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0 HABTTO DD CACHTMBRO E 0O CONGRESS0 NACTONAL 1

Beatriz Azeredo

I. INTRODUCED

Na esteira dos resultados das eleig@es de 1990 desponta
uma quest#io significativa: o desprestigio que cerca as atividades
e as instituic®es politicas no pais, em particular o Parlamento.
Em todas as unidades da federac#io - independentemente dos padrdes
culturais e de renda t#o diversos - o mesmo fenbmeno repetiu-se e
mais de 60% do eleitorado absteve-se de votar, anulou seu voto ou
o deixou em branco. A discuss¥8o gque a partir dai se desdobrou
tem-se centrado no tema das relagdes entre o Congresso e o
eleitorado, sugerindo um elenco de solug¥es das quais a mais
importante seria a adogdo do voto distrital, ou alguma de suas
variantes.

Sem entrar no mérito desta proposta, o presente texto
brocurard explorar outras vertentes do problema - certamente
menos discutidas até agora - quais sejam a das relacBes entre os
poderes executivo e legislativo e a necessidade de adequacdio do
Congresso aos imperativos de uma nova ordem constitucional. Estes
temas, embora nio estejam ausentes do debate2, aparecem envoltos

em grande imprecis@io. 0 fato & que, dois anos apés a promulgac#o

e T

1 Este texto nio seria sido sequer concebido, n#o fosse por
Isabel A. R. Oliveira, que me incentivou a fazé-lo e acompanhou a
sus elaborac#o, nem teria sido executado, ndo fosse pelo
incentivo do deputado José Serrs e pela entrevista concedida pelo
deputado Nelson Jobim. A eles manifesto de piblico meu
ag;ad?cinento. e também 8 Thereza Lobo pela leitura critica a uma
Primeira vers#o deste artigo. De qualquer maneira, as idéias
8gqul expostas continuam de responsabilidade exclusiva da autora.

2 Ver O Globo, 2 de novembro de 1890.
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da Constituigfio brasileira de 1988,
incapaz de definir o

o Congresso Nacional continua

: Seu papel e encontrar o seu espago no
cenfrio politico do pais. A iniciativa

o ndo apenas no plano
administrativo, mas também no de

aclio politica e mesmo da
inteiramente nas m#os do
usa e sbusa do recurso as medidas

atividade 1legisferante, encontra-se
Executivo, que, para isso,
provisdédrias.

A inapet8ncia do legislativo e o eéxcessivo apetite do
executivo, no entanto, n#io s&o problemas postos em debate apenas
no Brasil. Seu registro é encontrado nos quatro cantos do planeta
@ vem colocando em tela de juizo a imagem clédssica do regime
democrético, fundado na exist8ncia aut®noma dos tr8s poderes.
Dai, no entanto, n#io decorrem ameaces apenas para os politicos ou

o Parlamento, abstratamente considerado, Bas para o préprio

organicamente

representativo, A
quest@io do legislativo &, em Gltima insténcia, a Questio da

regime democrético, cuja existéncia tem estgdo
vinculada & seu formato enquanto sistema

democracia.

Destacar esta questf#io, no fmbite deste trabalho,
significa realizar um esforgco de argumentaglio, a partir de uma
perspectiva tedérico-histérica, que permita situar o Parlamento no
cendrio politico moderno e definir-lhe funcdes adequadas para
que sirva de contrapeso aos poderes que 0  executive

necessariamente assumiu. Esta tentativa de enumerar a8 fungdeg do
Poder Legislativo, tal como aparece n#io sé na literatura clédssica
sobre o tema, mas também nos estudos mais recentes, remete, quase
que de imediato, a uma quest#io bdsica, ligada & prépria origenm
desse oOrgdo: a da representacfio dos interesses no interior da
sociedade. Duas outras funcdes, entretanto, podem tambénm ser
consideradas essenciais, inscritas que est®o nas constituicdes de
diversos paises. Relacionam-se elas as atividades de legislar e
de fiscalizar. Estas trés fung@es - representacfio de interesses,
criacdo de leis e fiscalizac#o des agBes do executivo - compdem o
painel de atribui¢des do Legislativo na organizac#o formal do
Estado democrético.

A literatura mais recente, no entanto, tem procurado
demonstrar que houve nudancas nos papéis originalmente
desempenhados por estes 6rgdos. Alduns estudos, por exemplo,
apontam a reduzida, ou mesmo nula, participac#io do Congresso nos
processos decisdrios nacionais emn sistemas politicos em
desenvolvimento. B o camo das andlises de Robert Scott e de
Carlos Astiz acerca da América Latina, ou do estudo de Newel
Stultz sobre os parlamentos da antiga Africa Negra inglesa, que
apontam para & dominac#o pelo poder Executivo do processo de
definigcBio da politica nacional com a conseqiiente perda de
iniciativa legislativa pelo Congresso.®

Cabe destacar, porém, que esta discuss@ic n#o esté4
referida apenas aos casos &acima citados. A tend8ncia &
preponderfincia do Executivo sobre o8 Parlamentos em matéria
legislativa tem sido apontada como fenBmeno universal em diversos
estudos.

Esta tend&ncia, ademais, n#o diz respeito apenas &
perda de iniciativa, por parte do Poder Legislativo, no processo
de elaboracg#o de leis. Segundo Abranches e Soares (1873), “houve
umna mudanga substancial no conceito dos governos acerca da fungHlo
do Congresso no processo politico-institucional®. Em outras
palavras, o Congresso teria perdido também a fung#o de dar forma
e conteiddo A legislag#o, esperando gue o Executivo encaminhe
pProjetos acabados, prontos para serem transformados em lei. Os
autores observam ainda que este processo se dd de forma
diferenciada, sendo mais marcante "... nas 4reas estratégicas,
que necessitam de respostas rédpidas por parte do sistema politico
© nas éreas bédsicas da politica governamental, nas gquais o
Executivo fregilentemente se adianta ao Legislativo" (1973:75).

0 Executivo, portanto, emn face da crescente
complexidade técnica das leis que definem as politicas

governamentais bésicas, tem avangado no terreno da competéncia

3 Esteq estudos estdo citados em Mezey, M. L. "0 Poder Decisério
do Legislativo nos Sistemas Politicos em Desenvolvimento”. In
Candido HMendes (organizador) (1975).



legislativa. O Congresso, por sua vee, vem reagindo com lentid#o
e spresenta, quase sempre, deficiéncias en termos de capacitac#o
técnica, que o impedem de resistir 808 avancos do Poder
Executivo.

Constatada a perda de poder do Legislativo na
iniciativa de elaborac#io de leis, tem sido discutido quais seriam
as func¢des do Congresso no Estado moderno. Abranches e Soares
citam autores, como Finer e Huntington, que apontam o controle da
atividade governamental como a tarefa principal do Congresso.
Segundu'eles, "6 este poder fiscalizador que vem sendo atribuido
80 Legislativo na maior parte dos paises com sistemas politicos
representativos” (1975:75).

Posiglio semelhante & encontrada no trabalho de Candido
Hendes (1875), que indica o controle, a fiscalizagclio e a atuac#o
enquanto férum nacional de debates como atividades alternativas
para a valorizac#o do Legislativo.

Outros estudos, como o de Hezey (1975:48), assinalam
funcdes alternativas que alguns estudiosos t8m apontado para o
Congresso, tais como: recrutamento das elites politicas,
intermediac@o entre os eleitores e a burocracia, formacgo e
integrac@o nacional, promog¥o do apoio piblico ao regime e
legitimacdo do sistema politico.

No mesmo sentido, Roberto Campos afirma que o3
"Parlamentos s#o insubstituiveis em védrias de suas funcdes
tradicionais: agéncias para recrutamento de lideres politicos e

para a protegio de direitos .humanos, intermediac#io entre g
clientela e a burocracia ou tecnocracis, legitimacf#io do sistema
politico, férum de debates nacionais” (1875:38). .E acfescen?a
que, no caso dos paises em desenvolvimento, o Legislativo mais
adequado deveria ser capaz de estabelecer parfmetros para as
acBes governamentais.

A conclus8o de que os legislativos tém sido excluidos
do processo decisério em sistemas politicos em desenvolvimento,

tornando-se simples legitimadores das decis@es do Executive, é

relativizada no estudo realizado por Mezey®4. Este autor sustenta
que a influéncia exercida pelo Legislativo @& funca? das
1imitacBes que este 6rg#o impde & acHo deciséria do Executivo; a
partir desta proposiclo, Mezey define quatro categorias de
legislativos: ativo, reativo, consultivo e legitimador.

"Leglslativo ativo"” seris &aguele com poder de impor
vetos ac processo decisério, de forcar modificacdes nas propostas
provenientes do Executivo e de estsbelecer parfimetros paras a
acfo do governo. J4 um "Ledislativo reativo” n#o teria o poder de
veto mas exerceria as duas Gltimas fungdes. 0 “Legislativo
consultivo”, por sua vez, 86 teria possibilidade de estabelecer
parfimetros, enquanto o “Legislativo legitimador” n#o poderia
impor nenhum destes limites. A exemplificac#o oferecida para cada
una destas categorias serve para mostrar, segundo Mezey, que a
exclusiio do Legislativo nos processos decisfrios nos paises em
desenvolvimento n#o & uma regra geral.

A tipologim proposta por Mezey fornece um esquema
analitico adequado para a discussdio a ser desenvolvida neste
texto, pois permite guestionar sobre o modelo de Legislativo que
a Constituicfo de 1888 propb6s para o Congresso brasileiro. A
partir daf, pode-se investigar se o Congresso, ap6s quase dois
anos de promulgac#o da nova Carta, reestruturou-se internamente,

de modo a assumir o papel gque lhe foi conferido.

II. AS FUNCOES DO LEGISLATIVO KO BRASIL

Com vistas a estabelecer o padr#o de relagfio entre o
Executivo e o Legislativo no Brasil, examinaremos nesta sec#io as
fungdes do Legislativo tal como estabelecidas na tradic#o
constitucional recente.

Cabe observar, antes de mais nada, que o comportamento
e as funcdes do Legislativo no Brasil v&m sofrendo profundas
modificacdes ao longo do tempo, como resultado de alteragdes da

4 Mezey, H. I. (1875).



ordem social e politica do pais e interrupcdes do processo
democrédtico.

Tendo em vista o limitado escopo deste trabalho, néo
se procederd aqul a uma andlise histérica, limitando-nos tdo
somente a assinalar as caracteristicas que o Congresso amsumiu
ap6s 1864, como pano de fundo para se fazer uma comparacfio com
as mudancas trazidas pela Assembléia HNacional Constituinte de
1987. Para se entender, entretanto, as alteraces ocorridas
naquele ano, deve-se ter em mente & natureza da organizac#o
politica do pais, sob o império da Constituic#o de 1848, pois,
conforme apontaem Abranches e Soares, "em 1845, o Congresso
tornou-se a peca chave na reorganizacdo do sistema politico
brasileiro”, tendo assumido ent#o "a responsabilidade pela
mudanga institucional votando uma constituic8#o democrdtica”
(1873:77). A Carta de 1846, portento, faz emergir um Congresso
forte, com poder de influir de fato no processo decisério.
Segundo Wanderley Guilherme dos Santos,

“n#io havia praticamente nenhuma drea na gual o Executivo
tivesse obtido completa mutonomia. Politicas de curto prazo,
e n#o apenas aquelas de longo prazo, eram analisadas e
autorizadas pelo Legislative antes de serem implementadas.
Ademnis, esta implementag#o deveris ser acompanhada muito de
perto pelo apropriado comit8 legislativo-" (1873:38,38),

A etsps que se inicia apés 18684, do @#ngulo que

interessa a este trabalho, & caracterizada por uma radical

redistribuigc#io de poder entre o Legislativo e o Executivo. Em
linhas gerais, o Congresso foi fortemente cerceado no desempenho

de suas fung¢des cléssicas, o que sé manifesta na perda do poder

de legislar, na coibiglio do poder fiscalizador, na auséncia

de funcdes relevantes a cumprir.

enfim
foram ratificadas e ampliadas na

Estas mudangas
Constituigdo de 1887, que estabeleceu sérias restrigdes 8 atuacgHo
tempo gque ampliou a iniciativa

do Legislative, a0 mesmo
de prazo

Executivo: o instituto do decurso

legislativa do
provados sem

permitia que o0s projetos do governo pudessen ser &

apreciagdo pelo Congresso; instituiu-se a delegac#o legislativa:

coibiu-se a emenda a projetos governamentais; institucionalizou-
se o decreto-lei; e reservou-se mno Executivo a faculdade de
elaborar leis que regulassem matéria financeira, criassen
cargos, funcdes ou empregos, aumentassem & despesa piblica,
modificassem os efetivos das Forgas Armadas e dispusessem sobre a
administrac#o do Distrito Federal ou dos Territérioes.

A situac#io configurada a partir dai pode ser avaliada
no relato do deputado Flores Soares, registrado nos Anais da
C8mara dos Deputados:

"Todos sabem ... que estamos aqui reduzidos a falar, a
requerer informagdes, & requerer a constituic#io de comissdes
de inquérito e a dizer sim ou n#lo, reduzidos a simples
carimbadores, para repetir o ilustre senhor Aliomar

Baleeiro... HNos & vedada toda e qualquer iniciativa
no campo financeiro e na elaboragfo do orcamento, (...)
estamos quase reduzidos a dispor da verba pessoal! (...)

Na p?ética, o deputado n#o tem mais importfincia. Neste
amaldigoado bipartidarismo, o governo disp®e do voto de
quase 203 deputados."8

Outro depoimento gque vale ser citado & o do deputado
Raul Brunini:

.Bnquanto o8 representantes do povo n#o se capacitarem da
imperiosa reap¥io contra o excessivo poder do governo,
contingarenos 8 ser meros chanceledores das mensagens do
Executivo, ou ent#o, como estd ocorrendo atualmente,
negando-se a votar o que vem do Paldcio do Planalto...
Permanecendo em vigor o artigo 58, nem ao menos cabe o poder
de_emendar ao Congresso Nacional, resta-nos, apenas, o
triste papel de referendador."®

S Citado em Abranches e Somres (1873: 79 e B80).

B Id o
estabs:i‘ecelb;:gemn B '82'"0 artigo 58 da Constituic#o de 1987
urgénela ou dCEPUt que "0 Presidente da Repiblica, em casos de
e W] te dintarease piblico relevante, e desde que nio
ed Eibe nto e_desposn, poderd expedir decretos com forga de
financase’:ﬁiﬂesPlnteE matérias: I - seguranca nacional; II -
o dec tPEI eas”. 0 pardgrafo Gnico deste artigo estabelece que
reto-lei terd vigéncia imediata, cabendo ao Congresso

aprové-lo ou rejeité-lo no pr i
Rhoranas oinlte prazo de sessenta dias, fiocando vedada



0 processo de concentragiio da politica nacional n#o
dizia respeito apenas a hormas constitucionamisg,

Outras medidas
reforgaram esta tend&ncia,

lei ne 200, que
© 8 reforma tributdria de
Hos dg Unigo.

tais como o Decreto-
regulava 8 reforma administrativa,

87/88, que concentroy 85 receitas em g

Diante deste quadro,
o Congresso ficou reduzido ap
Houve, em conseqiiéncia,

Para se usar g tipologia adotada,
Papel de "parlamento legitimador”.
UM% mudenga no perfi] g parlamentar,
nte dos interesgeg r
ido de Eg
politica e financeiranente.

portanto, deixou de ser o pl

que
passou a atuar como ade

4s demandas neste sent

onde n#o havia o
ministériog, onde poderia
Negociada de

que fazer, para ser g ante
intermediar a chamada transfergncia

recursos.
Conforme aponta o deputado José Serra:

"a contrapartida residigy No aprofy
dentro do Legislativo, dag fuﬁcGasndﬁzegzieineg?eegtansao'
a alta e a médim burocracia ostatal e gg raivindigaoaantre
clientela eleitoral, portado e rego:: gﬂ
de mandatos. Assim, nio poucos anornara:_o
Be numa espécie ds ‘vereadores

. ; '+ cujo gray
eficdcia condiciona suas chances de reeleicgio, 8 el

. N
perspectiva, o gque importas n#o 8, por exemplo, dec§§§:
sobre determinados subsidios (ou compartilhar
responsabilidade de decisdes), :

bas conseguir sub “
(1969:103). Sidiosg

Em suma, o Poder legislativo,
de regime autoritédrio,
politica.

80 longo de duas décadag
foi bastante esvaziado em sus forga

A Constituic®o de 1987 promoveu o fortaleeimento do

Poder Executivo, tornando virtualmente nula a

parlamentares no Processo de elaborg
hegemonia do Executivo foi
Institucional ne 5,

fune#o dosg
c#io da politica nacional, A
afirmada aindg através do Ato
pPronulgdado em dezembro de 1988,
a inviolabilidade dos mandatos legislativos,

da cassacgfio dos direitos politicos.

que Buspendey
restaurando a figura

_—

7 Ver a essge respeito Diniz, E. (1882),

A Constituigdo brasileira promulgada em 5 de outubro de
1988, no titulo IV, que trata da Organizac#io dos .Podefes,
estabelece uma ampliac8o considerdvel do poder do Legislativo.
Isto se manifesta principalmente nos seguintes pontos:. as
competéncias do Congresso; as garantias dos parlamentares; da
extinc#io da figura do decreto-lei; as regfas para os veto: o
Executivo; o tratamento dispensado A&s Comiss®es; e o papel no

dblico.

comtrole d:ogiii: faspeita 4 distribui¢@o de competé&ncias, c?be
destacar que o sistema tributdrio e qualquer matéria flnfncelra
deixam de ser atribuic#o exclusiva do Executivo. No artigo que
trata das competéncias exclusivas do Congress?. os principais
exemplos das ampliacdes promovidas s8o: a apreciac#o de atos de
concesséio de emissoras de rddio e televisfio; a escolha de dois
tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unif#o (antes o Senado
apenas aprovava a escolha feita pelo EBxecutivo); e a
possibilidade de pedido de informag®es a MHinistro através das
Mesas das Casas do Congresso.

0 tratamento dispensado 4s Comiss@es foi bastante
ampliado e consagra alguns avancos importantes, entre eles: a
possibilidade de votac#io de projeto de lei, dispensada a ida ao
Flenério; a atribuicdio de realizar audiéncias ptblicas com
entidades da sociedade civil; e a manutenc@o, durante o recesso,
de uma comiss#o representativa do Congresso Nacional. Estas novas
regras podem se constituir em importante elemento de melhora na
sistemdtica dos trabalhos do Congresso e contribuir para um
aumento da sua eficiéncia, conforme se verd adiante.

0 fim do decreto-lei foi acompanhado pela criacdo da
medida proviséria, com regras de aprovac#o, emendas e vetos
bastante distintas. 0 decreto-lei eras aprovado por decurso de
pPrazo, n#o admitia emendas e, no caso de sua rejeicdo, os atos
praticados durante a sua vigénecia eram mantidos. A medida
provisdéria, ao contrdrio, é passivel de emendas, n#oc hd a
possibilidade de convers#io em lei sem a aprovac#o do Congresso e,

no caso de sBua rejeic#o, as acdes sob a sua vigéncia s#o
anuladas.
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Quanto

805 vetos do Poder Executivo, as principais
inovacdes sio:

reducfio do quorum para rejeic#io do veio de dois
tercos para maioria absoluta do Congresso;
palavras isoladas;
piblien);

proibicdo de vetos de
escrutinio secreto (antes era
e 8 impossibilidade de manutencio tdcita de veto no
caso da néo-apreciagio No prazo estipulado.

votac#o por

No mrtigo que trata da competéncia exclugiva do Senado,

Estados, Distrito
8 partir daf, abre-se a

dividamento pdblico por

Federal e Municipios.® Pode-se dizer que,

possibilidade de up controle efetivo do en
parte do Legislativo.

Por fim, cabe destacar o avango em termos de controle
das financas pliblicas.
capitulo que trata do Po
capitulo II,
VI,

Isso pode ser observado n#&ioc apenas no
der Legislativo, mas,
"Das Financas Piblicas",
“Da Tributac#o e do Orcamento" .

principalmente, no
que estd incluido no Titulo

0 aumento da asbrangéncia
encaminhados pelo Executivo ao
importantes.

dos orcamentos a serem
Congresso & u

Além do tradicional Orcamento
elaborados os orgamentos da Se
freas de Previdancia, Saide e Assisténcia
investimentos das Enpresas Estatais.
José Serra em artigo recente, " ...

ba da inovac@es mais
Fiscal, dever#o ser
guridade Socia) (que abrange as

Social) de
Conforme aponta ¢ deputado
0 Legislativo deverd apreciar
ciamento de todos os gastop

como é 6bvio as despesas d
empresas estataisg.” (18B89:84).

0 mérito e ag condigdes de finan

piblicos, excetuando-se, € custeio dag

a partir da instituic#io da Lei de Diretri
Este documento, que dever4

8 Esta competéncia,

4 UniBio, ac contrério da Constituicdo de 1887. Nesta plgmaril oL

: 0 poder do
1 hale de governo s
qua:nadenals, no tocante & di era iondiciana;:dg
audiéncia dq poder Executivo, enquanto no eggg da divida
interna, havia umg dependéncig de propogts do Executivo
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Legislativo quatro meses e melo antes do envio do projeto de
1s
- mentos terd as seguintes funcles: definicdo de metas )e
a » ) ;
or: idades do planoc plurianual (relativo =a investu:entosE
rior ' :
i' agfo dos parfimetros para elsborac#o orgamentdria; élspusicdo
1E alteracdes da legislac#o tributédria; estabelecimento a
re o
solitien de =aplicacdioco das agéncias oficiais de fomento
. d
0 torizaglo da criac@o de cargos e carreiras, concess#io e
auto
ntagens ao funcionalismo e contratacdo de pessoal. .
" A importéincia da instituic#io deste novo instrumir‘lﬂ
ids
de ser avaliada no comentédrio do deputado José Serra, que a
B 3 3 y
o ta ndo s6 um avanco em relacfo & Constituic#io de 18687, mas
apon .
também sos dispositivos da Carta de 1846:
"A Lei de Diretrizes Orcamentérias poderd represggﬁ:ieg
incipal instrumento de integrac#io entre iiq . atere
Exeo ti e Legislativo em matéria _de politic Bh Eé
Exe?ud;vsma alternativa ao antoritarismo da Cons u gla
SbrIEGBT e 4 anarquis pernitiqa, nessa iteahsitgvos
5 tituicdio de 1948. Na prﬁtlcq, certos 1§i o
ggnie;tz gonstitucional de 1887, mantidos na Constituig

1968, limitavam o Poder Legislativo & tarefﬂgde simplesmente
auteﬁticar o projeto de lei orcamentéria.

Cabe destacar também um outro terreno no qual o
Legislativo teve seus poderes ampliados, gque & o da fiscali?azzz
do gasto piblico. Isso transparece na criacfio de uma Comis
Mista permanente de senadores e deputados para acompanhar :
elaboraciio e a execuglio do orgamento. O avango aqui se ref?re
instituic#io de um mecanismo de controle permanente, impedindo,
por exemplo, a realizac#io de despesas no meic do exercicio
financeiro, sem que o Legislativo as tenha aprovado. .

Por Gltimo, cabe mencionar o fortalecimento dos
tribunais de contas, que funcionam como 6rgdo auxiliares do
Legislativo. As principais 1inovacgd®es relativas a estes d&rgédos
sfo: a escolhm de 2/3 de seus membros pelo Congresso; o

Serra se refere &
8 Serra (19698:88). A anarquia apontada por

liberdade prevista na Carta de 18948 para emendas ao orca?::E;;
tornando, na prédtica, este documento pouco factivel, em v

do numero excessivo de verbas previstas.



contas se manifestem sobre o mérito

despesas; a fixagdio de normas que permitep & fiscalizac#io prévia
e ndo apenas posterior

» conforme as regras antigas.

A Constituic#o de 1888 ing
histéria das relacdes

constituindo, do pontg de
ativo”

Ugura asgip uma nova etapa na

entre eXecutivg

e legislativo,
um “"Legislativo
odos og Poderes que Mezey

da norma,
st
En comparagio pq

» J& que nela estio contempladg
atribui a este modelo,

Legislative forjado sob
a Constituiciéio de 1867
revigoramento deste érgéo,

tornando—lhg
papel importante na definigy

O dag Politicag Nacionajig, 1o

IIT. O CONGRESSO BRASILEIRO APOS CONSTI!UICBO DE 1g98g

Considerando g significativa ampliagig de Poderes
inscrita no novo texto constitucional, resta avaliar g
Legislativo estd ge capacitando parg assy

ni-log de fato ¢ 88
tornar um parceiro do Poder Executivo po Processo de f°rHUIacio
das politicas nacionais,

qui empreendidg estd ce

no exame dos principaig elementos que interferen no

decisério na ClBmara dog Deputados, a saber:
- mais especificamente 8 assessorig
Permanentes, que constituem a
papéis desempenhados

Ntradg
procesSo
a burocracia in

terng
técnica; 4g

avaliag#io desteg eleme
andlise de unm instrumento bésico,
e

10 Observe-se que algo Semelhante j4
Constituicdo de 1848,

[s] u no Passadgp com
que nEu ]
brasileira caminhagge lmpediy

qus ocledade
ara um ag

Proporgdes. As cauggg deste Procesgg %o;:iitzglitico Taveg
questdio a explorar, emborg lumentavel .

trabalho.

~Be en 1mportante
an  ao €3copo deste
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dos Deputados, aprovado em 21 de seie:iZih::
It O corporadas as normas qQue regem os ‘r ”
1969, no 8ot aStHOh:n vistos alguns exemplos da tramltacaztos
g e e e ntais como oS que regulamentam os preceendo
projetos ilupgrtantzss.cando mostrar em que medida est#o :adas
conatituCionaii‘co;lrdrio. consolidando-se as prédticas her
rompidas ou, 8
do pessade. bservar que, até onde foi possivel veriféz:z;e:::
e tro do proceaso de discussfic do novo inento
hé qualaues rester alquer andlise comparativa deste doc ne
B e g q: orava até 1988. Em func#io disto, busc:ldo
con Telagt B quelf;: foi feita uma entrevista com o Dapunovo
supsiaier :BtaR:::t:r éa Comiss#o encarregada de elaborar o
son Jobim,
2:;1ment0 neerne. d desta avaliag#io assume um caré?er
° raBUItalznita 4 Clmara dos Deputados. Mesmo 5551:;
paslchE i P s:ue se pode chegar revestem-se de gran
as conclusdes &

i Fquex ue 6
importfncia para qz;cipﬂl Casa do Congresso. B nela gq
r
ta & 8 P
que €&

P mbém onde todas as
i parte dos rojetos, e também o o
BPEEsSmtadE. . MRS Executivo s#o examinadas em prim
Poder

proposta de reforma do Parlamento, jé

proposicdes do

novo
insténcia. ra dos Deputados, de acordo com o texto do v
i u
8 cgmano estd baseada na exist8ncia de g i
r » i
Regimento Int:ncip3155 a Mesa, o Colégic de Lideres
i pr
insténcias

entar e as ConissSes. A Mesa, na qualidade de
Procuradoria Parlaﬂincunbe a direc#io dos trabalhos legislativos e
Comissdo Diretora, figtEaEivos: EEES  rgko & conp?ﬂto de
dos servicos Bdntaria e, dentre as suas inlimeras atnlbuicfﬁﬂv
Presidéncia e Secredirecﬁo de todos os servigcos da Casa; dﬂ
cabe destacar: : rnadamente con a Mesa do Senado, da Mesa dz
L ‘al Z‘ a promnulgac@io, juntamente com a HGS? :
Congresso Naciona ; Constituic#o; a fixac#io, ouvido o Colégio de
Senado, de emerES de deputados por partido ou bloco Darlaﬂ?ntar
SRS o nanente; a elaboracdio, ouvido o CP1631€ de
en cada comissaorJZZio de regimento interno das Comissdes; a
Lideres, do p
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disposic#io sobre a organizaciio da Clmara,
policia, o regime juridico do pessoal,
fixac#o de remuneragdio;

seus funciondrios, g

8 criaclio de cargos e
¢ a aprovac@io da proposta orcamentdria da
Cémara e o encaminhamento ao Poder Executivo.

0 Colégio de Lideres 6 composto pelos

lideres da
maioria, da minoria, dos partidos,

dos blocos pParlamentares e do
governo. As suas principais atribuigdes sio:

deliberar sobre o
nimero de componentes das

comnisedes Permanentes;
projeto de regulamento interno dag Conissﬁas;

o Presidente da C&mara, a agenda dag

elaborar o

definir, Junto com

Proposigdes g serem

apreciadas para distribuicg#io asos deputados. Cahe mencionar ainda

as fungdes dos lideres, que s#g escolhidos pelgg deputados que

compdem as representapes partidarias oy gg blocos parlamentares:
participacdio nos trabalhos de qualquer comis
de votap#io de qualquer Proposaicio sujeit
plendrio, para orientar sua bancada;
bancada para compor as comissdes;

sdo; encaminhamento
8 & deliberac#io do
indicac#o dog membros da

@ registro dog candidatog para
concorrer aos cargos da Hesa.

A Procuradoria Parlamentar, por sua vez,
en colaborag#io com a Mesa, a defess da Cémara,
membros, quando atingidos em gup

cabe Promover,

de seus 6rgiog 0
honra ou imagem
sociedade, em raz#o do exercicio do mandato on

institucionnin.

Perante g

das suna fungdes

Por fim, a Célmara possui comissdes permanenteg
tempordrias. As comissdes tempordrias 880 criadas
determinados assuntos que 8e extinguem a0 térming da
legislatura ou antes. As comissdes Permanentes integranm a
estrutura institucional da Casa, possuen carfter técnicg-
legislativo ou especializado, e s&#o co-participantes e agentes do
processo legislativo. Sua finalidade bdsica 6 a de apreciar gag
proposicles submetidas ao seu exame e sobre elas deliberar,
como exercer o] acompanhamento dog Planog ¢

governamentais e a fiscalizacio orgamentdria da Unigo,1:

-]
para aprecimr

assin
Programas

11 As comissdes permanentes s#o i i i
Politica  Recer. oy s :s Seguintes: 1) Agricultura e

) ; Tecnologia, Comuni
Informética; 3) Constituic#o e Justica e de Redagio; 4; 6:¥§2L d:
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- As Comissles Permanentes

As comissdes permanentes da Cémara dos Deputados
constituem o eixo bésico dos trabalhos de discussfio e votacéo
dos projetos de lei, tanto os de iniciativa do Congresso quanto
os de iniciativa do Poder Executivo. A Constituic#io de 1888,
conforme apontado anteriormente, ampliou as fun¢des destas
comissdes, cabendo destacar um importante avanco que é o poder de
votar projetos de Lei, dispensada a ida ao plendrio. E?ta quest#o
esté tratada no artigo 24 do Regimento Interno, que fixa o poder
terminativo das comissdes, excetuado os seguintes projet?s: de
lei complementar, de cédigo, de iniciativa popular, de comissio,
relativos a matéria gque n#o possa ser objeto de delegacéo,
conforme a Constituic#o, oriundos do Senado ou por ele emendados,
que tenham sido aprovados por plenério de qualquer das casas, que
tenham recebido parecer divergente, e em regime de urgéncia.

Isso significa que a comissio, ressalvadas as

hip6teses excepcionadas, decide como se fosse o plendrio da
C8mara. A regra anterior era quae o Jjuizo da comisn¥o ora
meramente opinativo e todos os projetos iam, necessariamente,
para o plenério.

Para se ter uma idéim do avango que este mecanismo
representa em termos de agilizac#io da ac#io parlamentar, deve-se
ter em conta o mau hédbito, alimentado inclusive pela imprensa, de
Se medir o trebalho do parlamentar pelo nimero de projetos que
apresenta, independente do conteddo das propostas (Jobim, 1880).
0 resultado tem sido um nimero excessivo de projetos circulando,
O Qque explica em parte a lentiddio dos trabalhos na Célmara dos
Deputados. A dimens#io deste problema pode ser avaliada quando se

Consumidor, Meio Ambiente e Minorias; 5) Defesa Nacional; B?
Economia, Indistria e Comércio; 7) Educac#io, Cultura e Desporto;
8) Financas e Tributac#io; 8) MHinas e Energia; 10) Relacdes
Exteriores; 11) Seguridade Social e Familia; 12) Trabalho, de
Administrac#io e Servigo Piblico; 13) Viac&c e Transportes,
Desenvolvimento Urbano e Interior.
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observa que a Comiss&o de Justicga,

’ em 1888, recebeu 5.600
projetos para julgar.12 No

‘ sistema anterior, se
julgasse um conjunto de projetos inconst

a desaprovacfo, mesmo assim

a Comiss#o
itucionais e recomendasse
85 propostas teriam

; 80 contrédrio,
funcionar como um importante mecanismo de filt

que tem a possibilidade de mandar arquivar
evitando o aclmulo de Proposicdes g serem apre

Outra instfncia que tem g
papel nos trabalhos (g Cémara
Tributac#o,

plendrio. Nas regras atuais, e dr @

esta Comiss@o pode

ragem, na medida em

ctiadas em plenério.
desenpenhar um importante

6 a Comis
s#o de
por onde pagsg toda Proposi

financeiros ou de

Finesngcas e
¢80 que envolva aspectos
Esta ¢

cabe compat j i

i 3 ib

realistas os diversos Projetos de o ilizar
» de

comprometidos com a Prodigalidage na ¢
on
aumento da despesa piblica,

or¢emento Piblico, i

fundamental, pois a g]g g
® tornar mais
modo geral bastante
cesslio de beneficios e no

MBS Sem maj
o
quest#io dos recursos. TeS preocupacses con R

Quanto A tarefs de conm

cabe mencionayr
Seguridade Social. S&o0 ao

pntibilizncﬁo da Comiss#o de

Financas, O8 projetog de

regulamentacfo da
tos, referentes a

Apenas este

Saide, Assisténcia Social,

Gltimo projeto mencionava a questiéio do ¢

inanei
outros trés estabeleciam g o

despesa do
projetos tramitaram Separadamente,

votacdo diferentes, g4 foi

enquanto 65

Sistemg . Como estesg

Com prazos de discussig

possivel fazer °

28 ordenacge e
na Comissiio de

compatibilizagédo,

12 A Comiss#o de Constituigio

aspectos constitucional, 1egu1,ejﬂ:i§igg
legis}atlva de projetos, emendas oy Bhbstit ;
apreciagdo da Chmara oy (g — utivog
admissibilidade e tramitacgio comisades, pgrg
13 Estes projetos passaram j

e pela Comiss#io de SeguriéL inicialmente pela

de Social ¢ Famili il g fuships

a.
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Cabe observar gque o poder terminativo das Comiss@es E6
se aplica &s proposicles apresentadas a partir da vigénoia do
novo Regimento. E, além disso, existe uma regra que manda que as
proposig¢des novas sejam anexadas aos projetos antigos que tratem
do mesmo tema. Isto, se por um lado ordena e racionaliza o
trabalho de apreciagfio dos projetos, reduz sobremaneira a
agilidade propiciada pela norma do poder terminal. B grande asmin
o nimero de projetos que ainda terfio que ir a plenédrio, entre
eles indmeras propostas novas, relativas A regulamentacfio da
Constitulc#o, que foram anexadas aos projetos antigos.

0 nimero de comiss¥es da Cémara 6 outra quest#io que
merece ser abordada. O regimento Interno estabelece um total de
treze comisedes, gque, se por um lado permite uma ordenac#o do
processo de discussfio das propostas, por outro gera alguns
problemas. Um dos problemas decorrentes deste nimero excessivo de

comissdes diz respeito ao chamado conflito de competéncias, ja

que alguns projetos podem estar relacionados & drea de
competédncia de mais de uma Comiss#o. Neste caso, gquando as
comissdes apresentam pareceres divergentes, perde-se

automaticamente o poder terminativo e a proposic#io vai &
Plendrio. Ou seja, configura-se ai mais um entrave & agilizagd#o

“dos trabalhos do Congresso.

Isto poderia ter sido evitado com um menor mimero de
comissdes, que teriam um leque mais abrangente de competéncias e,
portanto, um universo de conflito mais reduzido. Cabe observar,
no entanto, que a definic#o do nimero de Comiss¥es n#o foi
feita a partir de critérios técnicos, mas obedeceu t8oc somente &
questdes politicas (Jobim, 1980), Isto porque, gquanto maior o
nimero de comissdes, maior o nimero de cargos (presidente,
secretdrio, etc.) a serem distribuidos e negociados
politicamente. 14

Outro aspecto presente nos trabalhos da Clmara se
refere 4 fragmentag#io do processo de discuss#io e aprovaclo dos
projetos. Na drea social, por exemplo, os projetos relativos &

14 Jobim, N. (1880).
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Seguridade Social, & Leil de Diretrizes e Bases da Educac#o e &

Lei do Desenvolvimento Urbano foram distribuidos cada qual para

uma Comiss#o diferente. E mesmo na Comiss#o de Financas, que

deverd apreciar todos estes projetos nos aspectos financeiros, as

discussdes sfo realizadas em pPrazos distintos.
a questd#o da intervencdo governamental na drea

Assim,
social, que deveria ser apreciada em conjunto, ndo 86 pela
compatibilizacg#o do financiamento, mas também pela ordenacdo
institucional, & tratada de forma inteiramente segmentada,

reproduzindo indmeros problemas.
N#Zo ha divida quanto & necessidade de divisdo
etapa do processo de

dos

trabalhos por comissdes numa primeira
No entanto, & igualmente necessdrio que

avaliac8io dos projetos.
tendo em vista

haja uma instfncia que compatibilize as propostas,
estabelecer sua consisténcia global.

Cabe mencionar, & propésito, &8 observagio do Deputado

este problema Que 8e

Nelson Jobim de que foi exatamente por
a chamada

Assembléia Nacional Constituinte,
da CéAmara, gegundo o

partidédrias deveriam

instituiu, na
Comiss#o de sistematizag#o. No caso
Deputado, © Presidente e as liderangas
tarefa de compatibilizag#o dos projetos. E,

o ndo ficou definido no Regimento Interno,
#o se ddo,

desempenhar esta

perguntado por Qque ist
"Uma colisa que
racionais. Elas s sSe

1890).

aprendi é que as coisas n

respondeu:
dio depois que o

porque sejam

.

problema surge” (Jobim,

— A Burocracia da Céamara dos Deputados

cabe investigar a adequacdo

a burocracia,
dos trabalhos das

a o desenvolvimento
entares individualmente.ls

Com relac#o

do suporte técnico Ppar

es e também dos parlam
decisério, deixou-se

trabalho estd centrado no processo

55 ?Fﬂﬁ:atoda a parcela da burocracia 1igada 808 sez:;goimgg

iaf ;iestrutura, apoio e adninistracia. .PaFa um esl Sl e

c:ngleto da instituig#o, no entanto, seria indispensédve

tanbém este segmento.

Comissd

18

Como foi comentado anteriormente, as comissdes tém
campos especificos de atuac#o, o que recomendaria a existéncia de
gru?os de sassessores com especializac#io e ligados a cada uma da
comissfes. Ou seja, seria de se esperar uma divis#o da assessoris
por éreas de conhecimento e, mais do que isto, uma ligac#o dir .
destes funciondrios com cada comiss#o. o

A Assessoria Legislativa da Clmara, no entanto, & u
6rgéio centralizado e distante da rotina das comiss@es. Aséin .
uma Comiss#o necessita de um parecer, tem que encaminhar ‘uB°
solicitacBo, formalmente, e este pedido se transforma em "
processo. Conforme aponta o Deputado Nelson Jobim " e :n
processo 6 distribuido pelo diretor a um personagem que-;;cé iy
sabe quem é e nem deve saber." (1880) e

Uma outra caracteristica da burocracia diz respeito ao
excesso de funciondrios e & baixa capacitag#io técnioca Ha
pratica, o que existe & uma quadro de funciondrios inen;o e
despreparado para as funcdes de assessoria so Poder Legislativo
Esta situag@io na verdade é uma heran¢a do modelo antigo, no quni
& Cémare ndio tinha poder decisério algum. Ou seja, & nat;rezu d
trabalhos parlamentares n#o exigia a formaclio de um corpo :s
funcionérios tecnicamente especializados. 0O resultado é q:: o:
cargos da Cémara acabaram sendo preenchidos por critéri
clientelismo e apadrinhamento 18, e
BncontradaDentro deste confsxto é importante mencionar a excep#o
: na Comissfio Mista de Orcamento e Finangas. Embora
cz:?alnente n#o exista assessoria técnica ligada & nenhuma
aBB::::i;nl ZiiimB::gao agrupou informalmente uma reduzida
e informe 5eapecializ-ada e detentora de um verdadeiro
ponop? - conhm;c es. OQu seja, sflo funciondrios que tém ndo

imento técnico especifico, nas que,

principal
palmente, t8m um conhecimento prético e guardan toda a

memérim d
a Casa nesta 4drea. Sendo o dominio da informac#io uma

fonte importa a = { umna
P nte d poder, Cﬂnfisurﬂ Be, a Part:lr da
depelldénc ia entre OB tomadores de decis#o no cas
3 o OB

18 Ver Jobim, N. (1880).
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parlamentares, e um reduzido corpo técnico. EstHo presentes nesta
Comiss#io, portanto, duas caracteristicas marcantes da burocracia,
que s#o o conhecimento especifico e a invisibilidade.17

Feita esta ressalva, cabe reafirmar que, de um modo
geral, a burocracia da Cémara dos Deputados ¢é despreparada e
distanciada dos trabalhos das Comissdes e dos gabinetes dos
parlamentares. E, se esta caracteristica foi forjada no modelo
anterior, 8 estrutura organizacional definida no novo Regimento
Interno n#do propicia a especializac#o dos funcionirios e nem

tampouco os compromete com os trabalhos das ComissBes e dos

parlamentares.

- A Mesa Diretora, as Liderancas Partiddrias e o8

Parlamentares

requisitos para & partioipacéio do
& o grau de
&0 dos trabalhos

Un dos principais
parlamentar no processo de discuss#ic e votac#o

informac#o gue ele possui a respeito da programag

da Casa. A leitura do Regimento Interno, no seu artigo 17,

nostra que uma das atribuigdes do Presidente da MHesa 6 a de

organizar, com & participacdo do Colégio de Lideres, a sgenda com

a previs#o das proposicdes a serem apreciadas no més subseqgilente,

para distribuigdo aos
através deste calenddrio, organizar sua prépria agenda e,

deputados. 0s parlamentares poderiam,

assim,

principalmente, avalia

haveria deliberag#o.
Na prética, porém,

de modo geral,
do recebe um conjunto de projetos,

juizo de valor imediatamente.

r com antecedéncia os temas sobre os quais

esta norma n#o tem gido obedecida. O

tem se verificado & a distribuicdo da pauta
que e ]

o deputa

emitir um

no dia da secg#o:

sobre os quais deve

regra e 8 excecio &

I
ontradig8o entre & qiia aehio

rve-se que &8 ¢C _
i7e;§zﬂ;par8nte g estd ligada a questdes mals amplas,
tsatadas na parte final deste trabalho.
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Esta sistemdtica contribui para afastar o parlamentar do
processo decisério em favor da lideranca e da Hesa.18

Un outro aspecto do processo decisério que permite
observar o papel reservado ao parlamentar diz respeito as regras
de votag#io em Plendrio, particularmente o chamado voto de
lideranca. Salvo dispositivo constitucional em contrdrio, as
deliberacdes da Clmara deveriam ser tomadas por maioria de votos,
presente a maioria absoluta de seus membros. Além disso, a
votagdo pode ser ostensiva, adotando-se o processo simbélico, ou
nominal e secrets, por meio do sistema eletrdnico de cédulas. O
processo comumente utilizado, no entanto, é o da votacdo
simbélica e a excecfio 6 a votacldo pelo processo eletrBnico. Ou
seja, prevalece o procedimento de o Presidente, ao anunciar a
votacfio de qualquer matéria, dizer alguma coisa como: "Os que
estfo de acordo permanecam como est#o, os que votam contrédrio que
se manifestem de outra forma". Em seguida, o Presidente proclama
os resultados, dependendo da reag%o dos presentes. Caso alguém
questione o resultado, ou quiser a votacdéio nominal, terd gue ser
pedida a verificag#io de gquorum.

HA ainda uma outra regra gque obriga a um intervalo de
uma hora entre uma verificacio e outra. Ou seja, feita ume
verificagcio de quorum e encerrada uma votac#io nominal, o
Presidente volta a proceder a votac#io simb6lica. Se houver
problemas novamente, antes de decorrida uma hora apés esta
votac#o nominal, o Presidente, impedido regimentalmente de
verificar o quorum, chama o voto dos lideres e soma estes votos
de acordo com o nimero de deputados que cada uma representa. B
esta a chamada votac#io de liderangas.

. Regine:::elzzizzzaraq:e P voto de lideranca estava definido
e aaie nterior. No novo Regimento n#o consta
- exp;lcitzzfaafezra, mas ?la resulta, na prdtica, de duas
dn tme hore on ve;ifi;:tapio simbélica conjugada com o problema

clo. Ou seja, pode-se dizer que o voto de

18 Ver Jobim, N. (1980).
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lideranga sobrevive gracas & limitacd#o da verificap#io apenas de
hora em hora.
Este limite tinha razdo de ser gquando n#o existia o

sistema eletrBnico e se levava uma hora, efetivaments, para

chamar cada deputado.
votacgdes nunca chegariam a ocorrer.

Assim, se n#8o houvesse esta regra, as
No sistema eletrdnico,

porém, esta regra perdeu &8 razdo de smer, tendo sido mantida
exclusivamente para assegurar & gobrevivéncia do voto de
lideranca.

A freqgiiente utilizag#io do voto de lideranca favorece,
na medida em que o voto de

Na opinido do Deputado

combinada a outras de
a Constituinte (onde 8B
ndo tenha votado mnais

naturalmente, a cipula dos partidos,
cada lider vale por toda a sua bancada.

José Serram, trata-se de * uma regra Que,

semelhante obscenidade, faz com gue desde
g eram Sempre nominais) o Congresso

votagde
do gque uma meia dizia de vezes sobre questdes controvertidas”
(1980:2).

esta ndo-participac#o do

que

g importante observar
rio estd ligada também a um

no processo decisd
referido &0 modelo anterior, no gual &

esso decisério. E o8 parlamentares,
o circulo do poder

parlamentar
problema mais amplo,
ndo participava do proc
ndo atuavam no Plendrio. Logo,
derasnges.

voto de lideranca reproduz
esa e 0S jideres. Conforme aponta o
personagens continuam sendo

C&mara

por Bua VeZ,

a-se A4 Mesa &€ as li
o antigo

restringi
A manutencgéo do
que s8o 8 H

centro de poder,

Vet e T i t; Zies gnica € exclusivamente, de
i Eles serdo importa .
periférlcos.
« (Jobim 1990).
e, 28 hore : nterno, portanto, ndc rompeu col

i to I ,
Regimen o fora do restrito

0 novo
ntares que eat#

processo. Qu se
la a presenga.
do Deputado Nel

ual 08 parlame
participam do
ue nao estimu

este modelo, no 9 4a, é um modelo

lo de poder né#o Na verdade, 8

circu
gon Joblm,

ter quorull, q

para néo
nas palavras
5 is& que se quer' . contﬂdﬂi e
gnica co ST esteja no plendrio par8 ser S waa
»,,. o par . i 1880). ’
® ticipar do processo? decisério (Jobim, 4o atuars
niio para pazis que impede O parlamentar e

informacdes,

8 auséncia de
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somada & prética frequente da votac#o de liderancgsa, reproduz a
forma concentrada de poder.

Sempre se pode argumentar, em favor desta forma
concentrada de poder - € 6 o que 8 Mesa freqlientemente faz - que

o5 parlamentsares, de nodo geral, n#o estiio capacitados para
exercer um papel mais ativo e, mesmo, ndo tém interesse nisto,
dado que sue reproducfio eleitoral néo estd no interior da Cémara.
Ni#o h& dividas de que o perfil do parlamentar historicamente
formado na antiga ordem constitucional diste muito do necessério
4 concretizac#io das funcSes e poderes previstos na nova Carta.
H4 que se considerar, entretanto, gque &8 reforma constitucional
ndo & capaz de-produzir, por si s6, um novo padri#io de atuaci#io do
z:;z:::::::moaulssejznd:Zi:tzu:o;lstas novas responsabilidades do
. o se dé, sdo necessdrias uma
mudanca na estrutura de poder no interior da Clmara e uma reforma
no processo de trabalho, gue t&m como pressupostos a constituic#
de uma burocracia mais atuante e o envolvimento do pnrlaneni i
nos trabalhos, através da prestaciio de informacBes adequad "
mudanca nas regras de votac#o. e
0 que se pode constatar, porém, & a lentiddio do
processo de mudanc¢as concretas, o que dificulta a ruptura com o
Zzzi%o modelo. 0 processo decisério na Cémara dos Deputados
formzzzap::ni:;:;ji: em - um grupo reduzido de parlamentares,
Lt e ize integram o circulo de poder - Hesa e
o s guns poucos deputados, em razdo de seu
oo pres cimulc:a.mbém d? ?ma boa dose de obstinac#io, conseguem
st o e parthlpaf das decisdes, sapesar de todas as
asa atuarem em sentido contrério.
responsﬁbi?idaszoii;:a 8 agravado pelo baixo grau de
BRI st e ézfe a MHesa e lns lideranpas partiddrias
K @ B J o efamplos disso & recusa da Mesa em
e compatibilizagfo dos diferentes projetos d
-]

lei e a .
prépria falha na di <
parlamentares. istribuicio de informacdes aos

N ) Finalmente considere-se a quest#o dos prazos d
scuss#éo j .
e votacdo dos projetos. Isto estd tratado formalmente
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no artigo 52 do Regimento Interno que define prazos para as

Comiss®es apreciarem as proposig¢des, de acordo com o regime de

tramitac#io. Assim, as matérias em regdime de urgéncia tém um prazo

de duas sessBes para serem apreciadas, as que estd@o em regime de

prioridade devem ser aspreciadas em cinco sesstes, enquanto a

tramitac#o ordinaria independe de prazo.
0 que se observa na prédtica € que, de um modo geral, a

tramitac#o dos projetos é excessivamente lenta. Para se ter uma

jdéia desta demora, cabe mencionar gque, com exceclo do Seguro-
ainda n#o houve gqualguer outra regulamentagio dos
ativos & édrea soclal.1®

Desemprego,
novos preceitos constitucionais rel

0 nimero excessivo de projetos em tramitacdo na Clmara

& um dos fatores que explicam a lentid&o do processo de discuss#o

Além disso, héd que se considerar duas

e votac#o das proposigdes.
de naturezas distintas, que

ordens de questdes politicas
errar os trabalhos da Casa.

A primeira delas se refere as medidas provisdrias.
onado neste trabalho, & Constituicdo prevé a
dente da Repiblica, com

géncia. Como o0 texto

jgualmente contribuem para emp

Conforme jé foi menci
adoc#io de medidas provisérias pelo Presi

forga de lei, em caso de relevfincia e ur

constitucional nio define quais siio as matér
n&o hA qualguer limite para o uso destas nedidas. 0
que o Executivo tem langado mio da edic#io de medidas
jnundando o Congresso coml

géncia®2. Qu seja, pode-se

ipg relevantes ou

urgentes,
resultado é

provisérias de forma abusiva,

a serem avaliadas com Ur
a Constituicdo, o Executivo,

6 que tem ditado a pauta e ©

proposicdes
dizer que,
através das

ritmo dos trabalho
Qutra gueé

desde & pronulgacﬁo d
medidas provisérias,

s da Clmarea dos Deput
ao problems
ter compromissos com

ados.
gtdo se refere da Mesa n#o se

portanto, néo

icamente €. . .
Pl de forma supra partidéria e

assumir )
programa. 0 fato da Mesa S¢€ assumir
i deste ano,
19 0 projeto do Sesuro—Desemprego,fafrzfaggeggrggﬂi;;f ik e
ano, e 80 10 ados no
tramitor %ﬂiﬁs:f;u:?s de alguns pquﬁrentares empenh
Prg;g?gﬂjunto aos presidentes das cogiﬁiseshrovisﬁriﬂs perdenm 8
20 Constituico, . Pt B lei no prazo de trinta dias:

20 Segundo 2

eficécia se ndo forem convertidas em
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apenas como administradora da Casa estd ligado, por suas vez, =a
debilidade da estrutura partiddria do pais, gque n#&o tem
compromisso efetivo com politicas.

Isto explica a sausdncia de uma atuacdo mais firme,
seja da Mesa, seja das Liderancas partidérias, no sentido de
fiscalizar o andamento dos projetos. O resultado é que todos os
projetos s#o tratados igualmente como proposic#o. O que significa
que o fluxo de gqualquer projeto é um fluxo burocrdtico, sobre o
qual a Mesa n#oc faz nenhum jufzo de valor. Com isso, a Clmara se
torna extremamente vulnerdvel &4s pressdes dos interesses gque se
contrapdem e que, freqiientemente, conseguem emperrar o prooesso
decisério de projetos importantes.=21

Em suma, a questfio da agilizac#io do processo decisério
na Cémara n#o se resolve pela simples fixag#io de regras no
Regimento Interno, mas depende fortemente da atuagiio da Mesa e
dos lidere?. E, como isto n#o tem ocorrido, a aprovaclic dos
projetos fica bastante dependente do poder qQue cada parlamentar
pode exercer isoladamente. Ou, no caso dos temas mais poldmicos
8s forcas politicas envolvidas contam com & inércia da Casa, pur;
submeterem o ritmo da tramitac#io dos projetos mos seus préprios
interesses.

IV. COMENTARIOS FINAIS

' O Congresso Nacional que se forjou nos vinte anos em
que 1lmperaram a Constituic#io de 1867 e a Emenda Constitucional de
1869 era inteiramente destituido de poderes reais, sendo relegado
a uma fung¢lioc meramente homologadora no processe decisério.
EOdifiouoa: :::a Constituic#o brasileira abriu caminho para a
o fortﬂlec1men:e quadrot confa:rnndo inimeros avanpos relativos

o do Legislativo e estabelecendo novas regras de

21 A Lei do De »
senvolvimento Urbano por exemplo que envolve
inter P eroso P ]
esses oderos s, tramita ha elo menos dez anos na caﬂﬂrﬂ e
3

tem sofrido todo o ti e at
ipo d i i
- P raso intencional para que ni#o chegue
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participacio da Clmara e do Senado no processo decisdrio.
Utilizando a tipologia proposta por Mezey, pode-se dizer que =a
reforma constitucional permite a passagem de um “Legislatlvo
legitimador” para um “Legislativo ativo”.

Transcorridos, no entanto, gquase dois anos da
promulgaclio da nova Carta, constata-se que o Congresso n#o
conseguiu ainda potencializar este novo modelo, permanecendo

prisioneiro das velhas préticas. Na verdade, o Legislativo pouco

avangou no PpProcesso crucial de mudancas, para que &8s novas

funcdes sejam efetivamente assumidas e os novos poderes
concretamente exercidos.

Esta conclus8o decorre diretamente da andlise feita
decis6ério na Cémara dos
tais como O

neste trabalho acerca do processo

Deputados, que revelou uma série de distorcdes,

nimero excessivo de comissdes, a ausénoia de uma instfncia

compatibilizadora e fiscalizadora
lideranca, a forma de
a concentracé#o de poderes em

lus#o dos parlamentares

dos diversos projetos, a
perpetuacio do voto de organizaciio da
assessoria legislativa e & excessiv

s da Mesa e das liderangas, com & @XC

méo
do processo decisé6rio.

A persisténcia de tais problemas, tipicos da ordem

advém, em parte, das regras estabelecidas no novo

anterior,
elaboragd#o comegou, logo &apés ©

Regimento Interno. Sua
g trabalhos constituintes, oom a nomeacdio de uma

sidente da Cémara dos Deputados, tendo como

son Jobim. No dia 29 de novembro de 1888,
"um

encerramento do
comiss#o pelo Pre
relator © peputado Nel

foi aprovado na comissdo um anteprojeto, Qque era ndo apenas

" 2 va

projeto comprometido com ub parlamento atuante”, mas qu® joga
i ue

a burocracia da Cémara na acdo real” (Jobim, 1980). A reac#o Q
a da Casa quanto dos

tanto por parte da burocraci
putados mais antigos, foi forte.

xado de lado e, dez meses depois, .
nas palavras do Deputado e

despertou, o

préprios de

projeto foi dei
novo Regimento Interno gque,

Em consegiiénoig.
,provou—se o
lson
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Jobim "... nada mais é que um reajustamento ad hoc do regimento
anterior, reproduzindo o modelo entrépico” 22.

A Camara dos Deputados, portanto, n#o foi capaz de
promover essa primeira mudanca bdsica, que seria a adog#o de
normas adequadas & nova ordem constitucional. Ao invés de
oferecer condicdes para um verdadeiro processo de modernizacpio,
democratizac#o e participacBio nas relacdes internas da Casa, o
regimento continuou ancorado nas préaticas do passado,
reproduzindo muitos dos antigos problemas.

Esta conclusdo, no entanto, embora resgate aspectos
importantes da andlise aqui realizada, é insuficiente, pois ndo
fornece uma explicacfio satisfatéria sobre porque as coisas se
passaran deste modo. Hais do que isso, pode dar margem & idéia de
que a simples definic#io de novas regras no regimento interno
seria suficiente para eliminar as distorgdes verificadas.

Na verdade, a correcfo destas distor¢cdes 86 pode ser
equacionada se tomarmos como refer8ncia n#o o Congresso, mas a
préopria sociedade, pois, em Gltima instfncia, & nesta esfera que
se situam os problemas aqui analisados e discutidos. E sua raiz
encontra-se na propria debilidade das instituicdes democrdticas,
em particular dos partidos politicos. Enguanto n#o houver
partidos politicos fortes, organizados, autBnomos em relngc#o ao
poder piblico, dotados de representatividade, comprometidos com
Seus programas e possuindo suas préprias assessorias técnicas e
:::joij:::?ctuais, nfio hd como evitar que estas distorcdes se
instEHCiaEUZu:r:::f:::[i?sntificados Ta a?dlise das diferentes
bare ote bonto. g diverso:i:::fif dectférlo da Ca?ara convergem
Questdo da agilizacg#io da tramitapﬂzsdpo eri?n G iy i
dopand. forEsnEy do o d::H os projetos é um deles, pois
b ol : esa e dos lideres, a qual, por

partidos. Enquanto a Mesa n#o se assumir

22 Jobi
8 i gémglh (ﬁfﬁg). Vale registrar que esta demors significou
, P6s a promulgac@io da nova Constituic#io, ficou

trabalhando com um
r Regiment
ajustado pontualmente & nova 6;r€$terno gue sequer havia sido
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politicamente, abandonando a postura suprapartiddria gque a
caracteriza atualmente, n#o terd como exercer um controle
seletivo sobre o fluxo de projetos, pois isto pressupde
comprometimente com as politicas e programas de acio ali
contidos. As liderancgas, por sua vez, também n#o sassumem uma
postura mais ativa neste sentido.

Vale registrar uma observac&#o do Deputado Nelson Jobim
a este respeito:

na mgdida em que nds tivéssemos os partidos politicos
comgrometldos com o orgamento, 8lids comprometidos com
adn1qistracﬁes, com resultados administrativos, estes
partidos saberiam que tipo de legislacho precisariam
para incrementar suas politicas..."

Ndo basta, portanto, concluir pela necessidade de um
regimento interno adequado & nova ordem constitucional, nem
tampouco mudar a prépria concepciio de Mesa, embora estas sejam
questes importantes. P preciso uma alterac3o profunda na prépria
consciénecia politica da sociedade, inica inst@ncis capaz de
induzir a formagdo de partidos politicos verdadeiros.

Por certo que esta conclusdo n#o encerra grande dose de

otimismo, pelo menos & curto prazo. S6 gque o pessimisno, no caso,

§ fruto do realismo, vale dizer, da consciénela gue o problema do
ta no proprio Congresso nem serd por ele
resolvido. Trata-se, ijgto sim, de um problema da
reconhecimento deste fato pelo menos impede gue
renoven pela permanente sensacgio da jnutilidade
jva. A luts, enfim, pela renovagido da prética
: erspectiva mais amnpla,
londado eaforgo de

Congresso n#o 5@ esgo
exclusivamente

sociedade, € O
as frustracgdes se€

tat
de qualquer ten :
er empreendida em uma p

o e Ppro

e

parlamentar deve s

s6 serd proficua se
e uma socieda

houver um drdu

trugdo d de democrética.
constru
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