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MAGNA INACIO

 ESTRUTURA E FUNCIONANENTO
. DA CAMARA DOS DEPUTADOS

INTRODUCAO

No Brasil, o Poder Legislativo esta organizado como um siste-
ma bicameral no nivel federal de governo. Composto pela Camara
dos Deputados e pelo Senado Federal, esse arranjo inclui ainda
o funcionamento de uma arena congressual para deliberaces
especiais.

Os graus de simetria ¢ de incongruéncia que marcam o funcio-
namento do bicameralismo brasileiro sio elementos importantes
para se entender a centralidade da Cimara dos Deputados no pro-
cesso legislativo e no contexto da relagio Executivo-Legislativo.
Em relagio as regras que constituém os representantes e definem
a composicdo das Casas, o bicameralismo brasileiro caracteriza-se
por um grau considerivel de incongruéncia, com tragos institu-
cionais que favorecem a expressio de diferentes clivagens e/cu
identidades politicas em cada uma dessas Casas.

O primeiro desses tragos diz respeito s regras eleitorais que
definem a composicio de cada Casa. Na Camara dos Deputados,
o sistema adotado € o da representacio proporcional,! enquanto
no Senado ¢ o majoritrio, sendo os distritos eleitorais idénticos.?
Quira diferenga importante € quanto 3 composicio numérica
das Casas e a duragio dos mandatos: 513 deputados e 81 sena-
dores, sendo que 0 mandato para a Cimara dos Deputados é de
quatro anos, € para o Senado, oito. No que tange ao processo da
renovagio politica no interior do arranjo bicameral, o calendério
eleitoral € coincidente, com eleicGes a cada quatro anos, porém o



processo de renovacgio € diverso em cada Casa: total na Camara
dos Deputados e parcial no Senado, com elei¢des alternadas para
a renovacio de 1/3 e 2/3 dos membros da Casa.

O bicameralismo brasileiro tern sido caracterizado como simé-
trico, devido 2 distribuiciio equilibrada, ainda que néo coincidente,
de poderes e atribui¢des entre as duas Casas Legislativas.? No
que tange as competéncias voltadas para o controle horizontal
dos Poderes, cabe 2 Cimara dos Deputados autorizar, mediante
apoio de maioria qualificada, a instauracio de processos contra
o Presidente da Repiblica, Vice-Presidente e Ministros de Estado
(CF, art. 51). Ao Senado, compete processar e julgar, além dessas
autoridades pablicas, os Ministros do Supremo Tribunal Federal,
o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido
nos crimes de responsabilidade (CF, art. 51, I-II). O Senado tem
competéncias privativas na sele¢io de autoridades publicas, como
magistrados, ministros do Tribunal de Contas da Unifo indicados
pelo Presidente da Republica, Procurador-Geral da Repiiblica e
presidente e diretores do Banco Central.® Além dessas, diversas
competéncias decisdrias, relativas as dimensdes fiscais, tributrias
e administrativas da estrutura federativa do pais so atribuidas
40 Senado.

Quanto aos poderes de iniciar legislacio, os membros das
duas Casas dispdem de competéncias equivalentes. No entanto,
a dinimica intercameral de tramitagio das proposicoes legais
confere vantagens estratégicas aos deputados, as quais podem
resultar em condiges diferenciadas de influéncia politica sobre
as decisdes legislativas. Duas condicdes combinadas afetam essa
dindmica intercameral.

No bicameralismo brasileiro, a distribuicdo de poderes de
revisio legislativa entre as Casas permite a operacio de checks
internos ao Poder Legislativo, por meio de iniciativas de modi-
ficacio ou de veto.® Entretanto, a Casa iniciadora exerce grande
influéncia sobre a decisio legislativa final na medida em que
os seus membros podem rejeitar as alteragBes introduzidas pela
Casa revisora. Essa prerrogativa afeta o equilibrio dos poderes
revisores, contribuindo- para uma distribuigio de poder mais
favoravel 2 Camara dos Deputados, pois 2 Constituicdo determina
que seja iniciada nessa Casa a tramitacio de iniciativa popular
de lei e das proposigdes de lei de autoria do Supremo Tribunal
Federal, dos Tribunais Superiores e do Presidente da Repiiblica.®

.

Em decorréncia de mudancas constitucionais recentes, €s5a posicao
da Cimara dos Deputados dentro do sistema bicameral foi ainda
mais fortalecida. Em 2001, as medidas provisérias (MPs), através
das quais se efetiva o poder de decreto presidencial, tiveram
o seu rito de apreciacio modificado: de congressual passou a

bicameral, também iniciando a sua tramitagfio na Cimara dos
Deputados.” '

Essd caracteristica fortalece a posi¢io estratégica da Camara dos
Deputados no processo legislativo intercameral, pois, como Casa
iniciadora, ela se converte automaticamente na arena onde sdo
tomadas as decisdes finais sobre a2 agenda legislativa do governo.
Como o presidente brasileiro pode vetar total ou parcialmente
as leis aprovadas pelo Legislativo, essas decisdes t2m importin-
cia estratégica para a definicio dos textos aprovados diante da
antecipacdo do uso desse poder pelo Executivo. As preferén-

. cias, recursos e movimentos dos parlamentares nessas rodadas

finais sdo elementos cruciais para se entender a configuracio
da dogm‘nﬁncia do Poder Executivo sobre a producio de leis no
pais. E por referéncia a essa posicio institucional da Cimara dos
Deputados que se argumentaré a seguir pela centralidade dessa
Casa no ordenamento da relaciio entre os Poderes Executivo e
Legislativo no Brasil.

O artigo estd organizado da seguinte forma: na segunda sec¢do
o foco da discussdo recai sobre 2 organizagio interna da Cimara
dos Deputados e os impactos produzidos por ela sobre o processo
decisorio. Em seguida, a discussio concentra-se no componente
partidario da organizacio interna da Casa e nos padrées de
interagdo entre lideres, deputados e governos emergentes nesse
contexto. Na sec3o quatro o processo legislativo serd discutido
3 luz da distribuiciio de recursos e direitos parlamentares entre
os partidos e no interior deles, com foco sobre as vantagens
estratégicas dos lideres partiddrios na conduciio dos trabalhos
legislativos vis-a-vis o legislador individual. Na quinta se¢io, serio
abordados os direitos parlamentares e recursos institucionais que

as minorias politicas e oposi¢des podem mobilizar na Cimara
dos Deputados.




A ESTRUTURA DA CAMARA
DOS DEPUTADOS

A estrutura atual da Cdmara dos Deputados, além do ajuste
as novas bases constitucionais vigentes a partir de 1988, revela
um processo de mudanga endégeno a dindmica legislativa® A
estrutura e os procedimentos decisérios tém sido alterados ao
longo do periodo, pois as Casas legislativas tém a prerrogativa
constitucional de decidir sobre a sua organizagio interna.’

No periodo pés-democratizacio, um traco distintivo da estrutura
da Cidmara tem sido o de conferir bases institucicnais 2 atuacio
das liderancas partidirias enquanto agentes centrais na arena
parlamentar. As regras de organizagiio interna asseguram recursos
e posi¢des estratégicos aos partidos na condugio do processo
legislativo, a partir de uma ampla delegacio de fungdes parla-
mentares a0s lideres partidirios. Como 05 cargos, oS Iecursos
e os direitos parlamentares sio distribuidos de acordo com o
principio da proporcionalidade partidéria, os lideres dos grandes
partidos ocupam as principais posigées dentro da estrutura de
autoridade da Casa.

Esse componente partidario da organizacio legislativa estrutura
os dois principais 6rgaos decisérios da Casa: a Mesa Diretora e
o Colégio de Lideres. O primeiro deles responde pelas funcdes
diretoras da Casa, em seus aspectos legislativos e administrativos.
O segundo constitui-se em uma instincia de deliberagio parla-
mentar, com conseqiiéncias ndo triviais para o enfrentamento
de conflitos interpartidarios e para a coordenagio dos trabathos
legislativos no interior da Cimara.

Dentro da estrutura deciséria da Casa, a Mesa Diretora tem
prerrogativas e competéncias abrangentes, exercidas preponde-
rantemente por seu presidente, que asseguram a esse Orgio o
controle da agenda legislativa.’® Cabe ao presidente tomar um
conjunto de decisGes sobre os trabalhos legislativos, tais como:
convocar as sessdes da casa; designar a ordem do dia; suspender
ou levantar a sessdo quando necessirio; organizar, ouvido o Colé-
gio dos Lideres, a agenda com a previsio mensal das proposicoes
que serdo apreciadas; decidir questdes de ordem e reclamacdes,
dentre outras, Durante as sessdes deliberativas, compete ao
presidente da Mesa conceder 2 palavra aos deputadoes, controlar
o tempo das intervencdes, deferir sobre a retirada de matérias

-

da ordem do dia, despachar requerimentos dos deputados ou
lideres e aplicar censura verbal ao deputado. Conseqlientemente,
as decisdes do presidente da Mesa definem as oportunidades de
participacdo do legislador individual nos trabathos legislativos,
que s30, em boa medida, restritas 4 atuacio em Plenirio.

- A for¢a parlamentar dos partidos orienta a selecio dos mem-
bros desse 6rgio, pois os cargos a que os partidos podem con-
correr na elei¢fio da Mesa sio definidos de acordo com a regra da
proporcionalidade partidaria, ou seja, de acordo com o niimero de
cadeiras legislativas que eles ocupam na Casa. As regras regimen-
tais, no entanto, ndo garantem ao partido o monopdlio na selegio
dos candidatos, pois sdo permitidas candidaturas avulsas, inscritas
individualmente, A eleicdo é realizada por meio do voto secreto,
exigindo-se maioria absoluta para a eleigio em primeiro turno, e
se for o caso, maioria simples no segundo (RICD, art.79),

Nas legislaturas do atual perfodo democratico (488-53%), a regra
da proporcionalidade partidiria prevaleceu na composicio da
Mesa Diretora, com a elei¢io de presidentes filiados aos maiores
partidos representados na Casa.!* Cabe destacar, no entanto, que
o controle de agenda exercido pelo presidente, relativamente aos
demais membros, limita o alcance da representagiio proporcio-
nal dos partidos nessa instincia. Ou seja, um viés majoritrio é
introduzido pela concentragio de poderes legislativos nas mzios
do presidente da Casa.

O segundo 6rgio que afeta diretamente o processo decisério
€ o Colégio de Lideres, que retine os representantes dos partidos,
da Maioria, da Minoria e do Governo. Enquanto solugio institu-
cional para os problemas de agiio coletiva na arena parlamentar,
o Colégio de Lideres atua com vistas ao processamento de con-
flitos interpartidérios, em especial aqueles relativos 2 condugiio
da agenda legislativa. '

A expressio do sistema partidirio na Cimara dos Deputados,
assegurada pelo método de representacio proporcional, reflete-se
parcialmente no Colégio de Lideres. Os critérios de composicio
e a as regras decisdrias desse Colégio introduzem barreiras rele-
vantes a representagio nessa instincia do conjunto de interesses
presentes na Casa. Em primeiro lugar, somente os partidos com
direito a constituir lideranga — ou seja, com bancada minima
de cinco deputados — participam desse colegiado. Segundo, a
prevaléncia da regra de decisfio majoritiria — maioria absoluta,



com a ponderagio dos votos pelo tamanho da bancada de cada
ifder — reduz a capacidade das minorias de bloquear as decisdes
nessa arena.'?

O Colégio de Lideres amplia as bases de integraciio do Poder
Executivo ao processo legislativo. No caso brasileiro, o Execu-
tivo participa diretamente da produgio legal a pattir de amplas
prerrogativas e competéncias presidenciais para iniciar legisla-
czo, incluindo legislagio ordindria, complementar, propostas de
emenda & Constituicio e a edi¢io de medidas com eficicia legal
imediata, além da prerrogativa de solicitagio de urgéncia para
a tramitacio de suas proposi¢oes. Para a coordenagiio das suas
acdes na arena legislativa, o Executivo pode designar legisla-
dores para exercer a lideranga de Governo no interior da arena
parlamentar. Embora sem direito a voto, essa lideranca atua di-
retamente no Colégio de Lideres e nas demais arenas decisorias,
como as comissdes e Plendrio. Essa inser¢io propicia ao governo
ganhos informacionais significativos, permitindo-lhe antecipar
as reacdes dos parlamentares 2 agenda presidencial e estimar os
custos de sua implementagio. Mais importante, reduz 0s custos
de coordenagdo das acdes do governo na arena parlamentar por
meio da negociagio com os lideres partidarios em uma instincia
centralizada de tomada de decisdo.

A vigéncia dessa estrutura € a concentragio de poderes de
agenda nas mios dos lideres partiddrios e do Executivo propor-
cionam as bases institucionais para a atuagio de maiorias como
cartel legislativo na arena parlamentar.” Sob esse arranjo insti-
tucional, a influéncia das demais instincias da Cimara sobre a
produgiio legal é, em certa medida, neutralizada.

Esse & o caso do sistema de comissdes da Cimara dos De-
putados. Em sua estrutura e dindmica de funcionamento, as
comissdes parlamentares revelam uma capacidade limitada de
impor restrigdes 2 revisdo ou suspensdo de suas decisoes pelos
agentes legislativos ao longo da cadeia decisdria. Devido aos
recursos procedimentais disponiveis aos lideres partidarios para
influenciar o fluxo dos trabalhos legislativos, a centralidade das
comissSes no processo decisorio é reduzida.

Esse sistema é constituido pelas comissdes permanentes, sendo
ampliado pela operagio simultinea de comisses temporérias €
ad boc. As comissGes permanentes — enquanto rgdos técnicos €
especializados — apreciam o mérito das proposigoes legislativas,

sendo também responsiveis pelo acompanhamento das agbes de

governo de acordo com as dreas temdticas de sua competéncia

(RICD, art. 22). Atualmente, funcionam na Cimara dos Deputados

20 comissbes permanentes, sendo as jurisdi¢des de cada uma
.delas determinadas regimentalmente.

A Mesa Diretora da Cimara estabelece, cuvido o Colégio de
Lideres, o nimero de membros titulares de cada comissio no
inicio dos trabalhos de cada legislatura e organiza a distribuicao
das vagas entre os partidos.”¥ As comissbes sdo compostas por,
no minimo, 3,5% e, no maximo, 12% do total de deputados, sen-

do que eles podem atuar como titular em apenas uma comissio
permanente. - :

A composigio e o funcionamento dessas comissdes seguem os
principios observados na aloca¢fio dos cargos nas demais instan-
cias da Casa. A dire¢io dos trabalhos no interior das comissdes é
realizada por uma Mesa Diretora, composta de presidente e trés
vice-presidentes eleitos pelos pares para um mandato de um ano,
sem direito 2 reelei¢fio. As regras de eleicio da presidéncia das
comissdes revelam o peso do partido na seleciio das liderangas
nessa instincia: na pritica, a distribuicio das vagas nas comissées
de acordo com a regra da proporcionalidade partidéria assegura
do partido a presidéncia das comissoes que lhe couber. Adicio-
nalmente, as regras para a designagio dos vice-presidentes eleitos
buscam preservar o controle da presidéncia da comissio pelo

. partido: eles sdo nomeados, em primeiro lugar, de acordo com
a legenda partidaria do presidente da comissio e, em segundo,
pela ordem decrescente de votos.

Para a realizacio dos trabalhos legislativos, as comissGes
contam com apoio e assessoramento técnico por parte do staff
da Casa. A crescente institucionalizacio de apoio especializado
aos deputados consiste em um dos principais indicadores de
desenvolvimento institucional da Casa. O resultado tem sido a
formagio de uma burocracia prépria, profissional e altamente
especializada. A modalidade de organizagio desses servigos,
no entanto, reflete a estrutura centralizada da Casa, dificuitando
a consolidagio de uma estrutura oligopolizada de expertise
parlamentar, baseada em burocracias vinculadas diretamente
as comissdes. Tanto o apoio administrativoe quanto a consul-
toria técnica-legislativa sdo prestados através de estruturas




relativamente centralizadas — o Departamento de Comissio € o
Sistema de Consultoria e Assessoramento.

As modalidades de organizagio dos trabalhos no interior das
comissGes também apontam para os ébices 4 descentraliza¢do dos
trabalhos legislativos. Como solucio para a crescente sobrecarga de
trabalho parlamentar, o regimento prevé a criagio de subcomissoes
permanentes e subcomissdes especiais.’” O funcionamento dessas
subcomissGes sinaliza, no entanto, para um desenvolvimento
institucional orientado mais para a desconcentragio dos trabalhos
legislativos do que, propriamente, a constitui¢do de instdncias
decisérias descentralizadas. Além do limite numérico — até trés
subcomissbes permanentes € trés especiais com funcionamento
simultineo —, essas instincias nio possuem poder decisério, sendo
necessirio submeter 2 deliberacio do Plendrio da comissdo as
conclusdes de seus trabalhos.

Um aspecto a ser destacado € a configuragio varidvel que

o sistema de comissbes assume com a criagio de comissGes
temporirias, que funcionam paralelamente as comissbes perma-

nentes. Essas comissdes tempordrias sdo de trés tipos: especial,

de inquérito e externa.

Dentre essas, somente as especiais sio dotadas de funcgdes
legislativas e, por esse motivo, serfo discutidas mais detidamente.
Dependendo da natureza da agenda legislativa, o nimero de
comissdes especiais pode ser bastante elevado, na medida em
que a criagio dessa comissdo é obrigatéria para a apresentacio
de parecer sobre propostas de emenda constitucional e projeto
de cédigos legais. Mas essas comissdes também sio constituidas
para a deliberaciio de iniciativas que envolvam matéria de com-
peténcia de mais de trés comissdes. Nesse caso, essas comissdes
podem ser criadas por iniciativas do presidente da Casa, de lideres
partiddrios e presidentes de comissdes permanentes.’®

A estrutura flexivel dessas comissdes, particularmente no que
tange 2 sua composicio e ao alcance de suas competéncias,
consiste em incentivos importantes para 0 processamento de
iniciativas legislativas complexas e com custos decisorios mais
elevados. Em primeiro lugar, o mimero de membros 'de uma
comissio especial € fixado pelos seus proponentes, sendo esse
ntimero determinado no requerimenio que di origem 2 comissio,
embora as regras regimentais determinem que metade dos mem-
bros deve pertencer s comissdes permanentes com jurisdi¢dio

sobre a matéria em apreciacio. Segundo, esse tipo de comissio
tem poderes mais amplos do que as comissdes permanentes na
medida em que decide sobre a admissibilidade e o mérito da
proposi¢ao original e de suas emendas, reduzindo o tempo de
tramitacio e as oportunidades de bloqueio e de veto da matéria
pelas comissdes que deveriam examinid-la, seqiiencialmente, no
caso da tramitacio regular.

Regimentalmente, 2 atuagio do deputado nas comissdes espe-
ciais deve ocorrer sem prejuizo da sua participacio na comissio

“permanente da qual € membro titular. Esse aspecto ganha impor-

tancia diante do volume de comissdes especiais: durante a 522 legis-
latura (2003-2007), paralelamente as 20 comissdes permanentes,
funcionaram 101 comissdes especiais, sendo que 35 foram criadas e
encerradas durante a legislatura, e 66 estavam em funcionamento
até o final desta. . ‘

Tabela 1
ComissGes Especiais com funcionamento
durante a 52* Legislatura (2003-2007)
Camara dos Deputados (Brasil)

Natureza da Comisséio Especial
PL®
Anode
iacH Comissido

Criagio | PECY {PLC® | Compoder |Sempoder |ggoms | TOt2!

conclusive | conclusivo
Legislatura i
Anterior 1
2003 9 2 13 24
2004 9 1 6 4 20
2005 6 1 5 12
2006 5 2 1 1 9
Total 30 1 5 25 5 66

Fonte: Dados fornecidos pelo Centro de Documentagio e Informagio da Cimara de
Deputados — CEDI, 2007. Elaboragio prépria.

(1) Proposta de Emenda Constitucional

(2) Projeto de Lei Complementar

(3) Projeto de Lei



Conforme as Tabelas 1 e 2, a criacao das comissdes especiais
se concentrou nos dois primeiros anos da legislatura. Entre as
comisstes com os trabathos encerrados, 83% delas foram cria-
das no primeiro biénio, 2003-2004, mas a proporgio também €
elevada, 66% entre aquelas que ndo haviam concluido os seus
trabalhos até o final da legislatura. As propostas de emenda cons-
titucional, que requerem constitucionalmente o tramite especial,
representaram um grande nimero das comissdes criadas, em
ambos 0s grupos.

Tabela 2
Comissdes especiais iniciadas e encerradas
durante a 52° legislatura (2003-2007)
Camara dos Deputados (Brasil)

Natureza da Comiss3o Especial

Ar§o (—ie Comissoes

Criagio | PECW |PLC® |PL® externas Cutras | Total

2003 5 1 14
2004 4 2 16
2005 2 5
2006 1 . 1
TOTAL 12 4 8 6 6 36

Fonte: Dados fornecidos pelo Centro de Documentagio e Informagio da Cimara de
Deputados — CED], 2007. Elaboraggo propria.

(1) Proposta de Emenda Constitucional

(2) Projeto de Lei Complementar

(3) Projeto de Lei

Estudos recentes tém demonstrado que, no Brasil, os baixos
incentivos 4 carreira parlamentar, a auséncia de incentivos 2 espe-
cializagiio em 4reas de atuagio legislativa, como a regra de seniority,
e a capacidade dos lideres de “esvaziar” o trabalho das comissoes
permanentes reduzem a centralidade dessas instincias na produ-
¢do das decisdes legislativas.” Em que medida essa configuragao
varidvel do sistema de comissdo introduz uma l6gica concorrencial
entre esses tipos de comissdes, permanentes € especiais, e quais
si0 os impactos disso sobre os incentivos instifucionais para o
desenvolvimento de expertise parlamentar em determinadas 4reas
de politicas sio questdes relevantes da agenda de pesquisa futura
sobre as comissdes parlamentares no Brasil.

A cemntralizacio do processo decisério observado na Cimara
dos Deputados resulta, portanto, da estrutura interna de poder
que verticaliza, em bases partidarias, a distribuigio de recursos
e direitos parlamentares entre os legisladores. Na medida em
que essa distribuicfio potencializa ou neutraliza os recursos de
poder obtidos pelos partidos e legisladores na arena eleitoral,
cabe considerar os impactos dessa estrutura sobre a dindmica de
interacio desses agentes na arena parlamentar.

PARTIDOS, LIDERES E DEPUTADOS

O objetivo desta secio é analisar os efeitos dos poderes de
agenda dos lideres partidirios: sobre a dindmica do processo
legislativo, com foco nas interacdes entre deputados, lideres e
governo na arena parlamentar.

No periodo pés-redemocratizacio, o funcionamento da Casa
pode, em boa medida, ser entendido a partir dos incentivos
institucionais 2o agenciamento do lider como “coordenador” da
atividade partiddria na arena parlamentar. As regras de organi-
zacgdo interna revelaram-se, ao longo desse periodo, como os
principais pilares da estabilizacao do comportamento parlamentar
em linhas partidirias.

A distribui¢io dos recursos e direitos parlamentares decor-
rentes dessa modalidade organizacional tornam os lideres parti-
darios, enquanto autoridades institucionais ou como agentes de
seus partidos ou do governo, os principais agentes do processo
decisdrio na Cimara dos Deputados. Nessa condigiio, a lideranca
pattiddria organiza o funcionamento parlamentar dos partidos,
com impactos nio triviais sobre as condi¢des de participagﬁo dos
legistadores individuais no processo legislativo.

As competéncias e direitos parlamentares concentrados nas
mios dos lideres partidarios permitem a tais agentes exercerem
um controle expressivo sobre a definicio da agenda legislativa,
a distribuicio de postos institucionais da Casa e a participagao
dos deputados nos debates e deliberagdes parlamentares. Em
decorréncia disso, as condicGes de competicio interpartidiria e
de relacionamento intrapartidirio sdo afetadas pela distribuigio
assimétrica de direitos e recursos parlamentares entre os partidos
e no interior deles.



No que tange 4 competicio interpartidéria, cabe destacar que
a representacio proporcional dos partidos na arena parlamentar
é calibrada pela exigéncia de um piso minimo — mais de cinco
deputados — para que o partido tenha direito ac funcionamento
da lideranca partidiria. Essa lideranca € formada pelo lider e
vice-lideres, na proporcio de um para cada quatro deputados.
As liderangas constituidas podem fazer uso da palavra “em qual-
quer tempo da sessdo”, pessoaimente e sem delegacio, para
“fazer comunicacdes destinadas ao debate em torno de assuntos
de relevincia nacional” (RICD, art. 66, § 19) e contam com infra-
estrutura fisica e de pessoal para a conducio de seus trabalhos.
Os partidos que nio atingem esse piso podem apenas indicar
um deputado para manifestar a posi¢io do partido nas votagdes
e t&m o uso da palavra restringido, podendo fazer uso da pala-
Vvra uma vez por semana, por cinco minutos. A vigéncia dessa
barreira ao funcionamento parlamentar dos partidos acaba por
reduzir o nimero de agentes legislativos dispondo de recursos
efetivos para influenciar o processo decisério. Ou seja, além das
restricdes decorrentes do peso numérico, as microbancadas tém
um acesso limitado as vantagens e recursos que sio estratégicos
no jogo parlamentar.’® No que tange as assimetrias no controle de
recursos, os poderes de agenda dos lideres partiddrios ampliam a
latitude de escolhas disponiveis a tais agentes quando se trata de
influenciar quais iniciativas terdo chances de se tornarem leis.

Para a definicio da agenda legislativa, determina o regimento
que os lideres deverio ser consultados na selecio de proposicoes
que serdo apreciadas em cada més (RICD, art.17, I-s). A conformagiio
dessa agenda, no entanto, é enddgena ao processo legislativo
na medida em que os lideres dispdem de recursos para alterar o
ordenamento e o contexto decisdrio em que tais proposigées sio,
de fato, apreciadas. No caso dos lideres, o regimento reduz os
custos de coordenacio para iniciativas desse tipo. Em relacio a
diferentes procedimentos e recursos regimentais, exige-se apenas
a subscricio de lideres que representem bancadas em namero
suficiente para se atingir o quorum exigido para tais iniciativas.
Além de intervir sobre o fluxo do processo legislativo, os lideres
podem alterar o contexto decisério e os custos associados 4 deci-
sdo parlamentar mediante realizacio de “acordos de liderangas”.
Esses acordos sdo freqiientes na Camara, sendo realizados por
iniciativa do Colégio de Lideres, do presidente da Camara ou dos
presidentes de Comissio.
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Em decorréncia dos recursos que controla, a posicio institucional
de lider assegura aos seus ocupantes posicOes estratégicas no
processo decisério. A mobilizagiio e a2 mediacio da lideranga
tornam-se, nesse conlexio, uma condigdo relevante para que o

deputado individual possa influenciar as decisdes legislativas.

Diversos trabalhos tém demonstrado como essas vantagens
estratégicas incentivam o comportamento disciplinado na arena
parlamentar, particularmente devido 3s recompensas resultantes da
adesdo as orienta¢des das liderancas partidirias.”

Como destaca Santos (2003), a disciplina partidiria € uma
condigdo importante para tornar criveis as ameacas dos partidos
e de seus lideres nos processos de barganha e negociagio com o
governo e demais partidos. Esse fortalecimento dos lideres ganha
centralidade no caso brasileiro na medida em que as barganhas
nio se restringem s negociagcdes e aos acordos pontuais sobre
politicas e alocacio de recursos publicos. A participagido dos
partidos parlamentares na condugio do governo, através da for-
macio'de gabinetes muiltipartidirios, € uma estratégia recorrente
dos presidentes brasileiros.®® A formacio de coalizdes estiveis,
no entanto, tem sido observada sob o atual arranjo institucional
que, ao concentrar os poderes de agenda nas maos dos lideres
partidarios € do presidente, redefiniu os incentivos para a coo-
peragdo entre os Poderes Executivo e Legislativo.

De um lado, além dos poderes legislativos, o presidente no
Brasil exerce um amplo controle sobre os recursos orgamentirios
e sobre os recursos do aparato governamental. Os deputados, por
sua vez, tém uma capacidade reduzida para “criar despesas” e
destinar recursos para as suas bases eleitorais.? Sob tais condigdes,
a participagio na base do governo exerce uma atracio importante
sobre legisladores interessados em influenciar a execucio das
politicas publicas e a distribuigio dos recursos publicos.

Como o presidente no Brasil detém, sem restrigbes, a prerro-
gativa de nomear e destituir o ministério, diferentes estratégias de
formacio de gabinetes multipartidarios sdo adotadas, incluindo
desde a adesao individual até a realizacio de acordos partiddrios
com esse fim.* Sob tais condicoes, afirma Santos® que “a coope-
racio com os partidos parlamentares é a melhor estratégia para
os parlamentares fortalecerem o seu poder de barganha diante
do chefe do Executivo”.



De outro lado, na medida em que os poderes de agenda dos
lideres partiddrios incentivam o comportamento relativamente
disciplinado de suas bancadas, a organizacio da base de apoio
parlamentar ao governc em bases partiddrias tem o$ $€uS custos
reduzidos. Nessa direcilo, os lideres partiddrios sdo agentes centrais
para a operacio de um cartel legislativo liderado pelo presidente
no Brasil. X

Para a coordenacio das acdes individuais dos legisladores e
reducio dos problemas de agio coletiva, os lideres contam com
recursos decisivos para sinalizar as posicdes do partido na arena
parlamentar, monitorar em que medida as preferéncias individuais
dos parlamentares se distanciam delas e sancionar comportamentos
desleais, do ponto de vista partidrio.

As condi¢des informacionais para ¢ monitoramento dos
deputados sao propiciadas pelo direito regimental dos lideres
participarem dos trabalhos de qualquer comissio, inclusive para
orientar o voto da bancada. Embora o ingresso dos deputados
nas comissdes possa expressar a adocio de diferentes critérios
de selecio pelos partidos, € assegurada ao lider a prerrogativa de
indicar e substituir, a qualquer tempo, os membros da bancada
que irdo compor as comissdes (RICD, art. 10, VI), sendo esse
recurso mobilizado; principaimente, em votacdes estratégicas. A
capacidade de monitorar e sancionar o ingresso dos deputados
nas comissdes confere ao lider, portanto, condi¢des relevantes
para antecipar e reagir as estratégias dos deputados individuais
no interior dessa instincia deciséria.?

~ Cabe chamar a atenc¢io, no entanto, que o tipo de coalizido
governativa e de oposigdes em presenca na Cimara dos Deputados
afeta os patamares de disciplina partidiria. Entre os governos
iniciados a partir de meados dos anos 1980, variagdes nesses
patamares sio associadas as diferentes estratégias presidenciais
de formagio de governo. As taxas de retorno da participacio
no governo, sob a forma de recompensa ministerial, afetam os
custos da coordenaciio das bancadas partidirias pelos lideres e,
conseqilentemente, a eficicia da coalizio no processo legislativo.?
As estratégias disponiveis aos deputados individuais, no entanto,
vao além da decisio sobre agir ou nio de acordo com o partido.
Como destaca Melo (2004), a migragdo partidiria no Brasil pode
ser entendida a partir da atratividade exercida pelo governo sobre
os deputados individuais, que, por meio da mudanca de legenda
partidéria, buscam se reposicionar em relacio aos partidos que

ocupam o nicleo central da Casa.? A indisciplina partiddria e a
migracio partidiria sinalizam, portanto, para as tensées envolvidas
na coordenacio da atuagio parlamentar dos partidos pelos lideres
frente as estratégias individuais dos deputados.

As mudangas recentes nas regras que regulam a distribuicio de
tais postos na Cimara dos Deputados podem ser relacionadas 2
presenca dessas tensdes. Tais regras ampliam as bases de controle
dos partidos sobre os recursos disponibilizados pela estrutura da
Casa, mitigando os incentivos para as estratégias individuais ou

coletivas que afetam a forga relativa dos partidos no contexto
pos-eleitoral.

Em 2005, a Mesa Diretora, por ato da Mesa (n° 69 de
10/11/2005), regulamentou o funcionamento das Frentes
Parlamentares na Cimara dos Deputados. Enquanto uma coa-
lizdo suprapartidiria, essas frentes sio tematicamente motivadas
e buscam influenciar as decisées legislativas sobre determinadas
dreas de politicas, podendo, potencialmente, concorrer na deci-
sao de voio do deputado com a orientagio partidaria. A decisio
da Mesa estipulou um nimero minimo de membros do Poder
Legislativo (1/3) para o registro das Frentes perante a Mesa e
limitou o apoio institucional da Casa as mesmas. De acordo com
esse Ato, esse apoio € limitado a concesséo de espaco fisico para
reunido, “desde que nio interfira no andamento dos trabalhos

da Casa, nio implique contratagio de pessoal ou fornecimento
de passagens aéreas” (art. 49).

A partir da legislatura iniciada em 2007, a distribuicio dos
cargos da Mesa Diretora e das comissdes parlamentares passou a
ter como crit€rio o tamanho da bancada partidaria eleita e nfio o
ntimero de deputados no momento em que tais cargos sio distri-
buidos, descartando, portanto, o crescimento e a movimentacao
dos partidos no periodo pés-eleitoral. A nova regra consagra o
monopélio dos partidos sobre os cargos — que sio ativos institu-
cionais decisivos no jogo patlamentar® — ampliando o controle
do partido sobre 2 sele¢io dos deputados para os mesmos, ac
mesmo tempo em que busca incentivar a fidelidade partidéria. O
deputado que mudar de legenda perde o cargo a que teve direito
devido ao critério de proporcionalidade partidéria.

Como se verd adiante, embora as regras regimentais assegurem
aos legisladores direitos parlamentares individuais que possibilitam

a atuagio de minorias politicas e dos deputados individualmente,

€ por meio das liderangas partidérias que o processo legislativo é
efetivamente conduzido.?®



PROCESSO LEGISLATIVO

Diferentes fluxos e ritmos do trabalho legislativo na Cimara
dos Deputados decorrem das exigéncias constitucionais € regi-
mentais para a apreciagdo de cada tipo de iniciativa legal, mas,
em boa medida, eles revelam o uso estratégico das regras e
procedimentos regimentais por parte dos legisladores com vista
a influenciar aé decises finais.

Os deputados podem apresentar proposigoes legislativas de
iniciativa concorrente e exclusiva. O primeiro grupo inchui as
propostas de emenda 2 Constituicio (PEC) e os projetos de lei
ordindria (PL) e de Lei Complementar (PLC).»® No caso de PECs,
por exigéncia constitucional, 2 iniciativa € coletiva (no minimo
1/3 dos deputados), podendo ser individual ou coletiva nos
demais casos. Com excegio das emendas constitucionais, esses
projetos de leis sdo sujeitos 2 sangao presidencial, podendo ser
vetados parcial ou totalmente. No segundo grupo, esto incluidos
os projetos de decreto legislativo (PDL), que regulam matérias
de competéncia exclusiva do Poder Legislativo e os projetos de
resolucio (PR), que dispoem sobre as matérias de competéncia
privativa da Camara dos Deputados, nio estando sujeitos 4 san-
ciio ou ao veto presidencial Ambos podem ser apresentados
pelos deputados ou pelas comissdes, exceto quando se trata de
competéncia privativa da Mesa ou de outro colegiado da Casa.

O fluxo do trabalho legislativo & fortemente afetado pela atu-
acio do Poder Executivo ndo s6 devido aos poderes legislativos
de que este dispde, mas também porque, em alguns casos, e€ssas
iniciativas tém uma tramitagio especial. Com competéncia para
propor leis ordinarias, complementares € emendas constitucio-
nais, o presidente tem ainda a prerrogativa de emitir decretos
com forca de lei — as Medidas Provis6rias (MPs) — e 2 iniciativa
exclusiva em matéria orcamentiria. As MPs tramitam em regime de
urgéncia, mas o presidente pode solicitar a adogo desse regime
para as demais proposigoes legais e 2 qualquer momento depois
de iniciada a tramitacfio na Casa. A conseqiiéncia € a dominéncia
do Poder Executivo sobre a produgio legal: no periodo pos-
constitucional, cerca de 85% das leis sancionadas no pais foram
iniciadas pelo Executivo.”
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A FASE DAS COMISSOES

. De forma geral, a dindmica intercameral do processo legisla-
tivo prevé a deliberacio das proposi¢des de lei em duas instin-
icias decisérias, em cada Casa: nas comissfes e no Plendrio. Na
fase das comissdes, a tramitacio de uma proposicio pode ser
interrompida pelas comissdes responsidveis por examinar a sua

admissibilidade constitucional e orcamentdria. Mas para as ini-

ciativas que sobrevivem a esse primeiro exame, diferentes fiuxos
de tramitagiio sdo possiveis. -

O fluxo ordinirio prevé que o processo legislativo ocorra em
duas fases, com a apreciagio das comissOes e a subseqliente deli-
bera¢io do Plendrio. Além do exame de admissibilidade, a iniciativa
é submetida a apreciacio de uma ou mais comissGes permanentes
para a avaliacio do mérito da.proposiggo. Essas comissdes irdo se
manifestar pela rejeicio ou aprovagiio da iniciativa, e, no tltimo
caso, passa-se para a fase de deliberagio do Plenario.

Umn segundo fluxo pode ocorrer quando as comissdes sio
dotadas de pogler conclusivo de deliberacio, sem manifestacio do
Plendrio.? Essa variante € aplicdvel acs projetos de lei em geral
sendo vetada em relaciio a determinadas iniciativas.>® Esse pode;
de “fechar as portas” € limitado, pois um décimo dos membros da

Casa pode apresentar recurso para que o projeto seja submetido
a4 deliberagio do Plenirio.

Embora os acordos e as decisdes legislativas tomadas no inte-
rior das comissdes possam ser revistas posteriormente, a fase das
comissdes tem uma importancia estratégica para a sele¢iio das

iniciativas legais que, de fato, fario parte da agenda legislativa. «

Para operacionalizar essa seletividade, as atuagdes do presidente
de comissio e do relator sio decisivas. Vejamos. '

Cada proposicio com framitacfio iniciada nas comissdes é
examinada por um relator, selecionado pelo presidente da res-
pectiva comissdo e ndo hd, nesse caso, regras regimentais para
a distribui¢fio desses postos entre os membros. O relator dispée
da metade do tempo da comissio para dar o seu parecer e tem
amplas competéncias para propor modificagdes 2 proposi¢io
original. Ao final de seus trabalhos, apresenta um parecer sobre
o mérito da matéria e a indicacdo de seu voto — pela aprovacio
ou rejeigio da proposicdo. Caso os demais membros sugiram

e



alteragdes do parecer e o relator concorde em acaté-las, ele poderi
reformular texto para nova apresentagio. Se aprovado integral-
mente pelos membros, o relaiério toma-se o parecer da comissdo
e segue para a aprecia¢do em Plendrio.

Essas condi¢bes tornam esses cargos estratégicos, principal-
mente devido 2 importincia assumida pela recomendagio do
relator num contexto em que sio altos os custos de informagio
para o deputado individual ® Entretanto, o alcance desses cargos
¢ limitado, dificultando, por exemplo, movimentos do tipo gateke-
eping com vistas a obstruir ou impedir a delibera¢io do Plendrio.
Embora o relator possa solicitar ao presidente a prorrogacido dos
prazos para apresentagiio do parecer ou mesmo no apresenti-lo
nos prazos previstos, essas estratégias podem ser neutralizadas
pelos legisladores. .

Inicialmente, 0s membros da comissdo podem “forgar 2 delibera-
¢io” da matéria pelo Plendrio da comissdo. Por meio de reque-
rimento apresentado por um tergo de seus membros € com a
aprovagio da maioria absoluta, a matéria € incluida na ordem
do dia da sess3o. Caso nio haja parecer elaborado, o presidente
da comissiio designa um deputado para relatar a matéria, oral-
mente, na mesma reuniio ou na seguinte. Além disso, o voto
do relator pode ser derrotado por maioria dos membros da
comissiio, sendo a redagio do parecer vencedor elaborada pelo
relator-substituto.

Mais importante, no entanto, € a neutralizagio estratégica da
comissdo por meio do pedido de regime de urgéncia, de forma
a reduzir o tempo disponivel para exame da matéria ou mesmo
suspender a deliberagio da proposigio nessa instincia. A “urgén-
cia” implica a “dispensa de exigéncias, intersticios ou formalidades
regimentais” (RICD, art. 152) e pode ser provocada por requeri-
mento dos deputados, sujeito 2 deliberacio em Plenario.>®

A “matéria urgente” tem o seu tempo de tramitacio abreviado,
principalmente em relaciio aos prazos das comissdes.”” Se a
matéria estiver tramitando nas comissdes e, caso ndo haja pare-
ceres aprovados, essas comissdes poderio solicitar ao presidente
da Mesa Diretora um prazo conjunto de até duas sessdes para
apresenti-los. Apés esse prazo, a proposigéo € incluida na ordem
do dia do Plendrio da Cimara, “com ou sem parecer”, cabendo ao
presidente da Mesa indicar um deputado para relatar, oralmente,
em Plendrio, a matéria no decorrer da sessdo (RICD, art. 157, §§ 12

e 29. O ritmo da tramitacio e a “blindagem” contra modificagdes
podem ser ainda maiores no caso da “urgéncia urgentissima”, pois
nesse caso a matéria € automaticamente incluida na ordem do dia,
mesmo que iniciada a sessio. Além dos incentivos associados
discussao e votagio imediata da matéria, outro incentivo estd
presente: esse requerimento poderi ser votado pelo Plenirio
mesmo que duas ou mais matérias urgentes ji estejam tramitando
na Casa.*® '

Cabe ressaltar, que, embora esse recurso esteja disponivel a
diferentes coalizdes de deputados, os custos de coordenacio para
iniciativas desse tipo sdo menores para os lideres partidérios. De
iniciativa coletiva, o pedido de urgéncia pode ser requerido pelos
lideres cujas bancadas pattidirias representem o equivalente 2 um
ter¢o dos deputados ou 2 maioria absoluta, no caso da urgéncia
urgentissima.?®

A DELIBERACAO DO PLENARIO

Para as matérias sujeitas 2 deliberaciio em Plendrio, a fase seguinte
a0s trabalhos da comissio inicia-se com a sua inclusio na Ordem
do Dia.® Exceto as propostas de emenda 4 Constituicio e projetos
de lei complementar, as iniciativas legislativas sio apreciadas na
Camara dos Deputados em turno dnico. Cada turno compre-
ende duas etapas, a saber: a discussio e a votagio da proposicio
em Plendrio. Em cada uma dessas etapas, o regimento prevé
diversos recursos de natureza procedimental que permitem aos
parlamentares influenciar o andamento dos trabalhos. No entanto,
como se verd adiante, os lideres partiddrios contarn com grandes
vantagens na mobiliza¢io de tais recursos.

O adiamento da discussio da matéria ndo € uma estratégia
disponivel aos legisladores em geral, pois somente o lider partida-
rio, autor e relator da proposicio podem apresentar requerimentio
com este objetivo. Se aprovado, a discussio pode ser adiada por
até dez sessOes, mas no caso de matéria urgente o adiamento
limita-se a duas sessées e exige o requerimento assinado por um
décimo dos membros da Camara ou por lideres representando
esse numero.

Uma vez iniciada a discussdo, € assegurado o uso da palavra
pelo deputado uma tinica vez e pelo prazo de cinco minutos,



mediante inscri¢io junto 2 Mesa Diretora. Nesse momento, o
deputado deve se declarar favorivel ou contririo 2 proposi¢io,
sendo a ordem dos discursos definida de forma a alternar a
manifestagio dessas posicoes. Ha prioridades, no entanto, para a
participa¢io nos debates, na seguinte ordem: autor da proposig¢io,
relator, autor de voto em separado, autor da emenda, deputado
contririo e deputado favorivel 2 matéria em discussio.

A etapa dos debates consiste em momento importante para as
iniciativas de modifica¢io das matérias em tramitagiio: qualquer
deputado pode apresentar emendas 2 proposicio em discussio.
Essa iniciativa parlamentar pode ter um efeito suspensivo da
deliberagdo em Plendrio, com a retirada da matéria da pauta e
o seu encaminhamento para as comissdes, onde as emendas
serdo examinadas.® Diante da antecipacio das reagbes dos
deputados a determinada matéria, o uso estratégico do regime
de urgéncia dificulta a modificacio das proposictes. Além de
vetar a apreciacio conclusiva das comissdes, reduzir o tempo €
os procedimentos de tramitacio, o regime de urgéncia eleva os
custos da apresentacio de emendas pelos deputados individuais.
Nesse caso, somente sio admitidas as emendas de comissio ou
aquelas apoiadas por um quinto dos deputados ou lideres que
representem esse nimero.

As regras regimentais determinam que a discussdo seja encer-
rada quando nio hi oradores inscritos, por decurso de prazo ou
por deliberacio do Plenario. Estratégias de filibustering, voltadas
para a dilatagiio da fase de discussio da matéria, sdo dificultadas
devido aos baixos requisitos para a apresentacio de iniciativas
destinadas a suspender os debates: requerimento de cinco centé-
simos dos membros da Casa ou lider que represente esse nimero.
Embora sujeito  deliberacio do Plenirio, nio se exige maiorias
qualificadas para a aprovacio dessas iniciativas.

A fase de votagio da matéria pode ser iniciada imediatamente
apds a discussio ou, no caso de haver emendas, ap6s a aprovagido
dos respectivos pareceres pelas Comissdes competentes. O quo-
rum de presenga exigido para se iniciar o processo de votagio ¢
a majoria absoluta dos membros da Casa, correspondente a 257
deputados. Dois tipos de votagio sio utilizados para a decisdo
em Plendrio: a votagio ostensiva, que pode ser conduzida pelo
método simbdlico ou nominal, e a votagio secreta.

A votaciio simbolica®? é utilizada para a decisio sobre as pro-
posiches em geral, mas, por meio de requerimento, os deputados
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podem solicitar a votagao nominal direta ou provocar uma votagio
nominal, por meio do pedido para verificagio de votagio. Esse tipo
de pedido pode ser apresentado por seis centésimos de deputados
ou lideres que representem esse nimero quando hi divergéncia
sobre o resultado da votagio simbdlica precedente. Esse recurso
faculta, portanto, aos deputados e lideres alterarem o contexto
decistrio, elevando os custos da decisio na medida em que na
votagdo nominal os votos sdo visiveis,” com o registro individual
¢ puiblico da deciszo de voto de cada parlamentar. O uso estraté-
gico desse recurso procedimental tem um limite regimental: entre
dois pedidos de verificagiio de votacio deve haver um intersticio -
de uma hora, a menos que um novo pedido seja aprovado pelo
Plendrio. A provocagao de votacdo nominal pode ser utilizada
pelos lideres para testar.maiorias antes de decisdes relevantes ou
dificultar a apresentacio desse tipo de pedido para decisGes com
custos mais elevados que serdio votadas na seqiiéncia.®® Além dessas
situacdes, o processo nominal é, obrigatoriamente, utilizado nas
votagdes em que se exige quorum especial - propostas de emenda
constitucional e lei complementar.

A votagio pelo método secreto € imperativa em casos de elei-
¢bes internas, de decisio sobre perda de mandato de deputado
€ em decisdes congressuais quando se tratar de apreciagio de
veto presidencial.® Além dessas situagdes, as regras regimentais
permitem 20s deputados converter uma votagio em decisdo por
voto secreto, a pedido de um décimo dos deputados ou lideres
representando esse nimero. :

O contexto estratégico em que as decisdes finais sio tomadas
pode, ainda, ser alterado por outros recursos procedimentais que
deputados e, principalmente, os lideres podem mobilizar em tais
circunstincias. Estratégias voltadas para protelar uma decisio, por
pelo menos cinco sessdes, podem ser implementadas através do
pedido de adiamento da votagio. Também, como no adiamento da
discussio, somente os lideres, o autor ou o relator da proposigiao
podem apresentar pedidos desse tipo.

Uma vez em votagio, a proposi¢io ou o seu substituto € vota-
do no todo, e as emendas sio votadas ein grupo, de acordo com
o parecer das comissdes — se favordvel cu contririo. No entanto,
os deputados e lideres podem alterar essa dindmica mediante a
apresentacdo de requerimentos de destaque, antes de anunciada
a votagio da matéria.¥




Entre os destaques, o requerimento para retirar parte da pro-
posicéo para ser votada em separado — o destaque para votagio
separada (DVS) — consiste numa das principais estratégias de
bloqueio ou modificacio das proposicbes. Além de aumentar o
nimero de votag¢des relativas 2 matéria, cabe aos apoiadores da
parte destacada garantir o quorum necessirio para a sua aprova-
¢fio para que ela volte a integrar o texto principal, Unico destaque
para o qual se exige quorum especial para a apresentagic de
requerimento — 10% dos deputados ou lideres representando esse
ndmero —, o requerimento de DVS era dispensado de apreciagio
pelo Plendrio até 1996, como os demais tipos de requerimentos de
destaque. Devido 2 intensa utilizacio desse direito parlamentar,
principalmente pelas oposi¢des, uma nova regra passou a exigir
a aprovagio do requerimento pelo Plenidrio. Alternativamente, a
nova regra introduziu o “destaque de bancada”: o direito parla-
mentar dos partides com mais de cinco deputados de requerer até
quatro destaques, sendo dispensada a aprovagio do Plendrio.®
Com essa modificaciio, o uso estratégico desse recurso regimental
por parte dos deputados individuais teve os seus custos elevados,
e os lideres ganharam um recurso adicional, o destaque de ban-
cada, para utilizar nas barganhas legislativas em Plendrio.

Ademais dos procedimentos acima, as decisdes em Plenario
podem ser bloqueadas pelo recurso 2 obstrugio parlamentar.
Regimentalmente, a Camara dos Deputados assegura aos partidos
o direito parlamentar de se declarar em obstrucio, ndo se com-
putando, para efeito de quorum, a presenca dos deputados que
assim se posicionarem. Embora se exija que esse posicionamento
decorra de uma decisdo da bancada partidéria, a regra permite que
essa decisdo seja tornada pelos lideres partiddrios. Na medida em
que provoca o disappearing quorum, a obstrugio ganha impor-
tincia estratégica nao s6 para bloquear decisdes especificas, mas
também por favorecer barganhas seqiienciais mais abrangentes.
Como demonstra Inacio (2006), a obstrucio estratégica tem sido
utilizada pelos partidos de oposi¢ao, principalmente em presenga
de oposicées numericamente expressivas e capazes de impedir
que o quorum de votagio seja atingido. ‘

Além dos fluxos descritos anteriormente, a dinfimica do traba-
lho legislativo na Camara dos Deputados ¢é afetada, ainda, pelos
ritos diferenciados de tramitacio de determinadas iniciativas.
Esse é o caso das medidas provisorias editadas pelo presidente.
Diferentemente do decreto-lei que vigorou durante o regime

militar, a regulamentagio da medida proviséria dada pela Cons-
tituicdo de 1988 prevé a possibilidade de alteracio da MP pelos
legisladores e determina prazos para a perda da eficicia legal. Até
2001, uma vez editada, uma MP tinha eficicia legal de 30 dias,
mas o presidente se beneficiava da possibilidade de reeditd-la
depois de esgotado esse periodo. Embora destinadas a situacdes

- de “relevincia e urgéncia” que requeiram legislagio emergencial,

as MPs se converteram em um procedimento ordindrio utilizado
para a implementacio da agenda presidencial, na medida em
que a reedicio ilimitada permitia ao Executivo legislar, mesmo
nio havendo apreciacio da MP pelo Legislativo.

Uma mudanca constitucional alterou, significativamente, o rito
de tramitagio das MPs a partir de 2001. Em primeiro lugar, ao
invés da dindmica congressual anterior, a tramitagio tornou-se
bicameral, iniciando-se pela Camara dos Deputados. Em segundo,
a vigéncia legal da MP passou a ser de 60 dias, prorrogiveis uma
Unica vez, sendo vetada a reedicio da medida. Em terceiro, a
decisiio legislativa sobre a MP tornou-se impositiva: se nzo houver
uma decisdo até o 45° dia de tramitacio, a medida proviséria passa
a “trancar a pauta”, ou seja, todas as votagdes sdo suspensas até
que a mesma seja votada.

Com a vigéncia da regra de “trancamento da pauta”, o proces-
samento da agenda tornou-se contingencial ao calendirio das
MPs, com efeitos sobre a dinimica intercameral do processo
legislativo. Como o prazo para o trancamento da pauta & contado
a partir da publicagio da MP e a Camara dos Deputados € a Casa
iniciadora, a obstrug¢io dos trabalhos passa a depender do volume
de MPs editadas e do tempo gasto para a sua apreciacao nessa
Casa. Isso impacta diretamente os trabalhos do Senado Federal,
pois o prazo é contado em dias de tramitagio corridos na Cimara
dos Deputados e, subseqientemente, no Senado. Logo, o tempo
disponivel para a apreciagio da MP pelos senadores depende
do tempo que a Cimara gasta na deliberacio da matéria, sendo
que uma MP pode iniciar a sua tramita¢cio no Senado ji com o
trancamento da pauta de votagdo nessa Casa.

Desconsiderando o ano em que as novas regras entraram em
vigor, o nimero de sessdes da Casa com a pauta trancada por
MPs superou o das sessdes sem trancamento em quatro séssdes
legislativas, atingindo, em média, 64% das sessdes do Plenirio
realizadas no periodo.



Tabela 3
Numero de sessOes ordindrias e extraordindrias da

Camara de Deputados sem e com “trancamento de pauta” por medida

provisoria (2001-2006)

Ano SEM COM
“TRANCAMENTO" “TRANCAMENTQO”
Sessio Nimerc mé-
i)e:n:i?:::iria S;:;:g vdinéﬁa Sublo‘ta.l S";Sjs‘:m E;-(E::ordi- Subtotal | Total | dio mensal de
. trancamentos
2001 64 38 102 1 1| 103 -
2002 1 16 27 35 13 48 75 253
2003 51 45 96 41 33 74| 170 16,4
2004 15 26 41 47 57 104 145 86,5
2005 15 21 36 70 43 113 149 34,5
2006 21 26 47 43 50 93 140 35,0
Fonte: Dados fornecidos pelo Centro de Documentagio e Informagio da Cimara de Deputados -~

CEDJ, 2007. Elaboragdo prépria.

Como a sessio pode ter a sua pauta de votagio trancada por
virias medidas provisoérias, o nimero médio mensal de tranca-
mentos é um indicador importante para evidenciar a complexi-
dade do desbloqueio da pauta, pois isso requer a votagio em
seqiiéncia das MPs que estdo trancando a pauta.® O anc em que
houve, em média, menos trancamentos de pauta por més foi 2003,
correspondente ao inicio de um novo mandato presidencial. A
maior incidéncia foi verificada em 2004, com, em média, 86,5
trancamentos de pauta por més. £ possivel observar uma mu-
danca no padrio de distribuicio desses trancamentos ao longo
do periodo analisado: até 2003, verifica-se uma concentracio dos
trancamentos em determinados periodos, em especial, nos me-
ses de abril e maio, sendo que a partir de 2004 os trancamentos
se distribuem de modo mais uniforme ao longo de todo o ano
legislativo.

Esse novo cendrio tem um impacto consideravel] sobre o pa-
driio de interacio entre governo e partidos na Cimara dos Depu-
tados. Embora se possa argumentar que ¢ novo rito proporcione
ao Executivo um controle maior sobre a agenda legislativa, cabe
ressaltar que a exigéncia de apreciagiio das MPs pelos deputados,
sob pena de ter os seus trabalhos paralisados, altera o contexto
estratégico em que o Executivo exerce esse controle, Em primeiro
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lugar, como afirma Figueiredo (2006), os acordos e as barganhas
relacionados 2 decisdo sobre as MPs ganham visibilidade, elevando
os custos do processo decisério. Segundo, o mecanismo de
trancamento de pauta amplia as oportunidades para os partidos
realizarem barganhas seqiienciais na medida em que provoca 2
obstrugio em cadeia das votagdes. Como nenhuma outra votagio
pode ocorrer antes de ultimada a decisio sobre a MP, a para-
lisagdo dos trabalhos aumenta o “potencial de chantagem” dos
partidos nas negocia¢des voltadas para desbloquear as votagdes.
Estratégias protelatérias, por meio de auséncia de quorum para
votagio, obstrugdo parlamentar etc., podem aumentar o poder de
barganha dos atores pivotais para o destrancamento da pauta.

DIREITOS PARLAMENTARES E RECURSOS
INSTITUCIONAIS-DAS MINORIAS POLITICAS

No contexto da centralizagio deciséria ¢ dos poderes de
agenda dos lideres partidérios e do Executivo na arena legislativa,
€ importante ressaltar as condigcdes em que operam as minorias
politicas na Camara dos Deputados.

O principio da proporcionalidade partidida confere condigdes
importantes para a atuagdo parlamentar da minoria parlamentar
na medida em que assegura, de acordo com a sua expressio
numérica, posi¢des estratégicas nas principais instincias decisérias
da Casa. Regimentalmente, a condiggo institucional de Minoria é
atribuida ao partido ou bloco imediatamente inferior 2 Maioria —
maior bancada de representantes — e que expresse posi¢ao oposta
a dessa Maioria em rela¢io a0 governo (RICD, art. 13). Um aspecto

" distintivo da organizacido interna da Cimara dos Deputados € o

de atribuir posigbes institucionais 2 minoria parlamentar. Essa
minoria, seja ocupada pela oposi¢ic ou pelo governo, integra
automaticamente a Mesa Diretora, o Colégio de lideres e as
comissdes parlamentares, mesmo que nio tenha direito z tais
cargos pelo critério da proporcionalidade partiddria.®

Seja em decorréncia, da sua forca parlamentar ou em funcio
da sua posi¢do institucional, enquanto minoria parlamentar, a
participagio das oposi¢es nos principais 6rgios decisérios da
Casa proporciona condigdes importantes para a sua atuacio
parlamentar.®* No que tange 2s condi¢des informacionais para a




fiscalizagdo do governo, a relativa correspondéncia entre o siste-
ma de comissdes da Casa e o porifofio ministerial proporciona as
oposicoes, além das oportunidades para influenciar as decisdes
de politica setorial, recursos importantes para o acompanhamento
das aches governamentais e responsabilizacio das autoridades
competentes.”® As 20 comissdes permanentes, em boa medida,
apresentam jurisdi¢oes similares is 4reas de atuagio executiva dos
ministérios, dispondo ¢ regimento que “os campos teméticos ou
dreas de atividades de cada comissio permanente abrangem ainda
os Orgios e programas governamentais com eles relacionados e
respectivo acompanhamento e fiscalizagio orcamentiria” (RICD,
art. 32, pardgrafo tinico).

Em organizacOes legislativas marcadas pela concentracic de
poder de agenda nas mdos das liderangas partidarias, os direitos
parlamentares individuais propiciam oportunidades relevantes
para a atuagio das minorias politicas.*® No caso brasileiro, o forta-
lecimento institucional das liderangas partidérias, em boa medida,
ocorreu paralelamente 2 manutencio de um conjunto importante
de direitos parlamentares individuais. Dentre eles, cabe destacar:
as iniciativas de proposicio legislativa infraconstitucional, apresen-
tagdo de emendas 4 comissio — no caso de tramita¢io conclusiva
— e de emenda de Plendrio, levantamento de questio de ordem,
requerimento de destaque, requerimento de informacio a Ministro
de Estado, proposta de audiéncia puiblica de comissao e requeri-
mento de votagio nominal.

Ademais disso, os patamares de apoio exigidos para iniciativas
coletivas estio longe de apontarem para a operacio de regras
supermajoritarias.® Conforme apresentado no Quadro 1 a seguir,
direitos parlamentares que sio decisivos para a atividade legislativa
ou de fiscalizacio requerem iniciativas com patamares relativa-
mente moderados de apoio parlamentar, embora exijam, em sua
maioria, a delibera¢iio do Plendrio. A possibilidade de propor tais
iniciativas jmpacta a dinfmica do processo deciséric, ainda que a
exigéncia de formar maiorias no Plendrio restrinja a capacidade das
minorias de influenciar as decisdes legislativas por tais meios. Por
exemplo, ao aumentar o nimero de votagdes para a apreciagio
de requerimentos, o ritmo e os custos das decisdes em Plendrio
sdo aferados. Indcio (2006) demonstrou a mobilizacio intensa
pelas oposicées de recursos procedimentais voltados para alterar
o contexto decisdrio, de votagio simbélica para nominal: em um

total de 534 votagbes nominais realizadas no perfodo entre 1990-
2004, 84% delasforam realizadas devido a pedidos de verificagao
de votacgio apresentados por partidos da oposigio.

Quadro 1
Direitos parlamentares e patamares de apoio
parlamentar exigidos

i Patamar de
apolo exigido Se a deli-
(% de deputa- beragio da
Direito parlamentar dos gue devem | iniciativa
manifestar pelo Plendrio
apoio & inicia- € requerida
tiva)
Requerer encerramento de discussio de ;
f . 5% Sim
projeto no Plendrio
Pedir verificacio de vota¢io e realizagiio de
votacio nominal &% Ndo
Apresentar recurso contra aprecia¢do con- Sim
clusiva de matérias pelas comissoes
Apresentar recurso, com elfeito suspensi-
vo, contra decisiio da presidéncia da Mesa Shn
Diretora sobre questio de ordem levantada
pelo deputado
Requerer a realizagio de sessio Sim
extraordindria e ‘ +.
Emendar matérias no 22 turno de votagio 10% Nio
Solicitar prioridade para proposicio legisla- -
. PR Sim
tiva (autor da iniciativa}
Requerer destaque para votagio em separa- . ‘ Sim
do (DVS)
Adiamento, por duas sessdes, de discussao -
. Sim
e de votagio de matéria urgente
Votagio pelo método secreto Sim
Solicitar regime de urgéncia para apreciagiio Sim
de proposigio
Apresentar proposta de emenda constitu- 13 Sim
cional
Requerer criagio de comissdo parlamentar
H . Nao
de inquérito

Fonte: Regimento Interno da Camara do$ Deputados, atualizado até a Resolugio da
Ciamara dos Deputados n® 45,



Ademais, cabe destacar que direitos parlamentares individuais,
de minoria ou partiddrios, tém sido utilizados por deputados e li-
deres partidérios representativos de minorias e das oposigdes para
mobilizar publicos desatentos em rela¢do as decisSes legislativas e
as politicas governamentais,* como ji observado em relagdo aos
requerimentos para votacao em separado de partes das propostas
legislativas com custos decis6rios mais elevados.

Embora se afirme que esses direitos parlamentares individuais
e coletivos propiciem recursos importantes para a atuagio parla-
mentar das minorias politicas e pequenas bancadas partidarias,
isso ndo implica desconsiderar o contexto estratégico a partir do
qual tais direitos sio acionados,

Um exemplo disso € a criacio de comissio parlamentar de
inquérito (CPI). Essa comissdo consiste no principal mecanismo
disponivel aos deputados para realizar as atividades de fiscalizaciio
que Thes competem. Criadas para a apuragzo de fato determinado
no prazo de 120 dias, prorrogaveis por mais 60 dias, uma CPI
tem poderes de investigagio préprios das autoridades judiciais
e pode mobilizar diferentes recursos materiais e de pessoal da
Casa para a realizacio de seus trabalhos (RICD, art. 35-37). Por
determinacio constitucional, a criacio de uma CPI é um direito
de minoria, cuja iniciativa requer apenas o apoio de 1/3 dos
legisladores, podendo funcionar separadamente ou em conjunto
com o Senado.’® Desde que atendidas as exig€ncias regimentais,
a criagdo da CPI é automdtica, dispensando a deliberagdo do
Plenirio. No caso de decisio contriria do presidente da Mesa,
com a devolu¢io do requerimento ao autor, cabe recurso ao
Plendrio contra essa deciszo. .

A despeito de tais salva-guardas regimentais, manobras estraté-
gicas podem dificultar o funcionamento dessas comissGes: como
somente cinco comissdes podem funcionar simultaneamente,
estratégias de saturag¢do desse limite sdo utilizadas para se evitar
a criagdo de novas CPls. Também estratégias protelatérias dos
lideres partiddrios, como a ndo indicagdo dos membros para
compor a CPI ou a nio conclusio das investigagoes, tém sido
observadas no periodo pds-constitucional.’”

CONSIDERACOES FINAIS

Neste texto, a discussdo buscou identificar os principais tragos
da organizacio interna da Cimara dos Deputados que traduzem
institucionalmente, ao mesmo tempo em que reforcam, a preva-
léncia do componente partiddrio na estrutura € na dindmica de
funcionamento dessa Casa.

Inicialmente, o foco recaiu’'sobre o papel da Cimara no interior
de um arranjo de freios € contrapesos institucionais que combina
presidencialismo, multipartidarismo, bicameralismo, federalismo e
representagio proporcional. No que tange s interacbes entre os
Poderes e seus impactos sobre as decisdes politicas, destacou-se

ra centralidade da Casa no processo legislativo face & posigio
estratégica que ocupa em relacio ao processamento da agenda do
principal legislador do pais, o Presidente da Repuiblica.

A centralizagdo do processo decisdrio e a concentragiio dos:

poderes de agenda nas mios dos lideres partidarios e do presi-
dente persistem como elementos decisivos para se compreender
os padrdes de interagiio entre os agentes legislativos, emergentes
na Cimara dos Deputados. As estratégias de cooperagiio dos legis-
ladores com o governo, mediante a formacio recorrente de coali-
zbes de apoio legislativo, apontam para os efeitos da organizacio
interna da Casa na redefinicio das condi¢bes de participacio do
Executivo na arena parlamenté.r. No periodo pos-redemocratizacio,
a pratica de montagem de governos de coalizdio tem sinalizado
para o uso estratégico dos poderes de agenda dos lideres parti-
dérios e do presidente em um processo iterativo de negociagio
acerca das condi¢bes de adesio e retencio do apoio legislativo a
agenda presidencial. Nessa direcdio, os incentivos para a atuacio
do Legislativo como veio player institucional t8ém sido mitigados,
endogenamente, pela dindmica do jogo parlamentar.

A despeito da relevincia desses dois atributos da organizagio

_interna da Camara e seus impactos sobre a distribui¢fo de recursos

e direitos parlamentares, particularmente em relacio as vantagens
estratégicas propiciadas aos lideres dos grandes partidos, buscou-se
destacar as oportunidades abertas as minorias politicas € oposi-

¢des para o exercicio da influéncia politica na arena parlamentar.

A disponibilidade e a mobilizacio efetiva desses recursos por tais
agentes sinalizam para a complexidade do processo de tomada
de decisdes na Cimara dos Deputados no Brasil.



NOTAS

i

A proporcionalidade na Cémara € afetada por diferentes fatores institu-
cionais: em primeiro lagar, como destaca ANASTASIA, MELO e SANTQOS,
(2004, p. 40), “se vé restringida, uma vez que o cilculo para distribuigzo
das cadeiras ¢ feito nos estados e nio exisiem cadeiras para compensar
as distorgdes”. O quociente eleitoral estadual — mimero de votos vilidos
divididos pelo.nidmero de cadeiras — que define o piso minimo para
a participacdo do partido na distribuicio das cadeiras legislativas atua
como uma cliusula de barreira. Esse atributo ganha relevincia diante da
existéncia de um teto minimo (8 deputados) e miximo (70 deputados)
para a magnitude dos distritos eleitorais. Ouira regra que impacta a
proporcionalidade na Cimara € a possibilidade de os partides formarem
coligacbes para as elei¢hes proporcionais, que, para fins de conversdio de
votos em cadeira, atuam com uma Unijca legenda, com transferéncia de
voto no interior dessa coligagio. (ANASTASIA; MELO; SANTOS, 2004)

Os distritos eleitorais para a eleigio dos deputados federais e senadores
correspondem #s unidades federativas, totalizando 27 circunscrigtes
eleitorais.

ANASTASIA; MELO; SANTOS, 2004.

Além de autoridades diplomdticas e os titulares de outros cargos deter-
minados por lei. (CF, art. 52, I

A Casa revisora pode apresentar emendas A proposi¢do, sendo que,
nesse caso, a matéria volta 4 casa iniciadora para que as mesmas sejam
apreciadas. O veto ocorre quando a Casa revisora rejeita a proposi¢io,
acarretando o seu arquivamento. Ou podera rejeitd-la, o que implicard
seu arquivamento. : ‘

ARAUJO, 2005. Ver CF, art. 61, § 29, e art. 64,

Os efeitos desse novo rito de tramitagio das MPs sobre a dindmica inter-
cameral do processo legislativo serao discutidos adiante.

A Resoluciio n® 17/1989, da Cimara dos Deputados, sancionou as altera-
¢oes do Regimento Interno da Camara dos Deputados (doravante RICD).
Desde entio, o regimento sofreu alteracbes decorrentes de mudancas
constitucionais ou de decisdes internas, totalizando 25 Resolugdes.

CF, art, 51, inciso IIL. Urm projeto de resolugiio para mudanga cu reforma
do Regimento pode ser apresentado por iniciativa de deputado, da Mesa
Diretora, comissio permanente ou comissio especial constituida com
esse objetivo, com votagic em dois tumnos.

A Mesa Diretora é composta por sete membiros: uim presidente, dois vice-
presidentes e quatro secretdrios. O presidente da Mesa responde pela
presidéncia da Casa e é o terceiro na linha sucesséria da Presidéncia da
Repuiblica em caso de vacinciz ou licenciamento de seus titulares (RICD,
art. 14, § 19,
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Ao longo do periodo em foco, a excegio 4 regra da proporcionalidade
partiddria ocorreu em duas eleigbes para o cargo da presidéncia da Mesa
realizadas no segundo biénio da 52° Legislatura (2003-2007).

Embora as regras regimentais reiterem a busca, “sempre que possivel”,
do consenso nas deliberagdes do Colégio de Lideres, prevalece o critério
da maioria absoluta nos casos de dissensos (RICD, art. 20, § 22).

FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; AMORIM NETO; COX; McCUBBINS, 2003;
SANTOS; ALMEIDA, 2005.

Todo deputado tem o direito de integrar uma comissio permanente,
mesmo quando a legenda partidaria “ndo possa concorrer 45 vagas exis-
tentes pelo calculo da proporcionalidade”. A participagdo do deputado
sem partido em comissdo permanente € assegurada regimentalmente, mas
a escolha da comissdo ocorre somente depois da distribuicio das vagas
entre os partidos e blocos (RICD, art. 26, § 32 e § 49,

A proposta de formagio de subcomisses deve ser apresentada pela maio-
ria dos membros da comissdo, no caso das subcomisses permanentes,
e por qualquer deputado, no caso das especiais. Outra possibilidade é a
divisio da comissdo em duas turmas, quando as subcomissdes ndo sio
constituidas.

RICD, ast. 34. Também é prevista a constitui¢io de comissio especial para
a apresentagio de projeto de modificagio do RICD (art. 216) e para o
exame de dentincia de crime de responsabilidade contra o presidents, o
vice-presidente e ministros de Estado (art. 218). As comissbes parlamen-
tares de inquérito (CPIs) e externas sico constituidas para fins distintos:
respectivamente, para a investigagio de fatos determinados e de relevante
interesse publico e para a realizaciio de missdes externas ao Parlamento
{no pais ou no exterior). As CPls serdo discutidas, de forma detalhada,
adiante.

SANTOS, 2003; SANTOS; ALMEIDA, 2005.

Segundo o art. 92 do RICD, “os deputados sio agrupados por represen-
tagdes partidirias ou de Blocos parlamentares, cabendo-lhes escolher
o Lider quando a representacio for igual ou superior a um centésimo
da composicio da Camara”. Pode-se argumentar que a definicio desse
piso minimo e a adogio de barreiras ao funcionamento parlamentar tém
se revelado em foco de conflito entre maiorias e minorias politicas no
interior do Legislativo. Em 2007, o Supremo Tribunal Federal deferiu
liminar no mandaio de seguranga impetrado pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL contra a Resolugio 01/2007 que extinguiu a lideranga
do partido uma vez que esse néo atingiu o piso minimo de representan-
tes. No deferimento da liminar, o ministro responsavel argumentou pela
necessidade de assegurar o pleno funcionamento parlamentar de minorias
politicas. Tal argumento instruiu o julgamento de duas Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADY's) 1351 e 1354, pelo STF, e que teve por efeito
suspender a eficicia legal do artigo n® 13 da Lei 9096/95 que introduzia
uma cldusula de barreira para o funcionamento parlamentar de partidos.
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Essa cldusula condicionava ¢ funcionamento parlamentar dos partidos a
obtencio de pelo menos 5% do total de votos do palis nas eleicdes para
a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo menos nove estados, com
um minimo de 2% em cada um deles. Prevista para vigorar a partir de
2007, perdeu a eficicia com o julgamento de sua inconstitucionalidade,
segundo o posicionamento do STF, por ferir o principio constitucional de
pluralismo politico, a liberdade de associagdo e por afrontar o principio
da igualdade de chances e oportunidades.

FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003; PEREIRA; MUELLER, 2002,
2003.

SANTOS, 2003; FIGUEIREDO, 2(06.

SANTOS, 2003. O Poder Executivo detém a iniciativa legislativa exclusiva em
matéria or¢amentiria no Brasil. Os legisladores podem modificar a proposta
do Executivo através das emendas ao projeto de Lei Orcamentéria anual, seja

- para suprimir, modificar ou acrescentar itens de despesas publicas desde

que “indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas os provenientes
de anulagio de despesa” (CF, art.166, IT). Essas emendas sio apresentadas
4 Comissao mista de Planos, Orgamentos Pablicos e fiscalizagfio, que emite
parecer sobre as mesmas, e s3o sujeitas & deliberaciio dos Plendrios das
duas Casas do Congresso Nacional. O orgamento piblico, no entanto, €
apenas autorizativo, conferindo amplos poderes ao Executivo na execugio
das despesas pitblicas autorizadas pelo Legislativo.

AMORIM NETO, 2002; AMORIM NETO; COX; McCUBBINS, 2003;
ANASTASIA; MELO; SANTOS, 2004; INACIO, 2006.

SANTOS, 2003, p. 92.
AMORIM NETO; COX; McCUBBINS, 2003,

"RICD, art. 10. O Lider, além de outras atribuicbes regimentais, tem as
seguinies prerrogativas: I - fazer uso da palavra, nos termos do art. 66,
§§ 12 e 32, combinado com o art. 89; II - inscrever membros da bancada
para o horiario destinado s Comunicacdes Parlamentares; I - participar,
pessoalmente cu por intermédio dos seus Vice-Lideres, dos trabalhos de
qualquer Comissio de que nfio seja membro, sem direito a voto, mas
podendo encaminhar a votagio ou requerer verificacio desta; IV - enca-
minhar a votagio de qualquer proposigac sujeita i deliberagao do Plens-
rio, para orientar sua bancada, por tempo nio superior a um minuto; V
- registrar os candidatos do Partido ou Bloco Parlamentar para concorrer
aos cargos da Mesa, e atender ao que dispde o inciso I do art. 8% VI
- indicar 2 Mesa os membros da bancada para compor as Comissoes, e,
a qualquer tempo, substitui-los.”

AMORIM NETO, 2002; INACIO, 2006.

Segundo MELO (2004), os governos de coalizio conduzidos por presi-
dentes com graus considerdveis de popularidade exercem maior atragio
sobre o deputado migrante.
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Resolugio da Cimara dos Deputados n° 34/2005, em vigor a partir de
01/02/2007.

FIGUEIREDQO; LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003.

A Iniciativa € concorrente porque outros agenies legislativos podem
apresentar propostas ou projetos de leis. No caso das PECs, além dos
deputados podem apresentar propostas: 1/3 dos senadores; mais da metade
das Assembléias Legislativas das unidades federativas, tendo, em cada
uma delas, o apoio da maioria relativa de seus membros, e o Presidente
da Republica. Ji os PLs ¢ os PLCs podem ser apresentados, além dos
deputados federais, por comissao ou Mesa, Senado Federal, Presidente da
Republica, Suprema Tribunal Federal, Tribunais Superiores, Procurador-
Geral da Repuiblica e cidadios (CF, art. 60 e RICD, art. 109, § 19,

Os artigos 49, 51 e 52 da CF determinam as matérias de compeiéncia
exclusiva do Congresso Nacional. Essas iniciativas sio reguladas por PDL,
como a autorizagio para realizagio de plebiscito ou referendo popular,
fixagio de subsidios de deputados e senadores, julgamento da prestagio
de contas anual do presidente e apreciagio de concessio de emissoras
de radio e televisio, dentre outras. PRs abrangem iniciativas scbre ma-
térias de cardter politico, processual, legislativo e administrativo, com as
normas regimentais, e decisdes sobre a perda de mandato de deputado; a
criacao de Comissio Parlamentar de Inquérito e encaminhamento de suas
conclusdes; encaminhamentos relacionados as conclusdes de comissées
permanentes em matéria de fiscalizagio e controle; conclusées sobre as
peticdes e representacdes da sociedade civil, matéria regimental e assuntos
de economia interna e servigos administrativos (RICD, art. 109, IID).

FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; SANTOS, 2003; INACIO, 2006.

Duas comissdes t&ém competéncias para usar deste “poder terminativo™
(a) Comissdo de Constituicio e Justica e de Redagdo, responsivel por
examinar a constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade
e de técnica legislativa e (b} Comissao de Financas e Tributagao, que
examina a compatibilidade da iniciativa em relacio s leis orcamentirias,
quando for o caso. Além disso, as comissoes especiais também sio dotadas
de poder terminativo (RICD, art. 53).

Projetos de lei complementar, de cédigo, de autoria de comisséo, inicia-
tivas sobre matéria que ndo possa ser objeto de delegacio, de iniciativa
popular, que tenham recgbido pareceres divergentes por parte das comiis-
sbes, que sejam oriundos do Senado e queé estejam tramitando em regime
de urgéncia.

SANTOS; ALMEIDA, 2005.

O requerimento de urgéncia a ser submetido ao Plenério pode ser apre-
sentado por 2/3 dos membros da Mesa Diretora, 1/3 dos deputados ou dos
lideres: que representem esse niimero ou 2/3 dos membros de comisséio
competente para apreciar 2 matéria (RICD, art. 154).
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No caso de tramitacio ordindria, a comissdo dispde de um prazo de qua-
renta sessSes para deliberar sobre uma proposicio, jd a *matéria urgente”
deve ter a sua tramita¢io concluida em cinco sessdes (RICD, art, 52).

¥ interessante observar que, embora o Presidente da Repiiblica tenha a
prerrogativa constitucional de solicitar a urgéncia para apreciacio de suas
iniciativas legais (CF, art. 64, § 1°), ele normalmente utiliza a urgéncia
regimental, através de requerimento dos lideres. A razio disso € que a
primeira implica suspensfo dos trabalhos legislativos se 2 proposi¢io ndo
for apreciada pela Cimara dos Depurados até o 452 dia de tramitacio na

Casa (FIGUEIREDO, 2006).
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No caso da urgéncia urgentissima, o quorum exigido para a aprovagio
do requerimento é a maioria absoluta. (RICD, art. 155).

Com excecio das matérias urgentes, as proposi¢des e os pareceres das
comissdes que examinaram & proposigio $30 encaminhados 4 Mesa Dire-
tora e aguardam a sua inclusfio na Ordem do Dia que, como ji discutido,
€ definida pelo presidente da Mesa, ouvido o Colégio de Lideres.

PACHECO, 2005, p. 43.

Nesse caso usa-se o método simbélico tradicional, que requer apenas
que o deputado permaneca sentado para vouar a favor de determinada
proposicio e ndo hi registro do voto individual,

CAREY, 2006.

Na Cémara dos Deputados o processo nominal é realizado através do
sistema eletrénico de votos e a listagem com os votes nominais € o resul-
tado da votagio sdo publicizados por meio do Didrio da Cdmara e por
meio de registro eletrénico disponivel no website da Casa. A manifestagio
oral do voto pelo parlamentar é utilizada apenas na impossibilidade de
uso do sistema eletrdnico de votagiio.

NICOLAU, 2000.

e

Proposta de emenda constitucional (n® 349/2001), tratando da extingéo
do voto secreto em decisdes da Cimara, encontra-se na fase de discussao

- em segundo turmo na Camara dos Deputados.
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Os tipos de destaque previstos sdo: (a) destaque para votacio em separado
(DVS): parte da proposicio é destacada do projeto global para votagio
em separado; (b) votagio de parte de emenda, subemenda ou paries
destas; (c) tomar parie da proposi¢io cu emenda em um projeto distin-
to e auténomo em relagio 4 matéria original; (d) votacio de projeto ou
substituto quande a preferéncia recair sobre outro projeto apensado e (e)
destaque supressivo, para a retirada, total ou parcialmente, de dispositivo
da proposicio (RICD, art. 161).

Um destaque para partidos com bancada entre cinco e vinte e quatro
deputados e para as bancadas acima desse nimero acresce-se, até o limite
de quairo, um destaque para cada 24 deputados (RICD, art. 162).
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Cabe ressaltar que o miimero de trancamentos ndo comesponde a0 nimero
de MPs trancando a pauta, pols uma mesma medida proviséria pode trancar
a pauta de votagdes por vérios dias, Os dados disponiveis estio sendo organi-
zados para a construgio de um indicador mais acurado dessa complexidade,
ou seja, o nitmero de dias que uma mesma MP trancou a pauta.

RICD), art. 8%, § 32, art, 20 e art. 23,
STROM, 1990; POWELL, 2000.

Qualquer deputado pode requerer informa¢lic a Ministto de Estado.
Esse requerimento € sujeito a despacho do presidente da Casa, mediante
consulta & Mesa Diretora (RICD, art. 115, II), cabendo recurso ao Plendrio
em caso de indeferimento. O deputado individualmente também pode
requerer a convocagio de Ministrgs perante o Plendrio, sendo a decisio,
nesse caso, sujeita a aprovacao dessa instincia. A convocagio de Ministro
para prestar esclarecimento & comissdo parlamentar deve ser aprovada
por decisdo do Plendrio da respectiva comissao (art. 219, § 19,

BINDER, 1997,

Maiorias qualificddas sio exigidas para a aprovagio de propostas de
emenda constitucional (3/5 dos membros); autoriza¢do para instaurar
processo criminal € processos de crime de responsabilidade contra pre-
sidente, vice-presidente e ministro de Estado (2/3 dos membros). O veto
presidencial, total ou parcial, a uma lei aprovada é submetido 4 aprecia-
¢io do Congresso Nacional — sessio conjunta da Cimara dos Deputados

& do Senado Federal — e requer a aprovagao por maioria absoluta dos

membros de cada Casa, em votagio secreta,
ARNOLD, 1990.

O requerimento de criacao de CPI como um direito de minoria é asse-
gurado no art. 38, § 32 da Constituigdo.

FIGUEIREDO (2001) argumenta que o desempenho das CPIs no periodo
pds-constitucional, com baixas taxas de conclusio das investigagoes,
pode ser associado ao fortalecimento do poder de agenda do presidente
e dos lideres partidarios que permite manobras estratégicas importantes
para neutralizar tais iniciativas. No perfodo mais recente, as partidos de
oposi¢do t&m recorrido a2 um agente externc, o Poder Judicidrio, para
assegurar o direito de criagio de CPIs. Em abril de 2007, o Supremo
Tribunal Federal - STF concedeu mandato de seguranca (MS-26441/DF)
impetrado por partidos da oposi¢iio contra a presidéncia da Cimara dos
Deputados, que submeteu 2 delibera¢io do Plendrio um recurso de lider
partidirio sobre a criagiio da CPI. Aprovado pelo Plendrio, a decisiio
resultou no arquivamento da CPL A decisio do STF anulou essa decisio
do Plenirio, pois;segundo o parecer do Ministro-relator, “a maioria niio
poderia, sustentando a inobservincia do art. 58, § 3%, da CF, e valendo-se
de meios regimentais, deslocar, para o Plendrio da Cimara dos Deputados,
a decisdo final sobre a efetiva criagio da CPI, sob pena de se frustrar o
direito da minotia 2 investigacio parlamentar” (Boletim do STF, 2007).
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