos
que garantem a todos interesses iguais chances de participa¢do nas ne-
gociacoes e na influenciacio reciproca, bem como na concretizacio de

todos os interesses envolvidos, pode-se alimentar a suposi¢ao plausivel
de que os pactos a que se chegou sio conformes a equidade.”

A questdo, entao, seria: a organiza¢ao dos trabalhos legislativos na nova ordem
constitucional busca a decisao pela for¢a do melhor argumento ou o objetivo é a efi-
ciéncia legislativa, a governabilidade? Nos casos, por exemplo, em que as liderangas
partidarias fazem uso estratégico das votagoes simbolicas, o procedimento tende
a proteger o parlamentar, desobrigando-o de se manifestar publicamente. Nao se
busca o discurso e a formagao do melhor argumento. Ademais, seria a organizacao
dos trabalhos legislativos distribuida de forma igualitaria entre os partidos politi-
cos? A resposta a essa questdo parece negativa ja que os partidos maiores e suas
respectivas liderangas tém amplos poderes sobre os trabalhos legislativos (a exem-
plo da indica¢ao de membros para composi¢ao da Mesa Diretora, das designacoes
e substitui¢des para as comissdes permanentes, dos pedidos de urgéncia e do uso

estratégico das votagdes nominais).

A seu turno, o esvaziamento das comissoes com pedidos de urgéncia pelos li-
deres partidarios, tem feito estas perderem seu papel de locus para decisoes sobre
importantes questoes politicas para o plenario. As comissdes permanentes sao Ot-
gaos descentralizados e especializados para emissao de juizos completos (ou mais
completos) sobre determinada proposicao legislativa. Podem, assim, trazer a luz as
consequéncias positivas e negativas da futura norma, a ponto de justificar a prefe-
réncia por ela as demais possibilidades alternativas. E nisso que consiste o sentido

cognitivo do principio do discurso e a légica da distribuicdo de tarefas.

% HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducdo: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 177-178, 207.

7 HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducdo: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 208.
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A discussao em plenario, em razao da grande quantidade de patlamentares e do
numero de proposi¢es postas em votagao, ndo comporta digressdes sobre todos
os efeitos das futuras leis e/ou programas. A organiza¢ao dos trabalhos legislativos
deveria garantir a participacao simétrica de todos os membros, assim como exige

que os

(...) discursos conduzidos representativamente sejam porosos e sensi-
veis aos estimulos, temas e contribuicdes, informagdes e argumentos
fornecidos por uma esfera publica pluralista, proxima a base, estrutu-
rada discutsivamente, portanto diluida pelo poder.®®

O autor alemao leva em considera¢io, na formagao de sua concepcao de
democracia apoiada no principio do discurso, “@ imagem de uma sociedade descentrada,

a qual constitui — ao lado da esfera piiblica — nma arena para a percepeao, a identificagio e o

2”6

tratamento de problemas de toda a sociedade”.”” Pot isso, a ordem politica para ser legitima
deve passar pelo crivo do “conceito discursivo de democracia”, agregado, necessa-
riamente, a consciéncia da complexidade das sociedades modernas. Ressalta Forst
que em Habermas a condiciao de legitimidade do direito resulta de “um processo

legiferante, o qual ‘fundamenta a suposi¢ao da aceitabilidade racional das normas

2>

estatuidas™. E continua:

Com isso, o processo democratico legislativo se transforma no ‘ver-
dadeiro lugar da integracdo social” (p. 50), o que significa que aqueles
individuos sujeitos ao direito tém que ter, 20 mesmo tempo, a possibi-
lidade e serem exortados a se verem como autores do direito e, assim,
como patticipantes em uma pratica politica do entendimento.”

A mesma perspectiva parece decorrer das licdes de Schmitt. Para este autor,

El Parlamento, en la mayor parte de los Estados, no es ya hoy (la
Camara francesa de los Diputados pude ser en algunos casos una ex-
cepcion mencionable) un lugar de controversia racional donde existe
la posibilidad de que una parte de los diputados convenza a la otra y el
acuerdo de la Asamblea publica sea el resultado del debate.”!

A perspectiva empirista nao pode ser a base de legitimidade do Direito ora

produzido. Para a producao legislativa ser legitima, deve fundar-se em processos e

% HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume 1.
Traducio: Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003a, p. 227-228.
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p. 180-181.

' SCHMITT, Catl. Teoria de la Constitucion. Versio espanhola de Francisco Ayala. Madrid:
Alianza, 2000, p. 306.

Revista Mestrado em Direito, Osasco, ano 12, n. 1171-198 195



pressupostos comunicacionais, institucionalizados juridicamente, que conduzam a
aceitabilidade racional de todos os possiveis atingidos. A governabilidade e estabili-
dade geradas pelo presidencialismo no p6s-88 nado podem consistir nas justificativas
idoneas para sua manuten¢ao como sistema de governo. Para Habermas
Na perspectiva empitista do observador, nem a pretensio de legitimi-
dade do direito, que se comunica ao poder politico através da forma do
direito, nem a necessidade de legitimacio, a ser preenchida através do
recurso a determinadas medidas de validade, sdo descritas na perspec-
tiva dos participantes, ou seja, nesta perspectiva as condi¢oes da acei-
tabilidade do direito e da dominagio politica transformam-se em con-

di¢oes de aceitacio, ¢ as condi¢oes de legitimidade, em condi¢des para
a estabilidade de uma fé da maioria na legitimidade da dominagdo.”

Uma teoria da democracia, delineada normativamente, ‘prefende demonstrar
que as praticas democraticas podem ser legitimadas através de uma descrigao empirista na visao
dos préprios participantes”,”® os quais, € importante salientar, nio se confundem com os
patlamentares. Argelina Cheibub e Fernando Limongi™ e Fabiano Santos,” ao de-
fenderem o presidencialismo como sistema de governo e a governabilidade gerada
no mesmo através de diversos mecanismos institucionais previstos na Constituicao
de 1988 e nos Regimentos Internos das Casas do Poder Legislativo, nao focam a
aceitabilidade racional das normas estatuidas, mas focam o fato préprio de haver

produgcao legislativa.

A qualidade das institui¢des (e da organizagao regimental como instrumen-
to de agenda) nao deve ser medida quantitativamente, tomando como objeto o
numero de normas produzidas, mas pela qualidade deliberativa das decises politi-
cas. Certas praticas e instituicdes regimentalmente consagradas parecem, contudo,
caminhar no sentido de empobrecer o debate publico, evitando o surgimento do
melhor argumento. “E/ Parlamento se convierte en una especie de antoridad que decide en
deliberacion secreta y que anuncia el resultado del acuerdo en forma de votacion en una sesion
piiblica...”

> HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Volume II.
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Conclusao

As praticas e institui¢oes previstas nos Regimentos Internos quanto a orga-
nizac¢do dos trabalhos legislativos sio importantes instrumentos de agenda gover-
nativa. A concentragao de poderes nas liderangas partidarias e o comportamento
mais disciplinado dos parlamentares em relagao aos seus partidos tém possibilitado
tornar o Congresso Nacional instituicao mais previsivel e eficiente no pertinente ao

processo legislativo.

Todavia, isso ndo pode ser considerado medida de qualidade dessa organi-
zagao. Na perspectiva habermasiana, o procedimento legislativo, pelo qual o Direito
adquire sua legitimidade, deve basear-se na qualidade deliberativa das discussoes.
Isso significa que o processo legislativo deve ser aberto a receber todo tipo de influ-
x0 interno e externo (considerando-se outros espagos publicos) para formacao do
melhor argumento e de sua aceitabilidade racional por todos os possiveis atingidos
pelo comando normativo. O procedimento posto nos Regimentos aponta no senti-
do de empobrecimento do debate publico em prol da producao legislativa e, assim,

da busca por governabilidade.

O préprio Habermas é descrente quanto a perfeita institucionalizacao do
procedimento que propde, mas isso nao significa que se tem que prevalecer a efi-
cacia legislativa em detrimento da qualidade deliberativa. O Congresso Nacional
¢ o locus decisério onde todas as questoes (morais, ético-politicas e pragmaticas)
devem ser consideradas e sopesadas no processo de formagao da opiniao e da von-
tade, no processo de criacdo e de legitimidade do Direito. Por isso, deve-se buscar

tanto a qualidade como a eficiéncia deliberativa no processo legislativo.
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