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RESUMO

AMARAL, Ana Regina Villar Peres. O Parlamento brasileiro — processo, producdo e
organizacdo legislativa: o papel das ComissGes em perspectiva comparada. 2009. 174 f.
Dissertacdo de Mestrado — IUPERJ, Rio de Janeiro, 20009.

Esta dissertacdo analisa a producéo legislativa das Comissfes no Parlamento brasileiro, em
contraposicdo ao Plenario, considerando as matérias aprovadas e rejeitadas, como também o
processo e a organizacao legislativa. O objetivo é complementar o estudo da producdo legislativa
de Plenéario, mais tratada pela literatura, com a producéo legislativa das Comissdes. Para tornar
possivel a pesquisa, construiu-se um Banco de Dados de Producdo Legislativa, em que foram
examinados os projetos de lei ordinaria apresentados na 12 Sessdo Legislativa da 50 Legislatura
(1995/1999), correspondente ao primeiro ano do Governo Fernando Henrique Cardoso. O texto
inicia com uma breve apresentacdo da literatura existente sobre organizacdo e comportamento
legislativo e a conceituagéo do termo processo legislativo. Em seguida, compara a organizagéo e
o0 processo de formacdo das leis do Parlamento brasileiro com o Parlamento norte-americano.
Por fim, apresenta os resultados da analise da producéo legislativa das Comissdes e do Plenario
no periodo examinado. O trabalho mostra que nesse periodo houve significativa producao nas
Comissdes, especialmente de autoria do proprio Poder Legislativo.

Palavras-chave: Comissdes, estudo comparado, Parlamento brasileiro, Parlamento norte-
americano, processo legislativo, producao legislativa.



ABSTRACT

AMARAL, Ana Regina Villar Peres. The Brazilian Parliament — process, production and
legislative organization: the paper of the committees in comparative perspective. 2009. 174
f. Master’s Thesis — [IUPERJ, Rio de Janeiro, 2009.

This work analyzes the legislative production of the committees in the Brazilian National
Congress, as compared to the legislative production of the House floor, considering the bills
approved and rejected as well as the legislative organization and process. To make this task
feasible, a data base of legislative production was built, within which were examined the bills
introduced in the First Session of the Fifty Congress (1995/1999), which corresponds to the first
year of the Fernando Henrique Cardoso’s presidential term. In the beginning, a brief description
of the literature on legislative organization and behavior is presented, as well as a definition of
legislative process. Next, an analysis of the United States Congress, its organization and
legislative process was undertaken. Lastly, the result of the compared analysis of the legislative
production of both the committees and the House floor is presented.

Keywords: Committees, legislative process, legislative production, compared analysis, Brazilian
National Congress, The United States Congress.
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INTRODUCAO

A literatura brasileira mais recente afirma que, apos a promulgacdo da Constituicdo de
1988, o sistema politico nacional sofreu forte alteracdo no seu funcionamento, advinda
basicamente de duas modificagbes substanciais: a ampliacdo considerdvel dos poderes
legislativos do Presidente da Republica e a estruturacdo dos trabalhos legislativos nos Partidos e
ndo nos Deputados. As pesquisas apontam para uma forte e marcante preponderancia do
Executivo sobre o Legislativo, que se dispbe a cooperar e votar disciplinadamente
(ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, 2000; AMORIM NETO, COX e MCCUBBINS, 2003;
AMORIM NETO e SANTOS, 2002, 2003; CARVALHO, 2003; FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999; LIMONGI, 1994; LIMONGI e FIGUEIREDO, 2004; PEREIRA e MUELLER, 2002;
SANTOS, 2001.).

Os trabalhos legislativos no Brasil seriam centralizados, amparados na a¢do dos Partidos,
e 0 Presidente brasileiro seria um dos mais poderosos do mundo, em contraste, por exemplo,
com o Presidente norte-americano, que possui poderes legislativos limitados. Autores entendem
que as relacdes entre Executivo e Legislativo sdo afetadas pela extensdo dos poderes legislativos
do Presidente, pois Presidentes com escassos poderes legislativos sdo forcados a negociacao,
enquanto Presidentes com muitos poderes legislativos tém maiores chances de impor
unilateralmente a sua agenda e menor incentivo para negociar acordos com o Legislativo
(SHUGART & CAREY, 1992).

No Brasil, o Presidente da Republica tem muitos poderes legislativos, podendo iniciar
exclusivamente legislacdo em determinadas areas e forcar, unilateralmente, a apreciacdo de
matérias pelo Legislativo, por meio da urgéncia constitucional e das medidas provisorias,
impedindo que as minorias possam fazer o controle de veto points, em outras palavras, possam
“engavetar” propostas presidenciais. A introdu¢do das medidas provisorias no cenario politico
brasileiro é arma poderosa nas maos do Executivo, induzindo os Parlamentares a cooperar, haja
vista o fato de a edi¢cdo de uma medida provisoria implicar a imediata alteracdo do status quo
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999).

Argumenta-se, ainda, que 0s regimentos internos propiciam um padrdo decisorio
centralizado, no qual o que conta séo os Partidos. A Presidéncia das duas Casas cabe ao partido
majoritario. A indicacdo dos membros para compor as Comissdes cabe aos Lideres partidarios,

que detém diversas prerrogativas procedimentais.
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Sob a perspectiva informacional, os Relatores designados nas Comissdes tém um poder
de fato que consiste na possibilidade de fazer uso estratégico de informac&o. A distribuicdo de
poder proporcionalmente aos Partidos produz efeitos importantes no processo decisorio de
ambas as Casas quando permite que Deputados da oposicdo relatem matérias, inclusive de
autoria do Poder Executivo, e possam, com isso, exercer influéncia sobre a decisdo das
Comissdes (SANTOS e ALMEIDA, 2005).

Na mesma linha, “a preponderancia do Plenario como centro decisorio é assegurada pela
intervencdo dos Lideres, que, por intermédio da aprovacdo do requerimento de urgéncia, retiram
as matérias das Comissdes e as enviam diretamente a apreciagdo do Plenario” (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999). Em outras palavras, as matérias em regime de urgéncia tramitam rapidamente
por ambas as casas, 0 que implica pequena participacdo dos parlamentares na elaboracéo das leis
aprovadas. “Os parlamentares sao chamados a votar e a pouco mais do que isso em matérias
previamente discutidas e negociadas pelos Lideres. Portanto, a atividade em Plenario diminui a
possibilidade de que um Deputado influencie o curso das votacOes e participe ativamente do
processo legislativo. A centralizacdo nega-lhes o acesso necessario para influenciar a legislacao.
Os projetos e emendas por eles introduzidos raramente alcancam o Plenario. Tudo o que podem
fazer € votar sim ou ndo para uma agenda definida sem a sua participagdao” (FIGUEIREDO e

LIMONGI, 1999).

Conquanto a literatura recente considere o processo legislativo brasileiro centralizado no
Plenario e, por sua vez, as ComissOes fracas e os Parlamentares pouco participativos,
observamos que a atividade legislativa possui certa complexidade e aspectos diferenciados que

nédo foram ainda examinados pela literatura ou, se o foram, dentro de recorte diverso.

No Brasil, os trabalhos legislativos estdo estruturados nos Partidos Politicos, segundo o
principio da representacdo proporcional, desde a Constituicdo de 1946 (art. 40, paragrafo Unico),
0 que foi repetido na Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional de
1969 (art. 30, paragrafo tinico, alinea “a”), ndo se traduzindo, portanto, em inovacdo da Carta
atual. No entanto, é inovacdo da Constituicdo Federal de 1988 o denominado “poder conclusivo
das Comissdes” (expressdo usada na Camara dos Deputados) ou “poder terminativo das
Comissdes” (expressdo usada no Senado Federal), em outras palavras, a competéncia das

ComissBes para discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do Regimento, a
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competéncia do Plenério.' Essa delegacdo legislativa é oriunda da Constituicdo italiana de 1948
(art. 78), que trouxe importante inovacgdo, no intuito de acelerar o processo legislativo. Trata-se
da possibilidade de a Casa legislativa delegar a Comissao a elaboracéo de lei sobre determinada
matéria, valendo a decisio da Comissdo como decisio do Plenario. E a delegacdo interna
corporis, em que o poder de legislar pertencente a Casa Legislativa transfere-se para as suas
Comiss0es, 0 procedimento decentrato da doutrina italiana (FERREIRA FILHO, 2002).

Assim, a Constituicdo Federal adotou, no processo legislativo brasileiro, a delegacédo
interna corporis italiana, modificando completamente a tramitacdo legislativa, promovendo a
descentralizacdo do padrdo decisério. Embora o Executivo tenha recebido da Constituicéo
Federal o poderoso instrumento da medida proviséria, uma vez que o instituto da urgéncia é
anterior a Constituicdo atual (existente ja na Constituicdo de 1967), o Parlamento recebeu, em
outra medida, o instituto da delegacdo interna corporis. Logo, os trabalhos legislativos no
Brasil, ap6s a promulgacdo da atual Carta e a promulgacdo das Resolugdes n. 17, de 21 de
setembro de 1989, que “Aprova o Regimento Interno da Camara dos Deputados”, e n. 18, de
1989, que “aprova o Regimento Interno do Senado Federal”, ndo estdo mais centralizados no
Plenario, mas descentralizados nas Comissfes, sendo a regra a tramitacdo conclusiva nas

Comissdes e a excecdo a deliberacdo de matéria pelo Plenario.

Nesse sentido, este estudo pretende contribuir para esse debate, mostrando a efetiva
producdo legislativa das ComissGes no Parlamento brasileiro, em contraposi¢cdo ao Plenario,
considerando as matérias aprovadas e rejeitadas. Para que isso fosse possivel, construiu-se um
Banco de Dados de Producdo Legislativa, em que foram examinados os projetos de lei ordinéria
apresentados na 12 Sessdo Legislativa da 50? Legislatura (95/99), correspondente ao primeiro ano
do Governo Fernando Henrique Cardoso.

A primeira sessdo legislativa, dentre as quatro que compfem a Legislatura, foi a
escolhida para analise por diversas razfes: primeiro, porque no primeiro ano dos trabalhos
legislativos ocorre a apresentagdo do maior numero de proposicdes da Legislatura; segundo,
porque examinando as proposi¢fes apresentadas no primeiro ano, temos 0 maior numero de
resultados legislativos (projetos aprovados e rejeitados), pelo fato de a proposi¢do apresentada

nesse periodo contar com maior tempo de tramitacdo para finalizagdo do processo, em outras

! BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil: texto constitucional promulgado
em 5 de outubro de 1988, com as altera¢cdes adotadas pelas Emendas Constitucionais n°s 1/1992 a 56/2007 e pelas
Emendas Constitucionais de Revisdo n° 1 a 6/1994. 26. ed. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacéo de
Publicacbes, 2008 (art. 58, § 2°, inciso I).
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palavras, a proposi¢do poderd tramitar durante os quatro anos da Legislatura, sem sofrer o

arquivamento definitivo existente ao final dos trabalhos; e, terceiro e mais importante, ndo houve

interferéncia das Medidas Provisorias que, em 1995, tramitavam apenas no ambito do Congresso
Nacional e, por essa razdo, ndo trancavam a pauta da Camara e do Senado, mas apenas a pauta
do Congresso Nacional. Consequentemente, o resultado das deliberagcdes em Plenério naquele
ano legislativo sobre projetos de lei ordinéria foi mais significativo, sem a interferéncia das
Medidas Provisoérias, podendo configurar uma real producdo legislativa de Plenéario, a ser

contraposta a producdo legislativa das Comissoes.

O exame das proposicdes restringiu-se aos projetos de lei ordinaria, pelo fato de o
exame conclusivo das matérias pelas ComissGes se dar unicamente sobre projetos de lei
ordinéria, por forca regimental. A Unica excecao séo os projetos de decreto legislativo de radio e
TV, em virtude de parecer aprovado pela Comissdo de Constitui¢do e Justica de Redacdo da
Camara® que, por configurarem tipo de proposicdo especifica, ndo foram examinados neste
trabalho. Igualmente ndo foram objeto de andlise as Medidas Provisorias e as matérias

orcamentarias, as primeiras porque, como ja foi dito, tramitavam, a época, apenas no ambito do
Congresso Nacional, e as segundas porque também sdo matérias discutidas e votadas unicamente
em sessdo conjunta do Congresso Nacional. Também néo fizeram parte deste estudo as propostas
de emenda a Constituicdo, nem tampouco os projetos de lei complementar, de lei delegada, de

decreto legislativo ou de resolucdo, porque ndo sdo proposi¢des que tramitam sob o poder

conclusivo/terminativo das Comissfes, devendo a deliberacdo se dar obrigatoriamente em

Plenario.

Para verificar se a interferéncia do Executivo no Legislativo ocorreu apenas no Plenario
ou se tal fato se estendeu também as Comissdes, utilizamos duas variaveis relevantes: a) nUmero
de Relatorias pertencentes a Coalizdo de Governo; e b) utilizacdo de instrumentos regimentais
pela Coalizdo de Governo para aprovacdo ou rejeicdo de matéria no Parlamento (urgéncia

urgentissima, recurso, apensacgao, dentre outros).

De outro lado, procedeu-se ao exame da organizacao do Parlamento norte-americano e de
suas Comissdes, como também do Parlamento brasileiro, de forma a contribuir para um novo
debate sobre a classificagdo das Comissdes brasileiras, tidas como “fracas”, se comparadas com
as norte-americanas. Esse estudo € importante por varias razdes: inicialmente, para verificar a

complexidade do processo legislativo brasileiro, em comparacdo com o processo legislativo
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norte-americano; e, partindo dessa complexidade, para propor uma nova classificagdo para as
ComissOes brasileiras. Ademais, o estudo comparado possibilita o conhecimento de outros
instrumentos do procedimento legislativo que poderdo contribuir para aperfeicoar 0 nosso
processo e, dessa forma, para o fortalecimento do Legislativo e consolidacdo da democracia

brasileira.

Outras questdes foram examinadas no presente trabalho: quantas matérias foram retiradas
das Comissdes e tramitaram no Legislativo brasileiro com urgéncia solicitada pelo Presidente da
Republica; se esse numero foi significativo e se passou a configurar verdadeira interferéncia nos
trabalhos legislativos; se o Plenario é efetivamente preponderante na elaboracédo das leis; qual é a
verdadeira participacdo parlamentar na elaboragdo das leis; se é possivel aos Deputados

influenciar a legislacéo e, se isso ocorre, como ocorre.

Uma das principais inovac@es deste trabalho, cuja importancia se revela significativa, é a
complementacdo do estudo de producdo legislativa de Plenario com a producéo legislativa das
Comissdes, em outras palavras, o foco no poder conclusivo/terminativo. Acreditamos que esse
recorte das Comissdes trard novas perspectivas para o debate académico a respeito das relacdes

Executivo-Legislativo e o grau de interferéncia do Poder Executivo no Parlamento brasileiro.

O presente trabalho foi dividido em quatro Capitulos. No primeiro, buscando introduzir o
leitor no tema, fazemos uma breve apresentacdo da literatura existente sobre organizagédo e
comportamento legislativo, como também conceituamos o termo processo legislativo, tratando
ainda dos seus pressupostos de existéncia e principios, ou seja, das bases do processo de
formacéo das leis, sem as quais ndo seria possivel prosperar. Embora parte da Ciéncia Politica
concentre seus estudos sobre a questdo comportamental, o processo legislativo € matéria

regulada no ambito normativo, motivo pelo qual se torna necessario o referido exame.

No segundo, faz-se um estudo comparado do Parlamento norte-americano, sua
organizacao, processo de formacdo das leis e producgdo legislativa. Esse estudo detalhado € de
grande importancia: trata-se de um Legislativo antigo, de sistema presidencial, um dos mais
estudados no mundo, com longa experiéncia na construgdo institucional, em que o Sistema de
Comissdes € extremamente bem desenvolvido. Um Legislativo que, dentro da caracterizacéo de
Polsby (1968), exerce intenso papel transformativo, ndo se constituindo apenas numa Casa de

Debates, como o Parlamento da Gré-Bretanha, mas numa organizacao envolvida profundamente

2 Atualmente, ela é denominada Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania.
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na construcdo legislativa. Assim, tendo por objetivo construir nova classificacdo para as
ComissOes brasileiras, torna-se necessario conhecer detalhadamente o Sistema de Comissdes
norte-americanas, de forma a identificar similaridades e diferencas entre os dois Sistemas. Esse
estudo comparado podera trazer contribuicbes consideraveis para o aperfeicoamento do

Legislativo brasileiro.

No terceiro, faz-se um estudo comparado do Parlamento brasileiro, sua organizacéo e
processo de formacdo das leis: o conhecimento de como se processa a tramitacdo legislativa,
baseada ndo apenas nas regras regimentais, mas também em precedentes advindos da préatica ou
decisdes da Presidéncia; e, ainda, o conhecimento dos instrumentos regimentais utilizados pelo
governo para influenciar a aprovacao ou rejeicdo de matéria legislativa, como se processam, qual

0 objetivo e de que forma sao utilizados.

No quarto e mais importante Capitulo deste trabalho, cuida-se da producéo legislativa do

Parlamento brasileiro, tendo como amostra 0s projetos de lei ordinéria apresentados durante a 12
sessdo legislativa da Legislatura 95/99 (correspondente, em parte, ao 1° ano do Governo

Fernando Henrigue Cardoso). Nesse Capitulo, procura-se testar a hipdtese de pesquisa, qual seja,

de gue ha producdo legislativa significativa nas Comissdes, em contraposi¢do ao Plenario, ndo

apenas em importancia numérica, mas também quanto a relevancia da matéria aprovada. Dessa
forma, criou-se um Banco de Dados, o qual, depois de alimentado, gerou relatérios diversos
acerca da producdo das Comissdes e do Plenario, como também outros tipos de producdo, por
aprovacdo e rejeicdo, por tramitacdo (urgente, prioridade, ordinaria), por area/assunto, por

Comissao, dentre outras.

Por fim, ap0s o exame de 1525 tramitacOes de proposigdes, verificaram-se inimeras
falhas no processo legislativo brasileiro, as quais impedem que a tramitacdo legislativa siga seu
curso natural, previsto nas normas regimentais, paralisando assim a tramitacdo de matérias por
muitos anos e prejudicando o andamento dos trabalhos legislativos. Por essa razdo, procurou-se,
tendo por base o estudo dos institutos utilizados no Parlamento norte-americano, trazer o tema
para um debate mais amplo. Em que pese a necessidade de uma ampla reforma politica no
sistema de representacdo, ha pouca literatura no Brasil acerca da necessidade de mudancas
institucionais, relacionadas & organizacdo do Parlamento. Verificou-se a necessidade de propor
mudancgas para aperfeicoar o processo legislativo. Assim, o Gltimo Capitulo reveste-se de
importancia quando procura trazer para o debate académico a necessidade de reforma

institucional, a par da reforma politica, muito discutida atualmente no cenério politico brasileiro.
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CAPITULO 1

TEORIAS DE ORGANIZACAO E COMPORTAMENTO
LEGISLATIVO E O PROCESSO DE FORMACAO DAS LEIS

1.1 Teorias de organizacédo e comportamento legislativo

Grande parte da literatura entende que para se ter uma democracia consolidada é
importante que se tenha um Legislativo fortalecido. Uma organizacdo fortalecida é uma
organizacao institucionalizada. O sistema representativo é o elemento que diferencia o sistema
democratico. Em outras palavras, para que o sistema politico seja viavel, ele deve ser
institucionalizado. As organizacGes devem ser criadas e sustentadas pela atividade politica
especializada. Nesse sentido, o Congresso norte-americano € tido como a instituicdo mais
profissionalizada, porque promove a carreira entre seus membros e da a eles recursos para

sustentar essa carreira.

Segundo Polsby,® uma organizagdo politica institucionalizada possui trés caracteristicas

fundamentais: a) carreiras (critério das fronteiras bem definidas) - é a identidade dos membros da

organizacdo: os membros sdo facilmente identificaveis, é relativamente dificil tornar-se um
membro e seus lideres sdo recrutados principalmente dentro da organizacao; b) complexidade

interna (Sistema de Comissfes) - € a distribuicdo de cargos e a divisdo de tarefas dentro do

Legislativo: a organizacdo é relativamente complexa, isto €, as func¢Bes internas sdo separadas e

interdependentes; c) senioridade (universalismo das regras) - a organizagédo tende a usar critérios
universais em vez de particulares e métodos automaticos ou impessoais para conduzir 0s

trabalhos internos; precedentes e regras sdo seguidos.

Trés modelos teoricos, originados no ambito da Ciéncia Politica norte-americana,
orientam o estudo sobre a organizacdo e o comportamento legislativo. Sdo elas as Teorias

Distributivista, Informacional e Partidaria.

Na Teoria Distributivista, o que vai explicar a producdo e a organizacao legislativas é

um elemento externo ao Congresso, 0 momento eleitoral, ou seja, a forma e os procedimentos

¥ POLSBY, Nelson. The Institutionalization of the U.S. House of Representatives. American Political Science
Review, vol. 62, 1968, p. 144-168.
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pelos quais os representantes se elegem. Os representantes agiriam no Congresso tendo em vista
a sua reeleicdo e para que isso aconteca, precisam contentar as suas clientelas. Nesse sentido, a
organizacdo interna do Congresso propiciaria 0 atendimento desses interesses. A énfase € no
Legislador (individualismo metodoldgico) e na premissa da “busca da reeleicio”.* A Teoria
Distributivista inspirou-se na Teoria Econdmica da Firma, ao tracar um paralelo entre a Teoria
das InstituicBes Legislativas e a Teoria Econdmica da Firma e das Instituicdes Contratuais.® Os
componentes da Teoria Distributivista sdo: a) as metas ou preferéncias dos individuos
(representantes buscando a reeleicdo); b) os custos de transac¢do, ganhos mutuos da troca, nao-
simultaneidade (nem sempre a troca de votos é feita ao mesmo tempo) e ndo-contemporaneidade
(é a estabilidade do beneficio, se 0 voto permanecera ao longo do tempo, pois nem sempre as
votacBes ocorrem na mesma epoca; se A votou numa matéria para B, B devera votar numa
matéria para A ao longo do tempo); c) Sistema de Comiss@es, que resolve o problema dos custos
de transacdo por trés mecanismos: monopolio da jurisdicdo (a matéria € da competéncia da
Comissdo), direito de propriedade sobre a vaga (senioridade) e regras de ocupacao das vagas; 0
Sistema de Comissdes vem limitar o tipo de coalizdo que poderia construir uma gquestdo

particular; os partidos ndo existem nesse sistema, ndo sao importantes.

A Teoria Informacional € apresentada pela literatura como uma derivacdo do modelo
distributivista. Tem em comum com o referido modelo o individualismo metodoldgico e a
importancia do papel das Comissdes como atores do processo legislativo. De outro lado, as
diferencas estdo no fato de que, na visdo distributivista, as Comissdes sdo consideradas agentes
de distribuicdo, diminuindo os custos de transa¢do e maximizando os ganhos de troca (aspecto da
demanda), enquanto que na visdo informacional, as Comissdes sdo agentes de producgéo (aspecto
da oferta). O importante € garantir que as decisdes sejam tomadas com o maior volume de

informacdo possivel e garantir a especializagdo.

Na Teoria Partidaria, os Partidos desempenham um papel central no processo
legislativo, quando a direcdo das Comissdes e a Presidéncia da Casa sdo ocupadas por membros
do partido majoritario; a legislacdo apresenta um viés partidario e surge um novo ator, o Speaker,

com o poder de veto.

* MAYHEW, David R. Congress: The Electoral Connection. New Haven, Yale University Press, 1974.
> WEINGAST, B. e MARSHALL, W. The Industrial Organization of Congress; or, Why Legislatures, Like Firms
Are Not Organized as Markets? Journal of Political Economy, vol. 96, 1983.
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1.2 Conceito de Processo Legislativo®

ApOls breve apresentacdo da literatura existente sobre organizacdo e comportamento
legislativo, tratemos, agora, das bases do processo legislativo. Inicialmente, torna-se necessario
investigar o que significa esse termo processo legislativo. A expresséo vem sendo estudada pela
literatura e tem recebido diversos significados ao longo do tempo. Segundo Canotilho’, “o
procedimento legislativo corresponde a um complexo de atos dotados de autonomia, com
qualidade e funcdo heterogénea, que sdo praticados por diversos sujeitos visando a producéo da
lei”. O autor identifica o procedimento legislativo com a fungéo legislativa, ao definir que o
procedimento legislativo diz respeito a0 modo ou caminho segundo o qual se opera a

exteriorizacdo do Poder Legislativo.

José Afonso da Silva® define o processo legislativo, em termos gerais, como “o complexo
de atos necessarios a concretizagdo da funcdo legislativa do Estado”. Mas, para uma definig¢do
mais completa, entende que é preciso reconhecer 0s aspectos objetivos e subjetivos existentes. A
expressdo processo legislativo passa a ser conceituada como “o conjunto de atos (iniciativa,
emenda, votacdo, sancao) realizados pelos érgéos legislativos e érgdos cooperadores para o fim

de promulgar leis”.

Examinando a questdo sob o aspecto subjetivo, processo legislativo significaria a
elaboracdo de atos pelo Poder Legislativo, uma vez que todos os atos regulados tém em comum a
intervencdo do Poder Legislativo. Critica-se essa interpretacdo que parece ignorar as normas
regimentais, sob o argumento de que “[...] nem todo o trabalho do Legislativo se enquadra nas

espécies arroladas no dispositivo em estudo™®

. Contudo, as normas regimentais do Congresso
Nacional engquadram-se na espécie resolugdo, e encontram-se, desse modo, previstas no texto
constitucional.’® Alega-se, porém, que a principal objecdo a pretendida definicdo é o fato de as
medidas provisorias serem elaboradas apenas pelo Poder Executivo, e ndo pelo Poder

Legislativo. E aqui se incluem também as leis delegadas, quando ndo submetido o projeto ao

® AMARAL, A. R. V. P. Processo Legislativo e seu controle de constitucionalidade. 191f. Monografia (P6s-
graduagdo em Direito Publico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2005, p. 20-27 (boa parte do
desenvolvimento do conceito de processo legislativo aproveitada no texto).

" CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 32 Ed. Coimbra: Almedina, 1998, p.
807.

8 SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagéo das Leis. 2% Ed. S3o Paulo: Malheiros Editores,
2006, p. 41-42.

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo brasileira de 1988, 3. ed. atual. S&o Paulo:
Saraiva, 2000, v.1, p. 360.

19 CF, art. 59, Inciso VII.
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Parlamento. Assim sendo, processo legislativo ndo significaria apenas os atos elaborados pelo
Poder Legislativo, mas também aqueles praticados pelo Presidente da Republica.

Refere-se, entdo, a expressdo processo legislativo a matéria ou ao sujeito? E se ao sujeito,
que sujeito, o Poder Legislativo ou o legislador? A expressao “processo legislativo” refere-se aos
dois aspectos: primeiramente, & matéria, mas nao apenas as normas gerais e abstratas, traducéo

incompleta de matéria, como também a todos 0s atos normativos primarios, ou seja, atos

normativos que inovam no mundo juridico, que estabelecem direito novo, que antecedem todos
0s outros, que sao, afinal, os primeiros, independentes de conterem normas gerais ou
particulares. Refere-se, ainda, ao sujeito, aos atos normativos primarios elaborados ndo somente
pelo Poder Legislativo, mas também pelo legislador.

Legislador é aquele que faz a lei e entendemos lei, na sua forma mais ampla, como sendo
derivada do latim lex, “[...] a lei, pois, é o preceito escrito, formulado solenemente pela
autoridade constituida, em funcdo de um poder, que lhe é delegado pela soberania popular, que

L1113

nela reside a suprema forca do Estado™*!. Segundo defini¢do de Clovis Bevilaqua, lei é “a ordem
geral obrigatéria que, emanando de uma autoridade competente reconhecida, é imposta
coativamente a obediéncia de todos”.*? Considera-se lei, nessa ampla concepcéo, as Leis
Constitucionais ou Lei Fundamental, de onde derivam todas as demais leis. E a Lei Maior, a Lei
Magna de um povo politicamente organizado. E o ato normativo inicial, que estabelece a ordem
juridica. Desse ato inicial, a Constituicdo, deriva toda a ordem juridica: as emendas (atos, quanto
a origem, de segundo grau, porque decorrentes do ato inicial, mas que ndo sdo inferiores a este,
porquanto também podem revogar as normas da Constituicdo. E por inovarem a ordem juridica,
sd0 atos primarios)® e outros atos primarios, pois que sdo atos fundados diretamente na

Constituicdo e que constituem o primeiro nivel dos atos derivados diretamente da Constituicao.

Assim sendo, legislador é quem produz a lei e, no Brasil, considera-se legislador: o
Parlamento, responsavel pela producdo de leis em sentido amplo: emendas & Constituicdo
Federal, decretos legislativos e resolugbes, sem a sancdo do Presidente da Republica; leis

ordinarias e complementares, com a sancdo presidencial; e o Presidente da Republica,

responsavel pela producdo das leis delegadas e medidas provisorias. Conclui-se, desse modo,
que a expressio “Processo Legislativo” significa a elabora¢do de atos normativos primarios

pelo legislador.

1 SILVA, De Plécido e. Vocabulario Juridico, ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, v. 111, p. 62.
12 H
Ibid., p. 62.
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Sdo atos normativos primarios, no Direito Brasileiro, as emendas a Constitui¢do (e o

legislador pode ser denominado Legislador Revisor — o Parlamento -, porque imbuido do Poder

de Revisdo), as leis complementares e as leis ordinérias (e o legislador pode ser denominado
Legislador Ordinario — o Parlamento -, porque se trata de atos legislativos tipicos), as leis
delegadas (e o legislador pode ser denominado Legislador Delegado — o Presidente da Republica
-, porque depende de delegacdo prévia para a elaboracdo da lei), as medidas provisorias (e o

legislador pode ser denominado Legislador Especial — o Presidente da Republica -, porque
apenas em situacdes especiais, de relevancia e urgéncia, podera editar os referidos atos) e 0s

decretos legislativos e as resolucBes (o legislador pode ser igualmente denominado Legislador

Especial — o Parlamento -, porque apenas sobre determinados assuntos podera o Congresso

Nacional edita-los).

Considera-se legislador o Parlamento, que exerce a sua funcdo tipica quando elabora
emendas & Constitui¢do, leis complementares, leis ordinérias, decretos legislativos e resolucoes.
E, excepcionalmente, é legislador o Presidente da Republica, que exerce funcdo atipica quando

elabora leis delegadas e medidas provisorias.
1.3 Pressupostos do processo legislativo

Os pressupostos do processo legislativo sdo 0s requisitos necessarios para que a
legislacdo seja considerada valida e obrigatoria, preexistentes a préopria formacéo da lei. S&o eles
a existéncia de Parlamento, a proposicéo legislativa, a competéncia legislativa do Parlamento e a
capacidade do proponente.* A existéncia de Parlamento (Congresso, Assembléias, Camaras),
decorréncia do principio da separacdo de poderes, constitui o0 primeiro e mais importante
pressuposto do processo legislativo, porque incumbido da fungédo legislativa. O segundo
pressuposto é a proposicdo legislativa, devidamente fundamentada por justificagdo escrita ou
oral. Ndo ha processo legislativo sem proponente, sem 0 ato de propor legislacdo ao Parlamento.
O terceiro pressuposto é a competéncia legislativa. E necessario que o Parlamento tenha
competéncia para legislar sobre a matéria proposta. O quarto e Ultimo pressuposto ¢ a capacidade

do proponente, que decorre de o sujeito ser titular da iniciativa legislativa™.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios..., op. cit., p. 364.
Y SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 45-50.
5 Ibid., p. 50.
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1.3.1 “Separacdo de Poderes”: Aristoteles, Locke, Montesquieu

O principal pressuposto do processo legislativo € a existéncia de érgdo especifico com a
atribuicéo de elaborar a lei, decorréncia do principio da separacio de poderes. E no pensamento
do filésofo grego Aristoteles, discipulo de Platdo, nascido em 384 a.C., que a doutrina da
separacdo de poderes vem a ser pela primeira vez delineada. Em sua obra “A Politica”, o
filosofo, que considerava que “o homem ¢ por natureza um animal social”, tratou das formas de
governo, valendo-se do critério quantitativo (quantos governam: um, poucos ou muitos), como
também do critério qualitativo (como governam: em seu proprio interesse ou no interesse
coletivo?), diferenciando as trés formas puras - monarquia, aristocracia e politéia - das trés

formas impuras - tirania, oligarquia e democracia.®

Na traducdo de Aristételes'’, baseada na observagdo de vérias constituicdes gregas da
época, extraindo uma idéia prdpria de atribuicdo de fungdes a 6rgdos distintos, a separacao de
poderes foi esbocada da seguinte forma:

Em todo governo, ha trés poderes essenciais a cada um dos quais o legislador prudente
deve ordenar da maneira mais conveniente. Quando essas trés partes sdo bem
ordenadas, 0 governo vai necessariamente bem. O primeiro desses trés poderes é o que
delibera sobre os negécios do Estado. O segundo compreende todas as magistraturas ou

poderes constituidos, quer dizer, aqueles que o Estado necessita para agir, suas
atribuigcdes e a maneira de as prover. O terceiro abrange os cargos de jurisdicéo.

Assim como Atristoteles, Locke™®, inglés nascido em 1632, também exp6e uma teoria da
divisdo de poderes, embora ndo seja seu criador. O objetivo de Locke é descobrir as bases
legitimas do poder politico. Para isso, desenvolve uma teoria dos poderes em trés dimensdes: o
poder executivo encontra-se subordinado ao poder legislativo, este um poder soberano, tdo
absoluto quanto o Leviatd hobbeseano. O poder executivo € derivado do legislativo, é seu
instrumento. Seu campo de acdo € o interior do corpo politico. O terceiro poder é o poder
federativo, responsavel pelas relagdes exteriores, pela paz e pela guerra. E quem administra esse
poder politico? O soberano. No entanto, é um poder politico limitado e responsavel, porque ha

uma transferéncia do poder politico. Nos somos os proprietarios naturais do poder politico e a

* NOGUEIRA FILHO, Octaciano da Costa. Introducdo a Filosofia Politica. Brasilia: Senado Federal, Unilegis,
2007, p. 47-48.

" ARISTOTELES. A Politica, Tradugdo de Roberto Leal Ferreira. S0 Paulo: Martins Fontes, 1991, p.113.

'8 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil e outros escritos: ensaio sobre a origem, os limites e 0s
fins verdadeiros do governo civil. Introducéo de J.W.Gough, traducdo de Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. 42
ed. Petropolis: Vozes, 2006.
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transferéncia se da por meio da representacio. E o governo por consentimento. O governo é

legitimo, porque o seu fundamento esta fora do governo, ou seja, no corpo do povo.

Montesquieu®®, francés nascido em 1689, inspira-se diretamente em Locke, na sua teoria
liberal sobre a contencao do poder, para escrever “O Espirito das Leis”. “Ao sair do colégio”,
escreveu Montesquieu, “colocaram-me nas maos livros de direito; procurei o seu espirito”.
Admite o Autor que existe um “espirito das leis”, em outras palavras, um fundamento das leis;
que o legislador obedece a principios ditados pela razdo. Tenta elucidar o aparente caos das
legislacBes que regeram ou regem a sociedade. Desenvolve, entdo, a sua teoria dos governos, ou
seja, as relacbes que as leis ttm com a natureza e o principio de cada governo. A obra completa

abrange trinta e um livros.

O Autor entusiasma-se com as instituicbes inglesas e a partir do nono livro deixa-se
invadir pela teoria da liberdade politica inglesa. Montesquieu abandona a classificacdo
tradicional aristotélica (democracia, aristocracia, monarquia) e a substitui por outra: republica,
monarquia e despotismo, sendo que a republica divide-se em duas: democracia e aristocracia.
Em cada governo é preciso distinguir sua natureza e seu principio. Na democracia, o principio é
a virtude; na aristocracia, a moderacdo; na monarquia, a honra; e, por fim, no despotismo, o
temor. No entanto, a prépria virtude precisa de limites. SO se impede o abuso do poder quando o
poder detém o poder, porque a corrupcdao dos governos comeca quase sempre pela dos
principios. N&o o poder Unico e concentrado, mas uma fragmentagéo do poder.

Na verdade, Montesquieu nunca usou a classica expressdo “separagdo de poderes”,
mesmo porque o autor considerava o poder de julgar de certo modo “nulo”, inexistente. E o
poder dividido. Uma decisdo pode ser tomada por dois poderes que estejam de acordo, e eles
entrardo em acordo pela necessidade. O importante na doutrina da separacdo de poderes € a
descri¢do dindmica da relacdo entre a sociedade civil e os dois poderes (executivo e legislativo),
forcados ao compromisso. E a relacdo entre a sociedade e o poder dividido. Esse mecanismo de

tomada de decisdo torna a soberania supérflua, substitui a soberania absoluta.

9 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Apresentacio : Renato Janine Ribeiro,
traducdo de Cristina Murachco. 32 ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005.
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1.4 Principios do processo legislativo

A parte do processo legislativo denominada “procedimento legislativo”, quando se
desenvolvem as fases da elaboragdo da lei, é regida por principios gerais.?’ O primeiro a ser
destacado, o Principio da Publicidade, ¢ “aquele segundo o qual as deliberagdes da Camara se
realizam perante o publico”. No Brasil, a publicidade se traduz pela possibilidade de o publico
assistir as sessdes da Camara e do Senado pessoalmente ou por meio das emissoras de televisao
(TV Camara e TV Senado). A publicidade oficial dos atos legislativos se da pela publicacdo das
atas das deliberagdes das Casas e de todos os documentos legislativos que exijam publicidade no
Diario da Camara dos Deputados e no Diario do Senado Federal. A exce¢do ao Principio da
Publicidade é a possibilidade de ocorréncia de sessdo secreta,®* quando entdo o publico ndo tem

acesso aos debates, havendo a possibilidade da manutencédo da ata da sessao sob sigilo.

O Principio da Oralidade consiste no fato de os debates serem feitos oralmente em
todas as fases do processo legislativo. No Brasil, o Deputado que, inscrito, ndo puder falar, pelo
encerramento dos trabalhos ou outro motivo, podera entregar a Mesa discurso escrito que sera

entdo publicado, dispensando-se a leitura, observadas as regras regimentais.*

O Principio da Separacdo da Discussao e Votagdo consiste no fato de a votacdo se
iniciar depois de encerrada a discussdo. Encerrada a discussdo, ndo sera possivel mais discutir a
matéria, exceto na Camara dos Deputados para proposicdo com a discussdo encerrada na
Legislatura anterior, cuja discussdo seré reaberta para receber novas emendas®. No Brasil, cada
turno é constituido de discussdo e votacdo. 2* No entanto, h4 no Senado a possibilidade de
dispensa da discussao, quando as proposicdes tiverem pareceres favoraveis, mediante

requerimento de Lider e deliberacéo do Plenario® e, na Camara dos Deputados, a possibilidade

de dispensa da votacdo, no caso de a discussao em segundo turno encerrar-se sem emendas ou no
caso de haver o encerramento da discussdo da redacdo final, sem emendas ou retificacOes,

quando entdo as matérias serdo dadas como definitivamente aprovadas, sem votago.?°

O Principio da Unidade da Legislatura traduz-se pelo periodo de funcionamento de

cada Congresso, quando as deliberacBes devem ser tomadas dentro desse periodo. Em cada

2 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 50-52.
2L RICD, arts. 92-94; RISF, arts. 190-198.

22 RICD, art. 75.

2 RICD, art. 166.

2 RICD, art. 149; RISF, art. 271.

% RISF, art. 276.
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Legislatura, a Camara e o Senado funcionam como um novo Congresso, comegando a sua tarefa
sem relagdo com a Legislatura anterior. No final de cada Legislatura, consideram-se encerradas
todas as discussdes, seja qual for o estado de deliberacdo, motivo pelo qual as proposi¢fes sao
arquivadas ao final da Legislatura.?’ Dessa forma, a nova Legislatura inicia-se livre das
propostas anteriores que ndo puderam ser discutidas e votadas na Legislatura anterior, havendo
excecOes regimentais, como a possibilidade de desarquivamento da proposi¢do. No Brasil, €
importante distinguir a Legislatura da sessdo legislativa. Aquela corresponde ao periodo de
mandato do Parlamentar, tomando-se por base o exercicio do mandato do Deputado. Ja a sessdo
legislativa corresponde as reunides semestrais do Congresso Nacional.?® Segundo Pinto Ferreira,
“a sessdo legislativa ¢ um dos periodos anuais que compdem a Legislatura. Assim, no Brasil,

cada Legislatura se compde de quatro sessdes legislativas.*® Cada sessdo legislativa compde-se

de dois semi-periodos, de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.*® No
Brasil, a Legislatura tem a duracdo de quatro anos, ao contrario dos Estados Unidos, cuja
Legislatura (Congress) tem a duragéo de dois anos.

O Principio do Exame Prévio do Projeto por Comissdes Parlamentares traduz-se na
atuacdo do Legislativo através das Comissdes, formadas por grupos menores de parlamentares.
Os Parlamentos vém se organizando em Comissdes desde o fim do século XIX, cuja funcdo é
estudar as propostas legislativas e emitir pareceres para submeté-los ao Plenario. As Comissoes
sdo importantes para 0 bom desempenho do Parlamento, haja vista a grande variedade de
matérias (econdmica, financeira, trabalhista, agricola, ambiental, etc.) a serem apreciadas, o que
determinou a criacdo desses 6rgaos, com competéncia especifica para estudar antecipadamente
os projetos que lhe sdo apresentados.®’ No Brasil, a Constituicdo prevé a instituicdo de
ComissOes Permanentes e Temporarias na Camara, no Senado e no Congresso Nacional, quando
entdo as Comissdes sdo denominadas mistas, porque integradas por membros de ambas as Casas.
Prevé, ainda, que as Comissdes deverdo observar, na sua constituicdo, tanto quanto possivel, o

Principio da Proporcionalidade Partidaria.*

* RICD, art. 149, incisos 11 e 111.

" RICD, art. 105; RISF, art. 332-333.

% TEMER, Michel, Elementos de Direito Constitucional, 72 ed. ampl. e rev., de acordo com a Constituicdo Federal
de 1988. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990, p. 125; BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito
Constitucional, 21. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 352-353.

2 PINTO FERREIRA, Luiz, Curso de Direito Constitucional, 1991, p. 378 (grifo nosso).

%0 CF, art. 57 (periodo de reunido do Congresso Nacional).

3L SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 52; BASTOS, Celso Ribeiro, op. cit., p. 353.

% CF, art. 58, § 1°.
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CAPITULO 2%

O PARLAMENTO NORTE-AMERICANO
ORGANIZACAO, PROCESSO DE FORMACAO DAS LEISE
PRODUCAO LEGISLATIVA

2.1 Consideragdes preliminares

Neste Capitulo, faremos um estudo detalhado do Parlamento norte-americano, sua
organizacdo, processo de formacdo das leis e producdo legislativa. Esse estudo justifica-se por
tratar-se de um Legislativo antigo, um dos mais estudados do mundo, com longa experiéncia na
construcdo institucional, em que o Sistema de Comissfes é extremamente bem desenvolvido.
Ademais, conhecer detalhadamente o Sistema de ComissGes norte-americanas torna-se
necessario para que possamos identificar semelhancas e diferencas com o Sistema brasileiro e,

em consequéncia, para que possamos construir nova classificacdo para as Comissdes brasileiras.

O principio do bicameralismo (a existéncia de duas camaras com funcbes basicas
idénticas) é importante para que possamos entender o Congresso norte-americano, haja vista a
necessidade de aprovacdo das matérias legislativas nas duas Casas. A posi¢cdo da Legislatura
(Legislativo) em face do Executivo, do Judiciario e do povo estad perfeitamente delineada na
Constituicdo. Segundo Bailey, em vez de ser o resultado de uma teoria de governo, a estrutura do
Congresso norte-americano tem, em grande parte, emergido como consequéncia do uso e da
pratica. Arranjos como as Comissdes e o sistema de Partidos, por exemplo, ndo devem ser vistos
como sendo algo preordenado, mas como tendo se desenvolvido para satisfazer os interesses dos

membros do Senado e da Camara. **

O principal na analise trazida por Bailey é a idéia de que as metas dos seus membros
configuram a chave para se entender a dinamica de desenvolvimento do Congresso e a estrutura
da instituicdo contemporénea. Examinar os objetivos dos membros da House e do Senado é um

componente vital para qualquer analise do Congresso. Em estudo consagrado publicado em

%3 Este Capitulo é baseado na excelente apresentagdo feita por Christopher Bailey, em sua obra The US Congress,
além da contribuigdo de outros autores, como DAVID (2002), PLANO (1990), LIMONGI (1994), KREHBIEL
(2006) e SILVA (2006).

* BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 2.

29



1974, David R. Mayhew™ sugere que a primeira meta da maioria dos membros do Congresso é

buscar a reeleicdo e que eles estruturam as suas atividades tendo esse fim em mente.

Assim, os membros do Congresso possuem uma série de necessidades eleitorais que
requerem satisfacdo, gerando um novo ambiente eleitoral, com mudancas no processo de
recrutamento que podem vir a trazer para a eleicdo candidatos com novas habilidades eleitorais.
Mudangas institucionais ocorrem quando essas novas necessidades e habilidades séo
acomodadas. Nos ultimos anos, tém ocorrido mudancas significativas nas origens de Senadores e
Representantes e na taxa de rotatividade das duas Casas. Os membros ndo sdo apenas jovens e
mais inexperientes que seus predecessores, mas até pouco tempo o nivel de estabilidade de forma

geral tem sofrido um declinio consideravel.

A necessidade de responder aos interesses do eleitorado tem também afetado o tipo de
atividade desenvolvida pelos membros do Congresso. No Congresso moderno, muitos recursos e
tempo sdo dispensados a atender esses interesses e menos tempo é disponibilizado para a

producéo de leis.

As mudancas nas prioridades dos membros ndo explicam unicamente as mudancas nas
atividades do Congresso ou no comportamento legislativo (roll call behaviour), mas também sao
a chave para se entender as mudancas na estrutura do Congresso, como a reforma no Sistema de
Comissfes, nos procedimentos de Plenério e nas liderancas da House e do Senado. Nesse
sentido, novos temas foram acrescentados a agenda publica e outros foram retirados, o que gerou
mudancas na estrutura interna das Comissbes. Durante os anos 70, por exemplo, a pressao de
uma nova geracao de Senadores e Representantes provocou significativas reformas nos métodos
de designacdo de membros para as Comissfes, na forma como o Presidente da Comisséo é
escolhido e o papel que os membros mais novos estariam aptos a desenvolver nas atividades das
Comissbes. Um importante componente foi a proliferagdo e a institucionalizagdo das
Subcomissdes, denominada “governo das Subcomissdes no Congresso”, que propiciou aos novos
legisladores o exercicio de papel ativo no processo politico, resultando numa fragmentacdo de
poder dentro das duas Casas.*®

Isso também pode ser observado nos procedimentos de Plenario do Senado e da House.
No final do século XIX, por exemplo, a regra de a maioria controlar os procedimentos da House

era confirmada quando a Casa aceitava as decisdes do Presidente Thomas Reed que impunham

% MAYHEW, David R., op. cit.
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restricdes para a obstrucdo da minoria. Mais recentemente, a maioria tem reafirmado sua
autoridade tomando as rédeas de poder na Rules Committee (Comisséo de Regras). No Senado,
mudancas recentes tém modificado o uso do filibuster*” ou os métodos pelos quais os membros
podem obstruir as votacdes e 0 uso de emendas. Como ha muitas oportunidades de bloquear
legislacdo, o processo legislativo no Congresso tende a produzir projetos gerais de “metas
orientadas” que s3o claramente o resultado de compromissos necessarios para ganhar a sua

aprovagéo.

Uma das primeiras funcdes dos lideres dos Partidos em um sistema com multiplos “veto
points” é prover alguma coeréncia até que as dificuldades institucionais possam ser superadas.
No Congresso, o problema para as liderancgas é que elas tém muito poucos recursos para exercer
as suas responsabilidades. Conscientes das suas préprias necessidades, os membros da House e
do Senado ndo tém estado dispostos a ceder a autoridade dos lideres dos Partidos. Nos ultimos
anos, a prevaléncia do ambiente eleitoral tem servido como limite a autoridade dos lideres
partidarios. Politicas eleitorais dos anos 80 tém promovido o individualismo em vez de acbes
coletivas.®® Note-se que, no Brasil, ao contrario do que ocorre nos Estados Unidos, os trabalhos
legislativos estdo ancorados sobre o Principio da Proporcionalidade Partidaria e as atividades dos
Lideres dos Partidos, detentores de muitos poderes, haja vista a grande quantidade de

instrumentos regimentais colocados a disposi¢do das liderancas partidarias.
2.2 Desenho Constitucional

A Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica, aprovada em 17 de setembro de 1787,
acrescida de 26 emendas, dispde em seu artigo I, Secao 1, que “Todos os poderes legislativos
conferidos por esta Constituicdo serdo confiados a um Congresso dos Estados Unidos, composto

de um Senado e uma Camara de Representan‘[es”.39

% Ipid., p. 5.

%7 Filibuster ¢ um longo discurso feito no Parlamento, em Plenério, no intuito de atrasar uma votagio (“A long
speech made in a parliament in order to delay a vote”). Ibid., p. 5-6. Traducdo livre. E um artificio parlamentar
usado no Senado dos Estados Unidos por uma minoria para tentar frustrar a vontade da maioria, literalmente
“falando de um projeto até a sua morte” (A parliamentary device used in the United States Senate by which a
minority of senators seeks to frustrate the will of the majority by literally ‘talking a bill to death”) PLANO, Jack
C.; GREENBERG, Milton. The American political dictionary. Orlando: Harcourt Brace Jovanovich College
Publishers, 1990, p. 128. Traduc&o livre.

% Ibid., p. 6.

% BRASIL. Constitui¢cdo do Brasil e ConstituicBes estrangeiras. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, 1987, v. L ev. 2, p. 417.
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O Parlamento norte-americano apresenta estrutura bicameral, constituida por duas casas,
uma representando os Estados-membros e a outra representando os cidaddos. A tramitacdo de
projetos de lei no Congresso Americano, prevista na Constituicdo, tem o seguinte rito: todo
projeto de lei aprovado pela Camara de Representantes e pelo Senado deverd, antes de se tornar
lei, ser enviado ao Presidente dos Estados Unidos, que poderd aprova-lo - neste caso, o projeto
se tornard lei -, ou devolvé-lo com objecBes a Camara de origem, que o discutird novamente,
bem como a Casa Revisora. Nessa deliberacdo, sdo necessarios 2/3 dos votos de cada Casa para
que a matéria seja considerada lei (artigo I, Secdo 7)*. Note-se que nos Estados Unidos néo hé o
instrumento do veto parcial, o Presidente da Republica pode apor apenas o veto total, ao
contrario do Brasil. Quanto ao regimento interno, a Constituicdo norte-americana deixa a cargo
de cada uma das Camaras a competéncia para organiza-lo (Secdo 5, 2.). Por conter texto
extremamente conciso, a Constituicdo delega aos regimentos internos a atribuicdo de regular

grande parte do processo legislativo norte-americano.

A Constituicdo dos Estados Unidos, promulgada em 1787, representa muito para 0s
americanos, pois além de ser a sua carta politica, é o proprio ato de fundacdo de seu pais. De
outra parte, além de organizar as suas instituicGes politicas, ela fixa os limites dos poderes
reconhecidos as autoridades federais nas suas relacfes com os Estados e com os cidadaos, por
meio das suas dez primeiras emendas, votadas em 1789, que constituem a Declaracéo de Direitos
(Bill of Rights).*!

Por determinacdo constitucional, a estrutura do Congresso norte-americano é composta
por um Senado e uma Camara de Representantes. Quanto a estrutura basica da House, quando de
sua criagdo decidiu-se que deveria haver elei¢cbes populares e a Camara deveria ser o grande
repositorio da democracia, sendo entdo designada como uma instituicdo representativa. A funcéo
mais importante seria representar e regular os varios interesses e negocios da sociedade
americana.** O Senado teria duas funcBes principais: a primeira, a funcdo de moderago, o
contrapeso estabilizador. A maior parte da sua responsabilidade seria frear algum abuso de poder
que viesse a ser cometido pela House. A segunda fungéo, atuar como guardido dos interesses dos

estados, protegendo-os contra intromissdes do Governo Federal.

40 1 i
Ibid., p. 420.
* DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contemporaneo. Tradugdo: Herminio A. Carvalho, 4% Ed. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 494.
“2 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 9-10.
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Os poderes do Congresso podem ser divididos em gerais e especificos. Gerais seriam
aqueles poderes de criar taxas, regular o comércio, cunhar moedas e declarar a guerra, por
exemplo. Em particular, a House foi conferido o poder monetario (power of the purse), enquanto
o direito de vetar nomeacdes executivas e ratificar tratados foi conferido ao Senado. Quanto aos
poderes especificos, foi conferida a House a prerrogativa de iniciar toda a legislacéo referente a
impostos.

Os poderes do Congresso estdo limitados pela Declaracdo de Direitos (Bill of Rights) e
por um sistema de check and balance, em que o processo legislativo é dividido entre o
Congresso e 0 Presidente da Republica. Ao Presidente é também permitido recomendar para a
consideracdo do Congresso certas medidas que ele julgue necessérias, mas o poder mais

importante que o Presidente possui é o poder de veto.*®

Entretanto, a Constitui¢do estabelece um sistema incompleto. Os poderes do Congresso e
os limites desses poderes estdo delineados na Constituicdo, segundo a qual a House deve
escolher o seu Presidente (Speaker), e o Presidente do Senado deveré ser o Vice-Presidente dos
EUA. No entanto, a Constituicdo ndo faz referéncia ao papel dos partidos politicos e das
comissdes do Congresso, cabendo ao préprio Parlamento tratar desses assuntos, pois cada Casa
devera determinar as regras do seu procedimento. Logo, a Constituicdo da a estrutura geral do
Congresso, o Desenho constitucional sem entrar em pormenores**. Nesse aspecto, diferencia-se
do Brasil, pois a Constituicdo brasileira faz referéncia aos partidos politicos e possui secdo

prépria destinada as Comissdes, quando trata inclusive das suas competéncias.
2.3 Mudancgas no Congresso

Em face das diferencas constitucionais entre as duas Casas como, por exemplo, o
tamanho e as respectivas competéncias, as estruturas e os procedimentos sdo diferentes nas duas

Camaras. Enquanto a House tende a ser mais hierdrquica e amarrada as regras, 0 Senado, por

causa do seu tamanho menor e do desenho constitucional de representante dos Estados, tende a

ser mais igualitario e mais flexivel. Enquanto a tradi¢cdo no Senado é de ilimitados debates e uma

abertura no processo de emendamento, na House, the Rules Committee (Comissédo de Regras)

exerce um papel central nos procedimentos daquela Casa.

* |bid., p. 13-14.
* Ibid., p. 16-17.
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A especifica organizacdo da House e do Senado deve ser vista como produto do desenho
constitucional e de demandas externas e internas levadas a cabo em cada Casa. Assim, em 1946

e 1970, houve Atos de Reorganizacdo do Legislativo gue modificaram o Sistema de Comissoes,

0 papel exercido pelo Congresso na elaboracdo do orgcamento, como também o sistema da
Seniority,™ quando novos congressistas ganharam mais prestigio nas reunides das Comissdes.

Como consequéncia desse ajustamento, houve a emergéncia de um complexo Sistema de

Comissdes e o desenvolvimento de uma estrutura de lideranca centralizada em ambas as Casas.*®

Entre 1810 e 1825, o numero de Comissdes Permanentes na House aumentou de 9 para

28. No Senado, o uso de Comissdes Permanentes foi finalmente aceito em 1816 quando 20
foram criadas. Entre 1861 e 1913, o nimero de Comissdes na House aumentou de 39 para 60 e 0

nimero no Senado de 28 para 74. Uma forte e centralizada estrutura de lideranca também se

desenvolveu rapidamente em ambas as Camaras durante esse periodo, respondendo a novas

demandas externas.

De outra parte, houve novas demandas internas. Entre 1789 e 1801, dos 94 Senadores, 33
abandonaram o mandato antes do seu término. Na House, 6% de todos os representantes
abandonavam o mandato antes do fim de cada Congresso. Dos 465 representantes que partiram
do Congresso entre 1811 e 1820, unicamente 49 foram derrotados nas elei¢cdes. Uma das causas
da desercdo era a propria cidade de Washington. A outra, o fato de o governo dos Estados ser
responsavel pela maior parte da politica doméstica durante esse periodo e ndo o governo em
Washington D.C. Foi unicamente durante a segunda metade do século XIX, com o crescimento
do governo federal e o incremento e a importancia da questdo da escravidao, que a carreira no
Congresso se tornou mais atrativa e essas tendéncias comegaram a mudar. Essas mudancgas nas
tendéncias das carreiras congressuais tiveram um profundo efeito na organizagéo e na estrutura
do Congresso. Elas foram a primeira causa da transformacgdo da House of Representatives de

uma camara de debates para uma organizacao profissional no final do século XI1X.*’

*® Seniority é um sistema de antiguidade, por intermédio do qual os Presidentes (Chairman) das Comissées e
subcomissdes sdo 0s membros mais antigos do partido majoritario nessas Comissdes. Ibid., p. 20. Tradugco livre. E
um costume, quase sempre seguido por ambas as Casas do Congresso, de conceder as presidéncias das Comissfes
ao membro do partido majoritario que tenha o maior nimero de anos de servigo continuo na Comissdo. (“A custom,
nearly always followed in both houses of Congress, of awarding chairmanships of committees to the majority party
member who has the longest number of years of continuous service on the committee”). PLANO, Jack C.;
GREENBERG, Milton, op. cit., p. 148. Traducéo livre.

“¢ BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 20.

" Ibid., p. 21-23.
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Estudos tém sugerido que a primeira meta dos politicos é buscar a reeleicdo e que eles
tendem a organizar suas atividades de acordo com isso, ou seja, a principal meta dos membros
do Congresso é conseguir a reeleicdo. Esse longo periodo de reforma institucional pode ser uma
consequéncia de mudancas no ambiente eleitoral. Mudancas no eleitorado, na agenda pablica, no
papel dos partidos politicos e na tecnologia das campanhas, por exemplo, refletem-se na selecdo
dos membros do Congresso. Ou seja, as causas internas e externas das mudangas no Congresso
podem ser interpretadas como diferentes aspectos de um mesmo fenémeno: a adaptacdo dos

membros a uma mudanca do ambiente eleitoral.

A institucionalizacdo do Congresso durante a segunda metade do século XIX deve ser
vista como um produto de praticas de recrutamento particulares que requerem certas habilidades
politicas, atitudes condicionadas de autoridade e a producdo de necessidades eleitorais
especificas. Com a ratificacdo da 72 emenda em 1913, que permitiu eleicdes diretas para 0s
Senadores, houve um enfraquecimento da habilidade dos partidos politicos em influenciar o
resultado das eleigdes. Com o desgaste do papel dos partidos nas elei¢cdes, o efeito imediato das
reformas progressivas foi a reducdo da autoridade das liderancas na House e no Senado. Os
novos membros do Congresso eram jovens € menos experientes que seus predecessores e
estavam mais dispostos a contestar a autoridade dos politicos profissionais que eles haviam
substituido. Assim, os novos membros desmantelaram o aparato de lideranca estabelecido no
passado.

Em 1910, ocorreram mudangas como a proibicdo de o Presidente da House*® nomear os
membros da Rules Committee (Comissdo de Regras), de indicar os membros das Comissbes
Permanentes, de negar a palavra aos membros durante os debates ou de oferecer mogGes ou
emendas. No lugar do velho aparato das liderancas, os novos membros estabeleceram uma
estrutura organizacional que refletia as suas necessidades como legisladores e satisfazia as

demandas dos seus eleitorados. Houve uma dispersdo da autoridade e o controle dos partidos

ficou enfraquecido com a adogdo do principio da Seniority.*® No Brasil, néo se adota o principio

da Seniority, devendo os lideres partidarios indicar os membros das Comissdes.
2.4 Eleig0es Legislativas

2.4.1 Ambiente Eleitoral

*® Speaker: Presidente da House of Representatives (“The title of the person whose job is to control the discussions
in a parliament”) Ibid, p. 25.
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Cada Estado é representado por dois Senadores, cujo mandato é de seis anos. Um terco
do Senado é renovado a cada dois anos. Inicialmente, os Senadores eram eleitos pelos
legislativos dos Estados, mas a partir da promulgacdo da 72 Emenda, em 1913, passaram a ser
eleitos pelo voto popular. No Brasil, Cada Estado e o Distrito Federal sdo representados por trés

Senadores, cujo mandato é de oito anos, renovavel a cada quatro anos, por um e dois tercos.

Ao contrario do Senado, o nimero de Deputados eleitos é diretamente proporcional ao
tamanho da populacdo do Estado. Cada Estado elege um representante para cada 30.000
cidaddos, embora o Estado tenha, no minimo, um representante. A cada dez anos ha um censo
para verificar o tamanho da populacdo e fazer o ajuste no nimero de Deputados. No primeiro
Congresso, a House possuia um total de 65 Representantes. No Terceiro Congresso (1791-2), o
nimero de representantes aumentou para 105 e, no 18" Congress (1821-2), havia 213
representantes. Em 1929, a House decidiu fixar esse numero para 435, 0 que permanece até hoje,
apesar do receio de que aquele corpo se tornasse rapidamente muito grande e pesado para ser
eficiente. Os Deputados sempre foram eleitos pelo voto popular. O mandato é de dois anos e a
renovagdo é a cada dois anos igualmente.® No Brasil, 0 niimero total de Deputados é fixado por
lei complementar. Atualmente, ha 513 representantes na Camara dos Deputados e 0 mandato é

de quatro anos.

A fixacdo do numero de membros em 435 nos Estados Unidos reflete-se numa
redistribuicdo de cadeiras, ou seja, em vez da criacdo de novas cadeiras, hd& uma nova
distribuicdo delas, e os Estados cuja populacdo cresce ganham cadeiras, enquanto os Estados
cuja populacdo decresce perde cadeiras. O eleitorado tem, na verdade, alterado o papel dos
partidos politicos nas campanhas eleitorais e isso tem sido seriamente criticado. O resultado tem
sido a evolug@o de um ambiente eleitoral que é extremamente volatil. Varias mudangas como a
diminuicdo da idade para votar (para 18 anos) e o aumento no nivel de educacdo do eleitorado
produziram um eleitorado jovem e mais educado que o anterior, rompendo com a lealdade ao
partido tradicional e criando linhas de clivagem entre republicanos e democratas. Estudos
mostram uma quebra na lealdade eleitoral pelo nivel de identificagdo com os dois maiores
partidos politicos, nos quais tem havido um declinio do percentual de identificagdo com o

partido.”

* Ibid., p. 26-27.
% Ibid., p. 30-31.
5! Ibid., p. 32-33.
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Além disso, diversos estudos mostram que as taxas de reelei¢do estdo relacionadas com a
qualidade e visibilidade do concorrente. Candidatos que estdo no exercicio do mandato gostam
de visibilidade e a vantagem de ter um suporte do staff, uma boa reputacdo e o fato de o
concorrente ndo ser reconhecido possibilitam uma distinta vantagem eleitoral. De outro lado, o
mais importante fator que permite ao candidato ganhar visibilidade e organizar uma campanha
efetiva € o dinheiro. Com o declinio da lealdade aos partidos tradicionais, as novas técnicas de

campanha tém tido grande importancia na decisdo dos resultados das eleicdes.>
2.5 Os membros do Congresso

As mudancas dos membros do Congresso podem gerar ndo apenas mudancas na politica,
mas também afetar a maneira como as regras da instituicdo sdo aplicadas ou aumentar as
demandas para que essas regras sejam modificadas. O nivel de rotatividade do Congresso é
muito importante. Um grau de estabilidade é essencial para o funcionamento do sistema da
Seniority. Mudangas institucionais estdo também ligadas as taxas de rotatividade. Cada
instituicdo tem regras escritas e ndo escritas. Os novatos passam por um periodo de
aprendizagem em que se espera que tenham restricdes nos debates em respeito aos mais antigos
e, ainda, que se especializem em uma area legislativa particular. Finalmente, espera-se que 0s
Senadores desenvolvam um patriotismo institucional e que venham a cumprir e manter as regras
da Casa. Houve, assim, o desenvolvimento de uma norma de cortesia, em reacao aos frequentes e
violentos conflitos que ocasionalmente ocorriam no Plenario. Enquanto as normas de cortesia
podem ser comuns na maioria das instituicdes, as normas mais especializadas e as regras escritas
de cada Casa precisam ser aprendidas e isso requer um grau de estabilidade dos membros do

Congresso.

Torna-se importante, portanto, ndo o nimero de novatos que entram no Congresso, mas a
razdo de novatos para os legisladores mais antigos, uma vez que € com 0S mais antigos
legisladores que 0s novos membros aprenderdo sobre a instituicdo. A relativa grande
percentagem de membros seniors (mais antigos) encontrados na House durante os anos 60 foi
responsavel, em parte, pelo endurecimento das normas e uma natureza colegial da instituicdo

nesse periodo. Todavia, 0 aumento do nimero de novatos em ambas as cdmaras durante os anos

52 Ibid., p. 35-36.
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70 comegou a minar a existéncia dessas normas e teve um importante efeito sobre a estrutura do

Congresso, com mudangas significativas no corpo de normas.>

Mais importante tém sido as mudancas na composicdo geracional dos membros do
Congresso. Mudanca geracional € primeiramente o resultado de novos desenvolvimentos no
ambiente eleitoral: os individuos recrutados para o Congresso simplesmente refletem um cenario
politico particular em que eles foram eleitos. Como o papel dos partidos politicos na campanha
tomou o caminho da tecnologia e das campanhas centradas na televisdo, mais e mais candidatos
ao Congresso se tornaram independentes. Logo, o0s candidatos ao Congresso nao
necessariamente precisam do suporte do partido para ganhar eleicdo, e o sucesso eleitoral é
largamente dependente da habilidade do candidato em conseguir vantagens na nova campanha
tecnoldgica. O desenvolvimento da campanha centrada no candidato tem sido uma das mais

interessantes consequéncias.
2.6 Comportamento parlamentar em votacdes nominais (Roll Call Behaviour)

2.6.1 A influéncia do eleitorado

O relacionamento entre o legislador individual e seu distrito eleitoral é absolutamente
central para o papel do congresso no sistema politico americano. Nao apenas legitima o papel do
Congresso como Legislativo, mas d4 alguma substancia a afirmacdo de “governo pelo povo”.

Além disso, a pressdo do eleitorado ajuda a dar forma ao comportamento legislativo. Apesar da

importancia 6ébvia da ligacdo entre eleitores e legisladores, a Constituicdo ndao menciona
qualquer requisito quanto ao fato de que os membros devem respeitar as demandas do eleitorado.
A opinido do primeiro Congresso foi no sentido de que representantes deveriam agir como
administradores de toda a nagédo, e ndo meramente como agentes do seu eleitorado, pois, como
dizia Burke (1729-97), vocé escolhe um membro, mas, depois de escolhido, ele ndo & mais um

membro do distrito e sim um membro do Parlamento.>*
2.6.2 A influéncia do partido

Uma explicagdo para os baixos niveis de votos com o partido no Congresso pode ser
encontrada na relativa falta de homogeneidade partidaria e a quase completa falta de mecanismos

gue forcem a disciplina partidaria. O uso das primarias diretas e do principio da Seniority

5 Ibid., p. 49-52.
* Ibid., p. 63-64.
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significa que o lider do partido tem pouco controle sobre o processo eleitoral e a promogéo no
Congresso. Como resultado, ha dificuldades para se conseguir disciplina partidaria atualmente,
ao contrario do que acontecia no final do século XIX e inicio do século XX, em que havia

homogeneidade nos partidos e mecanismos que possibilitavam uma forte estrutura de lideranca.

As divisdes intra-partidarias em ambos os partidos acentuaram-se durante o final dos
anos 60 com a emergéncia da campanha de um candidato central e o aumento da volatilidade do
ambiente eleitoral. O resultado foi o declinio do voto partidario no Congresso durante os anos 60
e 70 e entdo, paradoxalmente, o aumento na unidade do partido na metade dos anos 80. Embora
os partidos politicos possam formar uma base forte para construir uma coalizdo legislativa de
sucesso, o partidarismo no Congresso € limitado pela estrutura de lideranca descentralizada e a
primazia das politicas eleitorais. Em resumo, os partidos politicos sdo heterogéneos, e seus
lideres carentes de poder institucional para estabelecer posi¢des unificadas do partido, exceto nas
questBes de base, incontroversas. O partidarismo no Congresso € baixo porque ele estd em
desvantagem com o ambiente politico em que os Parlamentares operam, ou seja, com um sistema
de poder interno da House e do Senado e, mais importante, com o relacionamento dos membros

com os eleitorados a que eles servem.*
2.6.3 A influéncia dos grupos de interesse

O sistema de poder interno da House e do Senado e o relacionamento dos membros com
seus eleitorados sdo fatores importantes para explicar ndo apenas 0s baixos niveis de
partidarismo no Congresso, mas também para entender a influéncia de grupos de interesse no
comportamento legislativo. Para muitos grupos de interesse, o lobby direto no Congresso
usualmente comeca no estagio das Comissfes e subcomissdes, porquanto a estrutura do Sistema
de Comissoes facilita-lhes o acesso. Mantendo um contato regular e informagdes disponiveis, 0s
grupos de interesse tém a oportunidade de se fazerem indispensaveis para os trabalhos das

Comiss6es.*®
2.6.4 A influéncia presidencial

O Presidente tornou-se a principal fonte de iniciativas legislativas nos Estados Unidos,
apesar de ndo ter a iniciativa para apresentacdo de projeto de lei. Como qualquer lobista, o

Presidente e seu staff podem tentar persuadir os membros do Congresso a votar de uma maneira

% Ibid., p. 69-70.
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particular. No entanto, diferente dos grupos de interesse, o Presidente ndo tem dificuldade em

conseguir acesso aos legisladores individuais, haja vista a sua posi¢do dentro do sistema politico.

O artigo 11, Secdo Ill, da Constituicdo determina que o Presidente podera, de tempos em
tempos, dar ao Congresso informacdo do Estado da Unido e recomendar a sua consideracao
tantas medidas quantas ele julgar necessarias e convenientes. Nos ultimos dois seculos, essa
fungéo tem se expandido consideravelmente. Assim como a Mensagem do Estado da Unido, o
Presidente agora apresenta ao Congresso a cada ano um resumo das suas propostas relativas a
emprego, uma mensagem de orcamento e muitas outras medidas legislativas. Na metade dos
anos 80, o nimero de Comunicagfes do Executivo para o Congresso estava perto da metade do

namero de leis e resolucdes de autoria dos proprios membros.

Num esfor¢o para assegurar uma boa recep¢do para as suas propostas legislativas, os
Presidentes, desde os anos 50, tém realizado reunifes regulares com os lideres de ambos 0s
partidos no Congresso. Essas reunides usualmente ocorrem na Casa Branca e envolvem a

discussdo de legislagdo futura e 0 andamento das propostas em tramitacao.>’
2.7 Atividades Legislativas

Os “Founding Fathers” entenderam que o Congresso deveria exercer trés fungdes
principais: a primeira, ser uma instituicdo representativa, onde os individuos ndo mantivessem
unicamente ligacOes estreitas com o0s seus eleitorados, mas também estivessem disponiveis a dar
opinido e proceder a correcdo de qualquer injustica. Segundo, esperava-se que o Congresso
fosse uma legislatura, apta a aprovar a legislacdo de forma a solucionar os problemas da nacéo.
Terceiro, esperava-se que 0 Congresso exercesse um controle sobre os outros poderes, de forma
a impedir qualquer abuso de poder. No entanto, a habilidade do Congresso para exercer essas
trés funcbes com sucesso € limitada, porquanto sdo mutuamente contraditorias. Por exemplo, a
atencdo concedida a opinido do eleitorado freqiientemente mina a funcdo legislativa do

Congresso.*®
2.7.1 Eleitorado

A percepcdo de que um grande numero de membros do Congresso, particularmente

senadores, havia sido derrotado nas elei¢Bes no final dos anos 70 e inicio dos anos 80 por causa

% Ibid., p. 70-71.
* Ibid., p. 73-74.
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da falta de atencdo para com o eleitorado reordenou as prioridades congressuais nos anos 80. O
uso de generosos privilégios tem crescido, e muito tempo tem sido gasto com o eleitorado,

contribuindo para grandes mudancas na estrutura e na carga de trabalho do Congresso.

Anteriormente a 1973, era possivel enviar correspondéncias livremente para o eleitorado
a custa do governo. Em 1973, foi sancionada uma lei que limitou essa pratica e colocou
restricbes para o periodo eleitoral. Para fazer cumprir essas restricdes, a House criou a
“Commission on Congressional Mailing Standards”, composta por trés republicanos e trés

democratas indicados pelo Presidente. No Senado, foi criada a “Committee on Ethics”. *°

De outra parte, Representantes e Senadores passaram a gastar uma parte maior do seu
tempo com o0s seus eleitorados. Em 1970, Representantes gastaram aproximadamente 15

semanas durante o ano em seus distritos. Além disso, hum esforco para manter a presenca junto

aos eleitorados enquanto eles permanecem em Washington D.C., membros do Congresso

aumentaram o staff e 0s recursos nos seus escritorios locais.

Por fim, uma consequéncia da preocupacdo com as politicas eleitorais tem sido a
proliferacdo de grupos informais bipartites e as convencdes (caucus) em ambas as Casas. Em
87/88, havia cem desses grupos, conhecidos como “organizacdes do servico legislativo”. Esses
grupos providenciam servicos de forum para discussdo com suporte legislativo detalhado e tem
crescido porque eles oferecem aos membros do Congresso um meio de exibicdo para 0s seus
eleitorados. Membros do Congresso freqlientemente tentam conseguir projetos publicos, ajuda

federal e beneficios para seus eleitorados, agio denominada “pork barrelling”®.%*

2.7.2 Producéo Legislativa

A producéo legislativa tem variado consideravelmente ao longo do tempo. Vejamos:

*% 1bid., p. 80.

% Ibid., p. 81.

% pork Barrel Legislation sdo apropriacdes feitas pelo corpo legislativo provendo gastos de somas de dinheiro
publico para projetos locais ndo necessariamente importantes (“Appropriations made by a legislative body providing
for expenditures of sums of public Money on local projects not critically needed.”). PLANO, Jack C.;
GREENBERG, Milton, op. cit., p. 138. Traducéo livre.

81 BAILEY, Christopher J., op. cit, p. 84.
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TABELA1
Producéo Legislativa no Parlamento Norte-Americano
Periodo 1789/1956

Legislatura* Projetos apresentados Projetos aprovados
(Congress) (Bills were (Bills were passed)
introduced)
1st (1789-1991) 144 118
24th (1835-1837) 1055 459
48th (1883-1885) 10901 969
60th (1907-1909) 37.981 646
84th (1955-1956) - 1921

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 85.
* Congress: periodo de tempo de funcionamento de cada Congresso; no Brasil denomina-se
Legislatura (Periodo da Legislatura - EUA: dois anos; Brasil: quatro anos).

Até o 84th Congress, houve um aumento no numero de projetos aprovados no
Congresso. Apos esse periodo, tem variado de 600 a 1000 por Congress (Legislatura), conforme
Tabela 2. Depois do caso Watergate, o Congresso comecgou a legislar mais detalhadamente.
Como resultado, o numero de leis aumentou e estas se tornaram mais longas e mais

complexas.®

TABELA?2
Producéo Legislativa no Parlamento Norte-Americano
Periodo 1961/1986

Legislatura Projetos aprovados
(Congress) (Bills were passed)

87th (1961-2) 885

88th (1963-4) 666

89th (1965-6) 810

90th (1967-8) 640

91st (1969-70) 695

92nd (1971-2) 607

93rd (1973-4) 649

94th (1975-6) 588

95th (1977-8) 634

96th (1979-0) 613

97th (1981-2) 473

98th (1983-4) 537

99th (1985-6) 664

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 86.

Além disso, houve mudangas no processo orcamentario, com a aprovacdo do
“Congressional Budget and Impoundment Act of 1974, que criou novas comissdes na House e
no Senado, junto com o “Congressional Budget Office - CBO”. A cada ano, as Comissoes de
Orcamento produzem uma primeira resolu¢do de orgamento que recomenda todos os limites de
gastos. Apos a adocdo da resolugédo, as Comissdes de Apropriacdo e Receita em ambas as Casas
trabalham no detalhamento do orgamento. Depois que as comissGes completam o seu trabalho, as

Comissdes de Orgamento entdo produzem uma segunda resolugédo de orgamento que traz a
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descricdo das propostas das ComissGes de Apropriacbes e Receitas. Essa resolucdo coloca
limites orcamentarios obrigatorios para o Congresso. Se necessario, € feito um processo de
“reconciliation” que obriga as Comissdes de Apropriagdes e Receitas a ajustarem as suas
propostas. Durante os anos 80, esse processo de reconciliagdo foi usado no comego do processo
orcamentario, em vez de ser usado no final. Para acomodar esse aumento na atividade legislativa,
0s numeros de horas gastas na House e no Senado em sessdo subiram consideravelmente. O
aumento na atividade legislativa durante os anos 70 provocou a expansao do staff do Congresso.
A House e 0 Senado aprovaram medidas que aumentaram 0s recursos disponiveis para eles.

Financeiramente, 0 aumento no staff contribuiu para a explosdo nos custos do Congresso.®®

Assim, o resultado desse desenvolvimento foi que o Congresso, no final dos anos 70,
estava gastando muito tempo na sessdo, estava votando mais frequentemente e devotando mais
atencdo para os detalhes da legislacdo, tal como ocorreu no comeco da década. Esse padrdo do
aumento da atividade legislativa comecou a mudar nos anos 80. O declinio da atividade
legislativa foi causado, de um lado, pela ado¢do da Resolucdo 86 em 1978 pela House, que
retirou uma previsdo de limite no co-patrocinio dos projetos e, de outra parte, pelo aumento da

guantidade de tempo gasto pelos senadores e representantes nos seus distritos eleitorais.
2.7.3 Poder Fiscalizatério

O direito de o Congresso fiscalizar as atividades do Poder Executivo é reconhecido como
uma previsdo constitucional que da & House o “Power of the purse”®. O Senado tem o poder de
ratificar os tratados e confirmar as nomeacOes presidenciais, além da competéncia no processo
de “impeachment”. Embora a Constituigdo ndo garanta expressamente ao Congresso o poder de
fiscalizar as atividades do Executivo, a House assegurou esse direito em 1792 quando criou uma
comissdo para investigar uma desastrosa expedicdo contra a India. Apesar das ddvidas
presidenciais e das alegacfes do Executivo sobre o privilégio desse poder de fiscalizagédo, a
Suprema Corte o tem mantido como uma parte essencial do processo legislativo. A limitacéo a

esse poder fiscalizatorio é no sentido de que as investigagdes sdo permitidas se elas podem

%2 Ibid, p. 85.

% Ibid., p. 87-88.

% Power of Purse (“poder da bolsa™) é o poder do Legislativo de controlar as finangas do governo, em outras
palavras, de fiscalizar o dinheiro gasto pelo Poder Executivo. O “poder da bolsa” refere-se as fungdes de receita e de
apropriagao (“The historic Power of democratic legislative bodies to control the finances of government. The power
of the purse extends to both revenue and appropriation functions”). PLANO, Jack C.; GREENBERG, Milton, op.
cit., p. 139. Traducéo livre.
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ser interpretadas como uma parte do processo legislativo: abarcando a colecdo de
informag&o, a revisdo de politicas passadas e a protecdo das prerrogativas do Congresso.®

Embora o direito do Congresso de fiscalizar as atividades do Poder Executivo tenha sido
mantido pela Suprema Corte, essa habilidade para conduzir certas investigacOes € restringida
pela Constitui¢do, pois o Congresso ndo tem o direito inerente de punir por desobediéncia ou
desonra. Entretanto, os atos de reorganizacdo do Congresso estabeleceram subcomissdes de
fiscalizacdo em cada Comissédo, concedendo as Comissdes 0 poder de fiscalizacdo relacionado a

sua competéncia.

Durante os anos 70, o Congresso passou a utilizar o poder de fiscalizagéo para controlar o
Executivo por meio do veto legislativo, ou seja, a ado¢do de um instrumento que permitia ao
Congresso, pelo voto majoritario, vetar certas iniciativas e regulacdes do Poder Executivo. No
entanto, apds haver empregado 200 vetos legislativos, ele foi declarado inconstitucional pela

Suprema Corte.

Banido o uso da técnica favorita de fiscalizacdo, o Congresso foi forcado a encontrar
outras técnicas. Ele passou a usar o seu “Power of the purse” para liberar o dinheiro, para
aprovar o orcamento, como também o veto do Senado as nomeacdes do Executivo. Mais
recentemente, a fiscalizagdo tem sido entendida no sentido de que o Congresso pode ter um
papel ativo na execuc¢do da politica. Em outras palavras, a fiscalizacdo do Congresso modificou-
se de mera avaliacdo da performance administrativa passada para uma continua avaliacdo da
presente performance administrativa. Pressionado pelo publico e pelo uso da Administracdo
Reagan da estratégia de ignorar o Congresso, este se viu forcado a expandir 0s recursos de
fiscalizacdo. No entanto, cada técnica de fiscalizacdo tem a sua limitacdo. Ha, por exemplo,
pouca coordenacgéo entre as varias comissdes. Além disso, a fiscalizacdo do Congresso € limitada
pela sua dependéncia das informacbes supridas pelo Poder Executivo: o alvo da sua

investigacao.
2.8 Processo legislativo em detalhes

O entendimento de como o processo legislativo opera no Congresso é essencial para
qualquer explicacdo de como os resultados de uma politica particular sdo obtidos. Isto é porque

as regras de governo de introducéo, consideracao e discussdo das propostas ndo sao neutras, mas

% BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 90.
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favorecem certos resultados legislativos. Em outras palavras, 0 processo e a politica estdo

intimamente conectados. Conhecendo as regras do jogo, o processo legislativo delineado, o que

pode e 0 que ndo pode ser feito e as necessidades de estratégias particulares, o sucesso pode ser
obtido. As falhas na Constituicdo em definir os poderes das liderancas, a proibicdo de eles
servirem nos postos executivos durante a Legislatura e o implicito reconhecimento da igualdade
de Representantes e Senadores individuais tém produzido um processo legislativo muito aberto.

Essas questdes institucionais comuns passaram a ser a ligagdo entre um Congresso e outro.®®
2.8.1 Tramitacdo das proposicdes®’

O processo legislativo comega com a introducdo/apresentacdo de um projeto de lei (Bill).
Diferente da British House of Commons, que contém regras estritas de governo sobre quem pode
apresentar um projeto de lei, a introducdo de legislacdo no Congresso € aberta a qualquer
membro. Na House, 0 membro entrega o projeto de lei nas mdos do funcionério responsavel
(Clerk of the House) ou o coloca numa caixa chamada “The Hopper”. No Senado, 0s Senadores
podem apresentar projeto de lei no Plenéario (floor), durante as primeiras duas horas do dia
legislativo, quando os trabalhos ndo estdo sujeitos a debate (morning hour). Alternativamente,

eles podem entregar nas maos do funcionario responsavel (Clerk of the Senate).®®

H& quatro tipos de propostas: projetos de lei (bills), resolucdes comuns (joint

resolutions), resolucBes conjuntas (concurrent resolutions) e resolucBes (resolutions). Nao ha

uma real diferenca entre projetos de lei e resolu¢bes comuns. Ambas requerem a aprovacao de
ambas as casas e a assinatura do Presidente. As resolucdes conjuntas sdo usadas para medidas

que afetam o funcionamento das duas Casas. Elas devem passar da mesma forma em ambas as

% Ibid, p. 96-97.

%70 projeto de lei é apresentado no plenario da House ou Senado e é encaminhado as Comissdes competentes. A
Comissao para a qual um projeto foi distribuido encaminha a medida para uma subcomisséo especializada para
estudo, audiéncia, revisdo e aprovacdo. Se 0 projeto passa ha subcomissdo com um voto favoravel, ele é
encaminhado para o plenéario da Comissdo para nova consideracéo, audiéncia, emendamento e voto. Se a Comissdo
vota favoravelmente ou relata favoravelmente um projeto, ele retorna para a House ou Senado e é entdo colocado na
pauta do plenario para debate e voto na Casa respectiva (“It is introduced on the House or Senate floor and it is
referred to the Committees of jurisdiction. The Committee of referral most often sends the measure to its specialized
subcommittee(s) for study, hearing, revisions and approval. If the bill passes the subcommittee with a favorable
vote, it is send back to the full Committee for further consideration, hearings, amendment and vote. If a Committee
votes out or “reports favorably” a bill back to the House or Senate, it is then “calendared” or “scheduled” for
floor debate and vote in the full Chamber”). Disponivel em http://www.house.gov.thml. Acesso em: 10 nov. 2008.
Traducéo livre.

%8 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 97.
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Casas. As resolucdes resolvem problemas dentro das prerrogativas da Casa. Como as resolugfes

conjuntas, elas ndo tém forca de lei.®

Embora uma propor¢do consideravel da legislacdo tratada no Congresso seja iniciada
pelo Executivo e 0s membros do Congresso que introduzem esses atos o facam meramente como
autores/responsaveis (Sponsor), h& ainda uma consideravel liberdade para os individuos
iniciarem suas préprias propostas. Apos a apresentacéo, o projeto de lei € numerado e distribuido
(referred) para uma comissdo. A tarefa da distribuicdo esta teoricamente nas méos do Presidente
da House e do Presidente “Pro Tempore” do Senado, mas, na pratica, tende a ser feita pelo
“Parliamentarian”. Cada Casa tem um “Parliamentarian”, que é um expert nas regras de
procedimentos da Casa. Ele aconselha o presidente acerca da pratica parlamentar. No 100th
Congress (1987-88), havia dois “parliamentarians” no Senado, um indicado pelos Democratas e
outro indicado pelos Republicanos. No Brasil, sdo semelhantes os procedimentos, pois é o
Presidente de cada Casa quem distribui as matérias as Comissées’’, o que é feito na pratica pelos
Secretarios-Gerais da Camara e do Senado, verdadeiros experts do processo legislativo

brasileiro.

Muitas distribuicBes sdo incontroversas, porquanto as jurisdicdes das Comissfes estdo
claramente definidas pelas regras de cada Casa, leis publicas e procedimentos. Ocasionalmente,
uma medida serd& ambiguamente redigida por seu Autor (Sponsor) para manter alguma
flexibilidade na sua distribuicdo para as Comissdes. Dessa maneira, uma medida pode ser
distribuida para uma Comissdo simpatica a ela, em vez de uma Comissao contraria. Por exemplo,
em 1963, o projeto de lei dos direitos civis (Civil Rights Bill) foi redigido de maneira diferente
em cada Casa para que ele pudesse ser relatado pela Comissdo do Judiciario (Judiciary
Committee) na House e pela Comissdao do Comercio (Commerce Committee) no Senado,
evitando assim as ComissGes dominadas pelos Democratas do Sul, que eram contrarios a
matéria. Se a medida contiver matéria da jurisdicdo de duas ou mais Comiss@es, ela pode ser
distribuida a mais de uma Comissdo. O aumento no uso de medidas com multiplos assuntos

durante os anos 80 tem levado ao aumento no numero de distribui¢des multiplas.

O trabalho nas Comissdes é o coragcdo do processo legislativo. Operando como
pequenas Legislaturas, as ComissGes podem realizar audiéncias, oferecer emendas, reescrever e

finalmente informar ou aprovar a medida. Alternativamente, elas podem rejeitar a matéria como

% Ibid., p. 102.
O RICD, art. 139; RISF, art. 48, inciso X.
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um todo, efetivamente rejeitar a proposta. De fato, somente uma fracdo de projetos distribuidos
para as Comissdes sdo eventualmente relatados. Por exemplo, das 8104 medidas apresentadas na
House no 98th Congress (1983-4), unicamente 983 ou 12,13% foram relatados. Similarmente,
das 3454 medidas apresentadas no Senado no 98th Congress, unicamente 835 ou 24,17% foram
relatados.  Essencialmente, as Comissdes atuam como um  dispositivo  de
refinamento/aprimoramento e peneiramento. Elas promovem reunibes publicas (forums) para a
discussao detalhada da legislacdo e asseguram que 0s projetos com suporte limitado ndo tenham

progresso mais adiante.

A natureza descentralizada do processo na House e no Senado reflete o amplo ambiente
politico em que o Congresso opera. Em particular, a debilidade dos partidos politicos significa
que ndo ha uma forca centralizada apta a integrar as varias partes do sistema. A politica é
realizada unicamente quando as coalizGes temporarias se juntam ao redor de uma questdo.
Embora isso tenha levado a muitas criticas sobre a ineficiéncia do Congresso, por outro lado
assegura que as visdes de diferentes interesses sejam levadas em conta quando se faz politica
publica. O processo legislativo assegura que as leis sejam o resultado do acordo entre diferentes

faccdes.”
2.8.2 Calendario legislativo

Depois de relatados nas Comissdes, 0s projetos de lei sdo incluidos no calendario

legislativo. Ha cinco calendarios na House e dois no Senado, conforme indicado abaixo:

QUADRO 1
Calendario Legislativo nos EUA
(Legislative Calendar in the USA)

HOUSE SENADO
(5 calendars) (2 calendars
Union House Consent Private Discharge Calendar | Executive Calendar
Calendar Calendar Calendar Calendar Calendar of
Business
Projetos que Outros Projetos Projetos que Mocdes que tratam Tratados e Todaa
tratam de Projetos incontroversos tratam de da retirada das nomeacdes legislagdo
aumento ou | importantes imigragdo ou comiss@es de para cargos do
gastos denuncias legislacdo sujeita a Executivo
publicos contra o sua consideracao
governo
(Bills which (All other major | (uncontroversial (Private (Motions to discharge (Treaties and (Al
raise or spend bills) bills) immigration bills committees from further executive legislation)
Money) or claims against consideration of nominations)
the government) legislation)

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 98.

™ Ibid., p. 100.
47




N&o ha garantia em ambas as Casas de que a legislacdo sujeita a debate sera incluida nos
calendéarios das Casas legislativas. Além disso, os procedimentos para obtencdo da acdo do
Plenéario variam em cada Casa. Ha tradicdes parecidas de debates ilimitados e a abertura de
processo de emenda, mas o debate no Plenario do Senado é controlado menos
rigorosamente que na House, onde cada medida tem normalmente regras garantidas pela

Comissdo de Regras (The Rules Committee), detalhando as condicées do debate.™

O artigo I, Secdo 7 da Constituicdo dispde que a House e 0 Senado devem aprovar 0S
projetos de forma idéntica antes que sejam enviados para o Presidente para assinatura. A fim de
conciliar algumas diferencas entre as versdes da House e do Senado para um determinado
projeto, é formada uma Comissdo de Conferéncia (Conference Committee), com o objetivo de
buscar um acordo. Alcangado o acordo, ele é submetido a ambas as Casas para um voto, sem
possibilidade de novo emendamento. Se ambas as Casas rejeitarem a nova versdo (conference
report), ha duas possibilidades: uma nova reunido conjunta de ambas as Casas é convocada ou

entdo outro projeto sera iniciado.

Aprovado o acordo, o projeto é enviado ao Presidente para aprovacao ou desaprovacao.
Retornando a medida pelo Presidente sem a sua assinatura, seu veto podera ser derrubado por 2/3
dos votos de ambas as Casas (dos presentes). Se o Presidente, no prazo de dez dias, ndo assinar o
projeto nem devolvé-lo ao Congresso, ele se transforma em lei, contanto que o Congresso néo
tenha entrado em recesso. Tendo o Congresso entrado em recesso dentro dos dez dias, 0 projeto

estara perdido, acdo conhecida como “pocket-veto”.
p ¢

O numero de projetos vetados pelo Presidente tem flutuado consideravelmente. Com a
necessidade de 2/3 dos votos de ambas as Casas para derrubar o veto, ele se torna uma arma
poderosa na batalha legislativa. Freqiientemente, apenas 0 anuncio da ameaca de veto é o

bastante para causar alguma modifica¢do da proposta.

E muito mais facil rejeitar um projeto no Congresso que aprova-lo. A aprovacao de
proposi¢cdo ndo requer uma uUnica maioria em favor da proposta, mas maiorias em cada
decisd@o. Para construir essas maiorias, aqueles favoraveis a proposta devem negociar com uma

variedade de diferentes atores. I1sso significa que o processo legislativo no Congresso tende a

2 Ibid., p. 98.
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ser caracterizado pela barganha e o acordo. Mudancas radicais sdo dificeis de serem
alcancadas.”

2.8.3 O Sistema de Comissoes

A importancia das Comissbes no Congresso é tema que vem sendo longamente
apreciado. O exame do Sistema de Comiss@es, portanto, é importante por duas razGes: primeiro,
0 conhecimento da forma como as Comissdes operam € essencial para um entendimento do
processo legislativo; segundo, uma analise da maneira como as Comissfes tém evoluido e se
transformado ajuda a ilustrar uma discussdo mais genérica da dindmica do desenvolvimento do
Congresso. Em resumo, as Comissdes sdo importantes porque em muitos aspectos elas sdo

vistas como um microcosmo do préprio Congresso.’
2.8.3.1 O desenvolvimento do Sistema de Comissoes

No inicio, o Sistema de Comissdes existia nos moldes do Parlamento Britanico. As
propostas legislativas eram inicialmente consideradas no Plenario da House ou do Senado e
entdo distribuidas para uma especial ou seleta Comissdo para andlise detalhada. Quando elas
completavam o seu trabalho, eram dissolvidas. Havia muitas Comissfes formadas unicamente
por trés membros, por exemplo. No entanto, o crescimento da legislacio em volume e

complexidade e, em conseqliéncia, 0 aumento da carga de trabalho juntamente com a

necessidade de especializacdo, levaram a criacdo de um Sistema de Comissfes Permanentes.

A House foi a primeira Casa a criar um Sistema de Comissdes. Acompanhando o
crescimento no numero desses 6rgdos, duas mudancas foram importantes nos procedimentos que
institucionalizaram o papel das Comissfes no processo legislativo: o fim da discusséo legislativa
inicialmente no Plenario e a possibilidade de as Comissbes relatarem um projeto sem a
necessidade de obter a aprovagdo da Casa. Isso formalizou o papel das ComissGes no processo
legislativo e tornou rotina a distribuicdo de projetos para as Comissfes e 0 respeito as suas

decisbes, uma vez que elas haviam desenvolvido uma expertise numa area politica particular.

A primeira metade do século XIX pode ser vista como o periodo em que houve a
estabilizacdo do Sistema de ComissGes Permanentes e a segunda metade foi a era de mais rapido
crescimento. A House chegou a ter 61 Comissbes e 0 Senado 74. Em vez de expandir a

jurisdicdo daqueles 6rgdos, a House e 0 Senado durante esse periodo tendiam a criar novas

™ Ibid., p. 100.
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Comissdes para as novas demandas politicas. Como consequéncia, elas frequentemente
sobrepunham-se as suas jurisdigdes. Como eram criadas para responder a demandas politicas
temporarias, aproximadamente metade delas ndo se reunia. Assim, muitas dessas Comissdes

desse periodo de expansao foram absorvidas por outras ou simplesmente abolidas.

Embora a criacdo de muitas Comissdes Permanentes tenha sido efémera, esse periodo
representou um importante estagio no desenvolvimento do Sistema de Comissdes do Congresso.
Em particular, foi durante esse periodo que os Presidentes das Comissdes comecaram a controlar
o fluxo de legislacdo para o Plenario e o debate que se seguia. A autonomia das Comissdes,
todavia, era limitada durante esse periodo pela forte lideranca exercida pelos Presidentes das
Casas a época. Além disso, certos lideres mantinham um consideravel controle sobre o processo

legislativo.”

Entre 1920 e 1946, houve uma reforma do Sistema de ComissGes quando da
aprovacado do Ato de Reorganizagdo Legislativa (The Legislative Reorganization Act), que
ndo apenas reduziu seu ndmero, como também aumentou seu poder. Na falta de uma forte
lideranca partidaria e amortecida pelas jurisdicdes expandidas e o desenvolvimento de um
sistema de Seniority, a autonomia das Comissdes e 0 poder dos seus Presidentes permaneceram

assegurados.

Pelo principio da Seniority, 0 membro do partido majoritario com maior nimero de anos
no servigo legislativo numa Comissdo automaticamente tornava-se seu Presidente (chairman),
significando que poucos deviam aos lideres partidarios ou ao Presidente. Os Presidentes sdo 0s
Senhores das Comiss@es: eles decidem que medidas pendentes devem ser consideradas e quando,
convocam reunides e decidem quando realizardo audiéncias ou ndo. Eles aprovam as listas das
presencas, autorizam os estudos do staff e presidem as reunides das Comissoes. Eles relatam os
projetos em Plenario e participam como principais lideres nas Comissfes de Conferéncia. Eles
tém poder de acelerar as medidas as quais sdo favoraveis e de retardar ou engavetar

aquelas que os desagradam.
2.8.3.2 Subcomissdes

A institucionalizacdo das subcomissdes, os desafios a autoridade do Presidente da

Comissdo e as mudancas no processo de designacdo tém afetado significativamente o

™ Ibid., p. 103.
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funcionamento das Comissbes e, conseqlientemente, o processo legislativo. N&o estd claro
quando as primeiras subcomissdes foram criadas no Congresso. Mas por volta do 85th Congress
(1957-8), havia 114 subcomissdes na House e 85 no Senado. Dez anos depois, havia 135
subcomissGes na House e 98 no Senado. Muitas dessas novas subcomissdes continham as
competéncias das Comissdes anteriores que haviam sido abolidas pelo Ato de 1946. Outras
foram criadas como resposta a novas demandas politicas, particularmente a emergéncia de

questdes mais complexas que requeriam uma 6tima especializacéo politica.

A criacdo de uma grande rede de subcomissbes seguindo o Ato de Reorganizacdo
Legislativa (1946) ndo levou automaticamente a dispersdo do poder no Congresso.
Anteriormente, os Presidentes das Comissfes tendiam a usar as subcomissdes para assegurar a
sua propria autoridade. Eles estavam aptos a criar subcomissdes, definir seus membros e definir
a sua competéncia de acordo com seus préprios desejos. Com a Presidéncia da subcomissdo, o
Presidente da Comissdo e um pequeno grupo de representantes podiam controlar a deliberagéo
da legislagdo, limitando a participagdo para dois ou trés membros. As subcomissdes tornaram-se,
entdo, um alvo natural da nova geracdo de Congressistas que queriam obter posi¢éo/cargos nos
anos 60 e 70, fazer nome rapido visando a reelei¢do e ter acesso rapido aos meios de fazer

politica.”

A primeira reforma no sistema de subcomissdes ocorreu em 1971, quando a Convencao
Democratica na House votou a favor de uma mudancga da regra, proibindo os membros de
presidir mais que uma subcomissdo legislativa. No entanto, a autoridade dos Presidentes de
Comissao ficou realmente enfraquecida a partir de 1974, quando os Democratas adotaram uma
mudanga da regra determinando que todas as Comissdes com mais de 20 membros somente
poderiam criar, no maximo, quatro subcomissdes. Além disso, a Convencdo Democratica de
1975 determinou que nenhum Democrata poderia tornar-se membro de uma segunda
subcomissdo até que todos os membros da Comissdo tivessem escolhido uma posi¢do na

primeira subcomiss&o.

Espelhando-se na House, o Senado reformou as suas praticas por meio da “Senate
Resolution 4” (1977), que continha determinagdes que proibiam um Senador de servir como
Presidente de mais de uma subcomissdo na Comissdo da qual ele fosse membro, e impedia os

Senadores de se tornarem membros de mais de trés subcomissdes de qualquer Comissao

> Ibid., p. 105-106.
"® Ibid., p. 109.
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Permanente. Além disso, adotou a proposta de que nenhum membro de Comissdo deveria
receber uma segunda indicacdo para subcomissdo até que todos os membros da Comissao

tivessem recebido a sua primeira indicac&o para subcomissdo.”’

Com as reformas, a nova autonomia das subcomissdes minou a autoridade dos
Presidentes das Comissdes, juntamente com a emergéncia das subcomissfes como importante
centro de atividade legislativa, que fragmentou a tomada de decisdes no Congresso. Ademais, 0
papel intensificado das subcomissdes permitiu a grupos de interesse um adicional ponto de
entrada no processo politico. Finalmente, a proliferacdo de subcomissées resultou no incremento

das demandas dos membros das duas Casas.

Mais subcomisséo significou mais nomeacdes, mais audiéncias e mais legislagéo para ser
feita. Reconhecendo os problemas associados com o crescimento das subcomissdes, a
Convencdo Democratica concordou em limitar o ndmero de subcomissfes: a Comissao de
Regras (The Rules Committee) ¢ a “Ways and Means Committee” poderiam ter seis
subcomissBes e limitou o nimero de subcomissdes para oito para todas as outras, exceto a
“Appropriations Committee”, que ficou com o méximo de treze. No entanto, uma reforma
significativa encontrou muitas dificuldades, pois havia pouco incentivo para mudar o sistema,

que servia para as necessidades eleitorais dos membros do Congresso.
2.8.3.3 Presidentes de Comisséo e o sistema da Seniority

A “institucionaliza¢io” das subcomissdes durante os anos 70 esteve claramente
conectada com um enfraquecimento da autoridade dos Presidentes das Comissdes
Permanentes. Completado o estabelecimento da autonomia das subcomissdes com seu proprio
staff, os novos membros em ambas as Casas esperavam minar o poder dos Presidentes de
Comissédo. Para aumentar esses esforcos, duas outras grandes reformas foram iniciadas. Primeiro,
0 sistema da Seniority foi questionado. Segundo, as atividades das Comissfes passaram a ser
abertas ao publico. Essas reformas ameacaram as bases do poder dos Presidentes, tornando as
suas acles visiveis para as pessoas de fora do Congresso. Em consequiéncia, essas reformas

ajudaram a minar a posic¢ao de dominancia previamente montada pelos Presidentes de Comissao.

A autoridade dos Presidentes das Comissdes Permanentes entre 1910 e 1970 baseava-se

no funcionamento estrito do principio da Seniority, em que 0 membro do partido majoritario com

" Ibid., p. 110-111.
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maior tempo de servico na Comissdo tornava-se seu presidente. Embora tenha havido algum
debate sobre as origens precisas desse principio, a selecdo automatica do Presidente de acordo
com a longevidade foi estabelecida em ambas as Casas durante as primeiras duas décadas do
século XX. Certamente esse método de selecdo de Presidentes de Comissdo, Unico para o
Congresso americano, foi justificado pelos seus defensores pelas seguintes razfes: era uma
posicdo possivel a qualquer membro do Congresso; prevenia disputas internas como uma
antecipacdo a competicdo para a Presidéncia; recompensava a experiéncia e, talvez o mais

importante, impedia que muito poder estivesse centralizado nas méos dos lideres dos Partidos.

De outro lado, o uso do principio da Seniority impedia que as Presidéncias das Casas
isolassem os Presidentes das Comissdes das demandas dos outros membros. No entanto, isso
dava poder a eles sem responsabilidade. Isso também ndo provia maneiras de remover lideres
senis e inadequados e impedia que membros jovens tivessem acesso ao poder e aos recursos. 1sso

foi 0 que provocou as demandas por reforma nos anos 70.

Em face de um ambiente eleitoral incrivelmente volatil, os novos membros de ambas as
Casas exigiram imediato acesso as vantagens normalmente destinadas unicamente aos membros

seniors. Como resultado da pressdo exercida pelos novos membros, a House e o0 Senado

adotaram reformas entre 1970 e 1975 gue minaram a base tedrica do principio da Seniority.

Em 1971, a Convencdo Democrata na House aceitou a recomendacdo de que a
Democratic Committee on Committees ndo precisava seguir o principio da Seniority quando
nomeasse o0 Presidente da Comissdo. Se dez ou mais Democratas discordassem da indicacdo da
Committee on Committee, entdo a questdo seria decidida pelo voto da Convenc¢do. Em 1971, os
Republicanos também concordaram em permitir que The Republican Committee on Committees
tivesse a liberdade de usar outro critério diferente do principio da Seniority quando indicasse
membros para as Comissdes da House. Se o principio fosse colocado de lado, The Republican

Conference teria que votar numa indicacao.

A proxima modificacdo do Principio da Seniority ocorreu em 1973 quando os
Republicanos no Senado adotaram a regra que permitia aos membros Republicanos de
cada Comissdo eleger seu proprio membro da lista, sujeito a ratificacdo da Republican
Conference. Novas mudancgas foram iniciadas em janeiro de 1975 quando os Democratas da
House adotaram a regra que requeria que todos os Presidentes de Comissdo e de

subcomissdo e da Appropriations Committee fossem eleitos por votacdo secreta. Numa
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mudanga similar, Democratas no Senado adotaram a regra que exigia votagdo secreta nas

indicacBes para Presidente se 1/5 dos Democratas no Senado entdo o requeressem. '

Apesar da aparente adesdo ao principio da Seniority, os Presidentes das ComissGes no
Senado e seus contemporaneos da House sabiam que a convencao do Partido e seus colegas de
Comissdo podiam votar em remové-los. Essa ameaca passou a ter uma influéncia restritiva nas
atividades dos Presidentes das Comissdes, somando responsabilidade ao poder que eles

possuiam.

Uma nova restricdo das atividades dos Presidentes de Comisséo foi estabelecida com a
aprovacdo da Sunshine Rules que tornaram disponiveis as atividades das Comissfes para
apreciacdo publica, ao disponibilizar na televisdo as audiéncias das Comissdes em ambas as
Casas, significando que as acGes dos Presidentes de Comissdo tornaram-se mais visiveis. Essas

mudancas foram tidas como parte integral dos procedimentos de democratizacdo do Congresso.

Em 1973, a House adotou regras no sentido de abrir todas as sessdes das Comissoes para
0 publico, a menos que a maioria da Comissdo votasse pela sessdo fechada. O Senado adotou
regras similares em 1975. Conquanto essas reformas tenham restringido as atividades dos
Presidentes de Comissdo, uma involuntaria consequéncia foi tornar ambas as Casas mais
suscetiveis a pressao de grupos de interesses e dos eleitorados. A informacao sobre a posicao dos
membros acerca da legislacdo tornou-se de conhecimento publico e sujeita a uso nas campanhas
eleitorais. Como resultado, os membros do Congresso comegaram a conduzir seus trabalhos nas

ComissBes com consideravel prudéncia.

A aprovacdo das Sunshine Rules, o enfraguecimento do principio da Seniority e a

institucionalizacdo das subcomissdes, tudo isso contribuiu para reduzir a autoridade do

Presidente de Comissdo, que agora precisava barganhar e negociar com outros membros,

particularmente com os Presidentes das subcomissfes. Todavia, como lider da Comissédo, o0

Presidente tinha ainda consideravel influéncia sobre o processo legislativo.
2.8.3.4 Indicacao dos membros das Comissoes

A posicéo central das Comissdes no processo legislativo significa que a maneira como as

designagdes para as varias Comissdes sdo feitas torna-se extremamente importante para o

8 Ibid., p. 113-114.
™ Ibid., p. 115.
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Senador individual ou o Representante. Sem um lugar apropriado na Comissdo, a habilidade
individual para influenciar a politica fica restrita, pois € por meio do trabalho naquele érgdo que
muitos membros fazem as suas reputacGes. Isso é particularmente o caso da House, que tem
menos tradi¢do de debate no Plenario que o Senado. No comeco de cada sessdo do Congresso,

portanto, ha consideravel competicao pelos assentos nas Comissoes.

Em um estudo sobre seis Comissdes na House, Richard F. Fenno® identificou trés
metas que traduzem uma preferéncia individual na Comisséo: a oportunidade de aumentar
as chances de reeleicdo, a possibilidade de assumir uma boa politica publica e a
oportunidade de alcangar poder e influéncia dentro da Camara. Estudos subsequentes tém
identificado metas similares de governo nas preferéncias das Comissdes no Senado. Embora a
importancia relativa dessas trés metas tenha variado nos ultimos anos, a meta da reeleicdo tem
aumentado em importancia. Ambos Representantes e Senadores tém preferido indicacdo para
Comissdes que possam aumentar as suas chances de reeleicdo. Ha o desejo de trabalhar em
Comissdes cujas competéncias sejam relativas as areas politicas pertinentes aos seus eleitorados,
por exemplo, membros representando areas rurais tém buscado assentos na Comissdo de
Agricultura. Obviamente que a atracdo de especificas Comissdes varia conforme as mudancas no
ambiente eleitoral. Durante os anos 80, a énfase foi nos problemas orcamentarios, o que tornou
0s assentos na Taxing and Spending Committee mais atrativos. Assentos na Judiciary
Committees tém se tornado menos desejavel, assim como questdes como aborto e educacgdo tém

se tornado mais proeminentes.

O fato de as Comissdes serem frequentemente a chave das carreiras no Congresso
significa que o método empregado para preencher os lugares nas Comiss@es tem se tornado
o foco das reformas. As mudancas no ambiente externo séo refletidas em novas metas dos
membros que podem levar a reforma do processo legislativo. O conhecimento dessa dinamica

explica que mudancas no processo de designacgdo tém ocorrido com freqliéncia. Vejamos:

QUADRO 2
Mudancas no Processo de Designacdo dos Membros das Comissdes Permanentes na House
DATA RESPONSABILIDADE
1790 a 1911 Speaker
1911 Plenario (full House)
1920 a 1970 Committee on Committees
1974 Policy Committee (composta por oito membros indicados pelo Speaker, doze membros
eleitos, além do Partido e dos lideres da Comissdo com assento ex oficio)

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 117-118.

8 FENNO, Richard F. Congressmen in Committees (Boston, Little, Brown, 1973) apud BAILEY, Christopher J.,
op. cit., p. 116.
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Quanto ao Senado, a designacdo tem variado ao longo do tempo para todos 0s membros,
0 Vice-Presidente e o Presidente Pro Tempore. No entanto, o critério formal utilizado pelos
Partidos para preencher os assentos nas ComissGes em ambas as Casas € relativamente simples.
Ambas as Casas usam uma forma modificada do principio da Seniority como base para a

designagéo dos assentos.

No inicio de cada novo Congresso, Representantes e Senadores sdo posicionados pelo
partido de acordo com o principio da Seniority. No Senado, a posicao é determinada pela lista de
Senadores de acordo com a data do inicio do servico legislativo. Se a data for a mesma, a
experiéncia politica prévia é levada em conta. Se ndo houver distingdo entre os membros, entdo
uma eleicéo e feita. Em muitas ocasides, os membros que serviram nas Comissdes reterdo 0s
seus lugares. O principio da Seniority € unicamente usado para preencher algumas vagas.
Para assegurar uma distribuicdo equitativa, ha regras restringindo o nimero e o tipo de

Comissdes em que 0s membros podem trabalhar.

Na House, a Convencdo Democratica divide as Comissfes em trés categorias: exclusiva

(exclusive), principais (major) e secundarias (nonmajor). Democratas que integram uma

Comissdo exclusiva (exclusive) sdo proibidos de integrar qualquer outra Comissdo Permanente.
Outros Democratas podem integrar uma Comissdo principal (major) e uma secundéria
(nonmajor) ou duas Comissdes secundarias (nonmajor committees). A todos os membros é
garantido um assento numa Comissé@o exclusiva ou principal. No Senado, as regras dividem as
ComissBes em principais (major committees) e secundarias (minor committees). Aos Senadores é

permitido integrar duas Comissdes principais e uma Comissao secundaria.

QUADRO 3
Tipos de Comissdes na House of Representatives
Comissoes Exclusivas | Appropriations, Ways and Means, Rules
(Exclusive Committees)
Comissdes Principais Agriculture, Armed Services, Banking, Education, Foreign Affairs,
(Major Committees) Energy, Judiciary, Public Works
Comissdes Secundarias Budget, District of Columbia, Government Operations, Administration,
(Nonmajor Committees) Interior, Merchant Marine, Post Office, Science and Technology, Small
Businesses, Veterans’ Affairs

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 123.

QUADRO 4
Tipos de Comissbes no Senado norte-americano
Comissdes Principais Agriculture, Appropriations, Armed Services, Banking, Commerce,
(Major Committees) Energy, Environment, Finance, Foreign Relations, Governmental Affairs,
Human Resources and Judiciary
Comissdes Secundarias Rules, Veterans’ Affairs and, Small Businesses
(Minor Committees)

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 123.
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Embora as modificagbes no principio da Seniority tenham permitido assento nas
Comissdes para 0s membros mais novos, a insistente pressdo das demandas do eleitorado tem
levado a esforcos para se obter mais designacdes, ndo necessariamente as melhores. O tamanho
das Comissdes aumentou quase que inexoravelmente. O resultado do crescimento das
Comissoes, junto com a proliferagdo de subcomissdes, foi um aumento no nimero de indicagdes
de cada membro para as Comissdes. Mais designacOes significam mais reunides, audiéncias e
problemas com o calendario, tornando extremamente dificil para os membros comparecerem a
todas as reunibes marcadas em cada Comissdo. Essa situacdo frustra ndo somente o Senador
individual, mas também os Presidentes das Comissdes, que tentam manter um quorum para

conduzir os trabalhos.?!

Uma explicacdo para o fato de nem a House nem o Senado ter procurado resolver os
problemas da designacdo para mdltiplas Comissdes pode ser encontrada na dindmica do
desenvolvimento Congressual. O Sistema de Comissdes no Congresso desenvolveu-se em
resposta as mudancas nas demandas dos seus membros. Assim, as mudancas recentes na
posicao do Presidente da Comissdo, a institucionalizacdo das subcomissdes e a proliferacéo
de designacBes podem ser vistos como uma consequéncia das mudancas nas necessidades
dos membros do Congresso. Embora esses desenvolvimentos tenham criado varios problemas,
incluindo as dificuldades de calendario e uma fragmentacéo geral do poder, h4 pouca pressao
real para uma reforma, porque o atual sistema da aos membros o que eles querem: acesso ao
processo politico e a oportunidade de beneficiar seus eleitorados. Em outras palavras, as

necessidades pessoais tendem a ter precedéncia sobre as necessidades institucionais gerais.

2.8.4 As atividades no Plenario da House of Representatives

As atividades de Plenéario da House e do Senado sdo provavelmente o aspecto mais
visivel do trabalho no Congresso, permitindo uma ilustracdo do impacto que 0 processo tem nos
resultados da politica e mostrando as diferencas institucionais entre a House e o Senado. A forma
dos debates, do processo de emendamento e votacdo afetam a possibilidade do sucesso
legislativo, e as diferencas nos procedimentos de Plenario das duas Casas refletem seu
diferente desenho constitucional. O Senado, por exemplo, tem muito mais abertura para o
processo de emendamento e oportunidades para debate que a House. O conhecimento dos

procedimentos de Plenario é importante, portanto, por duas razdes principais: primeiro, eles séo

81 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 119.
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um aspecto vital do processo legislativo e, segundo, eles tornam mais claras as diferencas

institucionais entre as duas Casas.®

Essencial em qualquer Legislatura sdo os procedimentos que regulam o fluxo de
legislacdo para o Plenario e o seu subsequente progresso. Quando o primeiro Congresso se
reuniu em 1789, uma das primeiras regras que a House adotou era a referente ao calendario das
mogdes, aos métodos de votacdo e as condigdes de debate. Como a House cresceu em tamanho e
a carga de trabalho aumentou, um complexo jogo de regras e procedimentos foi desenvolvido
para regular todos os aspectos da atividade de Plenario. Aléem da necessidade de um calendario
da legislacdo, a forma de debate e o processo de emendamento tornaram-se rigorosamente
controlados. Alguma indicacdo desse processo pode ser vista como um esforgo para limitar a
obstrucdo na House. O primeiro limite na forma de debate na Casa foi feito em 1811, quando a
House aprovou a mocdo para a Previous Question® significando o chamamento para o
encerramento dos debates para se proceder & votacéo (cloture®®). O resultado da aprovacéo de
uma Previous Question era interromper o debate e trazer imediatamente para votagdo na

House uma questdo importante.

De outra parte, na tentativa de reduzir o potencial para um Filibuster pessoal (obstrucao
dos trabalhos legislativos), a House adotou, em 1841, uma regra colocando o limite de uma
hora para qualquer discurso. Com essa acdo, a Casa finalizou a sua tradicdo de debate ilimitado.
A adogdo da “regra de 1 hora” (one hour rule) reduziu a oportunidade de obstruir legislacao

pelo “talking it to death ™.

No entanto, havia outra forma de Filibuster, a obstrucdo pelo emendamento: a passagem
de um projeto podia ser atrasada pelo oferecimento e discussdo de numerosas emendas a medida
sujeita a consideracdo. Para contrapor-se a essa tatica, a House adotou a regra dos 5 minutos
(“Five minutes rule”) em 1847. Essa regra estabelecia a restricdo de 5 minutos para o

membro fazer a explanacdo acerca da sua emenda. Mas o principal ataque as técnicas

% Ibid., p. 124.

8 Previous question é uma mogéo do corpo legislativo para fazer cessar o debate e forcar uma votacéo de uma
medida pendente. (A motion in a legislative body to cease debate and force a vote on a pending measure). PLANO,
Jack C.; GREENBERG, Milton, op. cit., p. 140. Tradugdo livre.

8 Cloture or Closure é uma técnica parlamentar usada pelo corpo legislativo para finalizar o debate e trazer a
matéria sob consideragdo para votacdo (A parliamentary technique used by a legislative body to end debate and
bring the matter under consideration to a vote). No Senado, apds a mudanga da regra em 1975, 1/6 dos membros do
Senado podem apresentar um requerimento para finalizar o debate de uma medida pendente. Se o requerimento for
aprovado por 3/5 dos membros do Senado (sessenta Senadores), nenhum Senador podera falar por mais de uma hora
sobre o projeto ou resolugdo que estiver sendo considerada. E um método para limitar o debate e quebrar um
filibuster. Ibid., p. 118. Traducdo livre.
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obstrucionistas ocorreu durante a Presidéncia de Thomas Reed (1889-91, 1895-99). A minoria
podia atrasar ou paralisar os trabalhos por falta de quorum usando a técnica de ndo responder
qguando seus nomes fossem chamados. Entretanto, o Speaker Reed p6s fim a essas taticas com

uma serie de novas regras.

Em 21 de janeiro de 1890, o Speaker Reed informou & House que ele desconsideraria
todas as mogdes e apelos, mesmo que os procedimentos estivessem corretos, se eles tivessem a
intencdo meramente de atrasar os trabalhos. Em 30 de janeiro de 1890, ele estabeleceu que todos
0s membros presentes que nao indicassem seu voto seriam contabilizados no intuito de fixar um
quorum. As regras de Reed (The Reed Rules) ndo apenas terminaram com a possibilidade de um
persistente Filibuster na House, mas também enfraqueceram o papel da minoria no processo

legislativo.®®
2.8.4.1 O calendario dos trabalhos

Depois de ser relatado na Comissao, cada projeto é inserido em um dos cinco calendarios
legislativos usados pela House: Union Calendar, House Calendar, Consent Calendar, Private
Calendar e Discharge Calendar, conforme as competéncias ja citadas acima®. No caso do
Discharge Calendar, a discharge petition deve ter o suporte de uma maioria de 218
assinaturas dos membros da House para ser incluida no calendario e, mesmo assim, somente
poderd integra-lo numa segunda ou quarta-feira de cada més. No entanto, poucas medidas

alcancam o Plenéario dessa forma. Desde que a discharge petition foi adotada (em 1910) até

1989, apenas 26 requerimentos de um total de 909 tiveram sucesso. N&do é somente o requisito de

218 assinaturas que dificulta a sua obtencéo, mas o fato de haver certa relutancia dos membros

da Casa em prejudicar as prerrogativas das Comissoes.

Das medidas colocadas nos calendarios legislativos, aquelas incluidas no Private
Calendar e no Consent Calendar tém tramitacdo mais facil em Plenario. Os procedimentos
usados para trazer medidas para o Private Calendar e o Consent Calendar sdo formas
modificadas de consentimentos unénimes, pois a oposi¢do de poucos membros € suficiente para
evitar a consideracdo da medida. Por outro lado, o consentimento undnime pode ser usado para

trazer a medida dos outros calendarios para o Plenario. Um estudo do 98th Congress (1983-4)

8% BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 125-126.
8 \/. Tabela 2.
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revelou que aproximadamente 34% das medidas consideradas no Plenario foram colocadas em

discussio pelo consentimento unanime.®’

QUADRO 5

Tramitacdo no Plenério da House of Representatives

gastos publicos

governo

Union Calendar House Consent Calendar Private Calendar Discharge Calendar
Calendar

Projetos que Outros Projetos incontroversos Projetos que tratam | Moc0Oes que tratam da

tratam de Projetos de imigracdo ou retirada das comissdes

aumento ou importantes dendncias contra o de legislagdo sujeita a

sua consideracao

Tramitagdo mais facil em Plenério:
aprovagdo sem debate, exceto se
houver objecdo de 2 ou mais
membros, quando o projeto retorna
para o calendério. Na 22 vez em que 0
projeto é colocado em pauta, sdo

Tramitagcdo mais facil em
Plenario: aprovagdo sem
debate, exceto se houver
objecdo de 2 ou mais
membros, quando retorna
a comissdo que o relatou.

Discharge petition:
requerimento contendo 218
assinaturas

necessarias 3 ou mais objecOes para
bloquea-lo. Se o projeto é bloqueado
2 vezes, ele é removido do calendario
para o restante da sesséo.

Pauta: primeira e terceira 22 feira de
cada més

Pauta: 2% e 42 feira de cada
més

Pauta: primeira 32 feira de
cada més

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 126-127.

Um procedimento conhecido como Suspension-of-the-rules procedure®® ocorre quando,

pelo voto majoritario de 2/3 de seus membros, a House pode suspender 0s procedimentos

normais de Plenario para qualquer projeto. O voto para suspender as regras é também o voto para

aprovar a medida: o debate é limitado por 40 minutos e nenhuma emenda pode ser oferecida no
Plenério. Esse procedimento pode ser usado nas segundas e tercas ou durante os seis Ultimos dias

de sessdo para projetos incontroversos.

No entanto, durante a metade dos anos 70, o Speaker Tip O-Neill usou esse expediente
para legislagdo controversa. No 95th Congress (77-78), a House considerou 449 projetos de lei
sobre o procedimento da suspenséo das regras, comparado com 167 do 90th Congress (67-68). O
uso desse artificio provocou ressentimentos entre Republicanos e Democratas. O resultado foi
que a Convencdo Democrata adotou em 1979 regras que proibiam qualquer projeto que tivesse
um custo estimado de 100 milhdes de dolares em qualquer ano fiscal de ser processado dessa

maneira. Ndo obstante isso, a suspensao dos procedimentos remanesce um importante método de

8 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 126.

8 Suspension of Rules é um procedimento usado pelo corpo legislativo para trazer uma medida rapidamente para
votacdo (A time-saving procedure used by a legislative body to bring a measure to a vote). O Requerimento requer
2/3 dos votos dos membros presentes para aprovacdo, o debate da medida € limitado a 40 minutos e nao sdo
permitidas emendas. Esse procedimento € usado unicamente na House. PLANO, Jack C.; GREENBERG, Milton,
op. cit., p. 152. Traducdo livre.
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negociacdo da legislacdo. No 98th Congress, aproximadamente 29% de todas as medidas foram

negociadas usando esse artificio.®®

2.8.4.2 The Rules Committee

Embora uma proporcdo consideravel de legislacdo apreciada anteriormente na House
fosse processada ou pelo consentimento ou pela suspensdo das regras, a tramitacdo normal dos
principais projetos em Plenério era regulada pela Comissdo de Regras (Rules Committee). No
primeiro século de sua existéncia, a Comissdo de Regras era uma seleta Comissao que se reunia
no comecgo de cada Congresso para preparar as regras contendo os procedimentos para 0 biénio
legislativo da Casa e, em seguida, sua existéncia findava. Em 1880, ela se tornou uma Comisséo
Permanente e, em 1883, comecou a expedir regras que eram aprovadas pela House,
estabelecendo o tempo e as condicBes de debate para projetos individuais. Entretanto, foi
somente quando o Speaker Thomas Reed tornou-se seu Presidente, que a Comissdo de Regras
passou a explorar todo o seu potencial.

Essencialmente, a regra determina prioridade para projetos e permite que eles tenham
precedéncia sobre outros no calendario legislativo. Por essas regras, a Comissdo desempenha
uma funcéo essencial no calendario da House: ela permite que projetos importantes, que de outra
maneira ndo seriam colocados a consideracdo do Plenario (pelo limite de tempo), tenham
precedéncia sobre projetos de lei de menor importancia que se encontram no topo do calendario
legislativo. Ela tem o poder de examinar minuciosamente a legislacdo vinda de outras
Comiss0es, decidir que projetos terdo o direito de caminhar (right-of-way) para a consideracéo
do Plenério, determinando entdo a ordem em que a legislacdo sera considerada.

Alguns criticos tém comparado o papel da Comissdo como um “Traffic cop”, ou seja, ela
tem um papel vital para assegurar o fluxo regular de legislacdo no Plenario. A solicitagdo por
uma Regra (Rule) é normalmente feita pelo Presidente da Comissé@o que relatou o projeto. Essa
solicitacdo € entdo considerada tomando-se a mesma forma como a legislacdo foi considerada
nas Comissdes de mérito. Audiéncias sao realizadas e uma Regra apropriada é acordada pelos

membros da Comisséo. As Regras elaboradas pela Comisséo de Regras podem ser as seguintes:

8 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 127.
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QUADRO 6
Regras elaboradas pela Rules Committee

OPEN RULE E permitido oferecer emendas em Plenario.
CLOSED E proibido oferecer emendas em Plenario, exceto pela Comisséo que relatou a matéria.
RULE
MODIFIED | E permitido oferecer emendas a algumas partes do projeto, mas a outras nao.
RULE
WAIVER Permite que a House viole suas proprias regras quando da consideragéo do projeto.
RULE

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 126-127.

Uma vez acordada pela Comiss@o de Regras, a Regra é apresentada a House para debate
e votacdo. Se uma Regra ndo é concedida, o projeto € normalmente considerado perdido, embora
haja métodos de retirar o projeto da Comissao. Partidarios do projeto podem tentar conseguir a
sua retirada por meio da discharge petition ou por meio do Calendar Wednesday procedures.
Nas quartas-feiras, as ComissGes podem mencionar na House ou no Union Calendar algumas
medidas cujas regras ndo tenham sido garantidas. As regulacdes precisas que governam ambos

os procedimentos sd0 muito complexas e, por isso, ndo séo usadas com frequiéncia.*

O fato de a Comisséo de Regras configurar o centro do processo legislativo na House
significa que as liderancas na Camara tém procurado controlar as suas atividades. Até 1910, a
Comissdo era controlada pelo Speaker, que convocava suas reunides e indicava seus membros.
No entanto, a revolta contra uma Regra do Speaker Joseph Cannon levou a sua remoc¢do da

Comisséo e conferiu mais independéncia as suas liderangas.

Esse desenvolvimento atingiu seu apice sob a Presidéncia de Howard W. Smith
(Democrat, Virginia), entre 1955 e 1961. Com o0 apoio dos Democratas do sul e Republicanos da
Comissdo, Smith ndo apenas usou taticas para obstruir projetos que lhe eram contrarios, como
também forgcou mudangas na legislagdo como uma condi¢do para garantir uma Regra. Varias
legislacGes foram afetadas como os projetos sobre direitos civis, educagéo, etc. Mas a principal
controvérsia ocorreu em 1960. A Comissdo recusou garantir uma regra (um procedimento de
votacao) para permitir que a House consentisse em uma conferéncia com o Senado para resolver
diferencas entre as versdes das duas casas para um projeto dando auxilio federal para educacao.

Essa acdo acabou por matar o projeto.

Esse fato levou o Speaker Sam Rayburn (Democrat, Texas) a limitar a independéncia da
Comissdo. Com apoio de um grande nimero de liberais, ele conseguiu aumentar 0 nimero de

membros de 12 para 15. A adicdo de dois novos Democratas e um novo Republicano

% |bid, p. 128-129.
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enfraqueceu a Comisséo e foi um golpe para a coalizdo conservadora que tinha o seu controle.
Embora o Representante Smith permanecesse como Presidente da Comissao até 1967, ele passou

a ndo ter mais o controle que havia tido no passado.

Desde o inicio dos anos 70, a Comissdo de Regras era vista como uma parte do aparato
da lideranca majoritaria na House. Em parte, esse desenvolvimento foi o resultado de duas
mudangas institucionais. Primeiro, na tentativa de limitar o uso de closed rules que impediam a
maioria de votar por emendas, a Convencdo Democrata, em 1973, adotou 0 seguinte
procedimento: os membros Democratas da Comissdo teriam a permissdo para um voto no
Plenario em qualquer emendamento, se a quinta parte dos membros o requeresse por um voto e a
Convencdo concordasse. Segundo, o poder da lideranca acima da Comissdo fortaleceu-se em
1975, quando a Convengdo Democrata autorizou o Speaker a indicar, sujeito a aprovacdo da
Convencdo, os membros Democratas na Comissdo. Entretanto, de forma contraditéria, a
lideranca usou a Comissdo de Regras para restringir a habilidade da minoria para o debate ou a
obstrucdo da legislagdo. Dez anos apds 1977, houve uma queda constante no nimero de open
rules garantidas para os projetos. O uso de closed rules tornou-se mais acentuado,

principalmente no comeco do 100th Congress.

A Comissdo de Regras € uma importante forca centralizadora numa diferente Camara
descentralizada. Ela providencia um mecanismo para introducdo de alguma ordem no processo
legislativo. Embora a Comissdo possa e ocasionalmente faca atos contrarios aos desejos da
lideranca, ela geralmente trabalha com o Speaker. Por essa razdo, as regras sugeridas pela
Comissdo sdo raramente rejeitadas no Plenario da House, pois a derrota da Regra é considerada

uma afronta tanto para a Comissdo quanto para o Speaker.**
2.8.4.3 Debates

Depois da adogdo da Regra pela House, ela se transforma na Committee of the Whole
House on the State of the Union.”? Esse é um procedimento parlamentar que é usado para

acelerar os trabalhos, e os procedimentos diferem daqueles usados quando a Casa esta

%1 As Regras sdo debatidas pelo tempo méximo de uma hora e entdo sdo votadas. E requerida maioria para sua
adocdo. Ibid., p. 130.

% Committee of the Whole é um procedimento informal usado pelo Legislativo para acelerar os trabalhos
transformando o Plenario numa Comissao para a consideracdo de projetos e outras matérias (An informal procedure
used by a legislative body to expedite business by resolving the official body into a committee for the consideration
of bills and other matters). As regras formais sdo suspensas e esse procedimento € usado apenas na House. A
maioria dos trabalhos da House é realizada na Committee of the Whole. PLANO, Jack C.; GREENBERG, Milton,
op. cit. p. 119. Traducdo livre.
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funcionando como a House of Representatives. O Speaker ndo preside, mas indica um membro

do partido majoritario para presidir a sessdo. O quorum consiste de 100 membros em vez de uma

maioria de 218 e as emendas sdo debatidas por 5 minutos em vez de 1 hora. Finalmente, o debate

nas sessbes do projeto pode ser fechado por unanimidade ou por uma maioria de votos dos

membros presentes.

A primeira tarefa da Committee of the Whole é um debate geral da medida sob
consideracdo. A duracdo do debate é especificada na regra garantida pela Comissdo de Regras.
Normalmente serd de uma ou duas horas, mas ocasionalmente pode ser muito maior. O tempo €
dividido igualmente entre os lideres da maioria e da minoria que, ap6s fazerem suas declaracdes
iniciais, podem convidar outros membros para falar. A tarefa do lider da maioria no Plenario é
conseguir a aprovacdo do projeto, enquanto o lider da minoria pode tentar emendar ou rejeitar a
medida. Normalmente eles serdo o Presidente e os membros da minoria da Comissdo que

inicialmente relataram o projeto. %2

Discursos feitos durante a discussdo geral de um projeto podem ocasionalmente
influenciar a sorte da proposicao, pois alguns votos podem mudar durante o debate. Em geral,
certos debates sdo meramente simbolicos: eles sustentam a idéia de que a House toma as suas
decisbes de maneira democratica e providenciam uma oportunidade para os legisladores
tomarem uma posicao visando novas chances de reeleicdo. O mais importante para a natureza
final da legislagdo é o processo de emendamento. Contanto que o projeto ndo tenha sido enviado
para o Plenario com uma “close or modified rule”, uma emenda pode ser oferecida por qualquer
membro. Os procedimentos da Committee of the Whole ddo ao autor da emenda 5 minutos para
defendé-la e ao oponente 5 minutos para ataca-la. A emenda entdo pode ser trazida para voto.
Emendas podem ser oferecidas como uma tentativa séria de mudar o conteudo substantivo do
projeto ou também como uma tatica dilatéria. Como cada emenda precisa ser lida em voz alta e
debatida por pelo menos 5 minutos, a tatica de oferecimento de numerosas emendas pode ser

usada para obstruir a passagem da legislacéo sob consideracéo.
2.8.4.4 Votacao

Depois da votagdo de todas as emendas, a Committee of the Whole é desfeita, e a
Casa ¢ reconstituida como The House of Representatives com o Speaker na Presidéncia. O

propdsito da reunido da House € ratificar as decisdes tomadas pela Committee of the Whole.

% BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 131.
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Nenhum novo debate ou emendamento é possivel, mas o Speaker perguntard se algum
representante deseja fazer um voto em separado para algumas das emendas ao projeto antes de
ele ser colocado em votacdo. Se nenhum voto em separado ¢ solicitado, as mudancas feitas pela
Committee of the Whole sdo consideradas aprovadas. No entanto, os membros do partido
minoritario que se opuserem ao projeto poderdo pedir que ele seja reencaminhado para a
Comissdo que o relatou, efetivamente matando o projeto, se essa medida obtiver sucesso. Se a
mocao de reencaminhamento ndo prosperar, 0 Speaker convidara a Casa a votar no projeto como

um todo. Ha cinco modalidades de votacdo na House. S&o elas:

QUADRO 7
Modalidades de Votacéo na House

VOICE VOTE or|Quando um funcionario da Presidéncia indica o resultado dos votos favoraveis e
VIVA VOICE contrérios & medida

A DIVISION or|Quando os membros votam favoravelmente ou contrariamente a uma medida e
STANDING VOTE alternativamente levantam-se e sdo contados pelo funciondrio da Presidéncia

ATELLER VOTE Os votos sdo contados quando 0s membros passam pela fila da caixa do SIM ou do NAO

A TELLER WITH
CLERKS

Os votos séo contados quando os membros passam pela fila da caixa do SIM ou do NAO
e sdo registrados pelo funcionario (a diferenca entre esta e a votagdo anterior seria o fato

de neste caso haver um funciondrio registrando o voto e na anterior o0 voto ser registrado
pelo préprio membro na tela)
YEA and NAY ROLL- | O funcionério registra o voto de cada membro, lendo a lista de nomes individualmente;
CALL VOTE ele 1& em voz alta 0 nome de cada membro que respondeu SIM ou NAO

Fonte: BAILEY, Christopher J. The US Congress. Oxford: Basil Blackwell Ltd, 1989, p. 132.

Quando uma votacao for realizada por uma modalidade especifica, um diferente tipo de
votacdo podera ser requerido a qualquer tempo antes que o resultado do primeiro voto seja
anunciado. Depois que o resultado de uma votagdo de um projeto for anunciado, uma “pro forma
motion” para reconsideragdo ¢ feita e colocada na mesa ou adiada indefinidamente, para impedir
que o projeto seja reconsiderado mais tarde. Isso ocorre porque as regras da House declaram que
uma votacdo final somente é conclusiva se houve uma oportunidade para reconsideracao no

mesmo ou no dia seguinte.

Os procedimentos de Plenario na House tém sido estruturados para facilitar o uso das
regras pela maioria. Na medida em que a Comissdo de Regras esteja sob o controle da lideranca,
hd menos oportunidade para a minoria obstruir os desejos da maioria por qualquer grande
periodo de tempo. Este ndo é o caso do Senado, em que uma minoria obstinada pode

frustrar os desejos da maioria a vontade.
2.8.5 As atividades no Plenario do Senado

Embora o Senado tenha um complexo jogo de regras guiando tanto o calendéario

legislativo quanto a consideracdo da legislacdo, na préatica esses procedimentos sao0 muito mais
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flexiveis que aqueles da House. O tamanho menor da Casa, 0 seu desenho constitucional como
guardido dos direitos dos Estados e as diversas pressdes individuais dos seus membros, tém
usualmente significado que a melhor consideracdo possivel é dada as necessidades individuais

quando se trata de legislacéo.

Todos os Senadores tém oportunidade de participar do calendario dos trabalhos. Projetos
menores séo usualmente tratados com muita rapidez para economizar tempo para medidas mais
controversas, e as regras formais sdo frequentemente suspensas pelos unanimous consent

agreements, procedimento parlamentar muito utilizado para deliberar rapidamente acerca de

uma grande quantidade de medidas menos importantes que entulham a agenda da Casa,

suspendendo as regras e acelerando o processo legislativo.®*

2.8.5.1 O calendario dos trabalhos

Como na House, 0 primeiro estagio no processo para obter a acdo do Plenario do Senado
para uma medida relatada na Comisséo é ela ser colocada no calendario. Ao contrario da House,
0 Senado tem apenas dois calendérios: toda a legislacdo é colocada no Calendar of General
Orders; os tratados e as homeagOes executivas sdo colocados no Executive Calendar. Qualquer
Senador pode propor uma mocgéao para colocar uma medida em ambos os calendarios. Se essa
mocdo é feita durante as primeiras duas horas da sessdo, conhecida como The morning Hour, ela
ndo € debatida. Se ndo fosse assim, a mocdo poderia estar sujeita ao debate e a um possivel

filibuster.

Ocasionalmente, um projeto controvertido pode ser derrotado nesse estagio. Uma técnica
muito comum para o calendario dos trabalhos € por meio do uso do procedimento denominado
unanimous consent agreement. Projetos importantes ndo podem ser trazidos ao Plenario dessa
maneira. Normalmente, projetos de menor importancia podem ser colocados em discussao e
passar sem debate. Mas se houver uma Unica objecdo, pode significar que o0 unanimous consent
agreement ndo seja possivel. Os lideres de ambos os partidos tomam o cuidado de checar com 0s
Senadores para assegurar que ndo haverd objecdes antes de o projeto ser trazido a Plenario.

Dessa maneira, um projeto secundario pode passar em questdo de minutos.

% Unanimous Consent ¢ um procedimento para acelerar o processo legislativo, também conhecido como “sem
objecdo”, usado pelo orgdo legislativo para adotar mogdes incontroversas, emendas e projetos sem submeté-los a
votacdo. Ambas as Casas usam esse procedimento (“A time-saving procedure, also know as ‘without objection’,
used by a legislative body to adopt noncontroversial motions, amendments, and bills without submitting them to a
vote.”) PLANO, Jack C.; GREENBERG, Milton, op. cit., p. 153. Tradugdo livre.
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O instrumento do unanimous consent agreement para projetos mais importantes
normalmente coloca um limite no debate, ocasionalmente restringindo o processo de
emendamento e especificando o tempo para uma votacdo final da medida. Esse instrumento
pode ser visto como um equivalente as regras garantidas pela Comissdo de Regras na House.

Ambos renunciam as regras da sua propria Casa. Ambos devem ser aprovados pelos membros

das suas respectivas Casas: no Senado, pela unanimidade; na House, pela maioria de votos.

Finalmente, ambos d&o um significado a lideranca do Partido, para que possa exercer um papel

no calendario da legislacdo. A principal diferenca entre 0s dois dispositivos € o fato de que 0s

unanimous consent Agreements sdo resolvidos em particular entre os individuos, enguanto as

Regras (Rules) sdo elaboradas publicamente por uma Comissdo Permanente. *°

2.8.5.2 O processo de emendamento

Quando um projeto chega ao Plenéario do Senado, ele esta sujeito a ilimitadas emendas, a
menos que um unanimous consent agreement especifique de outra maneira. Todavia, exceto em
casos de general appropriations bills e concurrent budget resolutions (projetos e resolucdes
relativos a orcamento), os projetos cujo encerramento dos debates para proceder a votacdo é
invocado (cloture) e as medidas reguladas pelo unanimous consent agreement podem receber
emendas estranhas aquelas matérias (non-germane amendments or riders™).

Emendas podem ser feitas também na sua totalidade para alterar a natureza da
proposicdo. Non-germane amendments or riders sdao, de fato, verdadeiras e potentes armas
legislativas em certas circunstancias. Como o Presidente dos Estados Unidos € autorizado a vetar
0S projetos unicamente na sua totalidade e ndo possui 0 veto a um item apenas, elas tém sido
usadas para evitar uma oposicao presidencial & medida. Finalmente, elas podem ser usadas para
fazer avancar as agendas especiais de grupos de interesses. O maior exemplo desse tipo de agéo é
a introducédo do que ficou conhecido como Christmas Tree Bill no final de quase toda sessdo do
Congresso. E usualmente uma medida menor que tem passado pela House para que o Senado
junte uma ampla variedade de non-germane amendments, satisfazendo entdo os desejos de

interesses especiais.

% BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 133.

% Non-germane amendments or riders sio novas clausulas /disposicdes, improvéveis de passar por seus proprios
méritos, acrescentadas a projetos importantes de forma que elas tramitam junto com o projeto principal. Riders
tornam-se lei se os projetos a que elas estdo anexadas séo aprovados. (“A provision, unlikely to pass on its own
merits, added to an important bill so that it will ‘ride’ through the legislative process. Riders become law if the bills
to which they are attached are passed”’). PLANO, Jack C.; GREENBERG, Milton, op. cit., p. 153. Tradugéo livre.

67



O tema da relativa abertura do processo de emendamento no Senado tem estado sujeito a
longo debate. Seus defensores argumentam que a pratica permite & Casa responder rapidamente
as mudangas da opinido publica e oferecer uma oportunidade de anular qualquer acdo arbitraria
tomada pelas comissdes. Por outro lado, seus opositores apontam que a técnica e frequentemente
usada para obstruir legislagdo. Se um projeto vem carregado de emendas controversas, ele pode
fracassar ao recrutar aceitacdo. A tradi¢do de um processo de emendas ilimitadas é também uma

pratica que consome tempo: as emendas tém de ser lidas e votadas.

Aceitando a necessidade de mudancas, uma seleta comissao para estudar o Sistema de
Comissdes do Senado, presidida pelo Senador Dan Quayle (Republican, Indiana), sugeriu em
1984 que uma non-germane amendment obtivesse 60 votos antes de ser aceita. A sugestéo,
todavia, ndo foi acatada. Outra tentativa para controlar o processo de emendamento foi feita em
1986, quando uma previsdo exigia que essas emendas somente fossem aceitas se aprovadas por
2/3 dos membros do Senado. Essa disposi¢do foi incluida na resolucdo que estabelecia a
cobertura televisiva dos debates da Casa (Senate Resolution 28). Posteriormente, ela foi

derrotada.’’
2.8.5.3 Filibuster

Tentativas para limitar a flexibilidade do processo de emendamento no Senado tém
geralmente falhado porque a tradicao reflete a consideracdo concedida aos Senadores individuais
como representantes dos Estados. Essa consideracdo também é a razéo de debates ilimitados que
originalmente desenvolveram-se dentro das normas de cortesia e respeito proporcionadas a cada
Senador. Embora importante em todas as legislaturas, é unicamente no Senado que a habilidade
para atrasar a legislacdo, pela recusa de por fim ao debate, comumente conhecido como

filibuster, tem permanecido praticamente ilimitada.

O Senado providenciou o0 meio para invocar o cloture or cut off debate (encerramento
dos debates para proceder a votacdo) em 1917: adotou a Rule 22, depois de um filibuster
controverso contra uma proposta do Presidente Wilson, que dava alguma protegéo aos navios da
marinha mercante contra os submarinos alemdes. Em geral, todavia, tem havido resisténcia
contra os esforgos para reduzir os requisitos para o cloture. De 1917 até 1975, a Rule 22
estabelecia que o debate poderia ser encerrado por 2/3 dos votos da maioria. Pela maior parte

desse periodo, isso significou 2/3 dos Senadores presentes na votacdo. No entanto, entre 1949 e

% BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 134.
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1959, a regra foi reforcada para 2/3 dos votos de todos os membros do Senado (67 Senadores

atualmente).

Em 1975, apds uma década de acusacGes dos Democratas liberais cujas preferéncias
politicas do partido majoritario estavam sendo obstruidas por uma pequena minoria, a regra foi
relaxada com a aprovagdo da Senate Resolution 4. A mudanca dessa regra reduziu os votos
necessarios para aprovar a “cloture motion” para 3/5 da maioria dos membros do Senado

(60 Senadores atualmente).

O direito a um debate prolongado é considerado uma caracteristica exclusiva do Senado.

Esté intimamente ligado ao papel dos Senadores como representantes dos Estados, com a nogéo

de protecdo dos direitos da minoria e ha geralmente o pensamento de que é alguma coisa que
merece protecdo. No entanto, ironicamente, o relaxamento dos requisitos necessarios para
invocar a cloture® em 1975 coincidiu com um aumento na frequéncia dos filibusters.
Anteriormente, o filibuster era usado quase que exclusivamente nos debates de grandes questdes
do dia. O Senador Huey Long (Democrat, Louisiana), por exemplo, realizou 15 horas de
filibuster em 1935 contra uma proposta para modificar o National Recovery Act of 1933. No
entanto, foi o Senador Strom Thurmond (Democrat, South Carolina) quem registrou o maior
filibuster individual quando falou por 24 horas e 8 minutos contra a Carta de Direitos Civis de
1957 (The Civil Rights Bill of 1957).%

Desde a metade dos anos 70, travaram-se filibusters sobre questdes de natureza mais
transitéria como o New Deal ou a segregacdo. Em parte, isso é devido a mudancas geracionais
nos membros do Senado: muitos dos Senadores que ganharam eleicdo nesse periodo eram

jovens, politicamente inexperientes e descompromissados com as questdes.

Também importante foi a mudanga da regra em 1975 tornando mais facil finalizar
filibusters, o que passou a ser usado com mais frequéncia. Alguma indica¢do no aumento do uso
do filibuster pode ser obtida pelo aumento no nimero de cloture votes na década passada. Dos
245 cloture votes invocados entre 1917 e setembro de 1987, ndo menos que 58% ocorreram
depois de 1975.

Em adicdo ao alargamento geral no tipo de medidas legislativas sujeitas a sofrerem

filibuster, o final dos anos 70 viu o desenvolvimento de um pos-cloture filibuster pelo Senador

% Ver nota acerca do instituto da cloture no item 2.8.4 (as atividades no Plenario da House of Representatives).
% Ibid., p. 135-136.
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James Allen (Democrat, Alabama), que descobriu que nem todas as regras estavam perdidas
quando o Cloture era invocado. Mogdes dilatérias e emendamentos, juntamente com roll call

votes e quorum calls, poderiam, contudo, atrasar a aprovacao de um projeto por dias.

Certas taticas que eram fortemente reminiscéncias de métodos usados na House durante a
Presidéncia de Thomas B. Reed, foram primeiro usadas pelo Senador Allen em 1976, durante a
consideracdo pelo Senado de um projeto de execucdo de uma lei anti-truste, quando ele quebrou
a convencdo de um filibuster finalizado quando a cloture foi invocada. Em retaliacdo a um
filibuster cortado sem haver nem comecado, ele apresentou dezenas de emendas 0 que exigiu
quorum call and roll call votes depois que a cloture foi invocada e ndo abrandou até ter sido

oferecido a ele um compromisso.'®

As mesmas taticas foram usadas com consideravel sucesso em 1977 por dois democratas
dissidentes que estavam determinados a derrotar a proposicao referente a controle de precos do
gas natural. Os Senadores James Abourezk (Democrat, South Dakota) e Howard Metzenbaum
(Democrat, Ohio) deram inicio a um filibuster padréo, e quando a cloture foi invocada, tentaram
emendar o projeto até a sua morte. Os dois Senadores tinham apresentado 508 emendas antes da
cloture, e eles comecaram a chama-las para deliberacdo. Insistiram, entdo, para que o Presidente
do Senado procedesse a leitura das emendas e repetidamente demandaram um roll call votes e o
quorum calls. O post-cloture filibuster dos dois Senadores foi finalizado de forma dramaética
quando o Vice-Presidente Walter Mondale, com a cooperacdo do Lider da maioria, Senador
Robert Byrd (Democrat, West Virginia), e o Lider da minoria, Senador Howard Baker

(Republican, Tenessee), decidiram que as emendas estavam fora de ordem (ruled the

amendments to be out of order) e, portanto, ndo suspenderiam os trabalhos do Senado.

Assim, na tentativa de restringir o uso do post-cloture filibuster, uma mudanca na regra
22 foi feita em 1979. Depois de um cloture haver sido invocado, a votacgdo final ocorreu depois
de 100 horas de intenso debate. Todo o quorum call e os votos foram incluidos nas 100 horas,
mas a previsdo foi feita para estender o tempo para debate se aprovado por 2/3 dos votos
majoritarios. Em 1986, um novo limite de 30 horas de post-cloture debate foi introduzido como

parte de um pacote disponibilizando para a televisdo os debates do Senado.

Apesar das tentativas para reduzir as oportunidades de uma obstrucdo post-cloture, taticas

retardatarias dessa sorte sdo ainda frequentemente usadas no Senado. Em fevereiro de 1988, por

100 1hid, p. 136-137.
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exemplo, os republicanos tentaram um filibuster para um projeto que propunha introduzir um
novo limite de gastos para a campanha, requerendo o quorum calls e entdo boicotando os votos.
Os Democratas ndo conseguiram os 51 votos para fazer o quorum e o Senado teria que suspender
os trabalhos. J& exasperado por essas taticas, o Senador Byrd resolveu, finalmente, aplicar a
clausula contida no Artigo I, Secdo 5, da Constituicdo, o que permitiu as Casas obrigarem o
comparecimento dos membros ausentes e até mesmo a aplicacdo de certas penalidades. Uma
delas era a possibilidade de o Sargento de Armas deter os Senadores ausentes e trazé-los para o
Plenério, o que aconteceu, por exemplo, com o Senador Bob Packwood (Republican, Oregon),

que foi detido e carregado para o Plenario do Senado para compor o quorum de votacao.

Embora as condigdes necessarias para invocar cloture tivessem sido amenizadas em 1975
e as oportunidades para iniciar um post-cloture filibuster estivesse limitado pelas mudancas nas

regras de 1979 e 1986, as técnicas obstrucionistas no Plenario do Senado podem ainda atrasar a

aprovacdo de proposicdo. Na tentativa para assegurar que um filibuster contra um projeto

controvertido ndo leve os trabalhos do Senado para uma interrupgdo, os Lideres da maioria,
desde o inicio dos anos 70, tém usado o que € conhecido como the track system. Esse sistema
permite que o Senado tenha diversas pecas de legislacdo pendentes no Plenario ao mesmo tempo
por diferentes periodos especificos do dia quando cada proposta estd para ser considerada. 1sso
significa que o Senado pode continuar a trabalhar em outra legislacdo num periodo, enquanto um
filibuster contra uma peca particular de legislacdo estd em progresso em outro periodo. O uso do
the track system é implementado pelo Lider da maioria depois de obter o consenso unanime da

Casa. %
2.8.5.4 Votagao

Uma votacdo final ocorre quando o debate em Plenério chega ao fim. A votagdo pode ser
feita pela voice, quando o volume de apoiadores de uma medida é medido; pela division, quando
Senadores levantam-se para serem contados; ou pelo roll call, quando cada voto de Senador é
registrado. Ap6s uma votagdo por um método, um diferente tipo de votagdo pode ser requerido a

qualquer tempo antes do resultado do primeiro voto ter sido anunciado.

Qualquer Senador que votou ou que ndo votou pode requerer uma maneira de 0s votos
serem reconsiderados em outra votacdo dentro dos proximos dois dias. Como um voto pode ser

reconsiderado unicamente uma vez, e diminuir as chances de desercéo, é usual para um membro

191 |hid., p. 137-138.
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de um lado vencedor oferecer uma mogéo para reconsiderar imediatamente depois do primeiro
voto. Na préatica, uma moc¢do colocada na mesa para votacao ndo esta sujeita a debate e se tiver

sucesso disponibiliza a mogao para reconsideracdo.'®
2.8.6 A Comissdo de Conferéncia

Sendo o Parlamento norte-americano bicameral, existe a possibilidade de que sejam
aprovadas duas versdes diferentes de um mesmo projeto: um projeto iniciado e aprovado na
House vai a apreciacdo do Senado que, ao aprova-lo, pode modifica-lo. Se o fizer, teremos duas
versdes distintas para a mesma proposicdo. Para chegar a uma versdo Unica, forma-se a
Comissdo de Conferéncia, onde membros das duas Casas tém assento. O objetivo dessa
Comissdo é justamente o de chegar a uma versao Unica da matéria. A Comissdo € formada
pelos membros da Comissdo que apreciou a matéria em primeira instancia. Segundo Bailey,
qualquer alteracdo em Plenario seria irrelevante, pois 0s membros da Comissdo teriam como

reverté-la no terceiro estagio da tramitacdo do projeto.

Em consequéncia, o Plenério sabe da sua irrelevancia e, antecipando a sua derrota futura,
pouco modifica as matérias oriundas das Comissdes. A antecipacdo da acdo provavel da
Comissdo de Conferéncia reduz a atuagdo do Plenario e, mesmo que esta ndo venha a ser
formada, no caso de a proposic¢ao aprovada pelo Senado ndo modificar o projeto aprovado pela
Camara, a vontade da Comissdo prevalece. A antecipacdo da possivel acdo da Comissdo de
Conferéncia € suficiente para garantir o resultado. O modelo baseia-se na premissa de que a
passagem pela Comissdao de Conferéncia é a Unica forma através da qual as desavencas entre as
duas Casas podem ser resolvidas'®.

No entanto, as premissas basicas desse modelo foram contestadas por Krehbiel,*** pois as
regras da Casa ndo estabelecem que membros da Comissdo tenham assento privilegiado na
Comissdo de Conferéncia. Elas garantem, na verdade, assento aos membros da maioria a aprovar
a matéria. Portanto, se o Plenario modificar o projeto, os responsaveis por essa modificacdo terdo

lugar na Comissdo de Conferéncia. O autor observou, ainda, que existem inimeras alternativas

102 H

Ibid., p. 138.
103 | IMONGI, Fernando. O Novo Institucionalismo e os Estudos Legislativos: a Literatura Norte-Americana
recente. BIB — Boletim Informativo e Bibliografico de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, n. 37, p. 3-38, 1° semestre de
1994.
104 KREHBIEL, Keith. Information and Legislative Organization. Ann Arbour, The University of Michigan Press,
2006, p. 287-290.
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institucionais & Comissdo de Conferéncia e que essas alternativas sdo usadas com alguma

frequéncia.
2.8.7 As Liderancas

Os Parlamentos, de forma geral, ttm uma organizacdo interna destinada a disciplinar o
trabalho legislativo, de forma a melhorar o rendimento e aperfeicoar o trabalho de elaboracao das
Leis. Essa organizacdo comporta determinadas liderancas como Presidéncia, Mesa diretora,

Secretaria, Comiss@es parlamentares, Colégio de Lideres ou liderancas partidarias, dentre outras.

Nos Estados Unidos, assim como na Gra-Bretanha, ndo existe uma direcdo colegiada,
como acontece na maioria dos paises. H& apenas um Speaker, o Presidente da Casa, eleito por
seus pares, cuja tradugdo seria “aquele que fala pela Camara”. Ao contrario do Speaker da
Camara dos Lords da Gra-Bretanha, cuja escolha é feita pela Casa sem preocupacdo partidaria,

nos Estados Unidos, o Speaker da House of Representatives € um homem do partido majoritario

gue tem uma funcdo diretiva e dindmica na esfera de seu partido. No entanto, costuma

desempenhar a sua fungédo respeitando os direitos da maioria e da minoria. A elei¢do do Speaker

é para toda a Legislatura, ou seja, a duragdo do mandato é de dois anos.'®

Quanto a presidéncia do Senado americano, é direito do Vice-Presidente da Republica
exercé-la, mas a Camara alta elege um Presidente pro tempore, como substituto daquele. Desde

1945, a pratica tem sido o membro do Partido majoritdrio com o maior tempo de servico

legislativo assumir a funcdo de Presidente pro tempore. No entanto, essa funcdo ndo é
comparavel em poder e prestigio ao Presidente da House. Os poderes oficiais do Presidente pro
tempore incluem o direito de reconhecer os membros que desejam falar em Plenério, decidir
questBes de ordem sujeitas & aprovagdo do Plenério e indicar Senadores para a Comissdo de
Conferéncia ou para Comiss@es especiais. No entanto, ndo tem o Presidente o direito de indicar
membros para as Comissdes Permanentes, uma vez que os Senadores s&o relutantes em colocar

esse poder substancial nas maos do Presidente.®

A partir de 1899, houve o desenvolvimento de uma estrutura de liderangas na House.
Surgiram os Lideres da maioria e da minoria (Floor Leaders: majority leader and minority

leader). Eles s&o eleitos por votacao secreta pela convencao do Partido. O Lider da maioria tem

195 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 87-88.
106 BAILEY, Christopher J., op. cit., p. 154.
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sido visto como o principal interlocutor do Speaker, pois ndo tem poder de usar as regras da
House para atingir metas legislativas. O seu poder surge tdo-somente por ser o centro de
comunicacgdes da Casa, um coordenador dos trabalhos. Ele deve negociar com os Presidentes de
ComissOes e assegurar que importantes projetos serdo relatados por elas. Além disso, deve
consultar os membros do Partido acerca da ordem de deliberacdo dos projetos no calendario
legislativo. Quanto ao Lider da minoria, ele também deve consultar os membros de seu Partido e
encoraja-los a agir de acordo com as posi¢cdes acordadas. Ao contrario do Lider da maioria, ele
ndo tem competéncia para pautar matérias no calendario legislativo, mas costuma ser ouvido

pelo Speaker em momentos importantes.'%’

No Senado, poderes tém sido confiados aos Lideres da minoria e da maioria. No entanto,

como os Senadores consideram-se embaixadores dos seus Estados, o poder das liderancas tem

sofrido sérias limitacdes. As liderancas passaram a dispor de um poder pessoal e ndo

institucional, em razdo de um talento excepcional e da experiéncia, mas ndo pelo exercicio da
funcgdo. Ao final, o Unico poder disponivel para o Lider no Senado é o poder da persuasdo. Isso
significa que o Senado contemporaneo € hoje uma instituicdo mais igualitaria, com o
declinio do principio da Seniority. Os novos Senadores vém sendo realmente ouvidos pela
Casa. O Unico poder parlamentar que o Lider da maioria possui é o direito de ser o primeiro a
ser reconhecido nos debates. Embora esse direito tenha permitido aos Lideres da maioria e da
minoria exercer algum controle sobre os debates, o0 poder da lideranca é geralmente derivado do
fato de que eles sdo o centro de comunicacbes no Senado. Responsaveis por agendar a
deliberacdo dos projetos, os Lideres tém um conhecimento da agenda legislativa, assim como

dos desejos dos Senadores individuais, 0 que permite a utilizacio desse poder de persuasdo. %

97 1hid., p. 148-151.
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CAPITULO 3
O PARLAMENTO BRASILEIRO
ESTUDO COMPARADO, ORGANIZACAO E PROCESSO DE
FORMAGCAO DAS LEIS

3.1 Principios ordenadores do Legislativo no Brasil

O atual debate a respeito de como o Parlamento exerce a sua atividade legislativa divide-
se entre as Teorias Distributivista, Informacional e Partidaria, j& referidas. O foco € 0 nosso
Sistema de Comissdes. No debate institucional brasileiro, afirmava-se que o presidencialismo era
inviavel, uma vez que o0 nosso sistema eleitoral levava a um sistema politico ineficiente por
causa do multipartidarismo e de um presidencialismo com voto proporcional. Houve, entdo, uma
reacdo da Ciéncia Politica a esse pensamento, ao defender que essa teoria era fraca e que faltava

uma teoria do comportamento legislativo no Brasil.

Para alguns teoricos, o problema ndo estd no regime de representacdo, nem no sistema
partidario, mas na elite brasileira que ndo consegue compatibilizar as instituicdes com a
realidade social e politica do Brasil. O presidencialismo de coalizdo “é¢ um sistema caracterizado
pela instabilidade, de alto risco, e cuja sustentacdo baseia-se, quase exclusivamente, no
desempenho corrente do governo e na sua disposicdo de respeitar estritamente 0s pontos
ideoldgicos ou programaticos considerados inegociaveis, 0s quais nem sempre sdo explicita e

coerentemente fixados na fase de formac&o da coalizdo.”.*®

Quanto maior a fragmentacéo legislativa, menor é o tamanho do partido do Presidente. O
multipartidarismo impede que o Governo tenha maioria sem que faca coalizdes partidarias. O
impacto da montagem dos ministérios no relacionamento entre Legislativo e Executivo é grande.
A distribuicdo partidaria do poder na esfera legislativa é um aspecto decisivo nas relagcdes entre

Executivo e Legislativo.**

1% |hid., p. 154-157.
109 ABRANCHES, Sergio. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, vol. 31, n. 1, 1988, p. 27.
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Nesse sentido, h& estudos recentes comprovando que existiu governo majoritario no
Brasil no 2° periodo do Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Nesse periodo, as
roll rates dos partidos da coalizdo governamental ficaram abaixo de 5%, formando um cartel
parlamentar, ou seja, a melhor representacdo no Gabinete correspondeu a menores taxas de

rejeicdo.*

De outra parte, ha autores que entendem que o Brasil vive uma crise permanente de
governabilidade. Isso se da porque as instituicdes brasileiras funcionam mal. Os entraves da
democracia no Brasil advém de um sistema eleitoral ruim, das regras partidarias, do excesso de
veto players, somado ao controle do Congresso, com o poder de veto e de agenda, que facilitaria
a legislacdo paroquialista e o fisiologismo. 2

Outro aspecto a ser considerado é que a conexdo eleitoral brasileira € multifacetada, pois
em alguns lugares ela é muito difusa e em outros € muito estreita. A Camara dos Deputados €, ao
mesmo tempo, fisiologica e ideoldgica; paroquial e universalista; partidaria e individualista;
urbana e interiorana. Apesar do multipartidarismo, a competicdo entre candidatos se da em uma
parte pequena do Brasil, pois ha uma continuidade de candidatos que sdo reeleitos e de partidos
vencedores. Quanto mais baixo o indice de desenvolvimento humano (IDH) em determinado
distrito, maior a possibilidade de haver poucos candidatos, ndo pela distritalizacdo, mas pela

oligarquizagéo.'**

Quanto ao pressuposto da reeleicdo, configura apenas uma das estratégias da carreira
politica no Brasil. Trés fatores desenham a estrutura de oportunidades na politica: os beneficios
relativos de cada cargo; os custos relativos de buscar esse cargo; e a probabilidade de obter o
cargo, uma vez tomada a decisdo de busca-lo (Teoria da Ambicédo). Na verdade, os ex-Deputados
tentam se manter na vida politica e a maior parte continua no ambito estadual ou municipal.
Portanto, essa realidade invalida a pesquisa sobre reeleicdo como pardmetro para anélise da
carreira politica no Brasil, ja que ndo ha carreirismo legislativo, uma vez que é dificil obter o

reconhecimento do trabalho desenvolvido no Legislativo brasileiro.***

19 AMORIM NETO, Octavio. Gabinetes Presidenciais, Ciclos Eleitorais e Disciplina Legislativa no Brasil. Dados,
Revista de Ciéncias Sociais, vol. 43, n. 3, 2000, p. 484-485.

1 AMORIM NETO, Octavio, COX, Gary e MCCUBBINS, Mathew. Agenda Power in Brazil’s, Camara dos
Deputados 1989-98. World Politics, 55 (julho 2003), 2003, p. 564.

112 AMES, Barry. The Deadlock of Brazilian Democracy. Ann Arbor: Michigan University Press, 2001.

3 CARVALHO, Nelson Rojas. E no Inicio Eram as Bases: Geografia Politica do Voto e Comportamento
Legislativo. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

14 SAMUELS, David. Ambition, Federalism, and Legislative Politics in Brazil. New York, Cambridge University
Press, 2003.

76



No que se refere ao processo de elaboracdo do orgamento, o Executivo mantém um rigido
controle sobre ele, valendo-se de normas e procedimentos institucionais, 0 que impede que o
Parlamento modifique o or¢amento na sua esséncia. “A gama de recursos institucionais que
conferem ao Executivo o controle do processo de elaboracdo e execucdo do orcamento federal
contrabalanca as possiveis fragilidades dos seus sistemas eleitoral, partidario e federativo, tantas
vezes apontados pela literatura como responsaveis pelas mazelas e problemas governativos no
Brasil”.*°

No tocante ao que propdem e aprovam o0s Deputados brasileiros, a maior parte da
producdo legislativa tem abrangéncia nacional, traz mais beneficios do que custos e trata de
questdes sociais. Portanto, hd uma combinag&o de fatores partidarios com distributivistas.**®

Quanto ao poder de agenda, o sistema politico brasileiro é caracterizado pela
preponderancia do Executivo sobre o Legislativo. O Executivo domina o processo legislativo
porque tem poder de agenda. Os regimentos internos das duas Casas consagram um padréo
decisério centralizado e que confere amplos poderes aos partidos politicos.**’

O Brasil vive um presidencialismo de coalizdo. No entanto, ha duas perspectivas basicas
acerca desse assunto: alguns autores entendem que os Deputados sdo indisciplinados e estdo
interessados nas questdes pessoais, caracteristica do modelo distributivista; outros autores
entendem que h& disciplina partidaria e os trabalhos legislativos sdo ancorados na acdo dos
partidos, o que caracteriza o modelo partidario.**®

Conclui-se, pelo exame da literatura existente acerca dos principios ordenadores do
Parlamento, que ha no Legislativo brasileiro espaco para as duas teorias: ora o Legislativo
enquadra-se na Teoria Distributivista, quando os Deputados estdo interessados nas questfes
pessoais (orcamento, por exemplo), ora o Legislativo enquadra-se na Teoria Partidaria,
porquanto os trabalhos legislativos estdo ancorados sobre o Principio da Proporcionalidade

Partidaria e as atividades dos lideres dos Partidos.

15 PEREIRA, Carlos e MUELLER, Bernardo. Comportamento Estratégico em Presidencialismo de Coalizdo: as
relacGes entre Executivo e Legislativo na elaboracdo do Orcamento brasileiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais,
vol. 45, n. 2, p. 283, 2002.

116 AMORIM NETO e SANTOS, Fabiano. O Segredo Ineficiente Revisto: o que propdem e o que aprovam 0s
Deputados brasileiros. Dados—Revista de Ciéncias Sociais, vol. 46, n. 4, p. 661-697, 2003.

" FIGUEIREDO, Argelina e LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio de
Janeiro: Editora da FGV, 1999, p. 22 e 28.
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3.2 Desenho Constitucional

O Principio da Separacdo de Poderes esta consagrado no ordenamento juridico brasileiro
desde a Constituicdo Imperial de 1824. Na Constituicdo brasileira em vigor, encontra-se disposto
no art. 2°, que dispde: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. O Brasil adota o sistema bicameral do tipo federativo,
pois o Poder Legislativo é composto por dois 6rgdos distintos: a Camara dos Deputados,
composta por representantes do povo, e o Senado Federal, composto por representantes dos

Estados e do Distrito Federal.*'°

Quanto ao processo de formacéo das leis, o projeto de lei tramita em cada Casa, em um
sO turno de discussdo e votacdo. Aprovado pela Casa iniciadora é remetido a Casa revisora,
que podera aprova-lo, sem emendas, caso em que a proposicdo € remetida a sancdo. Porém, se o
projeto for rejeitado pela Casa iniciadora, ndo tramita na Casa revisora, porquanto é arquivado
definitivamente. Se for aprovado com emendas, retorna a Casa iniciadora, que delibera apenas
sobre as emendas apresentadas. Rejeitando-as, encaminha o texto aprovado inicialmente a
sancdo. Aprovando-as, encaminha o0 novo texto, j& com as emendas incorporadas, ao Presidente
da Republica.”® No entanto, se a Casa revisora rejeitar o projeto, este é arquivado, e o Autor
ndo podera reapresentad-lo na mesma sessao legislativa, exceto mediante proposta da maioria

absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional.*?

No Brasil, bem como na Austria'?®, Franca'®, Peru'* e Espanha'®®

, prevalece a decisdo
da Camara iniciadora ou Camara de origem. Entretanto, ha uma diferenca fundamental entre
algumas Constituicdes estrangeiras e a brasileira, no que toca ao processo legislativo em geral: o
fato de a deliberacdo sobre as emendas processar-se com quorum qualificado de votos. Na
Austria, ocorre por metade dos seus membros; no Peru, por dois tercos dos votos e na Espanha e

no México, por maioria absoluta (para rejeicdo das emendas).

18 1pid., p. 28.

19 CF, arts. 44-46.

120 CF, art. 65 e paragrafo Gnico.

2L CF, art. 67.

122 BRASIL. Constituicdes estrangeiras. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edig6es Técnicas, 1987, v. 5, p.
37 (artigo 42,1, 2,3 e 4).

12 BRASIL. Constituigdo do Brasil e...; op. cit., v. 1, p. 450 (artigo 45).

2% 1hid., v. 2, p. 727 (artigo 192).

125 1hid., v. 1, p. 382 (artigo 90).
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No tocante ao regimento interno, a Constituicéo brasileira d& competéncia a Camara dos

126 remetendo ao referido

Deputados e ao Senado Federal para elaborar seu proprio regimento,
regulamento matérias como a constituicdo das Comissdes Permanentes e Temporarias ou a

discussao e a votacdo de proposicao pelas Comissdes, dispensada a competéncia do Plenario.
3.3 Eleicdes Legislativas

Os Deputados séo representantes do povo, eleitos dentre cidaddos maiores de vinte e um
anos e no gozo de seus direitos politicos. Sdo ainda condi¢des de elegibilidade a nacionalidade
brasileira, o alistamento eleitoral, o domicilio eleitoral na circunscrico e a filiacio partidaria.'?’
A eleicdo é por voto direto e secreto, segundo o principio da representacdo proporcional. A
composicdo da Camara é estabelecida por lei complementar, proporcionalmente a populacéo,
procedendo-se aos ajustes necessarios no ano anterior as elei¢cGes, de forma que nenhuma
unidade da Federacdo tenha menos de oito ou mais de setenta Deputados. Para cada Territorio, 0
nimero de Deputados equivale a quatro.'”® Atualmente, ndo ha territérios no ambito da
Federacdo, motivo pelo qual ndo ha representante de Territério no Congresso. O numero atual de

representantes na Camara dos Deputados € 513.

Nos Estados Unidos, a cada dez anos faz-se um censo para verificar o tamanho da
populacdo e fazer o ajuste no nimero de Deputados, quando, entdo, ha uma redistribuicdo de
cadeiras, ou seja, em vez da criacdo de novas cadeiras, hd uma nova distribui¢do das cadeiras e
os Estados cuja populacdo cresce ganham cadeiras, enquanto os Estados cuja populacdo decresce
perdem cadeiras. O nimero atual de Deputados esta fixado em 435 e o mandato tem a duracdo
de dois anos. Dessa forma, a representacdo na House é verdadeiramente proporcional a
populacdo, ao contrario do Brasil, em que ndo sdo feitos esses ajustes, causando inlmeras

distorgdes na representacdo da Camara dos Deputados.

O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos
pelo voto direto e secreto, segundo o principio majoritario.’®® Sao condices de elegibilidade a
idade minima de trinta e cinco anos, além das condic@es ja referidas acima.*® Cada Estado e o

Distrito Federal elegem trés Senadores, cada um deles com dois suplentes, para mandato de oito

126 CF, art. 51, inciso 11 e art. 52, inciso XII.
127 CF, art. 14, § 3°, incisos I a VI e alinea “c”.
128 CF, art. 45,88 1°¢ 2°.

29 CF, art. 46

130 CF, art. 14, § 3°, incisos I a VI, alinea “a”.
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anos, havendo a renovacao de quatro em quatro anos, alternadamente, por um e dois tergos.*** O
namero atual de Senadores é 81, em face da existéncia de 26 Estados e 1 Distrito Federal. Nos
Estados Unidos, cada Estado é representado por dois Senadores, cujo mandato é de seis anos e

um terco do Senado é renovado a cada dois anos.

Segundo Carvalho, a conex&o eleitoral brasileira é multifacetada, uma vez que ndo ha
uniformidade, sendo em alguns momentos muito difusa e em outros momentos ndo. Analisando
os resultados das eleicdes para a Camara dos Deputados em 5017 municipios brasileiros entre
1994 e 1998, o Autor constatou que embora haja uma legislacdo fraca, um grande nimero de
partidos e listas extensas de candidatos, metade dos distritos brasileiros apresenta um padréo de
competicdo concentrado, com fragmentacdo extrema apenas em 6% dos municipios. Essa
estabilidade revela que, quanto mais baixo o IDH de um dado distrito, maior a probabilidade de a

competicdo ficar concentrada em poucos candidatos. 2

O Brasil adota o sistema eleitoral de lista aberta. Segundo Nicolau,® a utilizacdo desse
sistema chama a atencdo por trés razdes: a primeira € que nenhum pais do mundo utiliza o
sistema de lista aberta ha tanto anos; segundo, ha a magnitude do eleitorado brasileiro, em torno
de 115 milhdes em 2002; e, por Gltimo, a combinacdo com outros atributos do sistema eleitoral,
como a existéncia de grandes distritos eleitorais, a possibilidade de realizacéo de coligagdes, as
eleicOes simultaneas para outros cargos e a acentuada distor¢do na representacdo dos Estados
para a Camara dos Deputados.

No Brasil, é possivel votar em um nome ou em um partido (legenda). As cadeiras
obtidas pelos partidos ou pelas coligacbes sao ocupadas pelos candidatos mais votados de cada
lista. O voto de legenda é contado unicamente para distribuir as cadeiras entre os partidos, ndo
surtindo efeito quanto a distribui¢do de cadeiras entre os candidatos. Desde 1988, o eleitor vota
por meio da urna eletrdnica, que foi introduzida aos poucos no Pais. Apenas nas elei¢cdes de 2000
(municipais) e 2002 (gerais) é que todos os eleitores puderam votar utilizando a urna

eletrénica.t®

A selecdo de candidatos se faz, na disputa para a Camara dos Deputados, da seguinte

forma: os partidos podem apresentar uma lista de candidatos de até uma vez e meia o nimero de

5L CF, art. 46, 88 1°, 2° ¢ 3°.

132 CARVALHO, Nelson Rojas de. Op. cit., p. 209.

133 NICOLAU, Jairo. O sistema eleitoral de lista aberta no Brasil. In NICOLAU, Jairo; POWER, Timothy J. (Org).
Instituicdes representativas no Brasil: balanco e reforma. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2007, p. 98-99.

3% Ibid, p. 99-100.
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cadeiras da circunscricdo eleitoral. As listas devem observar 0 minimo de 30% e 0 maximo de
70% para candidaturas de cada sexo (mas nenhum partido cumpriu a determinacdo em 2002). Os
partidos precisam fazer uma convengdo no ambito estadual para formalizar a escolha dos
candidatos, podendo coligar-se para a disputa das cadeiras de cada distrito eleitoral. No entanto,
em 2002, o TSE proibiu que os partidos que se coligaram nas elei¢cdes presidenciais celebrassem

coligacBes diferentes no Ambito estadual.™*

3.4 Os Membros do Congresso

Segundo Samuels,**®

0 instituto da reeleicdo configura apenas uma das estratégias da
carreira politica, pois os ex-Deputados tentam de alguma forma se manter na vida politica, no
ambito estadual ou municipal. Isso invalidaria a pesquisa sobre reeleicdo como parametro para
analise da carreira politica no Brasil. Ndo haveria carreirismo legislativo, pois € dificil obter o
reconhecimento do trabalho desenvolvido no Legislativo brasileiro. Os fatores que inibem a
construcdo de longas carreiras na Camara seriam, na opinido do Autor, a alta
concentracdo de poderes nas maos dos Lideres, a falta de um sistema de antiguidade e o
papel insignificante das ComissGes. Em média, no inicio de uma nova Legislatura, pelo menos
80% dos Deputados estdo ou no primeiro ou no segundo mandato. Os Deputados mais

experientes sdo os que mais deixam a Casa para exercerem outros cargos politicos.

Nicolau'®’, citando Katz, apresenta duas razdes para os candidatos a reeleicdo ndo
alcancarem seu objetivo: ou por falha do partido ou por falha do candidato. Atribui-se a derrota
de um candidato ao partido quando os Parlamentares da Legislatura anterior reelegem-se, ou
seja, quando ndo ha nome novo na lista final dos eleitos pelo partido ou quando o partido ndo
elege candidato. De outra parte, considera que a falha é do candidato quando o partido elege
nome novo e o candidato fica fora da lista. Analisando os dados do TSE sobre o desempenho dos
Deputados que tentaram a reeleicdo em trés elei¢des para a Camara dos Deputados (1994, 1998 e
2002), o Autor verificou que o numero total de Deputados que se elegeram em uma eleicéo e
tentaram a reeleicdo na eleicdo seguinte totalizou 1094. Desses, 68% reelegeram-se. Dos
candidatos derrotados, 22% foram derrotados por falha do candidato e 10% foram derrotados por
falha do partido. Esse alto nimero de derrotados por falha do candidato, equivalente ao dobro
dos derrotados por falha do partido, pode ser interpretado como um forte indicio da grande

35 |pid, p. 100-101.
13 SAMUELS, David. Op. cit., 2003.
7 NICOLAU, Jairo. Op. cit, p. 106-107.
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disputa que ocorre entre candidatos de um mesmo partido na eleicdo para a Cémara dos
Deputados.'®

3.5 Atividades Legislativas

O Poder Legislativo tem a funcao tipica de legislar, de elaborar normas dotadas de forca

juridica que se denominam leis.**

Mas nem todos o0s atos produzidos pelo Legislativo séo leis,
pois este exerce, também, as funcdes atipicas de administrar e julgar. Ele administra, quando
concede férias ou licenca aos seus funcionarios**’, ou quando fiscaliza os atos do Poder
Executivo™. E julga quando decide sobre os crimes de responsabilidade e quando processa e

julga os Ministros do Supremo Tribunal Federal, por exemplo.

Ao Legislativo ndo € dada apenas a competéncia para elaborar leis. Compete, ainda, ao
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, exercer o controle externo,
ou seja, a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Poder

Executivo™*?. E o poder fiscalizatério.

Quanto a sua funcdo tipica de elaborar leis, cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢ao do
Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
aquelas relacionadas no art. 48 da Constituicdo Federal. Essa competéncia é exercida por meio
de lei ordinaria e complementar, quando a Constituicdo assim o dispuser.*®* Além dessa
competéncia, o0 Congresso Nacional possui competéncias exclusivas, que dispensam a sanc¢do do
Presidente da Republica, para dispor sobre todas as matérias definidas no art. 49 da Constituicdo
Federal. Essas matérias sdo reguladas por meio de decreto legislativo.*** Por fim, h& as matérias
da competéncia privativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal, que sdo reguladas por
meio de resolucdo. Neste caso, na maioria das vezes a matéria tramita apenas na Casa

Iniciadora.}*®

38 Ipid., p. 107.

1% BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., p. 348-349.

140 CF, arts. 51, inciso IV e 52, inciso XIII.

141 CF, art. 49, inciso X.

142 CF, arts. 70 e 71.

143 CF, art. 48 c/c arts. 109, inciso I, do RICD e 213, inciso I, do RISF.

144 RICD, art. 109, inciso II; RISF, art. 213, inciso 11; ambos c/c art. 49 da CF.

145 CF, art. 51 c/c art. 109, inciso 111, do RICD; CF, art. 52 c/c art. 213, inciso |11, do RISF.
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3.6 Processo Legislativo em detalhes'*

3.6.1 Fases do Processo Legislativo

Iniciaremos o estudo do processo legislativo pela tramitacdo do projeto de lei ordinaria na
Camara dos Deputados, cuja tramitacdo serve de base a todos os tipos de atos legislativos
primarios previstos no artigo 59 da Constituicdo Federal. Referida analise far-se-a tendo por
fundamento os dispositivos constitucionais, as regras contidas no Regimento Interno da Camara
dos Deputados, como também as decisdes da Presidéncia da Camara resultantes de questdes de
ordem formuladas em Plenario. O exame em detalhes tendo por base 0 Regimento da Camara
justifica-se pelo fato de a tramitacdo da maioria das proposicdes legislativas iniciar-se pela
Cémara dos Deputados e, como consequéncia, o fato de aquela Casa ser detentora da Gltima
palavra no que diz respeito a aprovacdo de proposicdes, exceto quanto aos projetos de origem do
Senado Federal. Logo, examinaremos em detalhes a tramitacdo do projeto de lei ordinaria na

Camara dos Deputados, com remissdes ao Regimento do Senado, quando for necessario.

Segundo Ferreira Filho, a elaboracdo da lei no Direito Constitucional classico segue
complexo processo, que se divide em trés fases distintas: iniciativa, constitutiva e integratdria da
eficacia da lei'*’. A primeira fase é a da iniciativa, meramente introdutéria. Denomina-se

iniciativa o poder de propor a adocdo de uma lei, como também a apresentacdo do projeto junto

ao 6rgdo competente. Boa parte da literatura entende que essa fase ndo integra 0 processo

legislativo, porque se resume num ato, o depdsito do projeto, que desencadeia 0 processo de
elaboracdo da lei. No entanto, politicamente, integraria 0 processo, porquanto a preparacao do

projeto é momento da mais alta relevancia na fase introdutéria*.

A segunda fase € a constitutiva da lei, que engloba a aprovacdo pelas Camaras ou

Céamara; a sancdo ou veto do Chefe de Estado; e a superacdo do veto. Por ultimo, tem-se a fase

integratoria da eficacia da lei. Esta compreende a promulgacdo e a publicacdo, mas que ja

estédo fora do processo legislativo, embora incidam sobre atos que séo leis desde a sancéo ou a

superacéo do veto®.

146 AMARAL, A. R. V. P., op. cit. (boa parte aproveitada do texto). Ver Anexo Il (Fluxos de Tramitacdo
Legislativa)

Y7 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 52 ed. rev. ampl. e atual. Sio Paulo: Saraiva,
2002, p. 73.

%8 1pid., p. 73.

9 1pid., p. 75.
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No Brasil, podemos dividir o processo legislativo da seguinte forma: fase introdutoria,
fase deliberativa em cada Casa, fase de anuéncia e/ou de oposicdo, fase deliberativa no
Congresso Nacional e fase integrativa. A fase introdutdria compreende trés momentos: a
apresentacdo da proposicdo junto ao 6rgdo competente (Camara ou Senado), o0 juizo de
admissibilidade, a ser feito pelo Presidente da Casa iniciadora, e a distribuicdo de matéria as
Comissdes. A segunda fase, denominada fase deliberativa em cada Casa, compreende toda a
tramitacdo da proposicdo em cada Casa legislativa. Isso significa que engloba a discussdo e a
votacdo das proposicdes pelas Comissdes, a apresentacao de emendas e destaques e, quando for

0 caso, a deliberagdo pelo Plenério.

A fase de anuéncia e/ou de oposicdo ndo mais se desenrola no Congresso Nacional.
Perfaz-se com a sanc¢do, pelo Presidente da Republica, do projeto de lei enviado pela Casa na
qual tenha sido concluida a votacdo da matéria, 0 que denominamos fase de anuéncia, ou com o
veto, total ou parcial, o que denominamos fase de oposi¢do. No caso de veto parcial, a parte
sancionada pelo Presidente da Republica é, no Brasil, promulgada e publicada, no prazo de
quarenta e oito horas. Entretanto, o texto vetado retorna ao Congresso Nacional, para posterior

deliberacdo.

A quarta fase ou fase deliberativa no Congresso Nacional ocorre quando o Congresso
delibera, em sessé@o conjunta, sobre o veto. A votagdo sobre a manutencdo ou derrubada do veto
é realizada em escrutinio secreto. Se, pela maioria absoluta de Deputados e de Senadores, 0 veto
for rejeitado, o projeto de lei é remetido novamente ao Presidente da RepuUblica para
promulgacdo. Se o veto for mantido, exigido 0 mesmo quorum, ha duas hipoteses: no caso de
veto total, a matéria esta rejeitada, e o projeto de lei sera arquivado. Tratando-se de veto parcial,
como a parte sancionada do projeto de lei ja& foi promulgada e publicada, encerra-se
definitivamente o processo legislativo, e arquiva-se apenas a parte da proposi¢do parcialmente

vetada.

A Ultima fase denomina-se fase integrativa da eficacia da lei. Essa fase compreende a
promulgacdo e a publicacdo da lei. A promulgacdo é, nas palavras de Ferreira Filho, a
“autenticacdo de que uma lei foi regularmente elaborada, de que juridicamente existe, portanto, e
de que esta apta a produzir efeitos”. Ja a publicacdo ¢ a comunicac¢do da existéncia da lei dirigida

a todos aqueles a quem ela obriga.
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3.6.2 Fase Introdutéria

A fase introdutoria compreende a apresentacdo de proposicdo, 0 juizo de

admissibilidade, a ser feito pelo Presidente da Cémara dos Deputados, e a distribuicdo as

Comissdes.
3.6.2.1 Apresentacao de proposicao

Denomina-se iniciativa 0 ato que inaugura o processo legislativo™®, a faculdade que a
Constituicdo confere a alguém ou a algum Orgdo para apresentar proposicdo ao Legislativo.

Distingue-se a iniciativa geral da iniciativa reservada®".

Tem iniciativa geral para as leis complementares e ordinarias qualquer membro ou

Comissdo da Camara, do Senado ou do Congresso, o Presidente da Republica, como também os
cidaddos, por meio da iniciativa popular. A iniciativa geral traduz a possibilidade de
apresentacdo de proposicéo sobre qualquer matéria de competéncia do Poder Legislativo, exceto

aquelas de iniciativa reservada. A iniciativa reservada significa que alguém ou determinados

Orgdos tém a reserva de iniciativa sobre certas matérias, a respeito das quais remanesce
predominante o interesse do titular. Dessa forma, resguarda-se a independéncia do 6rgdo da

intromissdo de outros Poderes.

A iniciativa para criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administracdo
direta e autarquica ou aumento de sua remuneracdo é matéria reservada ao Presidente da
Republica e diz respeito apenas a seara do Poder Executivo. No que se refere aos servicos da
Cémara dos Deputados, Senado Federal e Tribunais, apenas esses 6rgdos tém iniciativa para

propor a criagdo de seus proprios cargos.

Tem o Presidente iniciativa, ainda, para propor projeto de lei sobre a fixacdo dos efetivos
das Forcas Armadas (matéria de seguranca nacional), todos os aspectos da organizacdo dos
territorios (organizagdo administrativa e judiciaria dos territorios, matéria tributaria e
orcamentaria dos territorios, servicos publicos e pessoal da administragdo dos territorios), regime
juridico dos servidores publicos da Unido e territorios, criagcdo e extin¢do de Ministérios e 6rgaos
da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, inciso VI (exceto no caso de

organizacédo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa

0 BASTOS, Celso Ribeiro. Op. cit., p. 367.
51 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios..., op. cit., p. 379.
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nem criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos, e no caso de extin¢cdo de fungbes ou cargos
publicos, quando vagos, quando entdo poderd ser feito por decreto), regime juridico dos
servidores militares, organizacdo do Ministério Puablico e da Defensoria publica da Unido e
normas gerais para a organizacao do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do

Distrito Federal e dos Territorios.**

Quanto a organizacdo do Ministério Publico da Unido, hd um aspecto curioso. A
iniciativa ndo é reservada ao Presidente da Republica, porquanto o artigo 128, § 5° da
Constituicdo Federal faculta ao Procurador-Geral da Republica a iniciativa de lei sobre a
organizacdo do Ministério Publico. Na verdade, a iniciativa € comum entre este e o Presidente da
RepUblica’®.

Por fim, o Presidente da RepuUblica tem iniciativa privativa para propor projeto de lei
estabelecendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais.”** No

entanto, ndo tem iniciativa privativa para tratar de matéria financeira ou tributaria, como parte da

literatura tem afirmado. Essas matérias poderdo ser iniciadas por qualquer um dos titulares
previstos no caput do art. 61 da Constituicdo Federal, ou seja, membro ou comissdo da Camara,

do Senado ou do Congresso Nacional, como também o Presidente da Republica, por exemplo.

A iniciativa das leis cabe, do mesmo modo, ao Supremo Tribunal Federal e aos
Tribunais Superiores, de forma a resguardar a independéncia do Poder Judiciario. Incluem-se
nessa designacdo o Superior Tribunal de Justica, o Tribunal Superior do Trabalho, o Tribunal
Superior Eleitoral, o Superior Tribunal Militar, bem como o Tribunal de Contas da Unido, por
forca do artigo 73 da Constituicdo, que Ihe estende as atribuicdes previstas no artigo 96 (entre

elas a atribuicdo da iniciativa legislativa).

O Procurador-Geral da Republica tem, conforme previsdo constitucional, iniciativa
concorrente com o Presidente da Republica para apresentacdo de projeto de lei sobre a
organizacdo do Ministério Publico da Unido. A despeito disso, no que toca a criacdo de cargos,

assinalou o Ministro Sepulveda Pertence, em voto proferido como Relator em mandado de

152 CF, art. 61, § 1°, incisos | e 11, alineas "a" a "f"
53 | dem, p. 383.
154 CF, art. 84, inciso XXIII c/c art. 165, incisos I, Il e I11.
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seguranga, que, nesse particular, a iniciativa é privativa do Chefe do Ministério Publico, porque

. . . 155
“predicado explicito da sua autonomia”"".

Com a Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que iniciou a primeira reforma
administrativa, a fixacdo da remuneracdo dos cargos, empregos e funcdes da Camara e do
Senado, que era anteriormente realizada por meio de resolucgéo, cuja tramitacdo se dava apenas
na Casa respectiva, passou a configurar matéria de lei, cuja iniciativa reservada é dos respectivos

6rgaos interessados’*®.

A apresentacdo de projeto de lei por Deputado ou Comissdo se fazia em Plenario, durante
dez minutos ap6s a deliberacdo das proposicdes. Porém, pelo fato de o Regimento destinar
periodo reduzido de tempo para o recebimento, a Mesa permitia a apresentacdo de proposi¢do
durante todo o periodo da sesséo plenaria, ordinaria ou extraordinaria. Em 2004, houve alteracao
regimental que possibilitou a apresentacdo por meio do sistema eletrénico de autenticacdo de
documentos™’. Caso o projeto de lei seja de autoria do Presidente da Republica, do Senado
Federal, do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores, do Procurador-Geral da
Republica e dos cidaddos, a proposicdo € apresentada a Mesa, mais especialmente junto a

Presidéncia e & Primeira Secretaria, 6rgaos integrantes da Mesa da Camara dos Deputados™®.

Recebida em Plenario, na Presidéncia ou na Primeira Secretaria, a proposicdo™® é
inicialmente datada e numerada. Apos, realiza-se exame prévio de admissibilidade da
proposicédo. Esses atos desenrolam-se antes de a proposicao iniciar a sua tramitagcdo, motivo pelo
qual parte da literatura entende que tais atos ndo integram o processo legislativo. Contudo, esse
posicionamento ndo deve prevalecer. Apresentado o projeto, esta iniciado o processo legislativo,

de modo que o Parlamento tem o dever de sobre ele manifestar-se. E com a apresentacio da

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Administrativo. Mandado de Seguranca n° 21.239. Origem: Férum da
Comarca de Rancharia. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 5 de junho de 1991. STF, Brasilia, 2005.
Disponivel em: <http://www.STF.gov.br/processos/htm>. Acesso em 10 de novembro de 2008.

15 BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia: CAmara dos Deputados, Coordenagdo de Publica¢des, 2008, p. 232-243.

17 BRASIL. Resolugdo n° 22, de 31 de marco de 2004. Diario da Camara dos Deputados, Suplemento, Poder
Legislativo, Brasilia, DF, 01 abr. 2004, p. 3.

1% A Mesa da Camara dos Deputados compde-se de Presidéncia, Primeira-Vice-Presidéncia, Segunda-Vice-
Presidéncia, Primeira Secretaria, Segunda Secretaria, Terceira Secretaria e Quarta Secretaria (art. 14, § 1°, RICD).
159 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados adotou conceito amplo de proposigéo, conceituando-a como toda
matéria sujeita a deliberagdo da Camara, podendo consistir em proposta de emenda a Constituicéo, projeto, emenda,
indicacdo, requerimento, recurso, parecer e proposta de fiscalizacdo e controle (art. 100, § 1°). Contudo, essa
definicdo é criticavel, uma vez que em diversas passagens do Regimento faz-se referéncia a proposi¢do, mas sem
englobar todas as espécies elencadas, apenas e tdo-somente aquelas previstas na Constituicdo Federal. O Estatuto
Doméstico coloca lado a lado proposicGes primarias ou principais - previstas no texto constitucional - e proposi¢des
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proposicdo que se da impulso ao processo. Numerada a proposicdo, esta se torna oficial e passa a
constar dos bancos de dados de tramitacdo do Congresso Nacional. Desse momento em diante,
ou a proposicao é devolvida, apos juizo prévio de admissibilidade, ou é distribuida as Comissdes.
N&o é possivel desconsiderar fase tdo importante, primordial até, porque sem ela o processo
legislativo ndo se inicia. Parece-nos mais acertado, portanto, considerar a apresentacdo de
proposicgéo ato integrante do processo legislativo.

3.6.2.2 Juizo de admissibilidade

O exame de admissibilidade configura espécie de controle prévio de tramitacdo de
proposicao, a ser feito pelo Presidente da Camara. Esse controle é realizado considerando os
aspectos de forma, competéncia da Camara, constitucionalidade e regimentalidade. Quanto
a forma, toda proposicdo deverd ser redigida com clareza e apresentada em trés vias, nao
podendo conter matéria estranha ao enunciado objetivamente declarado na ementa, ou dele
decorrente.’® A Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que “dispde sobre a
elaboracdo, a redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das leis, conforme determina o paragrafo
unico do art. 59 da Constituicdao Federal, e estabelece normas para a consolidacdo dos atos

) . . ~ \ ~ . 161
normativos que menciona”, trouxe algumas inovagdes no tocante a redagao das leis ol

A estrutura da lei compreende trés partes: parte preliminar - formada por epigrafe,

ementa, preambulo, enunciado do objeto e indicacdo do ambito de aplicacdo das disposicOes

normativas -, parte normativa - formada pelo texto das normas de conteudo substantivo

relacionadas com a matéria regulada - e parte final - formada pelas disposi¢cdes pertinentes as
medidas necessarias a implementacdo das normas de conteldo substantivo, as disposicdes
transitorias, a clausula de vigéncia e a clausula de revogacao, quando for o caso (art. 3°, incisos I,
Il e Il da Lei Complementar 95/98). Embora a inexisténcia de qualquer dos elementos
mencionados possa vir a configurar vicio de forma, a Presidéncia da Camara tem evitado,
quando possivel, a devolucdo de proposicdes por esse motivo, haja vista a possibilidade de
correcdo da imperfeicdo pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, competente

para tratar da técnica legislativa e fazer a redacédo final das proposi¢6es em geral.

de segunda ordem ou acessérias, porque dependentes da principal. Neste trabalho, utilizaremos a definicdo
constitucional, tendo como proposicdo apenas aquelas elencadas no artigo 59 da Constituicdo Federal.

0 RICD, art. 100, §§ 2° e 3°.

61 CORREA, Elanita Maria Lima. Manual de elaboragéo legislativa: modelos e informacdes. Elaborado pelos
Consultores Legislativos da Camara dos Deputados: Elanita Maria Lima Corréa, Adilson Conceicdo, Waldemar
Villas Boas Filho; organizacdo de Marcos Magro Nardon. 3. ed. rev. e ampl. / por Maria Diogenilda de Almeida
Vilela. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacéao de Publicagoes, 1998, p. 269-276.
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Quanto a competéncia, cabe ao Congresso Nacional dispor sobre todas as matérias de

competéncia da Unido (CF, art. 48). Tratando o projeto de lei de matéria da competéncia dos
Estados, Distrito Federal ou Municipios, cabera ao Presidente da Camara, mediante juizo prévio
de admissibilidade, devolver a proposicdo, por conter matéria alheia a competéncia do
Congresso Nacional e, ipso facto, da Cémara dos Deputados, motivo que impede a sua
tramitag&o.

Matéria evidentemente inconstitucional € aquela que viola a Constituicdo Federal

claramente. Ndo ha duvida quanto a sua inconstitucionalidade. Ela é manifesta, dispensa
comprovacio. E incontestavel. O juizo de admissibilidade feito pelo Presidente leva em conta a
existéncia de inconstitucionalidade flagrante. Havendo qualquer duvida sobre se a matéria
contida no projeto de lei fere ou ndo a Constituicdo, 0 exame é feito pela Comissdo de

Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara.

Hé vérias possibilidades de devolucdo de proposicdo: a matéria deve ser regulada por
meio de lei complementar e ndo lei ordinaria; a matéria é de iniciativa privativa do Presidente da
Republica; a matéria fere os principios constitucionais da Separacdo de Poderes, Federacdo e
outros; a matéria que se pretende regulamentar ndao se subsume a hipOtese prevista na
Constituicdo, etc. Na verdade, as possibilidades de violacdo da Constituicdo sdo infinitas, o que
torna o exame de extrema importancia para o processo legislativo. Constatada a imperfeicgéo,
encerra-se, ab initio, a tramitacdo da proposicdo maculada pelo vicio da inconstitucionalidade.

A proposicdo contém matéria anti-regimental quando, embora cumpra os requisitos

constitucionais, viola dispositivo regimental. Exemplo disso é o caso de projeto de lei que ndo
contétm a enunciacdo da vontade legislativa, de conformidade com o que foi declarado
objetivamente na ementa, ferindo o § 2° do artigo 111 do Regimento Interno, motivo que o torna

passivel de devolugdo ao Autor.

O Regimento Interno néo trata do prazo para devolugéo de proposi¢do. Por essa razéo,
em 1995, houve questdo de ordem™®? a respeito do assunto, cuja decisdo da Presidéncia foi no
sentido de permitir o reexame da questdo, com a possibilidade de devolucdo da matéria a

3

qualquer tempo. Posteriormente, em 1999, houve nova questio de ordem®® a respeito da

matéria. A Presidéncia da Camara decidiu, dessa vez, de forma diferente a questdo de ordem,

162 90 10.235 (10/10/1995).
163 Q0 10.074 (25/03/1999).
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entendendo que a devolucdo prevista no artigo 137 do Estatuto Doméstico somente poderia se
processar no inicio da tramitagdo da proposi¢éo, quando do juizo prévio de admissibilidade.

Outra questdo afeta ao tema € a possibilidade de interposicdo de recurso. Na hipdtese de
devolucdo da proposicdo, o Autor podera recorrer ao Plenario, no prazo de cinco sessfes da
publicacdo do despacho, ouvindo-se a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, que
devera manifestar-se, também no prazo de cinco sessdes, sobre se a decisdo € regimental. Caso a
Comissao entenda, nesse primeiro exame, que a decisao é acertada, nada obsta que, no momento

apropriado, a Comissdo profira parecer pela inconstitucionalidade da matéria.
3.6.2.3 Distribuicdo as Comissoes

Realizado o exame prévio de admissibilidade e verificando-se que a proposicdo pode
prosperar, antes da distribuicdo as Comissdes'®*, examina-se a possibilidade de apensacdo. N&o
sendo caso de apensacdo, a proposicao seré distribuida as Comissfes de mérito (que ndo podem
exceder trés, motivo de criagdo de Comissao Especial), a Comissdo de Finangas e Tributacdo
(quando envolver aspectos financeiros ou orcamentéarios publicos) e obrigatoriamente a

Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania.

S@o apresentadas na Cémara dos Deputados, por Legislatura, quase oito mil
proposicdes'®. Diante do nimero elevado de projetos tramitando, é comum haver proposicdes
tratando sobre 0 mesmo tema. Por esse motivo, antes de fazer a distribuicdo as Comissdes, o
Presidente determina que se verifique a existéncia na Casa de projetos da mesma espécie em

tramite e que tratem de matéria analoga ou conexa.*®

A proposicdo contém matéria analoga ou
conexa quando trata de tema semelhante, parecido, afim, ou que tenha alguma relacéo, conexao
ou ligagdo com outra proposi¢do ja em trdmite, e que seja da mesma espécie’®’. Havendo, o
Presidente manda fazer a distribuigdo por dependéncia, determinando a sua apensacgdo, tendo

precedéncia a proposicdo mais antiga sobre as mais recentes.*®®

184 RICD, art. 32, incisos I a XX.

185 Dados do Centro de Documentacdo e Informacdo da Camara dos Deputados, referentes a projeto de lei ordinaria
(v. Tabela 3 — “Proposicoes apresentadas na Camara dos Deputados, Legislaturas 95/99, 99/03 e 03/07”).

% RICD, art. 139, inciso I.

167 N&o é possivel a apensacéo de proposicdes de espécies diferentes, como, por exemplo, projeto de lei ordinaria e
projeto de lei complementar. O motivo é a tramitacao diferenciada e o quorum qualificado para aprovacao de projeto
de lei complementar.

1% RICD, art. 143, inciso 11, alinea “b”.
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Apensacio'®®

é, desse modo, o instituto regimental de tramitagdo conjunta de
proposicdes analogas ou conexas, de mesma espécie. Nao obstante o requisito da conexdo das
matérias, o regimento prevé outro: é possivel a tramitagdo conjunta se a matéria ainda nao entrou
na Ordem do Dia de Plenario ou, na hipotese de matéria sujeita ao poder conclusivo das
Comissdes, se ndo ha pronunciamento da Unica ou da primeira Comissao incumbida de examinar

0 mérito da proposicao.

Havendo conexdo entre as matérias, é preciso verificar se a proposicdo sera examinada
pelo Plenario ou se estara sujeita ao poder conclusivo das Comiss@es. Sendo matéria de Plenario,
o prazo final para a apensacdo ¢ “antes de a matéria entrar na Ordem do Dia”, o que significa que
ndo basta, para obstar a apensacdo, a proposicao constar da pauta de Plenario, é preciso que seja

iniciada a discussdo da matéria para configurar a hipotese.

No caso de matéria sujeita a apreciacdo conclusiva das Comissdes, ndo podera haver
apensacao se ha parecer da primeira ou da tnica Comissdo de mérito. Justifica-se a restricdo pelo
fato de o emendamento se dar na Comissdo. Deferida a apensacdo ap6s proferido parecer e,
inexistindo a possibilidade de retorno da matéria a primeira ou Unica Comissao de mérito, esta
estaria impossibilitada de emendar a proposicao apensada, porquanto ja proferiu o seu parecer e,

ipso facto, o prazo para apresentagdo de emendas encontra-se encerrado.

No caso de proposicdo de autoria do Senado Federal, o Regimento da preferéncia a
proposicdo do Senado, que tem precedéncia sobre a proposicdo da Camara. Isso se da porque o
projeto de autoria do Senado encontra-se em estagio mais avancado de tramitacdo, encontrando-
se na Camara ja em fase de revisdo. Mesmo que 0 projeto da Camara seja mais antigo, tem

preferéncia a proposicao do Senado.

Além da apensacéo na distribuicdo inicial, existe a possibilidade de apensa¢édo durante a
tramitacdo da proposicao, a requerimento de qualquer Deputado ou Comisséo. Os requisitos para
0 deferimento da apensacdo pelo Presidente sdo os mesmos ja examinados anteriormente:
proposices da mesma espécie, matéria correlata ou idéntica, como também a tempestividade da
solicitagdo. Do despacho do Presidente, é possivel recurso ao Plenario, no prazo de cinco sessoes

170

da data da publicacdo do despacho.””™ Quanto ao parecer a ser proferido pela Comisséo,

considera-se um sé o parecer sobre as proposi¢fes apensadas.

189 RICD, art. 139, inciso | c/c os arts. 142 e 143.
10 RICD, art. 142, inciso I.
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Outra possibilidade de apensacdo refere-se a proposicao tramitando na Cadmara ja em fase
de revisdo, ap6s emendamento no Senado. Emendada a proposi¢do no Senado, devera a Camara
pronunciar-se tdo-somente sobre as emendas apresentadas, ndo cabendo qualquer alteracdo no
texto ja aprovado pela Cémara. A deliberacdo do Plenario ou das Comissdes cingir-se-a as
emendas apresentadas pelo Senado Federal, motivo que inviabiliza qualquer apensagéo,
porquanto ndo seria possivel deliberar sobre o apensado, 0 que acarretaria a supressdo da

deliberacdo da Casa Revisora.

Quanto ao instituto da desapensacdo, o Regimento ndo trata dessa hipdtese, mas a
Cémara tem aplicado, por analogia, as mesmas regras atinentes a apensacdo, inclusive aquela

referente ao recurso.

Denomina-se Audiéncia™ o pronunciamento de Comissdo ndo incluida no despacho de
distribuicdo, a respeito de questdo especifica relacionada a proposicdo. A manifestacdo de
Comissdo em Audiéncia configura tdo-somente um subsidio, necessario para que as Comissoes
constantes do despacho de distribuicdo possam proferir seus pareceres. Pode ser requerida por
qualquer Comissdo ou Deputado ao Presidente da Camara. Se requerida por Comissao, a decisao
caberéa ao Presidente. Se requerida por Deputado,'’? cabera ao Plenario resolver. O Regimento
Interno ndo estabelece prazo para a solicitagcdo de audiéncia. N&o obstante isso, aplica-se como
prazo final para a referida solicitacdo a existéncia de parecer da tltima Comissdo. Do despacho
do Presidente, cabe recurso para o Plenario, no prazo de cinco sessdes contado da sua
publicacdo. De todo modo, o pronunciamento da Comissdo devera versar exclusivamente sobre a
questido formulada, sob pena de ser considerado como n&o escrito o parecer.!”® Por fim, a
concessédo de audiéncia ndo dilata 0s prazos regimentais para exame da proposi¢do pelas

Comissoes.

O instituto da redistribuicdo’’* é muito utilizado por Parlamentares e, igualmente, pelas

ComissBes. Cuida-se de conflito de competéncia, em que a Comissao a que for distribuida uma
proposicdo se julga incompetente para apreciar a materia (conflito negativo de competéncia) ou,
noutra hipodtese, quando qualquer Deputado ou Comissdo suscita o conflito em relacdo a
proposicgéo, para incluir ou excluir determinada Comissdo do despacho de distribuicdo. Neste

caso, 0 Regimento Interno ndo estabelece prazo para a redistribui¢do, instrumento regimental

1 RICD, art. 140.

12 RICD, art. 117, inciso VIII.

3 RICD, art. 55, paréagrafo Gnico.
1 RICD, art. 141.
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utilizado para sanar equivocos ou falhas na distribuicdo da matéria. A distribuicdo de
proposicOes as Comissdes é ato legislativo complexo, porque extremamente subjetivo. Trata-se
de adequar o conteido do projeto a norma expressa de competéncia das Comissdes. Por essas
razdes, o Regimento pde a disposi¢édo de todos a possibilidade de se corrigir a tramitacdo, com a
inclusdo ou exclusdo de Comissdes do despacho de distribuicdo. No caso de proposicéo
submetida a apreciagdo do Plenério, o Estatuto Doméstico estabelece como termo final para o
deferimento da redistribuicdo o prazo para a apresentacdo de emendas de Plenario previsto no
artigo 120, inciso | (que ocorre durante a discussdo da matéria em apreciacdo preliminar, turno
Unico ou primeiro turno) e 8§ 4° (quanto as proposicdes urgentes, até o inicio da votacdo da
matéria). Em se tratando de proposicdo submetida a apreciacdo conclusiva, a situacdo é diversa,

motivo pelo qual ndo cabe a aplicacdo, por analogia, do prazo acima referido.

No momento da redistribuicdo da proposicao, a Presidéncia determina se o exame pela
Comissdo redistribuida sera realizado antes ou apds a manifestacdo da Comissdo em que a
proposicdo se encontra. Se a decisdo for pela manifestacdo anterior, a matéria é retirada da
Comissdo em que se encontra (por exemplo, Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania)
e é remetida a Comissdo redistribuida (por exemplo, Comissdo de Seguridade Social e Familia),
para retornar posteriormente aquela (Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania),
devendo ser aberto novo prazo de emendamento na Comisséo, 0 que ndo ocorre em Plenario. A
Presidéncia tem adotado o prazo de emendamento na Comisséo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania para deferimento da redistribuicdo de proposicdo de matéria sujeita a deliberacéo

conclusiva das Comissoes.

Para projetos sujeitos a deliberacdo do Plenério, o prazo é aquele da apresentacdo de
emendas de Plenério.” Ou seja, 0 prazo para apresentacdo de emendas de proposicdo em turno
unico ou primeiro turno é durante a discussdo da matéria em Plenario. Encerrada a discussao,
encontra-se finalizado o prazo para apresentacdo de emendas e, ipso facto, também o prazo para
a solicitacéo de redistribuicéo de proposicdo. Em qualquer caso, cabera ao Presidente da Camara
decidir, dentro em duas sessdes, ou de imediato, se a matéria for urgente, cabendo recurso para o

Plenario no mesmo prazo.

A qualquer tempo, o Autor de proposicdo poderd requerer a sua retirada de

tramitacdo’’®. Cabera ao Presidente da Camara deferir ou n&o o pedido de retirada de tramitacéo

15 RICD, art. 120, inciso I.
16 RICD, art. 104 c/c art. 114, inciso VII.
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de proposicao, nos seguintes casos: a) quando a proposicdo houver recebido parecer contrario
de comissdo; b) quando a proposi¢do ainda ndo houver recebido parecer (sem parecer); c)
quando a proposicdo houver recebido apenas o parecer de admissibilidade (caso de proposta de

emenda a constituicao).

Caberé ao Plenario deliberar sobre o pedido de retirada, nos seguintes casos: a) quando a
proposicdo houver recebido pareceres favoraveis de todas as comissdes incumbidas de examinar
0 mérito, mesmo que pendente de parecer terminativo (parecer da Comissdo de Finangas e
Tributacdo, quando for o caso, e, obrigatoriamente, parecer da Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania); b) quando a proposicdo houver recebido parecer favoravel de Comissao

de mérito, mesmo que pendente do pronunciamento de outras Comissfes de mérito.

No caso de iniciativa coletiva, € necessario que a retirada seja requerida pela metade mais
um dos subscritores da proposicdo, para configurar a verdadeira intencdo dos Autores da
proposicdo de encerrar a tramitagdo. Sendo a autoria de Comissdo ou da Mesa, é preciso a
autorizacdo do colegiado. Sendo de origem externa (Senado, outros poderes, Procurador-Geral
da Republica ou cidad&os), aplicam-se as mesmas regras. Apos a retirada, para que o Autor
possa reapresentar a matéria na mesma sessao legislativa, necessitara da autorizacao do Plenério.

E a forma encontrada pelo Regimento para limitar a retirada de tramitagéo.
3.6.3 O Sistema de Comissoes

3.6.3.1 Classificacao dos Sistemas de Comissdes

As Comissdes sdo colegiados compostos por um numero reduzido de membros, criadas
em cada Camara com o objetivo de examinar minuciosamente as proposicdes legislativas e sobre
elas emitir parecer. Esses orgaos surgiram pela necessidade da divisdo do trabalho legislativo,
porguanto era praticamente impossivel para uma assembléia numerosa discutir qualquer proposta
em detalhes. Inicialmente, elas foram criadas para estudar uma proposta de cada vez. Terminada
a tarefa, eram extintas, ou seja, as ComissOes eram criadas e extintas a cada proposi¢do
apresentada. Posteriormente, os Parlamentos comegaram a organizar ComissGes Permanentes,

com competéncia prefixada, 0 que se tornou regra geral na maioria das assembléias.*’’

Atualmente, o Sistema de Comissfes exerce papel importante no processo legislativo. Na

maioria das vezes, o parecer aprovado pela Comissao é aquele que prevalece na votagéo final da
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matéria. No entanto, varia de pais para pais o poder das ComissGes para examinar as
proposicoes. SILVA distingue trés Sistemas de Comissdes existentes na atualidade, desde aquele

em que as Comissdes tém poder relativamente fraco até aqueles em que Ihes é conferido o poder

de deliberagdo.'™®

Os Sistemas fracos!’®

sdo aqueles em que as Comissdes tém pouco poder para examinar
as proposicOes, cujas linhas gerais j& vém definidas. As Comissfes sofrem limitacdes no
processo de emendamento, ficando a cargo do Plenario a decisdo de mérito sobre a proposicéo. E
0 caso da Inglaterra, em que as proposicdes apresentadas a Camara dos Comuns sofrem duas

leituras (readings) antes de serem submetidas ao exame das Comissoes.

Os Sistemas intermediérios podem ser divididos em Sistema intermediario moderado e

Sistema intermediario forte. Um exemplo de Sistema intermediario moderado®® é o Sistema

francés, cujas ComissBes tém poderes consideraveis, podendo modificar totalmente a proposta
original. No Sistema francés, toda proposicdo deve passar pelas ComissGes, que apresentara
relatério sobre o projeto, a ser submetido a discussdo e votacdo em Plenario. De outro lado, as
ComissBes podem também engavetar certo nUmero de projetos por interesse politico ou pelo

acumulo de propostas em tramitacao.

181

O Sistema intermediario forte™" tem o seu melhor exemplo no Sistema norte-americano.

As Comissdes, que inicialmente assemelhavam-se as ComissGes britanicas, tornaram-se centros
ativos, estabelecendo as proprias diretrizes do Congresso. Inicialmente, as Comissdes norte-
americanas podiam modificar as proposicdes ou engavetar propostas e o Plenario ndo tinha
qualquer controle sobre aqueles colegiados. Era o Presidente da Comissdo quem decidia quais
proposicoes seriam discutidas, mesmo que a maioria dos membros da Comissé@o nao estivesse de
acordo. Constituiam-se em verdadeiros feudos. No entanto, ap0s a Lei de Reorganizacdo
Legislativa de 1970, o poder do Presidente da Comisséo foi reduzido, tornando os procedimentos
abertos e possibilitando a retirada de proposi¢édo da Comisséo por meio da discharge petition’®2
ou por meio do Calendar Wednesday procedures. Praticamente todo o processo de discussao é
feito nas Comissdes, suprimindo-se quase que inteiramente os debates em Plenéario, havendo

uma separagdo entre a discussao e a votagdo. No entanto, as Comissfes nao tém o Poder de votar

YT SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 98-99.

78 Ipid., p. 100.

79 1pid., p. 100.

180 |pid., p. 101.

18 Ipid., p. 102.

182 /. subitem 2.8.4.1 O calendério dos trabalhos.
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as proposicoes. O seu poder restringe-se a estabelecer as regras de votagdo, por meio da
Comisséo de Regras. Cabe as Comissdes a discussdo da matéria e ao Plenario a deliberacéo final.

O Sistema de Comiss6es deliberantes'®® iniciou-se na Italia, que delegou as Comissdes
0 Poder de deliberacdo das proposicdes, sem intervencdo do Plenario. Essa competéncia, no
entanto, é limitada quanto a matéria e condicionada a ndo oposi¢cdo do Governo ou de pelo
menos um décimo da Camara. Apdés a decisdo definitiva do projeto pelas ComissGes, 0
Presidente comunica o fato ao Plenario. H& alguns problemas nesse sistema, como a
possibilidade de a Comisséo ser dominada por interesses pessoais ou de grupos, ou mesmo do
proprio Executivo. Este Sistema foi acolhido pela Constituicéo brasileira de 1988, como veremos

em seguida.
3.6.3.2 Comissoes Parlamentares

O Sistema de Comissdes tem assento no art. 58 da Constituicdo Federal de 1988.
Ressalte-se que, pela primeira vez, uma Constituicdo brasileira dedicou sessao especialmente as
Comissdes.’® Examinando as Constituicdes anteriores, verifica-se que a primeira remisséo a
esses 0rgaos se da na Constituicdo Imperial, de forma incipiente, quando a Carta estabelece que
0 projeto de lei podera ser convertido em lei somente depois de examinada a proposi¢do por uma
Comissdo da Camara dos Deputados.*®

Nova referéncia as Comissdes se deu apenas na Carta de 1934. Dessa vez, foram

reportados trés tipos de ComissBes: as Comissdes de Inquérito, que seriam criadas sobre fatos

determinados;*® as Comissdes de forma geral, quando poderiam convocar Ministro de Estado

para prestar informacdes;*®’ e, por fim, uma Comisso especial da Camara destinada a examinar

projetos de C6digo e de consolidacéo de dispositivos legais.*®

Na Constituicdo de 1946 vamos encontrar nova mengdo as Comissfes. Desta vez, a

Carta adotou o Principio da Proporcionalidade Partidaria, ao dispor que na constituicdo das

ComissOes, assegurar-se-4, tanto quanto possivel, a representacdo proporcional dos Partidos na

183 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 103.

184 Titulo 1V, Capitulo I, Secéo VII, Das Comissdes (CF, art. 58).

185 BRASIL. ConstituicBes do Brasil: de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946 e 1967 e suas alteracdes. Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edicoes Técnicas, 1986, v. 1, p. 22 (art. 53 da Constituicdo de 1824).

18 Ipid., p. 150 (art. 36 da Constituicdo de 1934).

87 |pid., p. 151 (art. 37, § 1°, da Constituicéo de 1934).

188 |hid., p. 153 (art. 48 da constituicéo de 1934).
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respectiva Camara;'® e repetiu, por sua vez, a disposicdo sobre as Comissdes de Inquérito,

estendendo a competéncia ao Senado Federal para cri-las, além da referéncia as Comissdes, de
190

forma genérica, para a oitiva de Ministro de Estado.

A Constituicdo de 1967 repetiu as disposicdes anteriores (Principio da

Proporcionalidade Partidaria, Comissdes de Inquérito, oitiva de Ministro de Estado)'®* e

acrescentou artigos que poderiam ser considerados como dispositivos introdutérios do Poder
conclusivo / terminativo das Comissdes, mas sem a abrangéncia conferida pela Constituicao de
1988. Quando a Constituicdo de 1967 tratou das leis delegadas, dispds que poderiam ser
elaboradas pelo Presidente da Republica, Comissdo do Congresso Nacional ou qualquer de suas
Casas.'® Em seguida, tratou da delegacdo & Comissdo Especial do Congresso Nacional que, ao

elaborar o projeto de lei delegada, poderia envia-lo a sancdo diretamente se, no prazo de dez dias
da sua publicacdo, a maioria dos membros da Comissdo ou um quinto da Camara ou do Senado
ndo requeresse a votacdo em Plenario.’® Houve, nessa disposicdo, por assim dizer, uma
delegacdo a Comissdo Especial do Congresso, o que pode ser considerado o inicio do Poder

conclusivo / terminativo no Legislativo brasileiro.

Além desse dispositivo, hd outro que determina que o projeto de lei que receber
parecer contrario quanto ao mérito de todas as Comissdes, sera tido como rejeitado.'**
Trata-se do Poder conclusivo / terminativo negativo, pois somente no caso de rejeicdo as
ComissOes teriam a ultima palavra. A Emenda Constitucional de 1969 ndo fez inovagdes

guanto ao assunto, permanecendo 0 mesmo texto da Constituicao de 1967.

Assim, em que pese certo delineamento da delegacdo as Comissdes na Constituicdo de
1967, é na Constituicéo Federal de 1988 que a competéncia das Comissdes para discutir e votar
projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario, o denominado
“Poder conclusivo das Comissdes” (expressdo usada na Camara dos Deputados) ou “Poder

terminativo das Comissdes” (expressdo usada no Senado Federal), surge como grande inovacgéo
I 195

para o Parlamento, com assento constituciona

189 |bid., p. 268 (art. 40, paragrafo tnico da Constituicdo de 1934).

199 |hid., p. 270 (arts. 53 a 55 da Constituicio de 1946).

91 |hid., p. 363-364 (arts. 32, paragrafo Gnico; 39 e 40, respectivamente, ambos da Constituicio de 1967).
192 BRASIL. Constituicdes do Brasil: de 1824..., op. cit., v. 1, p. 367 (arts. 55 e 56 da Constitui¢do de 1967).
193 |hid., p. 367-368 (art. 56 da Constituicio de 1967).

9% Ihid., p. 368 (art. 61, § 2°, da Constituicéo de 1967).

195 CF, art. 58, § 2°, inciso I.
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Essa delegacdo, originaria da Constituicdo italiana de 1948, foi bastante criticada por
parte da doutrina, que a considerou uma distor¢do, porque atribui a grupos de Deputados a
deliberacdo sobre a matéria, retirando do Plenario a decisdo final. Alegou-se, ainda, que a
referida delegacdo néo se justificava no critério da menor importancia dos projetos, porque este €
relativo e sO pode ser apreciado com base num exame aprofundado da propria proposi¢do, o que
ndo é possivel no momento da apresentacdo.'®® Em contrapartida, outra parcela da doutrina
italiana entendeu improcedentes as referidas alegagdes, pois o sistema tomava a precaucdo de
assegurar a qualquer parlamentar a possibilidade de intervencdo na deliberacdo da matéria, pela
possibilidade da apresentacdo de recurso para o Plenério; além disso, a composicao da Comissao
refletia a proporcionalidade existente entre os diversos grupos parlamentares e procurava-se dar
publicidade aos trabalhos daquele 6rgdo. Essas trés ressalvas seriam suficientes para assegurar

que a delegacéo interna corporis € instituto que ndo atenta contra o Parlamento.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal adotou, no processo legislativo brasileiro, a
delegacéo interna corporis italiana, modificando completamente a tramitacéo legislativa. Logo,
os trabalhos legislativos no Brasil, apds a promulgacdo da atual Carta, ndo estdo mais
centralizados no Plenario, mas descentralizados nas Comissdes, sendo a regra a tramitacao

conclusiva / terminativa nas Comissdes e a excecdo a deliberacdo de matéria pelo Plenério.

Por fim, cabe esclarecer que as Comissfes do Congresso Nacional e de suas Casas
(Camara e Senado) dividem-se em Permanentes e Temporarias. As Permanentes sdo as de
carater técnico-legislativo ou especializado integrantes da estrutura institucional da Casa
respectiva, que tém por finalidade deliberar sobre proposi¢es ou assuntos submetidos ao seu
exame e exercer, ainda, o poder fiscalizatério.'®” Atualmente, h4 20 Comissdes Permanentes na

Camara dos Deputados'®® e 10 Comissées Permanentes no Senado Federal'®®

, hdo incluidas
nesses calculo sa Comissdes Diretoras de cada Casa. As Comissdes Temporarias sdo criadas para
apreciar determinado assunto e extinguem-se ao final da Legislatura, ou antes, quando expirado
seu prazo de duragdo ou quando alcancam seu objetivo.’®® H4, ainda, as Comissdes mistas,
previstas no Regimento Comum?®, integrada por Deputados e Senadores, que também poderéo

ser Permanentes ou Temporéarias. Exemplo de Comissdo Mista Permanente é a Comissdo Mista

19 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo legislativo..., op. cit., p. 137-138.
YT RICD, art. 22, inciso I.

8 RICD, art. 32, incisos | a XX.

199 RISF, arts. 99 a 104.

20 RICD, art. 22, inciso I1.

201 Arts. 9° a 21 do Regimento Comum.
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de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo. Exemplos de Comissdo Mista Temporaria sao as
ComissOes Parlamentares Mistas de Inquerito.

3.6.3.3 Matéria sujeita ao poder conclusivo das Comissdes

Feito o juizo de admissibilidade, a Presidéncia da Cémara deverd obrigatoriamente
distribuir a proposigao as Comissdes, examinando-a cuidadosamente para verificar se a materia é
da competéncia do Plenario ou se estara sujeita ao Poder conclusivo das Comissdes. Compete as
ComissBes, de forma geral, discutir e votar projetos de lei, dispensada a competéncia do
Plenério, exceto se houver recurso de um décimo dos membros da Casa. No entanto, ha
determinadas proposicdes que, por forca regimental, deverdo ser apreciadas pelo Plenario

da Camara dos Deputados. Sdo elas: os projetos de lei complementar; de cddigo; de iniciativa

popular; de comissdo; relativos a matéria que ndo possa ser objeto de delegacdo; oriundos do

Senado ou emendados por ele, gue tenham sido aprovados pelo Plendrio de qualquer das Casas;

que tenham recebido pareceres divergentes; e aqueles em regime de urgéncia.?®? No Senado

Federal, tramitam sob o poder terminativo 0s projetos de lei ordinaria de autoria de Senador ,

ressalvado projeto de cddigo, e 0s projetos de resolucdo que versem sobre a suspensao da

execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do

STF.?® No entanto, poderdo tramitar terminativamente nas Comissdes outras matérias, por

deciséo do Presidente do Senado, ouvidas as liderancas®®.

O artigo 68, § 1°, da Constituicdo Federal trata das matérias que ndo poderdo ser objeto
de delegacdo, matérias de fundamental importancia para o Estado Democratico de Direito. Pois
bem, o Regimento Interno da Céamara dos Deputados excetuou do Poder conclusivo das
Comissdes o0s projetos relativos a matéria que ndo possa ser objeto de delegacdo, porquanto
necessariamente deverdo ser discutidos e votados pelo Plenario de Cada Casa. Dentre essas
matérias relacionadas no citado artigo 68, estdo aquelas que devem ser reguladas por meio de lei
complementar (aquelas previstas taxativamente na Constituicdo como sendo objeto de lei

complementar), de decreto legislativo (matérias da competéncia exclusiva do Congresso
205 206

Nacional)= e de resolucdo (matérias de competéncia privativa da Camara dos Deputados),

devendo necessariamente serem apreciadas pelo Plenario de cada Casa.

202 RICD, art. 24, inciso 11, alineas “a” a “h”.

203 RISF, art. 91, incisos 1 e I1.

204 RISF, art. 91, § 1°, incisos | a V.

205 CF, art. 49.

206 CF, artigo 51 e RICD, artigo 109, inciso III, alineas “a” a “g”.
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Logo, somente projetos de lei ordindria poderdo ser apreciados conclusivamente pelas

Comissdes da Camara, uma vez que projetos de lei complementar, de decreto legislativo e de

resolucdo sdo da competéncia do Plenario. Ndo obstante isso, dentre os projetos de lei
ordinaria, ha ainda aqueles que também deverao ser apreciados pelo Plenario: projetos de

lei de Cédigo, de iniciativa popular, de Comissdo, que ndo poderdo ser objeto de delegacdo

(legislagéo sobre organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia
de seus membros, nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais), oriundos

do Senado, ou por ele emendados, que tenham sido aprovados pelo Plenario de qualquer das

Casas, que tenham recebido pareceres divergentes das Comissdes e agueles em regime de
urgéncia.

Além dos casos acima referidos, h4 mais duas hipdteses que levam a matéria ao

Plenario, configurando perda do Poder conclusivo das Comissdes: projeto de lei sem parecer de

gualquer Comissdo (caso em que, esgotados 0s prazos, o Presidente da Camara determina o

207 & apensaco de
proposicdo conclusiva a proposicdo submetida a deliberacdo do Plenario ou o contrario (caso em

envio de proposi¢do pendente de parecer a Comissdo seguinte ou ao Plenério)

que o rito de Plenério prevalece para a tramitacdo das proposicdes).

Porém, ha uma hipGtese que se exclui da regra regimental. Por forca do Parecer
Normativo n.° 9, aprovado pela Comissdo de Constituicdo e Justica em 1990, os projetos de
decreto legislativo (PDC) que ratificam atos de outorga e renovacdo de concessao de servico de

radiodifusao sdo apreciados conclusivamente pelas Comissdes.
3.6.3.4 Prazos

O Estatuto Domeéstico prevé trés tipos de regime de tramitacdo geral de proposicdes:

urgéncia, prioridade e ordinaria. Regime de tramitagdo é o modo como se da o andamento das

proposi¢des no Parlamento. Dependendo do regime, a tramitacdo podera ser mais celere ou
nao®®®, Para facilitar a compreenséo, criamos um quadro diferenciando os trés regimes e seus

prazos. Vejamos:

27 RICD, art. 52, § 6°.
100



QUADRO 8
Regime de Tramitacdo na Cidmara dos Deputados
REGIME DE TRAMITACAO
(aplica-se a projetos de lei ordinaria, de lei complementar, de decreto legislativo,
de resolucéo e as emendas de Plenério)

URGENCIA PRIORIDADE ORDINARIA

(RICD, art. 52, 1) (RICD, art. 52, 11) (RICD, art. 52, 111)
Prazo total 5 sessdes 10 sessbes 40 sessOes
Prazo Relator (metade do
prazo da Comissdo - 3 sessoes 5 sessOes 20 sess0es
RICD, art. 52, § 1°) (a metade)
Prorrogacdo do Prazo do -- 2 sessdes
Relator (até metade —| (ndo ha possibilidade de (3 sessOes excederia 0 10 sessBes
RICD, art. 52, § 29) prorrogagdo limite de até a metade)

RICD, art. 52, § 29)
Designacdo de novo -

Relator (quando o prazo| (n&o h& possibilidade de 2 sessOes 5 sessdes

estiver esgotado — RICD, designacéo de novo improrrogaveis improrrogaveis

art. 52, § 39 Relator)

Relator substituto | Oferecimento de parecer | Oferecimento de parecer | Oferecimento de parecer na

(RICD, art. 52, § 4°) na reunido em que a na reunido em que a reunido em que a proposigao
proposicao for incluida na | proposicéo for incluida na | for incluida na Ordem do Dia,

Ordem do Dia, ou até a Ordem do Dia, ou até a ou até a reunido seguinte
reunido seguinte reunido seguinte

OBS1: a integra deste quadro ndo se aplica as proposi¢des sujeitas a disposi¢des especiais, sao elas: proposta de
emenda a Constituicdo, projetos de codigo, projetos de consolidagéo, matérias de natureza periddica (projetos de
fixagdo da remuneracdo dos membros do Congresso Nacional, do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e
dos Ministros de Estado), projeto de resolu¢do modificando ou reformando o Regimento Interno, autorizacéo para
instauracdo de processo contra o Presidente da Republica e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de
Estado.
OBS2: as Comissfes tém 0 mesmo prazo da proposicdo principal para proferir parecer as Emendas de Plenéario. A
diferenca esta no fato de o prazo correr em conjunto para todas as Comissfes (RICD, art. 52, inciso 1V).
OBS3: Esgotado o prazo destinado ao Relator, o Presidente da Comissdo podera, em vez de designar outro
Relator, avocar a proposi¢do. 1sso significa que o Presidente tornar-se-4 Relator.

Fonte: quadro elaborado pela Autora tomando por base o art. 52 do RICD.

A contagem dos prazos se faz tendo em vista o que dispGe o artigo 280, caput, do RICD,

ou seja, para aqueles assinalados em sessBes, contam-se 0S prazos por sessdes ordinarias da

Camara efetivamente realizadas.

Esgotados todos os prazos na Comissdo, esta podera, a requerimento do Autor da
proposicgéo, deferir a inclusdo da proposicdo na Ordem do Dia da reunido imediata, mesmo que
pendente de parecer. Neste caso, o Relator poderd ainda oferecer parecer até o inicio da
discussdo da matéria. Caso ndo o facga, o Presidente designara outro membro da Comisséo para

proferir parecer na mesma reunio, ou até a reunido seguinte.?®

Independente de os prazos estarem ou ndo esgotados, a Comissdo podera, a requerimento

de um terco de seus membros, incluir matéria na Ordem do Dia, para apreciacdo imediata, desde

28 O RICD prevé regimes de tramitacdo especiais que ndo serdo aqui examinados. Sdo aqueles referentes, por
exemplo, a tramitacdo de proposta de emenda a Constituigdo e projeto de codigo, dentre outras matérias.
29 RICD, art. 52, § 4° (esgotamento de todos 0s prazos ha Comisso).

101




que a matéria esteja publicada e distribuida em avulsos ou copias e o requerimento seja aprovado
pela maioria absoluta da respectiva composicdo plenaria, em votacdo pelo processo nominal.
Essa apreciacdo imediata de proposicdo na Comissao, mesmo pendente de parecer, guarda certa
semelhanca com a urgéncia urgentissima prevista no artigo 155 do Estatuto Doméstico. No
entanto, com ela ndo se confunde, porquanto a aprovacdo do requerimento somente produz
efeitos na respectiva Comissdo, ndo provocando a mudanga do regime de tramitacdo da

proposicdo para urgente.?'°

Esgotados os prazos previstos no artigo 52, o Presidente da Camara poderd, de oficio ou a
requerimento de qualquer Deputado, determinar o envio de proposi¢do pendente de parecer a
Comissdo seguinte ou ao Plenério, conforme o caso.?*! Esse dispositivo é de suma importancia,
mas pouco aplicado na préatica legislativa. O Presidente da Camara tem a faculdade de
impulsionar a tramitacdo de proposic¢do paralisada na Comissdo. Se encaminhada a Comissdo
seguinte, a proposicdo sujeita ao Poder conclusivo das Comissbes perde o carater da
conclusividade, porquanto a proposicdo encontra-se sem parecer da Comissdo. E a perda do
Poder conclusivo sem necessidade de recurso. Caso a proposicdo esteja tramitando na ultima
Comissdo, devera ser encaminhada ao Plenario e o parecer, em substituicdo a Comissdo, sera

proferido oralmente, quando anunciada a discussao da matéria.
3.6.3.5 Designacao de Relator

Recebida a proposicdo na Comissdo, cabera ao seu Presidente designar o Relator dentre
o0s integrantes do respectivo 6rgao, exceto o Autor do projeto, que ndo podera ser dele Relator,
mesmo que substituto ou parcial. A escolha podera recair sobre membros titulares e suplentes,
mesmo que estes ndo estejam efetivamente substituindo o titular. Essa pratica justifica-se em
virtude do elevado numero de proposi¢des tramitando na Camara dos Deputados a cada
Legislatura. Considerando que sdo poucas as proposi¢cfes que tramitam unicamente pela
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, contendo os despachos de distribuicdo, no
minimo, duas ou trés comissdes, multiplique-se o niumero de proposi¢Ges tramitando (em torno
de 10.000 por Legislatura) e teremos o absurdo nimero de 20.000 (10.000 x 2 comissfes) ou

30.000 (10.000 x 3 comissdes) pareceres a serem proferidos.

29 RICD, art. 52, § 5° (urgéncia na Comissao).
211 RICD, art. 52, § 6° (envio de proposicéo a Comissao seguinte ou ao Plenario).
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O Presidente poderd, ainda, nomear-se Relator, quando entdo, no momento da apreciacao
da matéria, devera passar o cargo de Presidente a seu substituto, no intuito de participar da
discussdo e votacdo da proposicdo como Relator. O prazo para o Relator proferir parecer a

proposicdo dependera do regime de tramitacdo a que esta vinculado o projeto.?*?

3.6.3.6 Emendamento e Pareceres

Atualmente, as emendas poderdo ser apresentadas em Comissao a partir da designacdo do
Relator?'®, Anteriormente, abria-se 0 prazo para emendamento sem que o Relator estivesse
designado, ocasionando inumeros problemas. A Resolugdo n° 22/04 corrigiu a situacéo, e o prazo
de cinco sess@es, apds a publicacdo de Aviso na Ordem do Dia das Comissdes, inicia-se a partir

da designacédo do Relator.

As emendas poderdo ser apresentadas por qualquer Deputado, individualmente, como
também pela Comissdo de Legislacdo Participativa®*, oriundas de sugestdes apresentadas por
associacOes e 6rgdos de classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto
Partidos Politicos. A apresentacdo de emendas por qualquer Deputado, ainda que nao integre
a Comissdo, justifica-se pelo fato de a proposicdo estar tramitando sob o Poder conclusivo das
Comissdes e a matéria poder vir a ser aprovada definitivamente nas Comissfes, sem a
deliberacdo do Plenario. Se os Deputados ndo integrantes da Comissdo ndo pudessem oferecer
emendas, ver-se-iam tolhidos do direito constitucional de emendar e, assim, de participar do
processo legislativo relativo as proposicdes conclusivas. Assim sendo, nesse primeiro momento,

qualquer Parlamentar podera participar do processo de emendamento da proposico.?*

Um segundo prazo de emendamento devera ser aberto caso seja oferecido substitutivo
pelo Relator. Neste caso, apenas os membros da Comissdo poderdo oferecer emendas, uma vez
gue o Substitutivo podera contemplar ou ndo as emendas oferecidas por qualquer Parlamentar.
Essa segunda etapa de emendamento é destinada apenas aos membros da Comisséo e o prazo é

de 5 sessdes.?16 27

212/, Quadro 8 (Regime de Tramitacdo na Camara dos Deputados).

213 Alteragéo procedida pela Resolugao n° 22/04.

M RICD, art. 119, inciso I.

215 No caso de proposicdo sujeita ao poder conclusivo das comisses, o emendamento se faz perante a Comisséo.
Quanto as proposicoes sujeitas a deliberacdo do Plenario, o emendamento se faz durante a discussdo da matéria em
Plenario. Excetuam-se as proposigdes sujeitas ao regime de tramitagcdo especial, cujo emendamento é disciplinado
de forma diferente.

Z° RICD, art. 119, inciso 11 e § 1°.
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H4, ainda, observacdo importante a fazer no que se refere a conformidade dos prazos com
0 respectivo regime de tramitacdo da proposi¢do. O prazo de 5 sessOes para emendamento nas
ComissGes ndo se aplica as proposicdes urgentes, porquanto estas ndo sao apreciadas
conclusivamente pelas Comissdes.?'® Mas aplica-se as proposicdes em regime de tramitacéo
ordinaria, cujo prazo para apreciacdo pela Comissdo é de 40 sessdes. E aplica-se, da mesma
forma, a algumas proposi¢des em regime de prioridade (porque outras necessariamente deverao
ser submetidas ao Plenario, por exemplo o projeto de lei complementar, projeto de autoria de
Comissdo, de regulamentacdo de eleicbes e suas alteracdes, de alteracdo ou reforma do

regimento interno).

Quanto as proposi¢cdes em regime de tramitacdo ordinaria, ndo ha problema, pois o prazo
de cinco sessGes de emendamento é coerente com o prazo de 40 sessdes para apreciacdo da
matéria. Ndo se pode dizer 0 mesmo quanto as proposi¢cGes que tramitam em regime de
prioridade e conclusivamente, pois 0 prazo de cinco sessbes é desproporcional, uma vez que

consome metade do prazo destinado ao exame da matéria pela Comiss&o.

Ha requisitos para emendamento. S&o eles: a) a emenda devera versar sobre matéria do
campo tematico ou area de atividade da Comissdo;**® b) a apresentacdo de substitutivo é
atribuicdo da Comissdo competente para opinar sobre o mérito da proposi¢do; c) nos projetos de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ndo serdo admitidas emendas que impliquem
aumento da despesa prevista, ?° exceto no caso de emendas ao orcamento ou ao projeto de lei de
diretrizes orcamentarias, em que sdo permitidas; d) nos projetos sobre organizacdo dos servi¢os
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos Tribunais Federais e do
Ministério P(blico, ndo serdo admitidas emendas que impliquem aumento da despesa prevista;?**
e) a emenda ndo podera ser formulada de modo inconveniente, ou versar sobre assunto estranho
ao projeto em discussao ou contrariar prescricdo regimental: neste caso, o Presidente da Camara
ou de Comissdo podera recusar a emenda. Havendo reclamacgéo ou recurso, o respectivo Plenario

ser4 consultado pelo processo simbélico. %22

217 para as proposicoes sujeitas a deliberacdo do Plenario, a proposicdo com a discussdo encerrada na Legislatura
anterior devera ter a sua discussdo reaberta para que receba novas emendas (RICD, art. 166). No caso de
proposicBes sujeitas ao Poder conclusivo das ComissBes, ndo had previsdo regimental. No entanto, na praxis
legislativa, as Comissdes procedem da mesma forma, reabrindo o prazo para emendamento na Comissdo em que a
proposicdo se encontra pendente de parecer.

*8 RICD, art. 24, inciso 11, alinea “h”.

29 RICD, art. 119, § 2°.

220 RICD, art. 124, inciso I.

2LRICD, art. 124, inciso II.

2 RICD, art. 125.
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As ComissBes pronunciam-se sobre qualquer matéria sujeita a seu estudo por meio de
parecer, que deveré restringir-se & matéria de sua competéncia. O parecer podera ser verbal, nos
casos permitidos pelo Regimento, ou escrito. O parecer por escrito constara de trés partes:

relatorio, voto do Relator e parecer da Comissao.
3.6.3.7 Discussao e Votagao

O processo de discussao da matéria em Comissao submete-se ao seguinte rito: iniciada a
discussdo da proposicdo na Comissao, o Presidente concedera a palavra ao Relator para proceder
a leitura do parecer sobre a matéria, o que poderd ser dispensada, caso seja distribuido em
avulsos. A presenca do Relator ao ser anunciada a discussdo da matéria € de extrema
importancia, porque € o Relator quem examinou a proposicao cuidadosamente e quem podera
tirar as davidas porventura existentes. Ausente o Relator, a discussdo da matéria podera vir a ser
adiada, prejudicando o bom andamento dos trabalhos. Algumas Comissfes costumam nomear
outro Deputado para proceder a leitura do Parecer e, com isso, iniciar a discussao da matéria,

impedindo assim que a proposicdo seja retirada de pauta.

Poderdo usar da palavra, em seguida, o Autor do projeto, o Relator, demais membros,
Lider, pelo prazo de quinze minutos improrrogaveis, e Deputados que ndo pertencam a
Comissdo, pelo prazo de dez minutos improrrogaveis. O encerramento da discussdo pode se dar
nas seguintes hipoteses: a) apds falarem dez Deputados, se for aprovado requerimento de

encerramento da discussao; b) quando ndo houver mais oradores inscritos.

E possivel pedir vista da matéria. O pedido de vista ¢ instrumento regimental posto a
disposicao dos membros da Comisséo para que possam examinar detalhadamente a matéria que
nela serd deliberada. A vista do processo podera ser individual ou conjunta. Se individual, o
membro da Comissdo podera levar o processo pelo prazo de duas sessfes, se ndo se tratar de
matéria em regime de urgéncia. Se conjunta, quando mais de um membro solicita
simultaneamente a vista, ela sera na prépria Comissao, inexistindo a possibilidade de novos
pedidos. O pedido de vista costuma ser utilizado, na praxis legislativa, como um requerimento

de adiamento da discussdo. E instrumento muito utilizado nas Comissdes.

A votacdo da matéria obedece ao seguinte rito: encerrada a discussdo, o Presidente
concedera a palavra ao Relator para réplica, pelo prazo de 20 minutos. Apdés, iniciar-se-a a

votacdo do parecer, podendo ocorrer 0 seguinte: a) aprovagao do parecer na integra: desde logo,

0 parecer sera tido como da Comissao, devendo ser assinado pelo Presidente, pelo Relator ou
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Relator Substituto e pelos autores de votos vencidos, de votos em separado ou de votos com
restricdes, que manifestem a intencdo de fazé-lo. Ademais, os nomes dos votantes e 0s

respectivos votos deverdo constar da conclusdo; b) sugestdo de alteracdes ao Voto do Relator,

com as quais ele concorde: concordando o Relator com as alteracGes, ser-lhe-a concedido prazo

até a reunido seguinte para oferecer novo texto, que devera conter apenas as alteraces sugeridas
pelos membros da Comissdo. No entanto, nada obsta que o Relator reformule seu voto

oralmente; c) sugestdo de alteraces ao Voto do Relator, com as quais ele ndo concorde: esta

hipdtese ndo estd prevista no Estatuto Doméstico, contudo € das mais usuais. Sugeridas as
alteragdes pelos membros da Comissdo, o Relator podera ndo consentir em acatar as sugestdes e
reformular o parecer. Neste caso, as alteragdes serdo decididas no momento da votacao, por meio
do instrumento denominado ‘“destaque”, que examinaremos quando tratarmos da matéria

submetida a apreciacdo do Plenario; d) ndo adocdo, pela Comissdo, do Voto do Relator: rejeitado

0 Voto do Relator, o Presidente nomeard Relator Substituto, que deverd redigir o Parecer
Vencedor, e 0 prazo é até a reunido ordinéria seguinte, salvo se vencido ou ausente o Relator

Substituto, caso em que o Presidente designara outro Deputado para redigir o Parecer.

Quanto ao quorum para aprovacdo de matéria na Comissdo, o Estatuto Doméstico prevé
dois tipos de quorum. O primeiro, denominado “quorum de abertura” da reunido, é verificado
pelas assinaturas na lista de presenca das Comissdes. Estando presente a maioria absoluta dos
membros da Comissdo na Camara, conforme comprovado com a lista de presenca, mesmo que
ndo estejam os membros presentes, no inicio da reunido, no recinto do Plenario da Comissdo, o
“quorum de abertura” da reunido estara preenchido. O segundo, denominado “quorum de
votacao”, deve ser verificado pela presenca dos Deputados no recinto onde se realiza a reunido.
Ou seja, conforme mandamento constitucional e regimental, a deliberacdo somente sera

considerada se presente a maioria absoluta dos membros da Comissdo no recinto onde se realiza

a reunido.

Pois bem, ndo ¢é essa a praxis das Comissfes, que utilizam o processo simbdlico de
votacdo, previsto unicamente para as votagdes das proposi¢oes em geral, ocorridas em Plenario.
No processo simbdlico, o Presidente convidara os Deputados a favor, que aprovam a matéria, a
permanecerem sentados e proclamara o resultado notério dos votos - se aprovada a matéria ou
rejeitada.?”® Neste tipo de votacdo, ndo é preciso identificar quantos votaram, nem como

votaram. No entanto, 0 Regimento Interno exige a presenca da maioria absoluta dos membros da

22 RICD, art. 185.
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Comissdo, presenca essa no recinto onde se realiza a reunido, o que ndo pode ser atendido pela
simples assinatura na lista de presenca. Nesse sentido, o Estatuto Doméstico adotou, para as
deliberacdes nas Comissbes, 0 processo nominal de votacdo, em que deverdo ser colhidos os

votos individuais dos senhores membros.

As ComissOes sempre deliberam por maioria simples, mas presente a maioria absoluta no
recinto onde se realiza a reunido. Mesmo quando se vota parecer a projeto de lei complementar,
que exige quorum qualificado de maioria absoluta para ser aprovado, as Comissfes votam por

maioria simples, porque ndo estdo votando a proposi¢do, mas o parecer do Relator.

No caso de matéria sujeita ao Poder conclusivo das Comissdes, quando a proposicao
receber parecer contrario de todas as Comissfes competentes para exame do mérito ou da Unica
competente, abrir-se-a prazo para Recurso de um décimo dos membros da Casa. Ndo havendo
Recurso, ou havendo, mas improvido este, a matéria serd tida como rejeitada e arquivada

definitivamente.??*

A proposigdo com pareceres favordveis quanto ao mérito e com pareceres favoraveis das
ComissBes terminativas (CFT, se for o caso e CCJC), apds publicados os pareceres, serd
remetida a Mesa até a sessdo subsequente, para ser anunciada na Ordem do Dia. Inicia-se o0 prazo
de cinco sessOes para apresentacdo do Recurso contra Poder conclusivo de Comissdes, contado a
partir da respectiva publicacdo. O Estatuto Doméstico admite o recurso parcial, quando se refere
a parte da matéria apreciada pelas Comissdes. Provavelmente, o Regimento quis referir-se a
possibilidade de trazer a Plenario, por meio de recurso, a proposicdo apensada que tenha
recebido parecer pela rejeicdo. Fluido o prazo sem interposi¢do de Recurso, ou apresentado o

Recurso, mas improvido pelo Plenario, a matéria sera enviada a redacao final.

Havendo pareceres divergentes, a matéria perde o Poder conclusivo das Comissdes e
passa a deliberagdo do Plenario. Podem configurar pareceres divergentes: a) parecer favoravel na
primeira Comissdo de mérito, mas contrario na outra Comissdo, ou vice-versa; b) parecer
favoravel ao projeto principal em todas as Comissdes de mérito, mas divergente quanto aos
projetos apensados; c) pareceres favoraveis em todas as Comissdes de merito, mas com

diferentes substitutivos.

224 RICD, art. 133 (esta disposi¢o ja constou de texto constitucional, a Carta de 1967. V. subitem 3.6.3.2 Comissdes
Parlamentares).
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Aprovada a proposi¢do conclusivamente pelas Comissdes e esgotado o prazo sem
apresentacdo de Recurso ou quando apresentado, improvido este pelo Plenério, a matéria
retornard a Comissdo de Constituicéo e Justica e de Cidadania ou a Comisséo Especial (quando a
proposicdo versar matéria de competéncia de mais de trés comissbes de mérito),>*® para

elaboragéo da redagao final.

A redacdo final é o texto final com todas as modifica¢cdes aprovadas pelas Comissdes e
integra o turno em que se concluir a apreciacdo da matéria. Caso o projeto tenha sido aprovado
sem modificacdes, a Comissdo podera, em seu parecer, propor gque esse texto seja considerado
como a redacéo final, desde que em condigdes de ser adotado como definitivo. Caso o projeto
seja aprovado com modificagdes, 0 prazo para elaboragdo da redacdo final seré de: a) 10 sessdes:
projetos em tramitacdo ordinaria; b) 5 sessdes: projetos em regime de prioridade; ¢) 1 sessdo:
para 0s projetos em regime de urgéncia, prorrogavel por outra, excepcionalmente, por
deliberacdo do Plenério. A redacdo final sera votada depois de publicada no Diario da Camara
dos Deputados — DCD ou distribuida em avulsos, observado o intersticio regimental de duas

sessoes.

Aprovada a redacdo final, o Estatuto Doméstico estabelece, inicialmente, o prazo de
setenta e duas horas para encaminhamento dos autdgrafos ao Senado Federal ou a Presidéncia da
Republica, conforme o caso, no caso de apreciacdo conclusiva da matéria. Curiosamente, o art.
200 estabeleceu novo prazo, até a segunda sesséo seguinte, e estendeu a proposicdo aprovada em
definitivo pela Camara ou por suas Comissdes, 0 que inclui as proposi¢cdes submetidas a
apreciacdo conclusiva. A Mesa segue 0 prazo até a segunda sessdo seguinte, quando encaminha

os autografos de proposicao aprovada pela Camara.
3.6.4 As atividades de Plenario

3.6.4.1 Matéria sujeita a deliberacé@o do Plenario

Conforme examinado anteriormente, somente projetos de lei ordinaria poderdo ser
apreciados conclusivamente pelas Comissdes, com algumas excegdes, uma vez que projetos de
lei complementar, de decreto legislativo e de resolugédo sdo da competéncia do Plenario. Vejamos
0 Quadro de matérias submetidas ao poder conclusivo das Comissfes e de matérias submetidas

ao Plenério:

225 RICD, art. 34, inciso I1.
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QUADRO 9
Matérias Submetidas ao Poder Conclusivo das Comissdes e matérias submetidas ao Plenéario
na Camara dos Deputados

MATERIAS SUBMETIDAS AO PODER
CONCLUSIVO DAS COMISSOES

MATERIAS SUBMETIDAS AO
PLENARIO

- Projetos de Lei ordindria de forma geral (excetuadas as
matérias relacionadas no art. 24, II, “b” a “h” do RICD).

- PDC que ratifica atos de outorga e renovagdo de concessdo,
permissdo e autorizagdo para o servico de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens (Parecer normativo n° 9, aprovado pela CCJC)

| — Desde a distribuicao inicial:
Projetos de Lei Complementar (RICD, art. 24, Il, “a” e
“e” c¢/c oart. 68, § 1°, da CF);
Projetos de Decreto Legislativo (RICD, art. 24, II, “¢” c/c
o0 art. 68, § 1°, da CF - matéria da competéncia exclusiva do

Congresso Nacional);

Projetos de Resolucéo (RICD, art. 24, II, “¢” c/c o art. 68,
§ 1°, da CF - matéria da competéncia privativa da Camara dos
Deputados);

Projetos de Lei?® de Codigo (RICD, art. 24, 11, “b”);

Projetos de Lei de iniciativa popular (RICD, art. 24, 11,

“e);

Projetos de Lei de autoria de Comisséo (RICD, art. 24,
I, “d”);

Projetos de Lei sobre matéria que néo possa ser objeto
de delegacao (RICD, art. 24, II, “e” c/c o art. 68, § 1°, da CF);

Projetos de Lei oriundos do Senado, ou por ele
emendados, que tenham sido aprovados pelo Plenario de
qualquer das Casas (RICD, art. 24, II, “f”);

Projetos de Lei em regime de urgéncia: quando for
aprovado requerimento de urgéncia antes da distribuicdo ou no
caso de proposicdo do Poder Executivo ja recebida com urgéncia
constitucional (RICD, art. 24, II, “h”);

Il — Perda do poder conclusivo:

Projetos de Lei que tenham recebido
divergentes das Comissdes (RICD, art. 24, 11, “g”);

Projetos de Lei em regime de urgéncia: durante a
tramitagdo da proposicéo, quando for aprovado requerimento de
urgéncia ou quando for solicitada urgéncia pelo Presidente da
Republica (RICD, art. 24, TI, “h”);

Projetos de Lei sem parecer: quando, esgotados os
prazos, o Presidente da Camara determina o envio de proposicédo
pendente de parecer a Comissao seguinte ou ao Plenario (RICD,
art. 52, § 6°);

Apensacdo de proposicdo conclusiva a proposicdo
submetida a deliberacdo do Plenario ou o contrario.

pareceres

Fonte: quadro elaborado pela Autora, tomando por base o art. 24 do RICD c/c o art. 68, § 1°, da Constituicdo
Federal.

O rito nas Comissdes foi examinado, com detalhes, no subitem 3.6.3, quando se tratou da
matéria sujeita ao Poder conclusivo das Comissdes. As proposi¢des sujeitas a deliberacdo do
Plenario seguem o mesmo rito, com algumas diferencas (principalmente no que se refere a
apresentacdo de emendas), antes de serem apreciadas por aquele 6rgdo decisorio. As
proposicdes sujeitas a deliberacdo do Plenario ndo recebem emendas nas Comissdes. Por
essa razdo, ndo € aberto o prazo de cinco sessfes, pois que 0 prazo de emendamento desses
projetos corre em Plenario, durante a discussdo da matéria. Nas Comissdes, a possibilidade de
emendar proposicdo sujeita a apreciacdo do Plenario é unicamente do Relator. Apenas o Relator
podera propor alteracGes ao projeto e apresentar, para isso, emendas ou substitutivo. Os demais

Deputados deverdo apresentar as suas emendas durante a discussdo da proposi¢do em Plenario.

226 Na prética legislativa, costuma-se tratar o projeto de lei ordinaria apenas como projeto de lei.
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Emendada a proposicao durante a discussdo, retornara as Comissdes competentes para que estas
profiram parecer as Emendas de Plenério.

Encerrada a apreciacao pelas Comissdes, a matéria sera encaminhada a Mesa e aguardara
0 intersticio de 2 sessdes para vir a ser incluida na Ordem do Dia. O intersticio podera vir a ser
dispensado, a requerimento de um décimo dos Deputados, aprovado pelo Plenario, ou por acordo
de liderancas, desde que haja a distribuicdo de avulsos com antecedéncia de, no minimo, guatro
horas.?*" Incluida a proposicdo em Ordem do Dia e havendo nimero para deliberar (maioria
absoluta dos Deputados), passar-se-a a apreciacdo da matéria. Note-se que ndo havendo quorum
para votacdo, o Presidente anunciara o debate das matérias em discuss&o.??® Isso significa que
para a discussdo de proposi¢do ndo é necesséria a presenca de maioria absoluta dos membros da

Céamara, apenas para a votacdo propriamente dita.

As proposicoes em tramitacdo na Camara subordinam-se a turno unico de apreciacgéo.
Cada turno € constituido de discussdo e votacdo. J& as propostas de emenda a Constituicdo e
projetos de lei complementar subordinam-se a dois turnos. Como estamos tratando da tramitagao
de projeto de lei ordinaria, examinaremos a discussdo e votacdo em Plenario, em turno unico de

apreciacdao.
3.6.4.2 Discussao

O debate parlamentar ocorre durante a discussdo. Esta € a fase dos trabalhos destinada ao
debate da matéria em Plenario, que ndo podera exceder quatro sessdes, para discussdo em
primeiro turno ou turno Unico, e duas sessbes, para discussao em segundo turno, exceto no
caso de projeto de Codigo. **° Toda a discussdo se faz sobre o conjunto da proposicéo, incluidas
as proposicdes apensadas e todas as emendas apresentadas. Quando a matéria for muita extensa,
o debate podera ser feito por titulos, capitulos, se¢ces ou grupos de artigos. O Presidente podera,
ainda, apds a primeira sessdo de discussao, ordena-la, ou seja, fixar a ordem dos que desejam

debater a matéria e 0 numero de sessdes a serem realizadas, com as respectivas datas.

A dispensa da discussao®®

podera ser requerida por Lider, submetido o requerimento a
aprovacdo do Plenario, quando se tratar de proposi¢do com todos os pareceres favoraveis. A

dispensa de discussdo ndo prejudica a apresentacdo de emendas, devendo o Presidente

227 RICD, art. 150, paragrafo Gnico.
28 RICD, art. 82, § 3°.
29 RICD, art. 168.
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estabelecer até que momento elas poderdo ser apresentadas. Por fim, a proposicéo cuja discussdo
foi encerrada na Legislatura anterior, terd sempre a discussao reaberta para receber novas

emendas.?®

Antes de ser iniciada a discussdo da matéria pelo Presidente, havendo requerimento de

adiamento da discussdo?*?

assinado por Lider, Autor ou Relator, serd submetido a deliberacdo
do Plenério. Se aprovado, 0 projeto terd sua discussdo adiada, por prazo ndo superior a dez
sessOes. O adiamento a requerimento € possivel uma Unica vez. No entanto, havendo erro na
publicacdo da proposicao, sera possivel novo adiamento para corre¢do dos avulsos. Quanto as
proposices em regime de urgéncia, é possivel o adiamento da discussao por prazo nao superior
a duas sessdes, desde que requerido por um décimo dos membros da Camara ou Lideres que
representem esse numero, e aprovado pelo Plenario. Apresentados dois ou mais requerimentos
de adiamento da discussao, sera votado, em primeiro lugar, o de prazo mais longo. A medida
justifica-se por que se o requerimento for aprovado, a solicitagdo contida nos outros

requerimentos ja estard contemplada.

Os Deputados poderdo discutir a matéria em Plenario®?, apés inscricdo prévia junto a

Mesa, antes do inicio da discussao, pelo prazo de cinco minutos, prorrogavel pela metade, exceto

guando houver trés ou mais oradores inscritos ou se tratar de proposi¢do em regime de urgéncia
ou em segundo turno, casos em que o prazo de cinco minutos é improrrogavel. Entretanto,
quando a discussdo da proposicdo se fizer por partes, o Deputado podera falar, na discussao de

cada parte, pela metade do prazo previsto para o projeto, ou seja, dois minutos e trinta segundos.

Havera duas listas, uma para os oradores favoraveis e outra para 0s oradores contrarios.
Os Deputados terdo a palavra na ordem de inscricao, alternadamente a favor e contra, permitida a
permuta de inscri¢do entre os Deputados. Se todos forem favoraveis ou contrarios, a palavra sera
dada pela ordem de inscricdo, sem alterndncia. A discussdo da proposi¢cdo com todos o0s
pareceres favoraveis devera, necessariamente, ser iniciada pelo orador que a combata. O aparte
configura pequena interrupgdo para indagacgéo ou esclarecimento da matéria em debate. Sendo
permitido o aparte pelo orador, descontar-se-a do tempo destinado a ele, subordinando-se as

regras relativas a discussao. Ndo serd admitido aparte nas hipGteses previstas no § 2° do art. 176.

20 RICD, art. 167 e paragrafo nico.

ZLRICD, art. 166.

2 RICD, art. 177.

23 RICD, arts. 171 a 176 (do uso da palavra durante a discussao).
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H& trés possibilidades de encerramento da discussao: “** a) por auséncia de oradores

inscritos; b) pelo decurso dos prazos regimentais: quando, por exemplo, ja se realizaram as

quatro sessdes para a discussdo da matéria em turno unico; c) por deliberacdo do Plenério: a

requerimento de cinco centésimos dos membros da Casa ou Lider que represente esse nimero,
com a condicdo de que a proposicao tenha sido discutida pelo menos por quatro oradores. Se a
discussdo se proceder por partes, o encerramento de cada parte s6 podera ser pedido depois de
terem falado, no minimo, dois oradores. Sera permitido, ainda, o encaminhamento da votacédo do

requerimento por cinco minutos, por um orador contra e um a favor.
3.6.4.3 Emendamento®®

Emenda é a proposicdo acessoria, apresentada as proposicOes principais (projeto de lei
ordinéria, projeto de lei complementar, proposta de emenda a Constituicdo, projeto de decreto
legislativo e projeto de resolucdo), com o objetivo de suprimir, aglutinar, substituir, modificar ou
adicionar. As emendas podem ser supressivas, aglutinativas, substitutivas, modificativas ou

aditivas. As emendas de Plenério, exceto as emendas aglutinativas, serdo apresentadas durante a

discussdo da matéria em turno Unico ou primeiro turno, por qualguer Deputado ou Comissdo. As

emendas aglutinativas®®, além de serem apresentadas pelos Autores das emendas objeto da
fusdo, ou por um décimo dos Deputados ou Lideres que representem esse nimero, podem ser
apresentadas até a votacdo da parte da proposicdo ou do dispositivo a que elas se refiram. Veja
que, no Brasil, ndo ¢é possivel ao Presidente da Republica oferecer emendas, como ocorre em

outros Paises.

Emendada a proposi¢do principal, serdo as emendas publicadas e distribuidas, uma a
uma, para exame concomitante pelas Comissdes competentes. A Comissdo podera apresentar

subemenda, espécie de emenda apresentada em Comissdo a outra emenda. As proposicdes

urgentes s@ receberdo emendas de Comissdo ou subscritas por um quinto dos Deputados ou

Lideres que representem esse numero, devendo ser apresentadas até o inicio da votacdo da

matéria.

As emendas, dependendo do tipo, podem ser apresentadas em momentos distintos.

Vejamos as diferengas: a) Emendas supressivas, substitutivas, modificativas ou aditivas: podem

ser apresentadas durante a discussdo da matéria em Plenario. Encerrada a discussao, nao é mais

24 RICD, art. 178 (encerramento da discusso).
5 RICD, arts. 118 a 125.
Z°RICD, art. 122.
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possivel apresentar emendas; b) Emendas aglutinativas: podem ser apresentadas até 0 momento

da votagdo da parte da proposicdo ou do dispositivo a que elas se refiram. Mesmo que esteja
encerrada a discussdo da matéria e a votacdo esteja iniciada, é possivel apresentar emenda
aglutinativa. Basta que a parte da proposicdo ou o dispositivo a serem aglutinados ainda nao
estejam em votacdo, para que seja possivel o oferecimento de emenda aglutinativa; ¢) Emendas
as proposicdes urgentes: podem ser apresentadas em Plenario até o inicio da votacdo da matéria.

E possivel que a discussdo se encerre, sem que se inicie imediatamente a votacdo. Neste caso, é
possivel a apresentacdo de emendas até o momento do anuncio da votacdo da matéria, que pode
se dar em outra sessao, desde que subscritas por um quinto dos membros da Camara ou Lideres
que representem esse ndmero ou sejam emendas de Comissdo.?*’ Ha, ainda, o emendamento
prévio, previsto no Ato da Mesa 177, para projetos tramitando com urgéncia constitucional.
Neste caso, € aberto prazo de emendamento antes de o projeto ser encaminhado as Comiss@es, 0
que ndo impede que haja novo emendamento quando o projeto voltar ao Plenario, durante a

discussdo da matéria.

N&o serdo admitidas emendas que impliguem aumento da despesa prevista nos projetos
de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica (ressalvadas as emendas ao projeto de lei do
Orcamento ou de diretrizes orcamentarias), € nos projetos sobre organizacdo dos servigos
administrativos da Camara, do Senado, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico.
Ademais, o Presidente da Cadmara podera recusar emenda formulada de modo inconveniente, ou

gue verse sobre assunto estranho ao projeto em discussdo ou que contrarie prescricdo regimental.
3.6.4.4 Destaques

O destaque configura instrumento do processo legislativo, a ser utilizado durante a
votagdo de matéria em Plenario. E um procedimento de votagdo, no intuito de permitir o
parcelamento ou o fracionamento do processo de votacdo. Dependendo do tipo de destaque
apresentado, tem diversas finalidades: retirada de parte da proposicdo, votacdo de emenda ou
subemenda separadamente, tornar emenda ou parte da proposi¢do projeto autbnomo, dar

preferéncia a um projeto sobre o outro ou suprimir dispositivo de proposicéo.

O Art. 161 do Estatuto Domestico refere-se a cinco tipos de Destaques. O Destaque

para votacdo em separado — DVS,?® tem por objetivo votar em separado parte da proposicao.

21 RICD, art. 120, § 4°.
28 RICD, art. 161, Inciso .
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A intencdo deste destaque é suprimir o texto ou o dispositivo. O Requerimento precisa do
apoiamento de um décimo dos Deputados ou Lideres que representem esse numero. No
momento da votacdo, vota-se primeiro o requerimento de destaque. Concedido o destaque (pela
aprovacao do requerimento), vota-se, primeiramente, a matéria principal (o projeto de lei), sem a
parte destacada (por exemplo, sem o art. 2°) e, em seguida, vota-se a parte destacada (o art. 2°),
que somente integrara o texto se for aprovada. Ou seja, no exemplo, o art. 2° € suprimido do
projeto de lei, porque foi objeto de DVS, e somente integrara o projeto de lei novamente se for
aprovado em votacdo separada. Em votagcdes que exigem quorum qualificado para aprovacéo,
como projeto de lei complementar (maioria absoluta, atualmente 257 Deputados) e proposta de
emenda a Constituicdo (3/5, atualmente 308 Deputados), o DVS ocupa papel de destaque na
votacdo, porque inverte o 6nus da aprovacdo. No momento da votacdo, € muito mais dificil
incluir o texto destacado no projeto, porque serdo necessarios, nesses casos, quorum qualificado
de maioria absoluta (257 Deputados para PLP) e 3/5 (308 Deputados para PEC). J& para retirar o
texto do projeto por meio de DVS ¢é mais fécil, por que apenas com um décimo das assinaturas
dos Deputados (atualmente 52 Deputados) ou Lideres que representem esse nimero € possivel
apresentar o requerimento e, caso seja aprovado pelo Plenario, verificar-se-4 a supressdo por

maioria simples.

O Destaque de Emenda®*®

tem por objetivo votar emenda, subemenda, parte de emenda
ou subemenda separadamente. A intengdo é aprovar ou rejeitar a emenda ou subemenda, ou parte
delas. O requerimento pode ser subscrito por qualquer Deputado. No momento da votacdo, vota-
se 0 requerimento de destaque. Concedido o destaque (pela aprovacdo do requerimento), retira-
se a emenda ou subemenda do grupo a que pertence. As emendas com todos 0S pareceres
favoraveis e as emendas com todos os pareceres contrarios sdo votadas sempre em grupo. Vota-
se, primeiramente, o grupo das emendas com pareceres favoraveis e, apos, o grupo das emendas
com pareceres contrarios. O destaque de emenda retira a emenda ou subemenda dos referidos
grupos, para vota-las separadamente. Isso significa que o Autor do destaque tem a intencéo de
rejeitar a emenda, quando esta integra o grupo dos pareceres favoraveis, e aprovar a emenda,
guando esta integra o grupo de pareceres contrarios. Ndo é possivel destacar emenda para
constituir grupo diferente daquele a que pertenga. O destaque é unicamente para votar a emenda
separadamente. O pedido de destaque de emenda para ser votada separadamente, ao final, deve

ser feito antes de ser anunciada a votacdo da matéria.

29 RICD, art. 161, Inciso I1.
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O Destaque para projeto autdnomo®*

tem por objetivo tornar emenda ou parte de uma
proposicdo projeto autbnomo. O requerimento pode ser subscrito por qualquer Deputado. A
votacdo do requerimento de destaque para projeto autbnomo ou projeto em separado deve
preceder a deliberacdo da proposicdo principal. Concedido o destaque (pela aprovacdo do
requerimento), o seu Autor, que sera considerado também o Autor do projeto, terd o prazo de
duas sessOes para oferecer o texto do novo projeto, que terd a tramitacdo de proposicao inicial.
N&o é possivel destaque para projeto autbnomo ou em separado quando a disposicao a destacar
seja de projeto do Senado ou quando a matéria ndo for passivel de constituir proposi¢édo de curso

autbnomao.

O Destaque para Preferéncia®*

tem por objetivo votar primeiramente 0 projeto ou o
substitutivo, ou parte deles, quando a preferéncia recair sobre o outro, ou sobre a proposicao
apensada. Na verdade, esse destaque se assemelha mais a um requerimento de preferéncia do que
a um destaque propriamente dito. O requerimento pode ser subscrito por qualquer Deputado.
Vota-se 0 requerimento de destaque. Concedido o destaque (pela aprovacdo do requerimento),
vota-se: 0 projeto antes do substitutivo de Comissdo (que tem preferéncia na votacdo sobre o
projeto), ou o apensado antes do principal (que tem preferéncia sobre o apensado), ou parte do
projeto para incluir no substitutivo da Comiss@o (aqui ndo se inverte a seqiéncia de votacao,
porque se vota primeiramente o substitutivo da Comissdo; se aprovado, esta prejudicado o
projeto, com excecdo de parte dele que podera ser incluido no substitutivo, caso seja concedido o
destaque) ou o substitutivo de Deputado antes do projeto ou do substitutivo de Comissdo
(substitutivo apresentado por Deputado ndo tem preferéncia sobre o projeto ou o substitutivo de

Comiss&o).

O Destaque Supressivo®*

tem por objetivo suprimir, total ou parcialmente, dispositivo
da proposicdo. O requerimento pode ser subscrito por qualquer Deputado. A intencdo é a mesma
do DVS, ou seja, suprimir o dispositivo, por isso pode ser confundido com ele. No entanto, o
processamento da votacdo do destaque supressivo é contrario ao do DVS, porque ndo inverte o
onus da aprovacdo. Vota-se o requerimento de destaque. Se concedido o destaque (pela
aprovacdo do requerimento), vota-se, primeiramente, a matéria principal (o projeto de lei, por

exemplo) com a parte destacada (por exemplo, o art. 2°), que ja estara aprovada. Em seguida,

vota-se a parte destacada (o art. 2°), que serd suprimida do texto se for rejeitada. Ou seja, vota-se

20 RICD, art. 161, Inciso I11.
21 RICD, art. 161, Inciso IV.
222 RICD, art. 161, Inciso V.
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0 projeto com o texto destacado, porque o destaque supressivo ndo tem o cond&o de suprimir a
parte da proposi¢do de imediato, como o faz o DVS quando o requerimento de destaque é
aprovado. No caso do DVS, apenas com uma votacédo - a aprovacgédo do requerimento de destaque
- a parte do projeto ja estara suprimida. No Destaque supressivo, sdo necessarias duas votacoes
para suprimir. A votacdo e a aprovacdo do requerimento de destaque e a votagdo da prépria parte

destacada, que, se rejeitada, estara suprimida do texto.

Na pratica de Plenario, os requerimentos de destaque previstos nos incisos Il a V do art.
161 sdo denominados também de destaques simples, porque apresentados por qualquer

Deputado, em oposic¢ao ao destaque de Bancada, de autoria dos Partidos.

O Destaque de Bancada surgiu em 1996, por meio da Resolucdo n® 5, como substituto
do DVS. Na verdade, aquela época, o requerimento de DVS ndo era votado pelo Plenario,
conforme determinava o Regimento Interno da Camara dos Deputados. Apresentado o DVS, era
automaticamente concedido o destaque e a parte da proposicdo destacada era suprimida
imediatamente, sem necessidade de se votar o requerimento. Com o surgimento do Destaque de
Bancada, o DVS, que era o destaque mais utilizado em Plenario nas votacdes das proposicoes,
foi praticamente substituido pelo Destaque de Bancada, que pode ter o mesmo efeito. O que
distingue o Destaque de Bancada é o fato de ser um destaque automatico, que independe de
aprovacdao do Plenario, observada a proporcionalidade prevista no § 2° do art. 161. Ou seja,
apresentado o destaque por bancada de Partido e incluindo-se dentro da cota regimental, estara

automaticamente concedido o destaque.

As cotas sdo as seguintes: a) Bancada de 5 até 24 Deputados: tem direito a um destaque

de bancada; b) Bancada de 25 até 49 Deputados: tem direito a dois destaques de bancada; c)

Bancada de 50 até 74 Deputados: tem direito a trés destaques de bancada; d) Bancada de 75 ou

mais Deputados: tem direito a quatro destaques de bancada. A bancada pode, entdo, fazer

qualguer um dos cinco tipos de destaques existentes.

O Regimento Interno prevé regras para a apreciacdo de destaques. Sdo elas: a)
Apresentacdo: o requerimento devera ser formulado até ser anunciada a votagdo da proposicéo,

guando o destaque atingir alguma de suas partes ou emendas; b) Anuncio prévio dos destaques:

antes de a Presidéncia iniciar a votacdo da matéria principal (projeto de lei, por exemplo), devera
dar conhecimento ao Plenario dos requerimentos de destaque que foram apresentados a Mesa.

N&o sdo necessarias a publicacdo dos destaques, nem a sua distribuicdo por cépias. Entretanto,
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no caso de matérias muito polémicas, em que o nimero de destaques é expressivo, a Mesa
costuma distribui-los por copia aos Deputados, acompanhados, algumas vezes, de planilhas de

votacdo; c) Restricbes ao recebimento de destaques: ndo se admitira destaque de emendas

para constituicdo de grupos diferentes daqueles a que pertencam (restricdo ao destaque de
emenda); de expressdo cuja retirada inverta o sentido da proposicdo ou a modifique
substancialmente. Se a Mesa entender que o destaque inverte o sentido da proposi¢cdo ou a
modifica substancialmente, ndo recebera o destaque (restricdo ao DVS e destaque supressivo); de
texto que ndo possa se ajustar a proposicdo em que deva ser integrado. Ao se incluir o texto,
é necessario que este forme sentido completo (restricdo ao destaque de parte de emenda ou parte
de projeto para incluir no substitutivo, ou vice-versa); para projeto em separado quando a
disposicdo a destacar seja de projeto do Senado (restricio ao destaque para projeto
autbnomo); quando a matéria for insuscetivel de constituir projeto autbnomo (restricdo ao
destaque para projeto autdbnomo); d) Retirada: havendo a retirada do requerimento de destaque, a
matéria destacada volta ao grupo a que pertencia. Se, por exemplo, for emenda com parecer
favoravel, volta a pertencer ao grupo das emendas com parecer favoravel, e) Destaque
insubsistente: considera-se insubsistente o destaque se, no momento do anuncio da votacdo do
dispositivo ou da emenda destacada, ndo houver encaminhamento da votacdo pelo Autor do
requerimento. N&o o fazendo, a matéria volta ao texto ou grupo a que pertencia; f) Votacdo em
globo dos requerimentos de destaque: quando houver mais de um requerimento de destaque,

poderdo ser votados em globo, se houver pedido nesse sentido de Lider e for aprovado pelo
Plenario. E comum a votagdo em globo dos requerimentos de destaque denominados “simples”,
aqueles previstos nos incisos Il a V do artigo 161. S&o os requerimentos de destaque de autoria
de qualquer Deputado. Esse procedimento é feito, normalmente, com o objetivo de rejeitar todos

0s requerimentos de destaque simples em apenas uma votacao.
3.6.4.5 Votacdo**

Encerrada a discussdo da matéria, passar-se-a imediatamente a votacao, que completa o
turno regimental da discussdo. Entretanto, caso a proposicdo tenha sido emendada durante a
discussdo em Plenario, encerrada a discussao, a proposicdo serd encaminhada as Comissdes

competentes para proferirem parecer as emendas de Plenario. Apos a publicacdo dos pareceres

283 RICD, arts. 180 a 183.
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sobre as emendas e a sua distribuicdo em avulsos, a matéria estard em condicGes de figurar em

Ordem do Dia, obedecido o intersticio regimental de duas sessdes.**

Iniciado o processo de votacdo, este podera ser interrompido unicamente por falta de

guorum, mesmo que 0 tempo da sessdo se encontre esgotado, uma vez que a sessdo ficara
automaticamente prorrogada pelo periodo necessario a conclusdo da votagdo. Na votacdo das
proposices em geral, adota-se 0 processo simbélico. Significa que o Presidente, ao anunciar a
votacdo da matéria, convidard os Deputados a favor a permanecerem sentados e proclamara o

resultado manifesto dos votos.

A votacdo de projeto de lei ordindria se faz adotando-se 0 processo simbolico. Presente a

maioria absoluta dos membros da Camara (atualmente 257 Deputados), verificado pelo
sistema eletronico de votacdo, a deliberacdo sera tomada por maioria de votos. ** Mas,
havendo votacdo divergente, o Presidente consultard o Plenario se ha divida quanto ao resultado
proclamado, assegurando a possibilidade de se formular pedido de verificacédo de votacéo, a ser

subscrito por seis centésimos dos Deputados ou Lideres que representem esse ndmero.?*

Havendo procedido a uma verificacdo de votacdo, s6 sera permitida nova verificacdo antes do

decurso de uma hora da proclamacao do resultado da ultima, a requerimento de um décimo

dos Deputados ou Lideres que representem esse numero.

Havendo empate na votacdo, cabera ao Presidente desempata-la, uma vez que ainda ndo
votou, porquanto o Presidente ndo participa das votacOes ostensivas em Plenario, exceto para
desempatar votacdo.?*’ Entretanto, se o Presidente se abstiver de desempatar votacdo, o

substituto regimental o fara, ou seja, o Primeiro-Vice-Presidente ou o Segundo-Vice-Presidente.

24 RICD, art. 179, paragrafo Gnico.

2%5 Ha dois tipos de quorum: o quorum de presenca (RICD, art. 79, § 2°), correspondente & décima parte do nimero
total de Deputados, desprezada a fracdo (equivalente atualmente a 51 Deputados = 1/10, desprezada a fracéo),
verificado para a abertura da sessdo plenaria e utilizado também para o debate das matérias em discussao; e o
quorum para votacdo (CF, art. 47 c/c o art. 83, caput, do RICD): presente a maioria absoluta dos Deputados
(equivalente atualmente a 257 Deputados), as deliberacBes serdo tomadas por maioria dos votos (denominada
maioria simples). A definicdo de maioria absoluta depende da composi¢éo da Camara. Se 0 numero de Deputados
for par, a maioria absoluta correspondera exatamente a metade mais um (Ex: 512 / 2 = 256 + 1 = 257). No entanto,
quando o nimero de Deputados for impar, a maioria absoluta correspondera ao primeiro nimero inteiro acima da
metade ou “o niimero inteiro imediatamente superior & metade”, conforme decidiu o Supremo Tribunal Federal (Ex:
513 / 2 = 256,5. A metade é 256,5. O primeiro nimero inteiro acima da metade é 257). Quanto a definicdo de
aprovagdo por maioria simples significa 0 nimero de votos favoraveis superior ao nimero de votos contrarios. Em
outras palavras, presente a maioria absoluta dos Deputados (257 Deputados), o projeto de lei estara aprovado por
qualquer namero, desde que os votos favoraveis sejam superiores aos votos contrarios, mesmo que so haja um voto
a favor contra zero, e todos os outros Deputados se abstenham de votar.

2 RICD, art. 185, § 3°.

#"RICD, art. 17, § 1°.
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Mas se os substitutos regimentais ja tiverem votado, ndo poderiam votar novamente, pois

estariam votando duas vezes. A solucdo seria repetir a votagao.

Existe o voto denominado “abstencdo”, que s6 é computado para efeito de quorum. A
Abstencdo consiste na recusa do Deputado em tomar parte na votacgdo, registrando simplesmente
“abstenc¢do”. De outra parte, tratando-se de assunto que o Deputado tenha interesse pessoal,
deveré dar-se por impedido e fazer comunicacdo & Mesa, sendo seu voto considerado em branco,

para efeito de quorum.

O voto do Deputado sera acolhido para todos os efeitos, mesmo que contrarie a
orientacdo da respectiva bancada. Poderd, ainda, o Deputado fazer declaracdo escrita de voto,
depois da votacdo ostensiva, para publicacdo, ndo podendo Ié-la ou fazer a seu respeito qualquer
comentario na Tribuna. Havendo votacdo nominal pelo sistema eletrénico de votacédo, terminada
a apuracdo, o Presidente proclamara o resultado da votacdo, especificando os votos favoraveis,

contrarios, em branco e as absten¢des. Os votos nulos s6 acontecem nas votagdes por cédulas.

Anunciada a votacdo, é permitido o uso da palavra para encaminha-la, pelo prazo de
248

cinco minutos. Encaminhar a votacdo“™ significa orientar os Deputados sobre como votar a
matéria. O Regimento Interno prevé varias possibilidades de encaminhamento de votacdo: a)

Quatro oradores (prazo - 5 minutos — uma Unica vez, exceto para Relator): dois oradores a favor,

preferéncia para Autor da proposicao principal ou acessdria e de requerimento a ela pertinente e
a Relator; dois oradores contréarios, preferéncia para Autor da proposicéo principal ou acessoria e

de requerimento a ela pertinente e a Relator; b) Lider (Prazo - 1 minuto — uma unica vez): cada

Lider podera manifestar-se para orientar a sua bancada ou indicar Deputado para fazé-lo em
nome da Lideranca; c) Relator (Prazo — 5minutos — mais de uma vez): o Relator podera falar
mais de uma vez em encaminhamento de votacéo, de forma a esclarecer as razdes do parecer; d)

Relator substituto ou outro membro da Comissdo: (Prazo — 5 minutos): se o Presidente julgar

necessario, podera convidar o Relator substituto ou outro membro da Comissdo com a qual tiver

mais pertinéncia a matéria para esclarecer as razdes do parecer.

Na votacdo de um projeto por partes, € permitido o encaminhamento de votagédo de cada
parte apenas por dois oradores, um a favor e outro contra, pelo prazo de cinco minutos, além dos
Lideres, pelo prazo de um minuto. J& no encaminhamento de votacdo de emenda destacada,

somente poderdo falar o primeiro signatario da emenda, o Autor do requerimento de destaque e o

%8 RICD, art. 192 (encaminhamento de votacéo).
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Relator. Quando houver mais de um requerimento de destaque para a mesma emenda, cabera ao

Autor do requerimento apresentado em primeiro lugar o direito de encaminhar a votacao.

O adiamento da votac&o®*® devera ser solicitado antes de seu inicio, a requerimento de

Lider, Autor ou Relator da matéria, por prazo ndo superior a cinco sessdes, uma Unica vez. A

votacdo de proposicdo em regime de urgéncia podera ser adiada a requerimento de um décimo
dos Deputados ou Lideres que representem esse nimero, por prazo ndo excedente a duas sessoes.
Havendo mais de um requerimento de adiamento da votacdo, a ado¢do de um prejudicara os

demais.

Quanto ao processamento de votacdo®°, h4 uma variedade de regras acerca do assunto.

Sdo elas: a) a votacdo de proposicdo ou seu substitutivo se faz sempre em globo, ressalvada

deliberacdo diversa do Plenério e toda a matéria destacada, que serd votada separadamente; b) as

emendas serdo votadas em grupos. Primeiramente, o grupo das emendas com parecer favoravel

e, apos, o grupo das emendas com parecer contrario quanto ao mérito, embora consideradas
constitucionais e orcamentariamente compativeis; as emendas com pareceres divergentes e as
emendas destacadas serdo votadas uma a uma, conforme sua ordem e natureza; c) nao sera

submetida a votos emenda declarada inconstitucional ou injuridica pela Comissdo de

Constituicdo e Justica e de Cidadania, ou financeira e orcamentariamente incompativel pela
Comissdo de Financas e Tributacdo, ou se nesse mesmo sentido se pronunciar a Comissao
Especial sobre esses aspectos, em decisdo irrecorrida ou mantida pelo Plenério; d) o substitutivo

da Cémara a projeto do Senado ou o Substitutivo do Senado a projeto da Camara serd

considerado como série de emendas e votado em globo, exceto se houver pareceres divergentes

das Comissdes ou quando for aprovado requerimento para a votacdo de emenda destacadamente;

e) o substitutivo de Comisséo tem preferéncia na votacdo sobre o0 projeto. Se houver mais de um

substitutivo, votar-se-4 aquele apresentado por Gltimo, ou seja, 0 Regimento presume que o
substitutivo da Ultima Comissdo de mérito é que prevalece.* A interpretacédo desse dispositivo
originou na Casa a expressdo “Comissdo de Mérito Maior”. E a Comissdo de mérito constante
no final do despacho de distribuicdo, aquela que serd ouvida por ultimo. Essa Comissdo reveste-
se de maior importancia porque eventual substitutivo que venha a apresentar tera preferéncia

sobre aqueles oferecidos pelas outras Comissdes.

Na votacdo das proposi¢oes, ha uma ordem de votagdo. Vejamos os quadros seguintes:

29 RICD, art. 193 (adiamento da votagéo).
#ORICD, arts. 189 a 191.
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QUADRO 10
Processamento da Votacao no Plenario da Camara dos Deputados
Votacdo de Projeto sem Substitutivo
1 - Emendas com parecer favoravel (RICD, art. 189, § 1°, 1)
- serdo votadas em globo;
- ordem: 1 - supressivas; 2 — aglutinativas; 3 — substitutivas; 4 — modificativas; 5 — aditivas (RICD, art. 191, VIII);
- Incluem-se as emendas de Comissdo, quando sobre elas ndo haja manifestacdo em contrario de outra Comissao.
2 — Emendas com parecer contrario (RICD, art. 189, § 1°, 1I)
- serdo votadas em globo;
- ordem: 1 — supressivas; 2 — aglutinativas; 3 — substitutivas; 4 — modificativas; 5 — aditivas.
3 — Emendas com pareceres divergentes das Comissdes (RICD, art. 189, § 2°)
- serdo votadas uma a uma;
- ordem: 1 — supressivas; 2 — aglutinativas; 3 — substitutivas; 4 — modificativas; 5 — aditivas.
4 — Emendas destacadas (RICD, art. 189, § 2°)
- serdo votadas uma a uma;
- ordem: 1 — supressivas; 2 — aglutinativas; 3 — substitutivas; 4 — modificativas; 5 — aditivas.
- No entanto, se a emenda destacada se referir a dispositivo do projeto (por exemplo, o art. 2°) que foi destacado
por DVS ou Destaque de Bancada — DVS, que tem o efeito de retirar o dispositivo do texto, essa emenda sera
votada apds a votacdo do destaque ao texto (RICD, art. 191, X1V).
5 — Emendas com subemenda (RICD, art. 191, IX, X e XI)
a) de forma geral, a emenda é votada primeiro, com a ressalva da subemenda e, ap6s, vota-se a subemenda;
b) a subemenda teré preferéncia na votagdo sobre a emenda, nos seguintes casos:
- quando se tratar de subemenda substitutiva;
- quando se tratar de subemenda supressiva;
- quando se tratar de subemenda substitutiva de artigo da emenda, e a votagdo da emenda se fizer artigo por artigo.
c) As emendas com subemenda poderdo ser votadas em globo, nos grupos das emendas com parecer favoravel ou
contrério, por proposta de qualquer Deputado ou Comisséo, aprovada pelo Plenério. No caso de aprovacéo,
considera-se aprovada a emenda, com a modificacdo feita pela subemenda.
6 — Emendas com parecer para constituirem projeto em separado
(RICD, art. 191, XI1)
7-PROJETO, ressalvados os destaques de texto
(RICD, art. 191, V)
8 — Destaques ao texto do projeto (RICD, art. 162, XIV).
(segue-se a ordem dos artigos: vota-se primeiro o destaque ao art. 1°, ao art. 2°, etc...)
- Antes de iniciar a votacdo da matéria principal, a Presidéncia dara conhecimento ao Plenério dos requerimentos
de destaque apresentados a Mesa (RICD, art. 162, I); (mais correto seria se a Mesa anunciasse a existéncia dos
destaques e votasse 0s requerimentos, deixando a matéria destacada para ser votada apds a votacdo do projeto. No
entanto, ndo é o que ocorre;
- Havendo mais de um requerimento de destaque, poderao os pedidos ser votados em globo, a requerimento de
Lider e deliberacdo do Plenério
OBS: - A ldgica da votacdo das emendas antes do projeto € a seguinte: dependendo do resultado da votacdo das
emendas, os Deputados tem a op¢do de rejeitar o projeto, se, por exemplo, forem aprovadas emendas que 0
Parlamentar ndo concorde. Quando se vota o projeto, esta, na verdade, se votando o projeto com as modificacdes
das emendas. Se a votacdo fosse feita ao contrario, o Deputado aprovaria o projeto, sem saber o que realmente
estaria aprovando, porque posteriormente poderiam ser aprovadas emendas com as quais ele ndo concordasse. A
votagdo das emendas antes do projeto torna a votagdo mais segura, no sentido de sempre se saber 0 que se esta
aprovando.
- A regra geral é a votacdo da proposi¢do, ou seu substitutivo, em globo. Entretanto, o Plenario podera deferir a
votagdo da proposicao por titulo, capitulo, secdo, artigo ou grupo de artigos ou de palavras, é a denominada
“votacao parcelada”. Neste caso, a solicitagdo devera ser feita durante a discussdo, salvo se o requerimento for de
autoria do Relator ou tiver a sua aquiescéncia (RICD, art. 189, caput e 88 4° e 5°).
- Aprovada a votagdo do projeto por artigo, o texto do artigo devera ser votado antes de eventual emenda aditiva
apresentada a ele (RICD, art. 191, XV).
- A regra geral é a votacdo das emendas em globo. No entanto, poderdo ser votadas todas as emendas
separadamente (uma a uma), a requerimento de qualquer Deputado, aprovado pelo Plenario (RICD, art. 189, § 3°).
Fonte: quadro elaborado pela Autora tomando por base os arts. 162, 189 e 191, todos do RICD.

BIRICD, art. 191, inciso .
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QUADRO 11
Processamento da Votacao no Plenario da Camara dos Deputados
Votac¢do de Projeto com Substitutivo

APROVACAO REJEICAO

DO SUBSTITUTIVO DO SUBSTITUTIVO
1-SUBSTITUTIVO da tltima Comissao de 1-SUBSTITUTIVO da ultima Comissao de mérito (ou
meérito (ou de outra Comissdo, quando este for de outra Comisséo, quando este for rejeitado — votado pela
rejeitado — votado pela ordem inversa da ordem inversa da apresentacao.)
apresentacao) (RICD, art. 191, Il e I1I)
(RICD, art. 191, Il e I11) Se rejeitado 0 Substitutivo:estdo prejudicadas as emendas a
Se aprovado Substitutivo: estdo prejudicados o este oferecidas, ressalvadas as emendas ao projeto e todos 0s

Projeto, as emendas a este oferecidas, ressalvadas | destaques (RICD, art. 191, V)
as emendas ao substitutivo e todos os destaques
(RICD, art. 191, V).

2 - Emendas ao Substitutivo com parecer 2 - Emendas ao projeto com parecer favoravel
favoravel (serdo votadas em globo)

(serdo votadas em globo)

3 — Emendas ao Substitutivo com parecer 3 — Emendas ao projeto com parecer contrario
contrario (seréo votadas em globo)

(serdo votadas em globo)

4 — Emendas ao Substitutivo com pareceres 4 — Emendas ao projeto com pareceres divergentes das
divergentes das Comissoes Comissdes

(serdo votadas uma a uma) (serdo votadas uma a uma)

5 — Emendas destacadas 5 — Emendas destacadas

(serdo votadas uma a uma) (serdo votadas uma a uma)

6 — Emendas ao Substitutivo com subemenda 6 — Emendas com subemenda

7 — Destaques ao texto do Substitutivo 7-PROJETO, ressalvados os destaques de texto

8 — Destaques ao texto do projeto
Fonte: quadro elaborado pela Autora tomando por base os arts. 162, 189 e 191, todos do RICD.

A redacdo final®®® ¢ o texto final do projeto com todas as modificacdes aprovadas em
Plenario e integra o turno em que se concluir a apreciacdo da matéria. Completada a fase de
votacdo em turno Unico, o projeto de lei serd enviado a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, com todas as modificacdes advindas de emendas ou destaques, para a elaboracdo da
redacdo final, com a apresentacdo, se necessario, de emendas de redagdo. Caso o projeto tenha
sido examinado por Comissao Especial, esta sera a Comissdo competente para elaborar a redacao
final. Se o projeto ou o substitutivo forem aprovados sem alteragfes em Plenario, a Comissao
poderd, em seu parecer, propor que esse texto seja considerado como a redagdo final, desde que

em condigdes de ser adotado como definitivo.

A redacdo final sera dispensada nos projetos de autoria do Senado Federal que tenham
sido aprovados sem emendas na Camara, salvo quando haja vicio de linguagem, defeito ou erro
manifesto a corrigir. No entanto, sendo o projeto do Senado aprovado com emendas, a redagéo
final limitar-se-a as emendas da Camara, ndo as incorporando ao texto do projeto, exceto para

corrigir defeitos evidentes de forma. Aprovado o projeto com modificacdes, o prazo para

2 RICD, arts. 195 a 199 (redacéo final).
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elaboracdo da redacgdo final sera de: a) 10 sessdes: projetos em tramitagdo ordinaria; b) 5 sessdes:
projetos em regime de prioridade; e c¢) 1 sessdo: para 0s projetos em regime de urgéncia,

prorrogavel por outra sessdo, excepcionalmente, por deliberacdo do Plenario.

A redacéo final serd votada depois de publicada no Diario da Camara dos Deputados —
DCD ou distribuida em avulsos, observado o intersticio regimental de duas sessdes. No entanto,
é possivel proceder a imediata votacdo da redacao final, dispensada a sua impressao, quando ndo
tenha sido emendada na sua discussdo final ou Unica. Se emendada a redagdo final, serdo
publicadas as emendas e o parecer da Comissdo competente. A deliberacdo sobre a redacéo final
obedecera a seguinte ordem: a) iniciada a discussao, poderdo debaté-la, uma vez e pelo prazo de
cinco minutos cada um, o Autor de Emenda, um Deputado contra e o Relator; b) a votacdo da
redacdo final tera inicio pelas emendas. Votam-se primeiramente as emendas e, logo apos, 0

texto da redacdo final; c¢) Dispensa da votacdo da redacdo final: incluida a redacdo final na

Ordem do Dia, se sua discussao for encerrada sem emendas ou retificacGes, serd considerada
definitivamente aprovada, sem necessidade de votagéo.

Quando, apos a aprovacdo da redacdo final, verificar-se erro no texto, a Mesa procedera a
correcdo, dando conhecimento ao Plenario, ao Senado ou ao Presidente da Republica, se o
projeto ja tiver sido encaminhado a san¢do. Ndo havendo impugnacdo, considerar-se-a aceita a
correcdo. Caso contrario, caberd ao Plenario decidir. Quando o erro se verificar em autdgrafo
recebido do Senado, a Mesa o devolvera a este, para correcdo, e dara conhecimento ao Plenario.

O art. 200 do Regimento Interno estabeleceu prazo até a segunda sessdo seguinte para a
proposicdo aprovada em definitivo pela Camara ou por suas Comissdes ser enviada em
autografos a sancdo ou ao Senado. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela
outra.”>®> Aprovada a proposicdo pela Camara (Casa iniciadora), serdo encaminhados os
autografos ao Senado Federal (Casa revisora), até a segunda sessdo seguinte, que podera
emenda-lo. Sendo o projeto emendado, retornard a Camara (Casa iniciadora). De outra parte,
aprovado projeto de lei de autoria do Senado Federal (Casa iniciadora) pela Camara (Casa
revisora), sem emendas, a matéria serd encaminhada ao Presidente da Republica, para sancdo. Se
aprovado com emendas, retornara ao Senado Federal (Casa iniciadora), que deliberara sobre as

emendas apresentadas pela Camara (Casa revisora).

23 CF, art. 65.
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3.6.5 As Liderancas

No Brasil, ao contrario dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha, existe uma direcédo
colegiada em cada Casa do Congresso Nacional, denominada Mesa Diretora. A Mesa incumbe
a direcdo dos trabalhos legislativos, bem como dos administrativos. Cada uma das Mesas, na
qualidade de Comissdo Diretora, compde-se de Presidente, dois Vice-Presidentes e quatro
Secretéarios, havendo quatro Suplentes de Secretarios, para substituicio dos titulares.®®* O
mandato é de dois anos, vedada a reconducdo para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente

%% 3o se considerando reconducdo a eleicdo para o mesmo cargo em legislaturas

subsequente,
diferentes, ainda que sucessivas.?>®0 Congresso Nacional, quando reunido conjuntamente, possui
sua prépria Mesa, que sera presidida pelo Presidente do Senado Federal, sendo os demais cargos
exercidos, alternadamente, pelos ocupantes dos cargos equivalentes na Camara dos Deputados e

no Senado Federal. 2’

As Mesas de ambas as Casas exercem um papel preponderante no processo de formagao
das leis. Na Camara dos Deputados, a Mesa compete dirigir todos os servicos da Casa durante as
sessOes legislativas, bem como outras atribui¢fes previstas no Estatuto Doméstico. Dentre as
vinte e nove atribuicdes previstas no art. 15 do Regimento, ha trés que tém relacdo direta com o
processo legislativo: fixar o numero de Deputados por Partido ou Bloco em cada Comissao
Permanente; propor privativamente a Camara projeto de resolucdo dispondo sobre sua
organizacdo; e elaborar, ouvido o Colégio de Lideres e os Presidentes de Comissfes
Permanentes, projeto de Regulamento Interno das Comissdes que, aprovado pelo Plenario, serd

parte integrante do Regimento, matéria ainda ndo regulada.

Alteracdo importante promovida em fevereiro de 2007 refere-se a eleicdo da Mesa. Na
composi¢cdo da Mesa, a Constituicdo estabelece que serd assegurada, tanto quanto possivel, a
representacdo proporcional dos Partidos ou Blocos Parlamentares. Mas qual é a representacdo? A
representacdo da data da eleicdo, da posse ou do dia da eleicdo? Diante do conflito, foi
promulgada a Resolucdo n. 94/05, que passou a gerar efeitos a partir de 1°/02/07. Decidiu-se,
entdo, pela data da elei¢do, ou seja, 0 numero de candidatos eleitos pela respectiva agremiacao,
de acordo com o resultado final das elei¢des proclamado pela Justica Eleitoral, desconsideradas
as mudancas de filiagdo partidaria posteriores a esse ato. Essa alteracdo regimental foi de

24 RICD, art. 14, §8 1° e 2°; RISF, art. 46, §§ 1° e 2°.
25 CF, art. 57, § 4°.

26 RICD, art. 5°, § 1°.

57 CF, art. 57, § 5°.
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extrema importancia para organizar a eleicdo da Mesa da Camara e impedir mudancas partidarias

de ultima hora com o intuito Unico de eleicdo de candidato de determinado partido.

Além das atribuicdes da Mesa, 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados dispde de
secdo propria dispondo sobre a competéncia do seu Presidente.?® Este é o representante da
Cémara quando ela se pronuncia coletivamente, como também o supervisor dos seus trabalhos.
Dentre as diversas atribuicdes previstas no Regimento Interno, cabe ao Presidente decidir as
questdes de ordem e as reclamacfes, competéncia importante, cujas decisbes tém gerado
precedentes e novas interpretaces das regras regimentais. No entanto, atribuicdo de cunho vital
para o processo legislativo é a designacdo da ordem do dia das sessdes. Essa talvez seja uma
das atribui¢cbes mais importantes do Presidente da Camara, uma vez que é ele quem controla a
pauta, quem decide o que sera votado, de acordo com uma agenda mensal organizada juntamente

com o Colégio de Lideres. Ressalte-se que 0 Colégio de Lideres ndo decide a pauta, ele é ouvido

pelo Presidente, que podera sequir ou ndo o que foi decidido junto com os Lideres. Isso ja

ocorreu na Presidéncia do Dep. Luiz Eduardo Magalhdes, que decidia a pauta das Sessfes, sem

convocar reunido de Lideres.

Dentre outras, ha ainda duas atribuicdes importantes que merecem a referéncia: quanto as
proposicoes, a distribuicdo de matéria as Comissdes Permanentes ou Especiais, ou seja, é 0
Presidente quem decide em quais Comissdes as proposicOes deverdo tramitar, observadas as
competéncias de cada uma; e, quanto as Comissdes, € o Presidente quem designa seus
membros titulares e suplentes, mediante comunicacdo dos Lideres, ou, se expirado o prazo, de

oficio.

Ha ainda outros oOrgdos que exercem papel extremamente importante nos trabalhos

legislativos: sdo as liderancas partidarias®™®

. Os Deputados e Senadores poderdo agrupar-se por
representacdes partidarias ou Blocos Parlamentares. Sdo as bancadas partidarias, que se
organizam no inicio de cada Legislatura, podendo sofrer alteracbes com a transferéncia de
membros para outra bancada, pelo fato da adogéo de outra legenda partidaria. Essa organizagédo
se faz com a indicacdo a Mesa de seus Lideres, eleitos por maioria absoluta dos integrantes da

representacéo.

Na Camara, o Partido tera lideranga quando a sua representacdo for igual ou superior a

um centésimo da composicao da Casa, ou seja, quando for igual ou superior a cinco Deputados.

2B RICD, arts. 16 e 17; RISF, arts. 48 e 49.
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Os partidos com bancada inferior poderdo indicar um representante para expressar a posi¢éo do
Partido. Os Lideres permanecerdo no exercicio de suas fun¢fes na Camara até que nova
indicacdo venha a ser feita pela respectiva representacdo. No Senado, a indicacdo dos Lideres é
feita no inicio da primeira e da terceira sessbes legislativas de cada Legislatura, ou seja, no
primeiro e no terceiro ano da Legislatura. No entanto, o Lider poderé ser substituido em qualquer
oportunidade por deciséo da maioria absoluta dos membros da representagéo.

As liderancas tém papel de destaque no processo de formacdo das Leis. Inicialmente, o
Lider é o representante de sua bancada e o canal de comunicacao entre ela e os 6rgdos da Casa.
Além disso, hé atribuicBes importantes que surtem efeitos nos trabalhos legislativos, como, por

exemplo, a indicacdo dos membros das Bancadas para integrarem as Comissdes Permanentes ou

Temporarias e a substituicdo desses membros quando da votacdo de matérias importantes. Nao

h& um limite para o poder dos Lideres de indicacdo e substituicdo dos membros nas Comissdes.

Assunto recorrente na literatura é a referéncia a existéncia do Colégio de Lideres.
Segundo Figueiredo e Limongi®®®, o Colégio de Lideres surgiu da experiéncia da Assembléia
Constituinte. Na ultima fase da elaboracdo da Constituicdo de 1988, ap6s uma reinterpretacao do
Regimento que impossibilitou o alcance de maiorias para aprovacao tanto do texto-base, como
dos textos alternativos, os trabalhos de Plenario passaram a ser precedidos pelos acordos de
liderancas, em outras palavras, reunides preparatorias entre os lideres para montar alternativas de
apreciacao de matéria pelo Plenario. Essa pratica foi fundamental para a finalizagdo do processo
Constituinte. Assim, a manifestacdo do Plenario foi sendo intermediada pela acdo dos Lideres

Partidarios na preparacdo da Pauta.

O Regimento Interno da Cémara dos Deputados, promulgado em 1989, instituiu o
Colégio de Lideres,” formado pelos Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos
Parlamentares e do Governo. Estabeleceu que os Lideres dos Partidos que participem de Bloco
Parlamentar e o Lider do Governo ndo terdo direito a voto, apenas a voz. Determinou, ainda, que
as deliberacbes do Colégio de Lideres serdo tomadas mediante consenso entre seus integrantes,
sempre que possivel, prevalecendo o critério da maioria absoluta, ponderados os votos dos

Lideres em funcdo da expressdo numérica da Bancada.

29 RICD, arts. 9° a 13; RISF, arts. 61 a 66.

%0 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernando. Congresso Nacional: organizacéo, processo legislativo e
producdo legal. Cadernos de Pesquisa, n. 5. Sdo Paulo: CEBRAP, 1996, p. 31.

I RICD, art. 20.
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No entanto, na prética, houve um descolamento da norma regimental no processo

politico. Desde a instituicdo da norma, ndo se tem noticia de reunido do Colégio de Lideres nos
moldes regimentais, mas reunides convocadas pelo Presidente da Camara com os Lideres
Partidarios, denominadas “Reunides de Lideres”, em que todos os assuntos sdo pautados e
intermediados pelo Presidente. Assim, o Colégio de Lideres € uma instituicdo prevista
regimentalmente, mas que nunca chegou a se reunir conforme determina o Estatuto Domestico,
em outras palavras, nunca se reuniu de forma autdbnoma, sem a interferéncia do Presidente da
Camara. No entanto, 0 que deve ser ressaltado é a importancia dos Lideres no contexto
legislativo, detentores que sdo de inimeras prerrogativas regimentais, que Ihes garantem um

papel fundamental no cenério politico.
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CAPITULO 4
PRODUCAO LEGISLATIVA DO PARLAMENTO BRASILEIRO
ANALISE DA 12 SESSAO LEGISLATIVA
DA LEGISLATURA 95/99 (1° ANO DO GOVERNO FHC)

4.1 Considerac0es gerais

Tratar de Producdo Legislativa do Parlamento é matéria complexa, uma vez que ha dois
tipos de producdo: a positiva, aquela em que a proposta é aprovada nas Casas ou em uma das
Casas do Congresso, podendo ser transformada em norma juridica ou ndo, caso haja veto total, e
a producdo negativa, aquela em que o Parlamento obsta a aprovacdo da matéria, em Plenario ou
no ambito das Comissdes, arquivando-a definitivamente. Como tratado no Capitulo 3, a

proposicdo passa por uma fase introdutdria, composta por trés momentos: a apresentacdo do

projeto, o juizo de admissibilidade, a ser feito pelo Presidente da Casa, e a distribuicdo as

ComissBes. Segue-se entdo a fase deliberativa, que engloba a discussdo e a votacdo da
proposicdo pelas Comiss@es, a apresentacdo de emendas e destaques e, quando for o caso, a
deliberacdo pelo Plenério. A diferenca se da quando a matéria é aprovada, em que a fase de

anuéncia ou de oposi¢cdo ndo mais se desenrola no Congresso Nacional, mas no ambito do Poder

Executivo, quando o Presidente da Republica sanciona ou veta, total ou parcialmente, o projeto

de lei.

Para aprovar ou rejeitar proposicdo é necessario que se cumpram essas duas fases,

introdutoria e deliberativa. Nesse sentido, tanto para a matéria aprovada, guanto para a matéria

rejeitada, hd uma tramitacdo da proposicdo, com discussdo, apresentacdo de emendas e votacdo

que origina uma producdo legislativa que designaremos como ‘positiva”’ e uma producio

legislativa que denominaremos “negativa”. Essa segunda producdo vem sendo menos estudada

pela literatura, talvez devido ao grande volume, embora seja de extrema importancia,
principalmente no &mbito das Comissdes. Primeiro, porque a producdo negativa caracteriza a
maior producédo legislativa do Congresso, como veremos em seguida. Segundo, porque ao ser
analisada juntamente com a producédo positiva, permite uma analise real e completa do trabalho
desenvolvido no Parlamento, que ndo estd adstrito apenas ao que é transformado em norma

juridica. Por fim, matérias que foram rejeitadas em determinadas Legislaturas, poderdo ser

128



aprovadas e transformadas em norma juridica em Legislaturas seguintes. Talvez naquele
momento ndo tenha sido proficua a discussao, ou por falta de amadurecimento, ou por interesses
politicos distintos, mas em outro momento a discussdo da matéria poderd ser novamente

levantada.

Segundo a Constituicdo de 1988, %°? o processo legislativo compreende a elaboragéo de
emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinérias, leis delegadas, medidas
provisorias, decretos legislativos e resolugcdes. O presente trabalho analisa a producéo legislativa
tendo por recorte a deliberacdo nas Comissdes, a par da deliberacdo no Plenéario. Por essa razdo,
serdo examinadas, além das matérias aprovadas em Plenério, todas as proposi¢Bes cuja
deliberacdo foi conclusiva nas Comissdes, em outras palavras, cuja deliberacdo ndo precisou
passar pelo Plenario. O exame limitado apenas aos projetos de lei ordinaria justifica-se pelo fato
de o exame conclusivo das matérias pelas Comissdes se dar unicamente sobre projetos de lei
ordinaria, por forca regimental, com excecdo dos projetos de decreto legislativo de radio e TV,

conforme ja mencionado.

Nesse sentido, foram examinados os projetos de lei ordinaria apresentados na Camara dos
Deputados, na 1% Sessdo Legislativa da 502 Legislatura (periodo compreendido entre 15 de
fevereiro de 1995 a 14 de fevereiro de 1996, uma vez que a 22 Sessdo Legislativa iniciou-se em
15 de fevereiro de 1996), correspondente, em grande parte, ao primeiro ano do Governo
Fernando Henrique Cardoso. Justifica-se tal analise porque é no primeiro ano da Legislatura que
0 maior numero de proposicdes é apresentado. Ademais, examinando o primeiro ano, teremos o
maior nimero de resultados (projetos aprovados e rejeitados), em face de o tempo de tramitacdo
ser mais longo, evitando assim o arquivamento definitivo ao final da Legislatura. Por fim, nesse
periodo, a Medida Provisoria ndo tramitava ainda na Camara e no Senado, a sua tramitacéo
restringia-se ao ambito do Congresso Nacional, ndo sobrestando a pauta de ambas as Casas, 0
que contribui para uma visdo completa da producdo legislativa das duas Casas, sem interferéncia

das Medidas Provisorias.

Para proceder a essa analise, construiu-se um Banco de Dados de Produgdo Legislativa
que, depois de alimentado com todas as proposi¢cOes aprovadas e rejeitadas na 1? Sessdo
Legislativa, tornou possivel a emissao de relatérios contendo estatisticas acerca do pesquisado. O
Banco de Dados contém todas as informacBes necessarias a respeito da proposi¢do, como o

numero na Cémara dos Deputados, autor (6rgdo de origem), ementa, despacho inicial
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(distribuicdo as Comissfes), numero da lei e existéncia de veto, tipo de apreciagdo (Plenério ou
Conclusivo), situacdo da proposicdo (aprovado/rejeitado), tipo de tramitacdo (urgéncia,
prioridade ou tramitacdo ordinaria), area ou assunto da proposicdo, data de entrada e saida na
Casa, tramitacdo nas Comissdes (contendo as Comissdes, a conclusdo da Comissdo, se €
Comissdo de mérito ou ndo, o nome do Relator, a relacdo do Relator com o Governo, 0 home do

Presidente da Comisso e a relagdo do Presidente com o Governo). %

Essas informacdes foram colhidas nas tramitacdes das proposi¢fes constantes dos Bancos
de Dados da Céamara dos Deputados e do Senado Federal. No entanto, houve algumas
dificuldades para uma coleta integra e segura das informagdes. Em 1995, o atual Sistema de
Informacgédo Legislativa da Camara dos Deputados ndo havia sido implantado ainda e diversas
informacBes importantes ndo constavam das fichas de tramitacdo, como, por exemplo, o tipo de
apreciacdo (Plenario ou conclusivo), o regime de tramitacdo (urgéncia, prioridade, ordinaria), o
nome de alguns Relatores, dentre outras. Para suprir a falta de informaces, tornou-se necessaria
a analise detalhada da tramitagdo das 1525 proposi¢des, com a utilizacdo de vérias estratégias: se
houve abertura de prazo de emendamento nas Comissfes quando a matéria foi rejeitada (o que
pode configurar o poder conclusivo das Comissdes, uma vez que para a matéria submetida a

Plenério, n&o se abre prazo de emendamento nas Comissdes);?**

a existéncia de requerimento de
urgéncia aprovado; a autoria do projeto ou se regulamentava dispositivo constitucional (para
verificar se tramitou em regime de prioridade).?®® Além disso, em alguns casos foi necessério
consultar a integra do projeto, dos pareceres das Comissdes e até mesmo das publicacdes no

DCD.
4.2 Producao Legislativa

Na 1% Sessdo Legislativa da 50% Legislatura (de 15/02/95 a 14/02/96, o que inclui
eventuais prorrogacfes e/ou convocagdes extraordinarias), foram apresentados, na Camara dos
Deputados, 1525 projetos de lei ordinaria. Comparando trés Legislaturas (95/99, 99/03 e 03/07),

verificamos que o maior numero de proposi¢des apresentadas ocorreu no primeiro ano das trés

Legislaturas pesquisadas. Vejamos:

262 CF, art. 59.

263 Alguns dados do Bando de Dados de Producdo Legislativa foram colhidos junto & Secretaria-Geral da Mesa da
Céamara dos Deputados. S8o eles: nome dos Parlamentares que tomaram posse nas Legislaturas 95/99, 99/03, 03/07,
e inicio da Legislatura 07/11, com os respectivos partidos e mudangas partidarias; nome de todas as Comiss6es
Permanentes e Especiais das quatro ultimas Legislaturas; e nome e mandato dos Presidentes de Comissao.

%64/, itens 3.6.3.6 e 3.6.4.3 (emendamento).

%65\, item 3.6.3.4 (prazos).
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TABELA 3
PROPOSICOES APRESENTADAS NA CAMARA DOS DEPUTADOS
LEGISLATURAS 95/99, 99/03 E 03/07
(Projetos de Lei Ordinaria)

12 Sesséo 22 Sesséo 32 Sessdo 42 Sessao TOTAL
Legislativa Legislativa Legislativa Legislativa

502 Legislatura
(95/99) 1525 1224 1428 737 4914

512 Legislatura
(99/03) 2445 1669 1925 1475 7514

522 Legislatura
(03/07) 2985 1764 1893 1086 7728
TOTAL 6955 4657 5246 3298 20156

Fonte: Coordenagdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentagdo e Informagédo da
Camara dos Deputados (CORPI-CEDI).

OBS: as sessoes legislativas até 15/02/06, data da publicagdo da Emenda Constitucional n. 50/06, ocorriam de 15 de
fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto a 15 de dezembro. No entanto, poderia haver prorrogacdo da sessdo em
julho, caso ndo houvesse a aprovagdo da LDO, como também convocaces extraordinarias, que poderiam levar os
trabalhos legislativos até 14 de fevereiro do ano seguinte, exceto no Ultimo ano da Legislatura, quando os trabalhos
deveriam finalizar em 31 de janeiro, haja vista que a posse dos novos Deputados se d& em 1° de fevereiro. Assim,
optamos por incluir nas sessdes legislativas pesquisadas 0s projetos apresentados durante eventuais prorrogacfes ou
convocagdes extraordinarias, muito comuns até a promulgacdo da Emenda 50/06, quando ficou vedado o pagamento
de parcela indenizatéria, em razdo de convocacdo. Dessa forma, contemplamos toda a Legislatura, tornando as
comparagfes mais didaticas, sem a necessidade de fazer separacdo por sessdo legislativa ordinaria e extraordinaria
(convocacao).

A Tabela 3 mostra que 0 maior nimero de proposicdes apresentadas se deu na 12 Sessao
Legislativa de cada Legislatura. Revela, ainda, que o ndmero de projetos de lei ordinéria

apresentados aumentou significativamente da 502 para a 512 Legislatura, um aumento de 53%,

permanecendo estabilizado da 512 para a 522 Legislatura, com um aumento de apenas 3%.

Dos 1525 projetos de lei ordinaria apresentados na Camara dos Deputados na 12 Sesséo

Legislativa da 50% Legislatura (95/99), verificamos que apenas 28,6% deles foram aprovados ou

rejeitados no Parlamento, pelas duas Casas do Congresso ou individualmente. Considerou-se

como aprovacao a matéria aprovada em pelo menos uma das Casas legislativas, que nao tenha

sido rejeitada pela outra Casa. Quanto aos demais, 71,4% deles tiveram outro resultado, qual

267

seja, foram arquivados definitivamente ao final da Legislatura,®® prejudicados®®’ (em razdo de

haverem perdido a oportunidade ou em virtude de prejulgamento pelo Plenario ou Comissdo em

270

outra deliberagdo), apensados,”®® devolvidos ao Autor,?* retirados pelo Autor,?® transformados

em projeto de lei complementar ou continuaram em tramitacdo. Vejamos a Tabela 4:

2 RICD, art. 105; RISF, art. 332.

" RICD, art. 164; RISF, art. 334.

268 \/. nota sobre apensag&o no subitem 3.6.2.3 (Distribuicdo as Comissdes).

269/, nota sobre devolucgéo de proposic&o no subitem 3.6.2.2 (Juizo de Admissibilidade).
" RICD, art. 104; RISF, art. 256.
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TABELA 4
RESULTADO DAS PROPOSICOES APRESENTADAS NA CAMARA DOS DEPUTADOS
12 Sesséo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinaria)

RESULTADO N %
Aprovados 147 9,6
Rejeitados 289 19,0
Arquivados definitivamente 445 29,2
Prejudicados 231 15,1
Apensados 219 14,4
Devolvidos 74 4,9
Em tramitagdo * 69 4,6
Retirados pelo Autor 47 3,0
Transformados em projeto de lei 4 0.2
complementar ’
TOTAL 1525 100

Fonte: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de
Documentacgdo e Informagdo da Camara dos Deputados (CORPI-CEDI).
* Proposi¢Oes em Tramitagdo: pesquisa realizada até 30/05/09.

W 4,6%

03,0%

o
H0,2% 9.6%
04,9%

W19,0%

O Aprovados
l Rejeitados
14,4% ~_| O Arquivados

O Prejudicados
B Apensados

O Devolvidos

B Em tramitacéo
O Retirados

M Transf. PLP

|
I:I15,1%/ |~E| 29,2%

Figura 1 — Gréfico representativo do resultado dos projetos de lei ordinaria apresentados na Camara dos Deputados,
na 12 Sessdo Legislativa da 502 Legislatura (95/99).

4.2.1 Producéo Legislativa: Comissdes x Plenario

Como j& mencionado, os trabalhos legislativos no Brasil, ap6s a promulgacdo da atual
Carta e dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, ndo estdo mais

centralizados no Plenario, mas descentralizados nas Comissdes, sendo a regra a tramitacao
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conclusiva nas Comissdes e a excecdo a deliberacdo de matéria pelo Plenério, por forca

constitucional®™ 1.272,

e regimenta

Assim, os dados obtidos na 12 Sessdo Legislativa da Legislatura 95/99 confirmam a
constatacdo acima, quando mostram que a producdo legislativa foi maior nas Comissdes, em
contraposi¢cdo ao Plenario, tanto para matérias aprovadas, quanto para matérias rejeitadas.
Vejamos a tabela seguinte:

TABELAS
PROPOSICOES POR TIPO DE APRECIACAO (PLENARIO/COMISSOES)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

APROVADOS REJEITADOS
Comissoes . Comissdes .
. Plenario ) Plenario
(Conclusivo) (Conclusivo)
76 71 265 24
SUBTOTAL 147 289
TOTAL 436

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informagao do Centro de Documentagdo e Informacdo
da Camara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

A tabela 5 mostra que, no tocante a hipotese de que ha producéo legislativa
significativa nas Comissdes, em contraposi¢ao ao Plenario, ela se confirmou para os projetos
de lei ordinaria apresentados na 12 Sessao Legislativa da Legislatura 95/99. Verifica-se que tanto

na produgdo “positiva”, quanto na “negativa”, ela foi maior nas Comissdes. A matéria rejeitada

nas Comissdes foi 91% superior & matéria rejeitada em Plendrio, valor significativo

numericamente, enguanto que a matéria aprovada foi 6,5% maior nas Comissoes.

Ao lado da importancia numérica, é necessario analisar se as matérias aprovadas nas
ComissOes tém relevancia tematica, similar as matérias aprovadas em Plenario. O problema que
se coloca é a definicdo do que seja efetivamente relevante. Para o Executivo, por exemplo,
relevante pode ser a matéria econdmica e administrativa, haja vista o grande numero de
proposi¢cOes aprovadas nessas areas. Para o Legislativo, relevante pode ser a matéria social. Uma
analise detalhada das proposicdes seria necessaria para verificar se aquelas matérias de
importancia para o Executivo e o Legislativo foram aprovadas nas duas instancias decisorias. No
entanto, ndo foi possivel nesta pesquisa fazer um aprofundamento acerca da relevancia, mas
pretendemos ressaltar alguns aspectos sobre o assunto, que poderdo ser objeto de futuras

analises: a) verificou-se que proposicoes referentes a0 mesmo assunto, de interesse do Executivo

2L CF, art. 58, § 2°, inciso 1.
212 RICD, art. 24, inciso I1; RISF, art. 91.
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e do Legislativo, foram aprovadas no &mbito do Plenério e das Comiss@es, como, por exemplo,
matérias administrativas (transformacao de cargos, alteracdo de gratificacdo); matérias tributaria,
penal, trabalhista e previdenciaria; b) proposicdes de autoria dos Poderes Executivo e Judiciério,
como também do Ministério Publico, foram aprovadas no ambito do Plenéario e das Comissoes;
c) matérias que aparentemente ndo seriam consideradas relevantes, como a denominagéo
de rodovias, foram aprovadas em Plendrio com urgéncia e nas Comissdes, sob o poder
conclusivo. Esses aspectos podem levantar suposi¢cdes de que mateérias relevantes podem ter sido

aprovadas tanto em Plenario, quanto no ambito das Comisses, sem distincao.?"”

Observou-se, ainda, na tabela 5, que a descentralizacdo do padrd@o decisorio,
promovida pela Constituicdo de 1988, surtiu efeitos na producdo legislativa. Quanto as
proposicdes aprovadas, a reparticao entre Plenario e Comissdes restou parecida (aprovacao 6,5%
maior nas ComissBes), praticamente meio a meio, mostrando uma maior independéncia das
Comissbes, que aprovam matéria legislativa sem a deliberagdo do Plenério. Quanto as
proposicOes rejeitadas, hd uma preponderancia das Comissdes (91% superior), 0 que sugere que
as Comissdes brasileiras possuem um papel importante no que toca a sustacdo de matérias

legislativas, quando bloqueiam matérias indesejadas.

Por outro lado, o alto percentual de matérias arquivadas ao final da Legislatura®’,
quase 30% delas foram arquivadas definitivamente por falta de pareceres das Comissdes, sugere
que as Comissdes engavetam proposi¢des informalmente até o seu arquivamento formal ao
final da legislatura, semelhante ao poder das ComissGes norte-americanas. A diferenca esta

no fato de que esse poder, no Brasil, ndo € ilimitado, pois que podera haver a retirada de matéria

do poder conclusivo das ComissBes para a deliberacdo do Plenario pela interposicao de recurso
ou pelo instrumento da urgéncia. Ou seja, € muito facil desengavetar materias que estejam nas
Comissdes, ao contrario do que ocorre nos Estados Unidos. Esse “possivel” engavetamento pode
nos sugerir duas hipoteses: a) o grande nimero de proposi¢cdes apresentadas impede que as
ComissOes deliberem sobre todas elas; b) e/ou as Comissdes realmente engavetam as propostas
que sdo indesejaveis, pois 0 processo assim o0 permite, com as possibilidades de retirada acima

descritas.

27 \/. detalhamento das proposicdes aprovadas em Plenario e nas Comissées no Anexo I, contendo nimero da
proposicéo, tipo de tramitacdo, assunto e tipo de alteracéo.
24 \/. Tabela 4.
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4.2.2 Producao Legislativa: aprovagao X rejeicao

Na Tabela 6, faz-se um detalhamento do resultado final das matérias legislativas
aprovadas; em outras palavras, se foram aprovadas e transformadas em norma juridica (TNJR),
se foram aprovadas com alteracdes ou nédo, se foram vetadas parcialmente ou totalmente, se

foram arquivadas ou prejudicadas ou se continuam em tramitac&o.’”® Vejamos:

TABELA 6
PROPOSICOES APROVADAS POR TIPO DE APRECIACAO (PLENARIO/CONCLUSIVO)
12 Sesséo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

Resultado PLENARIO Resultado COMISSOES
(CONCLUSIVO)
Cémara | Senado Cémara | Senado
(Casa (Casa (Casa (Casa
iniciadora) | iniciadora) iniciadora) | iniciadora)
Aprovado e TNJR* 12 - Aprovado e TNJR* 8 1
Aprovado, vetado parcialmente** i 1 Aprovado, vetado parcialmente e i 1
e TNJR TNJR
Aprovado e vetado totalmente - - Aprovado e vetado totalmente 1 -
Aprovado com alteragdes e TNJR Aprovado com alteracdes e TNJR
36 - 20 1
(sem veto) (sem veto)
Aprovado com alterac@es, vetado 11 i Aprovado com alterac@es, vetado 3 i
parcialmente e TNJR parcialmente e TNJR
Aprovado com alteracdes e Aprovado com alteracdes e vetado
1 - 4 1
vetado totalmente totalmente
Aprovado na Camara e arquivado 6 i Aprovado na Camara e arquivado 19 i
no Senado no Senado
Aprovado na Camara e Aprovado na Camara e tramitando
. 2 - 4 -
tramitando no Senado no Senado
Aprovado na Camara e no Senado Aprovado na Camara e no Senado
e tramitando na Camara - - e tramitando na Cadmara (Emendas 4 -
(Emendas do SF) do SF)
Aprovado no Senado e na Camara Aprovado no Senado e na Camara
e tramitando no Senado - - e tramitando no Senado (Emendas - 3
(Emendas da CD) da CD)
Aprovado na Camara e i i Aprovado na Camara e 6 i
prejudicado no Senado prejudicado no Senado
Aprovado na Camara e retirado 5 i Aprovado na Camara e retirado no i i
no Senado pelo Executivo Senado pelo Executivo
SUBTOTAL 70 1 SUBTOTAL 69 7
TOTAL 71 TOTAL 76

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

* TNJR — Transformado em norma juridica (Lei)

** Veto mantido pelo Congresso Nacional

OBS: Ha regras diferentes de arquivamento na Camara e no Senado. As proposi¢des oriundas do Senado nédo sao
arquivadas na Camara, ou seja, continuam sua tramitacdo, mesmo que finalizada a legislatura (RICD, art.
105, inciso I11). No Senado, as proposi¢des oriundas da Camara tém regramento diferente. Elas ndo séo arquivadas
ao final da Legislatura, mas essa regra somente vale para a primeira Legislatura, pois elas serdo arquivadas
automaticamente se estiverem em tramitacdo na Casa h& duas Legislaturas, exceto se houver requerimento de
continuidade de 1/3 dos Senadores no prazo mencionado no Regimento e aprovado o seu desarquivamento pelo
Plenario, elas poderdo tramitar por mais uma Legislatura, quando entdo serdo definitivamente arquivadas, se ndo
tiverem a sua tramitagdo concluida (RISF, art. 332). No entanto, a Presidéncia do Senado tem dado seguimento, de

25 \/, detalhamento das proposicdes aprovadas em Plenario e Comissdes nos Anexos | e Il, contendo nimero da
proposicéo, tipo de tramitacdo, assunto e tipo de alteracéo.
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oficio, as proposicoes de autoria do Senado Federal, que foram aprovadas nas duas Casas e retornaram ao Senado
para exame das emendas da Camara. Essa possibilidade de arquivamento das matérias da Camara no Senado, 0 que
inexiste na Camara, foi 0 motivo para o arquivamento no Senado de 19 proposic6es aprovadas na Camara.

Verifica-se, na tabela 6, que das 71 proposi¢des aprovadas em Plenario, 61 delas foram
enviadas a sancdo. Dessas 61, 48 foram aprovadas com alteragfes, sendo que 1 foi vetada
totalmente e 11 foram vetadas parcialmente. Das proposi¢cdes que foram aprovadas sem
alteracdes, 1 foi vetada parcialmente. Ou seja, das 48 proposicdes aprovadas em Plenario com
alteracOes e enviadas a sancdo, 12 sofreram veto e 35 ndo. Nas Comissfes, das 76
proposi¢des aprovadas, 40 foram enviadas a sanc¢do. Dessas, 29 foram aprovadas com alteracoes,
sendo que 3 foram vetadas parcialmente e 5 foram vetadas totalmente. Das proposicdes que
foram aprovadas sem alteracdes, 1 foi vetada parcialmente e 1 foi vetada totalmente. Ou seja,
das 29 proposicGes aprovadas nas Comissfes com alteracbes e enviadas a sancdo, 8
sofreram veto e 21 ndo. Vejamos esses dados representados na Figura 2:

OVeto
B Sem veto

Plenério Comissdes

Figura 2 — Gréfico representativo do resultado das proposi¢des aprovadas com alteracdes, em Plenario e
nas ComissOes, enviadas a sancao, que receberam ou ndo veto, na 12 Sessdo Legislativa da 502 Legislatura (95/99).

Diante dos dados acima apresentados, observamos que o Legislativo exerceu um papel
importante na producéo legislativa apresentada, de agregacdo de valores e/ou aperfeicoamento
das matérias legislativas. Para verificar se realmente houve um aperfeicoamento das propostas
aprovadas, seria necessario examinar o conteudo das alteracbes, o que nao foi objeto deste

estudo. Entretanto, pelo grande nimero de alteracdes promovidas por meio de substitutivo,

instrumento destinado, na pratica legislativa, a promover alteracdes substanciais, podemos lancar

suposicoes, que poderdo fazer parte de pesquisas futuras, de que o Legislativo, a0 promover

alteracGes, em nUmero expressivo, por meio de substitutivo, possa estar realizando um intenso

trabalho de aperfeicoamento das matérias legislativas.
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O fato de o Parlamento haver promovido alteracfes nas proposi¢cdes ndo significou a
aposicdo de veto na mesma medida. Isso pode sugerir duas hipdteses, que podem ocorrer
simultaneamente: a) ha um intenso processo de negociacdo que se desenrola no ambito do
Congresso Nacional, com a participacdo do Executivo, por intermédio dos Lideres da Coalizéo
de Governo, e do Legislativo, por intermédio dos seus Presidentes e dos Lideres da oposicao;
nesse processo, 0 Legislativo exerce verdadeiro papel agregador e aperfeicoador das propostas
legislativas, tornando o veto desnecessario, pois que a negociacdo se processou no ambito do

Parlamento e as alteracdes tém o consentimento dos dois Poderes; b) ha matérias de interesse do

Executivo (econdmicas, que tém impacto financeiro, matérias administrativas) e ha matérias de

interesse do Legislativo nas quais o Executivo nédo interfere, deixando a cargo do Legislativo a

negociacdo com a sociedade (por exemplo, matérias trabalhista, eleitoral, sindical, relacionadas a
direito penal, direitos individuais, meio-ambiente, salde e assisténcia social, que sdo tipicamente

legislativas e, se ndo geram impacto financeiro, o Executivo néo interfere na sua deliberagdo).

Quanto a producdao “negativa”, o nimero de matérias rejeitadas conclusivamente ¢
significativo, em outras palavras, a produgio “negativa” ¢ preponderante nas Comissdes. E
importante observar que as matérias sujeitas a deliberacdo do Plenario podem ser rejeitadas ja no
ambito das Comissdes. Na Camara dos Deputados, isso acontece na hipdtese de haver parecer
terminativo das Comissdes de Constituicdo e Justica e de Cidadania, pela inconstitucionalidade
ou injuridicidade da matéria, e na hipotese de haver parecer da Comissdo de Financas e
Tributacdo, pela inadequacdo financeira e orcamentaria da proposi¢do, ou parecer da Comissao
Especial quanto aos dois aspectos.?’® Em havendo o parecer terminativo, diferente do parecer
conclusivo - porque, neste caso, ha o encerramento da tramitacdo da matéria, exceto se houver
recurso -, as proposicdes sdo rejeitadas e arquivadas definitivamente.”’’ Vejamos a tabela

seguinte:

I RICD, art. 54.

2" poder conclusivo (nome utilizado no &mbito da Camara dos Deputados) e Poder terminativo (nome utilizado
no ambito do Senado Federal) é a designacdo que se da a discussdo e votacdo de projeto de lei ordinaria pelas
Comiss@es, sem a deliberacdo do Plenario. Nesse sentido, elas podem aprovar ou rejeitar projeto de lei ordinéria,
dispensada a competéncia do Plenério, desde que ndo haja recurso da minoria, provido pelo Plenario. Esclareca-se
que, ao contrério do que dispde a literatura, ndo é possivel generalizar o termo para Poder terminativo, pois a
Camara utiliza designacdo diversa, diferente daquela utilizada no Senado Federal. Na Camara, sera terminativo o
parecer emitido apenas pelas Comissfes de Constituicdo e Justica e de Cidadania e de Financas e Tributag8o, ou
pela Comissdo Especial, quando tem ambas as competéncias, quanto a constitucionalidade ou juridicidade da
matéria, ou sobre a adequacdo financeira e orcamentaria, respectivamente. Havendo parecer contrario quanto as
preliminares, a matéria sera arquivada, exceto se houver recurso provido pelo Plenario (RICD, art. 54).
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TABELA 7
PROPOSICOES REJEITADAS POR TIPO DE APRECIACAO (PLENARIO/CONCLUSIVO)
12 Sesséo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinaria)

Rejeitados na Camara Rejeitados no Senado*
Conclusivo Plenério Conclusivo Plenério
254 22 11 2
SUBTOTAL 276 13
TOTAL 289

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informagdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

* A rejeicdo no Senado Federal ndo contempla as proposi¢des apresentadas por Senadores, apenas as proposi¢des
iniciadas na Camara, mas que foram rejeitadas no Senado. No entanto, as proposi¢Bes rejeitadas na Camara
contemplam todas aquelas iniciadas na Camara, como também aquelas iniciadas no Senado e rejeitadas na Camara.

Apbs exame detalhado das 289 proposicdes rejeitadas, verificaram-se duas
particularidades que devem ser observadas: a) grande nimero de rejei¢des se deu pela aprovacéo
de parecer contrario pela inadequacdo financeira e orcamentaria: houve 80 pareceres contrarios
da Comissdo de Financas e Tributacdo, ou seja, 28% das proposicdes rejeitadas o foram por
inadequacdo financeira e orcamentaria. Esses dados sugerem que a Comissdo de Financas e
Tributacdo tornou-se uma Comissdo de extrema importancia no jogo politico, particularmente
para 0 Executivo, que direciona seus esfor¢os para controlar a Presidéncia e as relatorias nessa
Comissdo. Ja a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, antes denominada Comisséao
de Constituicdo e Justica e de Redagéo, aprovou 27 pareceres pela inconstitucionalidade e/ou
injuridicidade, ou seja, 9 % do total. A maioria das rejeicbes se deu nas Comissdes de mérito, ou

seja, 63%. Vejamos:

9%

O Mérito

B CFT - Inadequacéo
financeira e orcamentéria

—63% occic -

Inconstitucionalidade /
injuridicidade

Figura 3 — Gréafico representativo do percentual das proposicoes rejeitadas nas Comissdes da Camara dos Deputados
(Comissoes de mérito, CFT e CCJC), na 12 Sessdo Legislativa da 50 Legislatura (95/99).
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O Gréafico mostra que a maioria das rejeicbes se deu nas Comissdes de mérito. No
entanto, ha um percentual consideravel de rejeicdes na Comisséo de Financgas e Tributagdo, que

pode funcionar como um filtro para matérias que aumentem a despesa publica, por exemplo.

Outro aspecto importante, no caso da rejeicdo de matérias, € o fato de que as Comissoes,
qguando ndo concordam com o parecer do Relator, rejeitam-no e nomeiam outro Relator para
redigir o parecer vencedor. Essa estratégia é utilizada pelo Legislativo e pelo Governo, para
rejeitar matérias que sdo relatadas, por exemplo, pela Oposi¢do, cujo parecer € contrario aos
interesses do Executivo ou do proprio Legislativo. Essa estratégia politica pode, algumas vezes,
diminuir a importancia do papel do Relator que, mesmo fazendo uso estratégico da informacéo, €

vencido na Comiss&o. Segundo Santos e Almeida?"®

, embora tido como um dos atores principais
no processo decisorio, o Relator ndo tem poderes formais suficientes para influenciar a deciséo

final da Comissao, e esse tipo de estratégia parece mostrar isso.
4.2.3 Producao Legislativa: alteragdes promovidas nas proposi¢oes aprovadas

Este trabalho ndo tem por objetivo analisar detidamente as alteracdes promovidas pelos
Parlamentares nas proposi¢fes aprovadas, particularmente naquelas de autoria do Executivo,
mesmo porque isso teria que ser objeto de nova pesquisa. Entretanto, no momento do exame das
proposicoes, verificou-se que o numero de alteracdes, formais ou ndo, promovidas nas matérias
aprovadas pelo Legislativo foi extraordinariamente grande, o que justificou a elaboracdo do

presente subitem. Vejamos:

TABELA 8
DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS COM E SEM ALTERACOES
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

Proposic6es aprovadas sem Proposicdes aprovadas com alteracdes
alteracoes
Plenario Comissoes Plenario Comissoes
Substitutivo Emenda Substitutivo Emenda
16 19 38 17 32 25
55 57
TOTAL 35 112

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentagdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

278 SANTOS, Fabiano e ALMEIDA, Acir. Teoria Informacional e a Selecdo de Relatores na Camara dos Deputados.
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, vol. 48, n. 4, 2005, p. 694.
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Figura 4 — Gréfico representativo do resultado das proposicdes aprovadas, com e sem alteracdes, na 1* Sessdo
Legislativa da 50? Legislatura (95/99).

A Figura 4 mostra que 76% das proposicdes foram aprovadas com alteragcdes, numero
significativo. J& a Tabela 8 mostra que o nimero de alteragdes em Plenério e nas Comissdes é
praticamente 0 mesmo, ndo havendo diferenciacdo entre os referidos 6rgdos. A distingdo entre
substitutivo e emenda foi utilizada uma vez que o substitutivo provoca a alteracdo substancial ou
formal da proposicdo, em seu conjunto. Segundo o RICD, considera-se formal a alteracdo
quando visa exclusivamente ao aperfeicoamento da técnica legislativa.?’® Neste estudo, ndo
podemos comprovar se a alteragdo foi substancial ou formal, ou seja, se alterou apenas aspectos
de forma, de técnica legislativa, mas podemos confirmar a hipdtese de que, na Sessdo Legislativa
observada, o Legislativo alterou a maioria das proposicoes, 76% delas. Se as alteracbes foram
substanciais ou formais, dependeria de estudo mais aprofundado. No entanto, é possivel afirmar
que a maioria das proposicfes aprovadas sdo alteradas no Legislativo, fato que podera vir a
contribuir para sustentar a hip6tese de que o Legislativo exerce um papel importante de

aperfeicoador das propostas legislativas.
4.2.4 Producao Legislativa: urgéncia x prioridade x ordinaria

Conforme examinado no item 3.6.3.4, o RICD prevé trés tipos de regime de tramitacdo

geral de proposi¢Oes: urgéncia, tramitacdo com prioridade e tramitacdo ordinéria. O Regime de

tramitacdo € o modo como a proposicdo tramita em cada Casa ou 0 ritmo com que a matéria
pode tramitar dentro do processo legislativo, que pode ser mais célere ou ndo. Ha prazos
diferenciados nas Comiss@es para deliberagcdo das matérias, dependendo do regime de tramitacdo
(5 sessdes para urgéncia; 10 sessdes para regime de prioridade e 40 sessdes para tramitacdo
ordinaria). No caso da urgéncia, além do prazo diferenciado nas Comissdes, ha a dispensa de

exigéncias, intersticios ou formalidades regimentais, exceto a publicacdo e a distribuicdo em

29 RICD, art. 118, § 4°.
140



avulsos ou por clpia da matéria, os pareceres das Comissdes ou de Relator designado em

substituicdo as Comissdes e o quorum para deliberacéo.”®

A tramitacdo com urgéncia pode ocorrer por diversos motivos?®®': a) matérias
consideradas urgentes pela sua prépria natureza, como, por exemplo, sobre declaracdo de guerra,
suspensdo das imunidades de Deputados na vigéncia do estado de sitio, requisicdo de civis e
militares, etc.; b) proposi¢es oriundas de Mensagens do Poder Executivo que versem sobre
acordos internacionais, a partir da sua aprovacdo pela Comissdo competente?®?; c¢) matérias de
iniciativa do Presidente da Republica, com solicitacdo de urgéncia, que denominaremos de
1;283

“urgéncia constitucional”, porque prevista na Constituigdo Federa e d) matérias

reconhecidas, por deliberacdo do Plenario, de caréter urgente, com base no Regimento Interno.?®*

A ultima hipdtese, referente as matérias reconhecidas por deliberacdo do Plenario como
de carater urgente, contém duas possibilidades: a primeira é a urgéncia prevista no art. 154 do
RICD, quando o requerimento é submetido a deliberacdo do Plenario se apresentado por dois
tercos dos membros da Mesa ou um terco dos Deputados ou Lideres que representem esse
namero ou dois tercos dos membros de Comissdo competente para opinar sobre o mérito da
proposicdo; esta urgéncia é pouco utilizada, porque ha uma limitacdo regimental que impede que
se vote outro requerimento de urgéncia caso estejam em tramitacdo na Casa duas matérias em
regime de urgéncia nos termos do art. 154°%.

No caso da urgéncia urgentissima, o requerimento devera ser apresentado pela maioria
absoluta dos Deputados ou Lideres que representem esse numero e aprovado pela maioria
absoluta dos Deputados, sem a restricdo do requerimento de urgéncia do art. 154, ou seja, 0
Plenario poderad votar quantos requerimentos de urgéncia urgentissima achar necessarios. A
diferenca fundamental entre este e aquele, além do quorum de apresentagéo, € que ndo se exige
quorum qualificado para votacdo do requerimento de urgéncia com base no art. 154 do RICD,
enguanto que no requerimento de urgéncia urgentissima é necessario o quorum qualificado de
maioria absoluta, atualmente 257 Deputados. Esta urgéncia, denominada urgéncia urgentissima,
com base no art. 155 do RICD, foi utilizada para a quase totalidade dos projetos aprovados em

regime de urgéncia analisados neste estudo.

20 RICD, art. 152.

2L RICD, art. 151, inciso I.

%82 RICD, art. 151, inciso L, alinea “7.
28 CF, art. 64, § 1°.

284 RICD, art. 151, inciso L, alinea “0”.
25 RICD, art. 154, § 2°.
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28 ocorre no caso de projetos de iniciativa do Poder

A tramitacdo com prioridade
Executivo, do Poder Judiciario, do Ministério Pablico, da Mesa, de Comissdo Permanente ou
Especial, do Senado Federal ou dos cidaddos, como também no caso de projetos de leis
complementares e ordinarias que se destinem a regulamentar dispositivo constitucional e suas
alteracOes, além de projetos de lei com prazo determinado, de regulamentacédo de eleigdes e suas
alteracOes e de alteracéo ou reforma do Regimento Interno. Todos os outros projetos de lei ndo

compreendidos nas hip6teses anteriores tém tramitagdo ordinaria.”®’

Por essa razdo, neste trabalho faremos a distincdo entre os trés tipos de tramitacdo
existentes. Antes, é importante esclarecer que a matéria em regime de urgéncia, por forca

regimental, ndo estd submetida & apreciacdo conclusiva das Comissdes, devendo

288

necessariamente ser apreciada pelo Plenario.”” Quanto as matérias em regime de prioridade e

tramitacdo ordinaria, poderdo ser submetidas ao poder conclusivo das ComissGes ou a

deliberacdo do Plenéario, dependendo do assunto. Vejamos:

TABELA9
PROPOSICOES APROVADAS POR REGIME DE TRAMITACAO (Urgéncia x prioridade x ordinaria)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

PLENARIO COMISSOES
Urgéncia | Prioridade Ordinaria Urgéncia Prioridade Ordinaria
65 4 2 - 24 52
SUBTOTAL 71 76
TOTAL 147

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

6%\ , 3%
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Figura 5 — Grafico representativo do resultado das proposi¢oes aprovadas em Plenario em regime de
urgéncia, prioridade e tramitacdo ordinaria, na 1* Sessdo Legislativa da 502 Legislatura (95/99).

26 RICD, art. 151, inciso 1.
27 RICD, art. 151, inciso .
288 RICD, art. 24, inciso 11, alinea “h”.
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Figura 6 — Grafico representativo do resultado das proposi¢des aprovadas nas Comissdes em regime de
prioridade e tramitacdo ordindria, na 12 Sessao Legislativa da 50? Legislatura (95/99).

A tabela 9 mostra que, das 71 matérias aprovadas no Plenario da Camara dos Deputados,
65 delas tramitaram em regime de urgéncia. Dessas, apenas 1 tramitou em regime de urgéncia
solicitada pelo Presidente da Republica, a denominada urgéncia constitucional.’®® Todas as
outras tramitaram em regime de urgéncia urgentissima, requerida pelos Lideres e aprovada pelo
Plenario, ou seja, 91% das proposi¢cGes aprovadas em Plenério tramitaram em regime de
urgéncia, conforme revela a Figura 5. O fato de a maioria das proposi¢des haver tramitado em
regime de urgéncia significa que ndo foram unicamente matérias de interesse do Executivo que
tramitaram com urgéncia, mas também matérias de interesse do Legislativo. Assim, se a maioria
das matérias de Plenario foi aprovada com urgéncia, independentemente de se mencionar a
questdo da autoria, isso pode sugerir que o instrumento da urgéncia ndo € utilizado apenas pelo
Executivo, mas também pelo Legislativo, para aprovar a sua prépria agenda. No entanto, para
que essa hipdtese possa ser realmente comprovada, é necessario que se faca uma analise de um
periodo mais longo, aplicando-se 0 mesmo método. Como o presente estudo recai sobre um
periodo muito curto, de apenas um ano, podemos lancar a suposicao de que a urgéncia possa ser

um instrumento legislativo utilizado, na verdade, para se incluir matéria na pauta de Plenario.

Diante dessa suposigéo, diversos poderiam ser os motivos para que esse fato aconteca. O
numero de proposic¢des prontas para a Ordem do Dia é muito superior & capacidade de o Plenario
deliberar sobre elas. Apenas para exemplificar, atualmente ha 1201 proposi¢des prontas para a
Ordem do Dia, ou seja, prontas para a deliberagdo do Plenario.”®® Ademais, o Legislativo
brasileiro ndo tem um calendario legislativo, por matérias, como o tem o Parlamento norte-
americano, o que dificulta a escolha das proposicdes que integrardo a pauta de Plenério. Por fim,
ndo ha a obrigatoriedade de o Presidente da Casa colocar uma ou outra matéria que esta pronta

289 /. detalhamento das proposi¢des aprovadas em Plenério e nas Comissdes nos Anexos | e 11, contendo nimero da
proposicao, tipo de tramitacdo (urgéncia, prioridade, ordinaria), ementa (assunto) e tipo de alteracdo (emenda,
substitutivo).

2% Informacao da Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados (maio/2009).
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para a Ordem do Dia na pauta, configurando um poder discricionario do Presidente da Camara a
elaboracdo da Ordem do Dia das sessdes.””* Nesse sentido, a urgéncia poderia configurar
instrumento legislativo destinado a incluir matéria na pauta de Plenario. Essa inclusdo néo estaria
relacionada unicamente a agenda do Executivo, mas também a agenda do Legislativo e da
propria sociedade. Poderia, ainda, estar relacionada ao fato politico, em outras palavras, a forma
como o Legislativo da uma resposta rapida a sociedade quanto a determinado assunto.

Um exemplo claro, advindo da analise das proposi¢6es que foram aprovadas em Plenario,
€ 0 caso daqueles projetos que trataram de alteracdes no Codigo Penal e que estiveram ligados a
fatos ocorridos a época, a crimes que chocaram a sociedade. O Legislativo, sensibilizado e
precisando dar uma resposta rapida a sociedade, utilizou-se do instrumento da urgéncia para

fazer aprovar a matéria, com a anuéncia do Executivo.

Note-se que no Brasil as Comissdes ndo tém o conddo de incluir matéria na pauta de
Plenario, como ocorre no Parlamento norte-americano. A pauta é ditada pelo Presidente da Casa,
com a oitiva dos Lideres, haja vista haver inimeras matérias em regime de urgéncia que
aguardam a inclusdo em pauta. No entanto, quanto as proposi¢cdes sujeitas a deliberacdo
conclusiva, sdo os Presidentes daqueles colegiados que ditam a pauta das Comissdes,

independente do Presidente da Casa Legislativa.

De outro lado, verifica-se que, dentre as 147 proposicOes aprovadas, 65 matérias foram
aprovadas com urgéncia em Plenério (44% delas) e 82 foram aprovadas sem urgéncia, em
regime de prioridade ou tramitacdo ordinaria (56% delas), sendo que apenas 6 das que
tramitaram sem urgéncia o foram em Plenario, todas as outras 76 tramitaram nas Comissdes,
mostrando um intenso trabalho legislativo no @mbito das Comissfes, 0 que pode sugerir a

hipotese de que as Comissdes talvez ndo sejam téo fracas como sustenta a literatura.

44% @ Urgéncia

B Sem
urgéncia

Figura 7 — Grafico representativo do resultado das proposicdes aprovadas com e sem urgéncia
(prioridade/ordinaria), na 12 Sessao Legislativa da 50 Legislatura (95/99).

1 RICD, art. 17, inciso 1, alineas “s” e “t”.
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4.2.5 Producdo Legislativa: Executivo x Legislativo x Judiciario x MPU

Trata-se neste subitem da autoria das proposi¢des, em que se faz um cruzamento com as
matérias aprovadas em Plenario e nas ComissGes e com o regime de tramitacdo. Analisam-se,
entdo, quais as matérias que foram de autoria do Executivo, do Legislativo, do Judiciario e do
Ministério Publico da Unido. Quanto a este Ultimo, cabem alguns esclarecimentos.

O Ministério Puablico, conforme mandamento constitucional,®®® é a instituicdo
responsavel pela defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. Um dos principios institucionais do Ministério Publico é a
independéncia funcional. Isso significa que a referida instituicdo ndo integra o Poder Executivo,
em que pese o fato de haver, as vezes, certa confusdo quanto a esse aspecto. Talvez isso se dé,
conforme examinado no item 3.6.2.1, pelo fato de o Procurador-Geral da Republica, chefe do
Ministério Publico da Unido, ser detentor da iniciativa concorrente com o0 Presidente da
Republica para apresentacdo de projeto de lei sobre a organizacdo do Ministério Publico. Em
face disso, neste estudo os dados do Ministério Publico serdo analisados separadamente dos

dados do Poder Executivo.

A tabela 10 mostra um detalhamento das proposi¢des aprovadas por autoria no ambito do
Plenario e das Comiss@es. Vejamos:

TABELA 10
PROPOSICOES APROVADAS POR AUTORIA (Plenario x Comissdes)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

EXECUTIVO LEGISLATIVO JUDICIARIO MINISTERIO
PUBLICO
Plenario | ComissGes | Plenario | Comissdes | Plenario | Comissdes | Plenadrio | Comissdes
35 7 34 62 1 5 1 2
TOTAL 42 96 6 3

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producédo Legislativa da Autora.

Analisando os dados acima, verifica-se que o maior nimero de proposi¢fes aprovadas é
de origem do Legislativo, seguido pelo Executivo, Judiciario e Ministério Pablico. Entretanto,
grande parte das proposic¢Oes aprovadas de origem do Executivo o foi em Plenério, ao contrario
das proposic¢oes de origem do Legislativo, em que a maioria foi aprovada nas Comissdes. Mas

isso ndo significa que ndo houve aprovacao de projetos de autoria do Legislativo em Plenario, ao

22 CF, art. 127.
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contrario, o numero de projetos aprovados em Plenario de autoria do Legislativo é praticamente
idéntico ao nimero de projetos de autoria do Executivo, 34 do Legislativo contra 35 do
Executivo. Os dados mostram uma producdo significativa do Legislativo, tanto no Plenério,

guanto no ambito das Comissoes.

Na Tabela 11, faz-se um detalnamento das proposicGes aprovadas de autoria do
Executivo, no ambito do Plendrio e das Comissdes, conforme o rito de tramitacdo
(urgéncia/prioridade). Conforme tratado no item 4.2.4, as proposicdes de autoria do Executivo,
Judiciario e Ministério Publico tramitam, inicialmente, em regime de prioridade, exceto se
houver urgéncia aprovada ou solicitada pelo Presidente da Republica para projetos de sua

autoria. Vejamos:

TABELA 11
PROPOSI(;C)ES APROVADAS DE AUTORIA DO PODER EXECUTIVO
(Plenario x Comissdes e urgéncia x prioridade)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

PODER EXECUTIVO
Plenario Comissdes
Urgéncia Prioridade Prioridade
32 3 7
TOTAL 35 !

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

A tabela 11 mostra que as proposi¢Oes de autoria do Poder Executivo foram, em sua
maioria, aprovadas em regime de urgéncia. Apenas 3 proposi¢des do Executivo foram aprovadas
sem urgéncia em Plenario e 7 proposicfes nas Comissdes. Note-se que, como dito anteriormente,
proposicdes de autoria do Executivo sempre tramitam na Camara dos Deputados em regime de

prioridade, caso ndo haja urgéncia.

Na tabela 12, faz-se um detalhamento dos projetos de autoria do Poder Legislativo.

Vejamos:
TABELA 12
PROPOSICOES APROVADAS DE AUTORIA DO PODER LEGISLATIVO
(Plenério x Comissoes e urgéncia x prioridade x ordinaria)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinaria)
PODER LEGISLATIVO
Plenario Comissoes
Urgéncia Prioridade Ordinaria Prioridade Ordinaria
31 1 2 10 52
TOTAL 34 62

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producédo Legislativa da Autora.
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Os dados acima mostram, assim como ocorreu com as proposi¢des de autoria do Poder
Executivo, que a maioria das proposi¢des aprovadas no Plenario de autoria do Poder Legislativo
o foi no regime de urgéncia urgentissima. Os dados confirmam a hipotese, colocada
anteriormente, de que o instrumento da urgéncia € usado para aprovar projetos de iniciativa do
Executivo, como do Legislativo. Em consequéncia, poderiamos supor que a urgéncia é utilizada
também para aprovar matérias em Plenério de forma célere, sejam elas de autoria do Executivo
ou do Legislativo. Note-se que as proposi¢cdes de autoria do Poder Legislativo podem tramitar
em regime de urgéncia, mas também em regime de tramitacdo com prioridade, quando a
proposicao tratar de matéria eleitoral, por exemplo, ou outras previstas no Regimento Interno que

requerem esse tipo de tramitacéo, e em regime de tramitacéo ordinaria.

Na tabela 13, faz-se um detalhamento das proposicfes aprovadas de autoria do Poder

Judiciario e do Ministério Publico. Vejamos:

TABELA 13
PROPOSICOES APROVADAS DE AUTORIA DO PODER JUDICIARIO E DO MINISTERIO PUBLICO
(Plenario x Comissdes e urgéncia x prioridade)
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinaria)

PODER JUDICIARIO MINISTERIO PUBLICO
Plenario Comissoes Plenario Comissdes
Urgéncia Prioridade Urgéncia Prioridade
1 5 1 2
TOTAL 6 3

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentagdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

A tabela mostra que, apesar do reduzido nimero de matérias, 0 nimero de proposicoes
aprovadas de autoria do Poder Judiciario e do Ministério Publico é maior no ambito das

Comissoes.
4.2.6 Producéo Legislativa: Relatorias — Coalizdo x Oposi¢ao

Conforme examinado no item 3.6.3.5, recebida a proposicdo, € designado, pelo
Presidente da Comissdo, um Relator para proferir parecer & matéria. Uma proposi¢do pode ser
distribuida para mais de uma Comisséo na Camara, o que é muito comum na prética legislativa.
Assim, para relatar as 436 proposicOes aprovadas e rejeitadas analisadas neste estudo, foram
designados 1038 Relatores na Cémara dos Deputados, que ndo correspondem a 1038
Parlamentares, porque varios Deputados relataram mais de uma matéria. Para verificar se 0s
Relatores designados integravam a Coalizdo de Governo ou a Oposicdo, utilizamos duas

classificagcbes acerca do assunto, elaboradas por Figueiredo, que mostram a composi¢ao
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partidaria das Coalizes de Governo®®, como também da Oposicdo®®, de 1° de janeiro de 1995
até 31 de janeiro de 2007.

Segundo Figueiredo, a forca da Oposicdo depende do seu tamanho, mas também da sua
posicdo no espectro ideoldgico. A principal caracteristica da Oposicdo parlamentar ao governo
Lula, que a diferencia da Oposicdo ao governo FHC, é a sua posicdo central no espectro
partidario. Assim, os partidos que ndo participam da Coalizdo de Governo ndo podem ser
necessariamente identificados como Oposicdo, pois nem todos se definem como tal. Ou seja,
aqueles que se posicionam como Oposicdo e que, de fato, desempenham o papel sistematico de
Oposicdo, por seu comportamento em Plenario, serdo tratados como Oposicdo. Em
consequéncia, Figueiredo identifica como Oposicdo ao governo FHC o PT e os demais partidos

de esquerda e, no governo Lula, 0 PSDB e o PFL.*®

Quanto as CoalizGes, Figueiredo identifica a participacdo no Governo levando em conta
apenas as posi¢des ministeriais, mas também se os seus ocupantes fazem parte do Governo
representando o partido a que pertencem.?*® Vejamos o Quadro seguinte, contendo a composic&o

partidaria das Coalizdes de Governo, com o evento que Ihes deu origem e a sua duracao:

2% para a classificagdo dos Partidos como sendo da Coalizao de governo, utilizamos o excelente estudo de Argelina
Cheibub Figueiredo, in Government Coalitions in Brazilian Democracy. Brazilian political Science Review, vol. 1,
n. 2, jul-dez 2007, p. 182-216.

2% para a classificacdo dos Partidos como sendo da Oposigéo, utilizamos o estudo de FIGUEIREDO, Argelina
Cheibub. Instabilidade Politica no Primeiro Governo Lula: Conflito Partidario, Ideologia e Instituicdes. In LIMA,
Maria Regina Soares de (Org.), Desempenho de Governos Progressistas no Cone Sul. Rio de Janeiro: Edigdes
IUPERJ, 2008.

2% |bid, p. 8-9

2% FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Government..., op. cit., p. 187
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QUADRO 12
COALIZOES DE GOVERNO - FHC E LULA
(01/01/95 a 31/01/07)

COALIZAO/ | PARTIDO DO PARTIDOS DA DATA DA COALIZAO INI'EC\1(E)NDT AO NDOEV A
PRESIDENTE | PRESIDENTE COALIZAO INICIO EIM COALIZAO
Cardoso 11 PSDB PSDB, PFL, PMDB, 01/01/95 25/04/96 | Eleicéo presidencial e
PTB legislativa
Cardoso 12 PSDB PSDB, PFL, PMDB, 26/04/96 31/12/98 Entrada PPB
PTB, PPB
Cardoso 111 PSDB PSDB, PFL, PMDB, 01/01/99 05/03/02 | Eleicdo Presidencial e
PPB legislativa
Cardoso 112 PSDB PMDB, PSDB, PPB 06/03/02 31/12/02 Saida do PFL
Lula 1l PT PT, PL, PCdoB, 01/01/03 22/01/04 | Eleicéo presidencial e
PSB, PTB, PDT, legislativa
PPS, PV
Lula 12 PT PT, PL, PCdoB, 23/01/04 31/01/05 Entrada do PMDB e
PSB, PTB, PPS, PV, saida do PDT
PMDB
Lula I3 PT PT, PL, PCdoB, 01/02/05 19/05/05 Saida do PPS
PSB, PTB, PV,
PMDB
Lula 14 PT PT, PL, PCdoB, 20/05/05 22/07/05 Saida do PV
PSB, PTB, PMDB
Lula I5 PT PT, PL, PCdoB, 23/07/05 31/01/07 Entrada PP
PSB, PTB, PP,
PMDB

Fonte: transcrito parcialmente de FIGUEIREDO, Argelina Cheibub. Government Coalitions in Brazilian
Democracy. Brazilian political Science Review, vol. 1, n. 2, jul-dez 2007, p.190.

Dos 1038 Relatores designados para proferir parecer as proposi¢des, 523 eram da

Coalizdo de Governo e 128 eram da Oposicdo. Os outros 387 Relatores ndo eram nem da

Coalizdo de Governo, nem da Oposicdo. No entanto, é importante observar que os Partidos de

fora da base do Governo que ndo eram da Oposicao, ou seja, dos partidos de esquerda, estavam

muito mais préximos ideologicamente dos partidos da base do Governo. Vejamos o seguinte

gréfico:

0,
37%~_

¢
12%

51%

O Coalizéo
l Oposicéo

O Fora da Coalizdo e Oposicao

Figura 8 — Grafico representativo do percentual de Relatorias, por Coalizdo de Governo, Oposicéo e fora da
Coalizdo e Oposicdo, para todas as matérias aprovadas e rejeitadas.
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Verifica-se, ao examinar a figura 8, que o nimero de relatorias conferidas a Oposicao é
extremamente pequeno, apenas 12% para toda a producdo legislativa examinada. Isso significa
que uma parcela significativa das proposi¢cdes aprovadas e rejeitadas o foi com pareceres da
Coalizéo, sugerindo que ha um controle da Coalizdo de Governo sobre as relatorias de
proposi¢des que tramitam no &mbito do Plenario, como também das Comissdes. Isso pode
sugerir que a interferéncia do Executivo no Legislativo ndo se d& apenas no &mbito do Plenério,

mas também das Comissdes, em que a indicacdo das Relatorias € feita por seus Presidentes.

Na tabela 14, faz-se um detalhamento de quantas matérias foram relatadas pela Oposicao
nos projetos aprovados no Plenario e no ambito das Comissdes, de autoria do Executivo,
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. Vejamos:

TABELA 14
PROPOSICOES APROVADAS RELATADAS PELA OPOSICAO
12 Sessdo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinéria)

PLENARIO COMISSOES
Executivo | Legislativo | Judiciario MPU Executivo | Legislativo | Judiciario | MPU
6 5 - - 2 25 2 1
11 30
TOTAL 41

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

Os dados mostram que dentre as 147 proposicOes aprovadas, 41 matérias foram relatadas
pela Oposicdo. Dentre as 71 proposi¢des aprovadas em Plenario, 11 foram relatadas pela
Oposicao, enquanto que das 76 proposicOes aprovadas nas Comissdes, 30 receberam pareceres

da Oposicdo. Vejamos os graficos seguintes com 0s percentuais:

15%+

OCoalizao de
Governo

B Oposicéo

Lg506

Figura 9 — Gréfico representativo do percentual de Relatorias da Coalizdo de Governo e da Oposicdo nas
proposicOes aprovadas em Plenério.
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Figura 10 — Grafico representativo do percentual de Relatorias da Coalizdo de Governo e da Oposigdo nas
proposicdes aprovadas nas Comissoes.

Os percentuais acima mostram que o nimero de relatorias da Oposi¢do nas proposicoes
aprovadas nas Comissdes é muito superior as relatorias da Oposicao nas proposicdes aprovadas
em Plenario, principalmente no que toca as matérias de autoria do proprio Legislativo. 1sso
parece significar que a Oposigdo consegue ser mais atuante nas Comissdes, quando se trata de
relatoria de proposigdo. Ao contrério, em Plenario prevalecem as relatorias da Coalizdo de
Governo, mesmo para projetos de autoria do Legislativo, o que pode sugerir que o Executivo tem
um controle maior das matérias que sdo aprovadas em Plenario, mas ndo tem o mesmo

desempenho quando se trata das Comissoes.

Ao contréario do Parlamento norte-americano, em que uma segunda relatoria somente é
conferida ao Parlamentar quando todos os outros membros da Comissdo receberam a sua
primeira relatoria, no Brasil, particularmente na Cémara dos Deputados, ndo ha regra
estabelecendo essa limitagcdo, o que pressupde que as relatorias sdo conferidas pelos Presidentes
das Comissdes de forma discricionaria, atendendo aos interesses dos Lideres Partidarios. Isso
significa que um mesmo Parlamentar pode ser relator de uma infinidade de matérias, enquanto
outros ndo conseguem sequer relatar matérias nas Comissdes, ou relatam apenas 1 ou 2 em toda
a Legislatura. Segundo Santos e Almeida, em estudo acerca da selecdo de Relatores na Camara
dos Deputados, a medida que aumentam ou o tamanho do partido na Comissé@o ou a sua taxa de
fidelidade ao partido ou, ainda, o seu tempo de filiagdo ao partido, maior sera a probabilidade de

o Deputado obter uma relatoria do projeto do Executivo.”®’

Analisando as proposi¢cdes aprovadas e rejeitadas, verificou-se que a maioria dos
Relatores recebeu apenas um projeto para proferir parecer, enquanto outros receberam de 10 a 30

projetos para relatar. Vejamos os Parlamentares detentores do maior numero de relatorias:

27 SANTOS, Fabiano e ALMEIDA, Acir. Teoria Informacional..., op. cit., p. 724.
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TABELA 15
NUMERO DE RELATORIAS POR PARLAMENTAR
12 Sesséo Legislativa — Legislatura 95/99
(Projetos de Lei Ordinaria)

PARLAMENTAR RELATORIAS
Nilson Gibson — PSB* 28
Ibrahim Abi-Ackel — PPB 14
Sandro Mabel - PMDB 11
Manoel Castro — PFL 10
Arnaldo Madeira - PSDB 10
Régis de Oliveira — PFL 10
Jofran Frejat — PPB 9
José Pimentel — PT 9

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentagdo e Informacéo da
Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

OBS1: Quando houve mudanca de partido, optou-se por colocar o Ultimo partido do Parlamentar na Legislatura.
0OBS2: Embora os projetos tenham sido apresentados na 12 Sessdo Legislativa da Legislatura 95/99, este estudo
acompanhou a tramitacdo das proposicoes até 30/05/2009, logo, o nimero de relatorias refere-se ao periodo de 15 de
fevereiro de 1995 a 30/05/2009, data limite desta pesquisa.

Um fato importante, que deve ser registrado, € o de que muitas vezes um determinado
Parlamentar, mesmo ndo fazendo parte da Coalizdo de Governo ou até mesmo fazendo parte da
Oposicao, possui grande credibilidade dentro do Congresso que o0 capacita para receber uma
relatoria, por ser um especialista no assunto. E o caso da Deputada Maria da Conceigdo Tavares,
da Oposicdo, que foi relatora diversas vezes na Comisséo de Financas e Tributacdo, porque era
especialista na matéria financeira e tributaria. Ja o Deputado lbrahim Abi-Ackel, pertencente a
Coalizéo de Governo, era o Relator da Subcomissdo de matéria penal, tendo relatado a maioria

dos projetos na area de Direito Penal.

Esse comportamento de distribuicdo de Relatorias na Camara dos Deputados acaba por
contribuir para centralizar o poder informacional nas mé&os de poucos Parlamentares,
denominados “notaveis”, em detrimento da maioria do corpo legislativo. Como ndo ha um
sistema de senioridade no Brasil, importante para a consolidacdo de carreiras dedicadas ao
Legislativo, esse comportamento pode ser a explicacdo para a baixa taxa de especializacdo nas
ComissOes brasileiras. No entanto, essa matéria necessita de um estudo mais sistematico para

conclusdes mais consistentes.
4.2.7 Producao Legislativa: instrumentos regimentais

No curso do processo legislativo, ha varios instrumentos regimentais que podem ser
utilizados para auxiliar na aprovacdo ou rejeicdo de matéria legislativa. O instrumento mais
conhecido pela literatura é a urgéncia urgentissima, muito utilizada pelo Governo, mas também

pelo Legislativo, conforme demonstrado acima. Entretanto, hd uma série de outros instrumentos
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que sdo utilizados, mas as vezes ignorados nesse processo. Nesse sentido, foram identificados os
seguintes instrumentos regimentais na tramitacdo das proposices examinadas:*®®: a apensacéo
de proposicdo, a desapensacdo, a redistribuicdo, a audiéncia, a questdo de ordem, o recurso

contra poder conclusivo, dentre outros.

Esses instrumentos foram utilizados 148 vezes pelos Parlamentares, por meio de
requerimento. Os principais dentro do processo legislativo sdo a urgéncia urgentissima e a
apensacdo e a desapensacdo de matéria. Desses, 60 foram utilizados pela Coalizdo de Governo
para aprovar matéria, principalmente o instrumento da urgéncia urgentissima, e 29 foram
utilizados para rejeitar matéria. Em outras palavras, o Governo utilizou-se de instrumentos
regimentais como a urgéncia urgentissima e a apensacao para auxiliar na aprovacao e na rejeicao
de proposi¢des. Quanto a Oposicdo, utilizou apenas 8 instrumentos regimentais para aprovar

matéria e 2 para rejeitar matéria.

No caso da urgéncia, o processo de deliberacdo torna-se mais célere, contribuindo para a
aprovacdo da matéria. No caso da apensacdo, a proposicdo do Executivo pode estar, por
exemplo, iniciando a tramitacdo na Casa e vir a ser apensada a outra que estd pronta para a
ordem do dia de Plenario, com todos os pareceres, pois 0 Regimento Interno assim o permite.
Esse procedimento acelera a tramitacdo da proposicdo que ndo mais precisard passar pelas
Comissdes, pois 0s pareceres do projeto principal estendem-se a proposi¢do apensada. Assim,

esse instrumento auxilia na aprovacgdo ou rejeicdo da matéria. Vejamos:
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OCoalizao

B Oposicao

— 90%

Figura 11 — Grafico representativo do percentual de instrumentos regimentais utilizados por Coalizdo de
Governo e Oposicéo.

Verifica-se, pelos dados acima, que a Coalizdo de Governo utilizou-se da maioria dos
instrumentos regimentais disponiveis, ao contrario da Oposi¢do. Cabe aqui ressaltar que o

instituto do Recurso contra poder conclusivo € um dos instrumentos menos utilizados. 1sso

2%8 v/, subitem 3.6.2.3 (Distribuicfo as Comissdes).
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acontece porque nao ha a obrigatoriedade de se colocar o Recurso na pauta de Plenario. Como
dito anteriormente, cabe ao Presidente da Casa, juntamente com os Lideres, decidir quais as
matérias integrardo a pauta de Plenario. Como ndo ha dispositivo regimental que obrigue o
Presidente a colocar esses Recursos na pauta, eles sao apresentados e ficam esquecidos, ou seja,
as matérias legislativas pendentes da deliberacdo do Recurso contra poder conclusivo de
Comissao sdo informalmente “engavetadas”. Assim, essas matérias objeto de recurso acabam por

ficar no limbo e a efetividade do recurso torna-se praticamente nula.
4.2.8 Consideracdes finais

Examinamos neste Capitulo a Producdo Legislativa do Parlamento, dividida entre uma

producdo positiva, aquela em que a proposta foi aprovada nas duas Casas ou pelo menos em uma

das Casas do Congresso, transformada em norma juridica ou ndo, e a producdo negativa, aquela

em que o Parlamento obstou a aprovacdo da mateéria, arquivando-a definitivamente.

Verificamos que praticamente 30% dos projetos de lei ordinaria apresentados no ambito
da Camara dos Deputados (e isso inclui todas as proposicGes apresentadas por Deputados,
Executivo, Judiciario, Ministério Publico e aquelas aprovadas no Senado Federal), no periodo
examinado, foram aprovadas ou rejeitadas. A partir dai, procuramos testar a hipo6tese de
producdo significativa nas Comissdes, de varias formas: comparando os dados das Comissdes
com o Plenério, detalhando o tipo de aprovacao e rejeicao, verificando o montante de alterac6es
promovidas nas proposicdes aprovadas, verificando quantas matérias tramitaram em regime de
urgéncia, examinando a autoria das proposi¢Ges e onde a aprovacdo de matérias de autoria do
Executivo e Legislativo é mais expressiva, tratando das relatorias e separando-as por Coalizdo de
Governo e Oposicdo, bem como dos instrumentos regimentais utilizados para auxiliar na

aprovacao ou rejeicdo de matéria legislativa.

Dessa forma, ao nos debrucarmos sobre as atividades das Comissdes, procuramos
mostrar, com os dados examinados, que hd um intenso trabalho no ambito das Comissdes que
necessita de estudo mais detalhado, em que se discuta qual € a importancia desses 6rgaos no

processo decisério brasileiro.
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CONCLUSAO

Neste trabalho, procuramos enfatizar o papel das Comissdes no processo decisorio
brasileiro. Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, uma importante inovagéo foi
introduzida no processo de formacao das leis, quando se delegou as Comissdes a competéncia
para discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do Regimento, a deliberacdo do

Plenario.?®°

Essa nova competéncia, denominada “poder conclusivo das Comissdes” na Camara
dos Deputados e “poder terminativo das Comissdes” no Senado Federal, provocou a
descentralizacdo dos trabalhos no Parlamento brasileiro, quando a aprovacdo e a rejeicdo de
matérias ndo ocorrem apenas no Plenario, mas também no ambito das Comissbes. A diferenca
marcante entre este trabalho e as pesquisas existentes sobre producdo legislativa é o foco no
poder conclusivo / terminativo, como também nas proposicGes iniciadas pelo Legislativo, a par

das proposicdes de autoria do Executivo.

Nesse sentido, as Comissdes passaram a exercer um novo papel no Parlamento, de 6rgéos
consultivos para 6rgdos deliberativos, e, em consequéncia, vém aos poucos ocupando um lugar
importante no cenério politico. A novidade vem entdo transformando as Comissdes brasileiras,
que ndo podem mais ser consideradas “fracas”, haja vista o novo papel que vém desempenhando
nestes Gltimos vinte anos. Se, por um lado, elas ndo possuem a forca das ComissGes norte-
americanas, que podem modificar e engavetar proposi¢ées sem qualquer controle do Executivo,
embora, a partir de 1970, esse poder haja sido reduzido pela possibilidade de retirada da
proposicdo das Comissdes por meio da discharge petition ou por meio do calendar Wednesday
procedures, as Comissdes brasileiras possuem o poder de aprovar e rejeitar proposicées, sem a
necessidade de deliberagdo do Plenario, poder que as Comissdes norte-americanas ndo tém,
embora seja possivel a retirada da proposicdo das ComissGes por meio do recurso ou da

urgéncia.

Essa denominagdo das nossas Comissdes como “fracas”, semelhante ao caso da
Inglaterra, estaria ultrapassada, pois atualmente temos um Sistema de ComissOes deliberantes,
que alteram as proposicdes, as aprovam ou as rejeitam, e até mesmo as engavetam, o que por si
sO descartaria a possibilidade de considera-las “fracas”, em face do poder conclusivo/terminativo

de que dispbem, introduzido pela Carta.

29 CF, art. 58, § 2°, inciso .
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Diante desse novo panorama, 0 nosso objetivo foi examinar a producdo legislativa das
Comissdes, em contraposicdo ao Plenério, de forma a testar a hipotese de que ha producdo
legislativa significativa nas Comissfes. Para isso, escolnemos a 12 Sessdo Legislativa da 502
Legislatura (95/99), periodo compreendido entre 15 de fevereiro de 1995 a 14 de fevereiro de
1996 (esse periodo alcanca eventuais prorrogagcBes ou convocagles extraordinarias),
correspondente, em grande parte, ao primeiro ano do Governo Fernando Henrique Cardoso.
Diversas foram as razdes para essa escolha: é no primeiro ano da Legislatura que o maior
numero de proposicles é apresentado; além disso, o periodo retine o maior numero de resultados
(projetos aprovados e rejeitados); e ndo houve interferéncia das Medidas Provisorias nesse
periodo, pois elas tramitavam no d&mbito do Congresso Nacional. Optamos, ainda, por analisar
apenas projetos de lei ordinaria, haja vista que apenas estes tramitam sob o poder conclusivo /

terminativo das Comissoes.

Construido o Banco de Dados de Producdo Legislativa e analisadas as informacdes,
obtivemos o0s seguintes resultados: primeiro, dos 1525 projetos de lei ordinaria apresentados na
Camara dos Deputados no periodo examinado, apenas 28,6% deles foram aprovados ou
rejeitados no Parlamento, pelas duas Casas do Congresso ou individualmente, totalizando 436
projetos. Desses, 147 foram aprovados e 289 foram rejeitados. A matéria rejeitada nas
Comissdes foi 91% superior a matéria rejeitada em Plenério, valor significativo numericamente,
enquanto que a matéria aprovada foi 6,5% maior nas ComissGes. Esses dados confirmam a
hipdtese de producéo significativa nas Comissdes, em comparacdo com o Plenério, tanto para a

producdo “positiva”, quanto para a produgdo “negativa”.

A par da importancia numérica, procuramos analisar se as matérias aprovadas nas
Comissdes tinham relevancia tematica, similar as matérias aprovadas em Plenario. No entanto,
ndo nos foi possivel aprofundar, neste trabalho, essa discussdo. Ndo obstante isso, levantamos
algumas questdes a respeito do assunto, que podem auxiliar em futuras pesquisas: verificamos
que as proposicoes referentes ao mesmo assunto foram aprovadas nas duas instancias decisorias,
como, por exemplo, matérias administrativas (transformacdo de cargos, gratificacdo, etc.),
matérias tributarias, assuntos relacionados a direito penal, trabalhista e previdenciario, dentre
outros. Além disso, proposi¢des de autoria do Poder Executivo foram aprovadas no &mbito do
Plendrio e das Comissbes, embora em numero menor. De outra parte, matérias que
aparentemente ndo seriam consideradas relevantes, como a denominacdo de rodovias, por
exemplo, foram aprovadas em Plenério, com urgéncia, e nas Comissdes, sob o poder conclusivo
/ terminativo. Esses aspectos nos permitem supor que podem ter sido aprovadas matérias
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relevantes ou ndo no Plenério, como também nas Comissdes. Se isso ocorreu, a producgdo
legislativa das ComissBes ndo teria apenas importancia numérica, mas igualmente importancia

tematica, similar a de Plenéario.

Observou-se, ainda, que a descentralizacdo do padrdo decisorio, promovida pela
Constituicdo de 1988, surtiu efeitos na producéo legislativa. Quanto as proposi¢des aprovadas, a
reparticdo entre Plenario e Comissdes restou parecida (aprovacdo 6,5% maior nas Comissées),
mostrando uma maior independéncia das Comissfes, que aprovam matéria legislativa sem a
deliberacdo do Plenario. Quanto as proposicdes rejeitadas, ha uma preponderancia das
Comissdes (91% superior), 0o que sugere que as Comissdes brasileiras possuem um papel
importante no que toca a sustacdo de matérias legislativas, quando blogueiam matérias

indesejadas.

Segundo, analisamos se houve alteracdo nas matérias aprovadas e se essas alteragdes
foram acompanhadas, em igual medida, de veto do Poder Executivo, parcial ou total.
Verificamos que das 61 proposi¢fes aprovadas no Plenario e enviadas a sangdo, 48 foram
alteradas pelo Legislativo e transformadas em norma juridica, mas apenas 12 sofreram veto e 35
ndo. Nas Comissdes, das 76 proposicdes aprovadas, 40 foram enviadas a sancdo. Dessas, 29
foram aprovadas com alteracdo, mas apenas 3 foram vetadas parcialmente e 5 foram vetadas
totalmente, ou seja, 8 sofreram veto e 21 ndo. Verificou-se que o fato de o Parlamento haver
promovido alteracdes ndo significou, no periodo examinado, a aposicdo de veto na mesma
medida. Isso pode sugerir que ha um intenso processo de negociacdo que se desenrola no interior
do Congresso Nacional, entre Executivo e Legislativo e, nesse caso, 0 Legislativo poderia estar
exercendo um papel agregador e aperfeicoador das propostas legislativas, o que tornaria o veto

desnecessario.

Assim, o Legislativo alterou a maioria das proposicdes aprovadas, 76% delas, sendo que
0 percentual de alteracbes em Plenario e nas ComissGes é praticamente 0 mesmo. Essas
alteracdes foram feitas, em sua maioria, por meio de substitutivo, instrumento destinado a alterar
substancialmente ou formalmente uma proposi¢do. Embora nao tenha sido objeto deste estudo a
andlise detalhada das alteragdes promovidas, ha alguns aspectos importantes a serem ressaltados:
se o instrumento que foi utilizado pelo Legislativo para alterar os projetos de lei foi o
substitutivo e se ele € comumente utilizado para alterar substancialmente uma proposicao,
podemos supor, caso se comprove que as alteracdes foram substanciais, que o Legislativo exerce

um papel muito mais importante que aquele ja observado pela literatura. Os Parlamentares talvez
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ndo sejam tdo pouco participativos como se apregoa mas, ao contrario, participem ativamente do

processo legislativo influenciando a legislacao.

Por outro lado, procedendo-se a analise das proposicGes aprovadas por autoria, restou
claro que ha matérias de interesse do Executivo, como as referentes a area econémica e
administrativa, e matérias de interesse do Legislativo, como as matérias trabalhista, eleitoral,
sindical, referentes a direito penal, direitos individuais, meio-ambiente, salude e assisténcia
social. Observou-se, ainda, no que toca as proposicdes de interesse do Legislativo, cuja

aprovacao ndo gerou impacto financeiro, ndo haver o Executivo interferido na sua aprovacao.

Quanto a producdo negativa, verificou-se que, na Camara dos Deputados, 63% das
proposicdes foram rejeitadas pelas Comissfes de mérito, 28% pela Comissdo de Financas e
Tributacdo e 9% pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, quando aprovaram
pareceres pela inadequacdo financeira e orcamentaria e pela inconstitucionalidade e/ou
injuridicidade da matéria, respectivamente. O percentual consideravel de rejeicdo na Comissao
de Financas e Tributacdo sugere estar essa Comissao funcionando como um filtro para matérias
qgue aumentem a despesa publica, por exemplo. Outro aspecto importante revela-se quando, no
caso de rejeicdo de matérias, as Comissdes usam a estratégia de rejeitar o parecer do Relator,
nomeando outro para redigir o parecer vencedor. Verificam-se, claramente, neste caso, aspectos
da Teoria Partidaria, quando a vontade da maioria prevalece sobre a vontade do Relator. De
outra parte, muitos dos pareceres aprovados foram dos Relatores originais, 0 que evidencia
aspectos da Teoria Informacional, quando os Relatores fizeram uso estratégico da informacao,

influenciando as decisoes finais da Comissao.

Terceiro, quanto a urgéncia, verificou-se que a maioria das matérias, 91%, tramitou em
regime de urgéncia urgentissima no Plenario, requerida pelos Lideres Partidarios, em outras
palavras, ndo foram apenas matérias de interesse exclusivamente do Executivo que tramitaram
em regime de urgéncia, mas também matérias de interesse do Legislativo. Assim, se a maioria
das matérias de Plenario tramitou em regime de urgéncia, independente da autoria, isso pode
sugerir que a urgéncia configura instrumento legislativo destinado, principalmente, a incluir

materia na pauta de Plenério, de utilizagdo tanto do Executivo, quanto do Legislativo.

De outra parte, a maioria das matérias aprovadas tramitou no Legislativo sem urgéncia,
ou seja, 65 proposicdes (44% delas) tramitaram em regime de urgéncia e 82 proposi¢des (56%

delas) tramitaram sem urgéncia, a maioria nas Comissdes. Logo, a pauta de Plenéario foi
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praticamente toda composta de matérias com urgéncia, ditadas pelo Presidente da Casa, ouvidos
os Lideres. Quanto as Comissoes, 0s Presidentes daqueles colegiados ditaram a prépria pauta de

deliberacdes, mostrando um intenso trabalho legislativo.

Note-se que o Parlamento norte-americano tem algumas regras parecidas com as nossas,
como a apresentacdo ilimitada de proposicdes, a distribuicdo multipla as Comissdes, o fato de o
trabalho naqueles colegiados configurar o coragcdo do processo legislativo, com a possibilidade
de realizar audiéncias, oferecer emendas, reescrever o projeto, etc. Ha, ainda, um instrumento na
House, muito parecido com a nossa urgéncia, porque suspende os procedimentos normais de
Plenario, denominado “Suspension-of-the-rules procedure”, que necessita de 2/3 dos votos dos
membros daquela Casa para a suspensdo das formalidades, para projetos com custo estimado
abaixo de 100 milhdes de ddlares. Esse instrumento tem sido muito utilizado no Parlamento

norte-americano, assim como a urgéncia urgentissima no Parlamento brasileiro.

Quarto, quanto a autoria das proposicdes, verificou-se que o maior nimero de projetos de
lei aprovados é de autoria do Legislativo, seguido pelo Executivo, Judiciario e Ministério
Publico. Grande parte das proposi¢fes de autoria do Executivo foi aprovada em Plenério, ao
contrario das proposicdes de origem do Legislativo, em que a maioria foi aprovada nas
Comissdes. No entanto, isso ndo significou que ndo houve aprovacdo de projetos de autoria do
Legislativo em Plenéario, ao contrario, o nimero de projetos aprovados em Plenario de autoria do
Legislativo € praticamente idéntico ao nimero de projetos de autoria do Executivo (34 do
Legislativo contra 35 do Executivo), mostrando uma producdo significativa do Legislativo em

Plenario, como também nas Comissoes.

Quinto, no que toca as relatorias, verificou-se que o numero de relatorias conferidas a
Oposicao foi extremamente pequeno, apenas 12% para toda a producdo legislativa examinada,
contra 51% da Coaliz&o de Governo e 37% de partidos que ndo integravam nem a Coalizdo, nem
a Oposicéo. Separando por instancia decisdria, a Oposi¢do relatou 15% apenas das proposigdes
aprovadas em Plenario e 39% da producdo positiva das Comissfes. Os percentuais mostraram
que o numero de relatorias da Oposicdo nas proposicGes aprovadas nas Comissdes foi muito
superior as de Plenério, principalmente quanto as matérias de autoria do préprio Legislativo. Os
dados sugerem que o Executivo tem um controle maior das matérias aprovadas em Plenario, mas

ndo tem 0 mesmo desempenho quando se trata das Comissoes.
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Sexto, quanto aos instrumentos regimentais utilizados para aprovacdo e rejeicdo de
mateéria, verificou-se que a maioria deles (urgéncia urgentissima e apensacao, por exemplo) foi

usado pela Coalizéo de Governo para auxiliar na aprovacéo e rejeicdo de matéria legislativa.

Por fim, o exame comparado dos Parlamentos norte-americano e brasileiro restou
extremamente importante. Inicialmente, verificamos que houve mudancas significativas no
processo legislativo norte-americano a partir da década de 70: a abertura das sessGes das
ComissBes para o publico, o enfraquecimento do principio da Seniority (com a elei¢cdo dos
Presidentes de Comissdo e subcomissdo por votacdo secreta) e a institucionalizacdo das
subcomiss@es, tudo isso contribuiu para reduzir a autoridade dos Presidentes de Comissé&o.
Verificamos, ainda, que a par do bem desenvolvido processo legislativo norte-americano, o
processo brasileiro caracteriza-se igualmente pela sua complexidade, em que varias fases se
sucedem e o processo de emendamento € extremamente amplo e democratico, com

possibilidades regimentais que auxiliam na aprovacéo e rejei¢ao de proposigoes.

De outra parte, ao analisar as tramitaces das proposicdes, verificamos que muito esta por
se fazer no Legislativo brasileiro. Em que pese a discussdo sobre uma ampla reforma politica no
sistema de representacado, torna-se importante discutir a necessidade de mudancas institucionais
relacionadas a organizagdo do Parlamento. Examinando o tramite regimental em sua pratica
legislativa, verificou-se haver algumas falhas no processo legislativo, as quais impedem que as
proposicOes sigam o seu curso normal, paralisando a tramitacdo de matérias por muitos anos e

prejudicando o andamento dos trabalhos legislativos.

A primeira dessas falhas, que paralisa os trabalhos nas Comissdes, € o fato de a duracao
do mandato dos Presidentes de Comissédo e seus vices na Camara dos Deputados equivaler ao
periodo de um ano.*®® Some-se a isso o fato de os membros da Comiss&o ndo serem detentores
de mandato fixo, podendo os Lideres indicar a Mesa os membros da bancada para compor as
ComissBes e, a qualquer tempo, substitui-los. Assim, o Parlamentar podera integrar uma
Comissdo por um dia e ser substituido no outro ou integrar a Comissdo pelo tempo maximo de
um ano, similar ao mandato da presidéncia da Comissao.>** Essa duracéo t&o curta dos mandatos
dos membros da Comissdo, como também de seus Presidentes, paralisa os trabalhos legislativos,
gerando inimeros prejuizos, uma vez que a substituicdo de Relatores é rotineira. Apenas para

exemplificar, uma proposi¢ao podera ter varios Relatores designados em apenas uma Comiss&o.

%0 RICD, art. 39.
%1 RICD, art. 10 c/c art. 28.
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A sugestdo seria um mandato de dois anos para a Presidéncia das Comissdes e seus membros,
como ocorre com as Mesas das Casas Legislativas, 0 que evitaria esse rodizio de relatores e
aumentaria a especializacdo nas Comissdes, haja vista que certo grau de estabilidade ¢é essencial

para isso.

Outro problema referente ao processo legislativo, particularmente na Camara dos
Deputados, ¢ a possibilidade de desarquivamento de proposicdo no inicio da Legislatura.** Esse
instituto do desarquivamento causa uma perda de tempo enorme na tramitacdo legislativa. As
proposicdes sao arquivadas ao final da Legislatura, depois desarquivadas no inicio da Legislatura
subsequente e, até retornarem a sua tramitacdo normal, varios meses restaram perdidos. Assim,
muitas matérias aprovadas nas Comissdes terminaram arquivadas ou prejudicadas no Senado, em
face da demora na aprovacdo de projetos na Camara. A maioria das proposicdes, no periodo
examinado, tramitou de trés a oito meses no Senado Federal e de dois a 15 anos na Cémara.
Seria melhor que as regras fossem as mesmas na Camara e no Senado, ou seja, 0 arquivamento
ocorrer apenas ao final de duas Legislaturas, com a possibilidade de uma prorrogagédo, como

ocorre no Senado.®

Examinando os Bancos de Dados das Casas Legislativas, verificou-se ndo estarem as
informacdes acessiveis aos cidaddos, porque, embora a ficha de tramitagdo contenha todos os
dados referentes a tramitacdo da proposicdo, essas informacGes ndo sdo inteligiveis, em face da
complexidade do processo legislativo. Ademais, uma tramitacdo complexa, em que se exige,
para aprovacao da proposicao, a tramitacdo pelo menos pelas duas Casas do Congresso, 0 acesso
a essas tramitacGes é complicado, haja vista ser necessario acessar Bancos de Dados distintos,
tornando-se um verdadeiro quebra-cabeca para o usuario e/ou pesquisador. Diante disso, sugere-
se a criacdo de um Banco de Dados Unico do Congresso Nacional, em que cada Casa seria
responsavel pelas suas informacfes, e no qual o usuario pudesse obté-las de uma so vez, de
maneira clara, com a disponibilizacdo da tramitacdo completa, mas também de uma tramitacdo
resumida e explicativa, contendo apenas as informacdes mais importantes, o que tornaria a ficha

de tramitacdo legislativa mais acessivel aos cidadaos.

Por fim, um dos maiores problemas a se resolver refere-se a pauta de Plenario. O instituto
da urgéncia, conforme examinado, utilizado para a maioria das proposi¢fes aprovadas em

Plenério, tornou-se um instrumento regimental para incluir matéria em pauta. Isso ndo seria téo

%02 RICD, art. 105, paragrafo Gnico.
3 RISF, art. 332.
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necessario se o Legislativo brasileiro adotasse um calendério legislativo, similar ao calendario
norte-americano, em que as matérias seriam distribuidas por dia determinado durante o més.
Esse instrumento resolveria o problema do recurso, ao se criar um dia determinado para
apreciacdo desse instrumento regimental, praticamente indcuo atualmente, pela inexisténcia de
regra que obrigue a sua inclusdo em pauta. Resolveria, ainda, o problema das Emendas do
Senado a projetos da Camara, atualmente paralisadas nessa Casa do Congresso Nacional.

Em conclusdo, procuramos neste trabalho analisar as atividades das Comissdes, em
comparacdo com o Plenario, de forma a mostrar que as Comiss@es brasileiras vém exercendo um
novo papel no processo decisorio. De Comissdes aparentemente “fracas”, temos Comissdes
deliberantes, altamente produtivas. De parlamentares fracos e pouco participativos, temos um
Legislativo com producdo legislativa significativa, levada a efeito ndo somente no Plenério, mas
também nas Comissbes. Muitas questBes, certamente, merecem ser objeto de maior
aprofundamento, particularmente para que tenhamos um Legislativo fortalecido e conscio da sua

importancia no cendrio politico e, consequentemente, para o fortalecimento da democracia.
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ANEXO |

DETALHAMENTO DAS PROPOSIGCOES APROVADAS EM PLENARIO

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposi¢des aprovadas sem alteracdo e TNJR

PL 259/95
urgéncia

Altera a redacdo do § 1°, do art. 52, da Lei 8078/90 (determinando que
as multas de mora decorrentes do inadimplemento de obrigaces no
seu termo ndo poderdo ser superiores a 2% do valor da prestacdo)

PL 276/95
*(PE)
urgéncia

Dispde sobre a transferéncia do controle acionario da Companhia
Siderurgica da Amazénia — SIDERAMA

PL 719/95
(PE)
urgéncia

Dispde sobre a exportacdo de bens sensiveis e servicos diretamente
vinculados (considerando bens sensiveis 0s bens de aplicagdo bélica,
o0s bens de uso publico e os bens de uso na area nuclear, quim. e biol.)

PL 725/95
(PE)

Altera dispositivos do Cédigo Penal (incluindo dispositivos que
qualificam como crime o roubo, furto, receptacdo, remarcacéo,
desmanche e transporte de veiculos para outras regides do Pais e
exterior)

PL 978/95
(PE)
urgéncia

Denomina “Rodovia Ingo Hering” o trecho federal da BR 470,
compreendido entre a cidade de Navegantes e a divisa SC/RS, no
Estado de Santa Catarina

PL 1087/95
(PE)
urgéncia

D& nova redacdo a Lei 6880/80 — Estatuto dos Militares (revogando o
dispositivo que autorizava o militar a exercer cargo publico, cujas
fungdes sejam de magistério; e estabelecendo que todo militar que
exercer cargo ou emprego publico permanente sera imediatamente
demitido ex-officio e transferido para a reserva ndo remunerada)

PL 1230/95
(PE)
urgéncia

Fixa o efetivo da Policia Militar do DF (aumentando o efetivo da PM
em 4155 policiais militares)

PL 1235/95
(PE)
urgéncia

Ratifica a recriagdo do Fundo de Administracdo do Hospital das
Forcas Armadas

PL 1285/95
(PE)
urgéncia

Ratifica 0 Fundo de Defesa da Economia Cafeeira — FUNCAFE, na
forma do disposto no art. 6° da Lei 8173/91.

PL 1318/95
(PE)
urgéncia

Cria gratificacdo temporaria devida aos servidores ocupantes do cargo
de patrulheiro rodoviério federal (estabelecendo que a gratificacdo
temporéria devida aos patrulheiros rodoviarios seré paga no percentual
de 14% calculada sobre o0 vencimento bésico)

PL 1352/95
(PE)
urgéncia

Ratifica o Fundo de Imprensa Nacional, o Fundo de Prevencdo,
Recuperacao e de Combate as Drogas de Abuso e 0 Fundo de Defesa
dos Direitos Difusos

PL 1353/95
(PE)
urgéncia

Dispde sobre o desmembramento e a reorganizacdo da carreira da
Policia Civil do Distrito Federal, fixa remuneragdo de seus cargos

Proposicio aprovada sem alteracdo, vetada parcialmente e TNJR

PL 1369/95
***(SF)
urgéncia

Disp0e sobre a administracdo da area de prote¢do ambiental — APA da
Bacia do Rio S8o Bartolomeu, localizada no DF

Proposicdes aprovadas com alteracdes e TNJR

PL 10/95
urgéncia

Dispoe sobre a instituicdo do ano de 1995, como o “Ano Zumbi dos
Palmares”, em homenagem ao tricentendrio de sua morte

Emenda na Camara

PL 102/95
urgéncia

Acrescenta § 4° ao art. 457 da CLT, para excluir do salario do
trabalhador rural liberalidades concedidas nas condi¢cdes que menciona

Substitutivo na Camara

PL 121/95
(PE)
urgéncia

Dispde sobre a distribuicdo de efetivo da aeronautica em tempo de paz

Emenda substitutiva na
Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS EM PLENARIO

(continuacao)

PROPOSICAO EMENTA ALTERAGAO
(ASSUNTO)
Proposicdes aprovadas com alteracdes e TNJR
PL 154/95 | Dispde sobre os vencimentos dos membros do MPU Emenda na Camara
****(MPU)
urgéncia
PL 194/95 | Altera a redacdo dos arts. 12 e 53 da Lei 6815/80 — Situacdo juridica | Emendas na Camara
urgéncia | do estrangeiro no Brasil (determinando que o prazo de validade do
visto de turista sera de até 5 anos e proporcionard multiplas entradas
no Pais, com estadas ndo excedentes a 90 dias, prorrogaveis por igual
periodo, totalizando o maximo de 180 dias por ano
PL 199/95 | Disp6e sobre o valor do salério minimo, altera dispositivos das Leis | Substitutivo na Camara
(PE) | 8212 e 8213, ambas de 1991
urgéncia
PL 200/95 | Dispde sobre a protecdo da propriedade intelectual de programas de | Substitutivo na Camara
(PE) | computador, sua comercializagdo no Pais Emendas no Senado
urgéncia
PL 330/95 | Dispde sobre a regulamentacdo do profissional de educacdo fisica e | Substitutivo na Camara
urgéncia | cria seus respectivos Conselhos Federal e Regionais
PL 335/95 | D4 nova redacdo ao art. 89 da Lei 7210/84 — Lei de Execucdo Penal | Subemenda substitutiva
urgéncia | (determinando que as penitenciarias de mulheres sejam dotadas de | na Camara
secdo para gestantes e parturientes e de creches para 0os menores cuja | Emendas no Senado
responsavel esteja presa)
PL 426/95 | Altera dispositivos da Lei 5540/68, da Lei 6420/77, da Lei 7177/83, | Emenda de redagéo
(PE) | que regulamentam o processo de escolha dos dirigentes universitarios
urgéncia
PL 532/95 | Autoriza o Poder Executivo a utilizar estoques publicos de alimentos | Substitutivo na Camara
(PE) | no combate a fome e & miséria
urgéncia
PL 534/95 | Anistia débito dos eleitores que deixaram de votar nas elei¢des de 3 de | Substitutivo na Camara
urgéncia | outubro e 15 de novembro de 1992 e 1994
PL 605/95 | Altera a redagdo do art. 8° da Lei 9034/95, que dispde sobre a|Emenda na Camara
utilizacdo de meios operacionais para a prevencgdo e repressdo de a¢oes
praticadas por organizagfes criminosas
PL 610/95 | Dispde sobre prote¢do de testemunha de crime Substitutivo na Camara
urgéncia
PL 622/95 | Altera a Lei 6404/76 — Sociedades por a¢des (Objetivando facilitar a | Substitutivo na Camara
urgéncia | abertura de capital pelas empresas, assim como reforcar os direitos dos
acionistas minoritarios, especialmente os possuidores de agdes sem
VOto ou com voto restrito)
PL 637/95 | Altera os artigos 128 e 130 da Lei 8213/91 — beneficios da Previdéncia | Substitutivo na Camara
urgéncia | Social (estabelecendo o rito sumario e isencdo de custas as agdes
judiciais que tiverem por objeto matéria previdenciaria; fixando
critérios para pagamento de crédito previdenciério e extinguindo o
precatdrio)
PL 667/95 | Autoriza o Poder Executivo a conceder apoio financeiro aos | Substitutivo na Camara
urgéncia | municipios que instituirem programas de renda minima associados a | Substitutivo no Senado
acdes soécio-educativas
PL 686/95 | Altera 0 nome do aeroporto internacional de Brasilia para aeroporto | Emenda na Camara
urgéncia | Juscelino Kubitschek
PL 726/95 | Altera dispositivos do Codigo Penal (visando a facilitagdo de cobranca | Emendas na Camara
(PE) | de multa criminal, afastando obstaculos que, presentemente, tém
conduzido a prescri¢do essa modalidade de sanc¢ao)
PL 821/95 | Dispde sobre a organizacdo dos servicos de telecomunicagdes, a | Substitutivo na Camara
urgéncia | criacdo e funcionamento de um o6rgdo regulador e outros aspectos

institucionais, nos termos da Emenda 8/95
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS EM PLENARIO

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas com alteracdes e TNJR

PL 869/95
(PE)
urgéncia

Dispde sobre o reconhecimento como mortas de pessoas desaparecidas
em razdo de participacdo, ou acusacdo de participacdo, em atividades
politicas, no periodo de 2 de setembro de 1961 a 15 de agosto de 1979
(estabelecendo que a indenizacdo a familia consistira no pagamento de
valor Unico igual a trés mil reais, multiplicado pelo nimero de anos
correspondente a expectativa de sobrevida do desaparecido politico)

Emenda de redacdo na
Cémara

PL 929/95
urgéncia

Altera os artigos 132, 203 e 207 do Cddigo Penal (Define como crimes
condutas que favorecem ou configuram trabalho forcado e escravo)

Emenda substitutiva na
Camara

PL 1059/95
** (PJ)
urgéncia

Cria as carreiras dos servidores do Poder Judiciério, fixa os valores de
sua remuneragdo (criando o adicional de padrdo judiciario — APJ, as
fungdes comissionadas, escalonadas de FC-1 a FC-10, e a gratificacdo
de atividade judiciaria — GAJ)

Emendas na Camara

PL 1088/95
(PE)
urgéncia

Autoriza a criagdo de subsidiaria da ELETROBRAS (procedendo ao
desmembramento da Light)

Emendas na Camara

PL 1156/95
(PE)
urgéncia

Regulamenta o inciso XII, parte final, do artigo 5° da Constitui¢do
Federal (possibilitando a realizacdo de escuta telefonica através da
quebra de sigilo e da interceptacdo das comunicacgdes telefonicas,
quando se tratar de investigacdo criminal, desde que autorizadas por
juiz)

Substitutivo na Camara

PL 1178/95
(PE)
urgéncia

Autoriza a Unido a delegar aos Estados da Federagdo e ao Distrito
Federal a administragdo e exploracdo de rodovias, de trechos de
rodovias, ou de obras rodoviérias federais

Emenda substitutiva
aglutinativa na Camara
Emendas no Senado

PL 1229/95
(PE)
urgéncia

Altera a Lei 7565/86, para incluir hipotese de destruicdo de aeronave
(estabelecendo que esgotados o0s meios coercitivos legalmente
previstos, a aeronave serd classificada como hostil, ficando sujeita a
medida de destrui¢do ou desmanche, criando a Lei do Abate)

Substitutivo na Camara

PL 1240/95
urgéncia

Altera os artigos 1° e 20 da Lei 7716/89, que define os crimes
resultantes de preconceito de raga ou cor, e acrescenta § ao art. 140 do
Codigo Penal

Emenda substitutiva

PL 1265/95
urgéncia

Acrescenta pardgrafo Gnico ao art. 10, dispde sobre a aplicagdo dos
arts. 49, 56, incisos Il1 e IV e 57, inciso 11, da Lei 9096/95 — Partidos
Politicos — e da nova redag8o ao § 1° do art. 1° da Lei 1533/51

Substitutivo na Camara

PL 1275/95
urgéncia

Dispde sobre o servico voluntario

Emenda na Camara

PL 1286/95
(PE)
urgéncia

Disp0e sobre a criagdo de cargos efetivos de Agentes Penitenciarios na
Carreira Policial Civil do DF

Substitutivo na Camara

PL 1325/95

urgéncia no 2°
turno CD

Dispde sobre a criagdo do Cadastro Nacional de Registro e Protecdo
de Cultivares — CNRPC, institui o direito de protecdo de cultivares

Substitutivo na Camara
Emendas no Senado

PL 1409/96
(PE)
urgéncia

Autoriza o Poder Executivo a contratar com a ITAIPU pagamento de
débito junto ao Tesouro Nacional com titulos da divida externa
brasileira, no valor correspondente a até cento e quarenta milhdes de
dolares dos EUA

Emendas na Camara

PL 1435/96
(PE)
urgéncia

Autoriza o Poder Executivo a doar estoques publicos de alimentos, nas
condicfes que menciona

Emendas na Camara

PL 1487/96
urgéncia

Dispde sobre prorrogacdo de prazo para renovacdo de certificado de
entidades de fins filantropicos e de recadastramento junto ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS e anulacéo de atos emanados
do INSS, contra instituicGes que gozavam de isen¢do da contribuicdo
social, pela ndo-apresentacdo do pedido de renovagdo do certificado
em tempo habil

Emendas na Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSIGOES APROVADAS EM PLENARIO

(continuacao)

PROPOSIGCAO EMENTA ALTERACAO
(ASSUNTO)
Proposicdes aprovadas com alteracdes e TNJR
PL 1525/96 | Concede, a titulo de indenizacdo decorrente de responsabilidade civil | Substitutivo na Camara
(PE) | da Unido, pensdo especial aos dependentes de José Ivanildo Sampaio
urgéncia | de Souza

constitucional

Proposicdes aprovadas com alteracdes, vetadas parcialmente e TNJR

PL 180/95
urgéncia

Estabelece normas para a realizacdo das elei¢cbes municipais de 3 de
outubro de 1996

Substitutivo na Camara
Emendas no Senado

PL 233/95
(PE)
urgéncia

Fixa a remuneracdo dos cargos em comissdo e de natureza especial e
das funcGes de direcdo, chefia ou assessoramento que menciona

Emenda na Camara

PL 373/95
urgéncia

Autoriza o parcelamento do recolhimento de contribui¢des
previdenciarias devidas pelas empresas concessiondrias de servico
publico federal e a transacdo e remissdo de débitos

Substitutivo na Camara

PL 913/95
(PE)
urgéncia

Altera a legislacdo do Imposto de renda das pessoas juridicas
(reduzindo a aliquota do IRPJ para 15%, possibilitando a deducéo,
para efeitos da apuracdo do lucro real e da base de célculo da
contribui¢do social sobre lucro liquido, os juros pagos ou creditados a
titular, socios ou acionistas, a titulo de remuneragdo do capital
préprio...)

Substitutivo na Camara

PL 1125/95
(PE)
urgéncia

Dispde sobre a ordenagdo do transporte aquaviario

Subemenda substitutiva
na Camara

PL 1131/95
urgéncia

Altera a redacdo de dispositivos da Lei 8212/91 — Seguridade Social
(estabelecendo a responsabilizagdo pessoal de servidores publicos pelo
pagamento de multas pelo descumprimento de dispositivos desta Lei, e
a obrigatoriedade de apresentacdo de documentos relativos ao INSS
quando pedido alvar4 de construcdo e de carta de habite-se junto a
autoridade municipal)

Substitutivo na Camara

PL 1153/95
prioridade

Regulamenta o inciso VII, do §1°, do art. 225, da Constituicio Federal,
que estabelece procedimentos para o0 uso cientifico de animais

Substitutivo na Camara

PL 1159/95
urgéncia

Altera dispositivos da Lei 6354/76 — relagBes de trabalho de atleta
profissional de futebol — e da Lei 8672/93 — normas gerais sobre
desporto (objetivando a extin¢do do instituto do passe na legislacdo
desportiva nacional, criando a Lei Pelé)

Substitutivo na Camara

PL 1236/95
(PE)
urgéncia

Altera a legislagdo do imposto de renda das pessoas fisicas
(estabelecendo que o saldo do imposto a pagar quando dividido em
cotas serd acrescido de juros equivalentes a taxa referencial do sistema
especial de liquidagdo e de custodia — SELIC, para titulos federais)

Substitutivo na Camara

PL 1287/95
(PE)
urgéncia

Dispbe sobre a exploracdo do servico movel celular e sobre
telecomunicacbes por satélites (assegurando a Unido o direito de
cobrar pelas concessdes ou permissfes para exploracdo de servigcos de
telecomunicac@es e pelo uso de radiofrequéncias)

Substitutivo na Camara

PL 1355/95
(PE)
urgéncia

Reorganiza as classes da carreira policial federal, fixa a remuneracéo
dos cargos que as integram

Emendas no Senado

Proposicdo aprovada com alteracdes e vetada totalmente

PL 600/95
urgéncia

Concede anistia de multas cominadas pelo TST a entidades sindicais
em virtude de sentenca judicial

Substitutivo na Camara

Proposi¢des aprovadas na Camara e arguivadas no Senado

PL 469/95
urgéncia

Estabelece medidas de protecdo ao trabalho do menor

Substitutivo na Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS EM PLENARIO

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas na Camara e arquivadas no Senado

PL 518/95
urgéncia

Dispde sobre a incidéncia da COFINS, da CSLL e do PIS-PASEP nas
operacGes de compra e venda de veiculos automotores usados,
realizados por pessoas juridicas cujo objeto social principal é a compra
e venda de veiculos

Substitutivo na Camara

PL 642/95
urgéncia

Redireciona recursos para 0 SUS

Substitutivo na Camara

PL 1243/95

Dispde sobre a transferéncia de recursos federais destinados aos
programas de alimentac&o escolar e do livro didatico e ao programa do
leite

Substitutivo na Camara

PL 1354/95
(PE)
urgéncia

Dispe sobre a remuneracdo da Policia civil dos extintos Territorios
Federais

PL 1417/96
urgéncia

Dispde sobre jogo de bingo

Emenda na Camara

Proposicoes aprovadas na Camara e tramitando no Senado

PL 1210/95
urgéncia

Altera a redagdo da Lei 2004/53 — Politica nacional do petroleo
(definindo as atividades que constituem monopdlio da Unido Federal;
possibilitando a realizacdo de associagdo contratual com outras
empresas que queiram fazé-lo, regulamentando a CF e a EC 9)

Substitutivo na Camara

PL 1333/95
urgéncia

Dispbe sobre a validade dos bilhetes de passagem no transporte
coletivo rodoviario de passageiros

Substitutivo na Camara

Proposicoes aprovadas na Camara e retiradas no Senado pelo Executivo

PL 533/95
(PE)
urgéncia

D& nova redacdo ao artigo 2° da Lei 8844/94 (Possibilitando a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional utilizar-se do aparato
administrativo e judicial da CEF para a recuperagdo dos créditos do
FGTS)

PL 724/95
(PE)
prioridade

Define os crimes de especial gravidade e altera dispositivos do Cédigo
Penal (incluindo dentre os crimes de especial gravidade o narcotrafico
e a formagdo de quadrilha ou bandos armados)

TOTAL: 71

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da

Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producéo Legislativa da Autora.

* PE — Proposig¢des de autoria do Poder Executivo

** PJ — Proposi¢Oes de autoria do Poder Judiciario

*** SF — Proposic6es de autoria do Senado Federal

**** MPU — Proposi¢des de autoria do Ministério Publico
OBS: no caso de ter havido alteracdo na Casa revisora, consta deste quadro apenas aquela alteragdo que foi mantida
pela Casa iniciadora.
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ANEXO 11

DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS NAS COMISSOES

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas sem alteracédo e TNJR

PL 39/95
*(PE)
Prioridade

Dispde sobre a assuncdo, pela Unido, de operacdes de crédito
contratadas pela Companhia Estadual de Energia Elétrica — CEEE
junto a Bancos franceses, bem como de obrigacdes previstas nos
respectivos contratos comerciais, firmados para o financiamento da
construgdo da Usina Termelétrica de Candiota 111 — Unidade 1

PL 57/95

Acrescenta inciso ao art. 473 da CLT (caracterizando como falta
justificada, sem prejuizo do salario, o trabalhador que comprovar a
realizacdo de exame vestibular para ingresso em estabelecimento de
ensino superior)

PL 88/95
**(PJ)
Prioridade

Altera a Lei 8457/92 (criando um Conselho de Administragdo para
deliberar sobre matéria administrativa da Justica Militar, conforme
dispuser o regimento)

PL 241/95

Dispde sobre o exercicio do direito de queixa pela mulher

PL 269/95

Dispbe sobre feriados (estipulando que sdo feriados civis 0s
declarados em lei federal e a data magna do Estado fixada em Lei
estadual e que os feriados religiosos, de acordo com a tradi¢éo local,
declarados em Lei municipal, ndo poderdo exceder a quatro, incluindo
a Sexta-feira da paixao)

PL 370/95

Revoga a Lei 7700/88 (extinguindo o adicional de tarifa portuaria)

PL 474/95

Acrescenta paragrafo Gnico ao artigo 4° da Lei 6015, de 31 de
dezembro de 1973 — Registros Publicos (determinando que os livros
notariais, em folhas fixas ou soltas, sejam abertos, numerados,
autenticados e encerrados pelo tabelido)

PL 925/95

Altera o artigo 82 da Lei 7210/84 — Lei de execucdo penal
(concedendo & mulher e ao maior de 60 anos o direito de estar
recolhido separadamente em estabelecimento préprio e adequado a sua
condicdo pessoal)

PL 1293/95
***(SF)
Prioridade

Determina seja dada maior publicidade aos editais, avisos, anincios e
quadro geral de credores na faléncia, na concordata e na insolvéncia
civil

Proposicio aprovada sem alteracdo, vetada parcialmente e TNJR

PL 435/95
(SF)
Prioridade

Dispbe sobre o resgate de quotas da Unido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento — FND

Proposicio aprovada sem alteracdo e vetada totalmente

PL 37/95
(PJ)
Prioridade

D& nova redagdo ao art. 190 do Cédigo Penal Militar (determinando
que o militar que ndo se apresentar ao comando militar competente até
0 8° dia da partida do navio ou aeronave de que é tripulante ou
deslocamento da unidade ou forca em que serve, tera pena de 6 meses
a 2 anos, aumentando em 1/3 se sargento, subtenente ou suboficial, e
de metade se oficial)

Proposi¢des aprovadas com alteracdo e TNJR

PL 109/95

Acrescenta incisos ao art. 3° da Lei 8171/91 — politica agricola | Emenda na Camara

(incluindo dentre os objetivos da politica agricola, a promocdo da
salde animal e vegetal, a idoneidade dos insumos e servicos, a
garantia da qualidade dos produtos agropecudrios, seus derivados e
residuos de valor econdmico, a concorréncia leal entre os agentes e a
melhoria da renda e da qualidade de vida no meio rural)

PL 110/95

Altera os artigos 4° e 8° da Lei 8171/91 - politica agricola | Substitutivo na Camara

(estabelecendo que os instrumentos de politica agricola deverdo
orientar-se pelos planos de safra e plurianuais)
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS NAS COMISSOES

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas com alteracdo e TNJR

PL 111/95

Acrescenta artigo a Lei 8171/91 — politica agricola (estabelecendo que
o Poder Publico procedera a identificacdo das areas desertificadas, as
quais somente poderdo ser exploradas mediante a ado¢do de um plano
de manejo, com emprego de tecnologia capaz de interromper o
processo de desertificacao

Emenda na Camara

PL 113/95

Acrescenta inciso | ao artigo 6° da Lei 8171/91 — politica agricola
(fixando a competéncia do governo federal em estabelecer a
orientacdo normativa, as diretrizes nacionais e a execugdo das
atividades estabelecidas em Lei)

Substitutivo na Camara

PL 290/95
(PE)
Prioridade

Cria cargos de agentes penitenciarios na carreira policial civil do DF
(criando 50 cargos de agente penitenciério)

Emendas na Camara

PL 517/95

Prorroga a vigéncia da Lei 8989/95, que “Dispde sobre a isengdo do
IP1 na aquisicdo de automdveis para utilizagdo no transporte autbnomo
de passageiros, bem como por pessoas portadoras de deficiéncia fisica
e aos destinados ao transporte escolar)

Emenda na Camara

PL 579/95

Altera a redacéo do artigo 467 da CLT (obrigando o empregador, em
caso de controvérsia sobre o motante das verbas rescisorias, a pagar ao
trabalhador a parte incontroversa dessas verbas, sob pena de ser
condenado a paga-la em dobro)

Substitutivo na Camara

PL 716/95

D4 nova redacdo ao inciso Il do artigo 82 da Lei 5869/73 - Cddigo de
Processo Civil (incluindo dentre as competéncias do Ministério
Puablico a intervengdo em todas as fases processuais que envolvam
litigios coletivos pela posse da terra urbana e rural)

Substitutivo na Camara

PL 720/95
****(MPU)
Prioridade

Altera para 285% o limite méximo da gratificacdo extraordinaria
devida aos servidores da categoria funcional de técnico do Ministério
Publico da Unido

Emenda no Senado

PL 755/95

Inclui ferrovias na relagdo descritiva do Plano Nacional de Viagdo

Emenda na Camara

PL 917/95

Disp0e sobre o protesto de titulos

Substitutivo na Camara

PL 976/95
(PE)
Prioridade

Dispde sobre a conducdo de veiculo oficial (autorizando os servidores
publicos federais a dirigirem veiculos oficiais, no interesse do servigo
e no exercicio de suas proprias atribuigdes, quando houver
insuficiéncia de servidores ocupantes do cargo de motorista oficial)

Emenda na Camara

PL 989/95
(SF)
Prioridade

Padroniza o volume de &udio das transmissées de radio e televisdo nos
espacos dedicados a propaganda

Substitutivo na Camara

PL 1086/95
(PE)
Prioridade

Altera dispositivos da Lei 2180/54, que “Dispde sobre o Tribunal
Maritimo” (alterando a jurisdigdo e competéncia do Tribunal
Maritimo)

Emendas na Camara

PL 1096/95

Determina a obrigatoriedade de as edificacBes possuirem sistema de
aterramento e instalaces elétricas compativeis com a utilizacdo de
condutor-terra de protecdo, bem como torna obrigatéria a existéncia de
condutor-terra de protecdo nos aparelhos elétricos que especifica)

Substitutivo na Camara

PL 1124/95
(MPU)
Prioridade

Dispde sobre a criacdo da Escola Superior do MPU

Emendas na Camara

PL 1180/95

Dispde sobre a insercdo, nas fitas de video gravadas, destinadas a
venda ou aluguel no Pais, da seguinte mensagem: “Faga sexo seguro.
Use camisinha.”

Emendas na Camara

PL 1402/95
(PJ)
Prioridade

Dispde sobre a transformacéo de um cargo em comissdo na Secretaria
do TSE.

Substitutivo na Camara

PL 1403/95
(PJ)
Prioridade

Dispde sobre a transformacéo de um cargo em comissdo na Secretaria
do TSE.

Substitutivo na Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS NAS COMISSOES

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas com alteracdo e TNJR

PL 1461/96
(PE)
Prioridade

Denomina “Rodovia Governador Antonio Mariz” o trecho federal da
BR-230, entre a cidade de Cajazeiras e Jodo Pessoa - Paraiba

Emenda na Camara

PL 1521/96

Regulamenta a radiodifusdo livre e comunitaria (radio comunitaria)

Substitutivo na Camara

Proposicoes aprovadas com alteracdes, vetadas parcialmente e TNJR

PL 54/95

D& nova redacdo ao artigo 11 da CLT (estendendo o direito a
reclamacdo trabalhista aos sucessores definidos no Cédigo Civil e
também aos dependentes econdmicos do empregado falecido)

Substitutivo na Camara

PL 340/95

Institui a Carteira Nacional de Prevencdo do Céancer Ginecoldgico e
Mamério

Substitutivo na Camara

PL 693/95
(PE)
Prioridade

Disp0e sobre jornada de trabalho de medico, médico de saude publica,
médico do trabalho e médico veterinario, da administracdo publica
federal direta, das autarquias e das fundagBes publicas federais
(fixando a jornada de trabalho dos médicos, servidores publicos, em 4
horas diarias, podendo cumprir duas jornadas diérias correspondentes
a0 mesmo cargo)

Substitutivo na Camara

Proposicdes aprovadas com alteracdes e vetadas totalmente

PL 85/95

Reconhece a capoeira como um desporto genuinamente brasileiro
(estabelecendo que os capoeiristas que tenham 20 anos ou mais de
pratica do ensino de capoeira se utilizem do titulo de “Mestre de
Capoeira™)

Substitutivo na Camara

PL 131/95

Dispde sobre a indenizagdo da concubina, no caso de acidente do
trabalho do companheiro

Substitutivo na Camara

PL 1022/95

Dispde sobre a obrigatoriedade de divulgacdo dos indices de evaséo e
repeténcia dos estabelecimentos de ensino fundamental e médio

Emendas na Camara

PL 1043/95
(PJ)
Prioridade

Acrescenta inciso ao artigo 9° da Lei 8457/92, que “organiza a Justica
Militar da Unido e regula o funcionamento de seus Servicos
Auxiliares” (incluindo na competéncia do Presidente do STM a
designacdo de militar da ativa posto a disposicdo da Corte, para
exercer funcdo de confianga junto aos Gabinetes de Ministros oriundos
das Forcas Armadas)

Substitutivo na Camara

PL 1290/95
(SF)
Prioridade

Altera a Lei 6360/76, que dispGe sobre a vigilancia sanitaria a que
ficam sujeitos os medicamentos, as drogas, 0os insumos farmacéuticos
e correlatos, cosméticos, saneamentos e outros produtos

Substitutivo na Camara

Proposicdes aprovadas na Camara e arquivadas no Senado

PL 77/95

Dispde sobre as operagdes de sub-rogacdo de direitos e obrigagdes no
SFH (garantindo aos novos adquirentes de casa propria, as mesmas
condi¢Bes dos respectivos contratos em que se sub-rogarem)

Emendas na Camara

PL 145/95

Dispde sobre revogagdo do artigo 318 da CLT (revogando o
dispositivo que proibia o Professor de ministrar mais de quatro aulas
consecutivas ou seis intercaladas em um mesmo estab. de ensino)

PL 266/95

Dispbe sobre o depdsito e venda de veiculo apreendido pelos
DETRANSs, em todo o territério nacional (determinando que 0s
veiculos apreendidos pelo DETRAN que ndo forem procurados pelos
proprietarios ou seguradoras no prazo de 6 meses serdo colocados a
disposicao de 6rgdos publicos ou vendidos em leildo)

Emenda na Camara

PL 352/95

Permite o registro de unido, como casamento, apos 5 anos de vida em
comum

Substitutivo na Camara

PL 459/95
Prioridade

Regula o disposto no inciso Il do artigo 20 da Constitui¢do Federal,
dispondo sobre as terras devolutas sob dominio da Unido

Emendas na Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS NAS COMISSOES

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas na Camara e arquivadas no Senado

PL 588/95

Altera dispositivos da Lei 7644/87, que “dispde sobre a atividade de
mie social”, adequando-a a Lei 8069/90 — ECA (Alterando as
seguintes  denominagdes: casas-lares por lares  substitutos
institucionais; menor por crianca e adolescente e menor abandonado
por crianca e adolescente em situacdo de risco)

Substitutivo na Camara

PL 626/95

Altera a Lei 8913/94 — municipalizacdo da merenda escolar (inclui
dispositivos visando a simplificacdo da gestdo, do programa de
alimentacdo escolar, com a vantagem de promover a aplicacdo local de
recursos, estimulando a economia municipal)

PL 676/95
Prioridade

Regulamenta o artigo 206, inciso VI, da Constituicdo Federal,
dispondo sobre a gestdo democrética do ensino publico

Substitutivo na Camara

PL 730/95
Prioridade

Regulamenta o artigo 213 da Constituicdo Federal, definindo escolas
comunitarias, confessionais e filantropicas para fins de recebimento de
recursos publicos

Emendas na Camara

PL 826/95

Dispde sobre o julgamento das contas dos responsaveis por bens,
dinheiros e valores publicos

PL 897/95

Acrescenta paragrafo ao art. 162 da CLT, para responsabilizar
solidariamente pelo cumprimento das normas de seguranga e medicina
do trabalho as empresas contratantes de prestadoras de servi¢os

Substitutivo na Camara

PL 1075/95

Dispde sobre a responsabilidade do Estado em educagdo publica

PL 1078/95

Acrescenta paragrafo Unico ao art. 95 da Lei 9099/95 — Juizados
Especiais Civeis e Criminais (autorizando os Tribunais de Justica a
utilizarem 0s recursos humanos e materiais ja existentes, na instalacao
dos Juizados Especiais Civeis e Criminais)

PL 1080/95

Dispde sobre a obrigacéo dos fabricantes de lampadas de informarem
o0 tempo de vida Util do produto

Emendas na Camara

PL 1097/95

Altera o artigo 1° da Lei 6454/77 - denominacdo de logradouros,
obras, servi¢cos e monumentos publicos (proibindo a mudancga de nome
do bem publico e sé permitindo em caso de retorno a antiga
denominagao)

Emendas na Camara

PL 1147/95

Altera dispositivos da Lei 8971/94 e da Lei 3071/16 — Codigo Civil,
para garantir a(o) companheira(o) o direito @ meagdo dos bens
reunidos na constancia da unido

PL 1176/95
(PE)
Prioridade

Estabelece os principios e as diretrizes para o Sistema Nacional de
Viacdo (Dispondo que o Sistema Federal de Viagdo — SFV constitui
parcela estruturante do Sistema Nacional de Viacdo — SNV e abrange
os subsistemas federais rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroviario

Substitutivo na Camara

PL 1301/95

Dispde sobre a obrigatoriedade de participacdo em curso de prevengéo
ao uso de drogas e alcool aos motoristas que, alcoolizados ou sob
efeito de outra substancia quimica, provoque acidente de transito

PL 1314/95

Altera o art. 83 da Lei 8069/90 — ECA (incluindo o adolescente na
exigéncia de autorizacdo dos pais ou responsaveis para viajar)

Emenda na Camara

Proposicdes aprovadas na Camara e tramitando no Senado

PL 56/95

Acrescenta dispositivo a Lei 8078/90 — consumidor (determinando que
vencida e ndo paga a prestacdo, o adquirente faz jus a devolucdo de
todas as importancias pagas, acrescidas de juros e correcdo monetaria,
bem como indenizagdo por benfeitorias

Substitutivo na Camara

PL 765/95

Acrescenta pardgrafo ao art. 71 do Decreto-Lei n. 37/66 - Imposto de
Importacdo, reorganiza os servicos aduaneiros (estabelece que quando
0 regime aduaneiro especial for aplicado a mercadoria destinada a
integrar bem cuja indUstria sofra influéncia de fatores ciclicos, o prazo
definido em no minimo 2 anos, podera ser prorrogado até por periodo
de 5 anos)

Substitutivo na Camara
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DETALHAMENTO DAS PROPOSICOES APROVADAS NAS COMISSOES

(continuacao)

PROPOSICAO

EMENTA
(ASSUNTO)

ALTERACAO

Proposicdes aprovadas na Camara e tramitando no Senado

PL 1122/95

D4 nova redagdo ao § 5° do art. 5° da Lei 1060/50 — assisténcia
judiciaria aos necessitados (equipara os advogados que patrocinam
causas na Justica Judicidria gratuita, aos defensores publicos,
concedendo-lhes contarem todos os prazos em dobro)

Substitutivo na Camara

PL 1411/96

Fixa normas gerais para a pratica do naturismo (criando espacos
naturistas onde sera praticado o nudismo)

Substitutivo na Camara

Proposicdes aprovadas na Camara e no Senado e tramitando na Camara (Emendas do Senado)

PL 360/95

Dispde sobre a obrigatoriedade do uso de colete a prova de bala por
profissionais nas condi¢es que especifica

Emenda na Camara
Substitutivo no Senado

PL 687/95

Dispde sobre a politica pesqueira nacional, regula a atividade
pesqueira

Substitutivo na Camara
Substitutivo no Senado

PL 770/95

Dispde sobre a obrigatoriedade de as instituicBes privadas de
educacdo, beneficiarias de isengdo de impostos, terem em seus
conselhos fiscais representante do corpo discente

Emendas no Senado

PL 885/95

Institui o Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais com Mulheres

Substitutivo na Camara
Substitutivo no Senado

Proposi¢des aprovadas no Senado e na Camara e tramitando no Senado (Emendas da Camara)

PL 434/95
(SF)
Prioridade

13 tE)

Torna obrigatéria a mencgdo do quesito “cor” em documentos e

procedimentos que especifica

Substitutivo na Camara

PL 580/95
(SF)
Prioridade

Dispde sobre a nomeagdo dos representantes oficiais do Pais em
organismos internacionais de carater oficial

Emendas na Camara

PL 1238/95
(SF)
Prioridade

Altera a Lei 5809/72 — disp6e sobre a retribuicéo e direitos do pessoal
civil e militar em servico da Unido (permitindo que o companheiro ou
a companheira que viva em unido estavel receba, quando em servigo
no exterior, os mesmos beneficios do c6njuge, desde que a unido
exista hd mais de 5 anos)

Emenda na Camara

Proposicoes aprovadas na Camara e prejudicadas no Senado

PL 172/95

Altera o paragrafo Unico do artigo 6° da Lei 8742/93 — dispGe sobre a
organizacédo da assisténcia social (atribuindo ao MPAS a coordenacdo
da Politica Nacional de Assisténcia Social)

PL 190/95

Proibe a comercializagdo de bebidas alcodlicas ao longo das rodovias
federais, salvo em perimetros urbanos

Emendas na Camara

PL 302/95

Dispde sobre a cassacdo da Carteira Nacional de Habilitagdo
(determinando que na segunda vez em que o condutor for flagrado
dirigindo em estado de embriaguez alcodlica sera cassada a carteira)

Emenda na Camara

PL 405/95

Institui direito de precedéncia de atendimento em repartices publicas
e estabelecimentos privados a clientela que especifica (garantindo
prioridade no atendimento a idosos com mais de 65 anos, deficientes
fisicos, mulheres gravidas ou acompanhadas de criangas até 3 anos)

Substitutivo na Camara

PL 1016/95

Dispde sobre atendimento preferencial a idosos, gestantes e portadores
de deficiéncia para marcacdo de consultas e exames no SUS

Emendas na Camara

PL 1277/95

Acrescenta dispositivo a parte geral do Cddigo Penal, relativo as
circunstancias agravantes

Substitutivo na Camara

TOTAL: 76

Fontes: Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da

Céamara dos Deputados (CORPI-CEDI); Banco de Dados de Producédo Legislativa da Autora.

* PE — Proposi¢des de autoria do Poder Executivo

** PJ — ProposicOes de autoria do Poder Judiciario

*** SF — Proposic6es de autoria do Senado Federal

**** MPU — Proposi¢des de autoria do Ministério Publico
OBS: no caso de ter havido alteracdo na Casa revisora, consta deste quadro apenas aquela alteracdo que foi mantida
pela Casa iniciadora.

176




ANEXO 111
FLUXOS DE TRAMITAGCAO LEGISLATIVA
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FLUXO DE TRAMITACAO ORDINARIA DE PROPOSICOES

{Projeto de Lei - Projeto de Lei Complementar)
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Fonte: Fluxograma elaborado por Ana Regina Villar Peres Amaral (ana.amarakcamara gov br)
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Fonte: Fluxograma elaborado por Ana Regna Villar Peres Amaral (ana.amaralifiicamara gov.br)
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