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“N0s, representantes do povo brasileiro, reunigog\esembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratic®stinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, &idade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e justica como valstggemos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundadaamaonia social...” (Preambulo,
CF).

“Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meigegresentantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Congdli¢Art. 1°, paragrafo Unico,
CF)

A partir do preambulo e dos primeiros artigos dasfituicdo Federal, é possivel
tracar um esboc¢o da organizacao politica brasieidentificar as principais caracteristicas
do nosso estado nacional, descrevendo as insgaigpde lhe dao esteio.

Duas dessas instituicbes tém implicacdo diretdunoionamento do Estado e no
processo de formacéo das leis.

Séo elas a forma federativa de Estado e a repade@oderes.

1) A forma federativa de Estado

E o artigo primeiro da Constituicdo que define mdl como uma republica
federativa. 1sso significa que o estado brasiléircomposto pela associacdo de unidades
territoriais dotadas de autonomia politica, que sfoEstados, o Distrito Federal e os
Municipios. Esses se vinculam e se expressam raoiente pela Unido, que é a entidade
juridico politica representativa da unidade nadienexerce com exclusividade a soberania
diante dos atores internacionais.

Em consequéncia da forma federativa do estaddéirassuas atribuicoes, tarefas
e poderes encontram-se distribuidos em niveis ginmacao politica, conforme definido

nos artigos 18 a 36 da Constituicdo Federal.



Assim, vamos encontrar no art. 22 as matérias mendidas na competéncia
legislativa privativa da Unido, que devem, portasty tratadas por meio de leis aprovadas
em nivel nacional.

No artigo 24, estdo relacionadas as matérias abjede chamada competéncia
legislativa concorrente. Sobre essas a Unido dieviéal-se em editar normais gerais,
ficando a cargo dos Estados a legislacdo suplemgumesfor necessaria.

Finalmente, o art. 48, estudado mais adiante, ckestaais algumas matérias de

competéncia legislativa da Unido.

2) A separacao de poderes

No artigo 2° da Constituicdo, encontramos o outitr® de divisdo do poder
politico consagrado no nosso ordenamento juridic® leva em conta as func¢des do
Estado. E o conhecido principio da separacédo derpsd

Por esse principio, que tem sua origem no llumiajsmpoder do Estado nédo deve
ser exercido por uma Unica pessoa ou instituic@meopoderia levar a abusos e colocar em
risco os direitos dos cidadaos. Ao contrario, deveepartir o conjunto de atribuicdes e
prerrogativas estatais segundo um critério fund¢jooaminando a diferentes 6érgdos e
pessoas tarefas e poderes especificos.

Surge, entdo, a classica separacdo dos Poderestatin Em Legislativo, Executivo
e Judiciério.

O Poder Legislativo encarrega-se da elaboracatedagxpressando os valores e a
vontade popular; ao Executivo incumbe aplicar edsss e desenvolver as atividades
necessarias para atingir os objetivos da sociegladeJudiciario resolver, com base na lei,
os conflitos que surgirem nas relacdes sociaig fablicas quanto privadas.

Para o cumprimento de suas respectivas tarefagirgis e agentes politicos
também detém, nos termos da Constituicdo, os poegoeerrogativas necessarios, como o
de recolher impostos, de administrar os recurstdiqud e de exigir o cumprimento de
decisbes tomadas com base na lei.

Fazem parte desse regime de separacao mecanisncostle de um poder sobre
0 outro, destinados a evitar que qualquer delegdaa competéncia dos demais ou que

seja exercido de forma ilegal ou ilegitima. Esssfrimentos de controle e fiscalizacao sédo



conhecidos também como sistema de freios e costrageor se destinarem a promover o
exercicio harmonico dos poderes.

Assim, por exemplo, o Poder Legislativo pode ingastatos de Executivo por
meio das Comissdes Parlamentares de Inquérito,estasultimo, por sua vez, exercido
pelo Presidente da Republica, pode vetar projetoded aprovados pelo Congresso
Nacional.

Deve-se, também, notar que eventualmente um padier exercer funcéo tipica do
outro, de acordo com a Constituicdo. Assim, aatuistuma Comissdo Parlamentar de
Inquérito, o Legislativo desempenha uma tarefa @umopria do Judiciario, enquanto o
presidente da Republica, ao adotar uma medida gino@j estd desempenhando uma
atividade legislativa.

A partir desse enquadramento institucional do pgaditico no Brasil, podemos

situar o poder Legislativo federal e suas tarefas.

O PODER LEGISLATIVO FEDERAL

“O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso dlaal, que se compde
da Camara dos Deputados e do Senado Federal."4¢ArCF)

1) O Congresso Nacional e sua composi¢ao

Dentro do quadro institucional brasileiro, tal cotnacado pela Constituicdo de
1988, cabe ao Congresso Nacional exercer o podgslagvo em nivel federal. Este, por
sua vez, em razdo da forma federativa de estadadsjose compde de duas Casas, a
Camara dos Deputados e o Senado Federal, as uaiscomo se vera, composicdes
bastante diferentes, uma representando a popuagimutra os Estados federados e o
Distrito Federal.

Essa caracteristica institucional do estado liesitem importante implicagdo no
processo de formacdo da lei, pois serd necesgaia, sua edicdo, a aprovacdo do
respectivo projeto nessas duas Casas do Congressmhl.

Ha, ainda, matérias que devem ser apreciadas €teseconjuntas do Congresso
Nacional, como os vetos presidenciais e as leianeeqtarias, o que faz funcionar uma

terceira assembléia decisoria, composta pelos Bepsite Senadores. No entanto, mesmo



nesses casos, as deliberagbes sdo tomadas bicaergel colhendo-se os votos de cada
Casa separadamente, embora os procedimentos ded@tse discussdo sejam feitos por
meio de colegiados mistos.

De acordo com a Constituicdo, cada legislaturaaeluracao de quatro anos.

Entende-se por legislatura o tempo de duracao de camposicdo do Congresso
Nacional. Ou seja, a cada quatro anos séo reatizdigdes para renovar a composi¢cao do
Poder Legislativo federal, sendo que na Camardépsitados a renovacdo dos mandatos €
completa, enquanto que no Senado ocorre alternad@nper um terco e dois tercos de sua

COMpOosSicao nos sucessivos pleitos.

2) Sistemas eleitorais

Cabe aqui uma breve consideragcao sobre sistenmtsate para que se tenha uma
idéia mais clara sobre como sdo escolhidos os nuenda Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

O que séo sistemas eleitorais? Quais suas finak®aQual o melhor sistema
eleitoral? As democracias modernas séo represagath\ssim, importa saber como séo
escolhidos aqueles que vao representar a sociepaidep processo de escolha dird algo
sobre quem ou o que eles representardo, se um rgegsteial especifico, uma parte do
territorio ou uma ideologia politica. A represeiidade é, pois, em geral, tida como uma
caracteristica necessaria para que um regime cegderado democratico. Por outro lado,
as sociedades demandam de seus Estados tarefagezadais numerosas e complexas, em
busca da consecucéo de seus propoésitos e ideais.

E, pois, necesséario que o arranjo politico-insiitu@l decorrente do processo de
escolha de representantes seja capaz de garaoténefa no desenvolvimento desses
alvos, embora nao seja ele seu Unico determinante.

Assim, os sistemas eleitorais, que sao conjuntasodeas definidoras de como os
eleitores fazem escolhas e de como os votos cawkignsdo computados para efeito de
distribuicdo de mandatos, sejam cadeiras no Leégslau chefia no Executivo (Nicolau,
Jairo, Sistemas Eleitorais, Rio de Janeiro: FGVech?2004), deparam-se com uma duas

finalidades que por vezes se postam em paradoepresentatividade e a governabilidade.



Ou seja, 0 que se espera de um sistema eleitgpad@puamente, que ele produza
uma representacdo o mais proxima possivel da séggdensocial ou que promova a
escolha de um governo coeso, capaz de levar a teem@rograma? Esses objetivos se
excluem necessariamente? Como pondera-los? Comanggortam os sistemas eleitorais
conhecidos em relacdo a essas questdes?

Classificando-se os sistemas eleitorais a partiidodaula eleitoral adotada, isto €,
de como se convertem os votos dados pelos eleigmneassentos, sao eles reunidos em
dois grandes grupos, 0s sistemas proporcionais stsmas majoritarios, adiantando-se
gue cada um comporta variacdes significativasnelaaia existéncia dos chamados sistemas
mistos, que combinam algo de cada um dos dois gsapdradigmas. Cada um desses
grupos pode ser considerado do ponto de vista @lo dg representacao, de fragmentacao
partidaria e do tipo de governo que ensejam, eimasavaliado em termos de
governabilidade e representatividade.

Em linhas gerais, diz-se que os sistemas maja#&acrificam a representatividade
em prol da formagdo de governos unipartidariospstidgomo mais eficientes, e que
permitem que os eleitores identifiquem melhor ogpma implementado com o partido
gue esta no poder possibilitando maior controleesebte. O propdsito dos sistemas que se
alinham nesse grupo é garantir a eleicdo dos catodicnais votados, dentro do principio
de que o vencedor leva tudo. Levam, em geral, a supar-representacdo dos maiores
partidos e a uma sub-representacdo dos menorespri®eipal paradigma é o sistema
inglés de distritos uninominais e eleicdo por maisimples.

Esse sistema, de fato, de modo geral, abstraindmit@s variaveis, tende a
produzir governos majoritarios, de partido Unicestiinge o numero de partidos que
conseguem acesso ao parlamento e pode resultar amampntos com baixa
representatividade. Ressalte-se, no entanto, esse¢dmo o caso da india, onde o sistema
nao inibiu a existéncia de um numero elevado dedost o que nos lembra a necessidade
de considerar outras condi¢des institucionais éu@s que podem influenciar nesses
resultados.

Os sistemas proporcionais, por sua vez, conside@diversas variacbes que essa
familia comporta, tém com principal meta garantirepresentatividade dos diversos

segmentos sociais no Parlamento, buscando umaspon@éncia 0 mais estreita possivel



entre 0 numero de votos obtidos por cada partidcn@mero de cadeiras preenchidas por
ele no Legislativo. Essa é apontada como sua paheirtude.

Em contrapartida, a representacdo proporcional asséciada a fragmentacao
partidaria, identificada, por alguns, como um agpeegativo. Note-se, no entanto, que o
grau de fragmentacdo pode variar de um sistemaommiopal para outro, em funcao de
fatores como a maior ou menor magnitude dos disteteitorais, a forma como esses séao
definidos geograficamente e a existéncia ou ndalsulas de desempenho ou de barreira.
A Espanha é exemplo de um sistema proporcional@madgpaixa magnitude dos distritos
acabou por produzir, na pratica, um bipartidarismo.

A principal critica que sofre a representacdo prtpnal estd relacionada
exatamente com a governabilidade. De fato, com apopcionalidade, nos sistemas
parlamentaristas, 0 processo de representacdo esm déias etapas: primeiro, os eleitores
escolhem um parlamento, depois, os representatlgiéggsedecidem quem vai governar,
formando coalizbes que podem se distanciar maisnenos do espectro ideoldgico
resultante das urnas e dificultar a visibilidade staiedade em relagdo a quem é
responsavel pelo desempenho do governo. O grafictBneia dessas coalizdes dependera
de fatores como 0 numero de parceiros e a maioremor polarizacdo entre os partidos.

Em tese, coalizbes homogéneas, formadas por partdon pouca distancia
ideoldgica, podem ser capazes de praticar um jogopader cooperativo, sem se
conduzirem necessariamente ao imobilismo e ao isep&e fato, Lijphart conclui, em seu
livro “Modelos de Democracia” (Rio de Janeiro, @racdo Brasileira, 2003) que as
democracias de consenso, caracterizadas por ssst@mogorcionais e governos de
coalizdo, néo ficam atras das majoritarias quaatdesempenho das medidas de governo,
ao passo que ultrapassam essas no que diz regpqilalidade e a representatividade
democraticas.

Os sistemas mistos combinam a representacdo raagigom a proporcional, quer
num modelo paralelo, em que parte das cadeirapre@mchidas por um critério e parte
pelo outro, minimizar as distorcdes do sistema nt4jm. Dependendo da férmula
adotada, seus resultados se aproximardao mais denodelo ou outro. No caso da
Alemanha, por exemplo, o verifica-se uma elevagmesentatividade e a formagédo de

governos de coalizao.



3) A Cémara dos Deputados

A Cémara dos Deputados é composta por represesi@migovo brasileiro, eleitos
pelo sistema proporcional, em cada Estado, Tewmitérno Distrito Federal, para um
mandato de quatro anos, ou seja, para uma legalatu

A Constituicdo ndo estabelece o numero total dauaeps Federais, deixando isso
para ser definido em lei complementar. Atualmesdie, quinhentos e treze. Essa mesma lei
estabelece a divisdo das vagas pelos Estados etdiseéderal proporcionalmente as
respectivas populacdes, obedecido o minimo deeoitandximo de setenta por unidade da
Federagdo. Cada Territério deve eleger um numero fle quatro Deputados. No
momento, ndo ha Territérios no Brasil, tendo sidaitimos emancipados a Estados pela
atual Constituicéo.

A cada eleicdo sdo feitos os ajustes que forem smédes para manter a
proporcionalidade, levando-se em conta o crescommipopulacdo de cada Estado.

Nosso sistema proporcional de lista aberta paralfesaos Deputados Federais
produz o esperado efeito de fragmentacdo partida@antudo, esse efeito é
contrabalancado pelo chamado coeficiente eleitqua,alija da disputa os partidos que né&o
atingem, em cada Estado, determinado niumero ds.voto

Por outro lado a adocdo dos Estados como disteitorais para a eleicdo dos
Deputados Federais com a imposi¢cdo de uma compasig&ima e minima por unidade da
federacdo introduz um componente territorial na pwsitdo da Céamara,
descaracterizando, em parte a proporcionalidadmegse, a representacdo da populagéo.

Tudo isso num sistema presidencialista, 0 que fextaatanto do modelo norte-
americano quanto das democracias européias. EBdsmaitem sido tratado pelos autores
como presidencialismo de coalizdo, pois, dada gnfemtacdo partidaria existente, faz-se
necessario que o Presidente da Republica eleitubualianca com partidos representados
no Congresso a fim de viabilizar seu programa demmo.

A Camara dos Deputados exerce algumas competérorasivas, como autorizar,
por dois tercos de seus membros, a instauracaorateg3so contra o presidente da
Republica, a tomada de suas contas quando naceafa@sas no prazo de sessenta dias

contados da abertura dos trabalhos legislativasda ano, além de elaborar seu regimento



interno e de dispor sobre sua propria organizacadureionamento politico e
administrativo.

4) O Senado Federal

O Senado Federal tem uma composicao distinta daa@ados Deputados. Os
Senadores séo eleitos em cada Estado e no Dstderal segundo o principio majoritario,
isto €, ganham a eleicdo os mais votados, ndo Haweiculo para divisdo proporcional
das vagas de acordo com os votos obtidos por catidg

Cada unidade da Federacdo elege um numero igugdsi€enadores, que tém um
mandato de oito anos, ou seja, por duas legisktdraenovacdo dos mandatos no Senado,
no entanto, € feita alternadamente a cada quabsy ategendo-se num pleito um terco e no
seguinte dois tercos.

O Senado também tem competéncias privativas, agligedas ao fato de ele a

Casa representativa da Federacéo. Sao elas algefas

- processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidégat&epublica nos crimes de
responsabilidade;

- aprovar a escolha de autoridades como os Minidodsupremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Republica e os chefes de midgdlomatica de carater
permanente;

- autorizar operacdes externas de natureza finanagranteresse da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

- suspender a execucdo, no todo ou em parte, dedkrdda inconstitucional pelo

Supremo Tribunal Federal.

Além disso, do mesmo modo que a Camara dos Demjtad®enado tem competéncia

privativa para dispor sobre seu regimento e orggéiz interna.

5) O funcionamento do Congresso Nacional



Uma das caracteristicas comuns nos Parlamentas #irsgonamento durante um
periodo determinado do ano, as chamadas sess@&#atiegs, quando os seus membros se
encontram para suas atividades e deliberacoes.

O Congresso Nacional brasileiro se redne na Cdpétdéral de 2 de fevereiro a 17
de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro. Esssha@mada sessao legislativa ordinaria.

Eventualmente, o Congresso pode ser convocadocohnan fora desse periodo,
numa sessao legislativa extraordinaria. Isso, rtaném s6 pode ocorrer nas seguintes

hipoteses:

- convocacao pelo Presidente do Senado Federal, srdeadecretacédo de estado de
defesa ou de intervencdo federal, de pedido deizatdo para a decretacdo de
estado de sitio e para 0 compromisso e a posseedménte e do Vice-Presidente
da Republica. Essas sao situacfes excepcionaafefaen a vida normal do Pais, as
instituicbes e os cidadaos, e justificam o funcioeato extraordinario do
Congresso;

- convocacao pelo Presidente da Republica, pelosidendss da Camara dos
Deputados e do Senado Federal ou a requeriment@idaia absoluta de ambas as
Casas, em caso de urgéncia ou interesse publiesarge, em todos esses casos
com a aprovacdo da maioria absoluta de cada umaCdaas do Congresso
Nacional.

Nas convocagfes do Congresso para sessodes legslaktraordinarias s6 havera
deliberacdo sobre as matérias que as ensejaramdake medidas provisorias que estejam

eventualmente em vigor.

6) SessOes conjuntas do Congresso Nacional

Em regra as matérias legislativas devem ser apasvaich cada Casa do Congresso
Nacional. No entanto, a Constituicdo prevé alguasos em que a deliberacdo se da nas
sessfes conjuntas. As principais sao 0s vetosegssagcamentarias.

Os projetos de lei aprovados pelo Congresso Ndcipreczisam da sangdo do

Presidente da Republica para que possam se taisardaso ele ndo concorde com o



projeto ou o considere inconstitucional podera-@téotal ou parcialmente. Se fizer isso,
deve comunicar a decisdo do Congresso que ter@ tias para decidir, em sessao
conjunta, se mantém ou se rejeita o veto, confagmoeedimento detalhado mais adiante.

Também s&o apreciadas em sessdo conjuntas do €zmd@tacional as chamadas
leis orgamentarias, que sdo previstas no art. &85othstituicdo: o plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéaria amaiéin das leis que criam créditos
adicionais, modificando o orcamento da Unido d@ani vigéncia e execucao.

Esses projetos sdo encaminhados ao Congresso Blagelo Presidente da
Republica, apreciados por uma Comissdo Mista daufadps e Senadores e votados em
sessOes conjuntas.

Essas sessOes sdo conduzidas por uma Mesa prgsflidRresidente do Senado
Federal e composta pelos membros das Mesas da €awosarDeputados e do Senado

Federal da seguinte forma:

- Presidéncia: Presidente do Senado Federal;

- 1*Vice-Presidéncia:®1Vice-Presidente da Camara dos Deputados;
- 2*Vice- Presidéncia:%Vice-Presidente do Senado Federal;

- 1% Secretaria: 1Secretario da Camara dos Deputados;

- 2*Secretaria: 2Secretario do Senado Federal;

- 3*Secretaria: 8Secretario da Camara dos Deputados;

- 4% Secretaria: 4Secretario do Senado Federal.
ATRIBUICOES DO CONGRESSO NACIONAL
O Congresso Nacional desempenha dois importatigsintos de atribuicbes na
organizacdo do estado brasileiro. S&o eles os cEipp@or suas competéncias de

elaboracéo legislativa e de fiscalizacdo e conttokatos do Poder Executivo.

1) De elaboracéo legislativa



De acordo com a Constituicdo federal, artigo 48e@o Congresso Nacional, com
a sancdo do Presidente da Republica, dispor sobes tas matérias de competéncia da
Uni&o.

O artigo 22 da Constituicdo relaciona os temasotkepeténcia legislativa privativa
da Unido, e o artigo 24 aqueles objeto da chanmeglaldcédo concorrente. Nesse Ultimo
caso, compete a Unido estabelecer as normais getars o assunto, ficando aos Estados a
competéncia para tratarem em suas legislacdes au®sp especificos. Além disso, o

proprio artigo 48 destaca algumas dessas matérias.

2) De controle e fiscalizagéo

- Competéncias exclusivas, sem sancéao presidencial.

a) Atos Internacionais (CF, 49, 1)

- Autorizagao para ratificagao.

b) Autorizacdes Legislativas (CF, 49, I, lll, XV, XVKVII)
- auséncia do Presidente da Republica do Pais pos a&aiquinze dias;
- declaracao de guerra e acordo de paz; estado Gt sit
- referendo e plebiscito;
- exploracao e aproveitamento de recursos naturaisezras indigenas;

- alienagéo ou concesséo de terras publicas acim2.5@0 hectares.

c) Homologacdes Legislativas (CF, 49, 1V, XII)
- estado de defesa e intervencao federal,
- atos de concessao e renovagcdo de concessao deommiske radio e

televisao.

d) Controle politico legislativo (CF, 49, V, IX, XI)
- sustacéo de atos normativos exorbitantes do Pogecitivo;

- julgamento das contas do Presidente da Republica.



e) Fiscalizacdo Administrativa (CF, 49, X, 70 e 71)

fiscalizacdo e controle dos atos do Poder Executiwaclusive
administracdo indireta;

Com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo;

Apreciagéo de contas;

Acompanhamento da execugdo orgamentaria;

Realizacao de inspecbes, auditorias etc.

f) Instrumentos de Fiscalizagdo e Controle

- Comissdes Parlamentares de Inqué(itd-, 58, §3°)

- Criadas por 1/3 CD, SF ou CN, com poderes desinyacao judicial, para
apurar fato determinado por prazo certo.

- Convocacdo de Ministro e Autoridades (CF, 50): pé&®, SF ou

Comissdes.

- Requerimento de Informacgdes a Ministros e Autmtas (CF, §2°): Mesas

da Camara ou do Senado.

- Realizacdo De Inspecdes E Diligéncias Pelo TribibaiContas Da Unido
(CF, 71, IV): CD, SF ou Comissoes.
- Solicitagdo De Informacdes Ao Tribunal De ConBs Unido (CF, 71,

VII): Parlamentares ou Comissoes.



