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UMA ANALISE DOS PROCESSOS RECENTES
DE REVISAO REGIMENTAL DA CAMARA DOS
DEPUTADOS

Marcia Teixeira de SOUZA!

B RESUMO: Esse artigo analisa os esforcos dos parlamentares que
buscaram aprimorar as regras internas da Camara dos Deputados
apo6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Através da leitura
dos documentos elaborados pelas comissdes de reforma do
regimento interno, pode-se observar, de um lado, que o tema da
reforma das instituigdes configura-se como um terreno de dificil
concretizacéo das intencoes dos atores proponentes de medidas
de mudancas; de outro, que o uso empirico das modificagbes
propostas pode desencadear conseqiiéncias nao-intencionadas e,
nao raramente, contrarias ao que fora almejado, forgando assim
os atores a repensarem suas posicoes, resultando em maiores
incertezas no processo deliberativo da Camara.

B PALAVRAS-CHAVE: Organizacao legislativa. Regras e maiorias.
Direitos parlamentares. Assembléias e processos decisérios
fechados.

Consideracoes preliminares

Como uma organizagao complexa, as assembléias legislativas
atuam a partir de regras que delimitam suas funcbes e seus
papéis. A importancia dessas regras e procedimentos, segundo
os postulados liberais, reside no pressuposto de que elas
mesmas podem criar um ambiente em que uma vontade geral,
una e homogénea, seja impossivel. Nesse sentido, um corpo
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deliberativo desprovido de organizacao impediria a consecugao
de suas préprias atribuicoes.

Nos termos de Giandomenico Majone (1997-1998, 1p.289),
o meio para a reducgao dos conflitos presentes nos organismos
destinados a mensuragcdo das vontades coletivas reside
na institucionalizagcdo de cédigos sobre os procedimentos
parlamentar, eleitoral, administrativo e juridico, os quais “[...]
sdo o fruto de séculos de experiéncia em que os homens se
defrontaram com o problema concreto da deliberagao publica.”

Os chamados regimentos internos, portanto, sao um conjunto
de normas cuja finalidade é disciplinar as relagdes politico-
juridicas que se desenvolvem no interior das assembléias. Um dos
nucleos principais daquelas normas refere-se a necessidade de se
estabelecer um método de produzir decisdes. Sendo os mandatos
parlamentares iguais do ponto de vista da atuacao propositora, as
normas se impoem para regular a prépria atividade dessa massa
de potenciais tomadores de decisao.

Em obra classica, Finer (1964, p.537) discute, entre outros
pontos, os dilemas das instituicbes legislativas frente ao
imperativo de se condicionar a redugao das motivagoes irrestritas
dos parlamentares, no sentido de expressar um desejo de lei, em
um Unico comando. Nesse sentido, a obtengao da redacgéao final de
determinada matéria requer o principio da maioria como método
de decisao. Essa exigénciaimplica uma restrigao da naturezaigual
do mandato, derivando dai “[...] que a necessidade irrecusavel de
uma maioria produz subordinacao.” Observar como se realiza a
“subordinagao” a que se refere o autor, pode ser o mesmo que
observar a maneira como esta estruturada a organizagéo do
legislativo.

Os argumentos teodricos utilizados para se conformar essa
organizacgao sao retirados do direito parlamentar, o qual institui e
disciplina as fungées diversas e complexas que se desenvolvem
no ambito do parlamento, e que se constituem nas chamadas
regras interna corporis. De sua perfeicao ou de sua deficiéncia
depende, em grande medida, a forma como o parlamento realiza
sua missao. Entre os assuntos disciplinados pelos regimentos
estao aqueles arrolados por Berlin Valenzuela (1993), que sao os
mecanismos de eleigao para os postos de poder; o estabelecimento
das modalidades de sessobes; a l6gica e as etapas para o exercicio
de elaboracgao, discussao e aprovacao de leis; as disposicoes
que disciplinam o debate; as definigbes sobre a composicao e
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funcionamento das comissodes; o esclarecimento sobre os tipos
de quérum e os tipos de votacao; e, por fim, as condigdes e os
meios de fiscalizacdo das agbes do executivo. Quanto mais
institucionalizados, numa perspectiva democratica, estiverem os
papéis e as praticas dos 6rgaos de poder que compdem o sistema
politico, maiores as chances de seus regulamentos internos se
pautarem por mecanismos de decisdo mais inclusivos e com
menor grau de discrepancia entre a descricado oficial e as formas
efetivas de atuacao.

Inglaterra e Estados Unidos: uma breve introducao
sobre a deliberacao parlamentar

Levando em conta as consideracdes iniciais, passo entao
a destacar algumas caracteristicas sobre a organizacdo do
legislativo para o caso inglés e o norte-americano. A escolha dos
dois casos decorre do fato de a bibliografia especializada dispor,
em relagao aos exemplos mencionados, de um sistematico esforgo
investigativo, o que pode facilitar a analise quando confrontados
com os estudos empiricos de outros legislativos nacionais.

Em regimes parlamentaristas com bipartidarismo
solidamente implantado (caso da Inglaterra), ha um
reconhecimento geral de que o papel dos deputados,
privadamente considerados, se configura de modo caudatario
a agremiacao partidaria. Por sua vez, se esta estiver a frente
do governo, espera-se de seus deputados, ainda mais, um
comportamento reiterativo das proposicdes governamentais.

A Camara dos Comuns desfruta de autonomia quanto a sua
organizacao interna e seu presidente, o speaker, dispoe de amplos
poderes para dirigir o processo legislativo. O sistema eleitoral
majoritario consolidou a primazia do gabinete sobre o parlamento,
o qual vem se refletindo na conducao das atividades legislativas,
mais especificamente, “[...] no controle do calendario legislativo,
impondo a ordem e o ritmo das votagoes, com excecao do direito
aos Opposition Days, e ao direito de acesso a tribuna aos membros
individuais.” (COSTA, 1993). O gabinete introduz as proposicoes
mais significativas, cuja tramitacao, regra geral, redunda em lei;
j& os projetos individuais dos deputados, ainda que em pequeno
numero, tém menores chances de serem aprovados?.

2 Dos projetos de lei enviados pelo governos, mais de 95% séo aprovados, enquanto mais de 82% das leis
séo de iniciativa do governo (MENY;, 1990, p.165).
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Em 1978, aCamarados Comuns teve parte de seuregulamento
interno como objeto de reforma. A intencao foi dotar o sistema de
comissoOes, consideradas um mecanismo mais eficaz de avaliagao
das politicas publicas implementadas pelo governo. Comandada
pelo governo conservador de Thatcher, a Comissao Especial da
Camara dos Comuns sobre Procedimentos apresentou proposta de
criacdo de 12 comissodes que deveriam avaliar os gastos publicos,
as politicas ministeriais e acompanhar o processo de privatizagéao
em curso. As bancadas, acostumadas a uma pratica de submissao
ao governo, puderam exercer uma agao mais avaliativa nesses
colegiados, configurando uma extensao do debate e do controle
parlamentar sobre o governo (COSTA, 1993).

No sistema politico norte-americano, caracterizado pelo
presidencialismo puro, existe uma profunda diferenciagao
organizacional interna entre a Casa dos Representantes e o
Senado. Na primeira camara ha uma prevaléncia de processos
decisérios restritivos, enquanto que a outra se singulariza pela
auséncia de restricées ao debate parlamentar. A Casa dispoe da
chamada Comissao de Resolucao (Rules Committee) que, desde
1858, vem estabelecendo uma conexao entre as suas decisoes e a
vontade majoritaria que se espelha no partido hegemonico.

Esse colegiado, tendo em vista a natureza da lei que se
quer aprovar, escolhe um método de tramitagdo em plenario,
entendendo-se porisso, a forma pela qual o conjunto dos membros
da assembléia poderd influir no desenho final da proposicdo
em votagao. Ao ser evocado como postulado legitimador das
decisbes legislativas, o principio da maioria acaba controlado
por uma minoria, ainda que representativa do partido majoritario
(KREBHIEL,1992). O presidente da Casa dispde de alto poder
de comando, o qual é sedimentado ao estabelecer uma
interlocugcao com outras liderancas de seu partido, bem como
nos inimeros momentos de designagao de parlamentares para
encabecar fungdes de sub-comando nos diferentes colegiados (as
comissoes).

A atribuicao de direitos parlamentares no sistema norte-
americano, que em principio deveria ser igual para todos, estaria
desenhando, segundo Krehbiel (1992, p. 151), uma trajetéria
na direcao de uma progressiva assimetria daqueles direitos
resultantes da combinacdo de condutas e comportamentos
informais juntamente com a adocao de regras permanentes.
Essas assimetrias, afirma o autor, “[...] significam que os direitos
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dos parlamentares se tornam amplamente diferenciados, seja
em termos de seu significado ou da sua duracao.” O corpo da
assembléia, ao delegar a autoridade de propor regras a Comissao
de Resolugao, desencadeia como consequéncia uma agregagao
de direitos especiais em relagcdo a esse reduzido colegiado em
detrimento do conjunto dos parlamentares (KREBHIEL, 1992).
Assim, o direito de fazer emendas que cada parlamentar possui,
garantidonas regras permanentes da Casa, se subsume na pratica
cotidiana do uso de procedimentos restritivos, os quais limitam a
capacidade de intervencao e participacao da maioria no desenho
final da proposicdao. Um exemplo em que a vontade da maioria
foi vetada pela minoria ocorreu entre a segunda metade do anos
50 e meados dos anos 60, quando o presidente da Comissao de
Resolugao se recusava a convocar reunides quando se tratava de
considerar medidas relacionadas a tematica dos direitos civis.

A partir da década de 1970, no bojo de um movimento
externo critico do desempenho do Congresso, desencadearam-
se iniciativas reformistas, que no limite procuraram resgatar os
direitos parlamentares da minoria no interior daquela instituicao.
Refiro-me as regras que permitiram tornar publicas as reunides
da Comissdo de Conferéncia® e conferiram aos membros
dissidentes a possibilidade de discursar durante debate em
plenério. As comissdes permanentes, por sua vez, se constituem
em instancias obrigatérias de toda producao legislativa, uma vez
que seus membros detém o direito de introduzir proposi¢ées que
integram o campo tematico desses subconjuntos. Reiterando o
forte critério majoritario do sistema politico norte-americano, a
composicao e a presidéncia das comissdes sao decididas pelo
lideranca do partido majoritario e pelo Presidente da Casa dos
Representantes.

Embora detendo muito poder, como por exemplo, com
a utilizagcdo do dispositivo do gatekeeping power, isto €, a
faculdade de “fechar as portas” a tramitagcdo de matérias sob
sua jurisdicdo, alguns estudos evidenciaram a importancia
dos partidos na configuracao do sistema de comissdes (COX;
McCUBBINS,1993). A relevancia do aporte de informacoes
especificas nesses subconjuntos decisérios significa que a
experiéncia e o conhecimento acumulado do legislador impliquem
trunfos partidarios em potencial.

3 A Comissdo de Conferéncia tem como atribuicdo coadunar as proposicoes elaboradas pela Casa dos
Representantes e pelo Senado num Unico texto.
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A especializacdo e uma boa politica publica tém sido duas
das conseqiiéncias desejaveis da atuacao das comissoes, embora
combinadas com situagbes em que prevalecem as politicas
particularistas determinadas pelas formulacoes desses grupos
favorecidos, uma vez que detém em suas maos varios mecanismos
procedimentais que lhes permitem assegurar o desenho final das
proposigdes sob sua jurisdigao.

Pode-se depreender das consideracbes acima que um
dos dilemas dos parlamentos reside na montagem de um tipo
de organizacao interna na qual a produgao de decisbes e a
possibilidade de dissensao sejam igualmente legitimas.

A Constituicao de 1988 e o regimento interno da
Camara dos Deputados

As proximas secbes tém como objetivo apresentar e
problematizar as varias iniciativas, dirigidas a alteracdo do
regimento interno da Camara dos Deputados, que se seguiram
ao processo constituinte de 1987.

E interessante observar que, ja na Constituinte, podia-se
perceber a preocupagado de alguns parlamentares quanto as
peculiaridades do processo decisoério congressual, no qual o peso
do personalismo dos politicos, impulsionado pela légica eleitoral,
os obrigava a uma iniciativa individual de proposicao de lei. Esse
comportamento, por sua vez, conspirava contra a racionalidade
do processo decisoério nessa instituicao.

Essa percepgao ficou evidenciada quando o deputado
Aluizio Campos (PMDB-PA) argumentou no sentido de que a
Constituicdo deveria fixar um niimero méaximo de proposicoes que
cada congressista poderia apresentar. A preocupacao subjacente
a formulacdo do deputado era a de evitar que a hiperatividade
de iniciar um desejo de lei — a que cada um dos parlamentares
se lanca, voluptuosamente — implicasse uma fragmentacao do
processo decisério sob a iniciativa do legislativo. Os projetos
oriundos do executivo, como recebem um tratamento mais
sistémico e centralizado, sdo0 em numero menor e tramitam com
rapidez maior pelas etapas do processo legislativo.

Nesse sentido, ao propor um controle do desempenho
individual do parlamentar quanto a iniciativa de legislar, Campos
almejava aprimorar institucionalmente o Congresso Nacional.
Para indicar a veracidade das suas inquietacdes, o parlamentar
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apresentou uma estatistica da legislatura anterior, com os
seguintes numeros: “[...] 8.763 proposigdes ingressaram no
Congresso, sendo de iniciativa do Legislativo 8.428; e de iniciativa
do Executivo apenas 335. Foram aprovadas 107 (de iniciativa
do Legislativo), enquanto o Executivo conseguiu aprovar 280
proposigoes.”

Campos considerava que seria mais apropriado discutir
essa questao num momento mais oportuno, ou seja, quando os
regimentos internos da Camarae do Senado fossem alvo de debate.
No entanto, ele temia que ai pudesse prevalecer o comportamento
individualista do parlamentar, dissimulado pelo uso de um
argumento de principio, como o de inconstitucionalidade, para
barrar qualquer intencdo no sentido de se criar controles a
acgao propositiva dos parlamentares.® As apreensbées de Aluizio
Campos nao foram compartilhadas, rigorosamente, por nenhuma
das liderancgas partidéarias, o que o levou a retirar a proposta®.

Este episédio ilustra com muita propriedade o que a literatura
mainstream norte-americana em economia e politica denomina
“dilema coletivo”, ou seja, uma situagao em que a busca do
interesse individual produz resultados negativos para todos
(OLSON,1965).

Mas nem s6 de comportamento auto-interessado se
notabilizou o legislativo naquela conjuntura histérica.

Decisao colegiada e esclarecimento prévio da pauta: os
alvos da mudanca das regras

A Camara dos Deputados passaria a conviver com inimeras
iniciativas de parlamentares, que buscavam desenvolver
mecanismos com o intuito de aprimorar a instituicao.

Conduzida pela mesa da Camara, uma dessas iniciativas
ocorreu ainda em 1988, com o deputado Nelson Jobim (PMDB-RS)
na relatoria de uma comissao especial de revisao do regimento
interno. Dentre as propostas, ressaltava-se a que propunha a
institucionalizagdo de uma instancia colegiada, o Colégio de
Lideres, a qual deveria dividir com a mesa as decisdes sobre

+ Cf. DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1988, p. 8659.

5 Sobre o poder de agenda do executivo no dmbito do processo decisério da Camara dos Deputados,
consultar Figueiredo. e Limongi (1999).

© O deputado José Genoino (PT-SP), por exemplo, assim se manifestara: “Esta é matéria que pode ser
resolvida através do regimento interno das Casas Legislativas. Por isso, sugiro ao nobre constituinte que
retire essa emenda”. Cf. DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1988, p. 8659.
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as matérias que deveriam constar na ordem do dia. O mesmo
procedimento era previsto em relagdo as comissoes técnicas,
cujos presidentes, secundados por mais um representante de
cada partido com assento na comissao, organizariam a pauta
de decisbes. A preocupacdo dos atores consistia em criar
mecanismos que pudessem viabilizar uma tomada de decisao
de tipo colegiado, procurando assim quebrar o excesso de
centralidade exercido pela mesa.

Mas havia uma intengao derivada do exposto acima, qual
seja, a de garantir que os momentos de votagdo em plendrio
se constituissem, de fato, em atos de decisdo consciente por
parte dos parlamentares. E, para tanto, o esclarecimento dos
parlamentares, no momento da votacao, seria obtido através
do fornecimento prévio da agenda com as proposigcoes a serem
apreciadas. Dada a assimetria entre aqueles que detém os postos
de poder e o acesso as informagdes dai decorrentes e a grande
massa de deputados, o processo de votagao das matérias nem
sempre era precedido por um contato antecipado sobre o teor
das proposigdes em pauta. Dai a objetivo dos reformadores com
a antecipacdo da publicizagdo da ordem do dia’. Outro ponto
importante da proposta de mudanca consistia em viabilizar o que
no debate constituinte fora percebido como uma forma de dar
agilidade e aperfeicoar o trabalho legislativo, isto €, o sistema
de comissoes. Esta questao ganhava mais relevo uma vez que o
acatamento do regime de carater conclusivo para determinadas
matérias significava conferir mais poder as comissoes.

Além disso, para proporcionar um embasamento mais
s6lido as atividades das comissodes, o projeto de Jobim previa
um aparelhamento de cada uma delas, com um staff préprio e
qualificado, para o desempenho dessas novas prerrogativas.
Segundo Gongalves (1997), a questao da criagcao de assessorias
especializadas nas areas de competéncia das comissoes
implicava a extingcao da Assessoria Legislativa que funcionara de
forma centralizada, desde 1978. Essa possibilidade suscitou uma
intensa oposicdo de parlamentares que criticavam a hipétese de
distribuicao dos assessores pelas oito novas comissoes técnicas
que seriam criadas.

7 Preocupagdo semelhante mobilizaria, em 1989, o staff da Comissdo de Constituicéo e Justi¢a (CCJ) ao
receber a incumbéncia de preparar todo o material a ser examinado na ordem do dia dessa comisséo, e
entregé-lo, com antecedéncia, aos membros desse colegiado. O resultado pratico dessa medida foi o de
que a maioria dos parlamentares, ndo s6 ndo tomava conhecimento do material (quase sempre volumoso),
como, frequentemente, esqueciam-no em seus gabinetes.
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As formulagbes de Jobim, no entanto, passaram por uma
nova reordenacao. A regra entdo vigente, que estabelecia o
mandato de dois anos para os cargos da mesa diretora e de um
ano para os presidentes das comissoes, tinha como objetivo
evitar o continuismo, mas, como consedqiiéncia ndo desejavel,
a renovagao precoce de parlamentares nesses cargos-chave
acabava por impedir a consolidagao de liderangas. Outro aspecto
derivado dessa regra refere-se a necessidade de se retomar o
processo decisério, fundamentado sempre em novas bases da
coalizao politica.

Ainda que sob a idéia de democracia e de mudanca, algumas
regras de organizacao do parlamento que vigoravam durante
o regime autoritdrio foram mantidas pelos parlamentares-
constituintes. Segundo as observacoes de Baaklini (1993, p.60-61),
o regime instalado em 1964, “[...] sob o pretexto de democratizar
e despolitizar os procedimentos no Congresso, os membros das
mesas e os presidentes das comissoes tiveram os seus mandatos
limitados a periodos de dois anos, nao renovaveis.”

Em decorréncia das restricoes acima assinaladas, associadas
a outra norma regimental que prevé a apreciacao de anteprojetos
que tratam das regras internas do processo legislativo por um
membro da mesa, permitiu-se que o deputado Mauricio Campos
(PFL-MG) realizasse alteragbes nas proposicoes reformistas
e apresentasse um substitutivo. O novo relator do projeto de
reforma do regimento interno, deputado Inocéncio de Oliveira
(PFL-PE), acatou inteiramente as modificagoes introduzidas por
Campos, dentre elas, a manutencao da assessoria centralizada.

Apbés consultarmos as 924 emendas ao anteprojeto,
oferecidas em plenario em segunda votagéo, foi possivel perceber
as criticas de varios parlamentares quanto a atitude de “vistas
grossas” da nova relatoria, em relacdo ao esforgo coletivo que
se consubstanciou no texto da comissao especial solicitado pela
legislatura anterior. Numa tentativa de agrupamento das emendas
quanto ao contetido proposto, notou-se que 38,20% delas incidiram
sobre a necessidade de reformar o funcionamento das sessoes,
da votagéao e do processo legislativo; 14,06% focalizaram questoes
atinentes as atividades e ao campo tematico das comissoes
permanentes; 12,12% requeriam a valorizacao da instituicdo e das
instancias coletivas; e, por fim, 3,26% destinavam-se a valorizagao
da condicao de parlamentar. As demais emendas (32,36%),
encerravam objecoes quanto a semantica e a forma de redacao
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do texto em apreciagao®. Pode-se afirmar que a configuracéo final
do regimento interno, apesar dos esforcos em contrario, manteve
a Mesa Diretora como instancia de centralizacao das decisdes no
ambito da Camara. Omitido na redacao proposta pelo deputado
Inocéncio de Oliveira, o Colégio de Lideres, que fora percebido
como um colegiado importante nas formulacées da comissao
especial, acabou sendo incluido e aprovado na votagdo em
plenario, ainda que suas prerrogativas ficassem restringidas e
distribuidas entre varios artigos do regimento interno.

A pesquisa desenvolvida por Gongalves (1997) destacou
que as bancadas majoritarias teriam maior peso no processo
de tomada de decisao no ambito do Colégio de Lideres, ja que
um mecanismo de ponderagdo de votos da cada lider estaria
associado aotamanho de suabancada. Esta disposi¢caoregimental
creditaria aos dois maiores partidos, PMDB e PFL, o teor final
das decis6es. Nos termos de Gongalves (1997, p.30), “[...] como
o futuro iria demonstrar, o poder efetivo da Camara continuaria
nas maos do Presidente. A maior ou menor presenca dos lideres
partidarios dependera do estilo da Presidéncia”.

De modo geral, o formato final do regimento, entendido
como um guia para o esclarecimento dos direitos parlamentares,
mostrou-se excessivamente detalhista e longo, além de revelar
reduzida capacidade explicativa diante da complexidade do
processo legislativo.

Um novo regimento interno: antidoto contra a
frustracao das expectativas normativas

Na legislatura de 1991-1994 uma nova iniciativa da mesa
diretora iniciou a revisao do regimento interno. Instalada em 1991,
a chamada Comissao de Modernizacgao, depois de alguns meses
de trabalho, apresentou 13 propostas no sentido de uma maior
racionalizacdo da atividade legislativa®. Pelo teor do conjunto das
propostas pode-se assinalar que o processo decisério constituia-
se, mais uma vez, no ponto central das motivagdes ai encerradas.
Isto é, buscavam-se formas de agregacdo de vontades, que
resultassem de um esforco reflexivo do maior nimero possivel de
parlamentares na fixagao de politicas.

O diagnostico realizado pelos membros da comissao mostrou
que o parlamentar era instado a votar projetos de lei, as vezes

8 A Comissédo de Modernizagao foi coordenada pelo deputado Miro Teixeira (PDT-RJ) e a relatoria coube
ao deputado Nelson Jobim (PMDB-RS).

188 Perspectivas, Sao Paulo, 30: 179-207, 2006

tomando contato com os mesmos apenas no momento de votagao
e que isto ocorria em razao de um processo decisorio imperfeito e
centralizado pelas opinides das liderancas formais ou informais.
Diante dessa constatacdo, propunha-se a articulagdo de trés
expedientes: uma agenda mensal da legislagao a ser votada,
a inclusdao de uma programacao quinzenal das matérias que
seriam objeto de deliberacao e a divulgagao, com 48 horas de
antecedéncia, das matérias a serem incluidas na Ordem do Dia®.
Esse raciocinio sugere, portanto, que haveria, em principio, uma
disponibilidade do parlamentar para se informar inteiramente de
todos os assuntos que constassem numa determinada pauta.

Embora corretos, os mecanismos previstos revelaram-se
insuficientes para alcangar um envolvimento qualitativo todos os
parlamentares na definicao dos contornos de uma determinada
politica. Parece-me que um dos constrangimentos mais efetivos
desse problema reside no numero, dimensao e natureza das
proposigdes a exigir tempo e atengado dos parlamentares. Além
desses aspectos, restricoes oriundas das particularidades
individuais dos parlamentares, como a indiferenca ou a
intensidade de preferéncia frente a um determinado tema de
politica, possibilitam a criagao de sistemas informais de contato
baseados em relacbes de confianca ou desconfianga entre os
atores da instituicao (LUHMANN, 1980). Assim, se determinada
proposigcéo nao esta relacionada diretamente a uma preferéncia
especifica do parlamentar, este tende a votar de acordo com o
que ele considera o melhor orientador, como um especialista
da matéria, enfim, um interlocutor sobre o qual deposita sua
confiancga.

Além da dimensédo mencionada acima, o processo decisorio
no ambito do legislativo sustentar-se-ia, também, em grande
parte, na “dependéncia de processos cognitivos alheios”
(LUHMANN, 1980, p.154). Sob este aspecto teriam destaque
certas proposigdes elaboradas pelo executivo e pelo judiciario,
cuja passagem pelo circuito legislativo cumpre apenas mera
formalidade. No entanto, dependendo de sua natureza, essas
matérias podem sofrer alteragdes durante o processo legislativo,
através da apresentagao de emendas.

Articulado a proposta de garantir ampla informacéo aos
parlamentares, previamente ao momento de deliberagao, fora
sugerido, nos termos de Figueiredo e Limongi (1999), um rito

o Cf. DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1991, p.9375.
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sumario para a apreciagao de proposigdes que nao envolvessem
controvérsias e a criagdo de uma comissao de triagem. Essa
comissao, ainda segundo os pesquisadores acima mencionados,
deveria “[...] triar, no sentido positivo, ou seja, selecionar e fazer
ser apreciada, uma pauta substantiva de proposigoes legislativas
[...]" (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p.194). Esta sugestao
decorreu do diagnoéstico de que a concentracdo de poder no
presidente, por sua vez, nao era percebida pelos parlamentares
como uma iniciativa positiva voltada para estabelecer uma
pauta politicamente estratégica para o parlamento. A auséncia
de um gerenciamento mais propositivo determinaria, segundo o
diagnoéstico assinalado, a prevaléncia de uma ordem meramente
burocratica na tramitacdo das proposigoes pela Casa. Cumpre
destacar ai, a critica da comissdo ao excesso de questoes
administrativas internas a Casa, as quais suplantariam, de fato,
uma pauta efetivamente politica.

Nesse sentido, é interessante notar que o sistema de
assessoramento da Casa dos Representantes (EUA) esta
baseado na descentralizacdo e na autonomia de cada
parlamentar quanto as questbes de assessoria, o que significa
transitoriedade, quadro permanente diminuto e lealdade
politica do assessor (CARDOSO, 1984). Esses aspectos trazem
evidentes ganhos ao desempenho da instituicdo. Em contraste,
o funcionamento da Camara dos Deputados se sustenta num
sistema de pessoal organizado sob os moldes do servigo publico
permanente, estruturado de modo verticalmente rigido. Pensar
em mecanismos para o revigoramento das rotinas institucionais
néo se constitui numa tarefa simples®®.

Nesse sentido, a comissao de triagem deveria selecionar
os anteprojetos a partir de sua relevancia e, com isso, tolher
ou impedir que projetos desprovidos de importancia nacional
viessemacongestionarocircuitodecisériodaCasa.Paralelamente
ao trabalho de triagem das proposicoes apresentadas pelos

12 Uma andlise acerca desse aspecto fora formulada pelo deputado Rubens Bueno (PMDB-MG), membro
da Comissdo de Modernizagdo, da qual transcrevo alguns trechos: “A resolucio n°20 de 1971 produziu
um agigantamento do aparelho burocrdtico, com a expansdo da organizacdo formal, dos controles e da
departamentalizac@o, passando a estrutura a contar com mirfades de setores, se¢des, coordenacoes |...]
A drea tipica da administragio geral retine 3.500 servidores e as de atividades-fim 500 servidores, o que
demonstra uma inversdo de prioridades [...] Hd a sujei¢do da drea de ac@o e processo legislativo ao sistema
de administrac@o geral implicando que as providéncias nessa drea fossem avaliadas e decididas por titulares
de 6rgdos e servigos-meio, estranhos as questdes da drea legislativa. A proliferacdo do rango administrativo
das rotinas, da acomodac@o e inércia dos responsdveis diretivos agravou-se com o tempo. A Casa ficou
presa em seu préprio emaranhado organizacional” Cf. DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1991,
p.9430.
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parlamentares, uma pauta de temas “relevantes” seria
examinada e discutida pelas liderancas; ndo mais formalizada
pelo Colégio de Lideres, uma vez que a comissao previa a sua
extingdo. O deputado Nelson Jobim (PMDB-RS) que defendeu,
em 1989, a institucionalizagdo do Colégio de Lideres; em 1991,
argumentou enfaticamente pela sua dissolugao®.

Apos a fixacdo do elenco de temas, buscar-se-ia examinar no
conjunto de projetos em tramitacao, aqueles relacionados com a
pauta em questao. Caso nao se identificassem proposigoes que
refletissem os temas em destaque, o presidente demandaria as
comissoes de mérito a elaboragao de esbogos nesse sentido.

Diante da exposicao de algumas das propostas da
Comissao de Modernizagao, cumpre ressaltar que nenhuma das
mencionadas foi aprovada pelos parlamentares. Tudo indica que
a pertinéncia das criticas da comissao na direcado do excesso de
centralizacao do processo legislativo ndo encontrou tradugao
em termos de uma resolugao virtuosa do vicio que se propunha
sanar. A comissao de triagem significaria, na pratica, a criagao de
outra instancia novamente centralizadora do processo legislativo.
O mesmo ocorreria com a intencdo de “gerenciamento dos
trabalhos legislativos”, no sentido de definicao de uma pauta com
projetos de relevancia e interesse nacional, ou seja, concentragao
deciséria e desvalorizacao de parlamentares identificados com as
demandas localistas e corporativistas.

E Dbastante compreensivel que tais propostas fossem
recusadas pelo conjunto dos parlamentares. Dentre as
apresentadas pela comissao, apenas duas foram aprovadas. A
primeira referia-se a inversao da tramitacéao das propostas, que
antes obedecia a seguinte ordem: Comissao de Constituicao e
Justica (CCJ) e, posteriormente, as proposigoes seriam dirigidas
as comissbes tematicas. A segunda propunha alteragcdo na
organizacao dos trabalhos no plenario, isto é, o chamado Grande
Expediente passou a realizar-se apds a sessdo da Ordem do
Dia.

De volta com as propostas de alteracao do regimento
interno

' “Ficou claro que o Colégio de Lideres funcionou sempre como um mecanismo de emperramento do
processo legislativo [...] Quero me redimir do equivoco que cometi quando sustentei a inclusdo do Célegio
de Lideres no Regimento, e votar agora pela sua supressdo, mas mantendo a figura das liderangas e as suas
reunides ndo institucionalizadas.” Cf. DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1991, p.9383.
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Em 1996, o entao presidente da CCJ, deputado Aloysio Nunes
Ferreira (PSDB-SP), instalou uma subcomissao para dirigir exclusiva
atencado a um consideravel nimero de projetos de resolugao (47).
Sao assim denominados os projetos que propdem mudancgas na
organizacao do processo legislativo e, para tanto, deveriam iniciar
a tramitagao por aquela porta de entrada de tramitagao de matéria.
Partindo de uma leitura das proposigdes, € possivel classifica-
las por temas. Por ordem decrescente as proposigoes visavam:
alteragoes em aspectos do processo legislativo (35), trabalho nas
comissoes (b), sistemas de afericao do voto (3), prerrogativas das
liderancas(3), disciplinamento do Iobby(1) 2

Dentre as propostas apresentadas, considerar-se-a apenas
aquelas que problematizaram alguns pontos-chave do processo
legislativo.

Voto simbélico x voto nominal

Um tema recorrente, presente desde os debates de 1989 e de
1991, sobre as reformas regimentais, referia-se as apreensodes de
alguns parlamentares quanto a legitimidade das deliberacées em
plenario sob a vigéncia do processo simbdlico de votacdo. Sendo
o principio da maioria (simples, absoluta, qualificada) o que
sacraliza o resultado da decisdo como legitimo, o mecanismo do
processo simbolico de votagao de proposigdes estaria, na pratica,
desencadeando um questionamento da vigéncia efetiva daquele
principio.

A votacao simbdlica se justifica em virtude da necessidade
de proporcionar maior desenvoltura aos trabalhos legislativos. Ao
mesmo tempo, a Constituicao de 1988 exige que as deliberacoes
na Camara e no Senado sejam, em geral, tomadas por maioria de
votos a partir de quérum de presenca de, pelo menos, a maioria
absoluta dos membros das Casas. Em caso de davida, quando
proclamado o resultado de determinada votacao pelo instituto do
processo simbodlico, seis décimos dos membros (31 deputados)
ou lideres que representem este niimero podem solicitar a
verificagao de votagao. Na verdade, o que se questiona é se hé, de
fato, quérum de presencga, isto é, maioria absoluta de deputados
no plenario. Aceita a verificagao de voto, retoma-se a votagao da
matéria, agora pelo processo nominal. Com o objetivo de impedir
que sucessivas verificacées possam prejudicar o andamento das

12 Dentre as 47 propostas, a mais polémica delas (a redugéo dos destaques de votacdo em separado — DVS),
acabou se transformando em norma.
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sessbes, o acatamento desse mecanismo esta regimentalmente
limitado a cada uma hora, salvo deliberacao do plenario.

E correta a presuncao de que esse instituto pode ser
transformado numa arma obstrucionista. Nao obstante, permite
igualmente que a restrigao de uma hora para que seja aceita uma
nova verificacdo de presenca inviabilize uma afericao de votacao
de proposigdes controversas, se, em votagao de matéria anterior, o
pedido de verificagao fora acatado pela mesa. Nesses termos, por
falta de apoio necessario, ou pelo fato de nao ter decorrido uma
hora desde a ultima verificagédo, aprova-se ou rejeita-se projetos
de lei, muitas vezes em colisdo com o principio da maioria, com
alta possibilidade de burla, seja do quérum de presencga seja do
quérum de votagao.

Acompanhando o destino de proposigoes semelhantes em
1989 e 1991, as propostas de um novo tratamento de verificagao
de quérum, ou indicativas da preferéncia pelo processo
nominal de votagdo, ndo obtiveram aprovagao do conjunto dos
parlamentares.

A alteracao das etapas de apreciacao das proposicoes

Desde 1946, a tramitagdo das proposigcbes na Camara dos
Deputados iniciava-se pela CCJ e, na seqiiéncia, pelas comissoes
de mérito. Conforme observado acima, dentre as duas Unicas
propostas de modificagcdo do regimento interno acatadas pelos
parlamentares em 1991, uma delas foi a que invertia a ordem de
apreciacdo das matérias, cujo circuito decisério agora se iniciava
pelas comissbes de mérito, e caso acatadas sob a ética do mérito,
os projetos de lei dirigiam-se a CCJ. O projeto de resolugéao ora
em foco propunha alteragao nesse roteiro de exame, no sentido
de restabelecer a ordem tradicionalmente utilizada pela Casa.
Os argumentos arrolados como justificativa sustentavam que o
encaminhamento dos projetos de lei, em primeira instancia as
comissdoes de mérito e, em seguida — caso acatados —, a CCJ,
estaria conduzindo aquelas comissdes a um impasse.

Diante de proposicoes claramente inconstitucionais, deveriam
as comissbes se pronunciar quanto a ndo admissibilidade ou
aprovar tais proposicdes quanto ao mérito, mesmo reconhecendo
vicios juridicos evidentes? Diante do exposto, recomendava-se
que a manifestagao sobre a constitucionalidade das proposicoes
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deveria anteceder a apreciacdo sobre o mérito. Ou seja, retomar a
ordem de tramitacao tradicional que fora alterada em 1991.

Os argumentos enunciados a época para justificar a alteracao
do tradicional roteiro de apreciacdo das matérias enfatizavam
que, depois de serem examinadas quanto a admissibilidade, estas
acabavam por adquirir outras impropriedades juridicas ao serem
analisadas pelas comissbes de meérito e chegavam ao plenario
descaracterizadas quanto a constitucionalidade referendada pela
admissibilidade inicial.

Apesar das ponderagdes, essa tentativa de reversao da
ordem estabelecida em 1991 acabou nao sendo acatada pelo
plenério da Casa.

Modificacao do mecanismo referente ao destaque em
votacao separado (DVS)

Diferentemente das propostas acima mencionadas, que
expressavam ainiciativa individual dos parlamentares, a proposta
sobre o voto em separado teve como autoria a mesa da Camara
dos Deputados.

O dispositivo de destaque de votagao em separado refere-se
a permissao de se destacar parte reduzida de uma proposigao
maior, submeté-la a votagdo e, em seguida, deliberar sobre o
restante do enunciado. Durante os trabalhos da Constituinte
de 1987 o DVS fora introduzido num momento de grande tensao
regimental por um agrupamento suprapartidario e acabou se
incorporando ao coédigo legislativo da Casa. Pelo regimento até
entao em vigéncia, a mecéanica desse dispositivo previa o apoio de
um décimo dos membros da Casa ou lideres que representassem
esses 52 deputados. Sua solicitacdao era, entdo, concedida
automaticamente pela mesa.

A intencdo de alteracao desse procedimento prendeu-
se a um momento decisivo do governo de Fernando Henrique
Cardoso, as voltas com a dificil definicdo das bases da reforma da
Previdéncia Social, area de politica publica marcada por um nivel
elevado de conflito. Nos termos de Figueiredo e Limongi (1999), a
alteracdo desse mecanismo fora aprovada logo apés a finalizagao
da votacgao, em primeiro turno, da reforma da Previdéncia.

A proposta inicial da mesa pretendia que além do apoio
previsto, o requerimento de DVS seria submetido a votacdo prévia
do plendrio por maioria simples. Essa alteragdo no mecanismo
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configurava-se uma tentativa de dificultar a deliberacdo em
plenério, sobre os pontos polémicos inseridos no enunciado
propositor, pelo recurso do destaque. Ao se exigir que uma
maioria simples venha a decidir sobre a pertinéncia ou nao do
DVS, este instituto assim remodelado, impediria a manifestagao
da minoria sobre aqueles pontos em que nao fora possivel uma
solugao mediana das proposicoes em jogo.

No ambito da CCJ este projeto de resolucéao foi recepcionado
com grande indignagao por um grupo de parlamentares criticos do
que consideravam uma excessiva subserviéncia do legislativo aos
designios do executivo. Tinha-se em mira o conjunto de propostas
do governo que visava alterar, substancialmente, dispositivos
constitucionais conflitivos, dadas as implicacbes distributivas
envolvidas na reforma da previdéncia. Na forma de emendas a
constituicdo exigia-se do legislativo que uma maioria qualificada
(3/5) se posicionasse favoravelmente a politica governamental
(policy), uma vez que esta estava modelada em termos de politica
constitucional (polity) *°.

A dificuldade de se estabelecer consensos ampliados e
mais duradouros sobre o sentido e a estratégia dessa reforma
constitucional, carro-chefe do governo de Cardoso, acabou por
mobilizar os grupos parlamentares criticos da hiperatividade
do executivo no terreno da desconstrugao e reconstrugao da
lei fundamental. Essa mobilizagao, no plano interno da politica
congressual, revelou-se no uso intensivo dos DVS quando da
votagao em plenario das matérias sobre a reforma da Previdéncia
Social.

As disposigbes regimentais, ao facilitar a proliferacdo de
destaques, podem ser compreendidas antes como um meio
de adiamento da deliberacao do que propriamente como uma
intencao de alteracdo de partes especificas das proposicoes.
Se o mecanismo fosse transformado num modo de obstrucgao,
possibilitando assim acrescentar mais poder decisério ao
contingente minoritario, a sua vigéncia ficaria a mercé da
autorizagdo da maioria simples, reunida em plenario. Isto
reduziria a viabilidade de intervencao da minoria na delimitagao
das politicas engendradas pelo executivo. A solugéo encontrada
pelo relator do projeto em questao, deputado Prisco Viana (PPB-
BA), propunha que o quérum para referendar o requerimento
passasse de 52 parlamentares para 104 parlamentares. Com

13 Sobre a relacéo entre estruturas constitucionais e politicas governamentais, consultar Sundquist (1992).
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isso, ao requerer maior empenho na obtengao do apoio, a medida
poderia exprimir um maior comprometimento dos parlamentares
com as partes destacadas e questionadas das proposicoes em
votagao.

O relator, entretanto, nao deixou de enfatizar o tom casuistico
dessa intengao de mudancga regimental, dado que um elenco de
propostas visando alterar a constituicdo ja se encontrava em
tramitacao. Para o deputado Viana, essa tentativa configurar-se-
ia num claro propésito de atender aos interesses das bancadas
majoritarias, por meio da alteracao das regras do jogo politico.

O formato final do dispositivo em questao acabou por definir
como critério para se propor os destaques uma relacdo entre
estes e o tamanho das bancadas partidarias, da seguinte forma:
os partidos com 5 a 24 deputados podem apresentar apenas 1
destaque; de 25 a49 deputados, 2 destaques; de 50 a 74 deputados,
3 destaques; de 75 ou mais deputados, 4 destaques. Ainda que
estabelecendo critérios bastante rigidos para a apresentacao
do mecanismo em questdo, essa norma é menos limitadora da
manifestagdo das minorias do que a proposicao inicial da Mesa.

Novos esforcos na direcao da mudanca do regimento
interno

A mesa diretora, no inicio de sua gestdo no biénio de 1999-
2000, instalou uma comissao especial com vistas a elaboracéo
de um projeto de reforma das regras que organizam a rotina
legislativa da instituicdo em questao. Contribuiu para esta
iniciativa a tramitacao de noventa projetos de resolucao que
apresentavam propostas de reforma do regimento interno da
Camara dos Deputados, bem como cerca de quatro mil questoes
de ordem! encaminhadas a presidéncia da mesa ao longo de dez
anos (1989-1999), as quais requeriam esclarecimentos sobre as
normas regimentais em sua aplicagao pratica.

A luz dos documentos que resultaram dos debates no ambito
desse colegiado, pretende-se por em relevo algumas questdes do
repertério ai levantado. A importancia desse material empirico
se revela, na medida em que permite avaliar como os membros
da comissdo e seus convidados formularam suas percepcodes
4 As questdes de ordem levantadas no plendrio sdo encaminhadas a Mesa que, regra geral, acaba por
indeferi-las. Resta, entdo, ao seu autor, recorrer dessa medida remetendo-a & Comissao de Constitui¢do e
Justiga, que, por sua vez, gragas a uma estratégia protelatéria, as questdes de ordem ficam pendentes de

resoluc@o. Ver Documentos da Comissao Especial do Regimento Interno (29/4/99), Brasilia, Camara dos
Deputados.
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em relacdo aos descompassos entre as regras e as praticas
institucionais, bem como aos arranjos informais prevalecentes na
interagao entre os atores e os dispositivos legais que organizam o
processo decisorio na instituigao.

Resultados desejaveis e inesperados

Dentre os membros da comissao especial, estavam, também,
alguns parlamentares que participaram dos esforcos dirigidos
a realizagdo da reforma regimental de 1989. Nesse sentido, os
debatedores utilizaram como fio condutor a experiéncia vivida
nesses dez anos sob aquelas regras procedimentais. Com
essa avaliacdo em perspectiva, destacou-se que, no debate
constitucional de 1987, um dos temas abordados consistiu na
valorizagdo das comissoes, e a melhor expressao disso residiu no
chamado poder terminativo, isto é, a faculdade de aprovagao, sem
a anuéncia do plendrio, de determinadas proposicoes discutidas
nesses colegiados. Pretendia-se, segundo os argumentos
presentes naquele debate, propiciar as comissdes mecanismos
mais ageis de deliberacdo bem como transforma-las em corpos
especializados de formuladores de politicas publicas.

Na avaliacao feita pelos membros da comissdo especial,
em pauta, pode-se observar que as justificativas pelas quais
aquelas decisdes foram aprovadas trouxeram consequéncias
concretas nao desejaveis e até mesmo contrarias as expectativas.
As consequéncias negativas detectadas, paradoxalmente,
apontavam para duas situagoes opostas.

A primeira indicava uma excessiva margem de deliberacao
unilateral em virtude da vigéncia do poder terminativo das
comissoes. Isto estaria desencadeando, em algumas comissoes
permanentes, situagdes em que matérias aprovadas contavam
com quérum insuficiente, o que suscitava indagagdes sobre a
legitimidade das aprovacgdes nesses colegiados reduzidos.®

A segunda, por sua vez, assinalava que de promissores
colegiados especializados, as comissdes permanentes vinham
perdendo espago no processo decisério diante da recorrente

15 As referéncias sdo concernentes a CCJ que, apenas com dez deputados, estaria aprovando projetos
referentes a codigos, e na auséncia de recursos no plendrio, essas matérias podem se transformar em
lei. Ver Documentos da Comissdo Especial do Regimento Interno (29/4/99), Brasilia, Camara dos
Deputados. E interessante lembrar que nos debates da Assembléia Nacional Constituinte de 1987, ji se
alertava quanto aos possiveis efeitos perversos que o poder terminativo poderia trazer para 0 processo
de deliberacio publica da Camara dos Deputados. Sobre este ponto consultar o Didrio da Assembléia
Nacional Constituinte (1987/1988).
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pratica de solicitagao, pelos lideres, do regime de tramitagao de
“urgéncia”, mecanismo que permite a imediata transferéncia de
matérias a serem deliberadas para o ambito do plenario.

Portanto, com grande perda de tempo em reunides de trabalho
e com “aumento da carga de insatisfagao”, em relacdo as praticas
institucionais em dissonancia com o regimento interno, os niveis
ja baixos de adesao aquelas regras s6 se acentuaram.

O que se segue é uma tentativa de agrupar a diversidade das
questoes discutidas no ambito da comisséao, a partir de dois eixos.
O primeiro refere-se a precaria efetividade das regras; o segundo
destaca os problemas da relagao entre maioria e minoria.

Dispositivos legais e institucionalizacao

Montesquieu (1985) ja& argumentava que pode haver
uma institucionalizacdo pelas leis, mas que ha também uma
institucionalizagao pelos costumes. Segundo o autor, as leis
contribuem para formar os costumes, as maneiras e o carater
de uma nacao. A percepcao de uma causalidade circular entre
leis e praticas indica que a interagao entre essas duas dinamicas
desencadeia, de modo mais eficiente, situagdes que promovem
a adesdo das regras por parte dos individuos. Ainda que as
referéncias de Montesquieu estejam dirigidas para o sentido
amplo das relacoes entre leis positivas e a adesao social a elas,
€ possivel extrair de suas ponderacgbes algumas pistas para
pensar a dindmica da interacdo entre parlamentares e regras de
procedimento.

Seriam as instituigdes politicas recalcitrantes ao dominio
das regras, dada a propria légica da competicdo pelo poder ai
inerente? Ou melhor, o fato de o poder politico engendrar espagos
estratégicos na definigdo de cargos e posicoes institucionais nao
acabaria por aumentar a vantagem da maioria? E com isto nao
se dificultaria a valorizacao de um comportamento institucional,
e seus correlatos, tais como expectativas de reciprocidade,
recompensas e punicoes? E interessante notar que sao os
deputados ainda nao socializados com a rotina parlamentar
(primeiro mandato), aqueles que mais claramente constatavam
que o regimento interno nao era plenamente aplicado®®.

Nesse sentido, pode-se dizer, na trilha de Montesquieu,
que os costumes e as praticas ndo seguem a lei, ou ainda que

1o Sobre essa questdo ver Documentos da Comissao Especial do Regimento Interno (20/5/1999), Brasilia,
Céamara dos Deputados.

198 Perspectivas, Sao Paulo, 30: 179-207, 2006

a institucionalizacao pela lei ndo tem sido plenamente eficaz.
Dai uma inquietacdo compreensivel formulada por alguns
dos membros da comissao especial (1999-2000), ou seja, a de
que a reforma projetada poderia significar a permanéncia dos
atuais impasses caso nao se estabelecessem mecanismos
disciplinadores (sangoes, obrigatoriedade de presencga) bem
como de uma “consciéncia”, por parte dos parlamentares, de
que as regras devem ser aplicadas. Esse sentimento de falta de
correspondéncia entre missao e realizagdo nao propicia a formacgéao
do que se poderia denominar de ambigao institucional de um lado
e, de outro, dificulta a generalizacao de uma cultura parlamentar
que possibilite a disseminagao de valores cognitivos passiveis de
se tornarem vetores importantes de sua socializagdo."’

Polsby (1968), importante analista do legislativo norte-
americano, assinalou que variaveis como estrutura organizacional,
estabilidade e uma cultura parlamentar consolidada por um
sistema de valorizagdo da experiéncia e da profissionalizacao
teriam conferido aquele subsistema um padrido de indiscutivel
institucionalizagdo. Ampliando e tornando mais complexas as
analises de Polsby, Lanzara (1997) também problematiza como os
ambientes institucionais refratarios a mudanga e a reforma podem
trazer, igualmente, dificuldades para a inovacao das estruturas
de instituicoes.

Maiorias e minorias no cotidiano da Camara dos
Deputados

Neste processo de rediscussao do regimento, apontou-se
que o presidente da mesa diretora teria um conjunto excessivo de
prerrogativas a seu dispor na conducao do processo decisoério da
Camara dos Deputados. Ainda que os candidatos aos cargos que
compoem a mesa sejam escolhidos pelas bancadas dos partidos
segundo o critério de representacao proporcional, o presidente
detém amplo controle da agenda parlamentar.® Entretanto, o
principio da proporcionalidade pode nao ser tomado de modo
inequivoco, uma vez que acordos politicos podem suplantar as
disposicoes regimentais na eleicao da mesa.

17 Qutra dimensdo com implicacdes negativas para a constituicdo de uma cultura parlamentar mais sélida é
a reduzida taxa de reconducdo dos parlamentares em elei¢des para a Camara dos Deputados, ainda que se
possa observar expressivos casos de parlamentares com um elevado nimero de mandatos.

18 Sobre os dispositivos que disciplinam a elei¢cdo da Mesa, ver artigo 5 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados. Brasilia, Camara dos Deputados, 1994.
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Radicalmentedistinta, portanto, daexperiénciadoparlamento
inglés na qual prevalece uma presidéncia institucional, isto é, o
presidente do parlamento aparece como um representante da
Camara Baixa e nado da maioria. Nos termos de Requejo (2000,
p.69),

[...] essa neutralidade nao pode depender exclusivamente de sua
vontade, mas de regulamentos que contém os meios para que sua
figura gere confianca de todos os grupos uma vez que se sentem
seguros de que a margem dos interesses partidarios, ird prevalecer,
de modo equénime, o direito parlamentar.

Analisando o caso do parlamento espanhol em comparagao
com os congéneres italiano, francés, alemdo e portugués, a
autora acima citada destaca que a mesa, pensada como 6rgao
colegiado do governo, detém amplo dominio sobre a admissao
de proposigbes da minoria, que “[...] apesar de estar sujeita a
regulamentos, manipula, habitualmente, conceitos juridicos
indeterminados para concretizar a inadmissao.” (REQUEJO,
2000, p.71).

No que se refere a constituicao da mesa do parlamento
espanhol, mesmo funcionando como um filtro politico, as normas
voltadas para a participacao da minoria sao falhas a ponto de que
esta decisao acaba por assumir um ambito puramente politico.
Sem uma eleigdo por maioria qualificada que pudesse implicar a
necessidade de acordos mais amplos e estando ausente, de fato,
o critério da proporcionalidade, a mesa do parlamento espanhol
se pauta, exclusivamente, pela regra da maioria sem proteger os
direitos da minoria®®.

No caso brasileiro, a preocupagdo com o principio da
representagéo proporcional das forgas politicas na composicdo
da mesa, ndo assegura, a priori, uma participacao efetiva das
minorias na condugao da instituigdo. Prevalece o que tem sido
chamado de parlamento “presidencialista”; essa critica repoe
um consenso reafirmado em outros processos de reforma das
normas internas, qual seja, a perspectiva de se montar, de modo
colegiado, uma agenda de trabalho.

Nesse sentido, as criticas ao Colégio de Lideres foram
reiteradas mais uma vez. Dentre essas, destacou-se o uso das
emendas aglutinativas, mecanismo utilizado pelos lideres para

1 Parauma analise das relacdes de poder entre maiorias e minorias, ver Sartori (1994), mais especificamente,
livro 1, capitulo 6, “A democracia vertical”.
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compor proposicoes e, assim, substituir, integralmente, projetos
que vinham sendo discutidos nas comissdes. Essa estratégia
acabava por deixar a margem do processo decisério a grande
massa dos parlamentares. O relatério final, da comissao em tela,
aprovou a extingdo do Colégio de Lideres, tal como fora proposto
em 1991.

Outra alteracdo aprovada relaciona-se, ainda, a presidéncia
da mesa e aos seus membros. Apesar de o dispositivo
constitucional vetar a reconducdo no mesmo cargo na eleigao
subseqiiente a todos os membros da mesa, esse preceito estaria
sendo sistematicamente desconsiderado a ponto de o regimento
interno de 1989 determinar normas de eleicdo para a mesa que
colidiam com a Constituicdo. O mandato de dois anos e sem
recondugao, em eleicao imediatamente sucessiva, disposto
constitucionalmente, foiinterpretado de tal maneira que aredagao
do regimento nao considerava como recondugao a eleicao para o
mesmo cargo em legislaturas diferentes, ainda que sucessivas.
Contudo, a Constituicao nao trata de legislaturas e sim de eleigao.
A interdicao da reconducao aos cargos da mesa refere-se a uma
regra que é anterior a Constituicdo de 1988, mas foi ai mantida.
Originou-se do Ato Institucional n°1 e foi incluida na Constituicao
de 1967. A intencao desta norma foi evitar a perpetuacao de uma
mesma pessoa na presidéncia e nos demais cargos da diregao
das Casas do Congresso, como se verificava na Constituicao de
1946. A nova proposta de regimento interno nao deixa margem
para duvidas, veda, de fato, a hipétese de reconducgéao.

Outra questao a ser destacada no ambito dessa comissao
remete para uma das preocupacgdes sempre presentes, entre os
parlamentares, nos momentos de reflexao sobre os procedimentos
decisérios vigentes na instituicdo. As discussbes voltam a
apontar para o fato de que as etapas de apreciagao das matérias,
em vigor desde 1991, estariam apresentando problemas de
ordem constitucional. Para nao propor uma reversao da ordem de
tramitacdo aos moldes do que configurava o regimento interno
desde 1946, a comissao manifestou sua preferéncia pela criacao
de uma Comissao Permanente de Triagem cuja funcao destinava-
se a nao admitir proposi¢coes que desatendessem dispositivos
claramente constitucionais e regimentais. Em seguida, as
proposigdes percorreriam as etapas decisoérias ja configuradas.

Uma questao associada a anterior problematizava o método
decisorio em vigéncia na Camara, congestionado pelo numero
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elevado de comissoes, permanentes e especiais, como uma das
causas de sua propria fragilidade. Obrigados a atender a um
numero excessivo de comissdes, os parlamentares acabariam
por negligenciar o esforgco deliberativo nas comissoes. Nesse
sentido, foi aprovada uma mudanga substantiva na forma de
tramitacdo das chamadas propostas de emenda constitucional
(PEC’s). O exame de mérito deveria ser realizado pela comisséao
tematica a que a matéria estivesse vinculada, portanto, ndo mais
através das comissOes especiais, montadas exclusivamente
para aquele fim.

Os parlamentares, reunidos na comissao especial, também
constataram insuficiéncias no exercicio de controle dos atos do
executivo por parte da Camara dos Deputados, o que derivou para
uma clara manifestacao de insatisfacdo diante dessa debilidade
institucional. Embora respaldada por dispositivos constitucionais,
argumentava-se que a sintonia entre o Tribunal de Contas
de Unido e a Camara nao estaria ocorrendo a contento. O que
supostamente deveria ser uma parceria institucional necesséaria
a realizagdo de um controle eficiente das politicas publicas
estaria apresentando um desempenho de baixa efetividade. Por
outro lado, os membros da comissao salientaram que nao havia
incentivos para que os parlamentares desenvolvam habilidades
nas atividades de fiscalizagdo e acompanhamento orgamentario.

Praticas escassamente liberais e republicanas, nos termos
de O'Donnell (1998), ainda prevalecem na sociedade e no sistema
politico brasileiro, com evidentes repercussoes na trajetéria de
um legislativo com reduzida tradicao de accountability. A prépria
hiperatividade de iniciativa de lei na Camara dos Deputados
contrasta com o déficit de suas demais funcgdes previstas
constitucionalmente.

Conclusoes

Este texto pretendeu apresentar e problematizar as
iniciativas de parlamentares e da dire¢do da mesa da Camara dos
Deputados, no sentido de refletir sobre a dinamica dos trabalhos
legislativos e dos dilemas que envolvem a produgao da lei. Como
os desdobramentos do texto indicaram, as instituicoes raramente
sao criadas ou reformadas a partir de uma tabula rasa. Nos termos
de Lanzara (1997), em grande parte, as reformas sao o resultado
da recombinagao ou reconstituicdo de elementos ja existentes,
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aprendizados e rotinas disponiveis que podem ser reapropriados
para novos arranjos institucionais.

As propostas de reforma do regimento interno originaram-
se de uma visao critica dos atores sobre o desempenho da
instituicdo. Ainda assim, sua formulagao partiu da recuperacao e
da reutilizacao de estruturas ja conhecidas para a modelagem de
um novo arranjo politico.

Um tratamento mais analitico da observagao feita acima
ganha maior relevancia quando destacamos a distingao realizada
por March (1991) de que os atores sociais e politicos alocam seus
recursos escassosno processode criacaooureformadeinstituicoes
partindo da exploracdo de novas configuracoes institucionais ou
utilizando e aperfeicoando aquelas ja existentes.

Refletindo sobre as tentativas de mudancas dos mecanismos
internos do processo legislativo da Camara dos Deputados, é
possivel afirmar que ai predominou um esforgo coletivo que
procurou aperfeicoar as estruturas existentes, e uma menor
motivagao em torno de perspectivas exploratoérias.

Por ser tratar de um tema que diz respeito a economia interna
do legislativo, e, portanto, subordinado a decisao exclusiva dos
parlamentares, o regimento interno pode passar por intumeros
processos de reformulacao desde que a mesa desencadeie essa
iniciativa. Nesse sentido, o regimento interno enquadra-se em
uma familia de regras cuja alteragao ou reforma néo se vé obstada
de forma rigida.

Extraindo consequiéncias das varias iniciativas de alteragao
do sistema de regras do legislativo, discutidas ao longo do texto,
percebe-se a centralidade do processo de aprendizado enddégeno
como o principal sinalizador na reformulacao das estruturas
e das praticas. No entanto, o alcance e o desempenho das
estruturas modificadas podem desencadear, efetivamente, novas
incoeréncias e externalidades nao previstas pelos proponentes.

Um certo comportamento erratico, detectado na atuacéo
dos parlamentares, tem a sua raiz no ambiente de complexidade
cognitiva ao qual esses atores estdo submetidos. A ignorancia
de importantes relagdes de causa e efeito, ou das agdes e suas
consequiéncias, impede que os proponentes tenham um éxito
pleno sobre as suas intencgoes. As externalidades nao previstas
estdao apoiadas menos na dimensao estrutural das regras e
mais nos aspectos relacionais entre essas, os parlamentares,
os diversos escopos perseguidos por esses atores e o ambiente
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politico. Essa situacdo converge para um paradoxo: se situagoes
de externalidade ocorrem com certa freqiiéncia, o que incentiva
os atores a reparar os desvios na aplicacao da regra? A faculdade
assegurada ao legislativo de desencadear processos de auto-
reforma através de uma nova proposicao de seus enunciados
pode, no limite, dificultar uma condicdo essencial para que os
novos arranjos institucionais possam produzir beneficios, ou seja,
o tempo necessario para a consolidacao das novas regras.

Pautando-se pelo mesmo raciocinio légico, é possivel afirmar
que em ambientes institucionais nos quais se busca respeitar,
de modo rigoroso, a acumulacgao da experiéncia como um efeito
desejavel, hd menor propensao de se investir na perspectiva
da inovacgédo institucional, o que pode culminar numa excessiva
estabilidade.

Outro aspecto sobre as iniciativas em pauta refere-se a
problematica dimensao da formacgéao de expectativas comuns nos
esforcos de renovagao institucional. Como pdde ser constatado,
um conjunto de proposigdes postulava como objetivo a valorizagao
individual do parlamentar, ou seja, uma percepcao que buscava
projetar uma maior capacidade de participacao e de intervengao
deciséria desse ator nos momentos chave de aprovacdo de
matérias legislativas.

Portanto, a participacao, a autonomia de julgamento e o
discernimento do parlamentar foram considerados importantes
em varios momentos das iniciativas reformistas. Ja os projetos
de resolugcdo da mesa foram formulados na perspectiva da
manutencgao da centralizagao deciséria e operativa do presidente
da Camara dos Deputados, além da defesa de mecanismos
restritivos a livre atuagdo parlamentar e, em particular, das
minorias politicas.

Se a situagdo apontada anteriormente envolvia uma
dimensao paradoxal, esta anuncia uma dimensao dilematica. A
légica que preside a presidéncia da Camara dos Deputados € a
de que a exigéncia de coordenacao dessa instituicdo, identificada
como uma organizacao fragmentada, acaba por imprimir uma
centralizacdo em seu comando. Por outro lado, os parlamentares
também buscam normas que garantam a preservacao do poder
e autonomia de sua atuacdo. A presenca de légicas conflitivas
entre os membros da instituicao problematiza a construgcao de
um horizonte de perspectivas em comum quanto aos esforgos de
auto-reforma.
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Finalmente, ha que se considerar um fator importante entre as
limitac6es das reformas regimentais da Camara dos Deputados.
A coordenagao desenvolvida pela presidéncia da Camara, desde
a vigéncia da redemocratizagao recente, vem se pautando por
uma fina sintonia entre o legislativo e os interesses do executivo.
Mecanismos complexos de cooptacdo e de gravitacdo em
torno do executivo ainda sdo potentes, o que indica reduzida
possibilidade de éxito, como se viu, nas propostas que buscavam
remodelar a coordenacdo do legislativo, no sentido de tornéa-la
mais identificada com a valorizagao e a autonomia institucional
desse poder.
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