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RESUMO

O objeto do presente trabalho € a deliberacao legislativa em sede de comisséo, a
luz da doutrina estrangeira - especificamente da Italiana, a sua normatizacao nacional -
a nivel constitucional e regimental federal, a visdo da doutrina nacional e a sua analise
quantitativa, tendo como parametros a producao legislativa do Congresso Nacional e a

legislacéo federal, no periodo de 2000 a 2004.
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1. Introducéo

Versa o presente sobre a deliberacdo legislativa em sede de comisséo, a
denominada “delegacéo legislativa interna corporis”, trazida pela Constituicdo Federal
de 1988, tendo como matriz a Constituicdo Italiana, bem como a doutrina estrangeira e
nacional e as regulamenta¢cdes dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, com foco na efetividade desse instituto no periodo de 2000 a 2004.

O tema, apesar de passados quase dezessete anos da promulgacdo da
Constituicdo, permanece no limbo, carecendo de enfrentamento doutrinario

aprofundado que explique e justifique sua adoc¢éo pelo Constituinte de 1988.

Nesse sentido, apresenta-se assunto nebuloso que, por razdes diversas,
merece estudo e andlise, dentre as quais, por ser direito posto na Carta Magna vigente;
pela sua plena efetivacdo pelas Legislaturas; pela sua contribuicdo para producao
normativa nacional e, finalmente, por sua relevancia nas deliberacdes do Congresso

Nacional.

Nesse contexto, varios questionamentos se apresentam: como esta a
doutrina e a regulamentacdo do tema? Como essa producéo legislativa contribuiu para
a construgdo do ordenamento juridico? Qual o impacto desse Instituto no
funcionamento das Casas Legislativas no ambito Federal, em especial no Senado

Federal?

Essas sdo as questdes que o presente artigo pretende superar e responder

satisfatoriamente.



2. A doutrina estrangeira

O Instituto inserto na Constituicdo de 1988 teve como matriz inequivoca a
Constituicdo da Republica Italiana que, em seu artigo 72, trata do “procedimento
descentrado” - competéncia deliberante as comissdes -, que, por sua relevancia, segue

transcrito:

72- Cada projeto de lei, apresentado a uma camara é, segundo as
normas do regulamento desta, examinado por uma comissdo e depois na
mesma Camara, que aprova, artigo por artigo, e com votacao final.

O regulamento estabelece procedimentos abreviados para projetos
de lei aos quais € declarada a urgéncia.

Pode, outrossim, estabelecer em quais casos e formas, o exame e
a aprovacao dos projetos de lei sdo deferidos a comisséo, também permanente,
composta de modo a respeitar a propor¢édo dos grupos parlamentares. Também
em tais casos, até o momento de sua aprovacao definitiva, o projeto de lei é
encaminhado a Camara se o governo ou um décimo dos componentes da
Camara ou um quinto da Comissdo requererem que seja discutido ou votado
pela prépria Camara, ou entdo que seja submetido a aprovacdo final com
declaracbes de voto. O regulamento determina a forma de publicidade dos
trabalhos das comissoes.

O procedimento normal de exame e aprovacao direta por parte da
Camara é sempre adotado para os projetos de lei em matéria constitucional e
eleitoral e para aqueles de delegacao legislativa, de autorizacdo para ratificar

tratados internacionais, de aprovacdo de orcamentos e balancos.

Consoante disp6e o art. 72, no Parlamento Italiano, a fase deliberante ha de
ser, necessariamente, precedida de um exame instrutério que se desenvolve frente a
uma comissdo, cuja atividade conclui pela apresentacdo a assembléia de uma decisédo

gue se propde a aceitar ou rejeitar o projeto de lei.

Naquele Pais, a funcdo das comissdes ndo se resume a uma atividade
puramente instrutdria, pois essas tém também a faculdade de reelaboracdo dos
projetos de lei, de escolha de um texto-base ou de apresentar redagcbes de um texto
unificado. As Comissdes, portanto, foram colocadas na condicdo de participar da preé-



constituicdo do contetdo no ato legislativo, pois teriam faculdade de substituir por texto

préprio o projeto proposto inicialmente.

2.1. O procedimento descentrado e a “reserva de lei da assembléia”

Avancando na doutrina italiana, evidencia-se que o Parlamento italiano se
configura como um parlamento de comissdes, onde assume relevancia particular a
previsao, constitucionalmente expressa no art. 72, de um poder deliberante assinado as
comissdes, para apreciacdo, em via definitiva, de projeto de lei, sem intervencédo do

plenario.

A citada disposi¢cao constitucional italiana reserva aos regulamentos
parlamentares a possibilidade de disciplinar casos e formas de delegacdo, a comissao
permanente, de projetos de lei, para exame e deliberacdo, estabelecendo que tais
comissdes devem ser compostas de modo a respeitar a propor¢gao dos grupos

parlamentares.

Na doutrina italiana, € relevado o carater excepcional do procedimento
descentralizado, pois derroga o procedimento normal de formacédo da lei. Entretanto,
apesar de ser juridicamente extraordinario, esse procedimento |4 tornou-se mais que
habitual para aprovacdo das mais variadas leis. Apesar dessa anomalia, vozes
doutrinarias difusas e influentes nao criticaram o0 seu uso, mas, pelo contrario,
difundiram que o procedimento em exame € a técnica legislativa mais idénea e

moderna de programacao legislativa.

Por sua vez, os regulamentos parlamentares italianos, ndo obstante o
larguissimo recurso que é feito e que se faz do procedimento descentrado ou
descentralizado pelas duas Camaras, ndo tem definido em que casos e formas, sobre
cuja base, segundo o disposto permissivo constitucional, pode ser deferido projeto de
lei a comissdo em sede deliberante ou legislativa. E, em concreto, a solugcdo tem sido
atribuir ao Presidente de cada Camara a decisdo de, através de um ato de
consignacao, determinar, para cada projeto de lei, a sede deliberante — comissdo ou
Plenario da Casa respectiva — e tal poder presidencial é diferentemente configurado na
Camara e no Senado italianos.



Sobre a natureza ou a configuracdo juridica do ato presidencial de
deferimento, segundo a doutrina italiana, trata-se de delega¢do da Casa Legislativa a
respectiva comissao. Destaca, ainda, que a assembléia tem somente a possibilidade de
opor-se ao deferimento do Presidente de cada Casa Legislativa, sem mais poder
positivamente determina-lo. No caso, entdo, segundo a doutrina italiana dominante,
pode-se somente falar de delegacdo. N&o falta uma variedade de opinides doutrinarias
sobre a relacdo entre assembléia e comisséo deliberante, mas basta constatar na praxe
que o ato de consignacao, privado de limites explicitos estabelecidos nos regulamentos,
deve ser qualificado como um ato discricionario e constitui uma das mais importantes

atribuicdes presidenciais.

Além desses aspectos, € discutido se o0 ato de consignacdo deve conservar
uma relevancia puramente interna — conseqiéncia da natureza de orgaos internos das
comissdes — que os qualifica como a escolha de procedimento, ou se as comissdes
deliberantes vao ser consideradas como centros autonomos de producéo legislativa.
Prevalece a posicdo que sustenta que € a mesma constituicao, derrogando a ordinaria
competéncia da assembléia, e atribuindo as comissdes o poder de deliberar em via

definitiva sobre um projeto de lei.

Outro aspecto do procedimento descentrado previsto no art. 72 da
Constituicao Italiana, é a possibilidade de, ante a consignacéo para que um projeto seja
deliberado por comissao, poder, até 0 momento de sua aprovacao definitiva, mudar de
sede, voltando a assembléia, quando o requerem o governo, ou um décimo dos
componentes de Camara dos Deputados, ou um quinto dos membros da comisséo. E
prevista a possibilidade de que tal requerimento seja destinado a obter a remissao da
assembléia, ndo para integrar a discussdo e votacdo do projeto de lei, mas para

aprovacao final com Unica declaragéo de voto.

Cabe ressaltar, ainda, questdo relevante relativa ao procedimento
descentrado trazido pela doutrina italiana: o problema da publicidade de seus atos. O
art. 72 reenvia a disciplina aos regulamentos parlamentares quanto as formas de
publicidade dos trabalhos das comissfes. Entretanto, tal reenvio ndo pode ter o
significado de conferir aos regulamentos um poder arbitrario, pois tal consubstanciaria
somente aparente respeito ao principio publicitario. Todavia, na consideracdo da

doutrina italiana, € prépria a caréncia substancial daquelas formas de publicidade a
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serem lamentadas em doutrina e indicadas como sintoma certo de uma disforme

involucao do procedimento por comisséo deliberante.

De resto, se for observado que, da forma que o procedimento descentrado é
utiizado ndo somente para adocdo de projetos de lei de carater prevalentemente
técnico e especial, mas também para aprovacdo de projetos de grande relevancia
politica e constitucional, vem menos a ratio da diferenciagcdo entre regime de

publicidade para o procedimento ordinario e para o descentrado.

Outro aspecto importante do art. 72 sdo as vedacbes materiais ao
procedimento descentralizado e a reserva ao procedimento ordinario para a adocédo de
projetos de lei em matéria constitucional e eleitoral, como também aqueles de
delegacéo legislativa, de autorizagdo para ratificar tratados internacionais e de
aprovacao de balancos e consultas. Evidencia-se que a ratio da norma reside na
oportunidade de subtrair determinados projetos de lei, por sua particular relevancia
politica ou constitucional, a procedimentos de exame e aprovacdo diversa daquela
ordinaria, que sO garante o maximo de pondera¢éo na escolha do momento de adota-la

e a maior representatividade do colégio deliberante.

E oportuno destacar opinido doutrinaria italiana minoritaria, segundo a qual
as leis reservadas a assembléia devem reconhecer uma colocagéo atipica no ambito
mais geral dos atos legislativos porque, a diferenca de todos os outros, nao podem ser
validamente revogadas se nao por uma lei sucessiva aprovada nas mesmas formas, o
leva a deduzir que as leis aprovadas em assembléia, ndo obstante a sua equivaléncia

com aquelas aprovadas em comissdo, possuem uma capacidade inovativa maior.

Essa orientacdo, entretanto, ndo parece condizer com a doutrina italiana
dominante que sustenta ndo parecer correto definir como um agravamento
procedimental o vinculo a seguir o procedimento ordinario, porque, ao oposto, € proprio
gue o procedimento vé como protagonistas as comissbes em sede deliberante a
constituir, no ditado constitucional, uma derrogacéo do processo normal de formacao de

lei.
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3. Normatizagé&o vigente do Instituto

O Instituto da deliberacdo legislativa em sede de Comissado encontra-se
normatizado positivamente no art. 58 da Constituicdo Federal de 1988. No ambito
federal, o Instituto encontra-se regulamentado nos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. O Regimento Comum do Congresso Nacional néo
trata do tema. Além dos respectivos Regimentos Internos, ha ainda pareceres das
Comissbes de Constituicdo, Justica e Cidadania de cada Casa legislativa que

ampliaram o uso do Instituto.

Passa-se a explicitacdo da normatizacéo vigente:

3.1. Na Constituicao Federal

O Instituto encontra-se insculpido na Constituicdo Federal de 1988, nos

seguintes termos:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes
permanentes e tempordarias, constituidas na forma e com as atribuicdes
previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criacao.

§ 2° As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia,
cabe:

| — discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do
Regimento, a competéncia do plenario, salvo se houver recurso de um décimo
dos membros da Casa;

Tal como previsto na Constituicdo Italiana, transfere-se para os Regimentos
Internos de cada Casa Legislativa a regulamentacdo do tema. Passa-se, portanto, aos

Regimentos Legislativos.
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3.2. No Regimento Interno da Camara dos Deputados

Art. 17. Sao atribuicbes do Presidente, além das que estédo
expressa neste Regimentno ou decorram da nhatureza de suas funcdes e
prerrogativas:

Il - quanto as proposicoes:

a) proceder a distribuicdo de matérias as Comissdes Permanentes
ou Especiais;

Art. 24. As Comissdes Permanentes, em razdo da matéria de sua
competéncia, e as demais Comissdes, no que lhes for aplicavel, cabe:

| — discutir e votar as proposicdes sujeitas a deliberagdo do
Plenario que Ihes forem distribuidas;

Il - discutir e votar os projetos de lei, dispensada a competéncia do
Plenario, salvo o disposto no § 2° do art. 132 e excetuandos os projetos:

a) de lei complementar;

b) de cbdigo;

C) de iniciativa popular;

d) de Comisséo;

e) relativos a matéria que ndo possa ser objeto de
delegacédo, consoante o § 1° do art. 68 da Constituicdo Federal;

f) oriundos do Senado, ou por ele emendados, que tenham
sido aprovados pelo Plenério de qualquer das Casas;

0) gue tenham recebido pareceres divergentes;

h) em regime de urgéncia,;

Art. 58. Encerrada a apreciagdo conclusiva da matéria, a
proposicdo e respectivos pareceres serdo mandados a publicacédo e remetidos
a Mesa até a sessao subseqiente, para serem anunciados na Ordem do Dia.

§ 1° Dentro de cinco sessfes da publicacdo referida no caput,
poderd ser apresentado o recurso de que trata ao art. 58, § 2° |, da
Constituicdo Federal.

§ 2° Durante a fluéncia do prazo recursal, o avulso, da Ordem do
Dia de cada sessao devera consignar a data final para interposicao do recurso.

§ 3° O recurso, dirigido ao Presidente da Camara e assinado por
um décimo, pelo menos, dos membros da Casa, deverd indicar expressamente,
dentre a matéria apreciada pelas Comissfes, 0 que sera objeto de deliberagao
do Plenério.

8 4° Fluido o prazo sem interposicao de recurso, ou improvido
este, a matéria sera enviada a redacéo final ou arquivada, conforme o caso.

§ 5° Aprovada a redacgdo final pela Comissdo competente, o
projeto de lei torna a Mesa para ser encaminhado ao Senado Federal ou a
Presidéncia da Republica, conforme o caso, no prazo de setenta e duas horas.

Art. 132. Apresentada e lida perante o Plenario, a proposi¢do sera
objeto de deciséo:

Il — das Comissbes, em se tratando de projeto de lei que
dispensar a competéncia do Plenario, nos termos do art. 24, Il;

IV — do Plenario, nos demais casos.

§ 1° Antes da deliberagdo do Plenario, havera manifestacdo das
Comissdes competentes para estudo da matéria, exceto quando se tratar de
requerimento.

§ 2° Nao se dispensara a competéncia do Plenario para discutir e
votar, globalmente ou em parte, projeto de lei apreciado conclusivamente pelas
Comissdes se, no prazo de cinco sessdes da publicagdo do respectivo andncio
no Diario da Céamara dos Deputados e no avulso da Ordem do Dia, houver
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recurso nesse sentido de um décimo dos membros da Casa, apresentado em
sessdao e provido por decisédo do Plenario da Camara.

Além dessas disposicdes regimentais que tratam do Instituto, ampliou-se, na
Camara dos Deputados, a decisédo conclusiva aos Projetos de Decreto Legislativos que
ratificam atos de outorga e ou renovacéo de concessao de servico de radiodifuséo, em

virtude de deciséo sobre Consulta a Mesa daquela Casa.

Nesse sentido, 0 assunto foi enviado a Comisséo de Constituicdo e Justica e
de Redacgao — CCJR, que, entretanto, ndo se manifestou. O parecer, entéo, foi proferido
em Plenario, pelo Deputado Nelson Jobim, em substituicdo aquele Colegiado, tendo

sido aprovado, em 25 de abril de 1990, cujas conclusdes foram as seguintes:

“I' - o Congresso Nacional apreciara, nesta matéria, os atos
positivos de outorga exarados pelo Poder Executivo;

Il — os atos do Poder Executivo negativos de renovacdo deverdo
ser conhecidos pelo Congresso Nacional e sua aprovacédo reclama a maioria de
dois quintos em votacdo nominal;

Il — as decisbes da comissdo competente que concluam pela
outorga, pela néo-outorga e pela renovacdo do servico somente serdo
apreciados pelo Plenario na hipétese de interposi¢éo do recurso do § 2° do art.
132 do Regimento Interno. Interposto e provido o recurso, o Plenéario o
conhecera e decidira da forma seguinte:

a) na hipétese de decisao da comissao pela outorga ou pela
ndo-outorga do servigo, a votagcao obedecera a regra geral — simbdlica — salvo
o pedido de verificacdo de votacao;

b) na hipétese de decisdo da comisséo pela renovacgéo, a
votacdo em Plenario devera ser nominal e a decisdo favoravel da Comisséo
somente pode ser derrubada pela maioria de dois quintos em votacdo nominal;

c) as decisbes da comissao competente que concluirem
pela ndo — renovagdo serdo conhecidas necessariamente pelo Plenario, ou
seja, independentemente de recurso, e somente se tera como aprovada a
negativa de renovacgéo se tal conclusdo obtiver maioria de dois quintos, em
votacdo nominal.”

X — determinar o destino do expediente lido e distribuir as matérias
as comissoes;

Art. 49. Na distribuicdo das matérias subordinadas, na forma do
art. 91, a apreciacdo terminativa das comissdes, o Presidente do Senado,
guando a proposicdo tiver seu mérito vinculado a mais de uma comissao,
podera:

| — definir qual a comiss&do de maior pertinéncia que deva sobre ela
decidir;

14



Art. 91. As comissdes, no ambito de suas atribuicdes, cabe,
dispensada a competéncia do Plenario, nos termos do art. 58, § 2° |, da
Constituicdo, discutir e votar:

| — projetos de lei ordinaria de autoria de Senador, ressalvado
projeto de cédigo:

Il — projetos de resolucdo que versem sobre suspensdo da
execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo
definitiva do Supremo Tribunal Federal (Const. art. 52, X).

8§ 1° O Presidente do Senado, ouvidas as liderangas, podera
conferir as comissbes competéncia para apreciar, terminativamente, as
seguintes matérias:

| - tratados ou acordos internacionais (Const. art. 49, I);

Il — autorizacéo para a exploracédo e o aproveitamento de recursos
hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais em terras indigenas (Const.,
art. 49, XVI);

lIl — alienacé@o ou concesséo de terras publicas com area superior
a dois mil e quinhentos hectares (Const. art. 49, XVII);

IV — projetos de lei da Camara de iniciativa parlamentar que
tiverem sido aprovados, em decisdo terminativa, por comissdo daquela Casa;

V — indica¢Bes e proposicdes diversas, exceto:

a) projeto de resolucdo que altere o Regimento Interno;

b) projetos de resolucdo a que se referem aos arts. 52, V a IX, e
155, 88 1°, IV e V, da Constituigdo.

c) proposta de emenda a Constituicao.

§ 2° Encerrada a apreciacdo terminativa a que se refere este
artigo, a decisdo da comissdo sera comunicada ao Presidente do Senado
Federal para ciéncia do Plenério e publicacdo no Diario do Senado Federal.

8§ 3° No prazo de cinco dias (teis, contado a partir da publicagdo da
comunicacao referida no 8§ 2° no avulso da Ordem do Dia da sessédo seguinte,
poderd ser interposto recurso para apreciacdo da matéria pelo Plenario do
Senado.

8§ 4° O recurso, assinado por um décimo dos membros do Senado,
sera dirigido ao Presidente da Casa.

§ 5° Esgotado o prazo no 8§ 3° sem interposicdo de recurso, 0
projeto serd, conforme o caso, encaminhado a san¢éo, promulgado, remetido a
Céamara ou arquivado.

Seguindo o exemplo da Camara dos Deputados, no Senado Federal também
houve a ampliacdo extra-regimental da decisdo terminativa aos projetos de decreto
legislativo que ratificam atos de outorga e/ou renovacao de concesséo de servico de
radiodifusado, através do Parecer n° 34, de 2003, da Comissao de Constituicdo, Justica
e Cidadania, aprovado pelo Plenario em 25 de marco de 2003, que teve como premissa
a posicdo j4 assumida pela Camara dos Deputados sobre o tema, cujas conclusfes

foram as seguintes:

O Regimento Interno do Senado Federal ndo veda, como o da
Cémara dos Deputados, a aprecicdo terminativa pela Comissdo de Educacao
dos projetos de decreto legislativo como o objetivo de outorgar ou renovar a
concessédo para a exploracdo de servico de radiodifusédo sonora e, de sons e
imagens, desde que o Presidente do Senado, ouvidas as liderangas, confira a
essa Comissdo competéncia com essa finalidade.

De outro lado, cumpre esclarecer que somente quando se tratar
de, ndo-renovacao da concessao ou permissao € exigido o exame pelo Plenario
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da Camara dos Deputados e do Senado Federal, conforme preceitua o § 2° do
art. 223 da Constituicao Federal, e dependera de aprovacgéo de, no minimo dois
quintos do Congresso Nacional, em votacdo nominal. Todavia, devemos,
lembrar que, em qualquer caso de decisdo terminativa, cabe a interposicdo de
recurso, por um décimo dos membros do Senado, de acordo com o disposto no
§ 4° do art. 91 do Regimento Interno do Senado Federal.
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4. Doutrina nacional

O Instituto — competéncia ou sede deliberativa das comissdes -, como ja
anunciado, carece de enfrentamento doutrinario proprio. Em geral, os doutrinadores
tratam do tema de passagem, buscando enquadra-lo em institutos pré-existentes,
desconsiderando suas peculiaridades e, dessa forma, ndo tecendo maiores

esclarecimentos sobre o mesmo.

No direito brasileiro, a deliberagcdo em comissao foi pela primeira vez prevista
pela Emenda n® 17, de 1965 a Constituicdo de 1946, que previa a delegacdo de
poderes a comissdes especiais, para discussdo e votacdo de projeto de lei. Segundo
aquela Emenda Constitucional, o texto do projeto aprovado e publicado seria
considerado como adotado pela Camara respectiva, salvo se, no prazo de 5 dias, a
maioria dos membros da Comissdo ou um quinto da Camara dos Deputados ou do

Senado Federal requisitasse sua apreciacao pelo Plenério.

A segunda aparicado da delegacédo interna corporis surgiu com a Emenda n°

1, de 1969, que a previa em seu art. 53, nos seguintes termos:

Art. 53. No caso de delegacdo a Comissdo Especial, sobre a qual
dispora o regimento do Congresso Nacional, o projeto aprovado sera remetido
a sancao, salvo se, no prazo de dez dias de sua publicacdo a maioria dos
membros da Comissédo ou um quinto da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal requerer a sua votacao pelo plenario.

Essa delegacdo, na abalizada opinido de Pontes de Miranda, possuia 0s

seguintes contornos:

O projeto aprovado pela comissédo especial, com observancia das
regras juridicas regulamentares e do que se estabelece como conteudo, tem de
ser publicado. Dentro do prazo de dez dias, pode a maioria dos membros da
comissdo ou um quinto da Cémara dos Deputados ou do Senado Federal
requerer a aprovacdo em Plendrio. Se isso ndo ocorre, tempestivamente, o
projeto vai a sancdo. O Presidente da Republica pode veta-lo, no todo ou em
parte. (1973, p. 159)

Como se evidencia dos dispositivos constitucionais mencionados e dos
comentarios trazidos, essa era a tipica delegacao interna corporis, diferente do Instituto

trazido pela Constituicdo de 1988, objeto desta exposicao.

Em primeiro lugar, a delegacdo, como prevista, constituia-se num ato

descricionario do Congresso Nacional, que era o senhor de toda a competéncia
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legislativa, sem restricdo constitucional. Além disso, o Congresso, a quem cabia
autorizar, é quem definia os seus termos e condi¢cfes - seu conteudo, forma e limites,
bem como podia, a qualquer tempo, retoma-la. Operava-se, pois, nessa hip6tese a
delegacdo somente por vontade expressa e formal das duas Casas Legislativas. Nesse
ponto, distingue-se absolutamente do procedimento descentrado italiano importado pela

Constitui¢ao vigente.

Outro aspecto diferenciador importante é o destinatario da delegacédo. Nessa
situacao, era comissao especialmente criada em funcao e para a delegacéo, cujo objeto
era sua propria razdo de existéncia e que, uma vez atingido, acarretava a sua extincao.
J& no paradigma italiano, a delegacgédo é feita a comissdo permanente, que existe por si
s6, independente dos projetos sob sua deliberagdo, com competéncia pré-definida no

Regimento da cada Casa Legislativa.

Raul Machado Horta também aborda o tema. Segundo ele, a constituicdo
italiana é exemplo inovador de constitucionalizacdo das comissdes, pois “ali ocorreu a
constitucionalizagcédo das Comissdes Legislativas” (2002, p. 520), em outras palavras, “a
transferéncia as Comissbes Legislativas da competéncia para examinar e aprovar
projetos de leis, salvo requerimento qualilificado para votacéo final pelo Plenario” (2002,
p. 530).

Segundo esse doutrinador, o instituto da descentralizacdo legislativa as
comissdes, sob inspiracdo do exemplo italiano, ja havia sido proposto por comisséao de
juristas formada pelo Senador Nereu Ramos, entdo Ministro da Justica, como uma das
sugestdes de Emenda a Constituicdo de 1946, visando, aquela época, a abreviacdo da
elaboracao das leis. Tal Instituto ndo logrou éxito. Posteriormente, foi com a Emenda
Constitucional n° 17, de 26 de novembro de 1965, onde se previu, entdo, a “delegacéo
de poderes as Comissfes Especiais da Camara e do Senado, para discussao e votacao
de projeto de lei” (2002, p. 527).

Seguindo o mesmo autor, na Constituticdo de 1962 também foi insculpida a
descentralizacéo legislativa, prevendo-se a delegacdo a Comissédo Especial, conforme

ja referido nos comentéarios de Pontes de Miranda retromencionados.

Acentua o insigne autor que, na vigéncia da Carta de 1967, “nédo se utilizou o
procedimento legislativo descentralizado”, o que “ndo permite (iu) a avalizagcédo sobre a
eficacia e o mérito desse procedimento” (2002, p. 536). Constata ainda que “na lItalia,
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depois de assinalar a resisténcia que a legislacdo descentralizada provocou na
Comissao da Constituinte, Constantino Mortati registrou aspectos negativos dessa
forma de legislacdo, responsavel pela pletora legislativa (....), a desarticulacdo da
atividade do Parlamento, criticando o conteudo setorial da legislacdo emanada das

Comissoes, para atender interesses de grupos restritos” (2002, p. 536).

Doutrinadores ilustres como Manoel Gongalves Ferreira Filho, Celso Ribeiro
Bastos, Paulo Napoledo e Nelson Nery Costa abordam sucintamente o assunto,

praticamente reproduzindo o texto constitucional.

Por sua vez, Roberto Barcellos de Magalhdes, em sua obra Comentarios a

Constituicao Federal de 1988, aborda criticamente o assunto, que, em sua opiniao,

Trata-se de uma forma imprépria de delegacédo interna, uma vez
gue nao necessita de ato concreto de delegacdo de poder, promanando de
norma constitucional que ja tira do Plenario sua competéncia legislativa
ordinéria, distribuindo-a as diversas comissdes teméaticas que o substituem em
todo o processo de elaboracao legislativa. (1993, p.73)

Nesses termos, ndo concorda o ilustre doutrinador com a inovagao, pois

considera

“exagerada a prerrogativa que se concede as comissdes que, por
definicdo juridica, existem para instruir e opinar e ndo para deliberar, que é
funcao originaria do Plenéario e da qual s6 ele poderia abrir mao através de
delegacdes eventuais, expressas e especificas”. (1993, p. 73)

Assim entende o autor porque considera que “a atividade das comissfes é
meramente técnica e instrutdria, nunca final ou decisoria do processo legislativo” (1993,
p. 73); e arremata, “quando muito, poder-se-ia impor sua audiéncia obrigatéria como
condicdo de validade da fase deliberativa, mas nunca permitir-lhes que se substituam
na funcdo soberana do Plenéario” (1993, p. 73), concluindo que é “anti-democrética a
retirada do Plenario de um direito originario para atribuir-lhe mera faculdade de agir”
(1993, p. 74).

Por sua vez, Uadi Lammégo, faz uma analise evolutiva e comparativa do
Instituto. Acentua que no Brasil foi previsto pela primeira vez na Emenda Constitucional
n® 17, de 1965 a Constituicdo de 1946 e que a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, a
previu no seu art. 53, até que o Constituinte de 1988 o consagrasse de modo exclusivo,

as comissfes permanentes. Acentua que
seria inconveniente para a democracia (art. 1°, caput) atribuir-se a
uma comissdo temporaria, de cunho esporadico, poderes para discutir e votar

projetos de lei, pois, isto poderia dar ensejo a existéncia de comissdes ad hoc,
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criadas de encomenda para satisfazer interesses de grupos minoritarios. (2003,
p.779, 780)

Cita o referido autor posicdo de Constatino Mortati no mesmo sentido, ja
referido por Raul Machado Horta, que fez acirradas criticas a esse tipo de
regulamentacao constitucional, pois “confia a grupos limitados de deputados a decisao
sobre medidas que interessam a todos os cidadaos, subtraindo-as a publicidade que so
€ possivel através do plenario e a contribuicdo do pensamento e do voto de todos os
membros da Camara” (2003, p. 780).

José Afonso da Silva, Mercon Gustavo e Sidney Guerra, trazem interessante

contribuicéo ao Instituto, esclarecendo o primeiro que

Se trata de critério da Constituicao ltaliana (art. 72) de atribuir a
comissbes o0 exercicio da funcdo legislativa plena, que, num momento, se
chamou delegacdo interna, mas parecer ser mais uma funcao prépria de
substituicdo do que uma funcéo delegada. (1989, p. 514)

Nesse mesmo entendimento, o segundo e terceiro consideram que

Atribuir a comissfes o exercicio da funcdo legislativa plena, que,
num momento, se chamou delegacdo interna, mais parece ser uma funcéo
prépria de substituicdo do que uma funcéo delegada. (2002, p. 195)

Esta posicdo é secundada ainda por Henriqgue Savonitti Miranda, que
considera “das atribuicbes das comissdes que merece destaque é a condicdo de
substitutas do plenario, aprovar matérias que, regimentalmente, dispensarem sua
apreciacao” (1995, p. 625).
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5. Anédlise pratica do instituto

5.1. Delimitacao do objeto

Cabe, preliminarmente a andlise pratica do Instituto, tecer alguns
esclarecimentos sobre 0 seu objeto, explicitando as razdes de sua delimitacéo.

Quanto a sede deliberante, destaca-se que a presente analise centrou-se no
Congresso Nacional, com énfase na tramitacdo de projetos de lei no Senado Federal, €,
com referéncia a Camara dos Deputados, somente nos casos em que as proposi¢coes
aprovadas pela Casa de Federacdo eram enviadas aquela Casa para revisao

Constitucional.

Quanto a espécie de proposicao legislativa objeto de analise, restringiu-se,
de forma exclusiva, aos projetos de lei do Senado, de autoria de individual de Senador,
que ndo versassem matéria de lei Complementar. Dessa forma, embora o art. 91 do
Regimento do Senado Federal inclua varias outras hipoteses submetidas ao regime
deliberativo das comissfes, tais como 0s projetos de resolu¢do quer versem sobre
suspensao de execucao de declaracao inconstitucional, projetos de decreto legislativo
referentes a outorga e renovacado de concessao para exploracdo de servigcos de
radiodifusdo, de sons e imagens, ndo serdo eles objeto de analise e, portanto, ndo

constardo no cémputo da totalizacdo de proposi¢cdes terminativas.

Quanto ao enquadramento da tramitacdo no regime terminativo ou
conclusivo é importante enfatizar que somente foram considerados sob apreciacao
deliberativa das comissdes aqueles projetos de lei do Senado que foram apreciados
terminativamente no Senado Federal e conclusivamente na Camara dos Deputados,
usando a terminologia regimental ambigua dos seus Regimentos Internos. Considerou-
se em tais condic¢des e, portanto, incluidos como objeto do presente, os projetos de lei
do Senado que, aprovados terminativa e conclusivamente, foram emendados pela
Camara dos Deputados e devolvidos para exame das emendas pelo Senado Federal.
Isso porque, na verdade, o Senado Federal ndo atribui carater terminativo a projetos
oriundos da Camara dos Deputados, independente do regime de tramitacdo havido
naquela Casa, visando preservar uma possivel atribuicdo de regime de urgéncia para
elas e co mo, para efeitos regimentais, emenda da Camara a projeto do Senado é
considerada proposi¢cdo nova, aplica-se esse entendimento aos projetos do Senado
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emendados. Entretanto, esse entendimento regimental, para os efeitos desse trabalho,
nao supera a questdo de a matéria ter sido aprovada pelas comissdes das duas Casas
em sede deliberativa.

Quanto ao periodo sob andlise, por questdo de conveniéncia e de
acessibilidade a fontes seguras, fixou-se o periodo de cinco anos, especificamente os
anos de 2000, 2001, 2002, 2003 e 2004. Preferiu-se tal periodo porque se presumiu
que, passados 17 anos da promulgacdo da Constituicdo, o Instituto j4 estaria
devidamente configurado e estabilizado, positiva ou negativamente, e, dessa forma,

poder-se-ia mensurar com maior acuidade o espaco por ele efetivamente ocupado.

Prestados esses esclarecimentos, passa-se a andlise quantitativa

propriamente.

5.2 — Andlise quantitativa dos projetos de lei do Senado

5.2.1 — No ano de 2000

Quadro 1:
Projetos apreciados Porcentagem
Aprovados 76 80,85 %
Em decisdo terminativa 60 63,83
Aprovados em Plenério 16 17,02
Rejeitados 18 19,15%
Em deciséo terminativa 17 18,09%
Em Plenario 1 1,06%
Total 94 100%
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5.2.2 —No ano de 2001

Quadro 2:
Projetos apreciados Porcentagem
Aprovados 102 85%
Em decisdo terminativa 76 63,3%
Aprovados em Plenério 26 21, 7%
Rejeitados 18 15,00%
Em deciséo terminativa 14 11,7%
Em Plenario 4 3,3%
Total 120 100%
5.2.3 - No ano de 2002
Quadro 3:
Projetos apreciados Porcentagem
Aprovados 99 85,34%
Em deciséo terminativa 77 66,38%
Aprovados em Plenario 22 18,96%
Rejeitados 17 14,65%
Em decisdo terminativa 13 11,21%
Em Plenério 4 3,44%
Total 116 100%

23



5.2.4 —No ano de 2003

Quadro 4:
Projetos apreciados Porcentagem
Aprovados 71 70,29%
Em decisdo terminativa 46 45,54%
Aprovados em Plenério 25 24,75%
Rejeitados 30 29,70%
Em deciséo terminativa 20 19,80%
Em Plenario 10 9,90%
Total 101 100%
5.2.5—-No ano de 2004
Quadro 5:
Projetos apreciados Porcentagem
Aprovados 47 85,45%
Em deciséo terminativa 37 67,27%
Aprovados em Plenario 10 18,18%
Rejeitados 8 14,54%
Em decisdo terminativa 10,91%
Em Plenério 2 3,63%
Total 55 100%
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A clareza das informac¢des contidas nos Quadros 1 a 5 torna inexoravel a
conclusdo: a maioria dos projetos de lei do Senado Federal foi aprovada em sede

deliberativa de comissdes no periodo em referéncia.

A consagracao do Instituto, em sede legislativa, é evidente. Isso comprova 0s
dados cotejados: em 2000, 81,92% dos projetos foram apreciados (aprovados ou
rejeitados) em sede deliberante de comissfes; em 2001, 75,00%; em 2002, 77,59%; em
2003, 65,34%; e em 2004, 78,18%.

5.3. Andlise quantitativa do Instituto em face da legislacéo federal

5.3.1. Delimitacdo do objeto

Quanto ao presente aspecto, 0 estudo teve por objetivo proceder a analise
do Instituto em face da producédo normativa federal, especificamente das leis ordinarias
federais. Para tanto, fixou-se na pesquisa da legislacdo federal gerada no mesmo
periodo de andlise das proposi¢cdes, ou seja, nos anos de 2000, 2001, 2002, 2003 e
2004, para, dessa forma, perscrutar a origem de cada uma, de forma a identificar quais
se originaram de projetos de lei do Senado aprovados em carater terminativo pelas

duas Casas do Congresso Nacional no periodo em referéncia.

5.3.2. no Ano de 2000

Quadro 6:
Projetos apreciados Porcentagem
Norma,s juridicas produzidas 217 100%
no periodo
Projetos aprovados
terminativamente pelo
Congresso Nacional e 7 3,2%
transformados em normas
juridicas

5.3.3. No ano de 2001
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Quadro 7:

Projetos apreciados Porcentagem
Norma,s juridicas produzidas 230 100%
no periodo
Projetos aprovados
terminativamente pelo
Congresso Nacional e 5 2,17%
transformados em normas
juridicas
5.3.4. No ano de 2002
Quadro 8
Projetos apreciados Porcentagem
Norma's juridicas produzidas 237 100%
no periodo
Projetos aprovados
terminativamente pelo
Congresso Nacional e 9 3,7%
transformados em normas
juridicas
5.3.5. No ano de 2003
Quadro 9:
Projetos apreciados Porcentagem
Norma,s juridicas produzidas 197 100%
no periodo
Projetos aprovados
terminativamente pelo
Congresso Nacional e 8 4,06%
transformados em normas
juridicas

5.3.6. No ano de 2004




Quadro 10:

Projetos apreciados Porcentagem
Norma,s juridicas produzidas 241 100%
no periodo
Projetos aprovados
terminativamente pelo
Congresso Nacional e 5 2,06%

transformados em normas
juridicas

Também quanto a esse aspecto, as informacdes trazidas pelos Quadros 6 a

10 tornam evidente a conclusdo, s6 que em sentido contrério: a participacdo dos

projetos aprovados em sede deliberativa de comissées no periodo em referéncia e

insignificante no universo de leis produzidas.

Quanto a producdo normativa, portanto, a influéncia do Instituto mostrou-se

irrelevante, consoante comprova os dados consolidados: no ano de 2000, de 217 leis

ordinarias geradas, apenas 7, ou seja, 3,2% foram aprovados em sede deliberante de

comissdes; em 2001, de 230 leis, apenas 5, ou seja, 2,17%; em 2002, de 237 leis,

apenas 9, ou seja, 3,7%; em 2003, de 197 leis, apenas 8, ou seja, 4,06%; e em 2004,

de 241 leis, apenas 5, ou seja, 2,06%.
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6. Conclusao

A exposicado realizada sobre o Instituto, especialmente quanto a sua

normatizacao, doutrina e andlise quantitativa, permite inferir algumas conclusoées.

Similarmente a lItalia, trata-se aqui de, em tese, procedimento legislativo
extraordinario, subsidiario do procedimento normal de deliberacdo das leis, onde o
Plenario das Casas Legislativas € a sede deliberante e, ainda, tal como 14, o
Constituinte de 1988 reservou aos regimentos internos a ampla regulamentacdo do
Instituto.

Quanto a normatizacao, cabe inicialmente destacar a nomenclatura equivoca
adotada tanto pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado Federal. O Regimento
Interno da Camara dos Deputados denomina a sede deliberativa das comissdes de
“apreciacao conclusiva” e o do Senado Federal de “apreciacao terminativa”.

No caso da nomenclatura adotada pela Céamara dos deputados, ela néo
carrega nenhum significado préprio, pois, conclusivo é, por redundancia, “aquilo que
indica ou exprime concluséo” (HOUAIS, 2001, p. 787). Trata-se, pois, de uma definicdo

mais evasiva do que esclarecedora.

No caso do Senado Federal, a solucédo revelou-se pior, pois tomou-se de
empréstimo conceito existente que implica no contrario do que o Instituto significa. A
expressao “terminativa” € nomenclatura de direito processual que classifica um tipo de
decisao judicial, especificamente é espécie de decisao judicial que encerra 0 processo
sem julgamento do merito. Nas palavras de Moacyr Amaral dos Santos “tais sédo as
chamadas sentencas terminativas — péem termo a relagéo processual, sem julgamento
do mérito” (1992, p.6.), 0 que, efetivamente, é o contrario da apreciagdo em sede
deliberativa de comissoes.

Ainda quanto aos Regimentos, tanto um, quanto o outro, atribuem ao
Presidente das Casas respectivas a competéncia para definir o regime de tramitacao
das proposicoes, inclusive o de atribuir se a deliberacdo caber4d a Comissdo ou ao
Plenario. (art. 17, 11, a, RICD, e arts. 48, X, e 49, 1)

Ambos os Regimentos expressam regra geral de apreciacdo terminativa.
Nisso se assemelham, mas a partir dai tratam de forma dispar o assunto. Na Camara
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passa-se a elencar hipoteses de inadmissibilidade de deliberacdo em sede deliberante
de comissdo, enquanto no Senado, mais percuciente, traz inovacdo: além da
prerrogativa privativa do Presidente do Senado de despachar as proposicdes, prevé
também hipdteses nas quais, com concordancia das liderancas, pode também ser

atribuido esse regime especial de tramitacao.

Quanto a previsdo do recurso para que a proposi¢do venha a deliberacdo do
Plenario, ambos os Regimentos prevéem 0s mesmos ritos, prazos e publicidade.

Doutrinariamente, quanto a natureza juridica do Instituto, tal como na

doutrina italiana, também na doutrina nacional reina a indefinicao.

Na doutrina italiana, em sua maioria, como ja revelado, considera-se que se

trata de delegacédo de competéncia da Casa legislativa a comisséo.

No Brasil, ndo ha posicdo prevalente. Por um lado vozes eminentes da
doutrina nacional comungam do entendimento majoritario da doutrina italiana, tais como
Manoel Goncgalves Ferreira Filho, Celso Ribeiro Bastos, Paulo Napoledo e Nelson Nery
Costa. Outros doutrinadores nacionais, capitaneados por Roberto Barcelos de

Magalhaes, repelem absolutamente o Instituto, entendendo ser ele antidemocratico.

Além dessas posi¢cdes, uma terceira vertente, liderada por José Afonso da
Silva, acompanhado por Mercom Gustavo, Sidney Guerra e Henrique Savonitti Miranda,
julga tratar-se de substituicdo e ndo de delegacao.

Todas as configuracdes juridicas atribuidas a competéncia deliberativa em
sede de comissao ndo merecem prosperar, pois ndo encontram respaldo nas doutrinas

dos institutos juridicos em que foram enquadrados.

Quanto ao enquadramento como delegacao, segundo Placido e Silva, em

sua obra “Vocabuléario Juridico”, volume lI, o instituto da delegacéo,

exprime na linguagem juridica, em sentido amplo, a concessdo ou a
transmissao de um poder, atribuido ou inerente a uma pessoa, promovida por
esta a outrem para que pratique atos, que lhe eram confiados, ou exerca
funcao, que Ihe era atribuida ou confiada. (1973, p. 488)

Dessa definicdo infere-se a impropriedade do seu uso, pois a delegacéo
implica, necessariamente, a transmissdo ou constituicdo de poderes, voluntariamente,
de alguém a outrem. No caso da sede deliberante de comissdo, a competéncia é
propria dessas, por outorga constitucional, ndo havendo qualquer transferéncia de
competéncia do Plenério das Casas Legislativas, mesmo porque ndo se pode transferir
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0 que nao se tem. A delegacdo, portanto, pressupde a transferéncia voluntaria de

competéncia prépria a outrem, o que efetivamente, ndo ocorre.

Quando ao enquadramento como substituicdo, parece ainda mais
equivocado, considerando as suas acepcoes juridicas. Caracteriza-se esse instituto —
da substituicdo- pela troca ou permuta; na colocacdo de uma coisa por outra, ou, em
relacdo as pessoas, é a colocacdo de uma delas em lugar da outra, para fazer o que
lhe era atribuido, ou para assumir a posicdo que a outra ocupava. Trata-se, pois, de
instituicdo de cunho eminentemente civil, existente no direito creditério, nos contratos
de aluguel, de transporte, em matéria hereditaria, onde, na falta de um, sucede outro, o
que, também, ndo ocorre na hipoétese, visto que a deliberagcdo em sede de comissédo é
origindria, posta na Constituigcdo.

Noutra acepcao, a substituicdo € instituto de direito processual, que ocorre
quando alguém defende direito alheio em nome préprio. O que a caracteriza € a
separacdo entre o titular do direito subjetivo e o exercicio da acgdo judicial, o que

evidentemente ndo tem lugar na concepc¢ao do Instituto em estudo.

Doutrinariamente, portanto, a unica concordancia € que o0 ato dos
Presidentes do Senado e da Camara é um ato discricionario, no sentido de que sobre
ele ndo cabe qualquer interferéncia da respectiva Casa Legislativa, sendo o Presidente
0 senhor exclusivo da oportunidade e conveniéncia de atribuir a determinada
proposicao o regime deliberativo das comissdes. Esclareca-se, por oportuno, que a
interposicdo de recurso para que a matéria seja apreciada pelo Plenario ndo interfere
naquela prerrogativa presidencial, mas, na verdade ela opde-se a decisdo da comisséo
e, por isso, visando rediscuti-la, chama a matéria a deliberacdo do Pleno da Casa

respectiva.

Ja na analise quantitativa, conforme tabelas trazidas, quanto a relevancia do
instituto no processo legislativo e na produgcdo normativa, chega-se a conclusdes

opostas.

No processo legislativo, o instituto revela-se consagrado, contribuindo efetiva
e positivamente no procedimento de deliberacdo das Casas Legislativas, principalmente

no Senado Federal, o que é revelado, de forma contundente, pela propor¢cédo de
projetos assim aprovados por aquela Casa da Federagdo. Portanto, o Instituto da sede
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deliberativa das comissbes otimiza o0 processo legislativo e desafoga,

consequentemente, a pauta dos trabalhos do pleno do Legislativo.

Em sentido contrario, ao analisar a repercusdo desse Instituto na producao
normativa, ou seja, na participacdo dos projetos aprovados em sede deliberativa de
comissdes, tanto pelo Senado Federal quanto pela Camara dos Deputados, que se
transformaram em leis ordinarias, constata-se a insignificancia de sua porcentagem,

que, no periodo em estudo, atingiu 0 maximo 5% de participacao.

Nesse contexto, infere-se que o instituto de deliberacdo em sede de
comissdes constitui em excelente estratégia de otimizacdo dos trabalhos legislativos,

mas nao é significativo na produg¢do normativa do Pais.

7

A deliberagdo legislativa em sede de comisséo, portanto, € atualmente,
instituto juridico sem definicdo regimental uniforme e sem enquadramento juridico
adequado, que, apesar disso, encontra-se plena e totalmente efetivado no ambito do
processo legislativo como instrumento de otimizacdo dos procedimentos legislativos,
desafogando a pauta de trabalhos dos Plenarios das Casas do Congresso Nacional.
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