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Em 1986, quando se esbogava a idéia da Constituinte e ainda ndo se
conhecia o seu perfil, tive a felicidade de escrever um artigo sobre a pritica
do processo legislativo. Assim, registrei a meméria do processo legislativo
em vigéncia que se iria modificar substancialmente na transigdo para novos
niveis de democracia, no Brasil.

Com a nova Constituigdo, denominada pelo Presidente da Assembléia
Nacional Constituinte & Constitui¢do Cidads, o processo viria a dinamizar-se.
E isso vem acontecendo de tal forma, que cada novo grifico de seu fluxo
se torna obsoleto em pouco tempo. Daquele periodo desenhei um fluxograma
que pretendo seja um ponto de comparagio com a atualidade.

Observe-se que o processo, no grifico da Resolugdo n.° 30/71, gira
em torno do Plendrio e da Mesa. As Comissdes Técnicas tém uma atuagéo
paralela. Cada projeto, uma vez apresentado em Plendrio, deveria voltar ao
mesmo, por via da Mesa, depois de ter passado em pelo menos trés Comis-
sGes: a de Justiga, uma ou duas referidas ao assunto especifico, substituin-
do-se a terceira pela Comissdo de Finangas se o projeto implicasse despesa.
E, no entanto, reclamava-se entdo que o Legislativo n#o tinha a prerrogativa
da Despesa Piiblica, porque ele ndo influenciava no Orgamento,

Na verdade, o processo de orgamentagdo da €poca nio era universali-
zado como na presente e sempre havia certa margem de tolerdncia, mesmo
por parte de um Executivo forte, para concordar em sancionar algumas
despesas.

O processo de vetos néo era rigido, era até razoavelmente negociével
com o Legislativo. O Executivo forte, em especial nos tltimos anos pré-
constituintes, tomava uma feigdo de magnanimidade para com o outro Poder,
por tanto tempo destituido de suas prerrogativas. Era o final do processo
de abertura que apés a democratizagiio, num prolongado momento “zero”
prévio ao novo contrato social, chegou a se demonstrar hesitante e lasso.

O gréfico abaixo mostra a forma como se processava a elaboragéio
legislativa antes da nova Constituigéo, e que prevaleceu mesmo depois dela
durante quase um ano, enquanto se reformulavam os novos regimentos das
Casas do Congresso.
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Reformas no processo de elaboragfio legislativa, antes, como agora,
eram demandadas com freqiiéncia. E interessante notar que mudangas em
processos politicos consolidados raramente s@io tdo drésticas, ou eles ndo
seriam consolidados !. Uma dificuldade adicional é sua complexidade quanto
3 praxis. Numa simplificac@io geral, o processo formal sempre hd de girar
em torno da apresentacdo, andlise e deliberagio sobre propostas de legis-
lagdo.

E o mesmo se d4 em toda parte do mundo. Os caminhos pelos quais o
estudo e deliberagdo se fazem podem ser variados. Podem mesmo tornar-se
infinitamente compostos de vetores convergentes a uma decis&o, os formais
¢ informais. H4 tentativas de agregagdo ou desagregagio no sentido da
decis@o, nao decisdo, delonga, apressamento, e formalizagdo sob os mais
diferentes aspectos. Mas h4 sempre uma estrutura bésica em torno da qual
todos os ritos se dao.

1 SOARES, Rosinethe Monteiro. “A préitica do processo legislative”. Revisia
de Informagdo Legislativa n® 92, p. 317. Subsecretaria de Edicbes Técnicas. Senado
Federal, 1986.
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Antes do advento da Constituigio de 1988, funcionava entio a Comis-
sd0 de Justica como a de triagem quanto 2 constitucionalidade. Era a tnica
também com poder de veto. As demais eram simples colegiados técnicos de
estudo prévio, atribuindo-se-lhes algum percentual de veto quando em
conjunto rejeitassem o projeto por margem de votagdo referida & maioria
absoluta, 2 Q parecer da Comissdo de Finangas era freqiientemente contrério
em fungfio de despesa que o projeto acarretasse. Mas isso ndo significava
que o Plendrio ndo o viesse a aprovar, mesmo que, freqiientemente, se
seguisse o veto, depois do projeto aprovado nas duas Casas.

Mesmo antes da promulgacéo da Constituigdo de 1988 j4 havia intensa
reclamagdo quanto s normas regimentais. Eram tidas como demasiadamente
centralizadoras do poder sobre as decisdes. E a centralizagdo era em torno
da Mesa Diretora. A Mesa, e principalmente seu Presidente, eram mesmo,
em todo o periodo de governos autoritérios, o vinculo forte das Casas do
Congresso com o Paiacio 6o Phanaho, servindo as Yiderangas do Cuverno
como intermedi4rias ndo muito ativas e apenas eventuais. Mal-estares refe-
ridos A marginalizagdo dos Lideres do Partido do Governo eram uma cons-
tante no processo politico.

Os parlamentares sentiam uma profunda insatisfagdo pela lentiddo do
processo, principalmente quando referido a projetos que nio os de iniciativa
governamental, 0 que ainda ndo mudou muito. Sua angdstia se refere ainda
hoje, principalmente aos rituais, e & pouca agéo em dire¢do a decisdo quando
0s projetos sao individuais. A maioria j& se conscientizou de que seus proje-
tos sdo meros formadores de opinido e etapas de uma mobilizagio futura,
raramenie importando em legislagéo.

Na verdade, todos tém necessidade intensa de comunicagéio, 0 que se
faz, principalmente, através de discursos, aparentemente inécuos para o
publico local, mas relevantes para o piblico especifico que é também seu
conjunto de eleitores. Os que ndo sentem tanto tal necessidade estdo vincula-
dos a conjunturas politicas de grandes cidades e tendem & busca de elimina-
¢io dessa alternativa de comunicagfio com o eleitorado, usando outros meios
para promover sua reeleicio e atendimento de interesses especificos. Sua
correspondéncia postal ¢ igualmente intensa em mala direta ou pelo uso de
jornais e panfletos.

Queixavam-s¢ 0s parlamentares também pelo fato de que as Comiss3es
eram uma cena raramente iluminada, o que reduzia ali também a sua presen-
¢a. O Plendrio, por sua vez, s§recebia a critica da imprensa, pelo seu esva-
ziamento sempre que nédo havia polémica. Alguns preferem concordar com
a imprensa mesmo que saibam do ébvio do esvaziamento do Plendrio sempre
que ndo haja polémica, nfo téo 6bvio para a média.

A sociedade tende a menosprezar a nivel global e impessoal o trabalho
ue politica que ndo seja formalizado, e até parte deste que n@o se vincule

2 Conzidera-s¢ maloria absoluts s metade mals um dos componentes do
colegiado, enquanto & maloria simples & s metads mais um do guorsm de pre-
senca, deade que satisfaca i exigéneis minims.
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diretamente 3 agdo regulamentadora ou fiscalizadora. Entretanto, é politico
o trabalho parlamentar de Gabinete, de comunicagio com o eleitorado, de
relatoria e estudo em ComissGes. E extremamente jmportante no processo
toda a a¢do mobilizadora de contatos, audiéncias e correspondéncia com
a sociedade organizada.

A pressdo sobre os Ministérios e agéncias do Executivo para atendi-
mento das previsSes orgamentérias e outros pleitos, é tanto mais necesséria
quanto, no Brasil, a iniciativa das leis, ¢ o poder para aprové-las estd, e
sempre esteve, na coahzao que o Executivo consiga. Cada vez mais, quando
o Executivo é o ordenador da Despesa ¢ o iniciador dos programas de
atendimento a interesse piablico, cabe ao Legislativo inteirarse dele e
articular sua execugfio e ndo apenas a regulamentagao.

A articulagdio que ndo em torno de projetos formais foi sempre um
trabalho intensamente criticado, como 2inda o €, pela maioria dog analistay
de polftica, inclusive muitos cientistas sociais. Ndo se considera o fato de
que mesmo um projeto legislativo ou executivo, é articulado em -torno de
outras a¢des paralelas de politica, relativas ao setor afetado. Reconhece-se a
articulagdo cientificamente como parte da politica e condena-se seu exercicio
alternativo as agOes formais do processo,

Principalmente no perfodo pré<onstituinte em que as ComissGes ndo
tinham muito poder, e o Orgamento era apenas homologado, os parlamenta-
res se tornaram mais intermedidrios entre a regulamentagio do Executivo e
seus Estados e Municipios.

A agiio regulamentadora, presente em todos os ramos do Poder, € um
percentual, apenas, da totalidade da atividade politica. Os prefeitos, agentes
do servigo pablico e outros grupos de interesse, ndo interagem sempre dire-
tamente com o Executivo, Ele estd longe do seu circulo de influéncia, e sé
podem dispor da intermediago do seu correligiondrio parlamentar legitima-
mente, ou contratar intermedidrios nem sempre tdo legitimos.

Aos poucos, no passado recente, os proprios legisladores passaram a
concorrer por tal posicio, e ndo podiam sobreviver politicamente sem essa
criticada atividade; poucos podem sinda,

Na época pré-Constituinte a permanéncia no Plendrio, para fugir a
critica e vigildncia dos repdrteres, fazia-se massante e angustiante, porque
era uma alternativa forcada, frustradora de outras obrigagdes mais produti-
vas. A polémica nido é uma constante de nenhum processo legislativo e a
permanéncla em um plendrio, quando n#o haja necessidade de voto explicito,
significa auséncia em outros locais onde a presenga do parlamentar pode ser
indispensdvel A resolugfio de problemas, muitos dos quais influenciam dire-
tamente, ou até significam, a elei¢fio ou néo eleigio do politico como conse-
qiiéncia de atendimento, niio s6 clientelistico, mas de interesse pfiblico. -

Todos sentiam que algo devia ser feito ¢ supunham que seria em torno
das regras do processo legislativo, algo que viesse a liberé-los para todas as
atividades do processo politico. Mas a prépria definigho parecia compro-
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metedora, porque raros teriam a coragem de afirmar que n#o podem ficar
em Plenério porque t8m articulagBes a fazer em outros setores. Ao mesmo
tempo o parlamentar sente ambivaléncia e certo sentimento de culpa em
face da desaprovagéio da imprensa formadora de opinido piiblica quanto a
suas atividades ndo formalmente aceitas pelo processo regimental.

E cutioso observar que muitas das atividades tesponsdveis por uma
agenda intensa dos parlamentares ndo os desprestigia individualmente, muito
ao contrdrio, mas sdo criticadas no &mbito geral e impessoal. O patlamentar
é prestigiado por ser muito ocupado e solicitado, mas o Parlamento & censu-
rado pelo fato de que seus membros sao muito ocupados em fungSes outras
que nio as consagradas regimentalmente.

Dever-se-ia, portanto, consagrar regimentalmente outras atividades par-
lamentares, formalmente, para ndo serem os parlamentares vistos como fal-
tosos ac exercé-las. Cumpria organizar o processo legislativo propriamente
dito, o j4 tradicionalmente formalizado, em dias e momentos tais que todos
pudessetn estar presentes ao mesmo, sem prejudicar as atividades ndo reco-
nhecidas formalmente.

Virias pesquisas e analises foram feitas pelas duas Casas do Legislativo
e tivemos oportunidade de participar intensamente dos estudos na Cémara. ®
Podemos, assim, afirmar que essas queixas foram sistematizadas, e majori-
teriamente fixadas em tépicos relativos a:

1) esvaziamento das Comissdes;

2) insatisfagdo quanto ao voto de lideranga;

3) falta de uma programagdo para a Ordem do Dia;

4) dispersdo do processo decisério, o que impedia decisGes no momen-
to em que o publico as espera;

5) baixo nivel de poder constitucional pelo impedimento de decisdes
sobre o Orgamento e, em especial, quanto a legislagiio que implique despesa;

6) descontinuidade nos processos de fiscalizagdo e nos inquéritos das
Comissdes Parlamentares de Inquérito. *

Ressalte-se que o relatério que permitiu chegarmos a essas e outras
conclusdes foi resultado de uma extraordinéria resposta da parte dos patla-
mentares ¢ assessores, na Cimara dos Deputados, em 1986. A pesquisa que
levou todos a repensar o processo legislativo e politico ajudou também a
formar idéias dteis para o trabalho constituinte.

Mesmo produzindo um relatério com anteprojeto de novo regimento, a
reforma foi descontinuada em 1986, pelo fato de que o Congresso, logo apés

¥ Comissfio Especial designads pela Mesa, presidida pelo Deputado Humberto
Bouto, Drojeto relatado pelo Deputado Ernani Satyro a quem tivemos a honrs
e AESERSOIAT.

4 Relatério da Comissfo Hspecial de Reforma do Regimento da Cimara dos
Deputados — Deputado Ermani Satyro — Relator — Deputado Humberio Souto
— Presidents.
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o Relatério da Comissdo Especial, foi dotado de mandato constituinte simul-
tAneo.

Regimento pds-Constituinte

S6 apés a Assembléia Nacional Constituinte voltou-se a retomar a
reformulagio dos Regimentos Internos das duas Casas. Até janeiro de
1992, ndo se logrou a reformulagéo do Regimento Comum, para o qual j&
h4, no entanto, algumas propostas em estudo.

O anteprojeto de Regimento da Camara, origindrio do Relatério da
Comissao de Reforma do Regimento pré-Constituinte, serviu de base para as
reformas regimentais que se processaram depois que a Constituigio foi pro-
mulgada em 1988. Qutra comissdo foi constituida, sob a presidéncia do
Deputado Cesar Prates, tendo como Relator o Deputado Nelson Jobim.

O projeto do Deputado Jobim, mesmo com base no conservador rela-
tério do Deputado Ernani Satyro, incluiu algumas notas ultra-revoluciondrias
e modernas. Elas pretendiam mudar principalmente a forma de emendas e
decisdo sobre os projetos ® e o tipo de assessoramento 7 e administragio da
elaboragio legislativa. Consagrou algumas préticas evidenciadas como efica-
zes na Constituinte, entre elas a fusio de emendas, hoje chamada Emenda
Aglutinativa, e o colégio de lideres.

E interessante notar que a reagdo maior ao Projeto Jobim ndo veio da
parte dos parlamentares, mas originou-se dos setores organizados e institu-
cionalizados da administracio e assessoramento da Casa. Havia temor de
que o quadro perdesse posigOes institucionalizadas com enorme trabalho
no passado. Pretendia-se a contratagao de especialistas de fora do quadro,
Havia, igualmente, muita reacfio da parte de assessores que nZo desejam
trabalhar diretamente em Comissdes.

Nio se pode saber se os quadros permanentes da Cémara nio acreditam
que podem ser mais prestigiados e obter mais satisfagdo profissional nas
Comiss3es. Sua reagéo, de curto prazo, talvez seja apoiada pela administra-
¢o intermedifria porque esta julgue que perderia o controle dos assessores
individualmente, quando fossem trabalhar diretamente em Comissdes. Pode
ser ainda que vinculos paralelos de assessores formem uma conjuntura que,
associada a inércia natural dos organismos piblicos, impec¢a sua visfio clara
das vantagens gerais que seu trabalho junto aos membros das Comisses
trariam ac processo como um todo, e a sug prépria carreira,

5 Comissfio de Reforma do Regimento Interno — 1888.

6 Baseado no sistema espanhol que ¢ relator achou interessante e de ampli-
tude democritica.

7 Com base em asistema liberal moderno, como ne maioria dos Estados Unidos,
alocado &8 Comissdes, por deliberschc das meamss, tanto quanto aos guadros
internos de assessores como quanto eventual contratacho de recursos especiali-
sados externamente.
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Sucessivos grupos de assessoramento ao préprio trabalho do novo
Regimento foram substituidos, em face da sua orientagdo doutrindria de
administragdo legislativa. A Comissdo presidida pelo Deputado Prates foi
praticamente esvaziada, depois que o seu projeto foi avocado pelo Primeiro-
Secretdrio da Mesa, Deputado Inocéncio Oliveira. Nesse ponto o anteprojeto
foi reformulado quanto ao nimero de Comissdes, quanto & forma de distri-
buigdo de proposicbes e sistema de emendas e apreciagdo prévia. Preten-
dia-se, na pratica, extirpé-lo de quase todos os aspectos mais progressistas
ou modernos, principalmente quanto a0 modo de assessoramento, emendas,
distribuigio ¢ administragido da elaboragio legislativa. ®

Houve ainda um periodo de considerdvel resisténcia A institucionaliza-
¢ao do Colégio de Lideres, & dispersdo do poder sobre a distribui¢do de
proposicoes a que a Mesa (89/90) atribufa conteiido apenas técnico, e
a seqiiéncia de apreciagdo dos projetos pelas Comissdes. E do anteprojeto
pOs-Constituinte a figura pouco clara da admissibilidade constitucional e
quanto i adequagdo orgamentéria, de que falaremos depois.

Na verdade, de tal modo o processo estava estereotipado, face ao
desinteresse do periodo anterior & Constituicio de 1988, que houve um
certo esquecimento do conteido politico da distribui¢o. Tanto que hoje
foi passado a neutra responsabilidade do Secretdrio-Geral da Mesa. No
processo de entdo realmente a distribuigio perdera o contetido politico, que
vai recuperar, certamente, se as Comissdes continuarem a ganhar em poder
e, mais ainda, se conquistarem participagio no processo de orgamentagio,
como estdo tentando.

O Projeto no Senado foi menos polémico, muito mais delegado aos
técnicos, de modo que se limitou i adequacgio constitucional do que jé4
se fazia. Isso, no entanto, j4 era suficiente. mudanca, jé que a prOpria
Constituigdo integra a maior revolugdo regimental, que é o poder decisério
das Comissdes, paralelo & sua capacitagdo para convidar e convocar auto-
ridades diretamente %s suas audiéncias.

As demandas indicadas na pesquisa inicial foram, em parte, atendidas
pela propria Constituigio de 1988, quando deu poder decisério as Comis-
sdes, e facilitou aos legisladores o acesso a informagBes até entdo da
guarda do Executivo.

Mas, algumas demandas exigiriam mudangas mais profundas, a que
nem a prépria Assembléia Nacional Constituinte se atreveria. Eram as
queixas ligadas ao processo de decisdo sobre meios e despesas, que ficou
ainda intensamente restrita a um ciclo or¢amentério, por sua vez vinculado
3 idéia menos liberal de um planejamento amplo, centralizado e vinculado
aos atos do Executivo. A aparéncia constitucional de um Legislativo forte

& Para a distribuiglio dos projetos, estudos alternativos foram feitos pars
uma Comnissfio de Triagem composts pelos Presidentes das demais Comissbes, que
eram apenas seis
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frustra-se em boa medida quando se observa que quase todas as iniciativas
mais relevantes ficaram com o Executivo, no bojo da nova Constituigdo,
em seu desenho politico quase parlamentarista.

Pode-se, assim, dizer que os Deputados ndo ganharam tanto poder
como pode parecer, por causa das restrigies que se impuseram no ciclo
orgamentério. E até provdvel que julgassem que tal processo ou ciclo
orgamentério estaria sob o controle do Parlamento, j4 que teriam uma
Constituigio parlamentarista. Vem daf a fonte de conflito permanente
que se tem observado entre os dois Poderes..

Mas, a partir do primeiro relatério de queixas sobre o processo de
elaboragao legislativa, pode-se dizer que as mudangas até transcenderam
4s mesmas. Provimentos foram feitos para evitar o esvaziamento das
ComissGes, com sua capacitagdo para decidir; para dar um ordenamento
mais visivel & Ordem do Dia, criando-se um Colégic de Lideres com
poderes para partilhar com a Presidéncia da Mesa a elaboragdo de uma
Agenda; para acelerar as decisdes e evitar a exposigio dos parlamentares
a plendrio quando ndo haja decisfo a ser tomada, concentrando-se as
sessGes deliberatérias no meio da semana ¢ deixando as ComissDes as
proposi¢bes nao polémicas.

Buscou-se também, na medida do possivel, diminuir a dispersdo do
processo sem concentrar o poder na Presidéncia da Mesa, que o repartiu
com o Colégio de Lideres. Redesenhou-se o conjunto de procedimentos
das Comissdes de Inquérito para que sua agdo ndo fosse vd e pelo
menos pudesse criar mais impacto na sociedade e junto #&s instituigSes
que deveriam dar continuidade de agdo consentinea ao resultado dos in.
quéritos.

E de se destacar que a maioria dessas mudangas teve origem na prépria
Constituigio e, portanto, ndo estavam nas primeiras versdes de reforma
regimental que, no entanto, tentavam’ contornar os problemas por outras
formas, na expectativa de que a nova Constitui¢io fizesse o resto. E de
se supor, portanto, que os estudos prévios de reforma regimental ® tenham
tido certa influéncia e oferecido alguma ajuda também &s propostas do
novo desenho do Legislativo, exceto pela auséncia do arrojo pré-parla-
mentarista que ele acabou ganhando.

Mudangas corretivas
Comissdes reativadas

Para sanar o esvaziamento das ComissSes pouco fez a primeira versdio
de reforma, exceto a tentativa de uma pauta de consenso que igualmente
pretendia evitar plenédrios vazios com desprestigio do préprio Legislativo.

9 Relatério SBatyro, op. cit.
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S6 a Constituigio veio realmente trazer a solugiio dando-lhes poder deci-
sério. Naturalmente isso forgou os reformuladores a diminuir o ndmero
de Comissdes para evitar que pequenos colegiados tomassem decisdes.
Uma outra alternativa, ainda wusada no Senado, de que os paria-
mentares fizessem parte de vérias Comissdes, foi descartada, ¢ priori, na
Camara. Os deputados sdo muitos, e podem especializar-se no tempo
para tomar decisdes mais adequadas se permanecerem todo o seu mandato
numa mesma Comissao. Ainda que isso nao seja obrigatério, € o esperado e o
wsual, sendo poucas as mudangas e concentradas no inicio das legislaturas. 1

Voto de lideranga

Em todas as pesquisas, ¢ ainda hoje figurando nos jornais, hé reclama-
¢bes sobre o voto de lideranga. A reclamagdo relativa ao voto de {ideranga
surgiu hd muito tempo, desde que se iniciou a abertura democrdtica,
seguida a distensdo do processo politico. Posso afirmar que o voto de
lideranga, como traduzido por alguns repérteres e analistas, como “usur-
pacdo” do voto da Bancada, j4 n@o existe hd muito tempo. Existe indicagdo
de voto simbélico, por parte da lideranga, mas o lider néo vota pela bancada.
Um pedido de votagio nominal (néo simbélica} pode ser feito e submetido
a Plendrio, por qualquer deputado (art. 186 RI, Cadmara); a verificagdo
de uma votagio simbélica, outrossim, é feita sempre que 6% dos Membros
apoiarem um pedido verbal.

O fato anterior, do surgimento da figura do voto de lideranga, surgiu
durante o periodo de governos autoritdrics. Eram tfo poucas as prerro-
gativas do Legislativo, que as decisdes de politicas pdblicas eram quase
todas tomadas a nivel de Executivo. Cabia ao Legislativo legitima-las ins-
titucionalmente, e isso poderia ser feito pelos lideres dos partidos, uma vez
que os parlamentares se ocupavam intensamente na sua fungdo de inter-
mediario entre institui¢des locais ou aglutinagéio de interesses dos eleitores
e os agentes do Executivo. Eram fiscais qualificados da execugio orga-
mentiria que haviam legitimado apenas. Sua tarefa de legislagdo era
referida mais 4 organizaco das instituigBes sociais, que ndo as da admi-
nistr=g8o piiblica, e relagdes interpessoais que se modificam no tempo. Sua
imiciativa ainda € restrita a esse limitado campo do progresso social.

Entretanto, o chamado voto de lideranga sobreviveu por algum tem-
po, j4 no processo democrético, mais como uma tradi¢gio. Nao estando
presentes os deputados, a indicagao do lider, e néo o seu voto, serve de
orientagio para a Bancada. Ora, se o voto ¢ simbdlico, mesmo nao
sendo o voto de lideranca, esta passa a prevalecer. Entretanto, basta
que a oposigio 80 mesmo mantenha presenga de seus liderados, para
derrubar o voto de lideranca, na verdade indicagiio de voto que perma-

10 Legislatura é o periodo de 4 anos, diferente de sessfo legislativa que é
o perfodo anual ou de convocagho extraordindria.
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nece se a votacdio permanccer simbélica. Se o processo se torna intenso
e polémico, cada votagdo exige a presenca dos parlamentares contra e a
favor do projeto para evitar a indicagdo da lideranga, e que a votagio sim-
bélica prevalega.

A falta de apélise do assunto, mantém-se no noticidtio e nas conver-
sagbes de parlamentares e eleitores menos entrosados no processo as recla-
maglhes contra o voto de lderanga, que s6 existe e prevalece em votagdes
simbdlicas nao polémicas. A votagdo simbélica sé é mantida, por sua
vez, s¢ 8 parte que se opde nAo estiver presente ou nao se manifestar.
VotagOes simbdlicas sfo sempre prévias, € podem sempre ser contestadas
se a parte contraria deseja e garante presenca. Bem analisado o processo
de votagdio, poder-se-ia dizer, portanto, que o voto de lideranga j& ndo
existe.

Agenda e decisiio prévia: Colégio de Lideres

A falta de programagdo para a Ordem do Dia comegou sua corre¢o
na prépria Constituinte, mesmo que estivesse prevista em cada um dos
projetos de teforma regimental . Bastou uma Agenda previamente aprovada
pelo Colégio de Lideres ou mesmo publicada pela Presidéncia. Posterior-
mente as reunifes do Colégio de Lideres com o Presidente destacam da
Agenda os projetos que devam entrar nas semanas ou decéndios futuros.

Mas a polémica idéia do Colégio de Lideres foi parte do retardo da
aprovagio do Regimento pds-Constituinte. O elemente polémico do Co-
légio de Lideres, enquanto se reformavam os regimentos, estava menos
na falta de desejo de delegacdio por parte dos liderados que, no entanto,
surge da parte da dissengdo presente em cada partido, do que da hesitago
de perder direitos acumulados durante o perfodo autoritério, pela Mesa,
e, principalmente, pela presidéncia da Mesa. O processo era centralizado,
o vinculo da Cémara com 2 Presidéncia da Republica sempre se fez por
via da Presidéncia da Casa, mais do que pela sua Lideranga.

Era de se esperar que a idéia de dividir o poder com os Lideres
néo fosse simpdtica 2 Mesa. Tanto que foi preciso uma segunda Mesa
pos-Constituinte para que o Colégio de Lideres fosse realmente implan-
tado. Tao logo decorrido seu primeiro ano de atuagéio, ohservam-se reagdes
de pouca simpatia no sentido de manutengio desse colegiado intermedidrio
que retira o poder unitdrio da Mesa sobre decisSes da administracio do
processo legislativo. E que ele realmente pode, se ndo vigiado de perto
pelos liderados, usurpar seus poderes na decisdo de alternativas politicas.
Sua existéncia 1til pressupde também intensa participagdo e interagdo dos
liderados com a Lideranga, condigio prévia de democracia a que estamos
pouco acostumados.

Visto como instituicéio politica, Colégio de Lideres é apenas um passo
para a corregdo do excesso de dispersdo ho processo decisério do Con-
gresso. Hé que haver um colégio de Lideres também a nivel de Congresso,
¢ ele nos parece muito mais democritico que o caucus unilateral dos mo-
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delos de democracia americana que, bipartidarista, implanta uma filosofia
de alternincia do poder e seu pleno exercicio. '

Alguns modelos de Colégio de Lideres sio mais amplos, incluindo
os Presidentes de Comissdes, ou a Mesa. Enquanto nfo institucionalizado,
o Colégio de Lideres, informal, funcionou na Assembléia Nacional Cons-
tituinte. Inclufa todos os Lideres, Presidente de Comissdes e, freqiiente-
mente, Relatores.

Ndo vemos outra alternativa para contrabalangar o grau de disperséo
de um Pariamento, plural pela sua prépria natureza, que um Colégio de
Lideres ou sua alternativa americana, 0 Caucus.'' Trata-se de uma fér-
mula de tragar roteiros de politica, debater de modo mais produtivo e
coerente um conjunto de alternativas de politicas até estreité-las para a
decis@o final, que pode ser em Plendrio se niio se conseguir aglutinagio
suficiente e coalizio abrangente sobre todos ©s pontos. B apenas um modo
de estreitar o campo das alternativas polémicas e fazer-se a coalizdo ou
consenso indispenséveis ao processo politico.

Quando hé divida fica mais f4cil a cada lider consultar sua Bancada,
conversar, debater em grupos menores o assunto, informalmente, para
levar uma opiniio para o Colégio. Quando ndo hd consenso, também
¢ mais fécil reduzir o ndmero de alternativas sobre as quais se tenha
que votar formalmente para verificagio da maioria, em vez de freqientes
obstrugBes @ priori que prejudicam a imagem do Legislativo como um
todo. ¥ No Colégio de Lideres o acordo tem visibilidade ¢ transpaténcia
ngo atrapalhando outras matérias eventualmente na pauta.

O gréfico adiante d4 uma indica¢fio de como funciona entre nés o
processo decisério, via Colégic de Lideres. Em geral ele se retine para
destacar da Agenda de projetos prontos para a Ordem do Dia os que
devem figurar na pauta da semana ou de duas semanas seguintes. Fun-
ciona ainda para debate intenso de assuntos polémicos sobre os quais
se conseguem coalizacdes de partidos, tanto para aprovar com emendas ji
previamente apresentadas, no processo formal, ou para rejeitar, ou, even-
tualmente, para formular Emendas Aglutinativas, compostas de subemendas
as emendas existentes.

E caracteristica da representaciio o pluralismo. Para organizé-lo de
modo a aplainar suas caracteristicas dispersivas, o Colégio de Lideres serve

|

11 Cada partido tem seu caucus que se compbe da Lideranca malor do
partido e decidir @ priori as pautas, as regras do processo legisiativo e mesmo
linhs de politica quando do lado do Governo. B o exercicio ds fliosofia em
que “the winner takes it all”. Quem ganhs leva tudo ¢ guem perdeu espera seu
turno e fas 0 mesmo.

12 Refiro-me & obstrugio em qus o Lider retira sus bancads de Plendrio
para nfo dar nimero na votacho ds matéria que nfo quer ver aprovada e,
eventuslmente, atrapalha toda s pauta em votaclo até que o adversirio o procure
paras acordo.

w
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como elemento administrador do conflito e aglutinador dos componentes
de coaliziio ou consenso antes dispersos no processo.

Fiscalizagdo formalizada

Outra mudanga interessante que o Regimento pés-Constituinte adotou
a partir do primeiro estudo de reformas, foi a proposta para fiscalizagdo e
conirole. E verdade que os legisladores entre nés ainda ndo exploraram
devidamente esse fildo de atividade parlamentar que institucionaliza de
forma interessante a fiscalizagdo até aqui feita por dentincias. Essas, is
vezes, tém repercussd0 na imprensa e provocam reparos na distorgdo
apontada, mas nem sempre. Falta um processo adequado com uma seqiién-
cia de andlise e verificagio dos resultados dos programas com os quais o
Executivo implanta as leis. Mesmo estas precisam ser reavaliadas quanto
ao interesse piblico mais geral.

A proposta de fiscalizagdo e controle funciona como se féra um pro-
jeto. E distribuida &4 Comissdo prépria, podendo ser apresentada 14 mesmo,
no entanto. Recebe um relator que lhe d4 uma andlise prévia indicando
métodos e formas de avaliagdo pelas quais a fiscalizagdo, controle ou
avaliagdo do fato ou projeto governamental serd considerado. Aprovado
esse relatério em Comissdo, a proposta segue até resultar em dendncia for-
mal de desacerto ou modificagdo por meio de legislagio e indicagio *
prépria. O assessoramento relativo a esse processo foi, recentemente, colo-
cado a cargo da Assessoria de Orcamento, como ademais todo o processo
de fiscalizagdo das Contas do Governo e da Execugdo Qrgamentdria.

Novos aspectos de proposigdes pré-existentes

Assim como o requerimento de informagdes tomou nova roupagem
com a nova Constitui¢do, obrigando os Ministros a prestarem informacGes
pedidas em trinta dias sob pena de crime de responsabilidade, um reque-
rimento vestiu-s¢ com o poder de recurso. E o que retira a qualificagéo
de projeto com poder terminal em Comissdes. Ele deve ser apresentado
até cinco dias depois de aprovado ou rejeitado o projeto na dltima Comis-
sdo que lhe aprecia o mérito. Para isso a decisdo da Comissdo é comu-
nicada & Mesa que avisa na Ordem do Dia, por cinco dias. Acothido o
recurso, 0 projeto volta ao processo de anélise em ComissBes, jA ai apenas
para receber pareceres, sendo discutido e votado em Plendrio ap6s a tra-
mitacdo, quando entta na Ordem do Dia.

Os procedimentos internos nas estruturas do Sistema ndo tivers.am
grandes mudangas, exceto quanto a0 uso do tempo, em Plendrio, vérias
vezes jA modificado depois do advento da Constituigio. Agora uma Co-

* A indicacdo é outro tipo de proposicio, presentemente com efeito externo.
Trata-se de uma recomendagho ao poder que tem a atribuicio constitucional da
Iniciativa, no sentido de tomi-la. As indicagbes sfo um tipo de proposicho antigs
que tomou nova forma na presente Legislatura dandc-se-lhe seguimento externo,
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missio de Reforma do Regimento, quase permanente, busca inovagbes que
atendam aquelas demandas ndo contornadas ainda pelo Regimento con-
solidado.

Essa Comisséio tem como membros mais destacados o Deputado Nelson
Jobim e Miro Teixeira que tém proposto védrias mudancas de moderniza-
¢io do processo legislativo ao proprio Regimento pds-Constituinte. As
principais delas foram aprovadas no contexto da Resolugdo n.° 10/91.

Os processos de discussdo, votagdo, destaque, requerimentos quanto
a preferéncia ou processos de prejudicialidade sdo ainda os mesmos, sdo
praticamente universais quando em Plendrio. Entre nés funcionam igual-
mente para as Comissdes quando a apreciagdo da proposta ¢ de sua com-
peténcia.

Sessdes de debate e Sessdes deliberativas

A mudan¢a mais considerdvel no Regimento pés-Constituinte foi, sem
diivida, advinda da prépria Constituigdo, que deu as ComissGes o poder
de votar projetos, quando antes apenas os analisava para o Plenério.
Essa novidade viria também a permitir que as sessOes de Plendrio se tor-
nassem mais densas, adotando-se sessdes de debate nas segundas e sextas-
feiras e de deliberagdo no meio da semana. Desta forma admitiu-se for-
malmente que os deputados devem viajar a seus Estados no fim de semana
para cuidar de assuntos relativos a sua vida particular e de seu eleitorado.
Pode-se, pois, dizer que foi um passo em diregdo ao realismo.

O Senado ficou a um passo dessas reformas, pois ainda mantém as
sessbes no modelo pré-Constituigdo 1988, no mesmo hordrio inclusive
nas segundas e sextas. Na Cimara dos Deputados, as sessGes de segunda-
feira sdo apenas de debate e as de sexta, nao s6 apenas de debate mas em
horério matutino especial.

A nova tramitagdo

Na Resolugdo n.° 17/89, que consubstanciou a primeira reforma re-
gimental da Cémara dos Deputados depois da Constituinte, regulamentou-
se 0 voto terminative das ComissGes. Com poder para votar projetos, as
Comissdes passaram de 16 para 13, duas das quais com poderes especiais
de veto prévio.® Era a chamada admissibilidade, atribuigio da Comisséo
de Constituigdo e Justica ¢ da de Tributagdo e Finangas. Depois de pas-
sarem pelas ComissSes com poder de veto prévio as proposigbes seguiriam
para a chamada Comissdo de Mérito, aquela referida ao tema da proposta.

Dado que havia uma verdadeira amarragio do processo legislativo
ao ciclo orgamentirio o novo Regimento encontrou alguma dificuldade

13 O proieto originsl da Comissfic de Reforma Pés-Constituinte indicave
6 Comissfes como niimero ideal pars que nfo fossem demasiado pequenss, Jé
que deveriam votar e, portanto, funcionar como ums miniatura da prépria
Camars.
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para equacionar a tramitagdo de proposigdes comuns A dos projetos refe-
ridos a esse ciclo. A nova Constituigdo prevé a obrigatoriedade de um
Plano de Governo,* dentro do qual se aprovam leis anuais de Diretrizes
Orgamentdrias, a que se integram os projetos de Orgamentos.

Era preciso, portanio, além da verificagio habitual da constitucio-
nalidade que sempre ocupou lugar de primazia em todos os Regimentos,
ndo apenas no Brasil, adotar-se um sistema de triagem também quanto a
adequagdo de cada projeto a esse ciclo orcamentdrio. Criou-se entdo a
figura da admissibilidade, ao encargo das Comissdes de Constituigio, Justica
e Redaglio, quanto 2 constitucionalidade, e da Comissdo de Tributagdo e
Finangas, quanto a adequagdo s leis do ciclo orgamentirio.

Como se pode observar, tal integragdo sd seria possivel com um
pouco mais de explicitagdo quanto ao tempo, porquanto cada proposta
teria que ser julgada em relagio a um plapo plurianual, cobrinde 5 anos,
uma lei de diretrizes or¢amentarias, anual, e orgamentos respectivos. Exi-
giria um trabalho de controle da execugfio orcamentdria de que o Con-
gresso, pelo menos j4 comeca a buscar, mas da qual ainda ndo dispde.
Seria a admissibilidade uma verificagdo se o Orgamento ainda comporta
novas despesas? Mas as despesas sdo fixadas no prépric Orgamento! Seria
a previsdo para despesa futura? Também ngo, porque despesas sfio sempre
matéria or¢amentéria que sé podem ser objetos de projetos de iniciativa
do Executivo *®, Criou-se, como se v& uma situagdo confusa e inconsis-
tente, com a figura da admissibilidade.

Por outro lado, 0s projetos no podem ter sua aprovagdo prevista; fica
quase impossivel saber se a0 serem aprovados ainda se enquadrariam nesse
conjunto prévio de legislagio orcamentdria. A alternativa seria a reserva
de condigdo no préprio ciclo or¢amentdrio, uma vez aprovada a lei, o
que também fugiria ao principio da admissibilidade, revertendo-o para o
Orcamento, no minimo, dentre as leis referidas.

A figura da admissibilidade foi reconhecida invidvel e caiu com a
Resolugdo n.® 10/91, quando se tentava criar, na verdade, uma outra Co-
missio de Triagem. Reverteu-se entio a tramitagio que comecava na
Comissdo de Constituicfo, Justica e Redagdo, seguia para a de Tributagdo
¢ Finangas ¢, admitida a proposi¢io, tinha sua andlise e voto final na
Comissao de Mérito !®,

14 Art. 185,

15 Art. 61 § 19, b.

18 Nem todos os projetos tinham voto terminal nas ComizsSes de Mérito.
As mals relevantes ou que assim se tornassem por urgéncia ol requerimento com
qualiticacho de recurso lam, e viio ainda a Plendrin. 860 os projetos de lel com-
plementar, os urgentes, os aprovados em Plendrio na outra Casa do Congresso,
os de iniciativa popular, o8 que tiveram pareceres diversos por mais de uma
comissfio, o4 originarios de comissfo e cédigos. Os demais vio a Plenério se
aprovado o recurso de sua aprovaciio ou rejeicfio na Comissfo de Mérito.
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Agora o projeto comega sua andlise, depois de distribuido!” pela
prépria Comissdio de Mérito, que passou a ter o poder de veto prévio.
56 quando aprovado, ele tem sua verificagdo da “adequagio orcamentiria”
e constitucionalidade nas mesmas Comissdes em que antes era verificada
sua admissibilidade.

Desnecessdrio dizer-se que a Comissfo de Tributagio e Financas cai,
novamente, N0 mesmo impasse, uma vez que nao estdo fixadas as normas
em que se diriam se a proposicdo deve constar do Orgamento, 0 que a
tornaria desnecessaria porque o Orcamento € lei, ou se uma vez aprovada,
as outras leis novas que ndo o Orgamento devem ser providas de recursos
no préximo Orgamento, o que seria o l6gico, se ndo esbarrasse com a
proibigdo constitucional da iniciativa privativa do Executivo para toda
matéria orgamentéria.

Uma vez que o projeto j& estd aprovado na Comissio de Mérito, as
Comissbes de Constituigdo e Justica perdem, respectivamente, seu poder
de veto e majestade tradicional. Sua fun¢io passa a ser a de dar um
parecer prévio como cabia antes da Constituicdo ds ComissGes de Mérito.
O projeto vai a Plendrio se cai em uma das excegdes do artigo 24, II ou
3 Mesa, para o anincio que permita o Recurso Constitucional %, Uma
dessas excegdes €&, alids, a divergéneia entre os pareceres.

Se o projeto aprovado em Comissdo ou no Plendrio, os constantes da
exceglo referida, j4 estiver em revisdo deve ser encaminhado para a Pre-
sidéncia da Repiblica que lhe dard sangdo ou vetard. No primeiro caso
torna-se lei pela publicagdo.

O prazo para sangiio ou veto € de quinze dias, mais quarenta e oito
horas para a comunicagfo ao Congresse, por parte do Presidente da Repi-
blica.

Em caso de veto serd necessirio a sua rejeigio por maioria absoluta
de cada Casa do Congresso, em sessio conjunta depois de apreciagdo por
Comissdo Mista, para que 0 projeto venha a se tornar lei. O veto pode ser
parcial, recebendo 0 mesmo tratamento pelo Congresso como o total.

Ainda que esteja previsto um prazo para deliberagio sobre o veto esse
prazo ndo tem sido cumprido na prética. Algumas vezes tem havido dificul-
dade de votar qualquer outra matéria por causa da falta de apreciagio de
vetos, mas nem sempre. Quando porém o Congresso rejeita um veto o
préprio Presidente deve promulgar a lei no prazo de quarenta e oito horas,
se ndo o fizer o Presidente do Senado pode fazé-lo ou, o Vice-Presidente
do Senado se o Presidente néo o fizer.

17T Resolugio n? 10, de 1981, a distribuiclio é diretamente felta pelo SBecretério-
Geral da Mesa.

18 Art. 58 § 2% I da Constituicio, um décimo dos memhros da Cassa.
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