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RESUMO

O poder de apreciagao conclusiva das comisstesi@@ dos Deputados. Propor¢cao
entre o numero de projetos de lei apreciados nasssdes em face dos apreciados em
Plenario. Processo Legislativo brasileiro, sistemb@ comissbes. Inovacdes da
Constituicdo de 1988 quanto aos poderes de ap@ecidgs comissdes. Pesquisa de
dados de tramitacédo das legislaturas completastia g 1989, sua analise, tratamento

de fatores intervenientes e estudo dos mecanisggorentais pertinentes.
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INTRODUCAO

A Constituicdo brasileira de 1988 introduziu, coomaa das principais inovagdes no
processo legislativo brasileiro, a possibilidade ake Comissdes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, na forma dos resgeatgimentos internos,
apreciarem projetos de lei, dispensada a compet@&us respectivos Plenarios, salvo
recurso de um décimo dos membros da Casa (Cop&abtiiederal, art. 58, 8§2°, inciso
).

A adocao dessa regra, presente na legislacdo desopaises, foi justificada com
argumentos no sentido da desconcentracdo do poodes®rmacéao das leis, da maior
participacdo dos parlamentares, da racionalizacacag#izacdo dos trabalhos
legislativos.

A regulamentacao regimental desse dispositivo ttangtnal, contida na Resolugao n °
17, de 1989, que aprovou o novo regimento interaoCé&mara dos Deputados,
caminhou na direcdo da consecucao desses objdiigacordo com o atual Regimento
da Camara, os projetos de lei em geral estdo aslj@itapreciacdo conclusiva das
Comissbes, com algumas excecdes e salvo o reawdistp na Constituicdo. Ademais,
todo o sistema de Comissodes foi concebido paralatenessa tarefa, com a criacao de
Comissfes Permanentes teméticas especializadgserisdo de Comissdes especiais
para matérias de maior abrangéncia.

De igual modo, os procedimentos de Plenario foraimrensionados, no Regimento de
1989, sob o pressuposto de que parte significdtivaiabalho de elaboracéo legislativa
se daria no ambito das Comissdes. Nesse sentidmuase, por exemplo, como regra,
a apreciacdo em Plenario em sistema de turno Ueioolugar dos tradicionais dois
turnos, reduziu-se o tempo destinado a discussaondéerias e previu-se a realizacao
de sessdes nédo deliberativas, tudo sob a presulecgoe o fluxo de tramitacdo das
matérias seria, em boa parte, direcionado a aggziaonclusiva nas Comissoes,
ficando o Plenario com competéncia originaria sodligumas matérias apenas, a
exemplo das sujeitas a quorum especial, como ogtpsode lei complementar e
propostas de emenda a Constituicdo, e competé&umiasal quanto aos projetos de lei



em geral. De igual modo, a estrutura de apoio ¢écai administrativo aos trabalhos
legislativos também reflete, em sua concepgdo eemBionamento, a mesma
pressuposi¢cdo com relacdo ao fluxo de matérias astComissdes e o Plenario.
Ap6s mais de quinze anos da adoc¢do do sistema meia@o conclusiva pelas
Comissfes, uma avaliacdo se faz necessaria acersaadefetividade em relagdo ao
pretendido redirecionamento dos fluxos de tramdalgs matérias para as Comissodes e
para o Plenario. A pergunta que se coloca é: qualoporcdo verificada entre os
projetos de lei ordinaria apreciados em carateclosivo pelas Comissfes e aqueles
submetidos a deliberagdo do Plenario? Essa prapdes@ variado ao longo das
sucessivas legislaturas? O que explicaria tal gaoa

Os resultados dessa pesquisa, ao demamstearelacédo de fluxo entre os projetos
apreciados em Comissao e aqueles submetidos aariBlenoferecerem elementos para
possiveis explicacdes da variacdo desses percgnseavirdo como uma avaliacdo do
sistema de apreciacdo conclusiva introduzido enB8,1881 termos de sua efetiva
desconcentracdo dos trabalhos legislativos do Rbepara as Comissfes e quanto aos
demais objetivos apontados, permitirdo aos Depstagelhor organizarem seus
trabalhos no que concerne a sua participacao nass€@es e no Plenario, podera levar
a uma revisao das normas regimentais em vigor nedligecionar o fluxo legislativo e
também podera servir para uma avaliacdo sobre quag@& do aparato de apoio
técnico e administrativo colocado a disposicdoQ@asissdes e do Plenério.
O trabalho tem, assim, como objetivo identificas wliversas Legislaturas, desde 1988,
dentre os projetos de lei aprovados pela Camara Dbgsutados, quantos foram
apreciados em carater conclusivo pelas Comissapsaetos foram deliberados pelo
Plenario e quais 0S fatores que interferem nessalacgéae



OBJETO DE PESQUISA

A pesquisa terd& como objeto o fluxo de ttagdio legislativa da Camara dos
Deputados, com especial atencdo nos projetos deueise constituem na principal
espécie de proposicao legislativa, tanto por symiessdo quantitativa, quanto por se
destinarem a materializar a competéncia legislajeral do Congresso Nacional. Além
disso, o sistema de apreciacdo conclusiva pelassSoes esta previsto na Constituicao
Federal especificamente para os projetos de letlosgortanto, o processo legislativo
desenhado para sua apreciacdo o foco de atencdaumpar avaliacdo da gestdo dos
procedimentos legislativos e administrativos da @andos Deputados.

Assim, ndo serdo, nesse passo, estudados xss flde tramitacdo de outras
proposicdes nao sujeitas ao poder conclusivo, casopropostas de emenda a
Constituicao, os projetos de leis complementaes@ojetos de decretos legislativos.

A pesquisa abrangera dados das legislatysagiada aplicacdo do atual Regimento
Interno, que regulamentou a apreciagcdo conclusigaCamara dos Deputados,
considerando sempre legislaturas inteiras, a finque se possa verificar eventuais
variagcdes no fluxo de tramitacdo ao longo do mandat



REFERENCIAL TEORICO

Conceito de Processo Legislativo

O processo legislativo tem sido objeto de cresdetdeesse de estudo, tanto por
parte dos juristas e pensadores do direito, premmgpcom sua formalizacéo, regras de
procedimento e fases constitutivas da formacgaoleissbem como com os aspectos
técnicos na elaboracdo destas, quanto por parteietistas sociais de diversas
formacdes e procedéncias, como 0s da area daaipalitica, que o analisam sob o
prisma das relacdes de poder, e 0s da sociologgase preocupam com a participagao
dos diversos segmentos sociais na definicdo doewdos valorativos e sociais que
serdo incorporados a lei.

Atento a multidisciplinariedade ensejada pela apalio tema do processo
legislativo, Sampaio destaca que se pode entenebgirassado processo legislativo num
sentido sociologico e num sentido juridico (SAMPAK996).

Do ponto de vista da sociologia do processo legislainteressa saber quais 0s
fatores que influenciam os legisladores, sua fodmacorigem social, 0s segmentos que
representam, suas motivacoes e interesses e mesmoose comportam na convivéncia
das camaras legislativas e dos parlamentos.

No sentido juridico, Sampaio entende o processsl&iyo como o ramo do
direito processual que se ocupa com o estudo dasnas que regulam a producdo —
criacao, modificacdo ou revogacao — de normaisgjdi@AMPAIO, 1996, pag. 28).

Outra formulacdo conceitual, a de Alexandre de M®raceitando a distincao
entre o processo legislativo no sentido sociologigaridico, entende este ultimo como
consistindo “no conjunto coordenado de disposigfiesdisciplinam o procedimento a
ser obedecido pelos 6rgdos competentes na prodlagideis e atos normativos que
derivam diretamente da propria constituicdo” (MORSARO001, p4g. 509).



Assim, do ponto de vista juridico, o processo lagis consiste em um sistema
de normas, previstas na Constituicao e nos regoselas Casas legislativas, destinadas
a regularem a produgéo das leis. Nesse prismay abs@rvancia das regras do processo
legislativo pode, como observa Moraes, acarretastipnamentos quanto a validade
constitucional das normas emanadas defeituosamente.

No entanto, destaca Sampaio que o processo derajabodas leis nada nos
informa sobre sua qualidade e justica. Essa a@alid@ que se situar no campo da
legitimidade politica, mais do que no terreno jistdd SAMPAIO, 1996).

Na visao de Silva, o Estado exerce uma funcaolétigia com a finalidade de,
por meio de normas positivadas, trazer maior segar& certeza para as relacdes
sociais. E por meio das leis que se regulam oditmmnile interesse entre as pessoas na
civilizacdo e que se instrumentaliza a acao dodéstassim, pode-se entender processo
legislativo comd'o complexo de atos necessarios a concretizacafudedo legislativa
do Estad® ou, numa formulacdo mais completa, cofoaconjunto de atos (iniciativa,
emenda, votacdo, sancao) realizados pelos orgapslddivos e 6rgdos cooperadores
para o fim de promulgar |€is(Silva, 1964, pag. 28, em italico no original).

Silva prossegue em sua andlise destacando que @ efegjido pelo regime
representativo nos estados democraticos para sotigsi conflitos sociais € a decisao
de uma maioria parlamentar manifestada pela ediedeis. Desse ponto de vista, 0
processo legislativo pode ser considerado comanfuito de procedimentos previstos
nas constituicdes e nos regimentos das Casas ategsl destinados a mediar o embate
entre os divergentes interesses dos varios segmemtais. A despeito das ingeréncias
e distor¢cbes que os sistemas partidarios e elsitpossam introduzir na configuragéo
dessa maioria, a qual, no mais das vezes, nacsegpieea maioria da populacdo, mas,
simplesmente, a corrente politica vencedora dasopledentro de regras estabelecidas
pelas proprias elites, permanece o processo légaslparlamentar, essencialmente,
como mediador de conflitos, sendo essa a indolentpie se destaca das regras de
procedimentos internos dos parlamentos (Silva, Y1964

Nesse contexto, cabe identificargyessupostosasicos do processo legislativo,
indispensaveis para que determinado ato normatgsg consistir em fonte de
obrigacéo para o Estado e para os cidadaos.

Podem ser citados como pressupostos gerais do spmcede elaboracéo
legislativa a existéncia de Parlamento, a proposifggislativa, a competéncia
legislativa do Parlamento e a capacidade do proper{8ilva, 1964).



Desses, destacam-se como os mais fundamentaisténexa de um Parlamento
e sua competéncia legislativa. Vale dizer, h4 oxistie um 6rgédo especificamente
encarregado da tarefa de elaborar leis, integradonpmbros escolhidos com mandato
popular especifico para realizar essa tarefa eygoe, no desempenho de sua atividade,
de independéncia e liberdade para trabalharem dedl@accom suas convicgbes e
consciéncias.

Em obra posterior, Silva ensinaria com proficiéreidiferenciacdo necesséria
entre a identificacdo de funcdes especificas deempeda divisdo ou separagdo de
poderes. A primeira consistiria na especializacas threfas de governo, sem se
considerar que 6rgaos sao encarregados de exasutddsim, segundo o autor, pode
haver uma especializacdo das funcdes do goverma as complexas demandas da
sociedade moderna, mas estarem todas cominadastmiconérgdo, caso em que, a
despeito da especializacdo, ndo se verificaraisagivou separacédo do poder, sendo sua
concentracao.

Ja a divisdo ou separacao de poderes, refereqsenaipio de que as funcoes,
com as parcela de poder correspondente, devenmcestitadas a 6rgaos ou autoridades
distintas, para que haja limitacdo e controle recip

Nas palavras de Silva,

“A divisdo de poderes fundamenta-se, pois, em @témentos: (a) especializacédo
funcional, significando que cada 6rgéo é espeeaidtizno exercicio de uma funcao; assim, as
assembléias (Congresso, Camaras, Parlamento)itsé atfuncdo Legislativa; ao Executivo, a
funcdo executiva; ao Judiciario a funcéo jurisdieip (b) independéncia organica, significando
que, além da especializacdo funcional, é necessfui®m cada 0rgdo seja efetivamente
independente dos outros, o que postula auséncreiis de subordinacdo.” (SILVA, 2004, pag.
109, grifos do original).

A independéncia do Poder Legislativo, todavia, séoda de forma absoluta,
uma vez que deve atender-se, igualmente, ao pondg harmonia entre os Poderes.
No nosso sistema constitucional, essa harmoniaypés que a divisdo de funcédo néo
seja absoluta, com a participacdo de um Poder mfasatipicas do outro e também no
estabelecimento de um sistema de controles recigraestinado a evitar o abuso e o
desvirtuamento do exercicio do poder por seus eaentitulares. Assim prossegue
Silva, explicitando a aplicacédo desse fundamentordenamento juridico patrio:



“Se ao Legislativo cabe a edicdo de normas gerdimpessoais, estabelece-se um
processo para sua formacdo em que 0 Executivo temicipacdo importante, quer pela
iniciativa das leis, quer pela sancdo e pelo vBtas a iniciativa legislativa do Executivo é
contrabalancada pela possibilidade que o Congressode modificar o projeto por via de
emendas e até de rejeita-lo. Por outro lado, ad&mte da Republica tem o poder de veto, que
poder exercer em relacdo a projetos de iniciatbsaabngressistas como em relacdo as emendas
aprovadas a projetos de sua iniciativa. Em comgéesao Congresso, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, podera rejeitar o vepel@ Presidente do Senado, promulgar a lei,
se o Presidente da Republica ndo o fizer no preeosto (art. 66).

Se o Presidente a Republica ndo pode interferirtradmlhos legislativos para obter
aprovacao rapida de seus projetos, é-lhe, poré@ultda@lo marcar prazo para sua apreciacao, nos
termos dos paragrafos do art. 64.” (SILVA, 2004.44L0, 111).

A despeito da crescente tendéncia, nas sociedadetengoraneas, de
ampliacdo e participacdo do Poder Executivo no gase legislativo, em nome das
necessidades céleres da administracdo publicarvebB®rta que o monopolio da lei
continua a residir no Poder Legislativo: “A Lei o alo 6rgéo legislativo, nas suas
varias denominacdes de Parlamento, Congresso, @amassembléias, conforme a
preferéncia da Constituicdo, sancionado ou promdolgpelo Poder Executivo”
(HORTA, 1995, pag. 570).

O processo legislativo, portanto, consistira nojutio de atos praticados no
ambito dos érgaos constitucionalmente competennsamndo editar normas gerais para a
sociedade, segundo procedimentos previstos na iig@d Federal e nos regimentos
das Casas Legislativas. Seu produto fundamentdfrgo, é a lei, entendida em termos
genéricos e compreendendo os diversos tipos nmwsateconhecidos no ordenamento

juridico.
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Natureza e Papel da Lei nos Estados Modernos

Considerando que a lei € o objetivo e o produton@diais do processo
legislativo, interessa uma analise, ainda que b@marca da natureza da lei e seu papel
nos estados modernos. Nesse sentido, Ferreira RIB@2), em seu “Do Processo
Legislativo”, oferece um importante estudo, ondestmayg numa primeira parte, como se
sedimentou, historicamente, o conceito da lei cerpressao da vontade geral.

Essa formulacédo é fruto do iluminismo, do racismb juridico, das idéias de
Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau, entre quépos contribuiram para a
formulacdo conceitual do Estado moderno, engendrandéia do primado da lei como
base do relacionamento institucional e social,rceto da separacdo de poderes, como
forma de racionalizar e controlar o exercicio daegiade estatal, e a tese da
representatividade como base de legitimacdo do rpalte respeito as liberdades
individuais e da valorizacdo do homem.

No bojo dessa formacdo classica esta o pensamentque a democracia
representativa, fundamentada num conjunto de norjmadicas superiores — as
constituicbes — possa produzir leis que expresseontade de todos — ou pelo menos
das maiorias — obedecendo a procedimentos formags ao lado da legitimacéo
conferida pelos mandatos eletivos dos encarregadosarefa legislativa, possam
garantir, com sua observancia, essencialmentelidagta da identidade entre a lei —
norma coercitiva, de carater geral emanada do Ocgawpetente — e a vontade da
sociedade — expressa por meio de seus represantante

Tal arcabouco tedrico e conceitual propiciou o snegto do que Ferreira Filho
considera como 0 processo legislativo classico,ual,qocupado com o0s aspectos
formais e racionais dos procedimentos de formacas bkis, descansado na
pressuposicao de que, observados esses, garastada @ relacdo direta entre a norma
elaborada e a vontade geral, pouco se ocupa comestdp do conteudo da lei
(FERREIRA FILHO, 2002).

Numa segunda parte de seu estudo, Ferreira Filhsidgra que “se a lei, ao
triunfar o Constitucionalismo, se reputava expressa vontade geral, expressdo da
comunhéo de todos os homens na Razao, nos regimakspas contemporaneo ela nao
€ mais do que expressao de uma vontade politieeRIFEIRA FILHO, 2002, pag. 79).

Incorporam-se aqui, a analise, os questionameniesrgpdernamente se fazem

a propria idéia e expressao pratica da representadie politica, considerando-se as
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diversas condicionantes politicas, legais, soc@iscondmicas que a influenciam,
refletidas nos processo eleitorais, mais ou menokigivos, do ponto de vista do
sufragio, e também da insercdo econémica e saeiehda segmento da populagéo.

Também se deve considerar que a classica sepatagdmderes, a despeito de
inserta nos textos constitucionais vigentes, temheoido formulagbes véarias nos
diversos sistemas politicos, com uma tendéncia,céan muitos, de uma concentracdo
de poderes no ramo executivo, inclusivo relaciosaxdmn a elaboracéo das leis.

Segundo Ferreira Filho, “a supremacia do ExecuBewerno nos Estados
contemporaneos é fendmeno reconhecido pacificampate doutrina hodierna”,
apontando varias causas para isso, entre as qubasaaléncia dos parlamentos, pela
crise da concepcéo classica de moderna demockgmiesentativa, e as novas tarefas
assumidas pelo Estado na promocao do bem-estdr gmraa conseqiente intervencao
no dominio econdmico, tarefas essas cominadassipaimente ao Chefe de Governo,
que dispbe de mais recursos materiais, e estdaafmmada de decisbes mais rapidas
(FERREIRA FILHO, 2002, pag. 124).

Tudo isso repercute no processo de formacédo dascten um aumento da area
de atuacdo do Poder Executivo, seja no exercicipadier regulamentar (que €, em
esséncia, legislativo), na possibilidade de padicdiretamente do processo legislativo,
com a capacidade de iniciativa e de veto, sejafh#€ncia sobre os parlamentares ou
mesmo com a possibilidade de editar diretamentma®ijuridicas, como os decretos
executivos e, entre nds, as medidas provisorias.

Assim, embora formalmente o processo legislativoteroporaneo guarde
semelhancas com o classico, h4 que se considedar um conjunto de fatores
econdmicos, sociais e politicos que interferem mzgdimento de formacdo das leis,
agora entendidas ndo mais como expressao da vaygeale mas como produto de uma
série de ingeréncias proéprias do exercicio do ppditico e, assim, identificada com
uma corrente de pensamento vitoriosa ou prevalecann determinado momento da

vida de um pais.

Atento a essa dimenséao, Silva considera que par deesua funcéo legislativa,
compete ao Estado “tdo-s6 revelar, em preceitoérges, as condutas normativas, ja
de si, juridicas, por ja serem substratos dos &sl@ridicos. Sua interferéncia, como
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o6rgdo do Poder, tem apenas o sentido de precisaa, @ futuro, tais condutas,
conferindo-lhes predeterminacéo, unidade e cettd&LVA, 1964).

Percebe-se, nessa afirmacéo, a consciéncia de mpoeesso legislativo serd, de
alguma forma, o meio de positivagcdo de valores,passcricdo de condutas e de
definicdo de objetivos j& existentes na sociedalguais, em determinado momento
politico, ensejam a formagédo de uma composicamdergo que lhes dé consequéncia.

Cabe, assim, neste passo, uma reflexdo sobreaoredmento entre o processo
legislativo e o regime politico, e uma de suastécenais relevantes para o presente
estudo que é a da constitucionalizagédo das regriismiacdo das leis.

Horta bem descreve a dinadmica do relacionamente @nbcesso legislativo e

regime politico com a seguinte exposicao:

“O processo legislativo ndo existe autonomamenmtmocvalor em si, pois € técnica a
servico de concepcdes politicas, realizando finpalter. Dai sua mutabilidade no tempo e sua
compreensdo variada, refletindo a organizacéo Isaxsaformas de Governo e de Estado, a
estrutura partidaria e o sistema politico. As @&d&centre o Executivo e o Legislativo podem ser
substancialmente alteradas pelo nimero e a disgiplos partidos politicos, com reflexos
inevitaveis na fixacdo do processo legislativo egpondente. Assim, quando o Executivo e o
Legislativo ndo passam de dois setores entregagigidade de um s6 partido, ou de um partido
majoritario e dominante, as relacdes de poder sl@gdes de partido, e o processo legislativo
exibira alto indice de automatismo. As regras ntkas do processo legislativo desempenharéo,
neste caso, uma funcdo secundaria, pois as relggbiteas se encarregam de estabelecer
adequado ajustamento entre vontade governameniahtade legislativa. Mas, se as relagdes
entre Executivo e Legislativo se ressentem da a&isséle partido majoritario, por forca de difusa
concorréncia partidaria, as relacdes entre Exex@tilzegislativo sdo movedicas e muitas vezes
criticas, e o processo legislativo se tornara pé@ra contraditério, reclamando desenvolvidas
normas de composicdo de conflitos. Enquanto no gidmcaso, a lei exprime vontade
homogénea, no segundo, ela é o resultado de voptdéimica e heterogénea.”. (HORTA, 1995,
pag. 529).

No caso brasileiro, nosso sistema eleitoral praopoat de lista aberta tem
propiciado uma forte multiplicacdo de partidos fds, fazendo com que a
representacdo na Camara dos Deputados seja fragmaenmtde dificil composicao de
maioria. Assim, o Regimento Interno dessa Casa,egemplo, assume, em muitos
momentos, o papel de norma mediadora de confitospnquanto muito centralizador
em termos de dar instrumentos efetivos para exjweda vontade da maioria, termina
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por propiciar varias possibilidades de atuacdomde®rias, a0 menos em termos de
obstrucdo, sempre que ndo haja uma bancada ampamajoritaria.

Também é de Horta a observacdo no sentido da teiladBistorica de serem
constitucionalizadas as regras de processo ldgslafada vez mais, as constituicoes
modernas incorporam normas tipicamente procedingerta elaboracdo das leis,
denotando, com isso, a no¢ao de que tais institétosa ver com a relacado entre os
Poderes e com a representatividade politica (HOR'BA5).

No Brasil, as sucessivas Constituicbes cristaimainstitutos como a iniciativa
legislativa do Presidente da Republica, o bicarisenal, com o carater complexo da
formacdao das leis, que devem ser votadas nas @sas, & 0 poder de veto do Chefe do
Executivo.

No caso da de 1988, € notdria a prolixidade comagueonstituintes de 1988
trataram o tema, incorporando instrumentos das taigSes anteriores e aportando
outros, como a delegacéo legislativa ao Presidimf@epublica, a iniciativa legislativa
das Assembléias estaduais para oferecerem propostasnenda a Constituicdo, a
iniciativa popular, a aprovacéo de leis pelas Cedas, a solicitacdo de urgéncia pelo
Presidente da Republica, adocao de Medidas Prasséntre outros (HORTA, 1995).
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Tipos normativos

O artigo 59 da Constituicdo Federal em vigor peasegrque 0 processo
legislativo compreende a elaboracdo de emendasstiticao, leis complementares,
leis ordinérias, leis delegadas, medidas provispdacretos legislativos e resolucdes.

Essa relagdo, como observa SAMPAIO, “ndo abrangdostoos atos
materialmente legislativos, mas tdo-sé os que estfgtos, para sua formacdo, ao
processo legislativo no sentido estrito” (SAMPAI®96, pag. 65). Ndo constam dela
atos também de natureza normativa, mas de caetandario ou interno, como 0s
regimentos internos dos Tribunais e os Decretd2atter Executivo.

Além disso, segundo o autor, ndo se deve pensar t@vos graus hierarquicos
entre as espécies normativas quanto pode sugerinigeero. Com efeito, devem-se
identificar apenas trés niveis na piramide do cadento juridico. No primeiro, esta a
Constituicdo Federal, no segundo, as leis complarene, em terceiro os demais tipos
legislativos que correspondem ao patamar comuneidardinaria (SAMPAIO, 1996).
Ha, no entanto, quem argumente nao haver, propnigneslacdo de hierarquia entre a
lei complementar e a ordinaria, sendo uma espacé# de matérias distintas a serem
tratadas por um documento ou por outros (MORAES812p4ag. 533).

A cada tipo normativo mencionado corresponderadinamica do processo
legislativo, uma proposicao legislativa e um praceshto legislativo préprios, que sao
0s instrumentos e 0s passos a serem adotadogura tk espécie legal considerada.

Desse modo, as Emendas a Constituicdo sdo elaborehante a apresentacéo
de uma Proposta de Emenda a Constituicdo a um&atss do Congresso Nacional.
Para sua tramitacdo e apreciagdo, normas espaéaigrevistas no artigo 60 da
Constituicdo Federal, caracterizando, no direitriggaa rigidez constitucional, pela
marcante maior dificuldade para sua feitura.

As leis complementares destinam-se a regular raatédspecificamente
apontadas na ConstituicAo como objeto de lei camgai¢ar, sendo elaboradas mediante
apresentacao do respectivo projeto, que tramigganslo as normas gerais do processo
legislativo, salvo quanto ao quorum para sua agéawaque devera ser o da maioria
absoluta (artigo 69 da Constituicdo Federal). OifRegto Interno da Camara dos
Deputados aporta mais uma distincdo de procedimeara os projetos de lei
complementar em relacdo aos de lei ordinaria datido, para os primeiros, a
necessidade de dois turnos de discussao e voti#Eo (148).
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As leis ordinarias destinam-se exercicio da conmp@éélegislativa geral da
Unido, descrita nos artigos 22, 24 e 48 da Comglibu Federal, com sancdo do
Presidente da Republica. Sua elaboracdo se dédapedaentacdo de projeto de lei a
Camara dos Deputados ou ao Senado Federal, comssarggras de iniciativa previstas
no artigo 61 da Constituicdo Federal. Sdo apresjiaéon cada Casa e em cada
Comisséao, por maioria de votos, presente a mai@msanembros dos membros (artigo
47 da Constituicdo Federal).

As leis delegadas sé&o leis materialmente ordindelaboradas, no entanto, por
procedimento legislativo especifico, qual sejaaaddlegacéo legislativa ao Presidente
da Republica, na forma e condi¢bes previstas rigoa8 da Constituicdo Federal.
Note-se, nesse dispositivo, o elenco de matérsasaetiveis de delegacéao.

As medidas provisdrias, como observa Silva, entilanmaneira espulria nessa
relacdo, uma vez que nao sao elaboradas mediartespp legislativo, mas adotadas
pessoalmente pelo Presidente da Republica, com figclei e, uma vez publicadas,
submetidas ao exame do Congresso Nacional, quagodendo converté-las em lei
(SILVA, 2004).

Assim, as medidas provisorias tém uma dupla exigétesde sua edicdo: sao
normas juridicas em vigor, provisorias, com forgaldi e sdo, a0 mesmo tempo,
matéria sujeita & apreciacdo do Congresso Naciemalframitacdo em suas Casas.
Desse seu carater dual, resulta grande parte diasldides verificadas em sua
tramitagdo legislativa assim como em seus eferos @ sociedade.

Os decretos legislativos destinam-se a regular agrias de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, para as quaissed&xige sancao do Presidente da
Republica, a exemplo das previstas no artigo 409atwestituicdo Federal.

Os projetos de decreto legislativo sdo de inicgatparlamentar, por vezes
provocada por ato do Presidente da Republica, amoae quando este submete ao
Congresso acordo ou ato internacional que carecapd®vacdo legislativa ou ainda
quando solicita ao Poder Legislativo qualquer oaingorizacdo constitucionalmente
necessaria, Como nos casos previstos nos incisoXMl e XVII, do artigo 49 da
Constituicao Federal.

Subordinam-se, 0s projetos de decreto legislatigoregras gerais do processo
legislativo, exceto quanto a promulgacao, queté flo Presidente do Senado Federal,
sem necessidade de anuéncia do Chefe do Podertizrecu
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As resolugbes destinam-se a tratar matérias de etémpa exclusiva do
Congresso Nacional, de ambito interno, a exempmoR®gimento Comum do
Congresso e das normas administrativas que regstam servicos, e matérias de
competéncia privativa da Camara dos DeputadosSedado Federal.

As resolucbes podem ter carater normativo, commeggnentos das Casas do
Congresso, ou configurarem normas de efeito camcr@texemplo dos casos de
aplicacao de pena de perda de mandato (Regimeetmdnda Camara dos Deputados,
artigo 109, inciso III).

Finalmente, uma palavra sobre a regulamentacgéaleidagonsoante disposto no
artigo 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal, écdempeténcia privativa do Presidente
da Republica regulamentar as leis, com isso sggmtio a expedicdo das normas
especificas necessarias a sua fiel aplicacéo.

Por sua natureza acessoria e decorrente, ndo pedelamento criar, modificar
ou extinguir direito, ou seja, ter eficacia e aoviom de lei, exceto nos casos pontuados
na Constituicao (artigo 84, inciso VI).

Como salvaguarda da prerrogativa legislativa do g@esso Nacional, a
Constituicdo de 1988 conferiu-lhe o poder de, medialecreto legislativo, sustar ato
normativo do Presidente da Republica que excedmerpegulamentar ou os limites da
delegacado legislativa (artigo 49, inciso V). Taktmmento, conquanto ainda n&o
utilizado, constitui-se em mais um mecanismo ddrotenreciproco entre os Poderes,
no caso destinado a coibir eventuais excessosaidente da Republica em termos de
elaboracgéao legislativa.
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Classificacao do Processo Legislativo

Nesse contexto, interessa considerar a classificdgaprocesso legislativo do
ponto de vista da natureza da organizacdo poliacaociedade ou da indole mais ou
menos representativa do érgdo ou autoridade redpelnsela edicao das leis.

Sampaio, seguindo uma formulacao tradicional, rdisge, sob esse aspecto,
quatro tipos de processo legislativo, o autocraticdireto, o indireto ou representativo
e o0 semidireto, ressaltando ndo se tratarem dgiestde uma evolugdo historica, mas
de tipos puros. Além disso, segundo ele, podenesfcar, nas formas representativas
de governo, periodos mais ou menos longos de donewn legislacées autocraticas e
coexistirem varios tipos de processo legislativaNiI®AIO, 1996),

Alexandre Moraes, recorrendo a mesma classificag®im os identifica:

“O processo legislativo autocratico caracterizapg® ser expressdo do préprio
governante, que fundamenta em si mesmo a compat@aca editar leis [...] considera-se
processo legislativo direto aquele discutido e dotgpelo proprio povo [...] 0 processo
legislativo semidireto consubstanciava-se em untgationento complexo, pois a elaboracao
legislativa necessitava da concordéancia da vondadérgdo representativo com a vontade do
eleitorado, através deferendumpopular [...] o processo legislativo indireto @presentativo,
adotado no Brasil e na maioria dos paises, pelb @usandante (povo) escolhe mandatarios
(parlamentares), que receberédo, de forma autdbnonexrgs para decidir sobre os assuntos de sua
competéncia constitucional.” (MORAES, 2001, pag)s51

Em verdade, a Constituicdo brasileira de 1988 pmgua par de alinhar-se,
indubitavelmente, com a concepcdo comum de procksggslativo representativo,
inserir elementos de participacdo direta da sodedgprevendo os institutos do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popularleis (Constituicdo Federal, art. 14).
Por outro lado, ela consagrou um mecanismo de dndi@iramente autocratica, as
medidas provisorias.

Além disso, a atual Constituicdo ampliou as pokddrles de participacéo e
intervencao do Presidente da Republica no prodegsiativo, cominando-lhe, além da
iniciativa legislativa geral, compartilhada com mmembros do Congresso, um campo
nao irrelevante de iniciativa legislativa privatifatigo 61), a possibilidade de solicitar
urgéncia para tramitacao de seus projetos (ardg@®P), ademais do tradicional poder
de veto (artigo 66).
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Desse modo, a analise do processo legislativantégeo Brasil do ponto de
vista do seu caréater politico representativo podsén servir como exemplo da
convivéncia e superposicao desses tipos concepueis.

Outra classificacdo possivel do processo legislatiaquela elaborada a partir
da consideragdo da sequéncia de suas fases prec¢gisn espelhada na tipificacao
comum do direito processual, que reconhece um gimeato legislativo ordinario,
destinado a elaboracgdo das leis em geral, varazeg@imentos sumarios, marcados pela
celeridade, menor formalizagdo e supressao de stapas procedimentos especiais,
previstos para a elaboracdo de tipos normativogcé#gms, como as emendas a
Constituicao, as leis delegadas e as leis orcanesn(@ORAES, 2001).

O Regimento Interno da Camara dos Deputados estipés regimes de
tramitacdo, o ordinario, o em prioridade e o urgerdplicando-os as proposicoes
consoante critérios de importancia das matériasriaue necessidade de aplicacdo em
determinada época.

Além disso, identifica algumas proposi¢coes comoéned sujeitas a normas
especiais, conferindo-lhes regimes diferenciados trdenitacdo, a exemplo das
Propostas de Emenda a Constituicdo, das MedidassBrias, Projetos de Cadigo,
entre outros. Algumas dessas especificidades agoate normas constitucionais, como
nos dois primeiros exemplos, outras em razao dplexmnade do tema.
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Principios do Processo Legislativo

Importa reconhecer no processo legislativo, com®, résto, na moderna
interpretacdo do direito em geral, sobrelevandasseegras procedimentais positivadas,
0s principios que informam as normas e os atosligmd, no caso os relativos a
elaboracao das leis.

De Silva colhemos a enunciacdo de cinco principimgprocesso legislativo,
importantes instrumentos de compreensao e intagietde suas regras. Sao eles os
principios da publicidade, da oralidade, da se@@araa discussédo e votacao, da unidade
da legislatura e o do exame prévio por comissodarpantares (SILVA, 1964).

Pelo principio dapublicidade, compreendemos que o0s atos do processo
legislativo, por sua caracteristica de exerciciar@mdato popular, sédo, via de regra,
publicos.

S&o publicos pela possibilidade de acesso dos &idads sessdes do Plenario
quando sao discutidos e votados os projetos, shlicgs! pela divulgacdo desses atos
por meios institucionais, como o Diario da Camava Deputados, pela elaboracéo e
publicacdo de atas de sessfes e reunides e, roamamente, sdo publicos até mesmo
pela transmissao de sessfes pela imprensa e @ ofiniais de radiodifusao.

Mesmo no ambito das Comissodes, colegiados traditiente menos expostos,
a publicidade tem se tornado regra, em face daemes importancia de seus trabalhos
para a Casa e para a sociedade. Assim, sao publieasreunides, divulgam-se suas
atas, transmitem-se seus debates pelos meios dmioagéo etc.

O Regimento Interno da Camara preconiza, além Oicmade das sessbes, a
publicidade das votagfes, prevendo pouquissimas casos de votagado secreta.

O principio daoralidade estéa presente nas regras referentes a participasio
sessdes por intervengdes de viva voz, seja paracefepareceres as proposi¢des, para
discutir as matérias, formular questbes de ordemfazer pronunciamentos sobre
matérias diversas.

Toda a dindmica dos trabalhos em sesséo plenaaa ecunides das comissdes
€ caracterizada pela oralidade, prevendo, o regongmpo e o modo de os Deputados
intervirem no seu andamento para praticarem osgstigeatos parlamentares.

De tal modo esse principio € consagrado na CamasaDputados que
importantes atos procedimentais devem ser prascadidmente, em sessdo, a exemplo
do levantamento de questbes de ordem e de varmserimentos atinentes ao
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andamento dos trabalhos (Regimento Interno da Ganas Deputados, artigos 95 e
114).

Até mesmo a votacdo nominal podera ser feita pamelda dos Deputados, que
deverdo manifestar, nesse caso, seus votos deazv@rtigo 187, 8§ 4°, do Regimento
Interno).

O principio da separacdo da discussao e votacgmstula que a votagdo sé
deve ocorrer uma vez encerrada a discussao. Sliddide é evitar que, ao momento da
deliberacéo, seja reaberto o debate sobre a matéianclusive, parlamentos nos quais
toda a discusséo se da nas Comissoes, ficando Paeadario apenas a votagao.

O Regimento Interno da Céamara dos Deputados aceHs® principio,
estabelecendo, como regra geral, 0 encerramentiisdassdo antecedendo o inicio da
votacao.

N&o excepciona esse principio o procedimento dameinbamento da votacéao,
pois esse ndo implica reabertura do debate quantoé&ito da proposi¢cdo, mas tao
somente o ordenamento da fase de votacdo, quecpadsstir no exame em separado
de varias partes do projeto, de emendas ou degdestaNota-se, mesmo, uma
tendéncia a se transferir a maior parte da disoupa@ia as comissodes, haja vista a
historica diminuicdo do tempo destinado aos debaissessdes plenarias da Casa.

O principio daunidade da legislaturapressupfe que cada representacdo eleita
para determinado periodo de mandato legislativondepgendente da anterior,
constituindo nova Mesa para conducgéo dos trabal@gnizando as comissdes e
considerando encerrados os trabalhos pendentep@sentacao anterior.

Esse principio ndo € totalmente acolhido no ordeméminterno da Camara dos
Deputados, uma vez que nem todas as proposicdegislatura anterior sdo arquivadas
ao inicio da nova, sobrevivendo aquelas de inicadie outro Poder, bem como as que
ja tenham pareceres favoraveis das comissfes (Bewirmterno, artigo 105).

Essa exceg¢dao tem produzido, na Camara dos Deputades massa de
proposicdes antigas que nao logram serem apreciatitaporque defasadas, muitas
delas, e ndo podem ser arquivadas pelo transcasssudessivas legislaturas.

Assim, as novas legislaturas herdam matérias pragpas ndo apreciadas por
congressos passados, as quais embaracam a apyet#scaroposicoes mais recentes,
principalmente em raz&o da regra regimental daitagéo conjunta, a qual determina a
apensacdo dos projetos recém apresentados agaeles jandamento que tratem

matérias analogas ou conexas (Regimento Intertigogarl39 e 142).
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Muito importante € @rincipio do exame prévio por comissaalas matérias
sujeitas a apreciacdo da Casa Legislativa. Ha m@iséculo os parlamentos se
organizam em colegiados internos destinados ad@skas matérias submetidas ao seu
exame, com vistas a maior agilidade e especializdga trabalhos.

No caso brasileiro, a vigente Carta Magna nao apeéea foro constitucional ao
sistema de Comissdes, como determinou sua criagéo qferecerem pareceres em
matérias especiais, como as Medidas Provisoériadeisaorgcamentarias. (artigos 62, 8§ 9
©e 166, 81°, da Constituicao Federal).

Consoante o Regimento Interno da Camara dos Degsjtadlvo em casos como
o da ndo observancia de prazos na tramitacdo d@iazaém regime de urgéncia, via de
regra, as proposicoes legislativas sdo examinadad@mbito de comissdes antes de
serem apreciadas pelo Plenario ou mesmo quandenda@o este exame, na hipbtese
do exercicio do “poder conclusivo” ou “competéngiana”, que sera objeto de exame

em secao propria, mais adiante.
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Fases do Processo Legislativo Ordinario

Considerando-se o0 processo legislativo ordinaassim entendido aquele
previsto para a tramitagéo das leis comuns, podersdinhas gerais, dividi-lo em trés
grandes fases: a introdutdria, a constitutiva enaptementar.

Fase inicial ou introdutéria.

A fase inicial ou introdutéria compreende as regras sobre iniciativa,
apresentacao e definicdo do rito de tramitacdo d#ogicdo e o0s incidentes
preliminares que podem surgir, como, por exemplecasa de tramita¢do por vicio de
constitucionalidade ou de forma.

Usaremos o termproposi¢c@® no sentido que Ihe dao os regimentos internos das
Casas do Congresso, qual seja, o de designar guahatéria legislativa sujeita a
apreciacao das Comissodes ou dos Plenarios.

Os projetosconstituem a principal espécie de proposicéo, pais subespécies
de projetos de lei, complementar ou ordinaria, eéereto legislativo ou de resolucéo,
sdo os principais instrumentos de exercicio dadaiile de elaboracdo das leis no
Parlamento, ao lado das propostas de emenda aitGigast (vide os artigos 100 e 108
do Regimento Interno da Camara dos Deputados).

Em razdo de serem o0s substratos mais comuns eefiteglido processo
legislativo, a tramitagcdo dos projetos de lei écdes com mais minudéncia e
considerada regra geral para todas as proposig@Egp disposicdes especiais
especificamente previstas para algumas delas.

A iniciativa, como destaca Ferreira Filho (2002, pag. 206)p ‘@@ropriamente
uma fase do processo legislativo, mas sim o ato aqukesencadeia. Em verdade,
juridicamente, a iniciativa € o ato por que se peoa criacao de direito novo.”.

Compreende-se, pois, como iniciativa legislativar@rrogativa conferida pela
Constituicdo Federal a determinadas autoridades instituicoes de apresentar
proposicoes legislativas ao 6rgao encarregadoati@elcdo das leis.

Que as leis possam ser propostas por pessoas 80songo pertencentes ao
Poder Legislativo representa uma atenuacdo doipiinde separacdo de poderes, no
que concerne a outras autoridades ou instituic@dsicps, e, quanto a iniciativa
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popular, uma tentativa de atenuar a distancia empeesentantes e representados,
constituindo-se num instrumento de democraciaal{f@onstituicao Federal, art. 14).

Em nosso sistema constitucional (artigo 61 da @oigdo Federal), detém
iniciativa legislativa geral os membros e comiss@@<ongresso Nacional, ou de suas
Casas, o Presidente da Republica e os cidadadsb@sis superiores, os tribunais de
justica e o Procurador-Geral da Republica tém atika legislativa especifica para
matérias concernentes aos respectivos 6rgdos &aserHa, ainda, um campo de
iniciativa legislativa dita privativa, reconhecid® Presidente da Republica, para
matérias concernentes a orcamento e a administ@giiica em geral, e também aos
orgaos do poder judiciario. Esse sistema, prewviat@onstituicdo Federal € reproduzido
nos Estados e Distrito Federal.

Regulamentando a norma constitucional, o Regimentyno da Camara dos
Deputados dispde, em seu artigo 109, 81° quecstive dos projetos na Casa é
reconhecida aos Deputados, individual ou coletivaemeas Comissfes e a Mesa, ao
Senado Federal, ao Presidente da Republica, acerSapiribunal Federal, aos
Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Regalblaos cidadaos.

Casos especiais de iniciativa legislativa recormoeciperante a Camara dos
Deputados por interpretacdo dos dispositivos dmiggbhais pertinentes sdo o do
Tribunal de Contas da Unido, que exerce prerrogstoe Tribunal Superior, e 0 do
Tribunal de Justica do Distrito Federal e Terrdériuma vez que sua organizacdo deve
ser matéria de lei federal.

A iniciativa legislativa dos cidadaos, ou populafio logrou, até o momento,
uma regulamentacdo que a facilite a verificagdo desjuisitos exigidos
constitucionalmente — subscri¢cdo por, no minimo,pamcento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com néoas de trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles (artigo 61, 82°, datdagdo Federal) - mormente no que
diz respeito ao aferimento da autenticidade dasassas e da condicdo de cidadaos
dos signatérios.

Ainda na fase inicial localizamos as regras solagesentacdo das
proposicoes Em termos gerais, 0s membros e comissfes da @amdo Senado
apresentam seus projetos perante as respectivas, @@s termos de seus regimentos

internos.
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As matérias de iniciativa de outros poderes ouidadéos devem, nos termos
constitucionais, iniciar sua tramitacdo pela Camdos Deputados (Constituicao
Federal, art. 64).

Os regimentos internos das Casas legislativassymvez, estabelecem normas
de recebimento e processabilidadelas proposi¢cdes apresentadas, verificando-se sua
adequacao formal e constitucional antes de semsada tramitacao.

Assim, ap0s a apresentacdo, 0 projeto é objetondgrimeiro despacho por
parte do Presidente da Camara iniciadora, no cqtatmina-se, além das formalidades
de leitura e publicacao, o rito regimental apli¢té@giela espécie normativa.

Alguns instrumentos procedimentais previstos negbfase do processo sao de
interesse para 0 presente trabalho, tendo em wst& ddo certo grau de
discricionariedade ao Presidente da Casa paraaondi o funcionamento e poderes
das Comissdes sobre um projeto especifico.

Consoante o Regimento Interno da Camara dos Degufadtigos 137 a 139),
as proposicOes recebidas pela Mesa séo, ademaisprdagléncias formais de
numeracao e publicacdo, examinadas pelo Presidan@asa para fins de distribuicdo
as Comissdes competentes.

Nesse passo, podera o Presidente negar trami@@aayendo-a ao respectivo
autor, a proposicdo que nao estiver devidamentediarada e em termos ou versar
matéria alheia a competéncia da Camara, evidentenmgnonstitucional ou anti-
regimental.

Quanto a primeira hipétese, trata-se de verificabservancia das formalidades
regimentais e as normas de elaboragdo legislataia, como assinatura, redacgao
articulada, autoria coletiva, quando for o casmpestividade etc.

O segundo conjunto de fatores de avaliacdo, poo tado, dédo ao Presidente da
Camara um certo grau de discricionariedade ngpracao das normas constitucionais
e regimentais apliciveis a processabilidade dagopigdes legislativas. Assim, por
exemplo, pode ele negar tramitacdo a um projeleidpie fira a reserva constitucional
de iniciativa legislativa do Presidente da Rep@bliou que verse matéria de
competéncia legiferante dos Estados ou Municidessa decisdo cabera recurso do
Autor ao Plenario da Casa, ouvindo-se a ComissadCalestituicdo e Justica e
Cidadania.

Trata-se, este ultimo, de interessante exemploat@anismo de controle prévio

de constitucionalidade.

25



Caso ndo encontre 6bice a tramitagcdo do projetBresidente da Camara o
despacha ao exame das Comissfes, atendendo a algum®s (artigo 139 do
Regimento Interno).

O projeto sera encaminhado as Comissfes permaneatepetentes para
examinar o seu mérito, isto €, a conveniéncia deapuovacao, com ou sem alteracoes,
consoante as areas tematicas de cada uma del@stggewo Regimento, podendo ser
apreciado por até no maximo trés. Caso seu contiidmja a competéncia de mais de
trés Comissoes devera ser criada uma Comissaoidlgpa@ seu exame.

Além das ComissGes permanentes incumbidas do exdenemérito da
proposicao, devera se pronunciar a Comissao dex¢asae Tributacdo, sempre que a
matéria requerer exame de adequacao financeirecamentaria.

Finalmente, todas as proposi¢cdes devem ser encadash por ultimo, a
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadap@a exame de sua
constitucionalidade e juridicidade.

Quando uma proposicdo se insere na competénciaédeonde mais de trés
Comissfes Permanentes, € criada uma Comisséo alspp@ as substitui, e também
procede aos exames de adequacao financeira e onéaimes de constitucionalidade e
juridicidade.

As Comissdes pronunciam-se na ordem do despacherekidente, sendo a
matéria encaminhada de cada uma a seguinte e], afimavolta a Mesa com o0s
pareceres e eventuais emendas, que podem coasistiteracdes parciais ou globais,
caso em que sdo chamadas de substitutivos.

Ao despachar uma proposicdo as Comissdes, o Rrasidelica o regime com
gue deva tramitar, se ordinario, em prioridade i@éncia, e, também, se as Comissdes
atuardo com poder conclusivo ou nao, interpretasdoormas regimentais pertinentes,
as quais serao examinadas com detalhes mais adiante

Outro incidente regimental importante nessa fasa éhamada tramitacdo
conjunta, que pode ser promovida pelo Presidertefidio, ou mediante requerimento
de qualquer Deputado ou Comissédo. Por esse instéstando em tramitacéo projeto de
mesma espécie que trate matéria analoga ou cortxaraposicdo apresentada, podera
ser esta apensada aquela, para que tramitem aiataga apreciacao final.

Caso o Presidente ndo promova de oficio a apensagitera qualquer
Deputado ou Comisséo requeré-la em relacdo a podessem tramite que versem
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temas idénticos ou correlatos (artigos 139 e 14Regimento Interno da Camara do
Deputados).

Ocorrendo a apensacao para tramitagcdo conjuntapaficao mais recente deve
ser anexada a mais antiga, exceto no caso de @ugeSenado Federal, que devera
sempre ter precedéncia. Nesses casos, prevaleceggimne de tramitacdo mais
privilegiado dentre os verificados nas matérianapeas e a competéncia do Plenario,
caso qualquer das proposicoes escape ao podeuswoatias Comissoes.

Finalmente, destaque-se que é possivel, regimesnédmpromover modificagédo
no despacho inicial de tramitacdo do President&@mara para incluir ou excluir
Comisséo incumbida de examinar a matéria, median@rgiicdo de conflito de
competéncia. Nesse caso, cabe ao Presidente doimanflito, deferindo ou ndo a
incluséo ou exclusdo de Comisséo, com recurso leaafb. A mesma regra se aplica
ao caso de uma Comisséo indicada para examinatéianeonsiderar-se incompetente
para tal. (artigo 141 do Regimento Interno da Cardas Deputados).

Fase constitutiva.

A fase constitutivacompreende a apreciacao do projeto de lei pelaa@ados
Deputados e pelo Senado Federal, no caso da [gpstaderal, e sua submissao, uma
vez aprovado pelo Congresso Nacional, ao PresidenRepublica, para o exercicio de
sua faculdade de sancdo ou veto. Havendo vetcseacfanstitutiva s6 se completara
com a manifestacdo do Congresso Nacional sobregative@ de sancdo. Consagra,
assim, a Constituicdo vigente (artigos 65 e 66) procedimento complexo para a
formacdo das leis, conferindo competéncia legidaidéntica as duas Casas do
Legislativo e, ainda, chamando a participacao @siBente da Republica.

No ambito de cada Casa, a fase constitutiva, eral,ggesdobra-se em duas
etapas: a apreciacdo da matéria pelas comissdagreaacao pelo Plendrio.

A estruturacdo dos parlamentos em um sistema dessdes internas € tao
antiga quanto sua historia, dada sua caracteridécpoder colegiado. Ferreira Filho
(2002) destaca que, nos Estados modernos, a atdasdoomissdes ganha especial
destaque, tendo em vista a necessidade de os deggslativos serem demandados a
darem respostas mais rapidas e técnicas as nexbssidque o Estado - Providéncia

suscita.
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Segundo ele, “por esse sistema, cada parlamentagsgecializaria numa
determinada matéria, ou nalgumas, conforme a céamissu comissdes a que
pertencesse, e dessas comissdes sairiam paremaTie®s em que os leigos, os demais
parlamentares, apoiariam seus votos.” (FERREIRAIEL2002, pag. 133).

Forte em alguns parlamentos, como o0 norte-amerjegartaliano e o francés, o
sistema de comissbes no Congresso Nacional brastiin sido objeto de estudos
criticos que destacam sua fragilidade em face declio e de suas préprias
contradi¢des internas.

Com respeito a preponderancia do Poder Executivimmgiio legislativa e sua
influéncia no funcionamento das comissfes parlaanest merece consideracdo o
estudo de Carlos Pereira e Bernardo Mueller (20f¥#)e, analisando dados de 1985 a
1998, sugere-se haver uma baixa producdo legmlagfetuada no ambito dos
colegiados internos da Camara dos Deputados, @asidb-se a forma como
tramitaram as leis aprovadas pelo Congresso.

Varios fatores endogenos sdo, em geral, apontaxhos tendentes a enfraquecer
o sistema de comissbes na Camara do Deputadog estrquais mecanismos
regimentais, como a concessado de regime de urg@aca proposicdes, a falta de
regulamentacdo de procedimentos, a falta de rexunsmnanos e materiais e a
imposicao de prazos nao factiveis para os seuailtizbh

Apesar de tudo isso, as Comissdes desempenham gegtatado no processo
legislativo vigente, mormente pelo fato de a Comgtho Federal ter a elas dedicado
véarios dispositivos, conferindo-lhes prerrogatieasatribuices. Dentre essas, merece
relevo, no escopo deste trabalho, a faculdadetaserinciso I, do 82°, do art. 58, pela
gual se lhes possibilita “discutir e votar projete lei que dispensar, na forma do
regimento, a competéncia do plenério, salvo de &ougcurso de um décimo dos
membros da Casa”.

Esse procedimento, encontrdvel em outros parlammentomo o italiano,
paradigma para nosso sistema, e o espanhol, éecedd por parte da doutrina como
uma hipdtese de delegacao legislativa interna (SAIP 1996). Sua indole € a de
possibilitar a especializacdo do trabalho parlaarest de agilizar os procedimentos
legislativos sobre questdes de marcado interessa.so

Mais do que o Plenario, as comissfes ensejam @ipa¢fio da sociedade nos
debates parlamentares, pela maior acessibilidadese&les membros, por sua
especializacdo e contato com segmentos da socigdadessados nas matérias de que
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tratam e também por procedimentos que lhes sdorigsppromo a promocao de
audiéncias publicas, convite de autoridades e @mm@ara contribuirem com a analise
das proposicoes, realizacao de debates etc.

Em geral, é na etapa de apreciacdo pelas Comigsf@ess proposicdes sao
alteradas, por meio das emendas, e negociadagguknte. Do seu trabalho refluem
para o Plenéario, quando é o caso, as alternatmasideradas viaveis, fundamentadas
em pareceres e estudos técnicos, assim como emde@gdes politicas. Por outro lado,
as Comissbes cumprem um papel de triagem, evitarmdmgestionamento do Plenario
com matérias inviaveis ou ainda néo suficientemeisiutidas.

Caso o sistema nao funcione com essa dinamicardaesbmprometida a
eficiéncia da producéo legislativa, tanto em termesagilidade quanto em termos de
qualidade do contedo normativo e social das norammevadas. E o que sugere,
indicativamente, o estudo de Pereira e Mueller @200

O sistema de comissbes nos parlamentos e o0 exerdii competéncia
legislativa conclusiva ou plena pelas comissdedosebjeto de analise nos topicos
seguintes, considerando-se aspectos tedricos,reidodiomparado e de aplicagcdo no
Brasil.

Por ora, merecem destaque alguns aspectos geragiockedimento regimental
aplicavel a apreciacao de projetos de lei pelasi§€iras na Camara dos Deputados.

No ambito de cada Comissdo competente para apdecis; uma proposicao, é
designado um de seus membros para, na qualidaBeldtor, oferecer sobre ela um
parecer (art. 56 do Regimento Interno da Camarddpsitados). Essa manifestacao se
compde de um relatério, onde se descreve o0 teoma@ria e sua situacdo de
tramitacdo, e do voto do Relator, onde este expaeopinido sobre a conveniéncia da
aprovacao ou rejeicdo da matéria ou da necessidadeferecer-lhe emendas ou
substitutivos. O Regimento Interno ndo distinguermilmente, o parecer a ser
oferecido a projeto sujeito a poder conclusivo eucdmpeténcia do Plenario (artigo
129).

Da mesma forma, € previsto um mesmo procedimentiisgdassao e votacao de
parecer tanto para o caso dos conclusivos quami gsde Plenario (artigo 57 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados).

Tal unicidade de regras tem-se revelado inconvenigor limitar as Comissdes
quando atuam com competéncia plena no que dizitespautilizacdo dos mesmos
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mecanismos de apreciacdo previstos para o Plersagxemplo dos destaques e da
votacao parcelada.

Sobre a omissao do Regimento Interno em regulamergaercicio do poder
conclusivo pelas Comissdes, observa Luciana Pachero

“cuidou-se de definir em que casos poderiam o8asdécnicos deliberar com efeitos
decisivos, mas ndo se reservou espago normatiuangbgra o exercicio propriamente dito dessa
competéncia pelas comissdes. Preguicoso, o Regimpatiu, apenas, a aplicacdo “no que
couber”, das disposi¢cBes previstas para as matéepsndentes de apreciacdo do Plenario a
tramitacdo dos projetos de lei submetidos a delg@r conclusiva das comissées (PACHCO,
2002, pag. 50-51).

A principal diferenca de procedimento, na apre@agp@las Comissdes, entre 0s
projetos sujeitos a competéncia conclusiva e oBleleario € quanto as possibilidades
de oferecimento de emendas (artigos 119 e 120 dorRato Interno da Camara dos
Deputados).

No processo legislativo, as emendas sdo considepdposicoes acessorias
por meios das quais os membros do Congresso Naemums Comissdes introduzem
modificagdes no texto legislativo originalmenterecido ao seu exame.

O exercicio dessa competéncia deve observar as;dest constitucionais de
nao se aumentar a despesa prevista em projetogciddiva de outro Poder (artigo 63)
e ndo deve configurar usurpagcdo de iniciativa letiys privativa originaria, pela
insercao, por via de emenda, em projeto em trafotage tema sujeito a essa reserva
nao constante da proposicao inicial.

O Regimento Interno da Cémara dos Deputados ctassils emendas em
supressivas, aglutinativas, substitutivas, modifiea e aditivas.

As emendas substitutivas, quando modificam a prg@osinicial formal ou
substancialmente em seu conjunto, oferecendo uwe nedacao integral ao texto, sdo
chamadas deSubstitutivos Muitas vezes, o trabalho de negociacdo e elahorac
legislativas se da em torno da confec¢édo, no CesgrBlacional, de uma nova versao
do projeto originalmente apresentado a sua corajéer

Nos casos derojetos sujeitos a apreciacdo do Plenariona etapa de sua
apreciacao pelas Comissdes, as emendas apenas pedeferecidas pelo Relator e
aprovadas pelo Colegiado. Caso o Relator ndo geortha a oferecer emendas

sugeridas pelos pares e a Comissdo as queira apmyarocedimento regimental
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consistira na rejeicdo do parecer do Relator ciigin com a consequente designacao
de um novo membro para substitui-lo na tarefa,eangoabera consignar a vontade do
Colegiado e apresentar as emendas pretendidaseorda apresentacdo de um novo
parecer — chamado “parecer vencedor”, que é aqyede espelha a vontade da
Comisséo.

Em se tratando de proposicdes sujeitas a compaténdPleno, novas emendas
poderdo ser apresentadas a matéria quando dasswasdio no Plenéario da Casa, por
qualquer Deputado ou com o apoiamento necessaramdg for o caso (artigo 120 e
paragrafos, do Regimento Interno).

Em se tratando dprojeto sujeito a apreciacdo conclusivasera possivel, em
cada Comissao que deva apreciar a matéria, narsegte despacho, o oferecimento
de emendas pelos Deputados em geral, mesmo naorosend Comissdo, as quais
serdo consideradas pelo Relator em seu parecey.cJaslator opte pelo oferecimento
de um Substitutivo, sera possibilitado aos membeo€omissao apresentarem emendas
ao novo texto proposto pelo Relator, que sobre stapronunciara em seu parecer
definitivo, a ser submetido a discusséo e votaggaenario da Comissao.

Essa distincdo tem como finalidade permitir qu®eputados ndo membros das
Comissfes incumbidas do exame de determinada matdjgita ao poder conclusivo
tenham oportunidade de participar do processo @e agueciacdo, aportando suas
sugestdes na forma de emendas.

As comissfes tém prazos a observarem na apredlasamatérias, previstos no
artigo 52 do Regimento Interno, de acordo com peaets/o regime de tramitagdo, se
ordinaria, se em prioridade, se em urgéncia. Nownéene falta de regras especificas
para a tramitacdo dos projetos sujeitos a podeclesimo implica imperfeicdo do
procedimento regimental, uma vez que os prazoputstios ndo levam em conta as
peculiaridades da apreciacdo conclusiva, espeaitéénm® que diz respeito a previsao
do oferecimento de emendas por Deputados em gerahmmbito das Comissfes
(PACHECO, 2002).

De outra parte, a ndo observancia dos prazos fosviedo acarreta
consequéncia imediata e automatica para a trarojtacgue possibilita que matérias
permanecam em apreciacdo nas Comissfes por temgeriminado, exercendo estas
importante papel de triagem politica das proposigevitando o congestionamento do
Plenario da Casa. E, todavia, possivel, vencidopragos em qualquer Comissao,
promover, por vida de requerimento ao Presidentgaaara, o andamento do processo
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para a Comissdo seguinte ou ao Plenario, confornoaso, sendo esta mais uma
hipotese de perda do carater conclusivo da traéatgupis ficara a matéria pendente de
parecer da Comissdo em mora, que devera ser afergoando de sua inclusdo em
Ordem do Dia no Plenéario (Regimento Interno da Candas Deputados, artigo 52,

86°).

Finalizada a etapa de apreciacdo em ComissOes,pdsaiilidades de abrem,
em termos de tramitagcéo, na Camara dos Deputados.

Em se tratando dmatéria sujeita & apreciagdo do Plenéripsera a proposi¢ao
mandada a publicacdo, com os pareceres e emenelezidds pelas Comissoes, e
aguardara sua inclusdo em Ordem do Dia (artigodbBeafimento Interno). Ha, nesse,
momento, outro funil na tramitacdo, uma vez que a@@nas nao se prevé a inclusao
automatica em Ordem do Dia de proposicdo apre@atis Comissdes, como nao se
estabelece qualquer prazo para isso. A organizég@auta das Sessdes do Plenario da
Camara é feita pelo Presidente da Camara, ouvidolégio de Lideres, com elevado
grau de discricionariedade politica (artigo 86 degiRento Interno). Apenas as
matérias com prazo constitucional vencido, nomeaaéen as medidas provisoérias e 0s
projetos de lei com urgéncia solicitada pelo Pestiel da Republica (artigos 62, 86° e
64, °1° da Constituicdo Federal) tém inclusdo aatwanna Ordem do Dia.

Outra possibilidade regimental de incluir em OrdémDia do Plenario uma
proposicdo sem observancia dos tramites descritbeddante a apresentacdo de um
requerimento de urgéncia para o qual, no entadtwegigidas condi¢cdes especiais de
formulacdo, autoria e aprovacédo pelo Plenériog@stil53 a 155 do Regimento Interno
da Céamara dos Deputados, de tal forma que, tamb&sse caso, fica essa
possibilidade sujeita a uma decisao preliminar).

Todas essas disposi¢cdes apontam para a dificuttiage incluir em Ordem do
Dia do Plenario matéria que ndo conte com elevadm gle prioridade politica,
prioridade estabelecida, no mais das vezes, pelamica de relacionamento entre
Governo (Poder Executivo), Partidos Politicos e chdas parlamentares, e
materializada pela concessdo de regime de urg@ocipor acordo de Lideres para
inclusédo em pauta.

Ja osprojetos sujeitos a apreciacdo conclusiva das Comsides uma vez
obtidos todos os pareceres pertinentes, sao entadus a Mesa para abertura do prazo
para eventual interposicdo do recurso previsto nigoa58, § 2 ©, inciso |, da
Constituicao Federal, pela décima parte dos mendar@asa.
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Ao regulamentar esse dispositivo da Lei Maior, giRento Interno da Camara
dos Deputados incluiu, consoante se |é no 82°uarsigo 132, uma instancia deciséria
nao prevista constitucionalmente, qual seja a dzessdade de provimento pelo
Plenario do recurso subscrito por um décimo dos ul2glps. Assim, embora
apresentado o recurso na forma constitucional,tarraasé seré apreciada pelo Plenéario
se este der, numa decisdo prévia, provimento anl@eld reexame. Esse dispositivo
sera oportunamente comentado no contexto da d&Tsbre a natureza juridica do
poder conclusivo ou competéncia legislativa plena.

N&o havendo recurso, ou ndo provido este, a profmsé encaminhada a
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadpara, redacéao final e, apds, a Mesa
para confeccdo dos originais a serem encaminhaxd8&m@ado Federal para revisdo ou
ao Presidente da Republica para san¢ao, confomrasm

Finalmente, a apreciacdo de proposicdes pelas Goesisna Camara dos
Deputados contempla, ainda, um caso particularodierpconclusivo, que é o carater
terminativo conferido ao pareceres da Comissao destuicdo e Justica e de
Cidadania, no sentido da inconstitucionalidade mjuridicidade da proposicdo, da
Comisséo de Financas e Tributacdo, quando conghstainadequacao financeira ou
orcamentaria da matéria ou da Comissao Especiguaiquer dessas hipdteses.

Nesses casos, as proposi¢cdes, mesmo aquelasssaj@ipseciacdo do Plenario,
tém sua tramitacao interrompida e ficam sujeitasgqaivamento, salvo interposicao de
recurso por um décimo dos membros da Casa, prgpaltoPlenario (Artigos 54 e 144
do Regimento Interno). Havendo recurso providoa#nma sera incluida em Ordem do
Dia da Camara para apreciacao preliminar, ocasiiquee o Plenéario decidirhd somente
guanto aos aspectos impugnados.

Essas disposi¢cbes regimentais visam evitar quesigeos tramitando projetos
que contenham tao graves defeitos que impecantigiddiele juridica das normas que
pretendem fazer vigorar, quer por violarem a Cangéo, quer por criarem despesa ou
previrem rendncia de receita incompativeis comeia@camentarias.

Também nesses casos vemos 0 exercicio do pod@ret@agao conclusiva por
parte de Comissdes da Camara dos Deputados.

Um dltimo incidente regimental verificavel durardeapreciacdo de matéria
pelas Comissdes capaz de interferir na tramitag@® proposicdes € a chamada
declaracdo de prejudicialidade. Consoante o Regonémerno da Céamara dos
Deputados, artigo 164, o Presidente da Camara épsitBdos ou de Comissao pode
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declarar prejudicada matéria pendente de deliberpefo respectivo colegiado por
haver esta perdido a oportunidade ou em razao deadeanterior do 6rgdo. Nao
havendo recurso contra tal declaracdo, a proposied® arquivada. A indole dessa
disposicdo regimental € impedir que siga tramitapdaposicdo que tenha sido ja
superada em seu conteudo, quer por fatos, queredeldo de norma juridica sobre o
assunto, ou ainda que a Comissao ou o Plenérigedelsucessivamente sobre 0 mesmo
tema. Visa, assim, a racionalidade e economia psoed No entanto, é indisfarcavel o
grau de subjetividade que essa analise pode cadpecialmente em se tratando de
considerar determinada matéria ja prejulgada petai§sao ou pelo Plenario.

Os trabalhos de Plenario completam a fase consgtitdb processo legislativo
no ambito de cada Casa. Os procedimentos previstss regimentos sdo de
consideravel complexidade, quanto aos mecanismapreeiacao.

Via de regra, as proposi¢coes podem sofrer altesad@ieante a discussao em
Plenario, 0 que acarretara seu retorno as comigsées apreciacdo das emendas
porventura apresentadas. Também sdo admissivesnim@os de votagcdo, como 0s
destaques e a votacdo parcelada, que permitem goootu aspectos polémicos e
gerenciar o processo de superacao dos dissensos.

Na Camara dos Deputados, sdo matérias legislaterasmpeténcia do Plenario
da Casa as Propostas de Emenda a ConstituicaopjesoP de Lei Complementar, os
Projetos de Decreto Legislativo, os Projetos deolRedo e os Projetos de Lei nos casos
previstos no artigo 24, inciso I, do Regimenteetnb. Além dessas proposi¢des, desde
0 advento da Emenda Constitucional n. © 32, de ,2@6@ibém as Medidas Provisorias
sdo apreciadas em Plenario.

Em consonancia com o principio da separacdo daistido da votacdo, os
turnos de apreciacdo das matérias no Plenériamise pela discussdo, que € a fase
destinada ao debate sobre a proposicéo.

Durante a discussao, via de regra, poderdo sexaidess emendas a proposicao,
com o apoiamento prescrito, se for o caso (artRfbdo Regimento Interno). Encerrada
a discussdo com emendas, sao essas encaminhadamidsdes pertinentes para que
sobre elas se pronunciem (artigo 179), retornaapds oferecidos os pareceres, a
matéria, a Ordem do Dia do Plenario para votacao.

Encerrada a discussdo sem emendas, passa-se Geondedotacdo da matéria,
havendo quorum necessario para deliberacdo, em, @gresenca da maioria absoluta
dos membros da Casa.

34



As proposi¢cdes sdo submetidas, em principio, aotumco de discussdo e
votacdo, sendo sujeitas a dois turnos apenas pe®as de Emenda a Constituicao, os
Projetos de Lei Complementar e os Projetos de Re&olde reforma do Regimento
Interno (artigo 148 do Regimento Interno).

A votacdo das matérias €, em geral, publica, porgsso simbdlico, pelo qual,
presente a maioria absoluta dos membros da CaBéenario, verificada pelo sistema
eletrbnico, manifestam-se os Deputados a favor anir& a matéria permanecendo
sentados ou levantando-se, respectivamente.

A votacdo nominal, no entanto, sera procedida asescde matérias sujeitas a
qguorum especial, como as propostas de Emenda ditGmpd® e os projetos de lei
complementar, ou ocorrendo pedido de verificacdoun@ votacdo simbolica. As
votacOes nominais sao feitas pelo sistema eletsGnicpor chamada (artigos 184 a 187
do Regimento Interno).

A votacédo de proposicao em Plenario admite variesamsmos regimentais de
parcelamento, agrupamento, inversdo de ordem enagée dos dispositivos a serem
apreciados.

Como regra, vota-se a proposicdo em seu conjualgp gequerimento de
votacdo parcelada ou requerimentos de destaquesm@adas sdo votadas antes da
matéria principal, agrupadas de acordo com o semtabs pareceres das Comissoes,
ressalvadas as emendas destacadas, as emendaareoengs divergentes e as emendas
com subemendas (artigo 189 do Regimento Interno).

Antes da votacdo da matéria e de cada um de ssdsldamentos, admite-se o
uso da palavra para o encaminhamento da votaca@,cguosiste em falas breves
destinadas a orientarem o Plenario acerca do pespecifico que estara sendo
submetido a votos.

Encerrada a votagdo de uma proposicao, se for agapeera encaminhada, em
regra a Comissao de Constituicdo e Justica e ded@ida para elaboracdo da redacgéo
final, que também devera ser apreciada pelo PtenAprovada a redacao final, a
matéria retorna a Mesa para feitura dos autégeaEem encaminhados a revisao ou a
sancdo, conforme o caso.

Consoante nosso sistema bicameral, a “aprovacémgeojeto de lei se da pela
conjugacéao da vontade das duas Casas Legisla(BASTOS, 2002).

Assim, aprovado um projeto de lei numa das Cas&3otgresso Nacional € ele

enviado a outra para revisdo em turno Unico deusssio e votacdo. A Casa revisora
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podera aprovar o projeto e envia-lo, conseqienteEn@®sancao; rejeita-lo, enviando-o
ao arquivo ou emenda-lo, caso em que o devolvEasa iniciadora para que aprecie as
emendas, podendo aceita-las ou rejeita-las. Pehmsn& esse o entendimento que dao
os regimentos do Congresso a lacbnica expressdaiisdositivo inserto no paragrafo
anico do artigo 65 da Constituicdo Federal: “Seogwojeto emendado, voltar4 a Casa
iniciadora”.

Dessa forma, as Emendas do Senado Federal a Brdgtbei aprovados pela
Camara dos Deputados tramitam segundo os mesmosdprentos observados para a
matéria inicial, com pareceres das Comissoes, gsinols ou ndo, e eventual apreciacao
pelo Plenario.

Segundo Ferreira Filho (2002, pag. 213), “completdase constitutiva do
processo legislativo a apreciacéo pelo Executiveedto aprovado pelo Congresso [...]
Essa apreciacao pode resultar no assentimentar¢as— ou na recusa — 0 veto.”.

A sancéo representa a confluéncia de vontades ertegislativo e o Chefe do
Poder Executivo, necessaria, Nno N0osso sistema,qo&aim projeto (uma proposicao
legislativa) se torne lei.

A discordancia total ou parcial do Presidente dallRkca ensejara o veto, que
pode ter como motivacdo a alegacdo de inconstitatdade do projeto ou de
contrariedade ao interesse publico.

Caso decida vetar o projeto, total ou parcialmed®jera o Presidente da
Republica comunicar o fato ao Congresso Nacionaldgliberara sobre ele em sesséo
conjunta, podendo recusa-lo pelo voto da maiorgolaba dos membros de cada uma
de suas Casas, em escrutinio secreto.

Rejeitado o veto, a matéria é encaminhada ao Rrésidda Republica, para
promulgacgéao.

Se o Presidente da Republica aquiescer com o @rdgetlei aprovado pelo
Congresso Nacional o sancionard, providenciandm, Seguida, sua promulgagédo e
publicacéo.

No entanto, discordando, total ou parcialmentetd¥e-4” e comunicara ao
Presidente do Senado os motivos do veto, que dexrapreciado pelo Congresso
Nacional no prazo de 30 (trinta) dias, antes do ayeoposicao legislativa néo tera
completo seu processo de formacgéo. Apenas apdsisiidalo Poder Legislativo, que,
na nossa sistematica constitucional deve ter mallpalavra no processo de elaboracao
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legislativa, € que estard a proposi¢cdo ultimada,paprovada ou rejeitada, ter seu
consequente destino & promulgag¢do ou ao arquivo.

O entendimento de que o Presidente da Republica sascionar parcialmente
um projeto de lei e promulgar uma porcao dele amiieso Congresso Nacional decida
sobre o veto desafia o texto constitucional e ngipio de independéncia dos Poderes,
além de criar a situacdo an6mala de fazer vigara lei incompleta, com alguns de
seus dispositivos ainda em apreciacao no Podeslaéygo.

Caso, hipoteticamente, o Congresso Nacional ventegesar um veto parcial,
no procedimento que vem sendo praticado, a matdjato do veto devera ser
promulgada em data posterior aquela da lei quedionente integra, o que configura
evidente contra senso .

Nem mesmo a historica omissédo do Congresso Nackomapreciar os vetos do
Presidente da Republica, numa verdadeira renuneigpaicela de sua atribuicdo
constitucional tipica e submissdo ao Poder Exegujustifica a continuidade de uma
pratica que conduz a inseguranca juridica e a quibprincipio do mandato legislativo
popular.

Para opinido em contrario sobre sancao parcidteeeira Filho, 2002.

Fase complementar.

Finalmente,a fase complementardo processo legislativo ordinario inclui a
promulgacdo e a publicacdo da lei. Conforme Alexamdoraes (2001, pag. 525), “a
primeira garante a executoriedade a lei, enquaséganda Ihe da notoriedade”.

A promulgagdo, como explica o citado autor, sigaifa formalizacdo da lei
elaborada, a declaracédo oficial de que ela exigivera ser observada. A promulgacao
incide sobre um ato legislativo ja aperfeicoadongrdas todas as suas fases de
formacéo.

E, portanto, um ato vinculado que deve ser praticpdlo Presidente da
Republica, ou, em se omitindo esse, pelo Presideng&enado Federal.

A publicacdo consiste na comunicacao oficial dastércia a lei, com sua
divulgacdo pelo Diario Oficial da Unido. Essa € uommdicdo necessaria para sua
vigéncia, que podera se dar em data coincidenteacpublicacdo ou em data posterior,
conforme estabeleca a prépria lei ou aplicando-gegaa do artigo 1° da Lei de
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Introducdo ao Cdédigo Civil, que prevé, salvo dispixs expressa em contrario, a
observancia do periodo de 45 (quarenta e cincg, diastado da publicacdo, para que
uma lei entre em vigor (MORAES, 2001).

Tudo isso quanto ao procedimento legislativo ditdircario, aquele previsto
para a apreciacao dos projetos de lei em geral.
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Procedimentos Legislativos Especiais

Ha que se comentar algo quanto aos procedimergistai®vos especiais, que se
subdividem em duas subespécies: 0s procedimentegisims para proposicdes
legislativas especificas e os regimes abreviaddsadetacao.

No primeiro conjunto incluem-se tipos normativosgpeuja aprovagao exigem-
se requisitos especiais, em geral quanto a intieiajuanto ao quorum de deliberacéo,
quanto a forma de aprecia¢do e quanto aos turnaprdeiacdo. Citem-se, em especial,
nesse grupo, as Emendas Constitucionais e as Mddidaisorias.

No segundo caso, mencionem-se as urgéncias peeviat&onstituicdo, para
projetos de lei e para as Medidas Provisériasum@ncia chamada regimental, aquela
conferida pela propria Casa.

O procedimento legislativo de apreciacdo das MeadiBeovisorias merece
algumas observacoes, tendo em vista que as nogess rimtroduzidas pela Emenda
Constitucional n.° 32, de 2001, implicaram impaeammudancas no funcionamento da
Camara dos Deputados, especialmente quanto aathtvalnle Plenario.

Originalmente, conforme previsto na Carta de 1988 Medidas Provisorias
adotadas pelo Presidente da Republicas deveriamsigametidas ao Congresso
Nacional para apreciagcdo em trinta dias. A Resolugd 1, de 1989-CN, que
regulamentou a matéria, prescreveu um rito de tea@o para as Medidas Provisoérias
que consistia, basicamente, em exame por uma CaonisBsta de Senadores e
Deputados e apreciagcdo em Sessdo Conjunta do Geadiacional.

A partir da Emenda Constitucional n.° 32, de 2@@bu constitucionalizado um
procedimento legislativo bastante mais complexan @ exame inicial da Medida
Provisodria por uma Comisséo Mista, seguido de #&r@c pelo Plenario de cada uma
das Casas do Congresso, separadamente.

Além disso, a despeito da previsdo de um prazaligade bastante mais longo
do que os trinta dias previstos anteriormente, graks para sessenta dias prorrogavel,
automaticamente, por mais sessenta, estipulou-se quartir do quadragésimo quinto
dia de sua publicacdo e vigéncia, sem apreciacioQungresso, passaria a Medida
Provisoria a tramitar em regime de urgéncia, stéme® as demais deliberacbes
legislativas da Casa onde estivesse.

Tal disposicdo, obrigou a que se desenhasse unedinoento legislativo para
apreciacdo das Medidas Provisdrias que possilséitaseu exame pelo Congresso
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Nacional, por suas duas Casas separadamente, dampodas as etapas necessarias,
em quarenta e cinco dias, a fim de se evitar oestdomento da pauta, incluindo-se,
como parte de seu tratamento pelo Legislativopssipilidade de serem oferecidas
emendas parlamentares, com a consequente formwdaigamitacdo de um projeto de
lei de converséo, sujeito a revisdo bicameralangdo presidencial.

Desse modo, a Resolugéo n.° 1, de 2002-CN, quéalsybre a apreciacao, pelo
Congresso Nacional, das Medidas Provisérias, dstaem rito que confere quatorze
dias de prazo, contados da publicacdo da Medidaidqdo Oficial da Unido, para seu
exame por uma Comissdo Mista Temporaria de Depsia@enadores, criada para esse
fim, mais quatorze dias para apreciacdo pelo Rterda Céamara dos Deputados,
quatorze para a manifestacdo do Senado Federalie trda dias para eventual
deliberacdo da Camara sobre emendas porventureciofes pelo Senado, perfazendo
0S quarenta e cinco dias.

Esse cronograma revelou-se, desde o inicio, incpredl, sendo as Medidas
Provisorias, na ampla maioria dos casos, encammshadCamara dos Deputados sem
pareceres da Comissdo Mista e submetidas a Pleséan@nte quando passam a
sobrestar a pauta, com parecer de Relator desigpeldo Presidente da Casa em
substituicdo a Comissao, decorridos os quarenitace dias iniciais de sua vigéncia. A
partir desse momento, a Medida Proviséria sobiestacessivamente a pauta do
Senado Federal e novamente a da Céamara, caso ltesfc@es da casa Revisora a
serem examinadas.

Dados da Secretaria-Geral da Mesa da Camara dagddeg mostram que as
53 (cinglienta e trés) Medidas Provisérias aprovadas$essdo Legislativa de 2003
provocaram sobrestamento de pauta em 76 (setestaske sessbes deliberativas da
Casa, ordinarias e extraordinarias, quase metagslel@2 (cento e sessenta e duas)
realizadas.

O sobrestamento da pauta do Plenéario da Camar®elmgtados por Medidas
Provisorias tem significado, portanto, um represaim do fluxo de tramitacdo das
matérias sujeitas a sua deliberacéo, tornandic@zefs até mesmo recursos regimentais
rotineiros de definicdo de prioridades de delib@waccomo os requerimentos de
urgéncia regimental, e se constituindo em elemeot® nos procedimentos de acordo
de lideranca com vista ao estabelecimento da agendatacao.

Essa mudanca, de repercusséo ainda nao totalmentirada, tem provocado,
ao que os dados revelam, uma mudanca de compottamerfluxo legislativo dos
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projetos de lei na Camara dos Deputados, a partfatd de estar o Plenario da Casa
bastante ocupado com o exame das Medidas Progisdas matérias que sdo de sua
competéncia originaria, como as Propostas de Emandanstituicdo, os Projetos de
Lei Complementar, os Projetos de Decreto Legistativs Projetos de Resolucéo.

A Proposta de Emenda a Constituicdo também € untérinéegislativa sujeita
a procedimentos especiais, de competéncia do Rienéra vez que séo exigidas, para
sua aprovacao, formalidades e requisitos sO passieeserem cumpridos perante 0s
Plenarios da Camara dos Deputados e do SenadaaFenldntraindo-se a incidéncia da
competéncia plena das Comissdes (Constituicao &ledetigo 60).

Podem-se distinguir, quanto a sua origem, doisstipge procedimentos
legislativos sumarios: os definidos pela Constitai@ os previstos nos Regimentos
Internos.

Constitucionalmente, além da urgéncia prevista pardvedidas Provisoérias
apos quarenta e cinco dias de vigéncia, pode oiderds da Republica solicitar
urgéncia para projeto de sua iniciativa, devendidaddasa do Congresso Nacional
aprecia-lo em 45 (quarenta e cinco dias), sob densobrestamento da apreciacdo das
demais matérias, com excecao das que tenham pryagbtecional determinado (artigo
64). Embora com menor incidéncia, também essa € pmeraogativa do Chefe do
Executivo que Ihe permite influenciar na agendaPdder Legislativo, e, no caso da
Camara dos Deputados, também afasta a incidéngiad#y conclusivo das Comissdes,
como se explicitara mais adiante.

O Sistema de Comissoes nos Parlamentos

Origem
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Soares (1980) identifica o surgimento das comisgim$tamentares com a
mudanca da concepcéo iluminista do parlamento aome assembléia formada pelos
homens mais capazes do pais, capazes de produziebates marcados pela
racionalidade e pela busca de solugdes para odeprab a partir da isencdo de
interesses, da erudicdo e do debate.

Essa mudanca teria sido provocada, por um ladoageetento do sufragio, que
redundou no surgimento de uma multiplicidade dédus e de correntes de interesses
representados no parlamento. Por outro, como ¢estcou em outro lugar, o Estado
moderno aumentou suas tarefas assumindo, senadrolepao menos a supervisdo de
atividades importantes na sociedade e tornou-seoigml promotor de valores socio -
culturais, tornando suas tarefas mais numerosasnplexas. Em consequéncia, 0s
parlamentos passaram a conviver com 0 entrechoguentgresses e opinides,
defendidos pelos representantes das diversas fac@ecom a necessidade de
especializacdo de seus trabalhos, dada a compliexits temas que deve enfrentar.

Assim, segundo o autor, “compreende-se que, acolaagtempo, o plenario
tenha transigido em cometer a grupos de deputadoeargo de preparar as solucdes
fora do bulicio da grande sala, poupando-se umgphda dos debates; ou que tenha
repousado na competéncia técnica dalguns a degsdloninar das questdes”.
(SOARES, 1980, péag. 156).

Segado, na mesma linha de pensamento, também e@nside as funcdes
legislativas das comissfes, fundamento principaudeexisténcia, tém se firmado pelo
incremento da necessidade de edicdo de leis naddsstnodernos e por seu também
crescente carater técnico (SEGADO, 2003).

Silva entende que a instituicdo das comissdes megpo inicialmente, a um
principio democratico de organizagdo do trabalhgidlmente criadas para tarefas
especificas, evoluindo, posteriormente, para cersiat de comissdes permanentes,
organizadas com competéncias prefixadas, de acmioas varias matérias a serem
tratadas pelo parlamento (SILVA, 1964).

Conceito e Atribuicdes

De acordo com a mais classica definicdo de congsgadamentares, sao elas
organismos constituidos em cada Casa Legislatorapostos por numero limitado de
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seus membros, escolhidos com base em sua preswoieketéncia, e encarregados,
em principio, de oferecerem pareceres sobre agigies submetidas a seu exame
(BARTHELEMY, apud SEGADO, 2003).

Como observa Soares, a organizacdo do sistema rdssées nos diversos
parlamentos terd correspondéncia com o regimeigmpartidario vigente e suas
consequentes caracteristicas de relagdes de poder.

Assim, segundo esse autor,

“as comissBes parlamentares permanentes num regianamentar, com forte
predominio do executivo maioria (Reino Unido), rdesempenham o mesmo papel que suas
congéneres dum regime presidencialista com predoménCongresso (USA) [ ... ] Um sistema
presidencialista de predominio do executivo (Méxit@o pode ver nas comissfes parlamentares
permanentes mais do que um modesto expedientedédmipreparacao do trabalho legislativo [
... ] Um sistema que ponha grande énfase na séuagacgpoderes, como € o dos USA, com larga
gama de ‘checks and balances’, naturalmente h&ide uum mecanismo complicado para o
funcionamento das comissfes parlamentares e ailftas um grande peso na organizacdo
estadual. [ ... ] Uma proliferacdo de forcas partab com possibilidade de representacdo nos
grupos parlamentares permite, ao menos teoricamentea maior permeabilizacdo das
comissdes parlamentares aos interesses sociaisargnquma reducdo do leque partidario
tenderd a uma estabilizacdo do quadro dos ocupakescomissdes, com a consequiente
especializacao de facto e uma quase burocratizigaseniority’”. (SOARES, 1980, pag. 157,
158).

Conclui Silva que as

“comissdes tem papel de relevante importancia nogsso legislativo. Na maioria dos
casos, cabes-lhes o preparo dos textos, sobre ais gf@érecem pareceres ou relatérios, que
servirdo e base para a discussdo e votacdo pergmCamara reunida em sessao plenaria. Ha
hipéteses em que esse preparo vai além do simplsece estudo de um projeto inicial,
partindo a comissdo de uma merticdolegislativa, isto é, de uma petigdo para que aeoet
uma lei sobre determinada matéria.” (SILVA, 1964g.186, 87).

H4, igualmente, sistemas em que as comissdes paltierar os textos iniciais
submetidos a sua apreciagdo e até mesmo, comonéoqgue deste trabalho, podem
apreciar projetos de lei com competéncia legisdgpiena.
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Considerando a variacdo da gama de poderes ca¥edid comissdes nos
diversos sistemas dos varios paises, Silva ofenetsgessante classificacdo, que
apresentamos a seguir.

Classificacao dos Sistemas de Comissdes (SILVA, 496

| — Sistemas Fracos

As comissOes tém um poder relativamente fraco, ce®$tinadas apenas a
examinarem detalhes das proposicdes, cabendo adriBleo trabalho essencial de
definicdo das linhas gerais das matérias e suaagio, como é o caso do Parlamento
Inglés. Também sao classificados como fracos as|s&deemas nos quais é possivel ao
Plenario deliberar sobre projetos sem interveng&acdmissoes.

Il — Sistemas Intermediarios

Esses sao subdivididos em moderados e fortes.

Os moderados sao aqueles nos quais, seguindo darfoatecés, as comissoes
tém poderes consideraveis, cabendo-lhes o examdodis as proposicdes em
tramitacdo e sendo-lhes facultado modificarem a@émo integralmente os projetos.
Nesses casos, a tramitacdo das matérias fica, emdegrparte, condicionada a
aquiescéncia dos membros das Comissfes, poderatoretadarem o andamento das
matérias ou mesmo evitarem que essas prossigamcugsn. Grande parte dos
Parlamentos adota alguma variacao desse sistema.

E considerado forte o sistema norte-americano, @, cplém de poderem
modificar livremente os projetos, as comisséesmataam completa independéncia do
Plenario, que ndo tem sobre elas qualquer contielsse sistema, dispdem os membros
da Comissdo de varios mecanismos protelatorios vjuealmente impedem a
tramitacdo de projetos que ndo contem com suasaguieia, além de ser conferido um
poder muito grande ao Presidente do Colegiado digatar 0 andamento das matérias.
Além disso, no caso americano, praticamente tadiacaissdo sobre os projetos € feita
no ambito das Comissdes, cabendo ao Plenario quragiate apenas a votagao.

Il — Sistemas de Comissdes Deliberantes
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Introduzido na Italia e seguido por Espanha e Brasiracteriza-se pela
possibilidade de serem conferidos as Comissdeggmg@ara apreciacdo e aprovacao de
projetos de lei sem a participacdo do Plenério dsaQ egislativa. As caracteristicas
juridicas e procedimentais desses mecanismos dsiddidas um pouco adiante.

A tendéncia geral de fortalecimento das comiss@ss parlamentos encontra
defensores e criticos.

Se, de um lado, sdo apontadas como evidentes eastaips trabalhos em
comissao sua especializacéo, agilidade, menorfendacia de fatores externos e seu
papel de aliviarem o Plenario do exame de um numeressivo de proposi¢cdes, muitas
inviaveis técnica ou politicamente, de outro, h&muencontre perigo de sérias
distor¢cbes no seu funcionamento, dependo de comdosthadas e de que poderes
tenham. Tais criticas se relacionam ao dominio sskee que possam ter sobre as
matérias sujeitas a seu exame, impedindo seu defmite amplo e mais aberto no
Plenario e excluindo a participacéo de forcas ipaltndo representadas nos colegiados
menores (SILVA, 1964). Ha, ainda, o risco de sealbalhos se tornarem tecnicistas,
perdendo o contexto da discussao politica maisieslé

Boa parte dessa discussdo diz respeito ao modo @moconstituidas as
comissdes e ao grau de controle que as represestpaftidarias tenham sobre elas. Ou
seja, no fundo esta a questao relativa a quem aardm fato as comissdes, ao grau de
independéncia de seus membros e de suas decisdes.

Ha os casos em que as comissfes, como se Vviu, téandeg dose de
independéncia, como o0 sistema americano, no quadsaibilidade de ser membro
desses colegiados é determinada por um principipreleedéncia dos parlamentares
mais antigos, mas, em geral o recrutamento dos mesnske da por indicacdo partidaria
(SILVA, 1964).

As comissdes permanentes, integrantes da estruinsttucional dos
parlamentos, sdo, em geral, organizadas de acamioumn principio de divisdo por
matéria, variando o grau de especializacdo, assmo ® numero de seus membros. As
vagas sdo, no mais das vezes, distribuidas de caoanth a proporcionalidade dos
partidos representados no parlamento, embora has, diversos paises, sistemas
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bastante diversificados. Também se valem, de aidirgubsidiariamente, das regras de
funcionamento dos plenarios (SOARES, 1980).

Ademais de suas atribuicdes de andlise das prdmsse de diferentes graus de
interferéncia no processo de elaboracao das leig, funcdo que elas desempenham
com destaque & a de coletar e analisar uma qudatida informacdes que néo
poderiam ser convenientemente arrecadadas e saadao no ambito de um colegiado
mais restrito e mais técnico. Assim, as comisséeslinem da sociedade, por meio de
audiéncias, simposios, estudos e colaboracdo deades as mais diversas, dados,
pesquisas e aportes técnicos importantes ndo apegsas seus trabalhos mas,
igualmente, para compartilhamento com os parlamenm geral. Para tanto, todavia,
deverdo estar adequadamente equipadas, contandosa@tursos materiais e humanos

necessarios (SOARES, 1980).
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Sistema de Comissodes Parlamentares no Brasil

Tipos de Comissdes

Seguindo a ja mencionada tendéncia de constitudagdo das regras de
processo e de procedimentos legislativos (HOR™®A5), a Constituicdo brasileira de
1988, aléem de conter varios dispositivos acercaeti@zas para formacdo das leis em
geral e de tratar especificamente da forma de gz de alguns tipos normativos,
dedicou uma Secdo a estruturacao do sistema des€figsiparlamentares.

Consoante o artigo 58 da Lei Maior, “0 Congressoidial e suas Casas terdo
comissdes permanentes e tempordrias, constituddiasma e com atribuicdes previstas
no respectivo regimento ou no ato de que resularcsacao.”

Além disso, estdo constitucionalmente previsto®ssipilidade de criacdo de
comissdes parlamentares de inquérito (artigo 5&°8 o funcionamento de uma
Comissédo mista representativa do Congresso Nacdunainte o periodo de recesso
parlamentar, a criacdo de comissdo mista paramexie Medidas Provisorias (artigo
62, 8§ 9°9) e a existéncia de uma Comissao Mistageente destinada a examinar as leis
orcamentarias (artigo 166, 8 1°). Nesses caso® aab Regimentos do Congresso
apenas regulamentarem a criacdo e funcionamentocdiegiados, atendidos os
requisitos constitucionais.

A redacéo indicativa, mais do que meramente peivaisdocaputdo artigo 58
citado revela a consagracdo do principio de orggéz das Casas parlamentares em
Comissoes, ja as prevendo em duas espécies, petemmetemporarias, € compostas
por Deputados, Senadores ou mistas.

A Céamara dos Deputados organiza-se em ComissOoemaRentes e
Temporarias.

As Comissdes Permanentes, em consonancia com co@pree em outros
parlamentos (SOARES, 1980), espelham, via de regna, reparticdo por critério de
matéria ou de area de atuacao.

Consoante enunciado do inciso I, do artigo 32 dgirRento Interno, as
Comissbes Permanentes tém carater técnico-legeslati especializado, integram a
estrutura institucional da Casa, sdo co-particghesprocesso legislativo e tém por
finalidade “apreciar os assuntos ou proposicoemstidos ao seu exame e sobre eles
deliberar, assim como exercer o acompanhamento mlasos e programas
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governamentais e a fiscalizacdo or¢camentaria d&dJmo ambito dos respectivos
campos tematicos e areas de atuacao.”.

Por essa estipulacao, depreende-se que as Conmiestementes sempre atuam
segundo um principio de definicdo de competénciaaa®o da matéria, ndo lhes sendo
permitido se pronunciarem sobre assuntos ndo dfserio respectivo campo temético
(Regimento Interno, artigo 126, paragrafo Unico).

As ComissGes Permanentes sdo organizadas ao ikcioada legislatura,
cabendo a Mesa Diretora da Casa, ouvido o Colégitideres, fixar o nUmero de
membros de cada uma delas, quantitativo que padewdsto no inicio dos trabalhos da
terceira sessdo legislativa da legislatura. A fixaglo nimero de membros deve
obedecer a alguns parametros de maximos e mininses feita de modo a que cada
Deputado possa ser membro titular de pelo menos Gomissdo Permanente,
excetuados os componentes da Mesa, que se consiisi Comissao Diretora (artigo
25 do Regimento Interno).

As Comissbes Temporarias, na Camara dos Deputatdsiividem-se em
Especiais, de Inquérito e Externas.

Dessas, apenas as Especiais atuam no processonu;do das leis, sendo
constituidas para examinarem projetos que abraajanea de atuacdo de mais de trés
Comissfes Permanentes, hipétese em que as sulngégralmente, ou para apreciarem
proposic¢des sujeitas a normas especiais, commpegias de Emenda a Constituicdo, e
0os projetos de Cdodigo e de Reforma do Regimenterriat (artigos 33 e 34 do
Regimento Interno).

Um tema aberto a estudo e discussdo no ambito aer@édos Deputados tem
sido o relativo a quantidade de Comissdes Espegisspodem funcionar ao mesmo
tempo, por ndo haver uma regra regimental quesasnja, e os efeitos de sua atuacéo
no sentido de subtrairem das Comissfes Permareemteslise de matérias de grande
abrangéncia e relevancia. Em tese, uma Comiaddwoctende a ter um viés menos
técnico do que a Comissao Permanente, que € oaglanem razao da matéria ou area
de atividade. Por outro lado, pela mesma razagyresta melhor, teoricamente, a
discusséo politica, pois para ela podem os Lidadesarem interlocutores especificos
das respectivas bancadas para negociacdo em progbsicao.

Proporcionalidade Partidaria
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Adotando critério comum em outros parlamentos (S8R 1980), a
Constituicdo brasileira elege o critério da prepmralidade da composicao de partidos
e blocos parlamentares representados na Casatregpeara a distribuicdo de lugares
nas Comissdes Permanentes ou Temporarias.

A aparente singeleza dessa regra esconde difi@gdpihticas decorrentes de
um sistema de representacao proporcional que pldastacesso de muitos Partidos
Politicos a Camara dos Deputados e, principalmdatauséncia de regras de fidelidade
partidaria.

Esses dois fatores associados propiciam uma aap&gao na composicao das
bancadas partidarias, mesmo antes da posse dasatasdceleitos e da instalacédo da
legislatura na Camara dos Deputados.

Dados coletados e analisados por Leonardo Silva,resmante Monografia,
revelam que em duas Legislaturas consideradas’ @885/1999) e a 512 (1999/2003),
“pelo menos um em cada quatro deputados muda tdgdgSILVA, 2004, pag. 6).

Surge, assim, a questdo sobre qual bancada deseréossiderada para o
calculo da proporcionalidade a ser observada nahdigdo dos lugares nas Comissodes
da Casa, se a oriunda das urnas, se a configuoati@mento da posse dos eleitos, se a
verificada em data definida por normas internasR€yimento da Camara, alias, é
Omisso quanto a esse aspecto.

Essa definicAo ndo é de menor importancia, poisragopcionalidade na
composicao da Comissao determinara o controle,dest@diante a eleicdo do respectivo
Presidente, ao qual cabera a ordenacdo dos sbathts e a designacédo de Relatores
para as diversas matérias submetidas a seu exame.

Tradicionalmente, tem-se, na Camara dos Deputanimtsdo pela definicdo
politica da data base para verificacdo dos quémtita numéricos das bancadas dos
Partidos ou Blocos Parlamentares para fins dalaigtdo proporcional dos lugares nas
Comissdes, em detrimento de uma solugdo normativéamica.

Isso tem propiciado espaco ndo apenas para muddecéiBacdo partidaria
como oportunidade para a formacdo de Blocos Panl@mes, por vezes constituidos
com 0 Unico proposito de participacdo em melhoogglicoes na reparticdo das vagas
nas Comissoes.

Todos esses mecanismos compdem a disputa regineepdditica pelo controle
das Comissbes e o fato de preponderarem critéidisicps indica que sdo elas
consideradas importantes espacos de atuacéo pati&ame
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Indicagdo dos Membros das Comissdes

Ademais, consoante o disposto no artigo 10, indfsdo Regimento Interno da
Camara dos Deputados, € prerrogativa dos Lidesebatacadas dos Partidos e Blocos
Parlamentares indicar os membros das respectivasithas para compor as Comissoes,
e, a qualquer tempo, substitui-los.

Nesse aspecto, o regulamento interno da Casa eoafaplos poderes aos
Lideres para controlarem o comportamento das réggaedancadas nas Comissoes,
facultando-se-lhes, a qualquer tempo, destitusidéntes ou privilegiar agueles mais
afinados com as diretrizes do Partido. A condigiis, de membro de uma Comisséo
na Camara dos Deputados, permanente ou temporasamo de Presidente, é precaria,
sempre dependente da posi¢cdo que o Deputado detentra da propria agremiacao

partidaria.

Competéncias e Atribuicdes

As Comissbes parlamentares no Brasil detém um @lelec atribuicbes e
competéncias previstas constitucionalmente, a sesercidas dentro dos respectivos
campos tematicos ou areas de atuacao. Sao elas:

- discussao e votacao de projeto de lei que dispemsdorma do regimento, a
competéncia do Plenério, salvo se houver recurscurdedécimo dos
membros da Casa,

- realizacao de audiéncias publicas com entidadesdadade civil;

- convocacdo de Ministros de Estado e de autoridadiestamente
subordinadas a Presidéncia da Republica;

- recebimento de peticbes, reclamacdes, represestagie queixas de
gualguer pessoa contra atos ou omissOes das adesidou entidades
publicas;

- solicitacédo de depoimento de qualquer autoridadadadao;

- apreciacao de programas de obras, planos nacioegisnais e setoriais de

desenvolvimento;
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- iniciativa de proposi¢oes legislativas de compeatéda Casa respectiva,;

- solicitagéo de realizacdo pelo Tribunal de ContadJdidao de inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orgaare, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Redeegislativo, Executivo
e Judiciario e entidades da administracdo indiiatdlidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Rlieliteral;

- solicitacdo de informacBes ao Tribunal de Contas Whado sobre a
fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentariagrapional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspec¢des reatizad

- acompanhamento e fiscalizacdo orcamentéaria da Uniédo
(Artigos 58, § 2°, 61, 71, incisos IV e VIl e 166¢iso Il, da Constituicéo
Federal)

Além dessas atribuicbes previstas na Constituic@ma pas Comissdes
parlamentares em geral, o Regimento Interno da €@ames Deputados, nos seus
artigos 24, inciso |, e 128 principio do exame prévio pelas Comissfams matérias
sujeitas a apreciacdo do Plenario, estabelecendoessidade de pareceres escritos dos
Colegiados competentes para que qualquer proposg@osubmetida a discussao e
votacdo em Plenario.

As excecdes a essa regra ocorrem nos casos desrdgimrgéncia ou de nao
cumprimento dos prazos regimentais, quando poderértparecer verbal, na prépria
sessdo, proferido por Relator em substituicdo a i€sdm que nao houver se
pronunciado (artigo 157, § 2°, do Regimento Intgrno

Assim, de modo geral, podem as atribuicbes e matiras das Comissdes
parlamentares serem classificadas em trés gruguslas relacionadas com a atividade
de elaboracédo legislativa, as atinentes a atribuidé controle e fiscalizacdo da
administracdo publica e aquelas voltadas ao relaciento com a sociedade civil.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados regulanmas competéncias
gerais das Comissfes no artigo 24 e define, ngoadR, os campos tematicos ou areas
de atividades das Comissdes Permanentes.

As Comissdes Temporarias tém suas finalidadeshaigfies descritas no artigo
34 do Regimento Interno, sendo que, como ja meadmnapenas as Especiais atuam
no processo legislativo.

51



Funcionamento das Comissfes na Camara dos Deputados

As reunides da Comissdes da Camara dos Deputadlogiadle regra, publicas
e ocorrem em horarios ndo coincidentes com a OdteBia das sessdes do Plenario da
Casa (artigo 48 do Regimento Interno).

Seus trabalhos sao dirigidos por um Presidentésévtice — Presidentes, eleitos
pelo Colegiado para mandato de um ano, proibideebeicdo, regra que, ao impor a
rotatividade no comando das Comissoes, tende adimpesurgimento de Presidéncias
fortes e a manter seu controle na esfera das Ilndasapartidarias (artigo 49 do
Regimento Interno).

Tal influéncia dos Lideres é ainda mais refor¢cadiapna tradicdo vigente na
Camara dos Deputados segundo a qual os Lideremaioses Partidos fazem acordos
para reparticdo dos cargos de Presidentes e Vasdentes de Comisséo, aplicando o
principio da proporcionalidade partidaria. Assins, maiores Partidos garantem um
namero proporcional de Presidéncias e Vice Presidéme Comissfes sem o desgaste
da disputa eleitoral em cada Colegiado.

Dessa maneira, os Lideres escolhem quais ComisedsedPartidos irdo presidir
e 0s membros das respectivas bancadas que integracih Comissdo e, via de
consequéncia, na pratica, indicam os Presidentanailaria das Comissdes, ou, pelo
menos, das consideradas mais importantes.

Cabe ao Presidente da Comissao dirigir suas reyrfiiar a respectiva pauta e
indicar Relatores para as matérias sujeitas a pteciacdo, prerrogativas que lhe
permitem, de certa forma, influenciar no tratamemtger conferido as proposi¢ées no
ambito do Colegiado (artigo 41 do Regimento Intgrno

Os Relatores sdo encarregados de estudarem aaratgferecerem um parecer
conclusivo, opinando no sentido de sua aprovagieicéo ou alteracdo (artigos 56 e
129 do Regimento Interno). Nao raro, as Comisséakzam audiéncias publicas para
debate de proposicbes sujeitas a seu exame, aportapinibes, estudos e
reivindicacdes da sociedade.

Os pareceres dos Relatores sdo submetidos a discis®tacdo no plenario da
Comisséo. Desse trabalho resultard o Parecer das€&om concluindo pela aprovacéo,
rejeicdo ou alteracdo da proposicao inicial. O ¢arse fara acompanhar das emendas
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aprovadas ou oferecidas ou de Substitutivo, quémdo caso (artigo 57 do Regimento
Interno).

Embora o Regimento Interno (artigos 29 e 30) facaltriagdo de Subcomissdes
Permanentes ou Especiais ou a divisdo das Comissdesurmas, impde que, em
qualquer desses casos, as decisfes desses cdegietores sejam submetidas a
apreciacdo do plenario da Comissao, inibindo, ene psua utilizagéo.

As deliberacdes das Comissbes sdo tomadas poriandmrotos, presente a
maioria absoluta de seus membros (artigo 56, 8(i93erve-se que a deliberacdo da
Comissdo sempre se da em torno da aprovacdo deartenep sobre a matéria em
exame, sendo sob essa forma que conclui sua agiedabre a proposicao, mesmo nos
casos de projetos sujeitos a apreciacao conclusiva.

Tal procedimento difere, essencialmente, da forendaliberacdo do Plenario da
Casa, onde se aprecia o projeto em si, de formaalglmu mediante destaques, bem
como as emendas ele oferecidas, em grupos ou dapeate.

Essa diferenciacao dificulta a interpretacao &apho da regra do 82° do artigo
24 do Regimento Interno, que determina a aplicdg&oamitacdo dos projetos de lei
submetidos a deliberacdo conclusiva das Comissiiegjue couber, as disposicdes
previstas para as matérias submetidas a apredadd®enario da Camara.”.

Apreciacao das Proposic¢des pelas Comissdes na Camdos Deputados

Como se observou, o Regimento Interno da Camarabedste que as
proposicoes legislativas sejam, via de regra, exatas pelas Comissdes, quer com
carater conclusivo, quer como preparacéo paraegiagéo no Plenario da Casa.

As Comissdes manifestam-se por meio de pareceresaaos pelos respectivos
plenarios (artigo 126 do Regimento Interno).

Quanto ao conteudo dos pareceres emitidos pelags€@es na Camara dos
Deputados, importa distinguir a anélise do mérd@ubposicao, a avaliacdo de aspectos
formais e a verificacdo de condi¢des de efetivijaddica das normas propostas.
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Quanto ao mérito, podem as Comissdes competemtegyraciarem quaisquer
matérias, proporem “a sua adog¢do ou a sua rejegtab ou parcial, sugerir o seu
arquivamento, formular projeto dela decorrente,-lldar substitutivo e apresentar
emenda ou subemenda” (artigos 53, inciso |, eridsa V). Os pareceres de mérito
poderdo ter carater conclusivo, nas hipéteseseaae sanalisadas mais adiante.

A avaliagdo dos aspectos formais de redagéo ecdeaélegislativa € feita, via
de regra, pela Comisséao de Constituicao e Justiga@dadania (artigo 32, inciso 1V,
alinea “a” do Regimento Interno).

As condicbes de efetividade juridica sdo aquelas as quais as normas
eventualmente promulgadas ndo alcancam seus agefpor falta de conformidade
com a Constituicdo em vigor, por injuridicidade por inadequacdo ou imprevisao
financeira ou orcamentaria.

Consoante o ordenamento regimental da Camara dpaitddi®s, cabe a
Comissdo de Constituicho e Justica e de Cidadamaiaa os aspectos de
constitucionalidade e juridicidade das proposidégsslativas em tramitacdo na Casa.
Essa analise é feita juntamente com a apreciaciwed®, quando € o caso (artigos 53,
inciso lll, e 139, inciso I, alinea “c”, do Regimte Interno).

A andlise da adequacéo financeira e orcament&nandp necessaria, € feita
pela Comissao de Financas e Tributagdo, no mesmograem que se pronunciar sobre
0 mérito da proposicado, se for o caso (artigosrE3so Il, e 139 , inciso Il, alinea “b”,
do Regimento Interno).

No caso de Comissdo Especial criada na forma dgoaBd, cabera a ela o
exame da proposicao quanto a todos esses aspatiges 53, inciso IV, e 139, inciso
11).

As proposicbes que tramitam em regime ordinario e prioridade s&o
examinadas pelas Comissdes sucessivamente, nass goeavistos no artigo 52 do
Regimento Interno, na ordem do despacho do PrdsidenCamara, manifestando-se a
Comisséo de Financas e Tributacdo em penultimmdguéor o caso, e a Comissao de
Constituicao e Justica e de Cidadania, semprajlporo (artigo 139, incisos Il a V).

Os prazos séao fixados em sessdes, sendo pararassentideradas apenas as
sessOes ordinarias do Plenario da Casa, que dé@&adea uma vez por dia, todos os
dias uteis (Regimento Interno, artigos 280 e 6&smll).

Como se comentou anteriormente, esses prazos mA@es&mptorios, nao
havendo nenhuma implicacdo automatica para o pacento da matéria seu nao
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cumprimento. Os paragrafos do artigo 52 do Regiménterno, todavia, prevéem
varios mecanismos para agilizagédo dos trabalho€dasssbes, como a substituicdo do
Relator em mora e a possibilidade de inclusdo ngapde reunido de matéria pendente
de parecer, desde que aprovado requerimento nessdospela maioria absoluta do
Colegiado.

Tramitando a matéria em regime de urgéncia, secaneinhada ao mesmo
tempo para todas as Comissdes que tiverem queosanmiar, correndo 0 prazo em
conjunto (artigo 139, inciso VI, do Regimento |mie).

As emendas oferecidas em Plenario durante a d&zuds qualquer matéria
Sujeita a sua apreciacdo sdo encaminhadas as ©emigmra pareceres, sendo
permitido o oferecimento de subemendas (artigos 7918, 8 7 °, do Regimento
Interno).

No ambito interno das Comissdes, cada projeto &ildiglo a um Relator,
indicado livremente pelo Presidente do Colegiadeg(Rento Interno, artigos 41,
inciso VI, e 56). Em se tratando de projeto sujeitoapreciacdo conclusiva das
Comissbes, €, simultaneamente, aberto um prazo dein6o) Sessdes para o
oferecimento de emendas por parte de qualquer Beéputa Casa (Regimento Interno,
artigo 119, inciso ).

Note-se, aqui, a falha na sistematizacédo do Redganlaterno da Camara dos
Deputados, uma vez que a Se¢do que trata da a@@eclas matérias em Comissdo ndo
se refere especificamente aos projetos sujeitgsréciacdo conclusiva, ignorando as
especificidades de sua tramitagao.

No caso de proposi¢des sujeitas a apreciacdo ddrRRleda Casa, a tramitacao
nas Comissodes € singela. O Relator oferece sesdPacemposto de Relatorio e Voto
do Relator (artigo 129 do Regimento Interno), olgudido, discutido e votado em
reunido da Comissao.

Os projetos de lei sujeitos ao poder conclusivo g#rramitacdo algo mais
complexa, pois além do recebimento de emendasculasepelos Deputados em geral,
sobre as quais deve se manifestar o Relator, cisoopte pela apresentacdo de um
Substitutivo (emenda integral), devera ser abeowomprazo de cinco sessfes para a
apresentacdo de emendas ao Substitutivo por memaréemisséao (artigo 119, inciso
II, do Regimento Interno).
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Apés apreciar as emendas oferecidas ao SubstitutivBelator apresenta a
versao final do seu Parecer, que podera concluiugonovo Substitutivo, e que sera,
entdo, submetido a discusséo e votacao pela Camissa

A ja aludida falha na sistematizacdo das regraspalder conclusivo tem
propiciado que as diversas Comissdes Permanent€amiara adotem critérios néo
uniformes para apreciacdo das matérias conclusilggmas admitem todos os tipos
de destaques de votacdo previstos para apreciagdPlemario da Casa, outras
restringem mais a utilizagdo desses instrumentos.

Aqui é pertinente uma breve explicacdo sobre osgess e seus efeitos sobre a
votacdo das proposicoes.

O destaque é um mecanismo que permite separardeapi®posicdo ou emenda
para ser votada separadamente. Via de regra, cemmeescionou alhures, o projeto é
votado no seu conjunto e as emendas em grupogarir sentido dos pareceres.

Mediante a formulacdo de um requerimento, € possile acordo com o0s
critérios previstos nos artigos 161 e 162 do Regiménterno, promover a votacao em
separado de emenda ou de parte de proposicdo subdétutivo. Assim, pode-se,
mediante destaque, requerer a aprovacdo de umadantpre tenha parecer pela
rejeicdo, ou vice-versa, suprimir artigo de um g@imjou trazer parte de uma proposi¢cao
para ser inserida em outra. A indole do instrumentgois, permitir a apreciacdo
isolada de pontos importantes ou sobre os quasdnggrgéncias marcantes.

Esse € um mecanismo desenhado para a apreciacétemanio, onde o objeto
de votacdo é a proposicdo legislativa em si. Coendisse, as Comissdes sempre se
manifestam por meio de Pareceres, que séo pegasuteza opinativa, eventualmente
acompanhadas de textos legislativos propostos emnemdas ou substitutivos.

Ora, quando a Comissao aprecia uma matéria sajebaer conclusivo, embora
sua manifestacdo seja formalmente um parecer omnabesmo porque podera ser o
caso de que outras Comissfes devam também apaegiasma proposicdo com esse
carater, é certo que o que ela tem em considemgéredacdo do texto normativo em
formacdo, cabendo-lhe dar a ele a conformacaagarglie entender mais conveniente.
E, pois, uma tarefa de elaboracéo legislativa emtickeestrito, semelhante a realizada
pelo Plenario da Casa e, portanto, passivel deaks dos mesmos mecanismos e
recursos de apreciacao, especialmente os destampmsfundamento, inclusive, nos
disposto no §2°, do artigo 24 do Regimento da Casa.
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De toda forma, o rito regimental descrito no artsy do Regimento Interno
para apreciacdo de projetos nas Comissdes, supito§o ao poder conclusivo, prevé
as seguintes etapas e formalidades:

- leitura do parecer do Relator ou sua distribuigdtocpias;

- discussao do Parecer, quando podem usar da patagraBros da Comissao

e Deputados em geral,

- oferecimento de sugestfes ao Relator por membrd3odassao, podendo

este, no caso de acolhimento, reformular seu Parece

- votacdo do Parecer do Relator, considerando-sede®s 0s votos pelas
conclusdes, os com restricbes e 0s em separadodindogentes das
conclusdes e contrarios os vencidos e 0s em sepataergentes das
conclusdes;

- aprovacao por maioria simples, presente a maibsalata dos membros da
Comisséo;

- em caso de rejeicdo do Parecer do Relator, desigrae Relator substituto

para elaboracéo do Parecer vencedor.

Como se vé, é um procedimento marcado pela oraidaubr relativa fluidez de
regras, permitindo, o Regimento, que as Comissdeselm normas internas para
organizacado dos seus trabalhos (artigo 51).

Poderdo acompanhar o Parecer da Comissédo estudos,em separados, que
sao votos escritos, fundamentados, a favor ou@@ntatéria e documentos que estas
julguem importantes para a instrucdo da matériggidos durante seu exame no
Colegiado, em audiéncias publicas, encaminhadas gudiedade ou produzidos pelo
assessoramento técnico institucional ou das Ligdesardos Partidos (Regimento
Interno, artigo 107, §1°).

As proposicdes apreciadas por uma Comissdo samenedas as demais, na
sequéncia do despacho do Presidente, como jaisalags Em razdo disso, por vezes,
a Comissado que recebe a matéria tem a examinar,d&éroposicao inicial, emendas
ou Substitutivos apresentados por outras Comisséadp que, nesses casos, deve ficar
adstrita & matéria de sua competéncia.
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De todo modo, uma proposi¢cao que passe por vaoassSdes pode acumular
razoavel quantidade de matéria legislativa a semstida ao Plenério, se for o caso.
Em se tratando de proposi¢do sujeita a poder csimolusera necessario verificar a
convergéncia ou ndo dos pareceres a fim de seatanst que tera sido aprovado,
rejeitado ou objeto de divergéncia entre as Coragsso

Os Pareceres das Comissoes, além de subsidiaresouasdio das matérias em
Plenario, tém suas conclusées consideradas paradenamento de votacdo das
proposi¢des no Pleno.

Assim, o0 Substitutivo (emenda integral) oferecido Somissdo de mérito tem
preferéncia na votacdo sobre a proposicao iniaidigb 191,inciso Il, do Regimento
Interno). Havendo varias emendas a serem aprecis@laslas agrupadas segundo os
pareceres favoraveis ou contrarios das Comiss@etadas em conjunto, ressalvados os
destaques (artigo 189 do Regimento Interno). No dasserem votadas separadamente
varias emendas a um mesmo dispositivo, tém prefieréas emendas de Comisséo
(artigo 191, inciso Xlll, do Regimento Interno).

Dessa forma, o Plenario tende a examinar as pigiEssia partir dos textos, ou
das modificacbes oferecidos pelas Comissfes, ctraoein-se o debate e as votacbes
nos pontos trabalhados e negociados no ambito dlegi@dos Técnicos.

Nessa linha, é facultado aos Relatores que tenhaad@ nas Comissdes
participarem, com precedéncia, da discussao e damenhamento da votacdo da
matérias que tenham examinado, com a finalidadeexggessarem a posicdo dos
respectivos colegiados (Regimento Interno, artigdd, 174, §82°, 177, 192, § 1°, entre
outros).
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Competéncia Legislativa Plena ou Poder Conclusivead Comissoes

As Comissfes parlamentares tiveram tratamentolggiaido no vigente texto
constitucional, como j& se observou, ndo apenas a&aunsolidacdo de atribuicdes
tradicionais, mas, especialmente, com a previsagasszibilidade de atuarem com
competéncia legislativa plena, vale dizer, de dissm e votarem projetos de lei
dispensada a manifestacdo do Plenario da Casactigapeseguindo o previsto nas
constituicdes italiana e espanhola.

Como observa Horta, embora a Carta de 1967 prewdspessibilidade de
delegacéo legislativa para uma Comissdo Mistaméalanismo, além de ndo configurar
a competéncia plena das comissdes por sempredegender o ato delegatério de uma
deciséo especifica dos Plenéarios das Casas em caadando chegou a ser utilizado
HORTA apud PACHECO, 2002).

Assim, a inclusdo desse instituto na ConstituicAdl888 foi considerado um
grande avanco no processo legislativo e gerou &pers nos constituintes sobre os
beneficios que poderia trazer ao Parlamento birasikspecialmente num momento em
que se prenunciava um grande aumento de suasigigbu a saida de um regime
ditatorial, e de crescente demanda social por mabggdo e garantia de direitos
(PACHECO, 2002, pag. 50).

Direito comparado.

Sendo notdria a inspiracdo dos nossos constitunaeSonstituicdo italiana e a
influéncia da experiéncia espanhola, importa trazepresente estudo as linhas gerais
da conformacdao juridica que esses Paises deramdas ponclusivo ou competéncia
legislativa plena das Comissdes parlamentares.eN&sss0, seguiremos, em esséncia,
os trabalhos de José Pérez Nieves, de Franciseal®&egle Florentina Castillo.

Introduzido na Itélia pela Constituicdo de 194Mmsiituto da competéncia plena
das Comissdes € saudado naquele Pais como impoatzemico no funcionamento do
parlamento, responsavel por cerca de dois tercoseglalacdo global (ANDREA
MANZELA, APUD NIEVES, 1994).

A Carta italiana, em seu artigo 72, depois de esabr no paragrafo primeiro
desse dispositivo o procedimento normal de exaeq@@vacao de qualquer projeto de
lei apresentado a uma das Camaras do Parlamenlcsaja, o exame, de acordo com o
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respectivo Regimento, por uma Comisséo, antes deapteciacdo pelo plenario da
Casa, que deve vota-lo artigo por artigo em tumioaj e depois de prever no paragrafo
segundo que os Regimentos Internos possam pregeedimentos abreviados para
projetos considerados urgentes, disciplina, no gvafa terceiro o procedimento

descentralizado, nos seguintes termos (SEGADO,)2003

“Podera também (o Regimento de cada Casa) dispguencasos e de que forma pode
ser transferida a apreciacdo e aprovacdo dos @sofi lei para as Comissfes, inclusive as
permanentes, compostas de modo que reflitam a mmiopalidade dos grupos parlamentares.
Em tais caso, até o momento de sua aprovacaotoefjrmd projeto de lei serd encaminhado ao
pleno da Camara se o Governo, um décimo dos comfEméda Casa ou um quinto da Comissao
solicitarem que seja discutido e votado pela ped@émara ou que seja ele submetido a
aprovagdo final desta unicamente com declarag6estde O Regimento dispora sobre a forma
de publicidade dos trabalhos das Comissdes.”

Prossegue o texto constitucional italiano estabealds no paragrafo quarto do
mesmo artigo 0s casos em que nao se podera admtacadimento descentralizado ou
de competéncia plena das Comissdes, que sdo asasianstitucionais, eleitorais, os
projetos de delegacdo legislativa, de autorizac@ rdtificacdo de tratados
internacionais e de natureza orcamentaria (NIEMIRS4).

O regimento Interno da Camara dos Deputados itaketabelece que cabe ao
Presidente da Casa propor a esta a apreciacaoauopeténcia plena por Comissao de
projeto de lei, 0 que sera adotado caso ndo hasigio do Plenario. Pode também o
Presidente determinar que um projeto ja em traddtaga Comissdo passe a ser
considerado como sujeito ao poder conclusivo. Ns» @io exame por mais de uma
Comisséo, havendo divergéncia entre elas, a m&éudmetida ao Plenario da Casa. O
Senado da Italia segue regra regimental semelhapémas ndo havendo possibilidade
de oposicao preliminar do Plenario a decisdo dsidRerte no sentido de conferir
competéncia plena as Comissdes para determinagdq(NIEVES, 1994).

Como se V&, a sistematica italiana consiste emmviasalgumas matérias para a
competéncia do Plenario das Casas, deixando adm&#gs respectivos a definicdo
quanto as demais proposi¢cdes. Em ambas as Camarasymas internas conferiram
aos respectivos Presidentes a prerrogativa de demean os projetos as Comissdes
com carater conclusivo ou ndo, ao invés de estdrelm, de antemao, os casos de
delegacédo, modelo seguido, no Brasil, em parte, pehado Federal.
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Observa Segado que na Constituicdo da Itédlia ahilidsde de levar ao exame
do Plenario um projeto de lei que tramite com cdémpea plena, além de ser uma
salvaguarda do Governo, é também reconhecida comodueito de minoria,
consignado a um décimo da composicdo da Casa egrapes parlamentares, e
fundamentado na idéia de possibilitar a parcelamnitarias do Parlamento levar a
matéria ao debate mais amplo, publico e represemtdo Plenario (SEGADO, 2003,
pag. 54).

A Constituicdo espanhola de 1978, seguindo o ex@ntpliano, prevé a
competéncia legislativa plena das Comissbes emasigo 57, que estabelece o
seguinte:

“1. As Camaras funcionardo em Plenario e por Cdieiss

2. As Camaras poderao delegar as Comissfes Legisl@®ermanentes a aprovacéo de
projetos ou proposicdes de lei. O Plenario pode&é, obstante, avocar a qualquer momento o
debate e votacdo de qualquer projeto ou proposi€dei que tenha sido objeto desta delegacéo.

3. Ficam excetuados do disposto no apartado anterieforma constitucional, as

guest@es internacionais, as leis organicas e s lgags Orcamentos Gerais do Estado.”

Algumas diferencas entre os dois textos constihais estrangeiros merecem
destaque.

A primeira é que enquanto a Constituicéo italia@ixala cargo dos Regimentos
das Casas do Parlamento a tarefa de definir quepgicbes serdo examinadas com
competéncia legislativa plena pelas Comissoes,texdas as matérias reservadas ao
Plenario, a espanhola estabelece que caberia leé&iBs de cada Camara delegar ou
nao essa atribuicdo as Comissdes para cada pooj@i@posicdo de lei.

No processo legislativo espanhol, mejetos de lesdo de autoria do Governo,
enquanto aproposicdes de lesdo de iniciativa dos grupos parlamentares. Nao ha
iniciativa legislativa individual de Deputado oun&dor.

Segundo, na Itélia, € reconhecido o direito do Gmeum décimo da Casa ou
um quinto da Comissao requerer o exame pelo Pter@émara de matéria em
tramitacdo conclusiva, enquanto na Constituicaargsga essa prerrogativa é do Pleno,
consistindo numa auténtica avocacao.

Em comum, ambas as Constituicbes citadas resenlgumas matérias a
competéncia dos Plenarios das Camaras legislativas.
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O Regimento Interno do Congresso dos DeputadospanBa, ao regulamentar
a competéncia legislativa plena das Comisséeshadstae, em seu artigo 148, que se
presumira a delegacdo pelo Plenario “para todgsrajetos e proposi¢des de lei que
sejam constitucionalmente delegaveis, excluinddasdelegacdo o debate e votacdo de
totalidade ou de tomada em consideracdo”. O asggminte desse Regulamento prevé
a possibilidade de o Pleno chamar para si a daljdersobre matéria que esteja sujeita
a competéncia plena das Comissdes e excepcion& degine 0s projetos e
proposicdes de lei que tenham sido vetados emesgedio Pleno do Senado.

No processo legislativo espanhol, o “debate ddidaie” ocorre quando uma
emenda integral (um Substitutivo) € apresentadara@to ou proposicao de lei. A
“tomada em consideracdo” é o procedimento pelo qualenario da Casa decide se
admitird ou ndo a tramitacdo de uma proposicadoegeisto €, de uma matéria de
iniciativa de grupo parlamentar. O Senado pode rverajetos aprovados pelo
Congresso dos Deputados, o qual, no entanto, tgralaara final, reexaminando a
matéria com a possibilidade de recusar o veto.

Por essas disposi¢cOes regimentais, o Congressddpstados da Espanha
estabeleceu uma delegacdo genérica, presumidadoe ¢s projetos e proposices de
leis que ndo incidam na reserva constitucional ldo&?io, sem necessidade de decisao
deste para cada caso. Tal dispositivo tem sua itanishalidade questionada pela
doutrina daquele Pais, pois, para alguns, desnatutelegacéo tal como prevista na
Constituicdo espanhola (CASTILLO, 2000, pag. 10E\RES, 1994).

Ja o Regimento do Senado da Espanha, seguindo lilee@édmente o texto
constitucional do Pais, requer decisédo do Plemértia que um projeto ou proposi¢ao de
lei tramite com competéncia legislativa plena dam{Ssdes. Por outro lado, ndo pode
uma Comissdo do Senado vetar um texto recebido alggr€sso dos Deputados,
deciséo esta reservada ao Pleno da Casa (NIEVE$).19

Segundo José Nieves, citando Pérez Royo, na Espgentesn verificado, como
na Italia, que a maior parte da legislacéo é pridduzom competéncia legislativa plena
das Comissdes (ROYO APUD NIEVES, 1994).

Acerca dessa Ultima observacdo, deve-se salientar tgnto Italia quanto
Espanha séo Estados de regime parlamentaristavd&#r®o o que, por si sO, determina
uma dinamica peculiar de funcionamento das Casagsslagvas, com a necessaria
formacdo de uma maioria parlamentar para que o rGovee estabeleca. Assim, a
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mesma maioria que assume a funcdo Executiva canwolParlamento e suas
Comissoes, facilitando o exercicio da delegacawnat

Além disso, ha que se considerar as diferencagréetes do sistema partidario
e eleitoral. Na Espanha, por exemplo, o sistemgqoomnal de lista fechada
implantado com a redemocratizacdo do Pais a paetirl978 tem levado a um
bipartidarismo ja bastante caracterizado, o quebéam influi na formacdo do
Parlamento e de suas Comissdes.

Natureza Juridica da Competéncia Legislativa Plendas Comissdes.

Segundo o relato de Segado, instalou-se na Itdésde a edicdo da
Constituicdo de 1947, uma discussao doutrinariacacela natureza juridica da
competéncia legislativa plena das Comissoes.

Uma corrente defende que se trata de uma delegadéigaos do Parlamento
diversos daqueles a que a prépria ConstituicAagava competéncia legislativa. Outra
entende que se trata de uma reparticdo de competéntre 6rgdos do Poder
Legislativo. Ha, ainda, quem pense tratar-se deanavanismo de desconcentracdo da
atividade legislativa. Ressalta 0 mesmo autor gsa polémica ndo tem se verificado
na Espanha, até porque a Constituicdo desse Pedfese ao instituto expressamente
como uma delegacao (SEGADO 2003).

No Brasil, Silva, em rapido comentério, considée@ parecer “mais uma funcao
de substituicdo do que uma funcado delegada” (SILR0®4, pag. 515).

Machado Horta se refere ao instituto como um “pilonento abreviado e
descentralizado de legislagdo” (HORTA, 1995, pdd)5

Manoel Gongalves, estudando a Constituicao itajiaonsidera o instituto uma
“delegacaanterna corporis pois o poder de legislar pertencente a camarsapasima
de sua fracdes” (FERREIRA FILHO, 2002).

De todo modo, ndo ha muita discussao solvegi@a do instrumento: possibilitar
que as Comissdes parlamentares possam discutirtag peoojetos de lei sem a
necessidade de apreciacéo pelo Plenario da Céisada tornar o processo legislativo
mais agil, mais especializado, mais participativoedhor gerido. Sua finalidade nédo &

tanto abreviar o procedimento, sendo torna-lo cwE®#adoso e mais técnico.
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Assim, ficariam as Comissdes com a tarefa de edabor as leis que se
enquadrem nesse perfil, deixando aos Plenarios@sdes mais polémicas ou de maior
conteudo politico ideolégico.

Com relagdo as denominagbes que tém sido dadasaafasuldade, como
observa Luciana Pacheco (2002), é adequada a sdpoesnpeténcia legislativa plena
melhor do quepoder conclusivmu poder terminativpcomo preferiram os Regimentos
Internos da Camara dos Deputados e do Senado Fexderrasil, pois ressalta a
natureza positiva do instituto, qual seja, a dedpzo leis, e ndo apenas servir de
mecanismo de filtragem para o Plenario.

64



A Competéncia Legislativa Plena das Comissdes nodsil

Previsao constitucional.

A competéncia legislativa plena das Comissdes ér&ge prevista na
Constituicao Federal em vigor nos seguintes tehoasciso |, do §2°, do artigo 58:

“discutir e votar projeto de lei que dispensar, fiarma do regimento, a
competéncia do plenario, salvo se houver recursarrdedécimo dos membros
da Casa.”

A conformacdo normativa desse dispositivo guarddeetwe paralelo com seu
correspondente na Constituicao italiana, no qualsgra. Cabera ao regimento interno
de cada Casa do Congresso Nacional estabeleceuernagos atuardo as Comissdes
com competéncia legislativa plena, resguardando{sassibilidade de um décimo dos
membros da Camara ou do Senado requerem a apreclacénatéria pelo Plenario
respectivo.

N&o ha, todavia, na Constituicdo brasileira, resesxplicita de matérias a
competéncia dos Plenarios, sendo, no entanto, gleecesta sera imperativa nos casos
de tipos normativos para as quais se requer quoegpsciais de aprovacdo, sO
verificaveis em votacao plenaria, como € o casdalazomplementares e das emendas
constitucionais.

J& se discutiu na Camara dos Deputados a integpcetque se deva dar a
expressao “projeto de lei” nesse dispositivo, splajabrangendo os projetos de lei, de
decreto legislativo ou de resolucéo, se restré@ierindo-se apenas aos projetos de lei
ordinaria.

A Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadini@asa, desconsiderando
a distincdo que o Regimento Interno faz nos indigH do artigo 24, como explicitado
adiante, ja se pronunciou a favor da primeira iposgade, entendendo poderem os
projetos de decreto legislativo tramitar sujeitopader conclusivo das Comissdes
(PACHECO, 2002).

Contudo, a natureza casuistica dessa decisdodieatp no fato de reconhecer
essa possibilidade apenas para uma categoria detograde decreto legislativo,
nomeadamente, aqueles pelos quais a Casa se peoraolre as concessbdes e
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renovacbes de concessdo de servicos de difusacordeesimagem. Ainda que
defensavel do ponto de vista estritamente conaiitat; esbarra a tese em disposi¢cdes
expressas do Regimento Interno, por se tratar dérimajue ndo pode ser objeto de
delegacéo (artigo 24, inciso I, alinea ‘e”, do Regnto Interno).

O Regimento Interno do Senado Federal consighassamente a possibilidade
de outras proposic¢des, além de projetos de Ianjtieem sujeitos & competéncia plena
das Comissoes, la denominada competéncia termang@iegimento Interno do Senado
Federal, artigo 91).

A previsdo constitucional do recurso de um décim® mhembros da Casa para
que o projeto de lei apreciado em Comissédo sejeutii®o e votado pelo Plenario
alinha-se com o que a doutrina italiana considmmao se disse, um direito de minoria.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados, rantentdesnaturou esse
direito das representacdes minoritarias da Casxigo que o recurso apresentado por
um décimo dos membros da Casa seja aceito pelaimdm Plenario, numa decisao
preliminar de provimento, sem 0 que a proposic@nsaiia considerada pela totalidade
da Casa (artigo 132, 8§82°). Dessa forma, criou,golaenento interno da Camara, um
hibridismo com o sistema espanhol, que reserval@wafo a decisdo sobre chamar
para si uma matéria examinada pelas Comissdes @mpeténcia legislativa plena.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados.

A competéncia legislativa plena ou poder conclusiae Comissdes na Camara
dos Deputados encontra-se regulada no artigo 24edo Regimento Interno, nos
seguintes termos:

“Art. 24. As Comissdes Permanentes, em razio dérimade sua competéncia, e as
demais Comissdes, no que lhes for aplicavel, cabe:

| — discutir e votar as proposicdes sujeitas abdedicdo do Plenario que lhes forem
distribuidas;

Il — discutir e votar projetos de lei, dispensadaoapeténcia do Plenario, salvo o

disposto no §2° do art. 132 e excetuados 0s projeto

a) de lei complementar;
b) de cadigo;

C) de iniciativa popular;
d) de Comisséo;
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e) relativos a matéria que ndo possa ser objeto dgalgfio, consoante o
§1° do art. 68 da Constituicao Federal;

f) oriundos do Senado, ou por ele emendados, que nterdido
aprovados pelo Plenario de qualquer das Casas;

s)] gue tenham recebido pareceres divergentes;

h) em regime de urgéncia.”

A interpretacdo desse dispositivo revela que clador interno da Camara dos
Deputados optou pelo principio da delegacdo geméeccompeténcia legislativa para
as Comissdes, no que diz respeito aos projetosi,dadependentemente de sua autoria
ou iniciativa.

Note-se que o inciso | refere-s@@posicbesgenericamente, enquanto 0 iNciso
Il distingue especificamentes projetos de leimarcando-se, assim, os dois tipos de
atuacdo das Comissfes: quando examinam matériadndpeténcia do Plenario e
guando exercem competéncia legislativa plena.

Para a generalidade dpsoposi¢coes(artigo 100, 81°, do Regimento Interno),
aplica-se o principio do exame prévio por ComissBwvendo estas manifestarem-se
opinativamente sobre as matérias a elas distribuéaaes da apreciagdo deliberativa do
Plenario.

No caso dosprojetos de leia regra € que sejam submetidos ao exame das
Comissfes com competéncia legislativa plena, obedorse as excecdes apontadas.

Assim, a definicdo das matérias sujeitas a compigtgriena das Comissdes se
da pela analise das excecdes previstas nas atioeasiso Il do artigo 24, entendendo-
se que os demais projetos de lei estdo sujeitsseatmite.

Algumas consideragfes sobre as excecdes consignadas

Primeiramente, desnecesséaria a referéncia aosquaje lei complementar, uma
vez que sdo sujeitos a quorum especial de deliberagie s6 pode ser verificado em
Plenario.

Os projetos de cédigo, de iniciativa popular e @eni8sédo sdo excetuados em
razdo da complexidade da matéria, o primeiro, rel@@ancia da autoria, 0s outros.

No caso das Comissdes, poderia mesmo se dar odeasoprojeto ndo ser
apreciado senéo pela propria autora.

A alinea “e” traz a regra de interpretacdo maigedivia, em alguns aspectos.
Seu fundamento € claro: a idéia de que o que nd@e ger objeto de delegacéo
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legislativa ao Presidente da Republica também eé&ierd ser delegado internamente as
Comissoes.

Consoante o 81° do artigo 68 da Constituicdo Fedémpodem ser objeto de
delegacéo legislativa

“os atos de competéncia exclusiva do CongressocoNakios de competéncia privativa
da Camara dos Deputados ou do Senado Federalgaamaservada a lei complementar, nem a
legislacdo sobre:

| — organizacéo do Poder Judiciario e do Ministénitlico, a carreira e a garantia dos
seus membros;

Il — nacionalidade, cidadania, direitos individygisliticos e eleitorais;

Il — planos plurianuais, diretrizes orgamentagascamentos.”

Algumas matérias mencionadas nessa disposicaoitacitstal ndo tem uma
definicdo de campo normativo muito precisa, a exenae “cidadania” e “direitos
individuais”, o que enseja uma margem consideréeeinterpretacdo do dispositivo
regimental.

Tem, a Presidéncia da Camara, por exemplo, enterglié os projetos que
contenham dispositivos de natureza penal, que jaraveu alterem casos de restricao
da liberdade devam ser apreciados pelo Plenério, iterferirem com direito
individual.

As proposi¢cbes que, em algum momento de sua trgditpor qualquer das
Casas do Congresso, tenham sido apreciadas enri®lpaédem, desde ai, o carater
conclusivo de apreciagdo nas Comissdes. Note-sagjusgras regimentais da Camara
nao sao totalmente coincidentes com as do Senadejaeado casos de uma matéria
tramitar numa Casa com competéncia legislativagptlrs Comissdes e na outra nao.

Sendo frequente, na Camara dos Deputados, que ojatoprde lei seja
examinado por mais de uma Comisséo, é factiveloerax® que essas divirjam sobre
alguma matéria submetida, em principio, a seu exameusivo.

Como ressalta Pacheco, a dificuldade com essedilisporefere-se a falta de
definicdo regimental sobre em que momento tal gémeia deve ser identificada e a
guem cabe promover a mudanca de tramitacdo daismB&CHECO, 2002).

Além disso, nem sempre sera Obvia a divergénciacasses em que todos 0s
pareceres sdo favoraveis com a apresentacdo dedasnedavera, entdo, que se
verificar a compatibilidade das alteragbes aprosaela cada Comissdo para que se
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constate ou ndo a divergéncia. Na atual sistemdfic&Regimento Interno, podera
ocorrer que isso so seja verificado na fase decéedinal.

O regime de urgéncia exclui a competéncia plenaGlasissdes, ficando a
matéria cometida ao Plenario. Esse expediente, @odaessao de urgéncia pelo
Plenario, €, por vezes, utilizado pelos Lidereshdaxadas partidarias exatamente com
0 proposito de excluir a competéncia conclusiva@amissdes, tendo o efeito de uma
avocatoéria.

Como j& mencionado em outra parte deste estuddyéranfica excluida a
competéncia plena das Comissdes nos casos empmaet sujeito a essa tramitacao é
apensado a outro de competéncia do Plenario, paarado a prerrogativa originaria
deste.

De outra parte, ndo interfere no exercicio do padeclusivo o fato do projeto
tramitar em regime de prioridade, sujeito a prarag curtos, € nem o de ser a matéria
de autoria de outro Poder.

Considerando o sentido dos pareceres das Comisebes os projetos de lei
sujeitos a poder conclusivos, pode-se identifitgmraas hipoteses de desdobramentos

regimentais distintos.

Projetos com pareceres favoraveis, quanto ao mérde todas as Comissdes
competentes para aprecia-los:

- S&0, nos termos do artigo 58 do Regimento Infencaminhados para
publicacdo e abertura do prazo de cinco sessdasepantual interposicédo de
recurso.

N&o havendo recurso, ou improvido este, seguirdiedacao final e,
depois, na forma de autdgrafos, ao Senado Federal sancdo, conforme o
caso.

Projetos com pareceres contrarios, quanto ao megriie todas as Comissoes

competentes para examina-los:

- Sao considerados rejeitados e ficam sujeitosgaiamento, salvo
interposicdo de recurso nos termos do 82° do afiRf e do artigo 133 do

Regimento Interno.
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Projetos com pareceres divergentes quanto ao mdatoComissdes competentes para

examina-los:

- S80 encaminhados a deliberacéo do Plenario.

Caso peculiar de aplicacdo regimental, na Céamarsa Deputados, do
provimento constitucional referente a competénciang das Comissbes € o
denominado poder terminativo consignado a ComiglgéGonstituicdo e Justica e de
Cidadania, a Comisséo de Financas e Tributacdo@ondissao Especial, conforme o
caso.

A despeito da diferenca terminoldgica, parece englecomo remarca Luciana
Pacheco (2002), tratar-se de disposicdo fundamentad mesma previsao
constitucional, sujeita as mesmas condicbes prowedais, inclusive quanto a
possibilidade de recurso.

Essa disposicao tem interessante antecedente dom@sevisto no Regimento
Interno anterior , que vigorou até apO0s a promudgaga Constituicdo de 1988, a

Resolugéo n.° 30, de 1972, que no 84° de seu 28igstabelecia que

“Sempre que a Comissdo de Constituicdo e Justiga,maioria absoluta dos seus
membros, ou por dois tercos de qualquer de suama$r aprovar parecer pela
inconstitucionalidade de proposicéo, sera estaada por despacho do Presidente da Camara
dos Deputados. O Autor da proposi¢éo ou o Lidérgainze sessdes da publicagdo do despacho
no Diario do Congresso Nacionagbodera requerer que o parecer seja submetidoeaiapio do
Plenério.”

Nesse ocasido, consistia o0 dispositivo, indubitaeete, numa delegacao
interna, regimental, que tinha como objetivo evitdramitacdo de proposicdes eivadas
de evidentes vicios de constitucionalidade. O serera facultado ao Autor ou Lider,
sem exigéncia de qualquer quorum de apoiamentdmAsasisente 0 recurso, estaria
presumida a concordancia da Casa com o ponto @edasComissao.

Ja tendo sido discutida a natureza da apreciagimtgiva feita pela Comissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania ou petais3do de Financas e de Tributacao
sob a égide do presente ordenamento regimentala m@@mentar as condicdes
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procedimentais e as consequéncias de seus promaémt@s, no exercicio dessa
faculdade, para a tramitacéo das proposi¢coes na@am

Previsto, inicialmente, no texto regimental pronaglg em 1989, Resolugao n.°
17, como juizo prévio de admissibilidade para anit@cdo de matérias legislativas
(vide a redacao original do artigo 54), o chamaddep terminativo incide sobre a
generalidade das proposi¢cdes apresentadas a Céosabeputados, e ndo apenas sobre
0S projetos de lei, como ocorre com a competéni@aapou poder conclusivo das
Comissoes.

A inversao do fluxo de tramitacdo das proposi¢cPesmovida pela Resolugao
n.° 10, de 1991, transferiu a apreciacdo dessesctasppara o final da fase de
Comissfes, ap0s os pareceres de merito, desafandgica procedimental, pois se
trata, a evidéncia, de exame e preliminares deemdmiento. Agora, podera ocorrer o
caso de um projeto obter todos os pareceres deonfiégvoraveis e ter sua tramitacao
interrompida, apo6s o trabalho das Comissfes prategjediante de um parecer
terminativo da Comissdo de Constituicdo e Justdm Cidadania ou de Financas e
Tributacéo.

Além disso, a mencionada reforma regimental revagpoparagrafos do artigo
54 original, suprimindo os dispositivos que cordimha previsdo de recurso nos casos
de pareceres pela admissibilidade ou inadmissaniéddas proposi¢coes, remanescendo,
esse artigo, com a atual sintética e lacdnica sxfme“sera terminativo o parecer”.

Desse comando tem-se depreendido que, quando as$aande Constituicao e
de Cidadania ou de Financas e Tributacdo, ou, aan@amissao Especial, se manifesta,
nos termos dos incisos do artigo 54, pela incargtinalidade ou injuridicidade da
matéria, ou por sua inadequacado financeira ou @gtria, cessa a tramitacdo da
proposicdo, ficando esta sujeita a arquivamentdo da caraterterminativo desse
pronunciado.

Uma discretissima e pouco conhecida alteracdo pridiagela Resolugdo n.°
10, de 1991, no 82° do artigo 132, ndo indicadausive, na mais recente edicdo do
Regimento Interno, dali retirando a expressaarieritd, teve a intencado de que esse
dispositivo passasse a servir de fundamento legabém para o recurso contra 0s
pareceres terminativos, entendo tratar-se, em gerdie mais um caso de exercicio da
mesma faculdade constitucional de apreciacdo phetes Comissdes (compare-se a
redacao do dispositivo na edicdo do Regimentorintde 1989 com a atual, de 2003).
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Consistente com essa interpretacdo, o artigo 144Rdgimento Interno

estabelece, inequivocamente que

“Havera apreciacdo preliminar em Plenario quandgfovido recurso contra parecer

terminativo de Comissao, emitido na forma do att. 5

Assim, conclui-se que esse recurso sera exatansentesmo previsto para o
poder conclusivo, isto €, interposto por um décoios membros da Casa e sujeito a
provimento pelo Plenario.

A apreciacdo preliminar, disciplinada nos artige® lJa 147 o Regimento
Interno, consiste no reapreciacdo, pelo Plenans, aspectos de constitucionalidade,
injuridicidade ou de adequacdo financeira ou orcdém®a, impugnados pelas
Comissbes de Constituicdo e Justica e de Cidaddeigtinangcas e Tributacdo ou
Especial. Considerando, o Plenario, a matéria aivels com ou sem emendas, esta
retornara a sua tramitacdo, caso contrario, sqravada em definitivo.

Observe-se que a incidéncia do chamado poder tatinoné independente da
ocorréncia do poder conclusivo, e ndo descaraateste, em principio.

Desse modo, os projetos de lei que tramitam sugitompeténcia legislativa
plena das ComissBes sdo passiveis de serem fulmsinemt um parecer terminativo.
Havendo, todavia, recurso e manifestando-se o Rbergela admissibilidade da
matéria, em apreciacao preliminar, esta retorn@uatrdmite original, isto €, continua
submetida ao poder conclusivo.

Pode-se, assim, formular mais uma hipotese de tagiau para 0s projetos

sujeitos a competéncia legislativa plena das Cdiesss

Projetos com pareceres favoraveis, quanto ao médés Comissfes competentes, mas
considerados inconstitucionais, injuridicos ou iegdados financeira ou

orgamentariamente:

- Ficam sujeitos a arquivamento, salvo interposig&orecurso para
apreciacdo preliminar em Plenario, nos termos digoa 54, 132, §2° e 144 a
147 do Regimento Interno.
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Um caso especial de aplicagdo do poder terminatiao Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania se da natagio das Propostas de Emenda a
Constitui¢ao.

De acordo com a disciplina dos artigos 201 a 203Rdgimento Internos, as
Propostas de Emenda a Constituicdo sdo aprecigiza/mente, pela Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, a qual ctampeanifestar-se sobre sua
admissibilidade, verificando o cumprimento das ogies exigidas pela Constituicdo
Federal para sua reforma.

Inadmitida a Proposta, pela Comissao, cabera medafutor com apoiamento
de Lideres que representem, no minimo, um tercomtabros da Casa, para que a
matéria seja levada a apreciacéo preliminar doaken
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Consideracédo sobre o Apanhado Tedrico

Desse breve apanhado tedrico e legal do tema,atarst que, a despeito das
hesitacbes em nivel regulamentar, o desenho nmond competéncia legislativa
plena das Comiss@es no ordenamento juridico hirasée em especial, na Camara dos
Deputados, é compativel com seus congéneres eosRAIseS.

Passivel, sem duavida, de aperfeicoamentos inglitas, a atuacdo das
Comissfes parlamentares é uma caracteristica eadeais presente no exercicio da
funcgéo legislativa, em todo o mundo.

As criticas que sdao feitas aos diversos sistema®méssao vao muito mais na
direcdo de suas eventuais contradi¢gdes internagndas das peculiaridades dos
ordenamentos constitucionais e dos contextos hieg)rpoliticos e sociais em que
estdo inseridos do que no sentido de questionartdisade e modernidade.

No passo seguinte deste trabalho, apresentamos daftodos na Camara dos
Deputados que identificam e quantificam a atuacd® @omissdes dessa Casa no
exercicio de sua competéncia legislativa plenacr@hando-os com a atuacdo do
Plenario, na busca de compreender de modo os DRigsutém operado com esse
instituto e que importancia pratica tem ele adduaina vida parlamentar brasileira.
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METODOLOGIA

A pesquisa se concentrara no levantamento de dagastir dos registros constantes
dos arquivos de tramitacdo legislativa da Camasaliputados e do Senado Federal,
que agregam informacdes sobre proposicoes, semseege tramitacdo, autoria, data
de apresentacao, pareceres, aprovacao, rejeicao etc

Esses dados serdo agrupados por legislatura sadadia luz das regras regimentais e
considerados sob o prisma da gestao do processtateg, buscando-se aferir qual o
direcionamento dos fluxos de tramitacéo dos prsjdlei de competéncia conclusiva
nas Comissdes e de competéncia do Plenario, argéapentre essas duas vertentes e
as oscilacdes ao longo das legislaturas.
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APRESENTACAO DOS DADOS DE PESQUISA

Com o objetivo de avaliar a atuacdo das ComissadeSamnara dos Deputados
no exercicio da competéncia legislativa plena, odep conclusivo, considerando o
fluxo de tramitacdo dos projetos de lei pelo Pliend& pelas Comissdes, foram
levantados dados sobre a quantidade de projetdsidd@provados conclusivamente
pelas Comissdes e aprovados pelo Plenario da Casa.

Concentrou-se a busca de dados paogetos de leiuma vez que estes se
constituem na espécie de proposicdo passivel deameciada com competéncia
legislativa plena, ou poder conclusivo, nos terowsstitucionais e regimentais.

De outra parte, foram quantificados apenas os tpojge leiaprovados e néo
os pendentes de deliberacdo ou rejeitados, pomakguazdes. Primeiro, porque nos
interessa aferir o aspecto positivo da atividadgslativa, ou seja, considerar as
matérias que lograram a atencéo e prioridade dpsitBéos como sendo assuntos de
interesse da sociedade e merecedores de tramitag@asa até sua apreciacao final.

Segundo, porque uma vez que o Regimento InternG&maara ndo consagra
integralmente o principio de independéncia dasl&tgiras, como se explicou, ha uma
massa de proposicdes que permanecem em tramitagademppo indeterminado,
passando de uma legislatura para outra sem jaeraisconsideradaEssas matérias,
embora formalmente em andamento, ndo sdo, nagratinsideradas partes da agenda
politica.

Em terceiro lugar, porque ndo havendo limites dtaivios & iniciativa
legislativa, parlamentar ou de outros Poderes, rmataé dos Deputados lida com um
volume descomunal de documentos apresentados ensessfio legislativa, cuja maior
parte ndo tem, todavia, viabilidade técnica outjgali

Segundo dados da Secretaria - Geral da Mesa dar€a@os Deputados, na 502
Legislatura foram apresentados 4.882 (quatro rnaktentos e oitenta e dois) projetos de
lei. Na 51° foram 7.514 (sete mil, quinhentos etgqua) e na atual, até 1°/12/2004,
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haviam sido apresentados 4.547 (quatro mil, quitdise@ quarenta e sete) projetos de
lei.

Desse modo, em 1°/12/2004, segundo a mesma fai h0. 130 ( dez mil
cento e trinta) projetos de lei em tramitagcdo nan&a dos Deputados, ndo estando
incluidas nesse numero outras proposi¢cdes, corpompsestas de emenda a constituicao
e 0s projetos de lei complementar, de decretol#iyis ou de resolugéo.

Na mesma data, 427 (quatrocentos e vinte e sefEXqs de lei estavam prontos
para a Ordem do Dia do Plenario, quer dizer, endicées de serem apreciados pelo
Plenario, quer por ja terem obtidos os parecere€ataissdes, quer por estarem em
regime especial de tramitacdo. Esse numero de peiladése aproxima da quantidade
de projetos de lei aprovados em uma Legislaturgtaten(ver Tabela 1).

Finalmente, a pesquisa restringiu-se aos projetpeovados porque a
flexibilidade dos prazos nas Comissdes induz aegsas, via de regra, prefiram a nao
apreciacdo a rejeicdo das matérias, exercendoa dessa, uma funcdo de triagem
legislativa.

Assim, embora as proposicfes que sdo recusadasimapreciadas também
demandem consideravel tempo e trabalho dos Partareen julgamos mais
conveniente, para os fins deste trabalho, conaewsadados nos projetos de lei
aprovados, uma vez que as regras de funcionament@achara dos Deputados nao
impdem uma deciséo final sobre todas as matériagamnitacdo, ou pelo menos néao
prevéem um prazo determinado para que iSso ocorra.

Note-se que trata-se de aferir o trabalho legislatdesenvolvido pelas
Comissdes da Camara dos Deputados. Diferentemeriesdjuisas anteriores, como de
Mueller e Pereira (2000), ndo estdo sendo consldsrapenas as proposi¢cdes que
tenham sido efetivamente transformadas em lei, agaslas que foram aprovadas na
Camara dos Deputados, em seus Orgdo Técnicos Sleagrio.

Os dados foram coletados junto ao Servico de Senbegislativa, do Centro de
Documentacdo e Informacédo, e na Secretaria - G#malMesa da Céamara dos

Deputados.
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Tabela 1. Quantidade de Projetos de Lei aprovadogsreComissao e no
Plenério, na Camara dos Deputado, por Legislaturas

LEGISLATURA COMISSOES PLENARIO TOTAL

492
(1991/1995) 218 270 488

502
(1995/19909) 237 240 477

512
(1999/2003) 301 178 472

TOTAL 756 688 1437
Fonte: Céamara dos Deputados - Centro de Documentaca e Informacgéo
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A Tabela 1 mostra o numero de projetos de lei aalos com competéncia
legislativa plena das Comissdes, o numero de ppt lei aprovados pelo Plenério e
total de projetos de lei aprovados pela Casa, nesssivas Legislaturas, de 1991 até
2003.

Legislatura € o periodo de duracdo de cada confmsig Congresso Nacional,
isto é, a periodicidade com que se renovam o0s n@sdzarlamentares no Poder
Legislativo. Ha, no caso da Camara dos Deputadog woincidéncia entre as
Legislaturas e os mandatos dos Deputados, umauea gada quatro anos ocorrem
eleicbes gerais para a Casa. As Legislaturas saeradas desde o inicio da instituicao
parlamentar no Brasil.

Consideramos Legislaturas completas a fim de eaifartuacdo que a atividade
parlamentar revela ao longo do calendario eleitaa@h elevada incidéncia nos inicios
de mandato, queda nos periodos antecedentes a&®eslee novamente maior
intensidade ao final das Legislaturas.

Cada Legislatura inicia-se no dia 1° de fevereomcado subsequiente a elei¢cao
para a Camara dos Deputados, com a posse dos a@imsdileitos, e se compde de
guatro sessdes legislativas ordinarias, de 15wed®o a 15 de dezembro de cada ano.
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Tabela 2. Proposic6es Aprovadas pelo Plenario da @&ra dos

Deputados, por Legislaturas

PROJETOS DE MEDIDAS OUTRAS
LEGISLATURA LEI PROVISORIAS MATERIAS TOTAL

502

(1995/1999) 240 - 313 553
512

(1999/2003) 178 61 207 446

TOTAL 418 61 520 999
Fonte: Céamara dos Deputados - Secretaria Geral da Mesa
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A Tabela 2 afere a atividade do Plenario da CamasaDeputados na 502 e 512
Legislaturas.

Dentre as matérias aprovadas pelo Pleno, distirapiios projetos de lei, para
efeito de comparagdao com os aprovados conclusivienmas Comissoes, e as Medidas
Provisorias, as quais, a partir de 2001, passaraocupar parte significativa das
atividades do Plenario da Casa, com a mudancatdeintroduzida pela Emenda
Constitucional n.° 32. A partir dessa Emenda, aglitiés Provisorias passaram a
tramitar em cada Casa, e ndo mais em sessao @njintCongresso nacional,
sobrestando a pauta respectiva apos o 45° (quadremquinto) dia de vigéncia.

Para que se tenha idéia da dimensdo da mudangaamich dos trabalhos de
Plenario provocada pelas Medidas Provisorias, ddddSecretaria - Geral da Mesa da
Camara dos Deputados mostram que das 162 (cenessensa e duas) sessodes
deliberativas, ordinarias e extraordinarias, redlés em 2003, nada menos do que 76
(setenta e seis) tinham, nas respectivas Ordem8ajdMedidas Provisérias com prazo
de sobrestamento vencido.

Nesse ano, 2003, foram aprovadas, pelo PlenariGamaara, 53 (cinglienta e
trés) Medidas Provisorias e 71 (setenta e um) foope lei.
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Tabela 3. Distribuicdo dos Projetos de Lei Apreseatlos, por

Legislaturas

LEGISLATURA COMISSOES PLBIARIO TOTAL
502
(1995/1999) 4.539 2.384 6.923
512
(1999/2003) 5.198 1.882 7.080
TOTAL 9.737 4.266 14.003

Fonte: Camara dos Deputados — Secretaria - GeraWidaa

A Tabela 3 mostra o numero de projetos de leiilisillos, pelo Presidente da
Camara, para apreciacdo com competéncia plena alas$des e o0 numero daqueles
despachados para deliberacdo do Plenario.

82



ANALISE DOS DADOS DE PESQUISA

Os dados pesquisados mostram uma participacadicagna das Comissdes na
aprovacao de projetos de lei na Camara dos Demitado

Como se demonstra na Tabela 1, essa participag®zetr nas sucessivas
Legislaturas, desde a 492 até a 512. Na 49°, alcd®©88 (quatrocentos e oitenta e oito)
projetos de lei aprovados pela Camara dos Deputapase 45% foram apreciados
conclusivamente pelas Comissdes. Na Legislaturairseg essa proporcdo sobe para
praticamente 50%, enquanto que na 512 da um saisiagcial para atingir perto de
63% do total. Observe-se que o total de projetofeidaprovados permaneceu quase
constante nas trés Legislaturas consideradas.

Esse forte incremento na participagcdo das Consgssaeproducéo legislativa
observado na 51° Legislatura foi provocado tanto pemento no niumero de projetos
de lei aprovados com competéncia plena nas Congisgfnto por um decréscimo da
atividade do Plenario com relacéo a esse tipo @gogicao.

Buscando uma explicagcdo para o arrefecimento dadadie legislativa do
Plenario pela via de projeto de lei, foram levaotadlados sobre a aprovagdo de
proposi¢cdes no Pleno na 50° e 51° Legislaturastaotes da Tabela 2.

Parece claro, analisando-se as informagdes obtidasp advento das Medidas
Provisorias em 2001, portanto em meados da 51%latgia, mudou substancialmente
o perfil da atividade legislativa do Plenario dar@éa dos Deputados, com diminuicado
no numero de projetos de lei aprovados e tambénotad geral de proposicoes
aprovadas.

Observe-se que se somarmos 0 numero de projetdsi dprovados na 51°
Legislatura ao de Medidas Provisorias, obteremosotahidéntico ao de projetos de lei
aprovados na Legislatura anterior: 239 projetosede Medidas Provisorias, na 51°,
contra 240 projetos de lei na 502.

Esses dados indicam, assim, uma transferéncia idelage legislativa do
Plenario no sentido de serem apreciadas MedidagsBrias em detrimento de projetos
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de lei. Deve-se lembrar que, pelo rito introduzpta Emenda Constitucional 32, de
2001, as Medidas Provisérias nédo apreciadas enemfaae cinco dias a partir de sua
publicagdo entram em regime de urgéncia, sobrestandipreciacdo das demais
matérias na Casa em que estiverem tramitando.

Em consequéncia, observa-se, também um decrésaimoumero total de
proposicdes apreciadas pelo Plenario da CamarBejmstados.

Esse fendbmeno aparece explicitado de outra forrmalados sobre a Ordem do
Dia das sessdes deliberativas da Camara no arf@08eja mencionados, pelos quais se
verifica que quase metade dessas sessdes tiveesnpautas encabecadas por Medidas
Provisorias com prazo de sobrestamento esgotagiee onpedia a apreciacédo de outras
proposicoes.

Na mesma linha, os dados da Tabela 3 demonstragrastimento substancial
do numero de projetos distribuidos as Comissdea ppreciacdo com competéncia
plena em comparacao com aqueles submetidos ardelmedo Plenario, o que permite
inferir que a tendéncia ascendente na proporcdajetos aprovados conclusivamente
pelas Comissdes em relacdo aos aprovados no Pesstpd, mantidas as atuais
condicBes normativas.
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CONCLUSAO E RECOMENDACOES

O funcionamento de um sistema de ComissGes € farmdrgae remonta a
origem dos parlamentos modernos, com importanciascente nos Estados
democraticos que assumem cada vez mais atribyigiiaste a sociedade.

O apanhado tedrico apresentado demonstra a imp@rt@ratualidade do tema,
assim como a bem sucedida experiéncia da implantég&hamada competéncia plena
ou poder conclusivo das Comissdes, a partir dasréxzias italiana e espanhola e sua
aplicacao no Brasil.

Os dados apresentados demonstram que a via daagprepelas Comissoes,
dispensado exame da proposicdo pelo Plenario, pétmaa respondeu, desde o inicio,
por parte significativa da producéo legislativa @@mara dos Deputados, como tem
crescido de importancia ao longo das sucessivaddagas a partir de 1991.

Pode-se assim, concluir que o sistema tem demdoseficiéncia, merecendo
aperfeicoamentos institucionais, normativos e t&mi

Recomenda-se, nesse sentido, uma reforma regintpréaiorne mais claras as
regras a serem aplicadas especificamente na ageci@nclusiva, evitando-se, como
se faz hoje, a utilizagdo de normas e institutoscebidos para a apreciacdo em
Plenario.

Também é recomendével que a Casa coloque a di&podas Comissdes 0s
recursos materiais e humanos necessarios a unthvadgil e eficiente, privilegiando a
descentralizacdo e o estudo mais aprofundado dasiasdegislativas.

Destacamos, por derradeiro, que a pesquisa efetimliga alguns outros
caminhos a serem explorados. Por exemplo, intefassan estudo que identificasse,
dentre os projetos aprovados conclusivamente patasissées, qual a proporcdo de
matérias de inciativa parlamentar em comparacdo aende iniciativa do Poder
Executivo. Igualmente, seria busca de dados solefetiva transformacdo em normas
juridicas das proposicoes apreciadas pelas CorsisBi®lmente, uma comparacéo do
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comportamento do instituto da competéncia pleneeemtCamara dos Deputados e 0
Senado Federal poderia contribuir para sua comgéeesn aperfeicoamento.
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