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1.0 Consideracdes Iniciais

Uma vez que a concepcdo de racionalidade, trazida no corpo
deste trabalho, € eminentemente social, pode-se afirmar que para o
Direito ter o carater racional, ele necessita ser construido por meio
de mecanismos que promovam essa racionalidade, ou seja, que
promova um dialogo com a sociedade. Na perspectiva dos autores
apresentados, a racionalidade é construida pelas estruturas dialégicas
para a formacdo do conhecimento e da normatividade, produzindo os
conceitos de verdadeiro e falso, certo e errado, correto e incorreto. E o ir e
vir de razdes, discutidas e intensamente debatidas, que vai embasar o
gue entendimento dos valores e dos limites para aquela sociedade a
gue serve aquele direito.

Sem adentrar em maiores espeficidades, o sistema democratico
tem servido como melhor modelo para permitir o espaco de dialogo e
diferencas de ideias e opinibes em uma sociedade. Pressupondo uma
igualdade de posi¢des, os envolvidos participam e opinam sobre as
formas de organizacdo da sociedade, utilizando mecanismos
semelhantes ao espaco de pedir e receber razbes, O resultado desta
estrutura normativa pode aproximar do ideal de racionalidade no
Direito. Nesse sentido, a estrutura do Estado deve ser construida
utiizando mecanismos para prover o Direito da racionalidade

pretendida.



Para justificar o necesséario tal carater racional do Direito, a
preocupacao deste trabalho foi direcionada ao direito brasileiro na
tentativa de uma verificagdo empirica sobre a racionalidade — ou a
falta dela — no sistema vigente no Brasil. Um campo amplo e que
permite, certamente, diversas interpretacbes e diversas formas de
verificagdo praticas. Dadas as dimensbes que o trabalho poderia
assumir, foi escolhido especificamente ao Poder Legislativo Federal e
a producéo legislativa do 6rgéo, visando compreender o quanto da referida
producao representa os interesses da sociedade brasileira, de forma geral.
A ideia que suporta a pesquisa empirica é que o Legislativo € o 6érgao que
da voz aos interesses e expectativas da sociedade, ou seja, o poder
legislativo € o 6rgdo produtor de racionalidade uma vez que ele deve
funcionar como representante da intencionalidade conjunta no espaco
de dar e pedir razdes.

Neste sentido, optou-se por realizar o levantamento sobre a producéo
legislativa do Congresso Nacional no periodo de 2010 a 2014,
com classificacdo qualitativa seguida de levantamento quantitativo com
analise dos dados. O objetivo foi verificar se as producdes legislativas do
orgdo traduzem as expectativas da sociedade brasileira com uma
dimensdo do impacto tal producdo tem no cotidiano de seus
representados.

A pesquisa foi realizada durante os anos de 2014 - 2015 dentro
da instituicdo Instituto Presidente Tancredo de Almeida Neves, com
projeto apoiado pela FUNADESP, contando com a participacdo de
duas alunas bolsistas e duas alunas voluntarias, sob a coordenacao da
autora.

Para melhor compreensédo dos objetivos do levantamento, foram
feitas breves consideracgdes iniciais sobre o Estado Moderno, o papel do
legislativo, mecanismos de participacdo popular, os tipos de producao
do 6rgdo e a apresentacdo do que a sociedade brasileira entende
como seus maiores problemas para que entdo sejam apresentados 0s
dados e, por fim, feitas algumas consideracdes sobre o didlogo entre

esse Poder e a sociedade.



1.1 Triparticdo dos poderes no Estado Moderno e o papel do Legislativo
como 6rgdo desencadeador da racionalidade
O modelo de Estado dividido em trés poderes esta vinculado
a concepcdo de Estado Moderno, uma vez que se considera que tal
triparticdo pode evitar excessos de um poder centralizado e absoluto
e d& maior oportunidade para a realizacdo de modelos democraticos
de sociedade organizada. Oriundo da Grécia Antiga, o sistema foi descrito
por Aristételes em “Politica”:
(...) Todas as formas de constituicdo apresentam trés
partes em referéncia a quais o bom legislador deve
examinar o que € conveniente para cada constituicao; se
estas partes forem bem ordenadas a constituicdo sera
necessariamente bem ordenada (...).Destas trés partes
uma trata da deliberacdo sobre assuntos publicos; a
segunda trata das fungfes publicas, ou seja: quais sdo as
gue devem ser instituidas, qual deve ser sua autoridade
especifica, e como devem ser escolhidos os
funcionarios; aterceira trata de como deve ser o poder
judiciario. A parte deliberativa é soberana quanto a guerra
e a paz e a formacao e dissolucdo de aliancas, quanto

as leis (..), e quanto e prestacdo de contas dos
funcionéarios (ARISTOTELES, p. 1298,1985).

O filésofo preconizou a ideia de um Estado dividido nos trés
poderes, executivo, judiciario e legislativo. Ao executivo cabe o papel de
administrar 0s recursos e 0Ss interesses publicos, vinculado
necessariamente as disposicdes legais. O judiciario assume a fun¢éo de
processar e realizar julgamentos, da mesma forma, conforme os preceitos
legais. E o legislativo, representando a vontade do povo, dispde sobre as
formas com que funcionardo o executivo, o judiciario e a propria sociedade
por meio de normas por ele delineadas. Nesse sentido, Aristételes
também explicou que as atribuicdbes do legislativo tém o sentido
possibilitar a presenca do cidaddo nas decisbes de um Estado
democratico: “(...) Dar a todos os cidadaos o direito de participar do
corpo deliberativo e de tomar decisbes sobre todas estas matérias é
caracteristico da democracia, pois procura este tipo de igualdade”
(Aristoteles, p. 1298, 1985).

Com a entrada da era Moderna, Montesquieu reafirmou a

mesma divisdo do Estado em trés poderes, fundamentando seu



entendimento do conceito de liberdade e suas possibilidades de ser
exercida de forma adequada socialmente. A proposta do autor era a de
que:

Com o primeiro [poder], o principe ou o magistrado cria leis
por um tempo ou para sempre e corrige ou anula
aquelas que foram feitas. Com o segundo, ele faz a paz
ou a guerra, envia ou recebe embaixadas, instaura
a seguranca, previne invasfes. Com o terceiro, ele
castiga os crimes, ou julga as querelas entre o0s
particulares. Chamaremos a este Ultimo poder de julgar
e ao outro simplesmente poder executivo do Estado.
A liberdade politica, em um cidad&o, é esta tranquilidade de
espirito que provém da opinido que cada um tem sobre a
sua seguranca; e para gue se tenha esta liberdade é
preciso que o governo seja tal que um cidaddo néo
possa temer outro cidadao.

Quando, na mesma pessoa OU NO mMesmo COorpo
de magistratura, o poder legislativo esta reunido ao
poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode
temer que o mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie
leis tirAnicas para executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar nao
for separado do poder legislativo e do executivo. Se
estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a vida
e a liberdade dos cidad&os seria arbitrario, pois o juiz
seria legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, 0
juiz poderia ter a forca de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo
corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo
exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, o de
executar as resolugdes publicas e o de julgar os crimes
ou as querelas entre os particulares (MONTESQUIEU,
2000, p. 168).

Sustentada pelos pilares da liberdade e da igualdade, a democracia
se apresenta ainda como regime politico mais adequado de governo,
significando governo do povo para 0 povo. Assim, os trés poderes sao
organizados para possibilitar a realizagdo de uma concepcdo de
comunidade politica que busca conciliar o interesse comum aos interesses
individuais.

O ponto que deve ser ressaltado € que o poder legislativo é que vai
levar a voz do cidadédo, é o poder legislativo que vai dar limite e direcéo
para a acao do executivo e do judiciario apontando o que aquela sociedade
entende como correto, legal e como ela quer ser governada. Ou seja, 0
legislativo vai contar aos outros poderes como a sociedade espera ser

gerenciada.



Esse exercicio do legislativo deve ser realizado de maneira racional.
E a racionalidade, como aqui defendida, €é uma operacéo
eminentemente social, resultado de uma habilidade exclusivamente
humana de compartilhar intengdes, conforme a concepgéao de Michael
Tomasello, e realizada no espaco de dar e pedir razdes ressaltado por
Robert Brandom. Na perspectiva deste trabalho, é o poder legislativo que
vai produzir a racionalidade no Direito e no Estado Moderno. O
entendimento é que o poder legislativo deve ser guiado pelos interesses
da coletividade, pois € na sociedade que reside a origem da racionalidade.

A proposta da organizacdo em trés poderes foi acatada pela
legislagdo brasileira e esta descrita na Constituicdo Federal da Republica
de 1988, nos termos do art. 2° que diz: “Sdo Poderes da Uniao,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario” (BRASIL, 1988). Dessa forma, a triparticio de poderes num
sistema de pesos e contrapesos, em que um poder limita e controla o
outro, foi adotada pelo Brasil e a Constituicdo detalha sua estrutura no
Titulo 1V, Da Organizacao dos Poderes, a partir do artigo 44. No texto
constitucional, ndo ha, no entanto, uma explicacéo clara sobre o papel dos
poderes.

De toda forma, do Legislativo brasileiro se espera que ele
represente a soberania popular. Nesse sentido, sdo apresentadas as
indicacbes sobre o tema que aparecem no sitio eletrénico do Congresso

Nacional.

1.2 O Estado Brasileiro, o Legislativo e 0s mecanismos de
participacéo popular

Na Republica Federativa do Brasil, o poder Legislativo é exercido
pelo Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados, que
sao os representantes do povo, e do Senado Federal, como
representantes dos estados, territérios e distrito federal, sendo que os
componentes de ambas as casas sao eleitos quadrianualmente
diretamente pelo povo pelo voto secreto e popular. Eleitos e diplomados,
os representantes da Camara assumem o mandato de quatro anos e 0s

do Senado, mandato de oito anos com renovagao de um terco ou dois



tercos dos mesmos a cada legislatura, no mesmo prazo de quatro anos. O
namero total de deputados atualmente é quinhentos e treze e sdo oitenta
e um senadores.

Sem fazer mencédo clara ao papel de legislar, as atividades séo
descritas no art. 48 da Constituicao Federal. O artigo e seguintes definem
as atribuicbes do Congresso Nacional que tem como funcdes prioritarias
“dispor de matérias tributarias, aprovar o orcamento da Unido,
deliberar sobre planos de desenvolvimento, resolver sobre tratados
internacionais bem como declarar a guerra ou celebrar a paz’, bem
como “sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacgao legislativa” (BRASIL,
1988) e julgar as contas do Executivo, fiscalizando e controlando seus
atos de forma geral.

O Poder Legislativo brasileiro adota o sistema bicameral em que
h& a representacdo do povo pela Camara dos Deputados, e 0 Senado
Federal representa o0s estados da Federacdo. Esse modelo
bicameral prevé a manifestacdo das duas Casas na elaboracdo e
aprovacao da estrutura juridica do Estado. De forma geral, uma matéria
gue tem discussao iniciada na Camara dos Deputados, tera a revisao feita
pelo Senado, e vice-versa, com excecdo de matérias privativas de cada
orgao.

E h& ainda o Tribunal de Contas da Unido que é um 6érgéo
administrativo que auxilia as Casas nas atividades de controle e
fiscalizacdo dos demais poderes. O Congresso Nacional vai néo
apenas elaborar leis que balizam a atuacédo do Executivo e do Judiciario
como também vai proceder a fiscalizagdo contbil, financeira,
orcamentaria das demais entidades da Administracdo direta e indireta.
Segundo o sitio eletrébnico do Congresso Nacional: “A Céamara dos
Deputados é a Casa em que tem inicio o tramite da maioria das
proposicdes legislativas. Orgdo de representacdo mais imediata do povo,
centraliza muitos dos maiores debates e decisbes de importancia

nacional.”



Ainda segundo as informagfes constantes no sitio eletrénico da

Camara dos Deputados, este € o 6rgao que vai, emblematicamente,

representar o povo.

Assim esta:

O Poder Legislativo cumpre papel imprescindivel perante a
sociedade do Pais, visto que desempenha trés
funcdes primordiais para a consolidagdo da democracia:
representar o povo brasileiro, legislar sobre os
assuntos de interesse nacional e fiscalizar a aplicacdo
dos recursos publicos.

Nesse contexto, a Camara dos Deputados,
auténtica representante do povo brasileiro, exerce
atividades que v,iabilizam a realizagdo dos anseios da
populacdo, mediante discussdo e aprovacdo de
propostas referentes as areas econbmicas e sociais,
como educacdo, saude, transporte, habitacdo, entre
outras, sem descuidar do correto emprego, pelos
Poderes da Unido, dos recursos arrecadados da
populacdo com o pagamento de tributos.

Assim, a Céamara dos Deputados compde-se de
representantes de todos os Estados e do Distrito Federal,
0 que resulta em um Parlamento com diversidade de
ideias, revelando-se uma Casa legislativa  plural, a
servico da sociedade brasileira (grifos nossos).

O 6rgao admite no texto referido que seu papel é lidar com a

pluralidade de opinides e com a diversidade. Traz para si o papel de

representante maior do povo de promover mecanismos para maior espago

de debates e discussfes o0 que se revela, afinal, como um espaco de dar

e pedir razdes, ou um espaco para a construcdo da racionalidade. Nesse

sentido, a Casa prevé ainda a formacgao de comissdes para discutir temas

especificos:

Nas Comissbes, as propostas sdo analisadas por
grupos menores de Parlamentares. E o local onde
se busca aprofundar o debate das matérias antes
de elas serem submetidas a analise do Plenéario. As
Comissfes podem ser permanentes, temporarias ou
mistas. Vale ressaltar os trabalhos desenvolvidos pela
Comisséo de Legislacdo Participativa. Por seu
intermédio, a Camara dos Deputados abre a sociedade civil
a possibilidade de acesso ao sistema de producdo das
normas que integram o ordenamento juridico do Pais.
Assim sendo, organizagdes civis e empresas podem levar
diretamente ao Parlamento sua percepcdo sobre os
problemas, demandas e necessidades da vida real e
cotidiana brasileira (grifo nosso).



Hé& ainda o mecanismo de reuniées em plenario para maior discusséo
com a maior participacdo de um numero maior de representantes:

7

O Plenéario € o 6rgdo méaximo de deliberacdo da Casa.
Nele, os representantes do povo, reunidos em sua
totalidade, discutem e votam soberanamente as
proposi¢cdes em tramitagdo, no cumprimento da funcéo
constitucional conferida ao Poder Legislativo de
elaboracdo do ordenamento juridico e de fiscalizacédo
financeira e orcamentaria.

Dessa forma, embora n&o seja claro no texto constitucional o papel
do legislativo quanto aos aspectos de participacdo popular, € possivel
inferir que essa deve ser a caracteristica primordial do poder legislativo na
democracia: a producao de racionalidade, concebida como uma producao
social.

A Cémara dos Deputados, 6rgdo que representa o povo, estabeleceu
alguns instrumentos para ouvir o cidaddo. Assim, estdo acessiveis
aos interessados, em especial através da rede mundial de
computadores, mecanismos que permitem ao cidaddo comum participar
de alguma maneira dos processos de discussao legislativa como o
“Banco de Ideias”, “Debates Virtuais”, o “Féorum de ldeias”, ou ainda o
‘Férum E-Democracia”.

O sitio eletrbnico da Céamara dos Deputados traz, portanto,
tais oportunidades de participacdo de seus representados, através da
Comissao de Legislacao Participativa que se apresenta da seguinte forma:

Histérico,Atribuicdes

A Comisséo de Legislacao Participativa (CLP) da Camara
dos Deputados foi criada em 2001 com o objetivo de
facilitar a participacdo da sociedade no processo
de elaboracéo legislativa. Através da CLP, a sociedade,
por meio de qualquer entidade civil organizada, ONGs,
sindicatos, associacdes, 6rgdos de classe, apresenta a
Céamara dos Deputados suas sugestbes legislativas.
Essas sugestbes vao desde propostas de leis
complementares e ordinarias, até sugestdes de
emendas ao Plano Plurianual (PPA) e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO).

Para ampliar o acesso da populacdo ao Poder

Legislativo, a CLP também disponibiliza um Banco de
Ideias, formado por sugestdes apresentadas ao



Parlamento pelos cidaddos e cidadas brasileiros
individualmente.
"Por meio desta Comissdo, a Camara dos Deputados
abre a sociedade civil um portal de acesso ao sistema
de producado das normas que integram o ordenamento
juridico do Pais, chamando o cidaddo comum, os
homens e mulheres representados pelos Deputados
Federais, a levar diretamente ao Parlamento sua
percepcdo dos problemas, demandas e necessidades
da vida real e cotidiana”.
A CLP é composta por 18 membros titulares e igual
numero de suplentes e tem como Presidente o Deputado
Fabio Ramalho (PV/MA).
O que é o Banco ldeias:
Para ampliar o acesso da populacdo ao Poder
Legislativo, a Comissdo de Legislacdo Participativa -
CLP criou uma ferramenta chamada Banco de Ideias.
Por meio desta ferramenta, o cidaddo pode apresentar a
Cémara dos Deputados suas ideias, as quais sao
organizadas em temas e ficam disponiveis para consulta
dos Parlamentares e das entidades da Sociedade Civil. O
Banco de Ideias é mais um canal que a Camara
disponibiliza para incentivar a participagdo popular no
processo legislativo, ou seja, € mais uma maneira do
brasileiro exercer sua cidadania. Participe, exerca sua
cidadania, preencha o formulério abaixo e mande a sua
ideia.
Importante
- As ideias apresentadas poderdo ser editadas
pela
Comissao;
-N&o serdo incluidas ideias que nao estejam claras, que
contenham ameacas, insultos, expressdes de baixo
caldo ou que encaminhem reproducdo de matérias e
boatos;
As ideias, constantes do Banco de Ideias néo representam
necessariamente o pensamento desta Comissao.

O sitio registra o nimero de acessos cujo volume de opinides
e participacao é pouco expressivo em termos numericos, mas estes dados

nao serao objeto deste trabalho.

1.3 Tipos de producao do Poder Legislativo Brasileiro
O processo legislativo no Brasil, segundo a Constituicdo Federal

do Brasil, em seu art. 59, e seguintes, define que ai esta
compreendida a elaboracdo de emendas constitucionais; de leis
complementares, de leis ordinarias, de leis delegadas, medidas
provisorias, de decretos legislativos e de resolugdes. Os processos de

elaboracdo, redacédo, alteracdo e consolidacdo das leis sé&o



estabelecidos por lei complementar e Constituicdo Federal estabelece

0s tipos de producdao legislativa em seu artigo 59:

Art. 59. O processo legislativo compreende a
elaboracao de: | - emendas a Constituicao;

Il - leis complementares;

Il - leis

ordinarias; 1V -

leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos

legislativos; VII -

resolucdes.

Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a
elaboracéo,

redacao, alteracdo e consolidacéo das leis (BRASIL, 1988).

Para fins da pesquisa empirica, neste trabalho, foram avaliadas

as Emendas a Constituicdo, as Leis Complementares e as Leis Ordinarias

cujos processos estdo assim estabelecidos na Constituicdo Federal:

Da Emenda a Constituicdo

Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada

mediante proposta:

| - de um ter¢o, no minimo, dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado

Federal; Il - do Presidente da

Republica;

lll - de mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federagédo, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros.

§ 1° - A Constituicdo ndo podera ser emendada na
vigéncia de intervencéo federal, de estado de defesa ou

de estado de sitio.
§ 2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do

Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-

se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos
votos dos respectivos membros.

§ 3° - A emenda a Constituicdo sera promulgada pelas
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
com o respectivo nimero de ordem. (...) (BRASIL, 1988,
grifos nossos).

E as Leis Complementares:

Das Leis

Art. 61 A iniciativa das leis complementares e ordinarias
cabe a qualquer membro da Comissdo da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional,
ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal,
aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da



Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicao.

(...)

8§2° A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estadis, com ndo
menos de tres décimos por cento dos eleitores de cada um
deles.

Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera
revisto pela outra, em um so6 turno de discussao e votacao,
e enviado a san¢ao ou promulgacdo, se a Casa revisora
0 aprovar, ou arquivado, se o rejeitar.

Paragrafo tnico. Sendo o projeto emendado, voltara a Casa
iniciadora.

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacao
enviard o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara.

§ 1° - Se o Presidente da Republica considerar o
projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados
da data do recebimento, e comunicara, dentro de
guarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal
0s motivos do veto.

§ 2° - O veto parcial somente abrangera texto integral de
artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea. (...)

§ 4° - O veto sera apreciado em sessao conjunta,
dentro de

trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo
ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos
Deputados e Senadores, em escrutinio secreto.

§ 5° - Se 0 veto nao for mantido, sera o projeto enviado,
para promulgacédo, ao Presidente da Republica (BRASIL,
1988).

A diferenca entre os tipos legislativos € explicada pela
prépria Constituicdo Federal que variam tanto sob os aspectos materiais
guanto formais. As Emendas Constitucionais sao dirigidas, naturalmente,
aos temas tratados constitucionalmente e tém, portanto, grande relevancia
e impacto uma vez todo ordenamento juridico estara baseado nela. Uma
proposta de mudanca constitucional pede uma aprovacao nas duas casas,
Senado Federal e Camara Municipal com quérum minimo de dois ter¢os
em duas votacbes em cada casa, em maioria absoluta.

As Leis Complementares s&o, também como seu nome
indica, complementares a Constituicdo Federal e a matéria que sera regida
por esta especialidade legislativa vem explicitada no proprio texto

constitucional, aparecendo em cento e oito pontos do texto constitucional,



ainda que nao seja especificamente designada sua funcdo. Para sua
aprovacdo 0 qudérum necessario esta sinteticamente explicitado no art.
69 da Constituicdo Federal, exigindo maioria absoluta: “Art. 69 - As leis
complementares serdo aprovadas por maioria absoluta” (BRASIL, 1988).

Finalmente, as Leis Ordinarias que tém carater residual ocupando-
se de matérias que nao haja exigéncia expressa de Lei Complementar
sobre o tema. Sao especificamente designadas em apenas trés pontos do
texto constitucional e serdo aprovadas por maioria simples, conforme
artigo 47: “Art. 47 - Salvo disposicdo constitucional em contrario, as
deliberacbes de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por
maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros”
(BRASIL, 1988).

As duas Ultimas espécies normativas comportam a iniciativa
popular, conforme ressaltado no 8 2° do artigo 61 da Constituicdo
Federal, e suas diferencas se apoiam na matéria € no quorum de
aprovacdo, ja que o procedimento das Leis Complementares € mais
rigido e demanda maior numero de deputados e senadores para sua
realizacao.

Para a producdo legislativa do Congresso Nacional existem
duas orientagdes fundamentais, quais sejam, a Lei Complementar N° 95,
de 26 de fevereiro de 1988, cuja ementa “Dispde sobre a elaboracéo,
a redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o
paragrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece normas
para a consolidacdo dos atos normativos que menciona” (Brasil, 1998)
e 0 Manual de redagédo da Presidéncia da Republica (Brasil, 2002),
editado pela primeira vez em 1991 que fornecem regras e procedimentos
gerais.

A Lei Complementar 95 prevé as formas de elaboragdo, a
redacao, a alteracéo e a consolidacéo das leis tratando desde os aspectos
de numeracdo geral e ainda indica como deve ser observada a
disposicdo dos paréagrafos, incisos e letras dentro do corpo da lei. H4
ainda instrucbes sobre contagem de prazo para entrada em vigor e

indicacdo do vocabulario mais adequado a ser utilizado.



O Capitulo V do Manual de Redacao da Presidencia da Republica,
detalha todas as espécies normativas produzidas pelo Poder Legislativo
em nivel federal. As Leis Ordinarias e as Leis Complementares

estdo assim descritas:

11. Lei Ordinéri
11.1.Definica

A lei ordinaria € um ato normativo primario e contém,
em regra, normas gerais e abstratas. Embora as
leis sejam definidas, normalmente, pela generalidade e
abstracao ("lei material”), estas contém, ndo raramente,
normas singulares ("lei formal" ou "ato normativo de
efeitos concretos").

Exemplo de lei
formal:

— Lei orcamentéria anual (Constituicdo, art. 165, 8 50);

— Leis que autorizam a criacdo de empresas publicas,
sociedades de economia mista, autarquias e
fundagdes (Constituicdo, art. 37, XIX).

O STF tem entendido que os atos normativos de efeitos
concretos, por ndo terem o contedo material de ato
normativo, ndo se sujeitam ao controle abstrato de
constitucionalidade.

11.2.
Objeto

O Estado de Direito (Constituicdo, aH. 10) define-se
pela submissédo de diversas relagfes da vida ao Direito.
Assim, ndo deveria haver, em principio, dominios vedados
alei. Essaafirmativa €, todavia, apenas parcialmente
correta. A Constituicao exclui, expressamente, do dominio
da lei, as matérias da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional (art.

49), que devem ser disciplinadas mediante decreto
legislativo. Também ndo podem ser tratadas por lei as
matérias que integram as competéncias privativas do
Senado e da Camara (Constituicao, arts. 51 e 52).

Por fim, a Emenda Constitucional ne 32, de 11 de

setembro de 2001, reservou matérias para decreto
do Presidente da Republica (art. 84, VI, alineas a e b).

Acentue-se, por outro lado, que existem matérias que
somente podem ser disciplinadas por lei ordinaria, sendo,

alids, vedada a delegacgéo (Constituicdo, art. 68, 8 10, I, 1,
).
11.3. Forma,Estrutura

A estrutura da lei € composta por dois elementos

basicos:a ordem legislativa e a matéria legislada.

A ordem legislativa compreende a parte preliminar
e o fecho da lei; a matéria legislada diz respeito ao texto
ou corpo da lei (Brasil, 2002).
12. Definicéo

As leis complementares constituem um terceiro tipo de
leis que ndo ostentam a rigidez dos preceitos
constitucionais, e tampouco comportam a revogagao por
forca de qualquer lei ordinéria superveniente. Com a



instituicdo de lei complementar buscou o0 constituinte
resguardar certas matérias de carater paraconstitucional
contra mudancas céleres ou apressadas, sem |hes
imprimir uma rigidez exagerada, que dificultaria sua
modificacao.

A lei complementar deve ser aprovada pela maioria
absoluta de cada uma das Casas do Congresso
(Constituicao, art. 69).

12.2.
Objeto

Caberia indagar se a lei complementar tem matéria
propria. Poder-se-ia afirmar que, sendo toda e qualquer lei
uma complementagdo da  Constituicdo, a sua
gualidade de lei complementar seria atribuida por
um elemento de indole formal, que é a sua aprovacao
pela maioria absoluta de cada uma das Casas do
Congresso. A gualificacdo de uma lei como complementar
dependeria, assim, de um elemento aleatério. Essa ndo é a
melhor interpretacdo. Ao estabelecer um terceiro tipo,
pretendeu o constituinte assegurar certa estabilidade e um
minimo de rigidez as normas que regulam certas
matérias. Dessa forma, eliminou-se eventual
discricionariedade do legislador, consagrando-se que
leis complementares propriamente ditas sdo aquelas
exigidas expressamente pelo texto constitucional.

Disto decorre
que:

— N&o existe entre lei complementar e lei ordinaria
(ou medida proviséria) uma relacdo de hierarquia,
pois seus campos de abrangéncia sdo diversos. Assim,
a lei ordinaria que invadir matéria de lei complementar

€ inconstitucional e nao ilegal;
— Norma pré-constitucional de qualquer espécie que
verse

sobre matéria que a Constituicdo de 1988 reservou a
lei complementar foi recepcionada pelo nova ordem
constitucional como lei complementar.

— Lei votada com o procedimento de Lei Complementar
e

denominada como tal, ainda assim, tera efeitos juridicos de
lei ordinaria, podendo ser revogada por lei ordinaria
posterior, se versar sobre matéria ndo reservada
constitucionalmente a lei complementar;

— Dispositivos esparsos de uma lei complementar que

nao
constituirem matéria constitucionalmente reservada a
lei
Complementar possuem efeitos juridicos de lei
ordinaria.

No texto constitucional sdo previstas as seguintes leis
complementares:(...)(BRASIL,2002).

Feitas tais consideracbes, cabe ainda ressaltar que o0 escopo

da pesquisa empirica realizada se refere as trés espécies normativas



presentes no texto constitucional e que sdo de competéncia do Senado
Federal e Camara de Deputados, quais  sejam, as Emendas
Constitucionais, as Leis Complementares e as Leis Ordinarias
produzidas e aprovadas pelas casas no periodo de 01.01.2010 a
31.12.2014.

1.4 Impacto legislativo

Durante o levantamento e classificacdo da producado legislativa
do Congresso Nacional, pareceu oportuno classificar a importancia e
0 impacto que as normas elaboradas podem vir a ter na realidade
do cidadao, que é, afinal, o destinatario de todo o processo. O tema,
no entanto, é tratado de forma muito pontual na literatura patria. Os
governos de Sdo Paulo e de Minas Gerais tém projetos na area e o
Guia de Avaliagdo de Impacto Normativo (2010) tem sido o modelo
seguido.

A avaliacdo do impacto “é um processo analitico de gestdo de
gualidade das normas juridicas” (MORAIS, 2010, p. 17). Ou seja, a
atividade legislativa tem consequéncias e que estas podem e
devem ser dimensionadas, especialmente “(...) na busca de melhores
opcdes de atuacdo publica “(...) A sua finalidade ultima € a de fornecer
informacdo aos membros do Governo responsaveis pela iniciativa ou
pela aprovacdo dos actos normativos objecto de avaliagdao” (MORAIS,
2010, p. 18).

O guia propbe dois tipos de avaliacdo denominadas avaliacédo
prévia ou avaliacdo sucessiva. A maior énfase € dada ao processo prévio
uma vez que ela é realizada de forma prognostica e pode evitar
dispéndio de recursos e tempo se a solugcdo proposta ndo mostrar
normativamente efetiva. Entre outros pontos, a avaliagdo prévia pretende:

Antever possiveis distorcbes na distribuicdo dos
impactos da norma entre seus destinatarios, identificar e
prevenir potenciais riscos ou efeitos indesejados que
prejudiquem a intervencdo normativa, verificar se a
norma em preparacdo reduz ou aumenta 0S custos
administrativos e aferir eventuais insuficiéncias na
execucao administrativa, ou outras, que prejudiquem
a aplicagdo das normas em causa (MORAIS, 2010, p.
18).



De outro lado, estando uma norma em vigor, € possivel a
avaliagao sucessiva que pode ter o objetivo de respaldar a manutencao da
lei, bem como pedir sua alteracdo ou revogacdo. Os processos de
avaliacdo sucessiva sdo varios e podem ser desde a afericdo do
cumprimento dos objetivos do texto normativo até a identificagcdo de
eventuais defeitos de redacdo ou sistematizagdo do texto em si.

Os processos prévio e sucessivo podem ser aplicados
independentemente ou podem ser utilizados como complementares.
E importante ter em mente a nocdo consequencial do trabalho
do Poder Legislativo e ele proprio, ciente de sua importancia
limitadora, promover mecanismos que possam dar ao destinatario final a
confianca e credibilidade necesséria para suas atividades.

Esses mecanismos ndo estdo a disposi¢do do cidadao no Brasil e
ndo ha nenhum dispositivo semelhante previsto no Congresso Nacional.
Por esta deficiéncia, para a pesquisa aqui realizada, foi utilizado um
mecanismo de mera classificagdo, cientes de que, certamente,
estara bem aquém datecnicidade e da certeza esperada com a
utilizacdo dos instrumentos desenvolvidos pela area de conhecimento.

De toda forma, perceber o nivel de consequéncia ou a importancia
de um tema tratado em uma norma juridica pode, efetivamente, ajudar a
construir uma sociedade melhor e mais justa. Se é o poder legislativo que
vai pavimentar o caminho que deve ser percorrido pelos poderes judiciario
e executivo.

Se o Poder Legislatvo é que o poder que produz a
racionalidade no percurso do direito, a producédo legislativa tem que ser,
portanto, racional. Ou seja, o legislador nado deve agir de forma
improvisada ou inconsequente. Os cuidados com os resultados de seu
trabalho devem garantir que o 0rgao esta representando as conviccoes

do cidadado sob pena de ndo ser considerado uma producéo racional.

1.5 A expectativa dos brasileiros

Outro ponto que mereceu atencdo na pesquisa foi encontrar uma
referéncia sobre o que a sociedade brasileira espera do papel que o Estado

representa na organizagao dessa sociedade.



E sobre o interesse do sujeito destinatario da norma e
suas expectativas, muitos trabalhos aparecem na tentativa de traduzir
as maiores dificuldades e as solugcdes que poderiam ser propostas
pelo direito. Saber o que as pessoas que compde a sociedade brasileira
entendem como um pais bom para se viver € uma tarefa complexa. E
preciso conhecer seus problemas prioritarios, entender suas expectativas
sobre o poder que o representa, o que vai dar limites a atuacado do
Estado e quais acbes elas esperam da gestdo publica para que sua
vida seja considerada melhor. O poder estatal deve ser orientado para as
necessidades, convic¢cdes e crencas da propria sociedade que deve
definir como quer ser gerida. Essa orientacdo, por si sO, pode fornecer
conteudo racional para nortear as atividades do Poder Legislativo que dara
referéncia aos demais poderes do Estado direcionando suas atividades,
efetivamente, para o povo e pelo povo.

Pesquisas de opinido necessitam de uma abrangéncia adequada
dada a extenséo e a diversidade do pais. Diante desse quadro, optou-se
pelo trabalho promovido pelo PNUD - Programa das Nacbes
Unidas para o Desenvolvimento: o relatério dos anos de 2009 — 2010
(PNUD, 2009). A seguir, é feita descricdo da referida pesquisa que
serviu de referéncia para orientar as expectativas da sociedade brasileira.

O levantamento da PNUD foi realizado entre os anos de 2009 e
2010 com mais de quinhentas mil pessoas que responderam “O que
precisa mudar no Brasil para a sua vida melhorar de verdade?”,
0 que resultou na identificacdo dos problemas que mais afligem o
pais, jA que, segundo a apresentacdo do trabalho, havia total liberdade
de respostas que as pessoas podiam dizer sentiam como importante para
suas vidas. A pesquisa , portanto, envolveu

pessoas [que] anseiam por espacos de participacéo
e determinacdo de seus proprios destinos (..) Os
resultados dessa campanha mostraram também que
a busca pelo Desenvolvimento Humano € indissociada
do respeito a voz e a deliberacdo humana, em toda sua
diversidade, riqueza e privagbes. De fato, o grande
pano de fundo da realizacdo da Campanha Brasil
Ponto a Ponto é uma visdo de desenvolvimento

humano mais inclusiva, mais participativa, na qual a
comunicacao tem o papel fundamental de redescobrir os



individuos e os coletivos, gerando uma proposta de
trabalho menos repetitiva em relagcéo aos
paradigmas de desenvolvimento passados (PNUD,p. 23
2009).

A coleta de dados do levantamento da PNUD foi inicialmente
dirigida uma vez que o0s organizadores tinham a preocupagcdo em
ouvir também aqueles que tém pouco acesso a esse tipo de
levantamento. O processo foi dividido em duas fases, em que a primeira
teve carater mais qualitativo, em que foram feitas consultas nos dez
municipios com pior IDH e em sete capitais do pais. Na segunda etapa,
com carater mais quantitativo, em houve ampla divulgacdo ao publico
em geral por via dos canais abertos de televisdo, internet, radios,
jornais e mensagens por celular. Ao todo, portanto, foram ouvidas
mais de quinhentas mil pessoas por todo Brasil. Os organizadores
explicam os aspectos qualitativos do trabalho:

A consulta aberta ao publico teve dois momentos. No
primeiro momento, principalmente durante os meses de
novembro e dezembro de 2008, foram feitos quatro
conjuntos de atividades, comecando pelas reunides de
consulta mais formal em Brasilia (dentro do modelo
tradicional) até as visitas aos municipios de menor IDH do
pais. O numero total de pessoas ouvidas nessas atividades
foi de aproximadamente 2.500. Esse nUmero, apesar
de pequeno quantitativamente, foi muito importante em
termos qualitativos, pois possibilitou uma articulagéo

das primeiras ideias e formatos do RDH (PNUD, 2009, p.
22).

Os temas do relatério séo apresentados sob os aspectos qualitativos
e quantitativos. Sob o angulo qualitativo, o estudo aponta para o que
foi convencionado chamar de temas setoriais ou substantivos, e 0s
intersetoriais ou transversais, ja que houve relativa dificuldade de
dissecar respostas que traziam conteudos interligados, como por
exemplo, quando é apontado que “uma educacao de qualidade poderia
aumentar o nivel de renda e, acima de tudo, contribuir para uma maior
conscientizacdo da populacéo brasileira de modo a garantir um voto
mais acertado, o que levaria a melhores politicas publicas”, apontando
a educacdo como o “principal instrumento para o desenvolvimento

da cidadania” (PNUD, 2009, p. 24-25).



O relatdrio se fixou na busca de analises coletivas que encontrou
grande nivel de convergéncia entre os temas apontados como mais
significativos. Assim, “a analise qualitativa das audiéncias foi
importante  para um entendimento mais amplo das ligacdes que as
pessoas fazem entre problemas e solu¢dées” (PNUD, 2009, p. 29) e assim

relatados:

Os resultados da segunda fase da consulta
foram caracterizados por um grande volume de
respostas. Os principais instrumentos de coleta de
informagdes foram o site Brasil Ponto a Ponto, o SMS
TIM e formularios de papel coletados pela rede das
vinte secretarias de educacdo participantes e das
consultoras da Natura. A campanha foi amplamente
divulgada em jornais, revistas, televisdo para
incentivar a participagcdo de todas as pessoas
interessadas. Aqui sdo apresentados os resultados da
segunda fase da consulta, de acordo com os diferentes
instrumentos utilizados. Os dados foram tratados com
base no registro de apenas um voto por pessoa, ou seja,
mesmo que um participante tenha enviado mais de
uma contribuicdo, sua opinido foi registrada apenas uma
Unica vez (PNUD, 2009 p. 34).

Assim, mesmo apontando para um alto grau de articulagcdo
entre os temas apresentados, o que chamaram de transversalidade entre
as respostas, foi finalizada a quantificacdo dos dados segundo a figura

abaixo:

Figura 01. Resultados Finais da pesquisa PNUD de 2009

pas temas transversais

Fonte: PNUD, 2009, p. 39.



Quanto aos temas substantivos, a educacéo foi entendida como
fator prioritario para mudar a vida do brasileiro “de verdade”, com
21% das respostas, seguida pelos temas de politicas publicas, com 14%
violéncia; com 13%; emprego com 9%; meio ambiente com 6%; saude com
5%; judiciario com 4%; infraestrutura com 2%; impostos também com
2%; pobreza com 1% e outros temas com 3% (. Referente aos
temas transversais, 0s valores aparecem com 11%; corrupcdo com
6%; desigualdade com 4% e juventude com 1%.

O estudo ainda fez uma classificacdo por regido, ja que o pais é
extenso e as diferencas poderiam ser substantivas, 0 que nao ocorreu
de forma significativa, como apresenta a figura abaixo:

Figura 02. Resultados Finais da pesquisa PNUD de 2009 maior e menor
indice por tema

EDUCACAO POLITICA PUBLICA VIOLENCIA
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Fonte: PNUD, 2009, p. 40.



Entre os temas que aparecem no trabalho, a expresséao
“politicas publicas” pode parecer mais indeterminada. Assim, o

relatorio justifica sua interpretacao:

[politicas publicas] multiplas  alternativas. Um
exemplo: foi comum encontrar pessoas dizendo que
0 que tinha que melhorar era “a saude, educacéo,
saneamento, transporte etc.” Nesses casos, poderiamos ter
desconsiderado essas respostas pela dificuldade de
classificacdo. No entanto, reconhecemos que muito
frequentemente essas respostas se referiam a proviséo
de bens ou servigos publicos. Quando esses registros
apareceram, utilizamos a expressao publica para poder
utilizad-los. Como sera visto a seguir, politicas publicas
foi, de fato, uma categoria bastante utilizada, refletindo
certa indefinicAo das pessoas sobre o que realmente
deveria mudar, mas que revelava certo
descontentamento (e ao mesmo tempo esperanca)
com a provisdo de bens publicos (PNUD, p. 23, 2009).
(...) politica publica, a qual, na classificacdo utilizada,
reflete a baixa qualidade ou provisao insuficiente de
mais de um bem publico (por exemplo, salde,
educacdo, saneamento etc.) colocados de maneira
simultanea (PNUD, p. 35, 2009).

O trabalho do PNUD € mais profundo e rico do que aqui apresentado,
mas o objetivo da sintese é apontar os temas que serviram para a
classificacdo das producdes legislativas do Congresso Nacional no periodo
de 2010 a 2014, de forma que possa ser possivel realizar um paralelo entre
0s temas tratados pelos textos legais e sua pertinéncia na perspectiva do
cidaddo comum.

Para a pesquisa referente a este trabalho, foram utilizados os
dados gerais da PNUD considerando a hierarquia da importancia dos
temas, do maior para o menor, na sequéncia: educacao politicas publicas,
violéncia, emprego, meio ambiente, salde, judiciario, infraestrutura,

impostos e pobreza.

1.6 O Levantamento dos dados e conclusfes possiveis

ApOs breve exposicdo sobre triparticio dos poderes no Estado
Moderno e o papel do Legislativo como 6rgdo desencadeador da
racionalidade, o sistema brasileiro e 0os mecanismos de participagao

popular, os tipos de producdo do Poder Legislativo Brasileiro, a



concepcao de impacto legislativo, a pesquisa do PNUD como orientador
da expectativa dos brasileiros, € possivel apresentar os dados coletados
sobre a producado legislativa do Congresso Nacional do periodo de
01.01.2010 a 31.12.2014 e apresentar algumas conclusdes possiveis.

Reafirmando, a concepcdo que orientou esta pesquisa é de que
o legislativo é o espaco de producéo de racionalidade no Estado Moderno,
e é nesse ambito que devem ser consideradas as expectativas,
crencas e convicgbes do povo que ele representa. Nesse sentido,
toda a producédo legislativa deveria ser orientada para as demandas
dos cidaddos. A questdo que se ple € se isto ocorre realmente, se o
Congresso Nacional brasileiro, por meio dos mecanismos disponiveis de
participacdo popular responde a altura do que esperam seus
representados ja que sdo as normas ali produzidas que vao dar direcéo,
controle e transparéncia a todas as atividades do Estado e a eficacia
real do direito. Se ha, afinal, uma construcdo racional do direito no
Congresso Nacional.

As questbes sdo profundas e possibilitam reflexdes de diversos
angulos. A posicdo apresentada ndo tem a pretensdo de esgotar o
assunto, mas de apontar indicios da efetivacdo de um direito racional ou
nao.

O trabalho realizado e aqui apresentado partiu do
levantamento, classificacdo e quantificacdo dos dados coletados pelo
grupo de pesquisa financiado pela FUNADESP com a participacdo de
duas discentes de Direito bolsistas e duas discentes voluntérias também
do curso de Direito, com a orientacdo da autora do presente trabalho,
durante os anos de 2014 e 2015.

Inicialmente as alunas trabalharam com textos de Michael Tomasello
e sobre o Pragmatismo, com objetivo nivelar o entendimento da concepc¢ao
de racionalidade  socialmente  construida. Posteriormente, foi
realizado levantamento da producéo legislativa do Congresso Nacional,
considerando as Emendas Constitucionais, as Leis Complementares
e Leis Ordinarias, informando sua ementa e data de publicagéo,

conforme sitio eletronico.



ApoOs levantamento das normas, considerando data de
aprovacado e publicacédo e ementa, elas foram analisadas individualmente
sob dois aspectos, a matéria e o impacto sobre a vida das pessoas em
geral. Quanto a matéria, foram tratados os dez temas apontados pela
pesquisa da PNUD, ja que estes foram o0s temas que se apresentaram
como os de maior importancia para a populacao.

Adicionalmente, exclusivamente para as Leis Ordinéarias, em funcéo
do grande volume de producdo das mesmas, foram estabelecidos trés
Atveis-de-tmpactonivel em que ha alta relevancia do tema e a acédo da
lei atinge uma expressiva parcela da populacdo; o nivel 2 ¢é
intermediario e o nivel 3 sdo normas que tém pouca relevancia no dia a
dia do cidaddo ou que atingem uma parcela restrita da sociedade. A analise
foi realizada em plenario pela equipe pesquisadora que avaliou matéria e

impacto conjuntamente, conferindo menor subjetividade do processo.

ApoOs a classificacdo, foi entdo feito levantamento quantitativo
e tratamento estatistico sobre os quais foi feita a seguinte analise.

No periodo de 01 de fevereiro de 2010 a 31 de dezembro 2014
foram editadas pelo Congresso Nacional 21 Emendas Constitucionais,
19 Leis Complementares e 887 Leis Ordinarias, sobre as quais serdo

realizados comentarios separadamente.

Sobre as Emendas Constitucionais foi elaborado o seguinte quadro:

Analisando as Emendas Constitucionais frente a PNUD
Emendas Constitucionais

Total %
Educagao 0 0
Emprego 6 28,6
Infraestrutura 0 0
Judiciario 5 23,8
Meio Ambiente 0 0
Impostos 2 9,52
iti 8 38,1

Saude Q Q
Violencia 0 0
Pobreza 0
Veto 0

TOTAL 21 100




Dele se depreendeu que a cada 86,9 dias, € expedida nova emenda
a Constituicdo Federal. Ademais, o tema mais tratado foram as Politicas
Publicas quOe somam 38,1% seguido do tema Emprego com 28,6%.

O tema Educacdo, item visto como prioritario na perspectiva
da sociedade, ndo recebeu nenhuma alteracdo na forma com ele é
tratada na Constituicdo Federal ao longo dos cinco anos analisados. Ou
seja, ndo foi feita nenhuma modificagdo na legislagdo constitucional
sobre 0 que rege a educacdo que item mais importante para
desencadear de uma vida melhor para o brasileiro.

Alteracbes no sistema judiciario e impostos aparecem,
respectivamente em terceiro e quarto lugar, ndo havendo nenhuma
alteragao constitucional nos demais temas tratados. Embora haja um
volume bastante razoavel de alteracdes de nivel constitucional, ha uma
desconexdo entre temas tratados e os interesses da sociedade.

Sobre as Leis Complementares foi construido o seguinte quadro:

Leis Complementares

2010 —2014 1123 Total %
Educacio 0 0
Emprego 3 26,3
Infraestrutura 0 0
Judicidrio 1 5.3
Meio Ambiente 3 15,8
Impostos 2 10,5
Politicas Pablicas 2 10,5
Salde 1 5.3
Violéncia 0 0
Pobreza 0 0
Veto 5 26,3
Total 19 100

A analise, seguindo a mesma sequencia, pode constatar que, a cada
96,1 dias, € publicada nova lei complementar. Esse dado pode ser razoavel
se for considerado que alteracées na Constituicdo podem demandar leis
complementar sobre o tema, mas ndo sincronia completa, diversificando
bastante os temas tratados por um ou outro tipo de norma

Chama atencdo, da mesma forma, o maior volume direcionado
aos assuntos relativos a Emprego. Os temas abordados pelas

Leis Complementares sdo mais diversificados, mas a area da Educacao,



mais uma vez, ndo aparece com nenhuma alteracdo legislativa durante
0S cinco anos avaliados.

Por fim, as Leis Ordinarias que séo publicadas com furor legiferante
e gue representam, efetivamente, o volume produtivo do Congresso
Nacional.

Segue o quadro geral:

Leis Ordinarias

Educacio 9| 10| 16 1.8 g 10 34 3.8
Emprego 4 (05| B8 7.7 60 74 132 15,6
Infraestrutura 3103 33 3,7 17 1.9 53 6,0
Judiciario 2 |02]| 35 3,9 18 2,0 23 6,2
Meio Ambiente 3|03 6 0,7 6 0.7 15 1,7
Impostos 24127 6 0,7 3] 0,7 30 4,1
Paoliticas Publicas 14| 1.6 | 160 | 180 | 207 | 23,3 381 43,0
Pobreza o(o0| O 0,0 0 0,0 0 0,0
Salde 1|01] 16 1,8 10 1,1 27 3,0
Violéncia o(o0| O 0,0 0 0,0 0 0,0
Veto - - - - - - 142 16,7
Total 60| 6,8 | 340 | 38,3 | 339 | 38,2 287 100,0

Nesse patamar de legislacdo, podem ser feitas consideracdes mais
conclusivas sobre a real condicdo de discussdo e racionalidade do
trabalho legislativo.

Importante ressaltar a classificagdo feita em termos do
impacto normativo desta espécie normativa, considerando o nivel 1 como
alto impacto e grande relevancia, nivel 2 intermediario e nivel 3 como
baixo impacto no numero de cidaddos atingidos pela lei ou pela pouca
relevancia do tema.

H4 grande namero de leis ordinarias produzidas pelo
Congresso Nacional, 887 leis no periodo de cinco anos, ou seja, uma nova
lei a cada 2,06 dias.

O tema que foi por mais vezes trabalhado foi das Politicas Publicas,
mas segundo a classificacdo do grupo pesquisador, com grande
producdo em temas sem qualquer importancia para o destinatario final.
Assim, ha um volume expressivo de leis para alterar o nome de uma ponte
como a LO 13.042/2014, ou a LO 12.500/2011 que institui o Dia

Nacional do Distribuidor de Insumo Agricola e Veterinério, entre outras.



O indice de leis produzidas nesse sentido é de 23,3%, ou seja, quase um
qguarto de todas as leis ordinérias produzidas ao longo dos cinco anos
analisados.

O segundo indice mais alto que aparece na tabela sdo também
as Politicas Publicas com impacto 2, ou seja, sao leis que trazem algum
impacto ou tém alguma relevancia. Nesse sentido, exemplifica-se com
como a Lei12.946/2013 que abre ao Orcamento Fiscal da Unido, em favor
da Secretaria de Portos da Presidéncia da RepuUblica. Embora se
possa compreender a importancia de aumento de verbas para
determinados fins, uma analise qualitativa chama atencdo pela
guantidade de vezes que eles aparecem, especialmente nos meses
de dezembro de 2013 e 2014, demonstrando, de qualquer forma, uma
dificuldade de que previsdo e realizacdo orcamentaria demonstrem a
consisténcia esperada.

No total das 887 Leis Ordinarias, 381 sdo sobre Politicas
Publicas. Apenas 34, ao longo dos cinco anos, se referem as questdes
da Educacéo, tema mais valorizado pelo destinatario da norma. Ou seja,
3,83% da producdo legislativa ordinaria € dedicada ao tema mais
importante.

No total geral, das 927 normas produzidas no periodo, apenas
34 abordam o tema educacdo que sé foi tratado por Leis Ordinarias,
inferiores na piramide legislativa.

Tais numeros pedem maior reflexdo. O Brasil tem um Congresso
Nacional que € dispendioso para a sociedade e que acaba por votar
leis de impacto e relevancia baixo além de distante dos temas que, no
entendimento do cidadao, sdo os pontos que podem fazer sua vida melhor.

Diante dos dados, fica a duvida sobre o possivel cunho racional
da produgdo do Congresso Brasileiro. Sendo o legislativo o 6rgdo do
Estado Moderno que deve representar as expectativas e aspiracdes da
sociedade, sua producdo deveria ter profunda conexdo com essas
expectativas e aspiracdes. Nesse sentido, cabe uma reflexdo sobre o grau
de racionalidade atingido pela legislacdo brasileira e seu alcance na

proposicao de solugéo dos problemas da populacéo.
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