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O PODER LEGISLATIVO NA ORGANIZAGAO
POLITICA BRASILEIRA

Antonio Octavio Cintra e Regina Maria Groba

Brasil tem, a semelhanca das demais democracias do mundo,
orgios especializados para o exercicio do poder legislativo em
nivel nacional. No caso brasileiro, temos um sisterna bicameral,
com a Camara dos Deputados e o Senado Federal, os quais, juntos, formam o Congresso

Nacional.

Em nosso processo legislativo, boa parte das atividades de uma das Casas
exige também o concurso da outra para completar-se e cada uma atua como revisora nas matérias
cuja tramitagdo comegou na outra. A discussio e votagio dos projetos de let de iniciativa do
Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores tém 1nicio na
Camara dos Deputados. Ao Senado competem, ademais, fungées de Casa dos Estados, dentro do
sisterna federativo brasileiro. Os Senadores sdo, também, representantes dos Estados. Contudo,
como os deputados federais nio sio eleitos na circunscrigio nacional, mas sin na circunscrigio
estadual, para muitos efeitos praticos também se véem como representantes das umnidades

federativas.

Nosso Congresso € parte de uma organizagio politica presidencialista,
que atribui a legislatura fungées diferentes das que ela desempenha no parlamentarismo. No
sistena presidencial prevalece, mais nitida, a separa¢io de poderes. Sio eles independentemente
elettos e a sobrevivéncia de cada um deles ndo depende da aquiescéncia do outro. Nio compete a
legislatura escolher e sustentar o governo, nem propriamente governar, pois nio tem o poder

executivo em seu bojo, como acontece com os gabinetes do parlamentarismo.

A revitalizagio de nosso Congresso foi considerada passo decistvo na
mnstalacio da Nova Republica. A Constituicao de 1988 reforgou-lhe os poderes. Contudo, nio for
reposto o quadro institucional da Repiblica de 1946, em que, por exemplo, carecia o Poder
Executivo do mstrumento dos decretos com forga de let e o Congresso tinha muito maior
competéncia na matéria orcamentiria do que hoje. Os constituintes de 87/88 ndo aboliram na
nova Carta os decretos com for¢a de let do regime anterior. FEles permaneceram
metamorfoseados como “medidas provisérias”. Essa mcorporagio de um instrumento tio
controvertido nio fo1 cochilo dos constituintes, mas sim ato consciente, em virtude da percepeio

de sua necessidade nos governos democraticos no mundo contemporaneo.




Assim ¢ que o “poder de decreto”, ou instrumentos equivalentes, 2
disposicio do Executivo, aparece em muitos sistemas democraticos da atualidade, inclusive nos
Estados Unidos, sob a forma das “ordens executivas™, as quais os presidentes tém recorrido com

treqiiéncia crescente naquele pais.

Na elabora¢io da Constituigio de 1988, confluiram indmeras demandas,
e uma parte importante delas teve guarida no tratamento que a Carta Magna deu ao Poder

Legislativo, no Titulo IV (Orgaruzagio dos Poderes), Capitulo I, do Poder Legislativo.

No que respetta a0 Poder Legislativo, os constituintes aprovaram uma
série de medidas tendentes a fortalecer o Congresso, sem deixar, contudo, de manter, no

Executivo, muitos dos poderes legislativos de que foi dotado ao longo do periodo 1964—1984f.

O fortalecimento do Congresso se traduziu, por exemplo, em disposigGes
que lhe deram papel mator no processo or¢amentario e no controle das financas publicas. Como
assinalam dots cientistas politicos que trataram do assunto recentemente, entre as novas
atribuicdes e poderes reservados ao Legislativo, cabe destacar “a maior abrangencia dos
orcamentos a serem enviados pelo Executivo a apreciagio do Legislativo, a mator capacidade
deste ultimo para emendar o or¢amento enviado, o fortalecimento do Tribunal de Contas e a
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mator participagido do Congresso na nomeagio dos membros desse tribunal”.

Por outro lado, o quorum para a derrubada de vetos do Executivo
tornou-se maits baixo. Os vetos ndo podem mncidir, como antes, sobre palavras 1soladas. Além
disso, em certas dreas o Legislativo tem competéncia exclustva para legislar. O Congresso pode
“sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacio legislativa™. Os constituintes também dotaram as comissGes permanentes de
poder conclusivo, ou seja, em algumas dreas, podem aprovar proposicoes sem que elas precisem

ir 20 plenino das Casas.

A seguir, apresentamos, a partir da lettura do texto constitucional, as

atribuigdes do Poder Legislativo no Brasil.

O Texto Basico estabelece as atribuicdes do Congresso Nacional (arts.
48 a 50) e a competéncia privativa da Camara dos Deputados (art. 51) e do Senado Federal (art.
52). Os Deputados Federais integram a Camara dos Deputados como representantes do povo. Ja
os Senadores compdem a Camara Alta como representantes dos Estados e do Distrito Federal.
Suas missdes sdo, portanto, diversas, mormente quando se verifica que a Camara Baixa tem certa

primazia no que concerne a iniciativa legislativa, enquanto que o Senado Federal vem se

' Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi, Executivo e legislativo na Nova Ordem
Constitucional, Rio de Janeiro: Editora da FGV, 1999, pg. 41

idem




caracterizando como a Casa de reflexdo do Parlamento, a Camara revisora no processo legislativo.

Tanto assim é que o constituinte exige 1dade mais avancada dos Senadores (art. 14, § 3°, inciso

VI, alinea a).

As atribuicdes do Congresso Nacional podem ser classificadas em cinco

espécies:

1. ATRIBUICOES LEGISLATIVAS

Cabe ao Congresso Nacional exercer a funcio legislativa de competéncia
da Unido, por meto da elaboracio de leis sobre todas as matérnias de competéncia desse ente
federativo, com posterior sancio do Presidente da Republica, exceto nas hipoteses previstas nos
arts. 49 (atribuicdes deliberativas), 51 e 52 (atribuigdes privativas da Camara e do Senado),
conforme estabelece o art. 48 da Le1 Maror.

As matérias sobre as quais cabe 2 Un#do legislar privativamente estio
arroladas no art. 22 da Constituigio Federal, destacando-se, dentre elas, direito crvil, comercial,

penal, processual, elettoral, agrario, ete.

Cumpre ainda 4 Unido, concotrrentemente com os Estados e o Distrto
Federal, legislar sobre as matérias enumeradas no art. 24, dentre as quais direito tributirio,
tinanceiro, perutenciario, previdéncia social, educagio, florestas e outras. No ambito da legislacio
concorrente, compete 2 Unido tdo-somente estabelecer normas gerais, podendo os Estados

legislar em carater suplementar.

A Constitmigao Federal dispoe, em seus arts. 61 a 69, sobre o processo
legislativo, que consiste em conjunto de atos preordenados cujo escopo é a criagio de normas

juridicas.

O processo legislativo  compreende a elaboragio de emendas a
Constituigdo; leis complementares; leis ordinarias; leis delegadas; medidas provisérias; decretos
legislativos; resolugbes (art. 59), e envolve os seguintes atos: iniciativa legislativa; emendas;

votagio; sangio e veto; promulgacio e publicagio (arts. 61 2 69).

A mmuciativa de let nio € propriamente ato do processo legislativo. Se, por
vezes, € concotrente a pessoas ou Orgios, em outras hipdteses é expressamente outorgada a um

deles apenas.

Quanto a muciativa de lets, verifica-se que o parlamentar pode exercer
essa competéncia indvidualmente ou como integrante de Comissdo da Camara dos Deputados,

do Senado Federal ou do Congresso Nacional, a teor do disposto no aput do art. 61.




A faculdade outorgada ac Parlamentar ou comissdes da Camara ou do
Senado de propor emendas foi1 ampliada pelo constituinte. Nas hipoteses contempladas no art.
166, §§ 3° e 4°, que se referem 2 ler de or¢amento anual ou projeto que a modifiquem, sio
admitidas emendas que mmportam aumento de despesa. JiA o mesmo ndo ocorre em OUtros
projetos de lei de niciativa do Presidente da Republica, nem nos projetos sobre organizagio dos

servicos admimstrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos Tribunats Federais e
do Ministério Publico (art. 63).

Antes de ser submetida a votacio, a matéria legislativa passa pelo exame
de comissdes técnicas (permanentes ou especiats), que oferecemn estudos e pareceres. Quando a
matéria nio é da competéncia conclusva da Comissido, a proposicio deve ser apreciada em
composi¢io plenaria da Casa legislativa. As decisGes para aprovagio de projeto de let ordinaria
sio de maioria smmples (ou relativa), com a maiona dos membros presentes (art. 47). Ja a
aprovagio de projetos de ler complementar exige o guorm de maioria absoluta dos membros de
ambas as Casas (art. 69) e as propostas de emenda 4 Constituigdo demanda o voto favoravel de

tres quintos dos membros das Camaras (art. 60, §2°).

2. ATRIBUICOES DELIBERATIVAS

Essas atribuicdes estio arroladas no art. 49 da Carta Politica e consistem
na pratica de atos concretos, a elaboragio de resolugdes referendirias, de autorizagdes, de
aprovacées. O veiculo normativo adequado é o decreto legislativo ou a resolugio. Nessas
hipoteses, ndo ha participacio do Presidente da Republica no procedimento, que é especial, de

competéncia exclusiva do Congresso Nacional, de acordo com as normas regimentais.

E da competéncia exclusiva do Congresso  Nacional resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos mternacionais que acarretem encargos ou
COMPTOMIssos gravosos 20 patrimonio nacional; sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exotbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacio legslativa; aprovar o estado de
defesa e a intervencgio federal, autonizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma dessas
medidas, e fiscalizar e controlar, diretamente ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executwvo, incluidos os da administragio indireta, dentre outras atribuigoées enumeradas no citado

art. 49.

3. ATRIBUICOES DE FISCALIZACAO E CONTROLE

A Constituigio Federal prevé vinos procedimnentos por meto dos quais
os patlamentares exercem as atribuicdes de fiscalizagio e controle, um dos quais j4 tivemos

oportunidade de mencionar no item anterior (art. 49, inciso X). Cabe citar, ademais, os seguintes:




a. Controle externo com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao e da Comissio

mista a que se refere o art. 166, §1°.

Trata-se da fiscalizagio contibil, financeira, orcamentiria, operacional e
patrimonial da administracido direta e indireta da Uniflo, que se realiza mediante a execugdo das
medidas estabelecidas nos arts. 71 e 72, dentre as quais mencione-se o julgamento de contas dos

administradores e demais responsavets por dinherros, bens e valores publicos da admimistracio.

O escopo do controle externo, nos termos da Ler Maior, é apreciar as
contas do Chefe do Poder Executvo ( e julga-las anualmente - art. 49, IX), desempenhar funcées
de auditoria financeira e orcamentaria, a apreciacio da legalidade dos atos de admissoes de
pessoal, em sintese, verificar da legalidade, da legatimidade e da economicidade dos atos contibers,
tinanceiros, or¢amentinos, operacionais e patrimoniais da admunistracio direta e indireta da

Unido.
b. Tomada de contas do Presidente pela Camara dos Deputados

O Presidente da Republica tem o prazo de sessenta dias apds a abertura
da sessdo legislativa para prestar contas referentes a0 exercicio anterior (15 de abril), nos termos

do art. 84, mciso XXIV.

Quando as mencionadas contas ndo forem apresentadas ao Congresso
Nacional dentro do prazo, compete privativamente a Camara dos Deputados proceder a tomada

de contas do Presidente da Republica, a teor do disposto no art. 51, inciso IL

¢. Pedidos de informag¢do aos Ministros de Estado ou a titulares de dJrgaos

diretamente subordinados a Presidéncia da Republica

Os pedidos de informacgio, formalizados por escrito, sio encaminhados
pelas Mesas das Camara dos Deputados e do Senado Federal aos Ministros. Importa crime de
responsabilidade a recusa, ou o nido-atendimento no prazo de trinta dias, bem como a prestagio
de mformacdes falsas (art. 50, §2°).

d. Convocagdo de Ministros de Estado ou de titulares de d6rgios diretamente

subordinados a Presidéncia da Republica

A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas
comissdes, podem convocar Ministros de HEstado ou quaisquer titulares de orgios diretamente
subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, mnformacées sobre
assunto previamente estabelecido, mmportando crmme de responsabilidade a auséncia sem

justificacio adequada, consoante disp&e o art. 50 da Constituigio Federal.




e. Criagio de Comissdes Parlamentares de Inquérito

Sio orgios que desempenham papel de relevo na fiscalizacio e controle
da Administracio.

A Constituigdo DPederal estabelece os seguintes requisitos para sua
criagio: requerimento de pelo menos um tergo de membros de cada Casa, para as respectivas
comissdes, ou de ambas as Casas, para as comissdes mistas; o objeto tem que ser a apuragdo de

fato determinado; o prazo de funcionamento deve ser determmado quando de sua criagio (art.

58, §3°).

Na normativa constitucional em vigor, tais comissdes tém poderes de
mnvestigacio proprios das autoridades judiciais. Ademats, suas decisdes tém executoriedade,
independentemente de apreciacio ou aprovagio de outros orgios, podendo as conclusdes, sendo
o caso, ser encaminhadas ao Ministério Publico, para que promova a responsabilidade crvil ou

criminal dos infratores.

4. ATRIBUICAO DE JULGAMENTO DE CRIMES DE RESPONSABILIDADE

No que tange ao julgamento do Presidente da Repiblica ou Ministro de
Estado, a Camara dos Deputados funciona como orgio de admissibilidade e o Senado Federal
como tribunal politico, presidindo o Presidente do Supremo Tribunal Federal, nos termos dos

arts. 51, inciso [; 52, inciso I e 86 da Lei Basica.

O Senado Federal funciona como tribunal do processo e do julgamento
na hipodtese de julgamento dos Minstros do Supremo Tribunal Federal, do Procurador-Geral da

Repiiblica e do Advogado-Geral da Unido, a teor do disposto no art. 52, inciso 11

5. ATRIBUICOES CONSTITUINTES

O Congresso Nacional também ¢é o poder constitumte instituido,

constituide ou dertvado, ou seja, tem competencia para elaborar emendas a Constituigio Federal.

Trata-se de um poder limitado pela Constituigio de 1988, que ampliou o
nicleo explicitamente imodificavel na via da emenda. Para tanto, estabeleceu o constituinte no §
4° do art. 60, que wio send objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a aboliv a _forma federativa de

Estado; o voto diveto, secreto, universal e periddico; a separagdo dos Poderes; os direitos e gavantias individuars.

Estas, portanto, as atrmbuigdes do Congresso Nacional segundo as
normas constituctonais em vigor. Mencionemos, amnda, as atribuigdes privativas da Camara dos

Deputados.




Tais atribuices sio, em verdade, excluswvas, porquanto nio podem ser

objeto de delegacio. Em quase todas as hipoteses o diploma legal a ser editado € a resolugio.

O art. 51 as enumera: autornizar, por dois ter¢os de seus membros, a
mnstauracido de processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de
Estado; proceder a tormada de contas do Presidente da Repiblica, quando nio apresentadas ao
Congresso Nacional dentro de sessenta dias apds a abertura da sessio legislativa; elaborar seu
regimento interno; dispor sobre sua organizacio, funcionamento, policia, criagio, transformagio
ou extingio dos cargos, empregos e fungdes de seus servigos e fixacdo da respectiva remuneragio;
eleger membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII.

A ORGANIZACAO DO PODER LEGISLATIVO

Para desempenhar suas acrescidas fungées, a Camara dos Deputados e o
Senado tém uma estrutura basica formalmente adequada. Ou seja, trata-se, na terminologia da
ciencia social, de entidade mnstitucionalizada. Segundo a observagio do cientista politico britdnico
Philip Norton, uma legislatura que se retine em sessdes plenarias regidas por poucas normas e
carente de praticas ou padrdes desenvolvidos de comportamento ndo pode dizer-se
mnstitucionalizada. Em contraste, a2 que desenvolve complexas regras de procedimento, praticas e

padrdes reconhecivels de comportamento constitut um parlamento institucionalizado.

A institucionalizacao ¢é condigio necessiria para as legislaturas
desempenharem um papel significativo na vida politica. Se a legislatura tem de ser levada em
conta, se nio atua simplesmente apondo o cartmbo sobre propostas externamente geradas, sua

organizacio tem de dar-lhe desenvoltura.

Na literatura especializada, um dos arranjos cruciais dos parlamentos

operativos € a existéncia de comissdes permanentes. Na seqiéncia, passaremos em breve revista

alguns aspectos da organizacio da Camara dos Deputados.
Composigio:

Os deputados federais sdo 513. Em teoria, e nos termos constitucionats,
a Camara representaria diretamente o povo, cabendo ao Senado a representacio dos Hstados.
Nio é bem assim, porém, como antes indicamos. Nido ha deputados nacionats, eleitos na
circunscrigdo do Pais como um todo, mas sim bancadas estaduais de deputados federais, o que
faz com que estes também se vejam como representantes das Unidades da Federagio no plano

nacional.

? Philip Norton, Parliaments and Governments in Western Europe, Londres: Frank Cass, 1998




A grande desigualdade regional, dada for¢a de Sio Paulo na Federacio,
da peso politico aos argumentos dos que defendem uma representa¢io nio estritamente
proporcional dos Estados menores e menos desenvolvidos na Camara. Considera-se msuficiente
a compensacio federativa obtida no Senado, que da a todos os Estados o mesmo peso na
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representacio, independentemente de sua populagio, por ser ele a “Camara dos Estados™.

Estrutura da Casa

Um colegiado de 513 membros precisa organizar-se, para poder operar.
Orgamzacio significa divisio do trabalho e hierarquia. Assim, formalmente iguats, com os
mesmos direitos e deveres, os deputados na verdade se diferenciam uns dos outros em seu
trabalho, ocupando-se de matérias diferentes no seu dia a dia da Camara, sobretude no ambito

das Comuissoes, e tem desigual poder e influéncia.

Esse poder e mnfluéncia advém de fatores externos a estrutura da Casa,
mas sio em boa parte formalizados pelas normas que a regem, codificadas sobretudo no

Regimento Interno. Vale lembrar ser disposi¢do constitucional a competéncia privativa da Camara

dos Deputados para “elaborar seu regimento mterno” e “dispor sobre sua organizagio,

funcicnamento, policia, criacio, transformacio ou extingio dos cargos, empregos e funcdes de
k) 2 k) k)

seus servicos e fixacdo da respectiva remuneragio, observados os parametros estabelecidos na ler

de diretrizes or¢amentarias™ (art. 51, 11l e IV da Constituigdo Federal).S

O poder formal na Casa reside, primeiramente, na Mesa, que é sua
Comissio Diretora. Comanda ela os trabalhos legislativos e os servicos administrativos, sendo
composta de Presidéncia e de Secretaria, constituindo-se, a primetira, do Presidente e de dois Vice-

Presidentes e a segunda, de quatro Secretirios (art. 14 do Regimento Interno).

Prevalece, em toda a orgamzacgio do trabalho legislative da Céamara
Federal, o principio da proporcionalidade. Por exemplo, no caso da composigio da Mesa,

“serd assegurada, tanto quanto possivel, a representacio proporcional dos Partidos ou Blocos

* Sobre o pacto politico que levou o constituinte de 46 a consagrar a desigualdade de representacgéo
dos Estados na Camara dos Deputados, veja-se Maria do Carmo Campelo de Scuza, Estado e
Partidos Politicos no Brasil (1930 a 1964), Sac Paulo: Alfa-Omega, 1976. O tema da
desproporcionalidade na representagio é tratado, entre numerosos textos, por Glaucio A. D. Soares,
“Desigualdades Eleitorais no Brasil”, Revista de Ciéncia Politica, vol. 7, n® 3, 1973, Rio de Janeiro e
Jairo C. M. Nicolau, “O Sistema Eleitoral Brasileiro: A Questdo da Proporcionalidade da
Representacao Politica e seus Determinantes”, em Clavo B. Lima Jr., Sistema Eleitoral Brasileiro:
Teoria e Pratica, Rio de Janeiro; luperj/Rio Fundao Editora, 1991, pgs. 99-131; Marcia Miranda Socares
e Luiz Claudio Lourenco, “A Representagdo Politica dos Estados na Federagéc Brasileira”, Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 19, n® 56, 2004,

° O regimento atualmente em vigor na Camara dos Deputados foi aprovado pela Resolucgo n® 17, de
1989, tendo sofrido algumas alteragbes em resolu&?@s posteriores.




Parlamentares que participem da Camara, os quais escolherio os respectivos candidatos aos

cargos que, de acordo com o mesmo principio, lhes caiba prover...” (art. 8° do RI).

A Camara se estrutura também por meio de representagdes
parlamentares ou de Blocos partidirios, que, tendo representagdo i1gual ou superior a2 um

centésimo da composicio da Casa, escolhem seu Lider.

O papel do Lider ¢ crucial na atividade legislativa, pois ele expressa e faz
valer, perante a bancada, a perspectiva partidaria nas discussdes e deliberagées. B quem, por
exemplo, orienta a bancada nas votagdes de Plenario e indica a Mesa os membros dessa bancada

para compor as Comissdes, podendo também, “a qualquer tempo”, substitui-los.

Em numerosas ocasibes no Regimento Interno da Cimara dos
Deputados nos deparamos com dispositivos que dio extraordiniria forga a esse cargo. Os lideres
podem atuar em nome de seus liderados, com um voto ponderado pelo peso da respectiva
bancada. Uma instancia crucial dessa forga esta contida, por exemplo, no art. 155 do Regimento
Interno, que dispde sobre as votagdes em regime de “urgéncia urgentissima”. Pode esse curso de
tramitacio dar-se “a requerimento da maioria absoluta da composicio da Camara, ou de Lideres
que representem esse nuimero’ e constitul instrumento estratégico para o desempenho das

maiorias parlamentares.

As liderangas fazem parte de um Srgio-chave, o Colégio de Lideres,
cujas deliberagdes, “sempre que possivel”, devem tomar-se mediante consenso entre seus
integrantes e, “quando isto ndo for possivel”, pelo critério da maioria absoluta, ponderados os
votos dos Lideres em funcio da expressio numérica da cada bancada (art. 20 do RI). Entre as
funcoes do Colégio, a de ser ouvido pelo Presidente da Casa na “organizacio da agenda com a
previsio das proposigdes a serem apreciadas no més subseqiiente, para distribuicio aos
Deputados™ (art. 17, I, s, do RI). Comp&em esse colégio os Lideres da Maionia, da Minoria, dos
Partidos, dos Blocos Parlamentares e do Governo. Dispde o § 1° do art. 20 que os Lideres de
Partidos que participern de Bloco Parlamentar e o Lider do Governo terio direito a voz no

Colégio de Lideres, mas ndo a voto.

Nos estudos sobre as legislaturas, atribui-se grande peso a sua
organiza¢io em comissdes permanentes. Quanto maior a sua for¢a, tanto maior, em geral, a
autonomia da Camara e seu poder transformativo, isto é, sua capacdade de mterferir na

elabora¢io da lei, imprimindo-lhe sua propria perspectiva.

A Camara dos Deputados exibe um dversificado quadro de Comissées
Permanentes, que, segundo a caracteriza¢io do Regimento Interno, sio as “de cardter técnico-
legislativo ou especializado integrantes da estrutura institucional da Casa, co-participes e agentes
do processo legiferante”. Incumbe-lhes “apreciar os assuntos ou proposigdes submetidos ao seu

exame ¢ sobre eles deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e programas




governamentats ¢ a fiscalizagdo orcamentaria da Unido, no ambito dos respectivos campos
ternaticos e areas de atuacio™ (art. 22, [ do RI).

Em principio, sio elas que discutern e votam as proposicoes sujeitas 2
deliberacio do Plenario que lhes forem distribuidas, podendo também, em caso de projetos de ley,
discuti-los e vota-los sem que estes precisem depots ir 20 Plenario. Nesse caso, estamos diante do
chamado “poder conclustvo™ das Comissdes, que nio se pode aplicar a certos projetos, como os
de le1 complementar, de cédigo, os ortundos do Senado ou por ele emendados, os em regime de

urgéncia, entre outros (art. 24).

Vale aqui citar trabalho pioneiro recentemente feito por Luciana
Pacheco Botelho, consultora legislativa da Camara dos Deputados, sobre a pratica do “poder
conclusivo” pelas comissdes permanentes da Casa e sua importancia na producio legislativa.
Tomou ela, como ponto de partida, as proposigdes cuja tramitagio se inictou em 1999, na

legislatura passada:

Os dados...mostravam, e primeiro plane, que os projetos de iniciativa
parlamentar, representando cerca de 98,5% dos apresentados @ Camara no ano de
1999, tramitaram, ou aindg se encontravam tramitando, predominaniemente pelo rifo
do poder conclusivo de apreciagio das comissies, que responden por cevca de 72% do
universo pesquisado. (...) a capacidade decisovia do vito conclusivo das comissoes
revelou-se significativamente maior que a verificada no de Plendrio.

Na atual organiza¢io da Camara, as ComissGes Permanentes sio em
nimero de vinte. Na composigio dessas comissdes também wvigora o prncipio da
proporcionalidade, podendo seu tamanho variar entre dezoito e sessenta e um deputados, e a

indicacio dos parlamentares para integra-la é fetta no inicio de cada sessdo legislativa, ou seja,

anualmente (arts. 25 e 26 do RI).

Na mdicacio dos parlamentares para as Comissdes, ¢ essencial (e
regimental) o papel dos Lideres Partidarios, que, como antes notado, também podem, “a qualquer

tempo™, substitui-los.

Diferentemente da House of Representatives do Congresso norte-americano,
entre nods ndo se obedece ao critério do antigiiidade (serdorsty) nas Comissdes. Nio sé sua
composi¢io pode variar, a cada ano, mas pode haver remog¢des de membros pelos lideres
partidirios, em fungio de votagdes estratégicas em que o deputado ou deputada possa dvergir da
linha partidaria, como também os cargos de dire¢io tém curta duragio (um ano), sendo a
reeleigdo vedada na mesma legislatura. Além disso, o mandato dos presidentes de comissio é de

apenas um ano ¢ nao renovével.

® Luciana Botelho Pacheco, “O Poder Conclusivo das Comissdes da Camara dos Deputados: uma
Alternativa vidvel para a Apreciagéo dos Projetos de Iniciativa Parlamentar”, Brasilia: UnB, janeiro de

2005., pgs. 45-46 =
1




Na Camara norte-americana, se o deputado sénior é reconduzido ao
Congresso, pode perpetuar-se no comando de uma comissdo, o que, obviamente, lhe da grande
poder. A nio-vigéncia do principio da semority nas ComissSes e a rotagdo anual de suas direcdes
tém mmplicagdes mmportantes para o trabalho e importincia destas na deliberacio da Camara.
Quando vigora o principio da antigiiidade, di-se poderoso estimulo a especializacio do
parlamentar na drea tematica e as comissdes adquirem a condigio de mnterlocutor respeitado no

processo legislativo, capazes de fazer frente ao poder técnico do Executivo.

Referéncia deve ser feita, também, as comissdes temporarias, “criadas
para apreciar determinado assunto”, que se extinguemn ao término da legislatura, ou antes dele,
quando alcancado o fim a que se destinam ou expirado seu prazo de duracio (art. 22, 11, do RI).
Entre as comissOes temporarias, sobressaem as “especiats” e as “de mquérito”. As Comisses
Especiats sio as que dido parecer sobre as propostas de emenda a Constitiigio (PECs) e os
projetos de codigo e também as proposigdes que versarem “matéria de competéncia de mais de
trés Comissdes que devam pronunciar-se quanto ao mérito por iniciativa do Presidente da

Camara, ou a requertmento de Lider ou de Presidente de Comissdo interessada™.

Observe-se que a criagdo de Comissdes Especiais para as proposigGes
que caem em mais de trés jurisdigSes fica a discrigio do Presidente da Camara, ou dos Lideres e
Presidentes de Comissdo. Ndo ha norma explicita no Regimento Interno sobre a designagio de
sua Presidéncia e Relatoria. A norma nido escrita seguida nos ultimos anos € a de se revezarem

nesses cargos patlamentares indicados pelos dois maiores partidos da Casa.

Quanto as Comisses Parlamentares de Inquérito, salta aos olhos a sua
relevancia para o desempenho de uma das fun¢bes fundamentais que a teoria atribui ao Poder
Legislativo, a de fiscalizagio. Podem elas mnstaurar-se para “apuragio de fato determinado e por

prazo certo” e terdo poderes de mnvestigacio proprios das autoridades judiciass (art. 35, do RI).

’ Nao é, portanto, dificil depreender a conveniéncia politica de constituir esse tipo de Comissao
guando a matéria “de competéncia de mais de trés Comissdes” seja de interesse politico desses
artidos, sobretudo quando formem uma alianga, por exemplo como “base governista”.

Jurisprudéncia do STF estabelece que uma comissao parlamentar de inquérito pode ter seu prazo
de funcionamento estendido por toda uma legislatura. Cf. Moraes, Alexandre. Direito Constitucional,
Sao Paulo, Atlas, 2003, pg. 382.
®(0 § 1° do art. 35 define “fato determinado” como sendo “o acontecimento de relevante interesse para
a vida puUblica e a ordem constitucional, legal, econdmica e social do Pals, que estiver devidamente
caracterizado no requerimento de constituicio da Comissao”. Essa definicdo procura inibir o uso da
CPl como mera arma da luta politica entre partidos da situacac e da oposicao, mediante a criagdo de
CPls de finalidades vagamente caracterizadas, mas cuja criag@o pode ter impacto na opinido publica
e nos meios de comunicagio de massa. E
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A TRAMITACAO DAS PROPOSICOES

Tramitam pela Camara dos Deputados proposigSes variadas, entre
propostas de emenda a Constituigio, projetos de lets complementares e ordinarias, medidas
provisorias, lets delegadas, resolugdes, que podem originar-se fora da Cimara -- vindas do
Senado, dos outros poderes, das assembléias legislativas, ou ser de 1muciativa dos cidaddos -- mas
também podem surgir, algumas delas, no seu interior, patrocinadas dividual ou coletivamente

pelos Deputados, Comissées ou Mesa.

A Constituigdo Federal dispoe que a discussio e votacdo dos projetos de
let de iniciativa do Presidente da Repiblica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais

Superiores terdo mnicio na Camara dos Deputados (art. 64 da CF).

O art. 53 do Regimento Interno estipula que as proposicoes distribuidas
as Comissoes para discussio e votagdo, sejam apreciadas pelas Comissdes de mérito a2 que a
matéria estver afeta, pela Comissido de Financas e Tributagio, para exame dos aspectos financeiro
e or¢amentario publicos quanto 4 sua compatibilidade ou adequagio com o plano plurianual, a le:
de diretrizes orcamentirias ¢ o or¢amento anual, e para o exame de ménto, “quando for o

::1 0 P : P : ~ ¢

caso” e pela Comissio de Constituigdo e Justica e de Redagdo, “para o exame dos aspectos de
constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade e de técnica legislativa, e, juntamente

com as Comissdes técnicas, para pronunciar-se sobre o seu mérito, quando for o caso™.

Boa parte das proposicdes transita pelo Plenario em turno tnico, nio,
porém, as propostas de emenda a2 Constituigdo e os projetos de le1 complementar, devendo haver,

em cada turno, discussio e votagio.

Quanto a natureza de sua tramitacdo, ha proposicdes cujo conteido,
regimentalmente especificado, pede urgéncia, outros, prioridade (art. 151 do RI). Entre as razdes
para urgencia, especifica o Regimento Interno a solicitagio desse regime nas proposi¢bes de

mniciativa do Presidente da Republica (art. 151, 1, do RI).

A tramitagio pode tornar-se urgente, ademats, em funcic de
requerimento aprovado nesse sentido. Regimentalmente, urgéncia mmplica dispensa de exigéncias,
intersticios ou algumas formalidades regimentars. Um caso extremo de urgencia é a inclusio
automnatica na Ordem do Dia para discussio e votagdo imediata, ainda que miciada a sessdo em
que for apresentada, de proposi¢io que verse sobre matéria “de relevante e mnadiavel interesse
nacional”, a requerimento da maioria absoluta da composicio da Cimara ou de Lideres que
representem esse nimero, aprovado pela maionia absoluta dos Deputados. Trata-se da tramitagio

informalmente conhecida como de “urgéncia urgentissmma’.

' Art. 53, II, do Regimento Interno.
" Art. 53, LIl e 1l do Regimento Interno.




Sobre o processo de votagdo, chame-se a atengio, primeiramente, para
poder ser ela ostensiva — pelo processo simbodlico ou nominal — ou secreta. O processo simbdolico
{os Deputados a favor permanecem sentados) é o mais usado na vota¢io das proposigbes em
geral. Havendo davida sobre seu resultado, pode formular-se pedido de verificagio de votagio e,
com o apo1o de sets centésimos dos membros da Casa ou Lideres que representem esse nimero,

votar-se-a nominalmente.

Novo pedido de verificacdo de votagio nio podera fazer-se antes de
decorrida uma hora da proclamacgio do resultado, exceto por deliberacio do Plenario “a
requerimento de um décimo dos Deputados, ou de lideres que representemn esse nimero”. O
pedido de verificacio de votacio é usado estrategicamente pelos partidos em plenario. O pedido
feito para uma votagdo acessoria permite avaliar se ha quorum e condigdes de ganhar uma
votagio de interesse que virda a seguir. Kim outros casos, permite-se também questionar um

resultado de votacido simbodlica sobre matéria controversa.

Além da hipdtese acima enunciada, o processo nominal também se aplica
quando se exige quorum especial de votagio. Caso, por exemplo, da votagio das propostas de

emenda a Constituigio e dos projetos de Leis Complementares.

Como se pode ver, o processo de votagio, se nominal ou simbdlico, diz
muito sobre a natureza conflituosa ou nido das proposigdes em votacio. As matérias politicamente
importantes costumam ir a votacio nommal. Por ficarem registradas nas listagens em que
constam os nomes dos Deputados votantes e seus votos, as votagdes nominais tem-se mostrado
util instrumento para as analises empiricas da ciéncia politica, em particular por permitirem ver

como se comportamn os partidos politicos no Legzslativo.

Quanto as votagdes secretas, ha debate sobre se devemn ou nio ser
mantidas. Se hi os que opinam protegerem elas a liberdade de decisio do patlamentar e o voto de
acordo com sua consciéncia, no exercicio de um mandato lvre, ndo sujerto a pressdes, outros
julgam-nas mnaceitavets. Seriam nocivas 4 disciplina partidiria e reforcariam o espirito de corpo
dos congressistas na votagao de matérias como a suspensio de imunidade de parlamentares. No
parlamento italiano, as votagdes secretas retiravam dos partidos politicos um importante meio de

obter votacdes disciplinadas de suas bancadas e foram abolidas nos anos 80.

Como se articulam a estrutura e “modus operandr” da Camara dos
Deputados com o sistema politico brasilerro, em particular com o sistema elettoral?  Estudos
recentes da ciéncia politica brasileira tentam mostrar que, apesar da votacio personalizada para
deputados, mediante campanhas pouco partidirias, ncluswe no que diz respeito ao
tinanciamento, as estruturas e normas mternas do Legislativo permitem votacdes com grau

razoavel de disciplina. Haveria a considerar, na Camara dos Deputados —- o Senado ainda é pouco
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das bancadas partidarias, que seguem a ortentagdo de seus lideres, na neutralizagio dos impulsos

a for¢a da Mesa Diretora e do Colégio de Lideres, bem como a razoavel disciplina

E

centrifugos provindos da esfera eleitoral.

Assim é que os pesquisadores que téem apresentado essa nova visdo da
forca dos partidos dentro do Congresso, estudam as votagdes nominais da Camara dos
Deputados e depararam com indices de disciplina partidiria bem mais altos do que a opimio
cotrente levaria a esperar. Ou seja, substanciais maiorias nos varios partidos tém o mesmo voto,
em linha com a indicagio da liderancga. A medida estatistica usada mostra os seguintes valores, em
legislaturas do dltimo decénio do século passado: PDS, 75,7, PFL, 78,4, P'TB, 70,7, PMDB, 73,7,
PSDB, 73,0, PDT, 81,4 ¢ PPT, 95,0.13 Haveria, portanto, mais partidarismo na Camara do que se
acredita. No enunciado dos proprios autores:

Os partidos politicos nu Camara nio sio pegas de fiegio. A fillagio partidivia
nos diz muito a respeito do vete provdvel do parlamentar. As votagoes costuman
dividir o plendvio de acorde com padries ideolégicos clidssicos: hd uma direita, um
centro e uma esquerda. Além disso, hd wma centro-diveita e uma centro-esquerda.
Dito de outra maneira: 0 e temos ¢ uma alta fragmentacio nominal a esconder uma
baixa fragmentagio veal

Que fator, na visio dos autores, explicania essa disciplina partidaria, que
faz com que a “governabilidade” nio seja ameacada por um Congresso etritico ou recalcitrante?
Para eles, mediante a centralizacio de estrutura e procedimentos, da-se enorme forga aos lideres
partidirios onde quer que se desdobre o trabalho parlamentar. Nio é boa politica para os
deputados se indisporem com seus lideres que, mclusive, podem tanto indica-los para as
comissdes permanentes, especiais e mistas, como também delas removeé-los. Ademais, o proprio
“poder de agenda” do presidente, sua capacidade de deterrminar a pauta de decisdes

parlamentares, ajuda-o a extrair aquiescéncia congressual a seus projetos via voto disciplinado.

Contudo, essa visio é contestada por outros autores. Para Barry Ames, a
votagio nominal, da qual se infere a disciplina partidiria, é a culminancia de um processo de
negociagio tanto entre os poderes, quanto entre lideres e liderados. Esse processo leva a
concessoes, modificagdes das propostas, que a vota¢do nominal final ndo registrada, concessdes

que podem mostrar muito mator forca das bases em extrarr beneficios das liderangas e do

 Um trabalho pioneiro sobre o Senado e suas fungées, dentro do bicameralismo brasileiro, foi
realizado por Ana Luiza Backes, "Democracia e Sobre-Representagao de Regides: o Papel do
Senado”, dissertacdo de Mestrado, UnB, 1998.
" Trata-se do “indice de Rice”, obtido subtraindo-se, do percentual dos que votaram de acordo com a
indicagao, o percentual dos gue votaram contra. Assim, um valor 70 significa terem votado a favor
85% e contra 15%. Numa votacao dividida entre 50%/50% o valor seria zero, e 100% a favor e 0%
contra daria o indice de 100,
" Figueiredo e Limongi, Executivo e Legislativo, pg. 93
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Executivo em troca de apoio do que o comportamento de plenario, com obediencia a indicacio

da lideranga, deixa entrever

Ames também chama a atencio para o fendmeno das “nio-decisdes™, ou
seja, o funcionamento do principio da “reagio antecipada”, quando o Executivo e seus lideres
parlamentares demxam de apresentar uma proposta por considera-la sem perspectiva de
aprovagio, apés soltarem baldes de ensaio sobre seu conteido ou em rodadas prévias de
negociagio. A restricdo da anilise as votagdes nominais para inferir relagSes de poder pode estar

deixando de fora fendmenos relevantes em que essas relagdes também estejam presentes.

Que as bancadas votem segundo as mdicacdes dos lideres nio prova, de
acordo com Ames, serem os partidos fortes, disciplinados e hierirquicos. Os partidos brasileiros
sdo, para ele, em boa medida, produtos do sisterna eleitoral, que da muita for¢a ao candidato, em
vez de ao seu partido. Portanto, quando um deputade vota de acordo com o lider, esse voto pode

estar refletindo cotsas diversas, nio necessariamente for¢a e disciplina partidaria.

A aquiescencia dos deputados ao encaminhamento partidario pode ser o
resultado de uma dura negociagio entre eles, lideranga e governo, e nio da for¢a partidaria que
parecem acatar. Certos parlamentares tém mator independéncia elettoral com relagio ao partido
do que outros, sio bem votados em redutos trangiilos e podem impor sua vontade. Outros
dependem das gragas partidirias para poder mostrar servigo a seus eleitores e ndo ficar
inferiorizados em seus redutos diante dos rivais, as vezes do mesmo partido. Na equacio
explicativa de Ames, inclur-se, por exemplo, o eéxito dos parlamentares em ter suas emendas
orcamentdrias aprovadas e traduzidas em desembolsos do Executivo. O voto coerente pode

resultar, também, nio da forca do partido, mas da propria ideologia do deputado

IMUNIDADE PARLAMENTAR

Sobre este assunto, objeto da Emenda a Constituicio n® 35, de 2002,

remetemos ao estudo anexo, da consultora Katia de Carvalho.

2005 4374 12 Vice-Presidéncia da CD_194

> Registre-se que, implicitamente, essa negociacdo prévia é reconhecida por Figueiredo e Limongi
guando, ao confrontar o tempo de tramitacdo entre as proposigdes introduzidas pelos proprios
parlamentares e o projeto vindo do Executivo, mencionam que este “chega ao Congresso pronto e,
em alguns casos, negociado”. Nao exploram, contudo, o que significa essa negociagao prévia, ha gual
o poder congressual pode ser maior do gue revelam as votagdes hominais de textos finais. Vejam-se
Figueiredo e Limongi, Executivo e Leqislativo, pgs.54 e 67. A esse respeito, também a formulagao de
Castro Santos, anteriormente citada.

'® Veja-se Barry Ames, The Deadlock of Demccracy in Brazil, Ann Arbor: The University of Michigan
Press, 2001, especialmente o capitulo 7 ("Party disﬁ.c;ipline in the Chamber of Deputies”).




	PAGINA_INICIAL_BIBLIOTECA_DIGITAL.pdf
	Página 1


	titulo: O PODER LEGISLATIVO NA ORGANIZAÇÃO POLÍTICA BRASILEIRA
	Nome do autor: Antonio Octavio Cintra e Regina Maria Groba Bandeira
	Data: 2005


