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O QUE E O DIA

O DIAP é o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar, fundado
em 19 de dezembro de 1983, para atuar junto aos Poderes da Repiiblica,
em especial no Congresso Nacional, com vistas a institucionalizacdo e
transformagdo em normas legais das reivindicagoes predominantes, majoritirias
e consensuais do movimento sindical.

O QUE FAZ

® Monitora a tramitagdo legislativa de emendas constitucionais, proje-
tos de lei, substitutivos, emendas, pareceres, requerimentos de informa-
¢do e discursos parlamentares de interesse da sociedade em geral e dos
trabalhadores em particular;

® Presta informagdes sobre o andamento e possiveis desdobramentos
das matérias monitoradas por intermédio de relatérios e demais veiculos
de comunicagdo do DIAP, notadamente a Agéncia, o Boletim e o Jornal;

® Elabora pareceres, projetos, estudos e outros documentos para as
entidades filiadas;

® [dentifica, desde a eleicdo, quem sdo os parlamentares eleitos, de
onde vém, quais sdo seus redutos eleitorais, quem os financia, e elabora
seu perfil politico;

® Promove pesquisa de opinido com o objetivo de antecipar o pensa-
mento do Congresso em relacdo as matérias de interesse dos trabalha-
dores;

® Organiza base de dados com resultados de votagdes;

® Produz artigos de andlise politica, edita estudos técnicos, politicos e
realiza eventos de interesse do movimento social organizado;

® Mapeia os atores-chave do processo decisério no Congresso Nacio-
nal;




® Fornece os contatos atualizados das autoridades dos Trés Poderes;

® Monta estratégias com vistas a aprovagdo de matérias de interesse
das entidades sindicais

COMO E ESTRUTURADO

O comando politico-sindical do DIAP ¢é exercido pelas entidades fili-
adas, que constituem a Assembléia Geral, e se retinem periodicamente na
forma estatutéria. A sua Diretoria, por igual, é constituida por dirigentes
sindicais.

Operacionalmente, o DIAP possui em sua estrutura uma Diretoria
Técnica, recrutada em seu quadro funcional, que atua junto a Diretoria
Executiva, cujas fungdes consistem em coordenar as reunides de técnicos

e consultores, emitir pareceres, monitorar projetos, atuar junto aos parla-
mentares e assessorar as entidades sindicais.

PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
Os principios fundamentais em que se baseia o trabalho do DIAP s3o:
® decisdes democraticas;
® atuacdo suprapartidéria;
® conhecimento técnico;
® atuacdo como instrumento dos trabalhadores em matérias consen-

suais no movimento sindical, que representem o seu pensamento majori-
tario.




APRESENTACA

E com satisfaciio que o Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP)
langa a publicagdo “Por dentro do processo decisério — como se fazem as leis”, mais uma
edicdo da série Estudos Politicos.

Com esta publicagio, a equipe do DIAP oferece a sociedade, em geral, e as liderangas
dos movimentos sociais, em particular, um verdadeiro guia sobre o funcionamento do
Poder Legislativo.

O objetivo central da publicagio é reunir dados, informacoes e andlises sobre os proce-
dimentos, tdticas e estratégias utilizados pelos atores institucionais e ndo-institucionais
na concepgio, formulagdo e negociagdo do contetido das politicas piblicas.

De posse desse conhecimento, que envolve nogdes sobre o processo decisorio, o cidaddo
terd condigoes de influenciar, de forma positiva, na elaboragio das politicas piiblicas. Poderd,
ainda, extrair orientagdo para acesso a documentos e informagoes que ajudem a instruir
agoes de cidadania e dos grupos de pressio.

O livro, para fins diddticos, foi estruturado em seis topicos, desmembrados em itens,
com o intuito de facilitar a compreensdo do processo decisdrio nos poderes Legislativo e
Executivo. O primeiro cuida da introdugdo. O segundo, distribuido em cinco itens, trata
da estrutura e dos atores. O terceiro topico, com vdrios itens, detalha as regras do proces-
so. O quarto, ao longo de quatro itens, fala das formas de atuacio. O quinto, dividido em
quatro itens, discorre sobre os grupos de pressio. O sexto, a guisa de conclusio, apresenta
as consideragoes finais. Além dos seis tdpicos, o livro também apresenta dois apéndices: a)
um com estudo de caso sobre as formas de atuagio dos governos FHC e Lula, no Legislativo
Federal, e b) outro com a linguagem de plendrio ou glossdrio legislativo-parlamentar.

O artigo 2° da Constituicio diz que sio poderes da Unido, independentes e harmonicos
entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judicidrio. De forma simplificada, o primeiro elabora
as leis; o sequndo executa as leis e o terceiro julga a aplicagdo das leis. Nesta publicagio
cuidamos apenas da participacio dos dois primeiros no processo decisorio, portanto, nio
tratamos das fungdes nem como sdo tomadas as decisoes no dmbito do Judicidrio.

Por fim, desejamos que mais esta iniciativa, concebida e escrita pelo jornalista, analista
politico e Diretor de Documentacio do DIAP, Antonio Augusto de Queiroz, sirva de guia
para um acompanhamento sistemdtico da elaboragio das leis em nosso pais.

Celso Napolitano
Presidente do DIAP
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Como se fazem as leis

| - INTRODUCA

Nos regimes democréticos, em geral, as decisdes de governo ndo de-
pendem apenas da vontade do Presidente da Reptblica ou do Primeiro
Ministro, mas da realidade fatica existente, tanto do ponto de vista politico
quanto do econdmico e social.

No sistema presidencialista, o governante exerce as relevantes fun-
¢oes de Chefe de Governo e Chefe de Estado. Na dimensao de Chefe de
Governo, o Presidente da Reptiblica responde pelas fungdes executivas
(do Estado), que compreendem a orientagdo politica, a direcdo geral do
governo, a proposic¢do e execugao das politicas publicas, como provimento
de seguranga e atendimento das necessidades econdémicas, sociais, educa-
cionais da populacdo, além das atividades administrativas. Como Chefe
de Estado, a funcdo do presidente é mais simbolica, representa a soberania
do Estado brasileiro perante as demais nagdes do mundo.

Também conhecido como Chefe do Poder Executivo, o Presidente da
Reptblica retine importantes recursos de poder para viabilizar sua agenda
no Poder Legislativo, entre outros, o de fazer concessdes no contetido da po-
litica ptblica, o de compartilhar a gestdo com sua base de apoio, distribuindo
cargos, e o de liberar recursos do or¢amento, por convénio, emenda ou por
liberalidade. O compartilhamento de gestao, entretanto, h4 de observar cri-
térios de capacitagdo e compromisso com o programa de governo, sob pena
de resvalar para o “é dando que se recebe”, resultando no fisiologismo puro
e simples, o que é condendvel sob todos os pontos de vistas.

O Presidente da Republica, além dos poderes mencionados, dispde de
importantes instrumentos que facilitam a governabilidade, entre os quais o
poder de editar medida provisoéria (art. 61, da Constituigdo Federal - CF), o
direito de iniciativa privativa sobre projetos de lei relativos a determinadas
politicas publicas (art. 84, da CF), a faculdade de pedir urgéncia para seus
projetos (art. 64 da CF), a facilidade de contar com lideres na Camara dos
Deputados, no Senado Federal e no Congresso Nacional, o controle sobre
o orcamento publico e o facil acesso aos veiculos de comunicacao.
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Por dentro do processo decisorio

O Chefe do Poder Executivo, finalmente, tem a competéncia privativa
de vetar projetos que considere inconstitucionais ou contrarios ao interes-
se publico e, principalmente, de sancionar e publicar as leis, assim como
expedir os decretos e regulamentos para sua fiel execugdo.

Apesar de todos esses poderes, o Presidente da Republica, ao tomar
determinadas decisdes, precisa considerar o que pensam os outros poderes
da Reptublica (Legislativo e Judicidrio), as outras esferas de governo (esta-
dos e municipios), os trabalhadores e empreséarios como classe, os grupos
de interesse, a academia e os organismos internacionais, entre outros. O
papel da imprensa e da opinido publica também ndo pode ser desprezado
pelo governante.

E que as politicas ptblicas, de um modo geral, além de traduzirem a
idéia de valor, de alocacio de recursos ou beneficios, distribui¢do de bens e
servigos publicos para localidades, individuos ou grupos, regulam rela¢des
entre pessoas e entre estas e as instituigdes, publicas ou privadas. Como sao
elaboradas num ambiente de escassez orgamentéria e podem beneficiar ou
prejudicar alguém, ha muita disputa em torno de seu contetido. Elas podem
ser classificadas nas arenas distributiva, redistributiva ou regulatoria.

Mesmo em agdes ou decisdes que nado caracterizem politicas publicas,
mas que envolvam rela¢des de poder, como reelei¢cdes ou prorrogacdes
de mandatos, o Presidente precisa avaliar a repercussao na sociedade, no
Parlamento, examinar a relagdo custos versus beneficios, além de medir a
correlagao de forgas, identificando os grupos favoréveis e contrarios.

As observacdes feitas autorizam a afirmagao de que ndo existe poder
absoluto na democracia. Todo poder é relativo e seu exercicio pleno de-
pende das conjunturas politica, econdmica e social. Assim, em que pese a
legitimidade, as prerrogativas e os poderes atribuidos constitucionalmente
ao Chefe do Poder Executivo, existe o contra-peso dos outros poderes e
da sociedade.

O Poder Legislativo, o mais transparente dos poderes, exerce um pa-

pel fundamental na democracia, seja representando o povo e os estados,
seja compartilhando com o Poder Executivo a formulagdo e aprovacao das

Cs




Como se fazem as leis

politicas publicas, seja mediando conflitos sociais, seja na fiscalizacdo da
aplicacdo dos recursos publicos.

O Poder Legislativo Federal é organizado em um sistema bicameral,
exercido pelo Congresso Nacional, formado ou composto pela Camara
dos Deputados, constituida de 513 representantes do povo, e pelo Senado
Federal, integrado por 81 senadores, que representam as 27 Unidades da
Federacao.

Os deputados sdo eleitos pelo sistema proporcional, para um mandato
de quatro anos, e os senadores pelo sistema majoritario, para mandatos de
oito anos. O ntimero de deputados por estado é proporcional a populagéo,
sendo no minimo oito e no méximo setenta por Unidade da Federacao,
enquanto o de senadores é fixo: trés por estado, eleitos alternadamente
um terco (um) numa eleicao e dois tercos (dois) na seguinte. Em 2006, por
exemplo, serd eleito apenas um senador por Unidade da Federacao.

Ao Congresso Nacional compete deliberar sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, envolvendo desde as leis de carater regulatorio,
passando pelas que criam ou aumentam impostos, taxas e contribuigdes,
pelas que ampliam ou restringem direitos sociais, até pela forma como sao
aplicados os recursos publicos, materializados nas pecas or¢amentarias.

As atribui¢des do Poder Legislativo, para facilitar o entendimento,
podem ser classificadas em trés niveis: geral, exclusiva e privativa.

As atribuigdes gerais consistem em fazer as leis da Reptblica, com a
sangdo do Presidente da Republica, e emendar a Constituicao, fazendo
uso do poder constituinte derivado.

As exclusivas compreendem atos que prescindem de sangao e, por-
tanto, sdo imunes ao veto presidencial. Dentre essas, incluem-se a apro-
vagao dos tratados internacionais de que o Brasil é parte e as propostas de
emendas a Constituicdo.

Por fim, as privativas, que estdo relacionadas aos assuntos internos da
Camara, do Senado e do Congresso, aos temas que lhes foram delegados
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pela Carta Politica, ou destinadas a ratificar atos dos poderes Executivo e
Judicidrio, entre outras previstas na Constituicao Federal.

As atribuicOes privativas da Camara podem ser reunidas em cinco
itens: i) autorizar instauracao de processo contra o Presidente da Republica,
seu vice e os ministros de Estado; ii) tomada de contas do Presidente da
Reptblica; iii) dispor sobre organizacao e funcionamento interno, inclusive
policia; iv) eleicdo dos seus membros para o Conselho da Reptblica; v) a
iniciativa de leis.

O Senado Federal, igualmente, possui atribui¢des privativas. Entre
elas, as mais importantes sdo: a) a prerrogativa de processar e julgar o
Presidente da Reptblica, seu vice e os ministros de Estado; b) a apro-
vagao de nomeacdes de magistrados, ministros do Tribunal de Contas
da Uniao, diretores do Banco Central e de Agéncias Reguladoras,
Procurador-Geral da Republica e outros titulares de cargos publicos;
¢) a autorizacdo de empréstimos externos aos Estados e Municipios;
d) a fixagado de limites de endividamento dos entes federativos (Unido,
Estados, DF e Municipios); e e) a sustacdo da execucdo de lei declarada
inconstitucional.

O Congresso Nacional, também por determinacdo constitucional,
delibera sobre matérias orcamentarias (PPA, LDO, LOA, Créditos Adi-
cionais), aprecia os vetos presidenciais, elabora seus regimentos internos,
recebe o compromisso do Presidente da Reptblica e de seu vice, além de
inaugurar a sessao legislativa.

A missdo primeira dos parlamentares (deputados e senadores) nas
democracias é reconhecer, garantir e proteger as liberdades e os direitos
fundamentais da cidadania. E ao cidadao, como titular do poder, compete
fiscalizar o desempenho dos eleitos, cobrando compromissos e ética no
exercicio das fungdes publicas.

Portanto, cabe a sociedade, em geral, e aos setores organizados, em
particular, acompanhar as atividades dos poderes, particularmente do
Legislativo e do Executivo. Contudo, para acompanhar e influenciar
na tomada de decisdo, é fundamental conhecer o processo decisoério,
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incluindo as taticas e estratégias empregadas, os atores envolvidos, os
instrumentos e regras utilizadas.

Este livro tem este objetivo: dar nogdes gerais de funcionamento dos
poderes, suas instancias decisorias, e informar como tramitam as matérias,
a tipologia e hierarquia das leis, os tipos de politicas ptblicas aprovadas, o
ciclo orcamentario e principalmente como atuar no acompanhamento da
formulagdo e validagao das politicas publicas.

. — PROCESSO DECI mo

XECUTIVO E L

O processo decisério no Governo e no Congresso Nacional é muito
complexo. Seu desfecho, em geral, é mais produto de negociagdo e das
disputas internas do que de acao racional. A tomada de decisdo na arena
politica, portanto, depende de uma série de fatores, que vao desde a con-
juntura politica, as lutas internas, a importancia e apoio da sociedade a
matéria submetida ao Legislativo, passando pela credibilidade do autor
da proposicao até pela forma de tramitacdo nos 6rgaos técnicos das duas
Casas do Congresso.

A conjuntura politica interfere, de modo acentuado, na capacidade de
articulagdo, negociagdo e votagao das matérias no Congresso. Os momen-
tos de crise politica, como as havidas no segundo ano do Governo Collor
e no terceiro ano do Governo Lula, praticamente paralisaram o processo
decisoério no Legislativo.

A sucessao de episddios negativos envolvendo autoridades do Poder
Executivo e os parlamentares, como aconteceu nesses dois momentos,
compromete a capacidade dos parlamentares legislarem. Diante da crise,
nao ha animo nem legitimidade para a votagdo e aprovagao de matérias
relevantes. As atengdes se voltam para a investigacao.

No presidencialismo de coalizao, como o praticado no Brasil, no qual
o Chefe do Poder Executivo depende de vérios partidos para governar, as
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lutas internas e a negociacado sdo inevitaveis. E elas se ddo em trés dimen-
sOes: a ideoldgica, a burocrética ou operacional e a politica ou de autori-
dade e comando. Os exemplos, tanto no Legislativo, especialmente entre
os partidos da base, quanto no Executivo, notadamente entre ministros
ou entre estes e seus auxiliares, sobretudo em matérias ambientais e de
saneamento, sao freql‘ientes.

O tema das politicas publicas e o apoio que elas recebem da socie-
dade organizada também podem ajudar ou dificultar sua aprovacdo no
Congresso. Tema que ndo tem “padrinho”, ou seja, ndo conte com apoio
consistente, que possa mobilizar recursos de poder para sua aprovagao,
tende a ficar nos arquivos do Legislativo. E muito comum, que matérias
importantes de iniciativa do Poder Executivo, por falta de unidade no
Governo e em sua base de apoio, fiquem anos sem deliberacao conclusi-
va; caso, por exemplo, da lei de saneamento, enviada ao Congresso pelo
Governo FHC em 2001.

As credenciais do autor das proposicdes podem ser decisivas para a
aprovagao de matérias no Congresso. Os presidentes da Republica, quando
contam com o apoio da opinido publica ou ndo estdao com sua legitimidade
questionada, aprovam com mais facilidade suas matérias no Congresso.
Basta organizar minimamente uma coalizao de partidos para sustenta-las
no Legislativo. Os recursos de poder para tanto sdo trés: distribuir cargos
aos aliados, liberar recursos do orgamento e ceder no contetido da politica
publica. A distribuicao de recursos publicos, a exemplo do compartilhamen-
to de gestdo, ndo pode se constituir em mera barganha, em que se trocam
recursos por votos. Devem obedecer a critérios que sejam defensaveis ética
e moralmente.

Entretanto, quando os governantes perdem o apoio na sociedade,
o reflexo no Parlamento é quase automaético. Os parlamentares, quando
decidem apoiar ou fazer oposicdo a determinado governante, em geral,
fazem um calculo de custo versus beneficio. Ha dezenas de exemplos
de perda de apoio parlamentar em razdo da queda na popularidade
dos governantes ou, mais grave ainda, da perda de autoridade e legi-

timidade.
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Os exemplos sdo muitos e variados em cada um desses aspectos nos
governos dos presidentes Collor, FHC e Lula. O Governo Collor, por exem-
plo, com excecdo das medidas provisérias do confisco da poupanca e das
privatizagdes, logo no inicio do primeiro ano do mandato, nada conseguiu
avangar nas demais proposicdes relevantes, que sé foram transformadas
em normas juridicas nos governos seguintes, especialmente na gestao de
Itamar Franco.

A legitimidade é fundamental. Na gestdo Collor, varias iniciativas
foram anunciadas com estardalhago, mas nédo sairam do lugar durante
seus dois anos de mandato. O pacote de proposi¢des supostamente des-
tinado a “modernizar o pais”, que incluia uma Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC), como o famoso emendao, que abria o subsolo para
exploragdo por empresas estrangeiras, modificava o conceito de empresa
brasileira de capital nacional, acabava com a estabilidade do servidor,
eliminava a aposentadoria integral dos servidores, entre outras mudan-
cas, sO foi implementado no Governo FHC, que tratou dessas matérias
em PECs por assunto.

Os principais projetos da era Collor, especialmente os que cuidavam
da lei de patentes, da quebra do monopdélio nos portos, de licitagdes e de
concessao de servigos publicos, entre outros, s6 conseguiram ser transfor-
mados em lei na gestdo Itamar Franco. A hostilidade a essas proposicoes
no Congresso, durante o curto mandato de Collor, era muito grande. Bas-
tou Itamar Franco assumir o cargo de Presidente da Reptblica e passar
a defender os textos enviados na era Collor, para que o Congresso, cuja
composi¢do era a mesma, mudasse completamente de opinido, passando
a apoiar de modo entusiasmado a “nova” agenda.

A explicacdo para tamanha mudanca de opinido estd associada a
legitimidade do novo presidente e seus interlocutores. Enquanto Collor
contou com o apoio apenas da centro-direita para a direita (PFL, PTB
e PRN), Itamar contava com o apoio das principais forgas politicas do
pais e do Legislativo. Formou uma grande coalizdo de partidos, que
foi da centro-esquerda a centro-direita. Sua base de sustentagdo incluia
desde os partidos de centro (PSDB e PMDB), de centro-esquerda (PSB
e PPS), de esquerda (PCdoB) e de centro-direita (PTB e PFL).
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Um aspecto, por exemplo, eram os entdo pouco expressivos lideres do
Governo Collor [deputados Renan Calheiros (PMDB/AL), Arnaldo Faria
de Sa (PTB/SP) e Humberto Souto (PFL/MG)], auxiliados pelo principal
lider do Centrao, Luiz Eduardo Magalhaes (PFL/BA), a época muito es-
tigmatizado por sua vinculagdo com a ditadura, defenderem a lei de pa-
tentes proposta por um Presidente da Reptblica fortemente questionado.
Outro, completamente diferente, era Roberto Freire (PPS/PE), comunista
histérico, defender o mesmo pleito, desta vez endossado pelo presidente
Itamar Franco, cujo Governo gozava de grande credibilidade. Igualmente,
na lei que quebrou o monopélio dos portos. Uma situagao era o ministro da
Infra-estrutura, empresario Osires Silva, adepto historico da privatizagao
dos portos, ou seu sucessor, Jodo Santana, defensor do Estado minimo, ou,
ainda, Afonso Camargo, que assumiu o Ministério dos Transportes ap6s
o desmembramento do Ministério da Infra-estrutura em Ministério das
Comunicagdes e Ministério dos Transportes, defenderem essa iniciativa
do Governo Collor. Outra era o ex-comunista, Alberto Goldman (PSDB/
SP), como ministro dos Transportes de FHC, defender o mesmo pleito no
Parlamento.

Assim como a conjuntura e o apoio da sociedade, o modo como as
matérias tramitam também interfere na tomada de decisdo. Os projetos de
lei, por exemplo, podem tramitar em rito ordinario, com poder conclusivo
nas duas ou trés comissdes que passar; podem, ainda, caso distribuidos a
mais de trés comissdes de mérito, ser analisados em uma comissao especial;
e também podem ser emendados e avaliados diretamente em plenario,
quando em regime de urgéncia.

Em cada modalidade de tramitagdo, ha vantagens e desvantagens. Em
geral, a tramitacdo normal nas comissdes é a mais demorada. Apreciar em
comissdo especial, desde que ndo tenha sido criada para mera manobra
protelatéria, é mais 4gil, mas votar matérias diretamente em plenario,
pode ser mais rapido ainda. Isso em circunstancias normais. Entretanto,
quando a pauta estiver bloqueada por medida proviséria, e isto tem sido
regra nos ultimos anos, levar uma matéria para votacdo em plenario, seja
por requerimento de urgéncia, seja por meio de recurso, pode se constituir
em medida protelatoria.
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Este primeiro item deste topico deixou evidente que o processo deci-
sorio considera muitos elementos para a formagdo de convicc¢do e a conse-
qliente tomada de decisdo. Inclui desde a leitura da conjuntura, passa pelos
aspectos simbdlicos e de relagdes de poder, até as disputas e negociacoes
politicas, além de capacidade operacional e manejo de taticas e estratégias.
No item a seguir, o proposito é analisar as relagdes de poder no interior da
administracdo publica federal e sua hierarquia na tomada de decisdes.

2.1. — Poder Executivo: instancias e
atores do processo decisorio

O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Reptblica, auxiliado
pelos ministros de Estado. Suas atividades sdo desenvolvidas e realizadas
pela Administragdo Puablica, que pode ser direta - por meio dos ministérios
e 6rgdos da Presidéncia da Republica - ou indireta, por intermédio das au-
tarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.

A estrutura do Poder Executivo é fragmentada e complexa, com
mudancas e transferéncias de 6rgaos, atribuicoes e pessoas com relativa
freqtiéncia. Os comandos sao dois: um politico, exercido pelos dirigentes
com vinculagdo politico-partidaria - o presidente, os ministros, os militantes
partidarios, os assessores de campanha e os intelectuais; e outro formado
pela burocracia profissionalizada do servigo publico.

Em tese, os politicos ddo as ordens e os burocratas obedecem. Na
prética, entretanto, a situagdo é diferente. Os funciondrios de carreira, que
ocupam com maior freqiiéncia os cargos de terceiro e quarto escaldes,
exercem muita influéncia. Cumpridores de rituais, os burocratas, que nao
sdo eleitos nem aparecem nos jornais, exercem controle pleno sobre a si-
tuacdo porque conhecem as leis, portarias e normas que ativam ou travam
um governo.

O ntmero desses funciondrios, segundo Alexandre Barros, que di-
vulgou excelente artigo na revista Exame sobre quem manda no Brasil,
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ndo passa de 1.500. Segundo o articulista, que publicou seu artigo na
secdo de opinido da edicdo de 05/12/2002, esses servidores sao oriundos
do Banco Central, do Ministério da Fazenda, da Secretaria do Tesou-
ro, da Receita Federal, do Itamaraty, do Banco do Brasil, de carreiras
como a de Gestores Governamentais e das consultorias legislativas da
Camara e do Senado. Enfim, sdo servidores de carreira, experientes e
bem treinados e que, em muitos momentos, compartilham de poder
real de decisdo, viabilizando ou inviabilizando as iniciativas politicas
dos governos.

Para medir a influéncia dos 6rgaos e instancias no processo decisé-
rio, bem como identificar os cargos destinados ao comando politico e a
administracdo da maquina, é necesséario analisar aspectos da legislacao
e, principalmente, o perfil dos ocupantes dos postos-chave na estrutura
administrativa.

A influéncia de determinado 6rgdo da Administracao Puablica, de
modo geral, estd mais associada a fungdo que exerce, sua capacidade de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas (nas arenas regula-
toria, distributiva ou redistributiva) do que a simples execucao.

Entre os ministérios, trés sao decisivos nas agdes de qualquer go-
verno: Planejamento, Fazenda e Casa Civil. Eles integram a chamada
junta orcamentdaria, que autoriza os grandes gastos do governo. O
primeiro cuida da maquina administrativa e controla contabilmente o
orcamento. O segundo, além de controlar o caixa or¢camentério, admi-
nistra, formula e aplica as politicas tributdria, monetaria, cambial e de
juros. O terceiro coordena e articula as agdes do governo. Este dltimo,
entretanto, é quem dd a palavra final. E delegatério direto do poder
governamental, representado pelo Presidente da Reptblica, em nome
do qual exerce suas fungdes.

Os decisores ocupam cargos, e cargo, conceitualmente, representa um
conjunto de atribuigdes. Assim, para saber a real influéncia de um ocupante
de cargo em comissao dentro da méquina publica, além da importancia do
6rgao onde o cargo é ocupado, é necessario identificar seu titular e verificar
se tem poder politico ou se apenas executa ordens.
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Os cargos voltados para o comando politico, em geral de ministros,
presidentes de autarquias ou empresas e secretarios especiais, cumprem
uma funcao de representacao e, portanto, falam mais para fora do que para
dentro da maquina governamental.

Os cargos voltados para a administracdo da maquina, em geral secre-
tario-executivo, secretario-executivo adjunto, chefe de gabinete, secretarios
e diretores, falam para dentro, tocam o dia-a-dia do governo.

O primeiro grupo é recrutado nos partidos politicos, na academia,
no meio empresarial ou sindical, nas organizac¢des sociais de modo geral,
segundo critério de representatividade politica, vinculacao partidaria ou
regional, amizade com o ntcleo de poder ou notdria especializagao.

O segundo grupo, geralmente, é formado por funcionarios de car-
reiras, burocratas, que conhecem as leis, os procedimentos, dominam as
ferramentas indispensaveis a formulagao, implementagao e controle das
politicas publicas.

Mede-se a influéncia de um cargo pelas atribuicdes, pela posicao que
ocupa na estrutura hierdrquica e, principalmente, pelos recursos que dispde
o 6rgdo de sua lotagdo para desempenhar suas fungdes.

Formalmente, é o ministro de Estado ou o presidente da entidade da
administracdo indireta a autoridade administrativa superior da instituigao.
Na pratica, pelo cotidiano de suas atividades, o secretario-executivo, no
caso de Ministério, ou o diretor-geral ou equivalente, no caso de empresas
ou entidades autarquicas, acaba exercendo esse papel.

O secretario-executivo é a pessoa forte de qualquer Ministério (se for
de fora da maquina, certamente seu adjunto é a pessoa com poder). E ele
quem “fala para dentro” e exerce a coordenagdo técnico-administrativa
das atividades do 6rgao.

Cabe ao secretario-executivo ou ao diretor-geral a coordenacao entre

as areas, a instrumentalizagdo das politicas, a articulacdo das areas técni-
cas especificas, o controle dos atos assinados pelo ministro ou presidente.

s




Por dentro do processo decisorio

Se o secretario se convencer de determinada medida, ele pode chamar o
responséavel da area especifica para estudar ou mesmo providenciar o ato
ou implementar a decisdo.

Estes, portanto, sao os cargos-chave. Existem indmeros outros de im-
portancia setorial, que ndo devem ser desprezados. Entretanto, a tltima
palavra cabe aos que, em dltima instancia, preparam a documentacéo e
despacham com a autoridade méxima do érgdo.

Um pleito que nasce no 6rgao ou setor especifico ganha muita legi-
timidade perante o secretario-executivo, mas ndo existe garantia de sua
viabilizacdo. Assim, sdo dois os caminhos possiveis: de cima para baixo,
com o secretario pedindo ao setor providéncias, ou de baixo para cima,
com o setor propondo e o secretario acatando.

Do ponto de vista hierarquico, a importancia dos cargos na estru-
tura de um Ministério obedece aproximadamente a seguinte ordem:
1. ministro de Estado; 2. secretdrio-executivo; 3. presidente e diretoria
do Banco Central; 4. presidente de estatais, como Petrobras, BB, CEF,
BNDES, FINEP; 5. presidente de agéncias reguladoras e autarquias,
como ANP, ANATEL, ANEEL e ANA,; 6. secretarios nacionais, como da
Receita Federal, do Tesouro, do Planejamento, de Gestdo, de Recursos
Humanos, de Politica Econdmica, de Politica Nacional de Satde, da
Previdéncia Social, da SOF; 7. presidentes de autarquias especificas,
como FNDE e INSS; 8. chefe de gabinete de ministro e de presidente de
empresas; e 9. diretores de empresas, autarquias ou departamentos de
secretarias ministeriais. Figuram a parte, nesse desenho, os subchefes
da Casa Civil, que tém nivel hierarquico equivalente ao de secretarios
executivos e que exercem competéncias especificas, com grande poder de
influéncia sobre os resultados finais das propostas durante a sua fase de
elaboracéao e, posteriormente, durante sua tramitacido no Congresso.

2
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2.2. — Poder Legislativo: reunides,
funcoes e instancias

O Poder Legislativo (Camara e Senado) exerce, dentre outras, trés
fun¢des fundamentais: a) representar; b) legislar; c) fiscalizar a aplicagdo
de todas as politicas publicas, inclusive a or¢amentdria. Sua missdo, no
entanto, vai além e tem por meta legitimar o exercicio do poder e assegurar
a democracia, conforme explicitado no tépico 2.5.

Para dar conta de suas fungdes, o Congresso Nacional organiza seus
trabalhos por legislatura, que tem a duragdo de quatro anos, o mesmo
periodo destinado ao mandato de deputado federal. Uma legislatura
compde-se de quatro sessoes legislativas ordinarias, que correspondem a
um ano cada.

Até a terceira sessao legislativa (da 527 legislatura), que terminou em
15 de dezembro em 2005, o Congresso Nacional se reunia ordinariamente
na Capital da Republica de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de agosto
a 15 de dezembro. Por forca da Emenda Constitucional n° 50, de 2006, a
partir da segunda metade (julho de 2006) da quarta sessdo legislativa,
ainda na legislatura 2003 /2007, o Congresso Nacional passara a se reunir
ordinariamente em Brasilia no periodo de 2 de fevereiro a 17 de julho e de
1° de agosto a 22 de dezembro.

Estruturalmente, a Camara é dividida em 6rgaos com fungdes: i) de
direcdo; ii) deliberativa; iii) de controle interno; iv) auxiliar. A fungao
diretora é exercida pela Mesa da Camara; a deliberativa, pelo Colégio
de Lideres, o Plenério e as Comissdes; a de controle de atividades in-
ternas pela Ouvidoria Parlamentar; e a de auxiliar, pela Procuradoria
Parlamentar.

As principais instancias decisérias da Camara dos Deputados e do

Senado Federal, indispenséveis ao pleno cumprimento de suas atribuicoes
e competéncias, sdo: a Mesa Diretora, o Colégio de Lideres, as Comissoes

e o Plenario.
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As mesas diretoras da Camara e do Senado sao formadas por um
presidente, dois vice-presidentes, quatro secretérios e quatro suplentes de
secretdrios, que possuem fun¢des administrativas e politicas. Compete-lhes
presidir as discussdes e deliberacdes em plendrio e dirigir os trabalhos
legislativos. Ja a Mesa Diretora do Congresso, cujas sessdes sdo presididas
pelo presidente do Senado, é formada pelos integrantes das mesas diretoras
das duas Casas e possui dois vice-presidentes e quatro secretdrios. Destes,
o segundo vice e 0 segundo e quarto secretédrios sdo senadores, cabendo a
Céamara a primeira vice e o primeiro e o terceiro secretarios.

A presidéncia é o cargo mais importante de cada Casa do Congresso.
Cabe-lhe, entre outras atribuigdes, representar a Casa externamente, coor-
denar os trabalhos legislativos, presidir as reunides do Colégio de Lideres,
designar os relatores de matérias levadas diretamente ao plenario e indi-
car membros das comissdes, bem como a definicdo da agenda legislativa,
ouvido o Colégio de Lideres.

O Colégio de Lideres é parte integrante da estrutura da Camara e
funciona como 6rgao auxiliar da Mesa Diretora. Tem como principal mis-
sdo acelerar o processo decisorio, preferencialmente mediante consenso.
Possui, ainda, a importante funcao de controle sobre a agenda a ser votada,
apesar de o Presidente da Camara, neste caso, ter sempre a palavra final.
E constituido pelo presidente da Casa, lideres da Maioria, da Minoria, dos
blocos parlamentares e dos partidos.

Além de contribuir para acelerar os trabalhos, segundo a literatura em
Ciéncia Politica, o Colégio de Lideres é um dos principais instrumentos
com que conta o Presidente da Republica para ter sua agenda aprovada
no Congresso porque reduz os custos de transa¢do. Com ele, o Presidente
da Republica, por intermédio do ministro das Relacdes Institucionais e do
lider na Camara, pode negociar de forma centralizada e nao individual-
mente com cada parlamentar.

O Plenario, composto por todos os integrantes de cada Casa do Po-
der Legislativo, é a instancia politica maxima do processo deliberativo no
Congresso. Todas as proposicdes, exceto aquelas com poder conclusivo nas
comissoes, sao submetidas ao exame do Plenario. Como 6rgao que decide
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em ultima instancia, é no Plenério que se d4, por exceléncia, a disputa entre
governo e oposicao.

O Plendrio reflete a forma centralizada como as decisdes sdo toma-
das no Congresso. E 14, e ndo nas comissoes, onde as deliberacdes mais
importantes sédo tomadas. E por isso também que o Colégio de Lideres é
decisivo. Em geral, os resultados do Plenério passam antes pelo Colégio
de Lideres.

As comissdes podem ser permanentes, que sdo responsaveis pelo exa-
me de todas as proposi¢des em tramitacao em cada Casa, ou temporarias,
com missao especifica e por prazo certo. Toda comissao elege um presidente
e para toda matéria submetida a seu exame é designado um relator. Essas
sdo as duas figuras-chave nesse 6rgao colegiado.

As comissdes permanentes integram a estrutura institucional do Poder
Legislativo e sdo puras, por Casa do Congresso, apenas da Camara ou somente
do Senado, ou, ainda, mistas, formadas por deputados e senadores, como a de
Orcamento e a do Mercosul. Sao 6rgaos técnico-legislativos ou especializados,
co-participes e agentes do processo legislativo e tém por finalidade apreciar os
assuntos ou proposigdes submetidas ao seu exame e sobre eles deliberar, bem
como exercer o acompanhamento dos planos e programas governamentais
e a fiscalizagdo orcamentaria da Unido, nas respectivas areas tematicas e de
atuacdo. Exceto as mistas, possuem poder conclusivo, podendo votar matéria
em nivel de lei ordinaria dispensada a audiéncia do plenario. As Comissoes
de Constituicdo, Justica e Cidadania e de Financas e Tributacdo tém, ainda,
poder terminativo, ou seja, o parecer contrario desses colegiados, no que tange
a constitucionalidade e juridicidade ou adequagao financeira e orcamentaria, é
impeditivo da continuidade da apreciagdo da matéria pelas demais comissdes.
O parecer terminativo de qualquer dessas comissdes resulta no arquivamento
da proposicao, a ndo ser que haja recurso subscrito, no caso da Camara, por
um décimo dos deputados e aprovado pelo Plenario.

As comissdes temporarias, criadas para apreciar determinado assunto,
se extinguem ao término da legislatura, ou antes, quando alcangado o fima
que se destinam ou depois de expirado seu prazo de duragdo. Elas podem
ser: i) especiais; ii) de inquérito; iii) externas.
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As comissdes especiais sdo constituidas para dar parecer: a) sobre
emenda constitucional ou projeto de c6digo; b) sobre proposigdes subme-
tidas a mais de trés comissdes de mérito, por iniciativa do presidente da
Camara ou a requerimento de lider ou de presidente de comissao interessa-
da; c) sobre modificagdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados;
d) sobre a autorizacdo para instauracdo de processo contra o Presidente
da Republica em crime de responsabilidade; e) por decisdo do Presidente
da Camara, ouvido o Colégio de Lideres.

As CPIs - Comissdes Parlamentares de Inquérito se destinam a
apuracgao de fato determinado e sdo instituidas por prazo certo, com
poderes de investigagdo proprios das autoridades judiciais, mediante
requerimento de um ter¢co dos membros da Camara dos Deputados, do
Senado ou de ambas as Casas, quando se tratar de Comissao Parlamentar
Mista de Inquérito.

As comissdes externas sao instituidas pelo presidente da Casa, de ofi-
cio ou a requerimento de qualquer deputado ou senador, para cumprirem
missdo tempordria autorizada e estdo sujeitas a deliberacdo do plenario,
quando importem 6nus para a Casa.

Além destes 6rgaos e instancias, a Camara e o Senado contam, cada
um, com uma Ouvidoria Parlamentar, 6rgao com atribui¢des de receber e
examinar reclamacoes ou representagdes contra deputados e senadores, e
uma Procuradoria Parlamentar, cuja finalidade é promover a defesa das
Casas do Congresso, de seus 6rgaos e membros, quando atingidos em sua
honra ou imagem perante a sociedade e no exercicio do mandato ou de
suas funcdes institucionais.

O Poder Legislativo, no exercicio de suas fungdes primordiais,
como é natural na democracia, recebe influéncia institucional - por
intermédio dos partidos politicos, dos blocos partidarios e liderancas
dos partidos - e nado-institucional - por meio de grupos de pressao,
de bancadas ou frentes suprapartidarias, consultorias e organizacdes
externas, tanto intergovernamentais - por meio de assessorias parla-
mentares dos demais poderes - quanto das entidades e organizagdes

ndo-governamentais.
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2.3. — Niveis de influéncia no processo
decisério no Congresso

O processo decisério no Congresso Nacional - antes da pressao da
imprensa, da opinido publica e até dos eleitores - recebe de forma mais
proxima diversos tipos de influéncia técnico-politico-legislativa, hierarqui-
zados mais ou menos na seguinte ordem:

1° - Consultoria legislativa (inferna)

As consultorias legislativas da Camara e do Senado, 6rgaos institucio-
nais de assessoramento aos parlamentares, cumprem papel fundamental
na produgao legislativa. As consultorias, compostas de profissionais de
alta especializagao, organizados em ntcleos multidisciplinares, compete
subsidiar os deputados e senadores em todas as fases do processo legisla-
tivo. Sdo, depois dos parlamentares, os atores mais influentes na formula-
¢do dos estudos e textos legais. Elaboram desde proposicdes legislativas,
passando por estudos técnicos, até a fundamentagao de acao parlamentar.
Como seus trabalhos se pautam pela confidencialidade e, em geral, sdo
feitos exclusivamente para os parlamentares que os pedem, os consultores
evitam receber o publico externo.

2° - Assessorias parlamentares das bancadas (interna)

Enquanto a consultoria legislativa é institucional e atua de modo
apartidério, os assessores de bancadas sdo técnicos e politicos. Sio uma
espécie de filtro partidario da atuacdo das bancadas. Cada bancada parti-
daria, desde que o partido possua pelo menos seis deputados ou1/10 dos
membros da Casa, possui seu corpo de assessores, que atende as demandas
dos deputados e senadores da bancada, em geral, e do lider e vice-lide-
res, em particular. Compete a eles dar parecer sobre todas as proposicdes
submetidas a votos, tanto nas comissdes quanto no plenério. Recebem o
publico externo sem qualquer restricdo. Em geral, sdao muito influentes
perante os parlamentares da bancada.
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3° - Assessorias parlamentares de orgdos publicos (externa)

Os ministérios, as autarquias e as empresas estatais, sob a coordenagao
da Casa Civil ou da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da
Reptblica, mantém assessoria parlamentar para o acompanhamento das
proposicdes de seu interesse junto ao Congresso. Esses assessores fazem
um trabalho de mao dupla: fornecem aos parlamentares os argumentos
técnicos e politicos para a defesa dos pleitos dos 6rgaos e levam aos titu-
lares desses 6rgdos os pleitos dos deputados, que vao desde pedido de
audiéncia, passando pela liberacdo de emenda até a solugao de demandas
especificas da base eleitoral do parlamentar. Gozam de razoével prestigio
junto aos deputados e senadores.

4° - Funciondrios das Casas do Congresso e suas representagoes de classe —
sindicatos e associagoes (interna)

Os servidores, notadamente os lotados nos gabinetes, exercem in-
fluéncia direta sobre os parlamentares para os quais trabalham. Sao eles,
em grande medida, que sugerem acOes, prestam assessoria e resolvem
pendéncias. As representacdes sindicais valem-se dessa proximidade para
viabilizar seus pleitos, especialmente os de natureza salarial. Sdo contatos
indispensaveis.

5° - Frentes partiddrias ov bancadas, inclusive as informais, se organizam
para a defesa suprapartiddria de assuntos de seus inferesses no Congresso (in-
ferna)

As bancadas regionais ou temaéticas, inclusive as informais, assim
como as frentes parlamentares, sdo muito influentes porque congregam
parlamentares de diferentes partidos e tendéncias ideolégicas para: i) pro-
mover valores civicos, éticos ou morais, como a bancada evangglica; ii) a
defesa de interesses regionais, como as bancadas estaduais ou federativas,
que recebem forte influéncia dos governadores; ou, ainda, iii) a defesa de
interesses econdmicos, como a bancada ruralista.

Os pleitos e interesses das frentes e bancadas vao desde reivindicagao
de setores econdmicos, passando pelas demandas de categorias profissio-
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nais, até questoes ambientais, religiosas, recreativas ou civicas. A articulagao
dos interesses suprapartidarios e supra-ideoldgicos ¢ uma forma alternativa
para atender aos anseios de representatividade e romper as barreiras das
estruturas institucionais. Assuntos que por vezes sejam inconcilidveis ou
pequenos demais para o partido, mas importantes o suficiente para setores
da sociedade, encontram nas bancadas um canal de expressao, um desa-
guadouro das expectativas sociais e o correspondente comprometimento
dos seus representantes no Legislativo.

6° - Entidades, organiza¢ées ndo-governamentais e grupos de pressdo — em-
presas, corporagées, enfim, organiza¢ées da sociedade civil (externa)

Parte importante do que é discutido, proposto e votado no Con-
gresso, de algum modo, foi demandada por grupo de interesse, represen-
tado por escritério de lobby ou grupo de pressao. A influéncia dos grupos
de pressao e das empresas sobre o Parlamento é grande. Os grupos de
pressao (grupos de interesse com atuagao politica) mais ativos, que tém
direito a credenciamento na Camara e no Senado, sdao os de assalariados
(trabalhadores e servidores publicos, aposentados e pensionistas), os em-
presariais, os de profissionais liberais, os feministas e de natureza diversa,
como ambientalistas, religiosos, recreativos, civicos, etc.

2.4. — Atores-chave do processo
decisério no Poder Legislativo

A influéncia dos parlamentares no processo decisério, salvo raris-
simas situagdes, estd diretamente associada a ocupagdo de cargo, posto
ou ao desempenho de missdo. As excec¢des ficam por conta da notéria
especializagdo ou credibilidade do parlamentar, em geral decorrente de
experiéncia académica, no servico publico, na atividade empresarial ou de
representacao de classe.

Os cargos ou postos que asseguram poder capaz de influenciar a
tomada de decisdo vao desde a presidéncia e vice-presidéncia das Casas,
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passam pelos lideres e vice-lideres, de partidos ou do governo, até a presi-
déncia de comissdes e a relatoria de matérias relevantes. Os parlamentares
organicos, que pertencem a direcao de seus partidos ou sdo chamados a
cumprir missao partidaria, também exercem influéncia sobre a bancada.

Os especialistas, aqueles que, independentemente de ocuparem algum
posto, sao chamados a opinar sobre temas especificos, como infra-estrutura,
economia, finangas publicas, matérias orcamentérias, questdes trabalhistas
e previdencidrias, sempre exercem algum grau de influéncia nos temas de
sua especializacdo. Em geral sdo oriundos da academia, da lideranca de
movimentos sociais ou empresariais e ja ocuparam cargos relevantes na
Administracdo Publica.

E bom ter presente que o grau de influéncia é sempre relativo e depen-
de de uma série de fatores, como conjuntura e disputas politicas, contetido
do que esta em debate e apoio da sociedade a matéria. O parlamentar ideal
para um tema necessariamente nao o sera para todos.

Cada ator politico cumpre um papel. O presidente de cada Casa, por
exemplo, que coordena o Colégio de Lideres, define a agenda e dirige as
reunides de plendrio, possui muito mais recursos e poder para criar as
condigdes para o consenso sobre determinada matéria do que um lider
partidario, por mais importante que seja o partido.

Ninguém pode ter davidas de que o lider do governo, sendo a
matéria de iniciativa do Poder Executivo ou com forte impacto sobre
as financgas publicas, sera o principal negociador desse tema. O lider de
um grande partido, que seja o fiel da balanca, podendo dar a vitéria ao
governo ou a oposicao, necessariamente tera peso decisivo no desfecho
da matéria.

O cargo formal ndo faz necessariamente de seu titular um parlamentar
influente. O aspecto formal é importante, mas pode nao ser suficiente para
que o parlamentar exerca influéncia porque depende da conjuntura em que

foi escolhido, do modo de escolha ou da disputa que o posto despertou.

O modo de escolha, portanto, pode ampliar ou reduzir o potencial de
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influéncia. A escolha de um lider, de um presidente de comissao ou até do
presidente da Casa, por exemplo, pode recair sobre um tertius, que ndo
necessariamente serd o nome mais adequado para o momento politico.

O sistema de rodizio também pode levar a escolhas sem grande ca-
pacidade de articulagdo e aglutinacdo. Até nos casos em que o escolhido é
muito influente, nos momentos de crise politica, ele pode ficar impotente.
O processo, com todas suas implicacOes, é superior ao peso individual do
parlamentar, por mais importante que seja.

O objeto da politica publica sob exame das Casas do Congresso tam-
bém interfere no nivel de influéncia dos parlamentares. Se for um tema
com custos concentrados e beneficios difusos, que mobiliza uma grande
oposicao, a influéncia maior serd de quem tiver legitimidade perante os
segmentos afetados.

A identificacdo dos mais influentes, portanto, passa por uma andlise
que leva em consideragao o tema da politica ptblica, o ambiente politico
e principalmente as credenciais do parlamentar.

E comum as pessoas associarem influéncia apenas a capacidade de
alguém produzir decisdes ou atos com resultados concretos, que todos
possam ver, mas existem outras formas de influéncia. A abordagem da
nao-decisado, caracterizada por agdes de bastidores destinadas a ocultar
ou criar barreiras ou obstaculos a exposicao do conflito, evitando que
matérias com potencial explosivo ou ameagador sejam incluidas na agen-
da politica, também é uma forma de influéncia reconhecida pela ciéncia
politica. A ndo regulamentacao do sistema financeiro ¢ um exemplo tipico,
como bem demonstrou o cientista politico Pedro Robson Neiva, em sua
dissertacdo de mestrado sobre “Estrutura de Poder e Processo Decisério
na Regulamentagdo do Sistema Financeiro Nacional”, defendida em 1995
na Universidade de Brasilia-UnB. Outro exemplo significativo desse tipo
de atuacao é o caso da Convencao 87 da OIT, que foi enviada ao Congresso
em 31 de maio de 1949, ha 58 anos, sem que tivesse sido votada conclusi-
vamente pelo Congresso até marco de 2006.

O método da ndo-decisdo, embora menos visivel que outros, também
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envolve a manipulacdo de regras, procedimentos, instituicdes, mitos e
valores. O parlamentar que consegue evitar que o processo de coleta de
assinaturas para a instalacdo de uma CPI seja concluido ou mesmo iniciado
ou, ainda, aquele cuja simples ndo-manifestagdo sobre um determinado
assunto contribui para que o tema sequer seja aventado ndo pode deixar
de ser considerado como alguém influente.

O grau de influéncia depende dos aspectos institucionais (posto que
ocupa na estrutura das Casas ou dos partidos), reputacionais (como o par-
lamentar é visto por seus colegas, consultores legislativos, assessores de
bancadas, jornalistas e analistas politicos) e decisionais (como se comporta
frente a situacGes concretas, como articulacoes, negociacoes, Votagées),
além do acesso aos tomadores de decisdes.

O importante é ter sensibilidade politica. Para aprovar uma determi-
nada matéria é bem mais facil aliar-se ao governo, assim como para rejeitar
é melhor trabalhar com a oposigao e setores descontentes do governo. Ja
para evitar que determinada matéria seja incluida em pauta, o melhor mé-
todo é o contato nos bastidores com o presidente da Casa e o Colégio de
Lideres. No mais, é saber que os mais influentes sdo aqueles que articulam,
formulam, negociam, enfim, definem a agenda legislativa.

O DIAP, na série “os Cabegas do Congresso”, publica anualmente um
levantamento com os 100 parlamentares mais influentes, que sdo identifica-
dos a partir de informagdes quantitativas e qualitativas, que levam em con-
sideracdo aspectos institucionais, reputacionais e decisionais. Mapeados os
parlamentares influentes, eles sao classificados por habilidade: i) debatedor;
ii) articulador; iii) formulador; iv) negociador; v) formador de opinido.

2.5. — Papel do Parlamento e do parlamentar

Antes de detalhar as fungdes, as atribui¢des, o que faz ou para que serve
um parlamentar, convém esclarecer o que €, qual seu papel na democracia

e para que serve o Parlamento.
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O papel preponderante do Parlamento varia de acordo com a cultura
juridica e com o sistema de governo de cada pais, mas trés missdes lhes sao
essenciais no Estado Democratico de Direito: i) representar a populagao;
ii) legitimar o exercicio do poder; iii) assegurar a democracia.

Nos paises em que as normas disciplinadoras da convivéncia social sdo
decididas pelo Poder Legislativo, como no Brasil, onde o direito positivo
impera, ganha destaque o aspecto da producao legislativa. J4 nos paises
cuja cultura juridica vem do direito consuetudindrio, em que vale a lei das
partes, o papel legislativo ou de producao de leis ndo é o principal.

Nos sistemas parlamentaristas, diferentemente do presidencialista, o
Parlamento assume, ao mesmo tempo, as funcdes legislativas e executivas,
respondendo, em conseqiiéncia, pela concepgao, formulacao e implemen-
tacdo das politicas ptublicas.

O Parlamento brasileiro, em cujas deliberagdes predomina um cendrio
de entrechoque de interesses, exerce papel fundamental para a democracia,
entre outras razdes, porque organiza, de modo pacifico, as contradi¢des
que a sociedade ndo quer e nem pode assumir, sob pena de jogar o pais
na barbarie.

O Poder Legislativo ou o Parlamento, portanto, é importante, neces-
sario e imprescindivel a liberdade e a democracia porque sem ele as forcas
antagonicas (MST versus UDR; direita versus esquerda; ricos versus pobres;
sem tetos versus moradores de mansdes; empresarios versus trabalhadores,
etc) entrariam em guerra civil.

E praxe a populagio e até formadores de opinido julgarem o Parlamento
como canal de expressdo de seus interesses e ndo como uma instituigao es-
sencial a democracia. Quando o Congresso, por exemplo, vota uma matéria
que favorece o MST, a UDR o considera um lixo, assim como quando vota
um tema de interesse da UDR, o MST o desqualifica. Esse € um dos dilemas
de qualquer Parlamento nos paises de cultura juridica de Direito Romano.

E por isso que a instituicdo “Parlamento”, que atua nas dimensdes
politicas, legislativas e de agente de governo, entre outras, ndao pode nem
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deve ser confundida com as decisdes que toma. A natureza das decisdes
que adota em determinadas circunstancias é que pode ser objeto de julga-
mento e até de paixdes.

Feitas estas observagdes sobre o papel imprescindivel do Parlamento
na democracia, cujas atribui¢des vao além das fungdes de legislar, repre-
sentar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos, cabe detalhar as fun-
¢Oes que os parlamentares exercem, algumas das quais extrapolam a sua
condigao de agente politico no plano federal.

Segundo estudo de Vera Cecilia C. Dantas, a funcao do deputado ou
senador é multifacetada e inclui varias dimensdes, que podem ser poten-
cializadas e demandadas aos parlamentares em favor dos interesses da
populacdo, como: a) falar em nome da populagdo; b) ouvir a populagao;
c) legislar; d) articular maioria para consenso na esfera institucional; e)
mediar conflitos sociais; f) intermediar entendimentos e demandas; g)
promover e sediar debates nacionais; h) participar da formulagao de po-
liticas publicas; i) aprovar o or¢gamento da Unido; j) fiscalizar a aplicagdo
dos recursos publicos.

A fungao de falar em nome da populagao é propria dos parlamentares
em geral, notadamente: i) a de levar para a esfera estatal os anseios, neces-
sidades, demandas e angtstias dos segmentos sociais; ii) a de instituciona-
lizar demandas dos diversos segmentos sociais; iii) a de informar e alertar
a opinido publica sobre os problemas nacionais. Entretanto, nem sempre os
parlamentares que priorizam esse tipo de atuagao tém encontrado espago
para a defesa dos segmentos populares, prevalecendo, na maioria dos casos,
os interesses representados pela elite que controla o poder estatal.

A preocupacao de ouvir a populacao e manter contato com as bases
eleitorais, em tese, reflete o interesse do parlamentar em assegurar um
fluxo de informagdes entre o povo e o Estado, além de receber pleitos
de acao legislativa e providéncias estatais. Embora o compromisso do
parlamentar federal seja com a Nacdo, e ndo somente com sua regiao,
eleitorado ou Estado, o fato é que os interesses provincianos é que pre-
valecem, ainda que ndo atendam adequadamente as expectativas das

comunidades locais.
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A atribuicao legislativa, até pelo fato de a cultura juridica do Brasil ser
positivista, ganha dimensdo em relacdo as demais. Editar leis, construir o
ordenamento juridico que estruture a agdo do Estado e promova a defesa
dos direitos individuais, bem como criar as condi¢des de funcionamento do
Estado, aparelhando os poderes com legislacao eficiente e capaz de atender
as necessidades sociais, é a prioridade dos parlamentares.

Entretanto, o excesso de medidas provisorias e o nimero relativamente
pequeno de projetos de iniciativa dos parlamentares aprovados deixam
a impressao de que é o Poder Executivo que legisla em lugar dos parla-
mentares. Isso, todavia, ndo espelha a realidade. Sao raras as iniciativas do
Poder Executivo que ndo sofrem modificacdes e recebem aperfeicoamentos
no Congresso. E quando isto acontece, e ocorre com muita freqiiéncia, o
contetido da proposicao deixa de ser s6 do Executivo e passa também a
ser do Legislativo.

Articular consensos, conciliar interesses das diversas correntes de
opinido e segmentos sociais também faz parte do cardapio de atribuicdes
dos parlamentares. Produzir sintese e congregar interesses capazes de gerar
projetos e politicas para o pais, além de superar impasses politicos, parti-
darios ou conjunturais, também estdo entre as fung()es dos parlamentares.
A falta de lideranca, de vocacdo ou auséncia de instrumentos internos,
entretanto, tem limitado essa funcdo essencial do Parlamento.

A funcao de mediar conflitos sociais, abrindo canais de didlogo, nego-
ciacdo e encaminhamento de solucdes entre representantes de segmentos
sociais, liderangas politicas e autoridades do governo sempre foi exercida
pelos parlamentares, em maior ou menor intensidade. Quando o PT era
oposicao no plano federal, por exemplo, mediou muitas negociacdes com
os governos federal e estaduais. Com o PT no poder, a oposigédo, constituida
basicamente pelo PFL e PSDB, pouco exerceu essa fun¢do parlamentar.

Intermediar o atendimento de demanda sempre foi a prioridade dos
chamados parlamentares do baixo clero, aqueles com pouco conhecimen-
to ou sem vocagdo para o debate de temas nacionais, cuja atencdo esta
totalmente voltada para os interesses provincianos. Liberar recursos do
orcamento, marcar audiéncia com autoridades para os prefeitos e vere-
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adores, eventualmente conseguir um cargo para os aliados politicos sdo
tarefas a que se dedicam. Dificilmente, algum parlamentar deixa de atuar
nessa dimensao, até porque perde voto e prestigio em sua regido, em geral
medido pelos beneficios que leva para o Estado. Entretanto, o que ocorre
entre os parlamentares de visdo nacional é buscar conciliar o interesse local
com os interesses gerais da populacao.

O deslocamento das ruas para a sede do Poder Legislativo dos gran-
des embates nacionais é uma das fungdes do parlamentar. O Parlamento,
como o proprio nome diz, é para parlar, falar, debater e discutir os conflitos
sociais, além de constituir-se na Casa de ressondncia dos interesses do pais.
Promover semindrios, abrir as comissdes a participagdo popular, estimular
e instigar a manifesta¢do da populagdo sobre os temas objeto de decisao le-
gislativa, tudo isso também faz parte das atribui¢des dos parlamentares.

Outra dimensdo da atuacgao parlamentar se expressa na participacao dos
deputados e senadores na formulagdo das politicas ptblicas. Opinar sobre a
politica econdmica, buscando influenciar seu desenho, assim como participar
do debate da politica externa, além de induzir o processo de desenvolvimento
nacional, é imperativo da atuacao de um parlamentar consciente.

Aprovar as pegas orcamentdrias € uma fungdo essencial ao trabalho
parlamentar. O or¢amento publico é uma lei que, entre outros aspectos,
exprime em termos financeiros a alocagdo dos recursos publicos, que sdo
arrecadados compulsoriamente dos contribuintes, consumidores e usuérios
de servicos publicos. Nao apenas o parlamentar deve participar da distri-
buicdo desses recursos, como deve estimular a participagdo da sociedade
na definicao de prioridades para o gasto publico.

Por fim, é também de grande relevancia a fiscalizacdo da acdo go-
vernamental, tanto no &mbito administrativo, politico, financeiro e inter-
nacional, quanto no acompanhamento e na critica aos planos de governo
e suas agoes politicas. E uma das formas que o parlamentar dispoe para
contribuir na prioridade da agao estatal e na busca de assegurar recursos
e o cumprimento das metas na area social.

A complexidade do processo decisério, como se viu neste tépico, é
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grande. As estruturas, instancias, funcdes, cargos e atribuicdes de cada
ator cumprem um papel e exercem algum grau de influéncia na tomada
de decisdo. No préximo tépico, o objetivo é conhecer o processo legislati-
VO, ou seja, as regras e procedimentos com base nos quais sao tomadas as
decisdes no Poder Legislativo.

3. - ENTOS L

O processo ou mais propriamente os procedimentos legislativos, além
da tipologia das proposicdes, compreende todo o rito de elaboragao, reda-
¢do e consolidagdo das leis, que inclui cinco etapas: iniciativa, tramitagao,
votacdo, sangao, promulgagdo e publicagao.

O processo legislativo, segundo o art. 59 da Constituicdo, compreende
a elaboracao de: (i) emendas a Constituigao; (ii) leis complementares; (iii)
leis ordinarias; (iv) leis delegadas; (v) medidas provisérias; (vi) decretos
legislativos; (vii) resolucdes.

A transformacdo em norma juridica de cada proposigao observa ritos
formais - previstos na Constituicdo, em Lei Complementar e nos regimentos
internos das Casas do Congresso - destinados a proteger a legitimidade
dos atos.

O contetado, a forma e a seqiiéncia dos passos ou atos do processo
legislativo obedecem a regras proprias. Por exemplo, a Constituigdo dita as
regras gerais, como iniciativa, quorum, datas de envio ao Congresso, no caso
das pecas orgamentarias, os prazos para sangao e vetos, entre outros.

A Lei Complementar n° 95, de 1998, modificada pela Lei Complemen-
tar n®107, de 2001, que disciplina a elaboragdo das leis, além das trés partes
que constituem a estrutura de uma lei - parte preliminar, parte normativa
e parte final - disciplina desde a numeracao, a vigéncia, a seqiiéncia de
articulacdo dos capitulos, titulos, passando pela linguagem empregada até

a alteracdo e consolidacdo das leis.
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A parte preliminar compreende a epigrafe (indica a espécie da pro-
posi¢do, o nimero e o ano de sua apresentacdo), a ementa (resumo da lei),
o preambulo (6rgao ou instituicdo competente para editar a norma: por
exemplo, o presidente da Reptuiblica ou o Congresso Nacional decreta...
resolve... promulga... ), e 0 enunciado (o objeto e a indicagdo do &mbito de
aplicagdo das disposi¢des normativas).

A parte normativa trata do texto das normas de contetido substantivo
relacionado com a matéria regulada. Divide-se em artigos, a quem subor-
dinam-se os paragrafos, incisos, alineas e itens.

A parte final compreende as medidas necessarias a implementacdo
das normas de contetido substantivo, as disposi¢des transitdrias, se for o
caso, a clausula de vigéncia e a cldusula de revogacao, que couber.

Segundo os regimentos internos, cada proposicao, de acordo com sua
hierarquia, iniciativa e finalidade, possui regras especificas de tramitagao,
como prazos, quorum de deliberacdo, turnos de votagdo, poder conclusivo
das comissoes, direito de veto presidencial, entre outros.

Sdo trés os regimes de tramitagao: a) o de urgéncia, cujo objetivo é
acelerar o tramite, dispensando-se formalidades regimentais para a votagao
direta em plendrio; b) o de prioridade, situado entre o tramite em urgéncia
e o ordindrio; c) o ordindrio, que cumpre os prazos completos e todas as
formalidades previstas regimentalmente.

Os projetos em regime de urgéncia, por exemplo, s6 podem ser
emendados em plendrio e a emenda deve ser apoiada por um quinto dos
deputados (103) ou senadores (17) ou lideres e vice-lideres que represen-
tem esse ntimero.

Como o Poder Legislativo Federal brasileiro é bicameral - ou seja, é
formado pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal - cada Casa
possui seu regimento interno, além do regimento interno do Congresso
Nacional. Os projetos de lei iniciados em uma Casa, se modificados pela
Casa Revisora, retornam a Casa de Origem para exame da parte modificada.
A palavra final é sempre da Casa de Origem, em se tratando de projeto
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de lei. Os projetos externos (cidadaos, Executivo, Judicidrio, etc) sempre
iniciam sua tramitagdo pela Camara, cabendo a ela a palavra final sobre
a matéria.

Em tese, a legitimidade da elaboracdo da norma legal pressupde o
respeito, entre outros, dos seguintes preceitos: a) a participagdo plena dos
parlamentares; b) a obediéncia as normas regimentais; c) a preservagao dos
direitos de minoria; d) a decisdo colegiada; e) o conhecimento prévio da
pauta de votacoes; f) possibilidade de negociagao, nos limites admitidos
regimentalmente. Na pratica, entretanto, nem sempre todos esses preceitos
sdo seguidos.

3.1. — Iniciativa das leis

Qualquer deputado ou senador, comissdao da Camara dos Deputados,
do Senado Federal ou do Congresso Nacional, o Presidente da Reptblica, o
Supremo Tribunal Federal, os tribunais superiores, o Procurador-Geral da
Reptblica e os cidaddos podem iniciar uma proposta de norma juridica.

As proposicdes externas, de outros poderes ou de iniciativa de cida-
daos sempre comecam sua tramitagcao pela Camara dos Deputados.

A iniciativa de leis, quanto ao processo, pode ser individual ou coletiva,
e quanto ao contetddo, pode ser concorrente, reservada ou vinculada. Sdo
individuais as propostas que dependem apenas da assinatura do titular
do mandato ou do cargo, e coletivas quando necessitam do apoio de mais
de uma pessoa.

Individual - sdo exemplos de iniciativa individual: i) as propostas
de emenda a Constituicdo (PEC), os projetos de lei e medidas provisérias
enviados ao Congresso pelo Presidente da Republica; ii) os projetos de
lei, projetos de decreto legislativo, projetos de resolugdo, requerimentos,
emendas diversas a outras matérias, exceto a PEC, apresentados por de-
putados e senadores; iii) 0os projetos de lei em matéria de sua competéncia
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privativa, encaminhados pelos presidentes do Supremo Tribunal Federal
e dos tribunais superiores ou pelo Procurador-Geral da Republica.

Coletiva - sdo exemplos de iniciativas coletivas: a) as dos deputados
e senadores em PEC, em proposta de emenda a PEC e em projeto de lei ja
rejeitado na mesma sessdo legislativa; b) as de senadores em projeto de re-
solucao relativo a competéncia tributaria dos estados; c) as das assembléias
legislativas em PEC, desde que subscrita pela maioria absoluta das Unida-
des da Federacdo ou pelo menos 14 das 27 existentes; d) as de comissdes,
da Mesa Diretora, dos partidos politicos em matérias cuja competéncia foi
reservada constitucionalmente; e e) dos cidaddos em projetos de lei.

Sao concorrentes e, portanto, passiveis de apresentagao por qualquer
dos titulares da prerrogativa de propor normas juridicas, as iniciativas
de leis que nado sejam reservadas, privativas ou exclusivas, nos termos da
Constituicao.

As iniciativas reservadas sao privativas ou exclusivas de poderes. Por
exemplo, sdo de competéncia privativa do Presidente da Reptublica todas
as leis que disponham sobre organizacao administrativa, servidores publi-
cos, criacdo ou provimento de cargos, empregos ou funcao, estabilidade,
aposentadoria, entre outras.

As vinculadas tém caréter obrigatério e compulsério pela prépria
Constituicao. Por exemplo, as leis orgamentdrias, como o Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentéaria Anual
(LOA) devem ser encaminhados ao Congresso pelo Presidente da Reptblica
no prazo fixado, sob pena de crime de responsabilidade. Os prazos sdo: 31
de agosto, 15 de abril e 31 de agosto, respectivamente.

As proposicoes legislativas, independentemente de sua autoria, tém
um ciclo de vida. Elas sdao apresentadas e distribuidas aos 6rgaos compe-
tentes para seu exame, mas se nao forem transformadas em norma juridica
ap6s determinado periodo, que depende de sua origem e do estagio de
tramitacdo, sdo arquivadas. Assim como existem regras sobre o arquiva-
mento, também hé normas sobre o desarquivamento, conforme segue.
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No final de cada legislatura (periodo de quatro anos), sao arquivadas
todas as proposicdes em tramitagdo na Camara dos Deputados, exceto aque-
las que: a) tém pareceres favoraveis de todas as comissoes; b) ja aprovadas
em turno tnico, em primeiro ou segundo turno; c) tenham tramitado pelo
Senado, ou dele sejam origindrias; d) de iniciativa popular; e) de iniciativa
de outro Poder ou do Procurador-Geral da Republica.

As proposicdes podem ser desarquivadas por requerimento de seus
autores nos primeiros 180 dias da primeira sessao legislativa ordinéria da
legislatura seguinte, retornando a tramitagdo no estdgio em que se encon-
travam no momento em que foram arquivadas.

No Senado Federal o procedimento sobre arquivamento e desarqui-
vamento de proposicdo é diferente. Sao arquivadas todas as proposicoes
em tramitacdo no término da legislatura (art. 333 do Regimento Interno),
exceto as origindrias da Camara, ou por ela revisadas, e aquelas com pa-
recer favoravel das comissdes. Ja as proposicdes que tramitam ha duas
legislaturas sdo automaticamente arquivadas. As proposi¢des arquivadas
nao poderao ser desarquivadas.

A matéria resultante de projeto de lei rejeitado, tanto na Camara quanto
no Senado, somente poderd constituir objeto de novo projeto, na mesma
sessdo legislativa, mediante proposta e aprovagdo da maioria absoluta dos
deputados ou dos senadores.

3.2. — Participacao da sociedade
civil e iniciativa popular

A participagdo da sociedade civil junto ao Congresso Nacional pode
se dar mediante: i) apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular e
sugestao de projeto de lei perante as comissoes de legislagdo participativa;
i) comparecimento a audiéncia publica; iii) peticao, reclamacao ou sugestao
as comissdes técnicas e a ouvidoria.
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A idéia de iniciativa popular de projeto de lei foi boa, mas inexeqtii-
vel. Segundo o § 2° do art. 61 da Constituicdo Federal, para apresentar um
projeto de lei de iniciativa popular, é necessario reunir as assinaturas de
1% do eleitorado nacional, distribuidas em pelo menos cinco Estados, com
nao menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles. De outubro de 1988 a
margo de 2006, nenhuma proposicao alcangou o ntimero de assinaturas
necessarias, tendo que ser subscrita por algum parlamentar. Foi o caso, por
exemplo, da iniciativa apoiada pela CNBB que resultou na lei de combate
a corrupgao eleitoral.

Além do exagerado ntimero de assinaturas, sdo muitas as exigéncias
para a conferéncia de cada uma delas, tornando invidvel esse procedimento,
conforme segue: a) a assinatura de cada eleitor deve ser acompanhada de
seu nome completo e legivel, endereco e dados identificadores de seu titulo
eleitoral; b) as listas de assinaturas devem ser organizadas por Municipios
e por Estado, Territério e Distrito Federal, em formulario padronizado
pela Mesa Diretora da Camara; c) € licito a entidade da sociedade civil
patrocinar a apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular, respon-
sabilizando-se inclusive pela coleta de assinaturas; d) o projeto deve ser
instruido com documento habil da Justica Eleitoral quanto ao contingente
de eleitores alistados em cada Unidade da Federagdo, aceitando-se, para
esse fim, os dados referentes ao ano anterior, se ndo disponiveis outros
mais recentes.

Depois de todo esse processo, o projeto é protocolado na Secretaria-Ge-
ral da Mesa, que verificara se foram cumpridas as exigéncias constitucionais
para sua apresentacdo. Os projetos de lei de iniciativa popular tém a mesma
tramitacdo dos demais, integrando a numeragao geral das proposicoes.
Cada projeto de lei deve circunscrever-se a um tnico assunto, podendo,
em caso contrario, ser desdobrado pela Comissao de Constituicdo e Justica
e Cidadania em proposicdes autonomas, para tramitacdo em separado.
Nas comissdes ou em Plendrio, transformado em Comissdo Geral, quem
estiver indicado para a apresentacdo do projeto poderd usar da palavra
para discutir a matéria, pelo prazo de 20 minutos.

Para contornar essas dificuldades, quase que instransponiveis para
apresentacao de projeto de lei de iniciativa popular, foram criadas as Co-
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missdes Permanentes de Legislacdo Participativa na Camara e de Legisla-
¢do Participativa e de Direitos Humanos no Senado, com a finalidade de
receber sugestdes de associacdes e 6rgaos de classe, sindicatos e entidades
da sociedade civil para transforma-las em projeto de lei de autoria da Co-
missdo, simplificando o acesso dos cidaddos ao sistema de produgao das
normas legais.

As associacdes da sociedade civil, com excecao dos partidos politi-
cos, podem propor as Comissdes de Legislacdo Participava projetos de
lei, projeto de decreto legislativo, emendas ao orcamento, convocagao de
autoridade ou cidadio, de informac&o a ministro de Estado, entre outras
proposicoes. Nao podem ser apresentadas propostas de emenda a Cons-
tituicdo nem de fiscalizacdo e controle.

Além dos projetos de iniciativa popular e das sugestdes as Comissoes
de Legislacao Participativa, os cidadaos podem propor peticao, apresentar
reclamacgao, queixa ou reivindicagdo as comissdes, bem como requerer au-
diéncia ptiblica com representantes dos setores organizados da sociedade
para debate de temas especificos.

3.3. — O papel das comissoes técnicas no Congresso

A partir da Constituicao de 1988, os projetos de lei, dependendo da
matéria, passaram a tramitar de modo conclusivo nas comissdes, dispen-
sando a audiéncia do Plenario. Excetuam-se da tramitacdo em carater
conclusivo: os projetos de lei complementar, os projetos de cédigo, os de
iniciativa popular, os de autoria de comissdo, os relativos a matéria que,
de acordo com a Constitui¢do, ndo possa ser objeto de delegacao, os que
tenham recebido pareceres divergentes por parte das comissdes, os que
tenham sido aprovados pelo Plenédrio de uma das Casas (Camara ou Se-
nado) e os que se encontrem em regime de urgéncia.

Os projetos aprovados em cardter conclusivo sdo enviados para
a Casa seguinte (da Camara para o Senado ou deste para a Camara) e
de 14 para a sangdo presidencial sem passar pelos Plenarios das Casas.
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Os deputados e senadores, entretanto, podem apresentar recursos (um
décimo da Casa, 52 deputados ou nove senadores) para que a matéria
seja submetida a Plenario.

Os projetos que forem distribuidos a mais de trés comissoes de méri-
to sdo submetidos a uma comissdo especial temporéria, cujo parecer ndo
necessariamente sera submetido a apreciacdo do Plenério, pois pode se
tratar de projeto de lei ordinaria com apreciacao conclusiva.

H4, ainda, duas possibilidades de a matéria ser apreciada diretamente
em plendrio: no caso de projetos de iniciativa do Poder Executivo, com
pedido de urgéncia constitucional, que vai direto ao plendrio depois de 45
dias sem deliberacao, ou na hipétese de projetos para os quais for aprovada,
por maioria absoluta, a tramitagdo em urgéncia urgentissima.

Entre as comissdes, ha trés cujos pareceres podem levar a interrupcao
da tramitagdo da matéria, ou seja, sdo efetivamente terminativos. Sdo as
Comissoes de Constituigdo, Justica e Cidadania, de Financas e Tributagao
e a Comissdo Especial destinada a apreciar matérias distribuidas a mais
de trés comissdes de mérito. Enquanto nas demais comissdes o parecer
contrario ndo impede que a matéria continue tramitando, nessas trés a
aprovacao de um parecer contrario leva a matéria ao arquivo, salvo se
houver recurso em contrario dirigido ao Plenério.

As comissdes, de acordo com suas competéncias regimentais, cabe
discutir e votar as proposi¢des com poder conclusivo ou terminativo, além
de opinar sobre as demais proposigdes nao conclusivas. Elas também po-
dem realizar audiéncias ptublicas, convocar ministros de Estado, receber
peticdes, solicitar depoimentos, acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos
recursos publicos.

Com esses novos poderes, as comissdes, além de primeira etapa de
tramitagdo das proposicdes, passaram a ser a instancia principal de atuagao
dos interessados na aprovacao ou rejeicao das proposi¢des em curso no
Congresso. Em regra, a matéria rejeitada nas comissdes, ainda que haja
possibilidade de recurso ao Plendrio, tem chances muito reduzidas de ser

aprovada no Plenario.
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Nas comissdes, 0s principais atores sao o presidente, que tem a prer-
rogativa de livremente escolher ou designar o relator das matérias sub-
metidas ao seu exame, e o relator das proposicodes, que pode, na conclusao
do parecer, decidir: i) pela rejeicdo; ii) pela aprovacao integral; iii) por um
substitutivo global, iv) por mudangas pontuais.

3.4. — Prazos de tramitacao nas comissoes

Formalmente, a tramitacdo das proposi¢Oes tem prazos previamente
fixados nos regimentos internos das Casas do Congresso, mas raramente sao
cumpridos. Ha diferencas em razao dos regimes de tramitacdo, da origem
das proposicoes e do tipo de comissdo, se permanente ou especial.

Nas comissdes permanentes, por exemplo, os prazos dependem da
natureza da tramitacdo.

No projeto em regime de urgéncia constitucional, o prazo é de apenas
cinco sessdes ordindrias e tramita simultaneamente nas comissoes para as
quais a proposicdo foi distribuida.

Nas matérias em regime de prioridade, que sdo as oriundas de outros
poderes (Executivo, Judicidrio, Procuradoria-Geral da Reptblica etc), o
prazo em cada comissao é de dez sessdes (algo como 15 dias tteis).

Nas proposi¢des em regime ordindrio, que inclui todas de iniciativa
de deputados e senadores, o prazo em cada comissao é de 40 sessdes (algo
como 50 dias tteis).

Orelator dispde de metade do prazo concedido a comissao para emitir
seu parecer.

Em tese, esgotados os prazos legais, o presidente poderia avocar a
matéria ou designar outro relator, ou, ainda, colocar a matéria em pauta,
desde que requerida pelo autor, mesmo pendente de parecer. Na pratica,
os projetos ficam meses, quando ndo anos, sem que o parecer do relator

seja apresentado e votado.
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Nas comissdes especiais, em geral, o prazo para conclusdo dos traba-
lhos é de 40 sessdes (algo como 50 dias tteis).

No caso de comissao especial destinada a examinar o mérito de pro-
posta de emenda a Constitui¢do, nas dez primeiras sessdes é permitida a
apresentacao de emendas

3.5. — Atribuicdes das comissoes
permanentes da Camara e do Senado

As atribuigdes das comissdes, bem como sua composigao, atendem
ao principio da divisdo e especializagdo dos trabalhos, em face do grande
namero de parlamentares. O ntmero de deputados por comissao, por
exemplo, varia do minimo de 3,5% ao maximo de 12% da composicdo
da Casa. Com fundamento nesses critérios, a Cadmara dos Deputados
criou em sua estrutura 20 comissdes permanentes e o Senado dez,
que tém suas composi¢des definidas com base na proporcionalidade
partidaria, tendo como parametro o tamanho das bancadas ou blocos
parlamentares.

As comissdes, que passaram a ter poder conclusivo de deliberagao,
exercem multiplas e importantes fungdes no processo legislativo:

a) aprovam ou rejeitam matérias conclusivamente;
b) recomendam ao plendrio aprovar ou rejeitar proposigdes;

¢) podem apresentar proposicdes, altera-las ou sugerir o envio ao ar-
quivo;

d) podem convocar ministros para prestar esclarecimento, bem como
encaminhar, por intermédio da Mesa, pedido escrito de informacdes
a ministro de Estado ou qualquer autoridade diretamente vinculada
ao Presidente da Republica;
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e) realizar audiéncia publica;
f) solicitar depoimento de autoridades;

g) acompanhar e apreciar programas de obras, planos nacionais, regio-
nais e setoriais de desenvolvimento;

h) propor a sustagao de atos normativos do Poder Executivo que exor-
bitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa,
elaborando o respectivo decreto legislativo;

i) estudar qualquer tema no campo de suas atividades até promover
fiscalizacdo e controle dos atos do Poder Executivo, incluindo a
administracao indireta.

A seguir, as comissdes permanentes da Camara e do Senado e suas
respectivas atribuigdes.
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3.5.1. — Comissoes Técnicas da

Camara dos Deputados

SIGLA

NOME DA
COMISSAO

COMPETENCIAS
E ATRIBUICOES

CAPADR

Comissdo de Agricul-
tura, Pecuaria, Abaste-
cimento e Desenvolvi-
mento Rural

Examina, da parecer e vota matérias relaciona-
das com a politica agricola; estimulos fiscais,
financeiros e crediticios a agricultura; politica de
abastecimento; sistema de crédito rural; politicas
fundiarias e de reforma agraria, pesca, aliena-
¢ao e concessao de terras publicas; politica de
insumos agropecuarios, entre outras.

CAINDR

Comissao da Amazé-
nia, Integracdo Nacio-
nal e de Desenvolvi-
mento Regional

Cuida dos projetos de grande amplitude, voltados
para o desenvolvimento regional, entre eles o de
transposigao das aguas do rio Sdo Francisco,
protecdo da Amazébnia, defesa de sua fauna e
flora, assuntos indigenas, entre outros programas.
Esta comissao resultou do desmembramento das
extintas Comissdes de Defesa Nacional e Desen-
volvimento Urbano e Interior.

CCTCI

Comissao de Ciéncia e
Tecnologia, Comunica-
¢ao e Informatica

Analisa e delibera sobre politica nacional de
ciéncia e tecnologia; telecomunicagbdes, infor-
matica e robética; servigos postais, telegraficos,
telefénicos; regime juridico das telecomunica-
¢bes e informética; outorga e renovagéo da
exploragao de servigos de radiodifusdo, sonora
e de sons e imagens, etc.

CCJC

Comissao de Consti-
tuicdo e Justica e de
Cidadania

Trata dos aspectos constitucional, legal, juridico,
regimental e de técnica legislativa de projetos,
emendas ou substitutivos e analisa e delibera
no mérito sobre cidadania, nacionalidade, di-
reito constitucional, eleitoral, civil, penal, etc.
Seus pareceres séo terminativos e de mérito,
conforme o caso.

CcDC

Comissao de Defesa do
Consumidor

Analisa e delibera sobre economia popular, re-
pressdo ao abuso de poder econdmico e defesa
do consumidor.

Chu

Comissao de Desenvol-
vimento Urbano

Discute e delibera sobre os assuntos pertinentes
ao direito urbanistico e a ordenagéo juridico-ur-
banistica do territorio; aos planos regionais de
desenvolvimento econdmico e social; a politica e
desenvolvimento municipal e territorial; as migra-
¢bes internas, entre outras matérias relativas a ur-
banismo, arquitetura e desenvolvimento urbano.
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SIGLA

NOME DA
COMISSAO

COMPETENCIAS
E ATRIBUIGOES

CDEIC

Comissao de Desen-
volvimento Econdmico
Industria e Comércio

Cuida de assuntos relativos a ordem econd-
mica nacional, politica de atividade industrial,
comercial e agricola, sistema monetario, moeda,
cambio e reservas cambiais, politicas de im-
portacao e exportagdo em geral, programas de
privatizagao e monopdlio da Uni&o, propriedade
industrial e sua protegao entre outras;

CDHM

Comissdo de Direitos
Humanos e Minorias

Recebe, avalia e investiga denuncias relativas a
ameagca ou violagao de direito humano, além da
fiscalizagdo e acompanhamento de programas
governamentais relativos ao tema. Compete-lhe,
ainda, colaborar com entidades ndo governa-
mentais, nacionais e internacionais, que atuam
na defesa dos direitos humanos, bem como
fazer pesquisas e estudos relativos a situagéo
dos direitos humanos no Brasil e no mundo,
inclusive para efeito de divulgagéo e forneci-
mento de subsidio para as demais comissdes
da Camara.

CTD

Comissao de Turismo e
Desporto

Aprecia proposicdes sobre a politica e sistema
nacional de turismo; exploracdo das atividades
e dos servigos de turismo; sistema desportivo
nacional e sua organizagao; politica e plano
nacional de educacéo fisica e desportiva; nor-
mas gerais sobre desporto, justica desportiva,
além de colaboragédo com entidades publicas e
nao-governamentais, que atuem na formagéo
de politica de turismo.

CMADS

Comissao de Meio Am-
biente e Desenvolvi-
mento Sustentavel

Delibera sobre politica e sistema nacional de meio
ambiente, legislacéo e defesa ecoldgica, recursos
naturais renovaveis entre outras questoes.

CEC

Comissao de Educagao
e Cultura

E responsavel pela politica e sistema educacio-
nal; desenvolvimento cultural; direito de impren-
sa, informagéo e manifestagao do pensamento;
diversdo e espetaculos publicos; produgao
cultural e sua protecao.

CFT

Comissao de Finangas
e Tributacéo

Analisa e delibera sobre sistema financeiro na-
cional, mercado financeiro e de capitais; crédito;
bolsas de valores e de mercadorias, sistema de
poupanca, captacéo e garantia da poupancga po-
pular; titulos e valores imobiliarios; divida publica
externa e interna, sistema tributario nacional e
reparticdo das receitas; tributacéo, arrecadacéo,
fiscalizagao, empréstimos compulsorios, contri-
bui¢des sociais, fiscais, etc. Seus pareceres s&o
terminativos e de mérito, conforme o caso.
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SIGLA

NOME DA
COMISSAO

COMPETENCIAS
E ATRIBUIGOES

CFFC

Comissao de Fisca-
lizagdo Financeira e
Controle

Faz o acompanhamento e fiscalizagao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimo-
nial da Unido e das entidades da administragéo
direta e indireta, incluidas as sociedades e
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico. Cuida, ainda, dos planos e programas
de desenvolvimento nacional ou regional, apds
exame pelas demais comissdes. Finalmente,
é de sua competéncia a tomada de contas do
Presidente da Republica, quando nio apresen-
tadas no prazo de 60 dias apos a abertura dos
trabalhos legislativos.

CLP

Comissao de Legisla-
¢ao Participativa

Recebe e analisa as sugestdes de iniciati-
va popular para transforma-las ou ndo em
proposi¢cées a serem submetidas ao exame
do Congresso. As associacbes e 6rgdos de
classe, sindicatos e entidades organizadas da
sociedade civil podem apresentar sugestao
de projeto de lei complementar, projeto de lei
ordinaria, projeto de decreto legislativo, projeto
de resolugédo, projeto de consolidacdo, além
de requerimentos solicitando a realizagdo de
audiéncia publica, depoimento ou convocagéo
de autoridades, entre outras iniciativas.

CME

Comissdo de Minas e
Energia

Analisa e delibera sobre matérias relativas a
politica e modelo mineral e energético brasilei-
ros; estrutura institucional e o papel dos agentes
dos setores mineral e energético; pesquisa e
exploragao de recursos minerais e energéticos;
fontes convencionais e alternativas de energia;
politica e estrutura de pregos de recursos ener-
géticos; comercializagdo e industrializagao de
minérios, etc.

CREDN

Comissao de Relagdes
Exteriores e Defesa
Nacional

Examina, da parecer e vota matérias ligadas
a politica externa brasileira; relagdes diploma-
ticas e consulares, econdmicas e comerciais,
culturais e cientificas com outros paises;
manter relagdes com entidades internacionais
multilaterais; emigracao e imigracao; expatria-
¢ao; turismo externo; extradigédo e expulsdo de
estrangeiros; nacionalidade; litigios internacio-
nais, neutralidade em face de conflitos interna-
cionais e intervengdo em paises estrangeiros,
além de matérias sobre medidas de defesa
do Estado e das instituicbes democraticas;
assuntos atinentes a segurancga publica e aos
seus 6rgéos institucionais.
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SIGLA

NOME DA
COMISSAO

COMPETENCIAS
E ATRIBUIGOES

CSPCCO

Comissao de Seguran-
¢a Publica e Combate
ao Crime Organizado

Examina assuntos atinentes a prevengao,
fiscalizagdo e combate ao uso de drogas; ao
trafico ilicito de entorpecentes ou atividades
conexas; ao combate do contrabando, do cri-
me organizado, do sequestro, da lavagem de
dinheiro, da violéncia rural e urbana, do con-
trole e comercializagao de armas, da protegéo
a testemunhas e vitimas de crime, e suas
familias, bem como fiscalizar e acompanhar
os programas e politicas governamentais de
seguranca publica, que poderéo ser feitos com
a colaboragao de entidades ndo-governamen-
tais que atuem nas matérias elencadas, assim
como por meio da realizagdo de pesquisas,
estudos e conferéncias sobre as matérias de
sua competéncia.

CSSF

Comissao de Segurida-
de Social e Familia

E responsavel pela analise e deliberacdo de
assuntos relativos a saude, Previdéncia e As-
sisténcia Social; politica de saude e processo
de planificagdo e Sistema Unico de Saude;
assisténcia médica previdenciaria; alimentagéo
e nutricdo; organizacdo institucional da previ-
déncia social do pais; direito de familia e do
menor; protecdo industrial de farmacos, entre
outras obrigagdes.

CTASP

Comissao de Trabalho,
Administragéo e Servi-
¢o Publico

Analisa e delibera sobre matérias trabalhistas
urbana e rural; direito do trabalho, processual
do trabalho e acidentario; trabalho do menor;
politica salarial e de emprego; dissidios indivi-
dual e coletivo; conflitos coletivos de trabalho;
direito de greve; negociacdo coletiva; relagbes
entre o capital e o trabalho; sindicalismo; Justica
do Trabalho; Ministério Publico; regime juridico
dos servidores, etc.

CvT

Comissao de Viagao e
Transportes

Compete-lhe examinar todos os assuntos re-
ferentes ao sistema nacional de viagdo e aos
sistemas de transportes em geral; bem como
a ordenacao e exploragao destes servigcos; em
niveis urbano, interestadual, intermunicipal e
internacional; abrangendo a marinha mercante,
portos e vias navegaveis, navegagado maritima
e de cabotagem e a de interior; direito maritimo
e, também, aviagao civil, aeroportos e infra-es-
trutura aeroportuaria; seguranga e controle do
trafego aéreo e direito nautico.
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3.5.2. — Comissoes Técnicas Senado Federal

SIGLA

NOME DA
COMISSAO

COMPETENCIAS
E ATRIBUICOES

CccJC

Comissdo de Cons-
tituicdo, Justica e
Cidadania

Opina sobre a constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade das matérias sobre a criagéo de
Estados e Territorios, estado de defesa, de sitio
e intervencéo federal, seguranga publica, perda
de mandato de senador e escolha de ministros
do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores.

CAE

Comissao de Assun-
tos Econdmicos

Analisa matérias econémicas e financeiras, direito
agrario, politica agricola, de crédito, cambio, etc.
Aprova a escolha de ministros do TCU, presidente
e diretores do Banco Central. Aprecia pedido de
autorizacao para operagdes externas de natureza
financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Territorios.

CAS

Comissao de Assun-
tos Sociais

Discute e delibera sobre relagdes de trabalho,
organizac¢ao do sistema nacional de emprego e
condigao para o exercicio de profissdes, segurida-
de social, previdéncia e assisténcia social, prote-
¢ao e defesa da saude, controle e fiscalizacio de
medicamentos, saneamento e alimentos e sobre
normas gerais de protecdo ao meio ambiente.

CE

Comissao de Edu-
cacao

Decide sobre normas gerais da educagéo, cul-
tura, ensino e desportos, diretrizes e bases da
educacdo nacional, salario-educagdo, comuni-
cagao, imprensa, criagdes cientificas e tecnol6-
gicas, etc.

CRE

Comissao de Rela-
¢cOes Exteriores e
Defesa Nacional

Opina sobre proposi¢des referentes aos atos e
relagbes governamentais e ao Ministério das Re-
lagdes Exteriores, comércio exterior, indicagao de
nome para chefe de missao diplomatica de carater
permanente junto aos governos estrangeiros e das
organizagdes internacionais, etc.

Cl

Comissao de Servi-
¢os de Infra-estru-
tura

Delibera sobre transportes de terra, mar e ar, obras
publicas em geral, minas, recursos geoldgicos e
hidricos e servigos de telecomunicagobes, entre
outras atribuigdes.

Co
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SIGLA NOME DA COMPETENCIAS
COMISSAO E ATRIBUIGOES

CMA Comissao de Meio | Compete a fiscalizagdo e o controle dos atos do
Ambiente, Defesa do | Poder Executivo, avalia a eficacia e eficiéncia dos
Consumidor e Fisca- | programas de governo, verifica a compatibilidade
lizagédo e Controle da execugdo orgamentaria, promove a interagéo do

Senado Federal com os 6rgéaos do Poder Executivo
e Poder Judiciario, etc.

CDH Comisséao de Direitos | Garante a promocgéao dos direitos humanos, direito
Humanos e Legisla- | da mulher, fiscaliza, acompanha e avalia politicas
¢ao Participativa governamentais relativas aos direitos humanos,

etc.

CDR Comissao de Desen- | Trata de matérias referentes as desigualdades
volvimento Regional | regionais, politica de desenvolvimento, programas,
e Turismo projetos, investimentos, incentivos para o desen-

volvimento regional, politicas relativas ao turismo
entre outras atribuigdes.

CRA Comissao de Agri- | Delibera sobre direito agrario, planejamento, acom-
cultura e Reforma | panhamento da politica agricola e fundiaria, politica
Agraria de investimentos e financiamento agropecuarios,

tributagdo da atividade rural, reforma agraria entre
outros temas.

3.6. — Como se fazem as leis

Formalmente, os projetos de lei apresentados na Camara dos Depu-
tados cumprem as seguintes etapas:

a) leitura em plendrio, numeracdo na Secretaria-Geral da Mesa
e distribuicdo as comissdes pela Coordenacao das Comissdes

Permanentes;

b) distribuicdo a até trés comissdes de mérito. Se passar de trés, a
matéria serd apreciada em comissao especial;

c) sdo examinados primeiro pelas comissdes de mérito e depois
pela Comissao de Constituicao e Justica;
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d) as deliberagdes nas comissdes se ddo por maioria simples, exceto no
caso de projeto de lei complementar, que exige maioria absoluta;

e) os projetos podem ser conclusivos na Comissao ou votados
em plendrio, dependendo da matéria, de requerimento ou de
recurso.

O padrao no Senado é praticamente igual. No proximo tépico, um
resumo de cada modalidade de proposicao, com todas as especificidades
e exigéncias regimentais.

3.7. — Tipologia, hierarquia, iniciativa,
quorum e tramitacdo das proposicoes

3.7.1. - PEC - Proposta de Emenda a Constituicao

Iniciativa - do presidente da Reptblica; de um tergo (171) dos 513
deputados; de um tergo (27) dos 81 senadores; de mais de metade (14) das
27 assembléias legislativas dos estados, incluida a Cadmara Legislativa do
Distrito Federal.

Quorum para aprovagdo - trés quintos dos votos (308) dos deputados e
trés quintos dos votos (49) dos senadores, em duas votagdes em cada Casa.

Tramitagdo:

O na Camara: i) CCJC para admissibilidade, cinco sessdes; ii) Comis-
sdo Especial para mérito, até 40 sessdes, podendo ser emendada nas dez
primeiras; iii) plenario para dois turnos de votacdo, com intervalo de cinco
sessOes entre um turno e outro.

O no Senado: i) CCJC para admissibilidade e mérito; até 30 dias; ii)

plenario para discussdo e emendas, por cinco sessdes; iii) com emenda,
retorna a CCJC, por mais até 30 dias para dar parecer sobre as emendas;
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iii) sem emenda, votam-se os dois turnos, com intervalo de cinco sessoes
entre o primeiro e o segundo.

O Aprovada na segunda Casa: a) com emenda ou substitutivo, retorna
a Casa de Origem, onde o substitutivo percorrera todo o processo inicial;
b) se, no retorno, for aprovada sem emenda, a matéria é promulgada pelo
Congresso; c) se a Casa de Origem ndo concordar com as mudangas feitas
na Casa Revisora, a matéria fica num pingue-pongue eterno, até um dia
as duas Casas se entenderem e aprovarem o mesmo texto para que o Con-
gresso possa promulgar a emenda constitucional.

OVedagoes: a) limitacdes temporais ou circunstanciais: nao podem
ser apresentadas PEC’s em vigéncia de intervencado federal, de estado
de defesa ou de estado de sitio (CF, art. 60, § 1°); b) limites quanto ao
contetido: ndo sera objeto de deliberacao emenda constitucional tenden-
te a abolir: I) a forma federativa de Estado; II) o voto direto, secreto,
universal e periddico; III) a separacdo dos poderes; IV) os direitos e
garantias individuais (clausulas pétreas, CF, art. 60 § 4°). Segundo o
STF, sao também clausulas pétreas as limitagdes do poder de tributar,
especialmente no que diz respeito ao principio da anterioridade (art.
150 da CF).

3.7.2. — PLP - Projeto de Lei Complementar

Iniciativa - cabe a qualquer membro ou comissdo da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente
da Reptblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos tribunais superiores, ao
Procurador-Geral da Reptublica e aos cidadaos, na forma e nos casos pre-
vistos na Constituicdo (CF, art. 61).

Quorum para aprovagao - maioria absoluta dos votos (257) dos 513
deputados e maioria absoluta dos votos (41) dos 81 senadores, sempre em
Plenéario.

T
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Tramitagao - nas comissdes de mérito respectivas, onde se exige maio-
ria simples ou relativa, presente a maioria absoluta de seus membros, para
aprovacao do parecer, que terd o carater de instruir a votacao da matéria
pelo plenario.

Aprovacao na segunda Casa - a) com emenda ou substitutivo,
retorna a Casa de Origem, que dara a palavra final; b) sem emendas,
a matéria vai a sangdo do Presidente da Reptblica, que, aquiescendo,
o sancionara; considerando-o, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no
prazo de 15 dias tuteis, contados da data do recebimento. A auséncia
de manifestacdo nos 15 dias tteis seguintes ao recebimento da matéria
importard na sancao tcita.

Vetos - matérias vetadas sdo novamente submetidas ao Congresso,
que em sessdo conjunta, em votagdo secreta, num prazo de 30 dias, podera
rejeitar os vetos, com o voto da maioria absoluta dos deputados e senadores,
colhidos separadamente. Na pratica, o prazo nao é observado, pois basta
que o Congresso se retina extraordinariamente para adiar indefinidamente
a apreciagdo de vetos presidenciais.

Vedagoes - s6 podem ser apresentados projetos de lei complementar
quando expressamente pedidos no texto constitucional.

3.7.3. — PL — Projeto de Lei Ordinaria

Iniciativa - cabe a qualquer membro ou Comissao da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente
da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos tribunais superiores, ao
Procurador-Geral da Reptblica e aos cidaddos, na forma e nos casos pre-
vistos na Constitui¢ao (CF, art. 61).

Quorum para aprovacao - maioria simples, desde que presente a
maioria absoluta dos membros do colegiado, comissao ou Plenério.
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Tramitagao - os projetos de lei ordindria podem ser aprovados ou
ndo conclusivamente pelas comissdes técnicas, dependendo de cada
caso especifico. No caso de apreciagdo conclusiva, s6 vdo a Plenario,
quando houver divergéncia entre os pareceres das comissdes, quando
houver recurso de 10% dos parlamentares da Casa para sua apreciacao
pelo Plendrio ou quando a matéria for aprovada em Plenario na Casa
de Origem.

Necessariamente vao ao plenario: projetos de cédigo, de iniciativa
popular e os de comissdes, ou que tratam de questdes vinculadas a temas
penais, direitos politicos e eleitorais.

Aprovacao na segunda Casa - a) com emenda ou substitutivo, retor-
na a Casa de Origem, que dard a palavra final; b) sem emendas, a matéria
vai a sancao do Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionaré;
considerando-o, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao in-
teresse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de 15 dias tteis,
contados da data do recebimento. A auséncia de manifestacido nos 15 dias
Uteis seguintes ao recebimento da matéria importara na sangdo tacita. Ou
seja, o Congresso, diante do vacuo ou de auséncia de decisdo do Presidente
da Republica, promulga a lei.

Vetos - matérias vetadas sdo novamente submetidas ao Congresso,
que em sessdo conjunta, em votagdo secreta, num prazo de 30 dias, podera
rejeitar os vetos, com o voto da maioria absoluta dos deputados e senadores,
tomados separadamente.

3.8. — Projeto de Lei Ordinaria - poder conclusivo

Tramitacao nas Comissdes* - apresentado em plenario, o projeto é
distribuido as comissdes para exame no prazo de 40 ou dez sessdes or-
dinarias da Casa, conforme a tramitacdo seja ordinéria ou em regime de
prioridade, respectivamente.

o
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Designacao de Relator - o presidente da Comissao designa um relator
para emitir parecer.

Emendas nas Comissdes - abre-se prazo de cinco sessdes (uns oito
dias) para apresentagdo de emendas por qualquer deputado.

Prazo do Relator - o relator dispde de 20 ou cinco sessdes ordinarias
para dar parecer, conforme a tramitacao seja ordindria ou em prioridade,
respectivamente (metade do prazo da Comissao).

Meérito do Parecer - o parecer podera: i) ser a favor, com ou sem emen-
das; ii) contrario; ou iii) concluir por um substitutivo.

Substitutivo - abre novo prazo de emendas, também de cinco sessdes,
mas somente pelos membros da respectiva comissao.

Discussao do Parecer - anunciada a discussdo, qualquer membro da
comissdo podera pedir vistas da matéria por duas sessdes, findas as quais
podera apresentar voto em separado.

Votagao do Parecer - na fase de votagdo, os parlamentares poderdo, além
de votar contra ou a favor, destacar: a) emendas rejeitadas; ou b) partes do
texto aprovado.

Aprovacao do Projeto - concluida a vota¢do nas comissdes sem di-
vergéncia, a matéria é enviada a Casa Revisora (se projeto da Camara, vai
ao Senado; se do Senado, vai a Camara). Havendo parecer divergente nas
comissOes, a matéria vai necessariamente para votagao no plendrio.

Prazo para Recurso - no prazo de cinco sessdes, contadas do antincio da
aprovacao conclusiva do projeto pelas comissdes, 10% ou 52 deputados, no
caso da Camara, poderdo apresentar recurso para votagdo da matéria pelo
Plenario da Casa.

Votacdo do Recurso - se o recurso obtiver o voto da maioria simples,

o projeto serd apreciado no Plendrio e nesta fase cabem emendas, que for-
¢am seu retorno as comissoes. Se for rejeitado o recurso, o projeto segue

para a Casa Revisora.
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* Se algum projeto receber parecer contrario da CCJC (Comissdo
de Constituicdo e Justica e Cidadania) ou da CFT (Comissao de Fi-
nancas e Tributacdo) referentes a constitucionalidade, juridicidade,
e adequacgdo financeira e or¢amentaria, a matéria é automaticamente
arquivada, prescindindo da deliberacdo do Plenario da Casa. S¢ ira
a Plenario se houver recurso de dez por cento dos parlamentares, no

caso da Camara, de 52 deputados.

3.9. — Projeto de Lei Complementar
sempre votado em Plenario

1. Tramitacao nas Comissoes* - apresentado em plendrio, o projeto
é distribuido as comissdes para exame no prazo de 40 ou dez sessdes or-
dinarias da Casa, conforme a tramitagao seja ordinaria ou em prioridade,
respectivamente.

Designacao de Relator - o presidente da Comissao designa um relator
para emitir parecer.

Emendas nas Comissdes - Nao hd emendas de parlamentares nas
comissdes, apenas o relator podera modificar a proposicao.

Prazo do Relator - o relator dispde de 20 ou cinco sessdes ordindrias,
conforme a tramitacdo seja ordindria ou em prioridade, respectivamente
para dar parecer, metade do prazo na Comissao.

Meérito do Parecer - o parecer podera: i) ser a favor; ii) contrario; ou
iii) concluir por um substitutivo.

Discussao do Parecer - anunciada a discussao, qualquer membro
da comissao podera pedir vistas da matéria por duas sessdes, findas
as quais podera apresentar parecer divergente, sob a forma de voto
em separado.
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Votagdo do Parecer - na fase de votacao nas comissdes, o parecer tem
o carater de instruir o Plenario da Casa para a votagdo da matéria, reco-
mendando sua aprovagao ou rejeigao.

Emendas em Plenario - No momento da discussao do projeto, qual-
quer parlamentar podera propor emendas, for¢ando seu retorno as comis-
sOes para emitir parecer sobre as emendas de plenério.

Votacao em Plenario - o projeto é considerado aprovado se obtiver, em

dois turnos de votagdo na Camara e apenas um turno no Senado, maioria
absoluta dos votos de seus membros.

3.10. — Projeto de Lei Ordinaria no Senado

Tramitacdo nas Comissdes - apresentado em plendrio, o projeto é
distribuido as comissdes para exame no prazo de 20 dias.

Emenda nas Comissdes - abre-se um prazo de 5 dias para os nao-
membros da comissdo, permitindo-se aos membros a apresentacao de

emenda até o momento da votagdo do parecer.

Designacao de Relator - o presidente da comissdo designa um senador
para emitir parecer sobre o projeto.

Prazo do Relator - o mesmo da comissao.

Meérito do Parecer - o parecer podera: i) ser a favor, com ou sem emen-
das; ii) contrario; ou iii) concluir por um substitutivo.

Votagao do Parecer - na fase de discussao, os membros da comissao
poderao solicitar vistas do projeto, sobre o qual poderao apresentar voto

em separado.

Aprovacao do Projeto - concluida a votacao nas comissodes sem diver-
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géncia, a matéria é enviada a Camara dos Deputados. Havendo divergéncia
ou recurso, a matéria vai ao exame do Plenario do Senado.

Prazo para Recurso - no prazo de cinco dias tteis, contados do antncio
da aprovacdo conclusiva do projeto, cabe recurso de 10% dos senadores
para votacdo da matéria em Plenério.

Votacdo do Recurso - Se aprovado o recurso por maioria simples,
o projeto vai a votacdo em Plendrio. Sendo rejeitado o recurso, a matéria
segue ao exame da Camara dos Deputados.

3.11. — Tramitacao de Medida
Provisoria passo-a-passo

As medidas provisoérias, com forga de lei, sdo editadas em situagdes de
urgéncia e relevancia e tém validade por 60 dias, prorrogavel uma tnica
vez por mais 60. As MP’s perdem a eficacia se ndo houver deliberacdo no
prazo de 120 dias, excluidos desse computo os periodos de recesso. Elas
sao apreciadas pelo Congresso. Num primeiro momento, sdo examinadas
por uma comissdo mista, constituida de 12 senadores e 12 deputados, a
quem compete opinar sobre a admissibilidade e também sobre o mérito,
e, em seguida, de forma sucessiva e conclusiva, pelo Plendrio da Camara
e do Senado Federal.

Formalmente, de acordo com a Resolucdon®1, de 2002, do Congresso
Nacional, a tramitagdo das medidas provisoérias editadas depois de 11 de
setembro de 2001, obedecerdo aos seguintes passos:

1. Publicada a MP no Diario Oficial da Uniao (D.O.U), o Congresso é
obrigado, em 48 horas, a publicé-la em avulso e designar a comissao mista

encarregada pelo seu exame.

1.1. Os lideres partidarios devem fazer a indicagdo dos membros até
as 12 horas do dia seguinte a publicacdo da MP no D.O.U.
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1.2.Se os lideres ndo o fizerem dentro do prazo, cabera ao presidente do
Congresso fazé-lo, recaindo a indicacdo sobre os lideres e, eventualmente,
sobre os vice-lideres dos partidos.

1.3. Constituida a comissao, com 12 deputados e 12 senadores, e igual
nimero de suplentes, ela devera ser instalada em 24 horas e eleitos o presi-
dente e vice-presidente, bem como designado o relator e o relator-revisor,
obedecendo a um rodizio de tal modo que o relator seja de uma Casa do
Congresso e o presidente e o revisor de outra.

1.4. O relator-revisor que necessariamente serd da Casa a que pertenca
o presidente, cumprira a fungdo de relator na Casa da qual ndo faz parte
o relator.

2. A comissao mista, presidida por um senador e tendo um deputado
como relator, ou vice-versa, tem até 14 dias, improrrogéveis, para concluir
seus trabalhos.

2.1. Nos primeiros seis dias poderao ser apresentadas emendas, que de-
verdo ser protocoladas na Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.

2.2. No parecer tnico, que cuidara dos aspectos de constitucionalidade,
mérito e adequagdo financeira e orcamentéria, a comissao podera concluir: a)
pela rejeicdo da matéria; b) pela aprovagao na integra; ou c) pela aprovacao
com mudangas, quando sera elaborado um projeto de lei de conversao.

2.3. A emenda cujo parecer for pela inconstitucionalidade ou pela
inadequagdo financeira ou orcamentaria, segundo ato da Mesa da Camara
dos Deputados, ndo podera ser objeto de DVS (Destaque para Votacdo em
Separado) de bancada.

2.4. Os trabalhos na comissao iniciam-se com um terco (1/3) dos
membros de cada Casa, mas as deliberacdes serdo por maioria de votos,
presente a maioria absoluta da comissao mista. Esta sera acrescida de um
membro representante da minoria de uma das Casas, que ndo alcangar o
calculo da proporcionalidade partidaria, em sistema de rodizio entre as

bancadas minoritarias.
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3. Vencido o prazo da Comissao, com ou sem parecer, a matéria sera
remetida & Camara dos Deputados, que dispora de 14 dias, entre 0 14° e
28° dia, para votar conclusivamente a matéria.

3.1. Se a Camara nao votar o texto até o 28° dia, o Senado poderd iniciar
a discussdo da matéria, embora ndo possa voté-la antes da Camara.

3.2. Se for concluida a votagdo na Camara dentro do prazo, a matéria
serd enviada ao Senado que tera do 28° ao 42° dia, contados da edigdo da
medida provisoéria, para concluir a apreciacao.

4. Se a medida provisdria ndo for apreciada em até 45 dias, contados
de sua edicdo, entrard em regime de urgéncia, subseqiientemente, em
cada uma das Casas do Congresso, ficando sobrestadas, até que se ultime
a votacgdo, todas as demais deliberacdes de Plenario.

5. Havendo modificagdo no Senado, ainda que decorrente do restabe-
lecimento de matéria ou emenda rejeitada na Camara, a matéria retorna
a Casa de Origem (Camara), que tera apenas trés dias para apreciar as
emendas do Senado.

6. Rejeitada, por deliberagdo ou decurso de prazo, a medida provisoéria
deverd ser regulamentada por decreto legislativo de iniciativa da comissao
mista ou de parlamentar no prazo de 60 dias, sob pena de as relagdes juri-
dicas constituidas e decorrentes dos atos praticados durante sua vigéncia
conservarem-se por ela regidas.

3.12. — Matriz de acompanhamento

O cidadao ou grupo de pressao que desejar acompanhar profissionalmen-
te o andamento de determinada matéria em tramitacdo no Congresso deve
se organizar minimamente, reunindo informagdes sobre o mérito da politica
publica e, principalmente, sobre os elementos identificadores da proposigao.
O primeiro é o namero e o ano do projeto. O segundo, o nome do autor, de
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seu partido e do Estado a que pertence, se a proposicao for de iniciativa de
parlamentar. O terceiro é a ementa e o quarto € um resumo, com mais detalhes
sobre o tema objeto de acompanhamento. O quinto € o estagio de tramitagdo
ou a situagdo em que se encontra a proposicdo. O sexto antecipa as etapas
que a proposigdo ird percorrer até sua transformacdo em norma juridica. O
sétimo é a tendéncia de aprovagao ou rejeicdo da matéria na instancia em que
se encontra sob exame. E o tiltimo é a estratégia para aprovacao ou rejeicao da
matéria, segundo o interesse do cidaddo ou de seu grupo de pressao.

1. Ntimero e ano da proposicao

2. Autor / Partido / Estado

3. Ementa

4. Resumo

5. Situacdo atual - comissao, relator, etc

6. Proximos passos

7. Tendéncia

8. Estratégia

3.13. — Medidas provisdrias — para que servem

As medidas provisodrias tém-se revelado instrumento atil para atender
a quatro tipos de necessidade: a) alterar a legislacao tributaria, seja insti-
tuindo novos tributos ou contribui¢ées, concedendo beneficios fiscais,
alterando aliquotas ou outras medidas que requeiram efeitos imediatos;
b) autorizar a realizacdo de despesas urgentes, inadidveis e imprevistas,
por meio de créditos extraordindrios; c) resolver problemas administra-
tivos que ndo podem aguardar o tramite normal de um projeto de lei,
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tais como criagdo de cargos, aumentos de remuneragdes de servidores;
e d) veicular matérias que, por seu contetido polémico ou capaz de atrair
a atuagdo de grupos de pressao, ndo possam aguardar a tramitacdo ordi-
ndria, sob pena de modificacdes que as descaracterizem ou alterem o seu
escopo e abrangéncia.

Desde que o instituto da medida proviséria, um recurso tipico do
parlamentarismo, que foi adotado pela Constituicao de 1988, entrou em
vigor ele vem sendo utilizado do modo abusivo pelos presidentes brasi-
leiros, tanto em relacdo a quantidade quanto ao contettdo. Apenas para se
ter uma idéia do emprego abusivo desse instrumento, basta dizer que uma
tnica medida provisoria, a que criou o Plano Real, foi reeditada, sempre
com modificac¢des, 43 vezes.

Teoricamente, a medida proviséria, que tem forca de lei e vigéncia
imediata, s6 poderia ser empregada em situacdes excepcionais, caracte-
rizadas pela urgéncia e relevancia. Entretanto, todos os presidentes, de
Sarney a Lula, passando por Collor, Itamar e FHC, extrapolaram os limites
constitucionais. Veja por governo, as paginas 67 a 71, quadro de edicdes
de outubro de 1988, quando de sua criagdo, até 11 de setembro de 2001,
quando a Emenda Constitucional n° 32 proibiu reedi¢des e limitou as ma-
térias sobre as quais poderia ser editada medida provisoéria.

E verdade que as MP’s nao servem apenas para solucionar problemas
urgentes e relevantes do governo que requerem lei em sentido material,
mas também, em certa medida, para limitar ou reduzir a capacidade do
Congresso de modificar o contetido da matéria, uma vez que as MP’s re-
cebem emendas apenas durante cinco dias, somente podem ser apreciadas
pela Comissao Especial durante 14 dias e porque, ao obstruirem a pauta
de votagdes a partir do 45° dia, combinado com sua validade limitada a
120 dias desde sua publicacdo, obrigam governo e oposicdo a construirem
acordos com maior rapidez, sob pena da paralisia do processo legislativo
ou da perda de eficacia da matéria.

O emprego de medidas provisdrias é tido, pelo préprio Congresso,

como excessivo e injustificado, razdo pela qual tém sido, sucessivamente,
desde 2001, discutidas modificagdes nas regras para sua edicdo. Com
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a EC 32, além da limitacdo tematica - como a proibicdo do emprego
desse instrumento em matéria orcamentaria, exceto a abertura de cré-
dito extraordinario - as MP’s passaram a ter validade de até 120 dias,
vedada expressamente a reedicdo, que era pratica rotineira no periodo
anterior.

Apesar das restri¢des, tanto em relagao a contetido quanto a proi-
bicao de reedicdo, o que efetivamente reduziu a freqiiéncia de edicdo
de medidas provisérias, o problema do trancamento de pauta e de
votacdo no “apagar das luzes” continuou existindo. Desde a mudanga
constitucional ja foram editadas mais de 280 medidas provisdrias.

A titulo de comparagao publicamos, a pagina 71, tabela com as
medidas provisorias editadas apos a E.C. 32 (11.09.2001 a 31.03.2006),
que abrange os ultimos 15 meses do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso e 39 meses de gestdo do presidente Luiz Inacio Lula
da Silva. Nela, pode-se observar que nos 15 meses do segundo governo
de FHC foram editadas 102 medidas provisoérias, uma média mensal de
6,8 MP’s, enquanto no governo do presidente Lula, até 31.03.2006, foram
editadas 186 medidas provisérias, uma média mensal de 4,76 MP’s.
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MEDIDAS PROVISORIAS
Anteriores a E.M.C. n° 32, de 11.9.2001
POR GOVERNO

Quadro 1 - Origindrias

JOSE SARNEY

FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan./out. | out./dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 15 93 17 76 9 4 4 47 91
Média mensal 1,58 7,75 6,80 8,0 0,75 0,44 1,33 3,92 7,58
Quantidade
total por 125 89 142
governo
Média mensal
Sor Govemo 521 2,92 5,26

FERNANDO H. CARDOSO
1° GOVERNO

FERNANDO H. CARDOSO
2° GOVERNO

1995 1996 1997 1998 1999 1999 1992
mar./dez. | jan./dez. |jan./mar. | jan./mar. | mar/dez. | jan./dez. | jan./out.
Quantidade 30 41 34 55 47 23 33 619
Média mensal 2,50 342 2,83 4,58 3,92 1,92 3,67
Quantidade
total por 160 103 619
governo
Média mensal
por governo 333 312
Quadro 2 - Reedigoes
JOSE SARNEY FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar/dez. | jan./dez. | jan./out. | out/dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 9 10 3 66 2 2 - 49 314
Média mensal 0,95 0,83 1,20 6,95 0,17 0,22 - 4,08 26,17
Quantidade
total por 22 70 363
governo
“ﬁi‘:'ggz:‘:’:' 0,92 2,30 13,44
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Quadro 2 - Reedicoes

FERNANDO H. CARDOSO FERNANDO H. CARDOSO
1° GOVERNO 2° GOVERNO
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
mar./dez. | jan./dez. | jan./mar. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan./out.
Quantidade 407 608 686 748 1.040 1.088 458 5,491
Média mensal | 33,92 50,67 57,17 62,33 86,67 90,67 51,0
Quantidade
total por 2.449 2.587 5.491
governo
Média mensal
PERETS 35,44 78,39 -
Quadro 3 - Aprovadas ou convertidas em Lei
JOSE SARNEY FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan.Jout. | out./dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 1 78 7 60 13 1 6 19 46
Média mensal 1,16 6,50 2,80 6,32 1,08 0,11 2,0 1,58 3,83
Quantidade
total por 96 74 71
governo
Média mensal
por governo 40 243 2,63
FERNANDO H. CARDOSO FERNANDO H. CARDOSO
1° GOVERNO 2° GOVERNO
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
mar./dez. | jan./dez. | jan./mar. | jan./mar. | mar/dez. | jan./dez. | jan./out.
Quantidade 44 15 32 39 37 18 43 469
Média mensal 3,67 1,25 2,67 3,25 3,08 1,50 4,78
Quantidade
total por 130 98 473
governo
Média mensal 1,90 297 )
por governo
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Quadro 4 - Revogadas

JOSE SARNEY FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan.Jout. | out./dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 2 - 5 - - - 2 3
Média mensal 0,17 - 0,53 - - - 0,17 0,25
Quantidade
total por 2 5 5
governo
Média mensal
TS 0,08 0,16 0,19

FERNANDO H. CARDOSO

1° GOVERNO

FERNANDO H. CARDOSO
2° GOVERNO

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
mar./dez. | jan./dez. | jan./mar. | jan./mar. | mar/dez. | jan./dez. | jan./out.
Quantidade 1 6 3 2 3 1 - 28
Média mensal 0,08 0,50 0,25 0,17 0,25 0,08 -
Quantidade
total por 12 4 28
governo
Média mensal
por governo 025 012 )
Quadro 5 - Sem eficdcia
JOSE SARNEY FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan./out. | out./dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 3 3 - 7 - 1 - 4 11
Média mensal 0,32 0,25 - 0,74 - 0,11 - 0,33 0,92
Quantidade
total por 6 8 15
governo
Média mensal
p— 0,25 0,26 0,56
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Quadro 5 - Sem eficdcia

FERNANDO H. CARDOSO FERNANDO H. CARDOSO
1° GOVERNO 2° GOVERNO TOTAL
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
mar./dez. | jan./dez. | jan./mar. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan./out.
Quantidade 1 1 - 1 1 1 - 34
Média mensal 0,08 0,08 - 0,08 0,08 0,08 -
Quantidade
total por 3 2 34
governo
Média mensal
por governo 0.6 0,06 )
Quadro 6 - Rejeitadas
JOSE SARNEY FERNANDO COLLOR ITAMAR FRANCO
1988 1989 1990 1990 1991 1992 1992 1993 1994
out./dez. | jan./dez. | jan./mar. | mar./dez. | jan./dez. | jan./out. | out./dez. | jan./dez. | jan./dez.
Quantidade 1 7 1 9 1 1 - - -
Média mensal 0,11 0,58 0,40 0,95 0,08 0,11 - - -
Quantidade
total por 9 1 -
governo
Média mensal 038 0.36 )
por governo

1995

mar./dez.

1° GOVERNO

1996 1997
jan./dez. | jan./mar.

FERNANDO H. CARDOSO

FERNANDO H. CARDOSO

2° GOVERNO

1998 1999 2000
jan./mar. | mar./dez. | jan./dez.

2001
jan.fout.

Quantidade

1 - -

1

Média mensal

0,08 - -

22

0,11

Quantidade
total por
governo

22

Média mensal
por governo

0,02

0,03
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Medidas provisorias
Posteriores a E.M.C. n° 32, de 11.9.2001
Por Governo (até 31.03.06)

FERNANDO H CARDOSO LUIZ INACIO LULA DA SILVA

1° GOVERNO
2001/2002 2003/2006
(15 MESES) (39 MESES)
Convertidas 84 Em tramitagao 19
Prejudicadas 02 Convertidas 151
Rejeitadas 14 Prejudicadas 02
Sem eficacia 02 Revogadas 02
ou vetada Rejeitadas 07
. Sem eficacia
Editadas 102 ou vetada 05
Editadas
Média mensal 6,8 186
Média mensal 4,76

3.14. — Ciclo Orcamentario

O Orgamento Puablico, apesar de ser um instrumento essencialmente
politico, que depende de decisdes politicas, ainda é visto no Brasil como
coisa de especialista.

A Constituicdo de 1988 contribuiu para organizar, moralizar e dar
maior transparéncia ao Orgamento Pablico, principalmente no processo de
elaboragdo e nos mecanismos de controle, que continuam em permanente
aperfeicoamento.

A idéia, amplamente difundida, de que a participacdo no debate de
questdes orcamentdrias pressupde conhecer aspectos da contabilidade
publica, da burocracia estatal e da dindmica politico-institucional afastou
pessoas e entidades da sociedade civil desse debate.

s
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Mas algumas entidades da sociedade civil e até 6rgaos governa-
mentais, com o propdsito de desmistificar e lutar contra este “estado de
coisa”, criaram alguns instrumentos de acompanhamento e controle or-
camentario. As entidades da sociedade civil organizaram o Férum Brasil
do Orcamento (FBO) com a finalidade de acompanhar os processos de
elaboragdo e execugdo do orcamento publico, cujo acesso se da por inter-
médio do portal: www .forumfbo.org.br. O Senado Federal, por intermédio
de seu portal www.senado.gov.br criou o servico “SIGA BRASIL”, que
permite navegar nas contas publicas. A Controladoria-Geral da Uniao
(CGU) também criou o portal www.transparéncia.gov.br, onde o cidadao
pode localizar as ordens de pagamentos da Administracao Pablica. Existe
também o portal Contas Abertas que pode ser acessado pelo enderego:
www.contasabertas.org.br.

A democratizagdo do acesso a elaboracado e execucdo do orcamento pu-
blico é fundamental. E por meio dos projetos orcamentarios que o Congres-
so Nacional exerce sua missdao constitucional de participar do controle das
finangas publicas, cabendo-lhe promover a andlise dos planos, programas e
diretrizes em matéria orcamentaria. E se houver participacdo da sociedade, o
Congresso tera condigdes de melhorar a efetividade em sua missao.

Compete também ao Congresso a realizagdo, por intermédio do
controle externo, a cargo do Tribunal de Contas da Unido, da fiscalizagdo
contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido,
seus orgdos e entidades.

A iniciativa das leis do chamado ciclo orcamentério, que compreende
o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentdarias, o Orcamento da
Unido, bem como os créditos adicionais ou extraordinarios, é exclusiva
do Poder Executivo.

O Plano Plurianual (PPA) corresponde ao periodo de quatro anos. E
sempre iniciado no segundo ano do governo e vai até o primeiro ano do
governo seguinte. E enviado pelo Presidente da Reptiblica ao Congresso até
o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato, devendo ser aprovado
e sancionado até o encerramento da mesma sessao legislativa, portanto,

até 22 de dezembro.
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Segundo o Pardgrafo 1° do artigo 165 da Constituicdo, o PPA es-
tabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas ao programa de duragdo continuada a serem
atingidas no quadriénio.

Constitucionalmente, o PPA é obrigatdrio para o setor publico e in-
dicativo para o setor privado. Nele deve constar as grandes metas para
investimentos e aplicacdes de recursos nos proximos quatro anos. Depois
vem a LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias, que define as diretrizes para
o or¢amento, e finalmente a Lei Orcamentdria Anual (LOA), que imple-
menta, organiza e aloca os recursos para custeio dessas politicas. A LOA,
que compreende o orcamento fiscal, da seguridade e de investimentos,
é que estima a receita e fixa a despesa que a Administracao Publica esté
autorizada a gastar.

Além disso, existe uma série de outras pecas, que servem de propa-
ganda e instrumentos de prestacdo de contas do Governo. Na abertura
da sessdo legislativa, o Presidente encaminha uma mensagem anual ao
Congresso fazendo uma avaliacdo do ano anterior e antecipando o que
pretende fazer naquele ano, além do Balanco Geral da Uniao (BGU), que
é a prestagao de contas de como isso vem sendo feito. O BGU é uma peca
fundamental porque permite verificar a relacdo discurso versus pratica,
ou seja, permite verificar se o que foi alocado, previsto no or¢amento, foi
efetivamente executado.

O orcamento brasileiro, diferentemente do americano, é meramente auto-
rizativo. Para se ter uma idéia, bastar dizer que 40% das leis feitas no Brasil sdo
créditos adicionais alterando o orcamento. Os créditos adicionais se destinam a
situagdes novas ndo previstas; os créditos suplementares, como o préprio nome
diz, destinam-se a complementar recursos para determinada politica ptablica
cuja locagdo inicial foi insuficiente; e, finalmente, os créditos extraordinarios
que sao destinados a atender a despesas imprevisiveis e urgentes, tais como
as decorrentes de guerra, comogcao interna ou calamidade ptblica (art. 167, §
3°, da Constituicao Federal). Essas véarias pegas sdo apresentadas e discutidas
e a sociedade deve ter uma forma de participar delas, mas geralmente nao
toma conhecimento de como sdo gastos os recursos ptblicos.

S0
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O acompanhamento do processo decisério no Congresso é comple-
xo e requer, além de sensibilidade politica, capital de relacdes, senso de
oportunidade e o pleno dominio sobre: a) as institui¢des, suas estruturas
e atribuigdes; b) as regras e procedimentos para a tomada de decisao; c) os
principais atores politicos; d) o conteido da matéria em pauta.

A sensibilidade politica, o capital de rela¢des e o senso de oportuni-
dade sdo requisitos essenciais aos profissionais de grupos de pressao que
fazem o acompanhamento parlamentar.

O primeiro esté associado a capacidade de identificar se determinada
matéria constitui ameaca ou oportunidade aos interesses que representa.

O segundo diz respeito a facilidade de contato com os decisores ou
seus auxiliares mais préoximos ou a capacidade de montagem de rede de in-
formagodes que lhes permitam acesso a dados e documentos de interesse.

O terceiro vincula-se a capacidade de perceber o momento adequado
para aprovar ou rejeitar determinada matéria, a luz de seu impacto orga-
mentério ou econdmico, ao grau de mobilizacdo dos segmentos afetados,
a complexidade do tema, a importancia do autor, a opinido do Congresso
e ao interesse do governo sobre a matéria.

O conhecimento das estruturas inclui desde o papel da Mesa Diretora, do
Colégio de Lideres, das comissdes, do Plenario, dos lideres e vice-lideres, até
o das consultorias legislativas da Camara e do Senado. As informacdes sobre
estes itens estdo detalhadas no tépico 2 das paginas 15 a 32 deste livro.

As regras e os procedimentos do jogo parlamentar compreendem, no
ambito do processo legislativo, a tipologia das proposi¢des, a hierarquia,
os prazos, os destaques, as possibilidades de votacdo, além dos recursos
e artificios existentes para acelerar ou retardar a apreciacao das matérias.
Isso inclui também o dominio da linguagem de plenério, como ordem do
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dia, questdao de ordem, destaque para votacdo em separado, as diversas
formas de requerimentos, etc. Todos esses aspectos estdo detalhados no
apéndice 2, pagina 105.

Os parlamentares mais influentes do Congresso, ja mencionados
anteriormente, sdo poucos e, em geral, sdo especialistas, chefes de grupos
politicos ou exercem algum posto na estrutura da Casa: sdo membros da
Mesa, lideres ou vice-lideres partidarios, presidente de comissao ou relator
de matéria relevante. Mais detalhes no tépico “Atores-chave do processo
decisério no Congresso”, pagina 29.

O conhecimento do contetido da politica puablica, ou seja, daquilo que
se pretende aprovar ou rejeitar € fundamental. O debate é rico e quem nado
tiver argumentos consistentes, para demonstrar que sua tese é boa, pode
perder ja nas comissdes, primeiras instancias do exame da matéria. Esse
é o requisito nimero um para quem acompanha determinado assunto no
Congresso. Sem o dominio pleno do tema, ja entra derrotado na disputa.

O ambiente politico e o grau de aceitacdo da matéria sdo muito im-
portantes, mas o dominio desses conhecimentos é fundamental para evitar
manobras de adversarios do pleito. Quem dominar essas ferramentas tera
melhores condigdes de montar taticas e estratégias consistentes no exame
de seus pleitos no Poder Legislativo.

O trabalho de acompanhamento parlamentar, como se vé, exige pro-
fissionais com acurada sensibilidade politica e capacidade técnica para
captar, organizar, analisar, processar e emitir informacdes de interesse do
grupo de pressao a que pertence.

4.1. — Ferramentas e fontes para
acompanhar as proposicoes

O Poder Legislativo é o mais democratico e transparente dos poderes.
Diferentemente dos poderes Executivo e Judiciario, no Legislativo tudo é
documentado e de livre acesso aos cidadaos.

s
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O Sistema de Informacoes Legislativas (SILEG) permite o acesso, via
Internet, a diversos bancos de dados da Camara e do Senado, que vao
desde proposigdes legislativas e normas juridicas, passando por discursos
e votacdes, até biografia dos parlamentares.

Os meios para se comunicar ou obter informagdes no Congresso sao
muitos e variados. Comega pelo telefone e a Internet, passa pelos veiculos
proprios (televisoes, radios, agéncias de noticias, jornais diarios das duas
Casas e os Didrios Oficiais da Camara e do Senado), até os boletins e in-
formes das liderancas de cada partido com assento na Casa.

A pessoa interessada em fazer um comentdrio, oferecer uma sugestao,
reclamar ou acompanhar o andamento de determinada proposicdo, por
exemplo, pode ligar para o servigo gratuito da Camara (0800619619) ou
do Senado (0800612211).

Os cidadaos, em suas casas, podem acompanhar as principais votacdes
nas comissodes técnicas ou temporarias, como CPlIs, e todos os debates e
deliberagdes em Plendrio por intermédio das radios e televisdes da Camara
e do Senado.

A Internet, entretanto, é o meio mais fécil, eficaz e completo. Para
obter informacdes sobre os parlamentares, sobre o processo legislativo ou
acompanhar proposicdes relevantes, basta acessar os portais, no caso da
Camara, www.camara.gov.br, e no Senado www.senado.gov.br.

Para acompanhar uma proposicdo, no caso da Camara, deve-se clicar
no campo “projeto de lei e outras proposi¢cdes” e pesquisar por nimero,
nome do autor ou por assunto. Ja no Senado, deve-se acessar o icone “Ati-
vidade Legislativa” e pesquisar no campo matéria.

Além do acesso ao historico - (comissdes, prazos, relatores, integra
dos pareceres, etc) - as duas Casas do Congresso (Camara e Senado) colo-
cam a disposicdo um servico de e-mail, que mantém o cidadao atualizado
sobre o projeto que deseja acompanhar. Para tanto, basta que cadastre
a proposicao no campo apropriado no portal da Casa onde a matéria se

encontra sob exame.
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Os registros da tramitagao das proposicdes sao atualizados em tempo
real. Cada mudanga de estdgio, como a apresentacdo de parecer ou sua
aprovacao, ou, ainda, o envio do parecer para outra comissdo fica registrada
no portal, inclusive com a disponibiliza¢do da integra dos textos.

Entretanto, se o objetivo for pressionar ou denunciar atitudes, com-
portamentos e votos de determinado congressista, o canal mais adequado
é o contato direto com o préprio parlamentar, junto & imprensa ou mobi-
lizando a populacdo. O uso do correio eletronico e o correio tradicional
possuem poder minimo de pressdo. Os gabinetes raramente respondem
as provocagdes por estes meios.

4.2. — Regras para o corpo-a-corpo.
no trabalho parlamentar

O contato direto com os parlamentares deve observar algumas dire-
trizes e regras, como a forma de abordagem, o modo de apresentacdo do
conteddo e a escolha dos alvos a serem procurados. Antes, quatro adver-
téncias:

A primeira e principal adverténcia que se faz a pessoa que vai atuar
em trabalho parlamentar é que ela é quem depende do voto do deputado
ou do senador e ndo o contrario. Portanto, nada de chegar exigindo isso
ou aquilo.

A segunda adverténcia, igualmente importante, é que para a apro-
vagdo do projeto necessita-se do voto da maioria e, em conseqiiéncia disso,
nao se pode deixar de procurar um parlamentar em razdo de seus votos
no passado, seu partido, ideologia ou opgdo politica.

A terceira é que o objetivo do contato é persuadir ou convencer o
parlamentar e nesse trabalho nao se deve tratar os deputados ou senadores
com hostilidade ou de forma rude, independentemente de divergéncias
partidarias, ideolégicas, regionais, religiosas ou de outra ordem.

S
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A ultima é que o trabalho deve ser planejado, ter alvo especifico e
definido, evitando perder tempo procurando os parlamentares da comissao

“o_ 7

“d”, quando o projeto esta sob exame da comissdo “a”.

Quanto a forma, quem estiver fazendo o trabalho deve: i) ser cortés;
ii) vestir-se adequadamente, no caso de homem, com paleto e gravata,
sob pena de ndo circular nas dependéncias da Camara e do Senado; iii)
identificar-se citando a funcdo que exerce ou a entidade a que pertence
ou é vinculado; iv) saber antecipadamente a histéria do parlamentar
e, se possivel, a opinido dele sobre o pleito; v) iniciar a conversa, de
preferéncia, lembrando algum episédio em que o parlamentar apareca
bem; vi) lembrar sempre que é vocé quem precisa do voto dele e ndo o
contrério.

Em relagdo ao conteudo, o interlocutor deve: a) saber exatamente
o que deseja; b) conhecer o contetido da proposicdo, suas implicacdes e
impactos, para mostrar a justeza do pleito; c) apresentar, na medida do
possivel, argumentos técnicos, que sustentem ou justifiquem o pleito; d)
demonstrar, se for possivel, que o impacto sobre as financas, os consumi-
dores ou usudrios estao dentro da razoabilidade.

Sobre o publico-alvo deve-se procurar, prioritariamente: i) os par-
lamentares das relacdes pessoais de quem estd fazendo o trabalho par-
lamentar ou de sua entidade; ii) o relator da matéria de seu interesse; iii)
os membros das comissdes onde a proposicao se encontra em discussao,
comegando pelo seu presidente; iv) os lideres partidarios; v) os demais
parlamentares interessados na matéria.

4.3. - Jogo parlamentar: artificios regimentais

O regimento é a lei interna, a biblia do Congresso Nacional. Nele
constam as regras que orientam, disciplinam todas as etapas do processo
de elaboracédo legislativa, desde a iniciativa, o emendamento, o rito de
tramitacdo, os pedidos de vista, discussdo, votacdo, promulgacdo até a
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apreciacdo de vetos. Cada Casa do Congresso possui o seu regimento
interno: Camara, Senado e Congresso.

O processo de elaboracao legislativa esta sujeito ao controle judicial,
especialmente quando ha descumprimento de norma constitucional. Vi-
cios de iniciativas, deliberagdo por quorum insuficiente, supressao de fase,
adulteracdo de votagdes, entre outras ilegalidades, poderdo ser reparadas
por decisdo judicial. O Supremo Tribunal Federal, entretanto, quando a
violagdo é de ordem regimental, tem entendido que se trata de assunto
interno das Casas.

O regimento, em geral, é o instrumento da maioria. Apesar disso,
a minoria faz uso dele para promover suas manobras ou para ndo ser
atropelada em muitos momentos do processo legislativo. Os presidentes
da Camara e do Senado, assim como os presidentes de comissdes, sdo os
intérpretes das davidas regimentais dos parlamentares. Os presidentes das
Casas, quase sempre, pertencem aos partidos da base do governo, e, nesta
hipétese, a situacao do Poder Executivo fica muito facilitada. Podem, por
exemplo, convocar sessdes extraordinariamente na conveniéncia politica,
entre outras prerrogativas.

E que os questionamentos, feitos sob a forma de reclamaczo, de questao
de ordem, de recurso ou de esclarecimento, sdo respondidos pelos presi-
dentes e, dependendo da matéria, as respostas podem ser conclusivas, sem
possibilidade de recurso ao plendrio. Nas situacdes em que ha recursos
ao Plendrio, quase nunca com efeito suspensivo, exige-se que antes seja
ouvida a Comissdo de Constituicao e Justica e Cidadania, havendo casos
que nunca sao resolvidos.

Os recursos regimentais e constitucionais, tanto da oposicao quanto
da situagdo, sao muitos. O governo, para evitar que matérias indesejadas
sejam votadas, maneja e em certa medida controla a pauta do Congresso,
particularmente da Camara, com a edicdo de medidas provisérias e os
pedidos de urgéncia constitucional, que bloqueiam a pauta depois de 45
dias de seu envio ao Poder Legislativo.

A oposicdo, por sua vez, faz uso de um arsenal de recursos para evitar
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ou retardar a votacdo de matéria de interesse do governo, o que vai desde a
obstrugdo ou negagao de quorum, passa por pedidos deretirada de pautae/ou
de adiamento, até a apresentacdo de destaques para votagdo em separado.

Em geral, o processo de obstrugédo se inicia com a auséncia do registro
de presenga no Plenario ou nas comissdes. Quando é alcangado o quorum
de deliberacao, que é de maioria absoluta (no caso do Plenario da Camara,
257 deputados e, no do Senado, 41 senadores), os deputados ou senadores
de oposicdo pedem vista das matérias ou solicitam a retirada da matéria
de pauta. Se perderem no primeiro requerimento, apresentam outros com
o pedido de adiamento da apreciacdo da matéria por cinco sessdes, depois
por quatro, por trés, por duas, etc.

Cada requerimento é votado nominalmente. Entretanto, havendo
uma votacdo nominal, em fungao de pedido de verificagdo de votagdo, s6
poderd haver uma segunda apos um intersticio (intervalo) de uma hora.
Para contornar esse problema, a oposigdo e até o governo fazem uso de dois
recursos: ou pedem aos lideres que se pronunciem, e cada lider pode usar
da palavra por dez minutos a qualquer momento da sessdo, como forma de
ganhar tempo ou, entdo, quando sentem que vao perder, depois de todos
os deputados ou senadores terem registrado seus votos no painel, desistem
do requerimento, ganhando tempo no préximo requerimento.

Esgotadas as possibilidades de adiamento, a oposi¢ao faz uso do DVS
(Destaque para Votagao em Separado), um instrumento que permite aos
partidos destacar partes de uma proposicdo, em geral as partes polémicas,
para que sejam submetidas a uma votagao especifica. E um eficiente meio de
oposigdo, porque além da possibilidade real de vitéria, a matéria destacada
vai obrigatoriamente a votos, multiplicando a quantidade de votacdes.

O namero de destaques por bancada obedece a quantidade de um a qua-
tro. Os partidos com 5 a 24 deputados tém direito a um; os com entre 25 a 49
tém direito a dois; ja os partidos com entre 50 a 74 tém direito a trés destaques;
e os que tém mais de 74 deputados tém direito a apresentar quatro requeri-
mentos de destaque, independentemente do nimero de parlamentares.

Enquanto a oposicao trabalha para evitar ou adiar a votacao das
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matérias de interesse do Poder Executivo, a situacdo se empenha para
acelerar o processo de deliberacdo, fazendo uso dos recursos regimen-
tais disponiveis, entre os quais, a prerrogativa de pedir encerramento de
discussao de determinada matéria, apds terem falado trés parlamentares
contra e trés a favor.

Além destes, ha outros recursos que permitem acelerar ou retardar
a votacao de uma matéria. O pedido de urgéncia urgentissima, que deve
ser aprovado pela maioria absoluta dos parlamentares, é muito comum.
Entretanto, apenas para submeter esse requerimento a apreciagao do Ple-
nario, exige-se o apoio de 257 parlamentares ou lideres e vice-lideres que
representem esse nimero. Uma vez aprovada a urgéncia urgentissima
todas as etapas e intersticios sdo quebrados, podendo a matéria objeto do
requerimento ser votada na préxima sessdo ordindria ou extraordinaria
que for convocada.

4.4, - As leis e as salsichas

“Quanto menos as pessoas souberem como se fazem as salsichas e as
leis, melhor dormir&o a noite”, dizia o chanceler alemao Otto von Bismarck,
referindo-se a falta de higiene na feitura da primeira e ao jogo sujo muitas
vezes presente na elaboragdo da segunda.

Realmente, como em toda atividade humana em que héa disputas, no
processo de elaboracdo das leis também existem manobras, artimanhas,
manipulagdo e até ilegalidades, mas isto ndo é regra, assim como nem toda
fabrica de salsicha apresenta descuido com a higiene.

A asttcia do legislador, as manobras de funcionarios, as ilegalida-
des na elaboracao das leis estio documentadas e podem ser constatadas
facilmente, tanto nos periodos autoritdrios quanto nos democréticos. Os
exemplos sdo muitos e vao desde atraso de rel6gio para cumprir o prazo
tfixado pela ditadura, passando por manobras em votagdes e descumpri-
mento de prazos e quorum, até adulteragdo de textos.
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O caso mais emblematico foi o atraso do relégio do Plenario para
cumprir o prazo determinado pela ditadura militar para que o Congresso
aprovasse a Constituicdo de 1967, que retirava competéncias privativas
do Poder Legislativo e ampliava as prerrogativas do Poder Executivo. O
presidente Castello Branco, por meio do Ato Institucional n° 4, baixado
em 7 de novembro de 1966, convocou extraordinariamente o Congresso
para votar o projeto de Constituicao, elaborado por juristas vinculados ao
regime militar, no periodo de 2 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de
1967, sob pena de o texto ser considerado aprovado tacitamente ou por
decurso de prazo.

O projeto constou da ordem do dia de 24 de janeiro de 1967, mas es-
tando evidente que ndo teria sua votacdo concluida naquele dia, o senador
Auro de Moura Andrade, que presidia a sessao, pouco antes de meia noite
(23h50) chamou o entdo secretdrio-geral da Mesa da Camara, que o asses-
sorava naquela sessdo, Paulo Affonso Martins de Oliveira, e determinou
que fossem atrasados os trés rel6gios existentes no Plendrio até que fosse
concluida a votagdo, que terminou as 2h do dia seguinte.

Em 1989, o entao presidente da Comissdo de Trabalho da Céamara,
deputado Carlos Alberto Caé (PDT/R]J), inverteu o encaminhamento de
uma votacdo s para aprovar um projeto de seu colega de partido, depu-
tado Lysanias Maciel (PDT/R]). O projeto era meritdrio e seu objetivo era
impedir que as empresas mantivessem lista negra de seus empregados,
mas os membros da comissdo estavam irritados com a insisténcia do par-
lamentar e resolveram rejeitar seu projeto. Na hora de votar, entretanto, o
presidente inverteu a forma tradicional de votagdo. O normal é anunciar
que os deputados que “aprovam” permanecam como se encontram, mas
Cad anunciou: os senhores deputados que “rejeitam” permanegam como se
acham. Todos se levantaram imaginando que estavam rejeitando a matéria,
quando, na verdade, estavam aprovando o texto por unanimidade.

Em 1990, quando o senador Nelson Carneiro (PMDB/R]) presidia
o Congresso, um grupo de parlamentares, a servigo de empreiteiros que
estavam irritados com os atrasos nos pagamentos de servicos prestados
a empresas do governo, apresentou e aprovou emenda a uma medida
provisoéria para possibilitar a faléncia das empresas ptblicas e das estatais,
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fato que foi festejado pelos parlamentares presentes. Depois de concluida
a votagdo, os empreiteiros descobriram que estavam matando as galinhas
dos ovos de ouro, e imediatamente pediram para excluir o dispositivo da
lei, que misteriosamente desapareceu do texto publicado.

Na Constituinte, ha diversos episédios que merecem registro. As ma-
nobras e até irregularidades foram cometidas por parlamentares e funcio-
narios do Congresso, que assumiram isso sem o menor constrangimento.

O presidente do Supremo Tribunal Federal, ministro Nelson Jobim,
por exemplo, admitiu que, como deputado federal e relator-adjunto da
Constituinte de 1987/88, de comum acordo com o entdo presidente da
Assembléia Constituinte, deputado Ulisses Guimaraes (PMDB/SP), inseriu
texto ndo aprovado na Constitui¢do de 1988, cometendo uma irregularidade
de maior gravidade, mesmo que para corrigir lacuna na Carta Magna.

O Secretario-Geral da Mesa da Constituinte, Paulo Affonso, que as-
sessorava o presidente e coordenava os trabalhos legislativos, deu uma
maozinha ao Centrdo em mais de uma oportunidade. Liderado pelo depu-
tado Luis Eduardo Magalhdes (PFL/BA), o Centrdo era um agrupamento
de parlamentares unidos pelo desejo de retirar os avancos econémicos e
sociais incluidos no texto constitucional.

Para permitir que o Centrdo, diante da impossibilidade de fazé-lo
dentro do prazo de emendas, pudesse apresentar um substitutivo ao texto
aprovado na Comissao de Sistematizacdo, o Secretario-Geral da Mesa, a
pedido dos deputados Ricardo Fitza (PFL/PE) e Bonifacio de Andrada
(PP/MG), ordenou a funcionaria que protocolizava as emendas na Co-
missdo de Constituigao e Justica que saltasse, alternadamente, a numera-
¢do de emendas - por exemplo, de 93 para 95 - de forma a permitir que
as emendas do Centrdo pudessem ser apresentadas no dia seguinte, e
encaixadas nos espacos vazios. Este relato foi extraido da péagina 173 do
livro O Congresso em meio século, editado em 2005, da cole¢do memoria do
servidor, da Camara dos Deputados, que conta a trajetéria funcional de
Paulo Affonso Martins de Oliveira.

O segundo episddio em que Paulo Affonso ajudou o Centrado, ainda que
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indiretamente, foi inusitado. Ocorreu na votacdo do relatério sobre reforma
agraria na subcomissdo especifica da Constituinte. Presidida pelo senador
Edison Lobdo, a subcomissao, composta de 25 constituintes, estava dividida
entre os progressistas e os conservadores. O relatério do deputado Oswaldo
Lima Filho, do grupo progressista, propunha a desapropriacao das terras im-
produtivas e seu relatério seria aprovado por 13 votos a 12, mas o deputado
Benedito Monteiro, que votaria a favor do relatério desapareceu.

Como os trabalhos ndo podiam ser interrompidos em razao da au-
séncia de um de seus membros, o presidente da subcomissao chamou
o suplente, deputado Rosa Prata, para votar até que fosse encontrado o
deputado desaparecido. Ocorre que Prata era do grupo conservador, fato
que invertia o placar de votacao, em favor dos conservadores.

Houve protestos e o entdo lider do PMDB, Mério Covas, pediu a
substituicdo do deputado Benedito Monteiro por outro do PMDB, o de-
putado Antero Paes de Barros, que era favoravel ao relatério de Oswaldo
Lima Filho. Mas o presidente da subcomissao, vinculado aos ruralistas,
nao aceitou a substituicdo. Com o impasse, a solugdo foi levar o caso ao
presidente da Constituinte. Foram a casa do Dr. Ulisses a deputada Cristina
Tavares e o secretario Paulo Affonso para pegar o despacho do presidente
da Constituinte determinando a substituicao.

Acordado ja tarde da noite, Dr. Ulisses indagou de Paulo Affonso qual
seria o despacho para atender ao lider do PMDB. O secretario orientou que
seria o de praxe, ou seja, “publique-se”, quando deveria ser “de acordo” ou
“cumpra-se”. Com o despacho na mao, o presidente da subcomissao, com
ar de satisfacdo, informou ao colegiado que ndo poderia fazer a substitui-
¢do de imediato, j& que s6 poderia efetiva-la ap6s publicado o despacho,
e prosseguiu a votagao, rejeitando o parecer a favor da reforma agréria e
aprovando o substitutivo do Centrado por 13 a 12.

Os defensores da reforma agraria, j4 de madrugada, diante da apro-
vagdo do texto da UDR e do Centrado, destacaram todos os artigos para
votacdo em separado, para vota-los ja com a presenca do deputado Bene-
dito Monteiro, que havia sido localizado em Belém e estava se deslocando
para Brasilia num avido fretado. O deputado fora vitima de uma manobra
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da UDR, que o havia convidado para uma palestra em Belém justo no dia
da votacdo do relatério. Consta que uma mulher bonita teria seduzido o
deputado e por isso ele teria perdido o voo que lhe permitiria chegar em
Brasilia a tempo de participar da votagao.

Os destaques, exceto o do caput do artigo 1°, que Paulo Affonso perdeu
de propésito, foram todos rejeitados, restando aprovado apenas o caput
do artigo 1°.

O caso da constitucionalizacdo e da extingdo da representacao clas-
sista na Justica do Trabalho é interessante. Na Constituinte, o relator da
Subcomissdo dos Poderes, deputado Plinio de Arruda Sampaio (PT/SP),
era contra a representacao classista, mas havia emendas defendendo os
juizes nao togados da Justica do Trabalho. No dia da votagdo, um sdbado
pela manh3, saiu no Jornal do Brasil uma reportagem de capa mostrando
as supostas mordomias dos classistas, fato que daria a vitdria ao relator.
Informado da reportagem, o presidente da Anajucla - Associagdo Nacional
dos Juizes Classistas, Alceu Portocarrero, foi cedo para a banca de revista
do Congresso e comprou todos os exemplares, que foram jogados no Lago
Paranoa. A matéria foi a voto sem que os parlamentares tivessem tomado
conhecimento da matéria do JB e os classistas foram vitoriosos.

Anos depois, foi apresentada uma Proposta de Emenda a Constituicao
para extingdo da representacdo classista. O texto foi aprovado no Senado,
mas encontrava resisténcia na Camara. A votagdo na comissao especial, a
de mérito, aconteceu com a presenca de apenas trés parlamentares, o re-
lator, o presidente e mais um parlamentar favoravel a extingdo. Ninguém
contrdrio estava 14 para pedir verificacdo de quorum, ja que seria neces-
sdria a presenca de pelo menos 16 parlamentares. Os parlamentares que
defendiam os classistas ndo compareceram a sessao porque tinham ido ao
enterro do ex-presidente da Anajucla, Alceu Portocarrero.

Outro exemplo ilustrativo de manobras e artificios regimentais que
resultaram em adulteracdo da vontade manifesta dos parlamentares foi
patrocinado pelo relator da Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC) n°
173/1995, deputado Moreira Franco, por ocasido da votagdo da Reforma

Administrativa na CAmara.
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O deputado, na condigdo de relator da Reforma Administrativa, apresen-
tou um substitutivo global a PEC 173, que, entre outros objetivos, pretendia
eliminar o Regime Juridico Unico (RJU) dos servidores ptblicos. A redagdo por
ele proposta para o caput do art. 39, com o propésito de acabar com o RJU, foi
destacada para votagao em separado pela oposicao. O Destaque para Votagao
em Separado (DVS), de n°®9, excluiu do substitutivo do relator a redagao por
ele proposta para o caput do art. 39, ficando em vigor o caput original da
Constitui¢do, que garantia a continuidade do RJU, o qual s6 seria substituido
se fosse aprovado o texto objeto de destaque. Na votacao do texto destacado,
ou seja da redagdo proposta pelo relator especificamente para o caput do art.
39, o painel s6 registrou 298 votos, quando eram necessérios 308. Com isto,
foi rejeitada a redacado proposta e continuou em vigor o RJU.

Entretanto, o relator, valendo-se de artificios regimentais, ao apresentar a
redacdo para o segundo turno de votacdo, entendeu que a rejeicao da redagao
proposta por ele para o caput do art. 39 ndo restabelecia o texto original da
Constituicao, como expressamente indicava o destaque da oposicao, e excluiu
o RJU do texto constitucional. Com o respaldo do lider do Governo FHC na
Camara, deputado Luis Eduardo Magalhaes (PFL/BA), e do entdo presidente
da Camara, deputado Michel Temer (PMDB/SP), o relator Moreira Franco
transformou o paragrafo 1° de seu substitutivo no caput do art. 39 e conseguiu
aprovar aredagdo proposta para o segundo turno, eliminando o RJU do texto
constitucional. As oposicdes, apds a promulgagdo da Emenda a Constituicao
n°19, ingressaram com uma ADI - Acao de Direta de Inconstitucionalidade no
Supremo questionando a supressao do RJU, que, no momento da publicagdo
deste livro, aguardava conclusdo do julgamento no STF. No placar, apenas
dois ministros haviam votado: o relator, ministro Nery da Silveira, que ja se
aposentou, e a ministra Ellen Gracie. O terceiro ministro que ia votar, Nelson
Jobim, gaticho como os dois que ja tinham votado, pediu vista da matéria. No
dia 30 de marco de 2006, Jobim se aposentou e deixou a Suprema Corte.

E comum no Congresso, antes de uma votacio importante, o lider
do governo testar o apoio da base com votagdes menos importantes. No
Governo FHC, por ocasido da votagdo da Reforma da Previdéncia, um
grupo de parlamentares de oposi¢do, nas votagdes que antecederam ao
destaque do redutor nas aposentadorias e pensdes, resolveu votar a favor
de dois destaques menos importantes, para dar a impressao de que o go-
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verno contava com votos suficientes para qualquer votacdo. No momento
da votagdo do redutor veio a surpresa: os 20 deputados que votaram com
o governo nos destaques menos importantes disseram nao ao redutor,
rejeitando a matéria, o que irritou profundamente FHC.

5. — GRUPOS DE PRESSAO

Em todas as democracias, as pessoas fisicas e/ou juridicas se organi-
zam, sob a forma de grupo de pressdo, para, legitimamente, defender seus
interesses perante os poderes constituidos.

Os grupos de pressdo, que podem ser permanentes ou temporéarios,
surgem, em geral, quando os interesses ou valores de determinado segmen-
to estdo sendo ameacados ou, ao contrario, quando o ambiente é favoravel
a promocao desses interesses ou valores. Eles nada mais sdo do que uma
atuagdo organizada.

Numa defini¢do simplificada, grupos de pressao seriam pessoas fisicas
ou juridicas que, unidas por um interesse comum, sem objetivo de gerir
o poder politico, buscam influenciar as opgdes ou comportamentos das
autoridades ou tomadores de decisdo.

O instrumento utilizado é o lobby, que poderia ser definido como o
processo ou instrumento, por meio do qual, valendo-se de técnicas e pessoas
especializadas, os grupos de pressao fazem chegar ao tomador de decisoes
seus pleitos, desejos ou reivindicagdes.

5.1. — Classificacao do lobby e
respectivos profissionais

A literatura sobre os grupos no Brasil é escassa. Poucos autores tenta-
ram organizar e sistematizar os grupos de pressao por interesses represen-
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tados, entre eles merecem mengdo Murilo Aragdo, em sua dissertagao de
mestrado, e Andréa Cristina de Jesus Oliveira, em sua tese de doutorado,
ambos citados nas referéncias bibliogréficas desta publicacdo.

Os grupos de pressao, segundo Oliveira, podem ser classificados por
origem de interesse, por interesse representado, por organizacdo de inte-
resses ou por origem dos recursos utilizados. Os interesses patrocinados,
de acordo com Aragao, podem ser governamentais, empresariais, de tra-
balhadores, de profissionais liberais e feministas ou de natureza diversa,
como ambientalistas, religiosos, civicos, recreativos, etc.

A classificacdo por interesse se d4: i) por origem de interesses, ptblico ou
estatal, como os assessores parlamentares ou os departamentos de comunica-
¢ao social dos 6rgaos da Administragao Puablica; ii) por interesse representado,
institucional, como executivos de relagdes governamentais, responséveis pelos
departamentos corporativos ou institucionais das empresas; iii) por organiza-
cao dos interesses, classista, entidades de classe como sindicatos, associacoes
profissionais ou econémicas, como DIAP e CNI; iv) por origem dos recursos
utilizados, privado, como escritérios de lobby e consultorias.

Trés elementos, em geral, estdo presentes nos grupos de pressdo: as-
sociagdo, poder e grau de influéncia. A associacdo expressa e corporifica
o esfor¢o em desenvolver e usar o poder social de maneira organizada. O
poder representa a autoridade outorgada pelos filiados, para o exercicio
da capacidade de organizar o grupo. E o grau de influéncia depende do
numero de filiados, da capacidade financeira e da organizagao.

Os grupos de pressao se diferenciam dos partidos politicos basicamen-
te pelo fato de ndo participarem diretamente da competicdo eleitoral nem
terem por meta a gestdo direta do poder. Seu objetivo é o acesso aos centros
de poder para obter decisdes favoraveis ou evitar medidas contrarias aos
seus interesses. Em resumo, os grupos de pressao articulam interesses.

Para operar com eficiéncia, frente aos desafios e principalmente em

face da complexidade e lentidao do processo decisério, os grupos de pressao
necessitam de estrutura, organizacao, pessoal qualificado e principalmente

um bom pleito.
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Os meios empregados sdo muitos e variados e vao desde estudos
fundamentados, passando pela utilizagdo das técnicas de convencimen-
to/persuasao, até manifestagdes de massa. Ou seja, sdo fatos, argumentos
e poder. Seu publico alvo sdo os legisladores, a opinido publica e as auto-
ridades da Administracdo Puablica.

Operacionalmente, os grupos de pressao se valem do envio de corres-
pondéncia e documentos; visitas e contatos pessoais; realizacao de eventos
institucionais ou sociais; participacdo em debates e audiéncias publicas;
realizagdo de viagens; de assessoria de imprensa e propaganda; edicdo de
publicacdes; apoio junto ao eleitorado, organizagao ou coalizdo de interesses
e manifestagdes publicas, entre outros.

Os grupos de pressao sdo fundamentais para a democracia porque
podem contribuir para: a) o aperfeicoamento das politicas ptblicas; b)
estabelecer limites a agdo dos poderes; c) promover o interesse ptblico em
favor de determinados pleitos.

5.2. — Etica na atuacdo dos grupos de pressao

A atuacdo dos grupos de pressdo requer o atendimento de algumas
regras de conduta, que sdo indispenséaveis a seriedade e a credibilidade
dessa importante forma de articulagdo de interesses da sociedade. O su-
porte técnico é o principal elemento de convicgdo do tomador de decisdes.
O método de atuacdo, o contetido dos pleitos e os meios disponiveis sao
condigdes importantes para o éxito, conforme segue.

No plano da agdo pratica, além da rentincia a qualquer tipo de discrimi-
nagdo por motivos politicos, ideoldgicos, partidérios, regionais e religiosos,
o trabalho parlamentar deve observar alguns pressupostos e condicdes: a)
quanto ao processo de persuasao e convencimento; b) quanto ao conteado
dos pleitos patrocinados; c) quanto as condicdes para o éxito.

O trabalho de convencimento e persuasao, para que goze de credibili-
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dade, deve ser realizado de forma transparente e com profissionalismo, sem
manipulagdo de informagdes nem de dados como elementos de convicgao
para favorecer o pleito. Deve ser descartada e rechacada, por se tratar de
crime, a pratica de corrupgdo, a utilizacao de trafico de influéncia ou o uso
de métodos condendveis ética e moralmente, como chantagem, ameaca,
intimidagdo e abuso de poder econdmico.

Os pleitos patrocinados, em relacdo ao contetddo, precisam ser
legais e legitimos, defensaveis ética e moralmente e ndo devem consti-
tuir privilégio ou favores para setores especificos, nem podem levar a
concorréncia desleal ou fraudulenta. De preferéncia, devem coincidir
com o interesse publico.

5.3. — O poder do governo como grupo de pressao

Em termos operacionais (ainda que conceitualmente nado seja uma
definicdo adequada chamar o governo de grupo de pressdo), o principal e
mais organizado grupo de pressado é o articulado pelo Governo Federal. O
Poder Executivo Federal, sob a coordenacado da Casa Civil ou da Secretaria
de Relacdes Institucionais, estruturou o mais complexo e abrangente siste-
ma de acompanhamento da atuacdo do Congresso Nacional, que envolve
todos os ministérios, suas autarquias, fundacdes e empresas.

Os assessores parlamentares dos 6rgdos governamentais acompanham
cotidianamente a tramitacdo de todas as proposicdes em curso no Congresso
sobre politicas publicas. O monitoramento inclui proposi¢des de iniciativa de
parlamentares, do préprio governo, dos tribunais superiores e dos cidadaos.
A lideranca dos partidos da base e, principalmente, a lideranca do governo
nas Casas, sao os pontos de apoio para o trabalho de acompanhamento.

A equipe esté orientada para facilitar ou dificultar a tramitagdo das
matérias, segundo o interesse do Poder Executivo. Os recursos utiliza-
dos para tanto vao desde a distribuicdo de estudos e pareceres sobre o
mérito e constitucionalidade das matérias, a negociacdo do contetdo
do texto; passam pela mobilizagado de lideres, presidentes de comissdes,
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relatores e demais parlamentares da base, devidamente orientados para
recorrer aos intimeros artificios regimentais para apressar ou retardar
o andamento dos projetos, até a liberagdo de verbas, obras, cargos e
empregos.

Pela organizacao e estrutura de que dispde, o lobby governamental
é considerado ideal porque: a) possui mapeamento das votagdes de seu
interesse no Congresso, com comportamento das bancadas estaduais e
partiddrias e por parlamentar; b) tem operadores institucionais préprios
junto aos parlamentares (ministro de coordenagéo politica, lider na Camara,
no Senado e no Congresso; c) conta com operadores e articuladores, entre
0s quais ministros com mandato, bem como os lideres dos partidos que
lhe ddo sustentagao; d) atua no sistema de “amarragao” de compromissos,
com controle de atendimento de demandas ou compromissos sempre as
vésperas de votacdes importantes; e) mobiliza personagens que possuem
ascendéncia sobre o Congresso, como ministros e autoridades com capa-
cidade de negociacao, criando ambiente para articulacdes e composigdes
de dltima hora; f) opera com o objetivo, claro e transparente, de assegurar
controle sobre a organizacdo do Estado e do funcionalismo, sobre despesas
publicas e sobre a arrecadagao fiscal.

Apesar de avassalador, o esquema nao dispensa a presenca fisica dos

ministros em votagdes relevantes e até a mobilizagdo pessoal do Presidente
da Republica em casos excepcionais ou graves.

5.4. — Condig¢des para o éxito

O sucesso dos grupos de pressao em influenciar os tomadores de
decisao em favor de seus pleitos, especialmente no &mbito do Congresso
Nacional, depende de multiplos e variados fatores.

Os grupos de pressao permanentes, mais que os temporarios, necessi-
tam de recursos materiais, reputacionais e intelectuais para o bom desem-
penho de suas atividades. No plano material, devem dispor de estrutura
fisica, de meios, de organizacdo e pessoal qualificado.
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A reputagdo positiva de um grupo de pressao, como credibilidade,
capital de relacdes, representatividade, transparéncia e ética na defesa
de seus pleitos, facilita o acesso aos principais decisores e contribui para
aumentar as chances de éxito.

No plano intelectual ou do conhecimento, o grupo precisa conhecer as
regras do processo decisério, as instituicdes onde as decisdes sdo tomadas,
suas estruturas e atribui¢des, bem como ter capacidade de analise e senso
de oportunidade.

O poder politico, a capacidade de mobilizacao e o ntimero de filiados
dao a exata dimensao da capacidade de um grupo de pressao, mas sao os
profissionais com as credenciais e conhecimentos adequados que fazem a
diferenca na arena da disputa parlamentar.

RACOE

O principal objetivo deste livro, conforme assinalado na introdugéo,
foi reunir dados, informacoes e andlises sobre os meios, taticas e estratégias
empregados na tomada de decisdo, com o propodsito de instruir agdes de
cidadania e dos grupos de pressdo.

Em sua concepgdo e elaboragado, o DIAP teve como premissa maior a
legitimidade da participacao da sociedade no acompanhamento, formu-
lagao, implementagao e fiscalizacdo das politicas publicas.

A iniciativa também foi motivada pela convicgdo de que a participa-
¢do da sociedade organizada, além de colaborar para o aperfeigoamento
das politicas publicas, pode contribuir para a higienizacdo do processo,
marcado por jogos de interesses.

Por altimo, buscou-se reforcar o papel do Congresso Nacional como
poder politico e valorizar a transparéncia e a ética no exercicio da ativida-
de de lobby pelos grupos de pressao. Num trabalho dessa natureza, cujas
bases sdo o saber especializado e a representacao técnica, a credibilidade
e a seriedade sao fundamentais.
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Metodologicamente, para facilitar a compreensdo, optou-se por dividir
o livro em tépicos, que foram desmembrados em itens. Cada topico tratou
de uma fase do processo decisério, desde uma visao macro, com informa-
¢des sobre as estruturas e atores institucionais importantes, passando pelas
regras e procedimentos empregados, até chegar as no¢des sobre o acompa-
nhamento do processo decisério nos poderes Legislativo e Executivo.

O livro, além dos tépicos mencionados, apresenta dois apéndices
com informagodes tteis ao trabalho dos grupos de pressao. O primeiro é
um estudo de caso sobre as estratégias e as taticas utilizadas nos governos
FHC e Lula para aprovar suas matérias no Congresso. O segundo é um
apanhado com os principais termos empregados na linguagem politi-
co-parlamentar.

Como estd demonstrado nesta publicacdo, nem sempre as decisoes
de governo seguem orientagdes racionais ou sdo pautadas exclusivamente
pelo interesse da maioria. Elas, em geral, sdo produto das disputas, jogos
de interesses e negociagdes, dai a importancia da participacao, fiscalizacao
e controle por parte da sociedade.

Os atores institucionais envolvidos no processo decisério, nas disputas
e negociacdes costumam mobilizar instrumentos, estratégias e recursos
para que prevalecam seus pontos de vistas. A sociedade organizada pre-
cisa estar preparada para fazer valer seus direitos e essa preparacao se
inicia com o dominio sobre o processo de tomada de decisdo nos poderes
constituidos.

Por isto, é fundamental que a populagdo, em geral, e os setores organi-
zados, em particular, conhecam as nuances do processo decisério, com suas
regras, procedimentos e ferramentas empregados no esforco de persuadir
e influenciar os decisores.

A prépria Constituicao enaltece a participacdo quando, no Paragrafo
Unico do artigo 1° da Constituicio Federal, afirma que “Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou dire-
tamente, nos termos desta Constitui¢ao”.
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O enunciado, que combina a democracia representativa com a demo-
cracia direta, é sdbio porque, de um lado, reafirma a importancia, neces-
sidade e conveniéncia da participagdo da sociedade, e, de outro, traduz a
idéia de representacao politica (delegacao de poderes), de eleicao (processo
de decisao) e de sufragio (voto) como elementos de legitimacdo (consen-
timento) para o exercicio do poder (nos termos da lei).

Nesse diapasdo, o livro cumpre a importante missao de apresentar as
informagdes, as ferramentas e as condigdes para o exercicio do lobby sadio
como um instrumento para influenciar o processo de tomada de decisdao
no ambito dos poderes Legislativo e Executivo.
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APENDICES

1. — Estudo de caso: FHC e Lula

Os presidentes FHC e Lula utilizaram estratégias distintas para a
aprovacao de sua agenda legislativa no Congresso. Como as trajetorias,
as percepgoes e a formacdo de cada um era diferente, também era natural
que adotassem estilos mais compativeis com as expectativas da popu-
lagdo em relagdo ao programa de governo. Os estudos de caso a seguir
evidenciam as principais caracteristicas de cada um dos presidentes e
seus modos de atuacio.

O Governo FHC, mais técnico, montou toda uma estratégia, preparou
estudos, desenvolveu teses académicas, e investiu em campanhas para
mostrar os acertos de sua agenda de reformas. Na Reforma Adminis-
trativa, por exemplo, desenhou o Plano Diretor de Reforma do Estado e
investiu no convencimento da populagdo sobre a importancia, necessidade
e conveniéncia de aprovar aquela mudanca na Administracdo Puablica.
Empenhou-se, por intermédio do ministro Bresser Pereira, em mostrar as
supostas vantagens de sua agenda para o cidadao em suas dimensdes de
eleitor, trabalhador, contribuinte e usuario de servico publico. Também
nao se descuidou de organizar sua base no Congresso.

Costuma-se dizer que FHC foi eleito duas vezes, sempre em primeiro
turno, sem que ninguém tivesse votado nele, mas no programa de esta-
bilizagdo da economia. No primeiro mandato, os eleitores votaram no
Plano Real e no segundo no medo do fracasso do Plano. De fato, ninguém
comemorou nas ruas nenhuma das duas elei¢des do ex-presidente.

O Governo Lula, de estilo mais politico, diferentemente de FHC,
optou por explorar a imagem e legitimidade do Presidente, cuja trajetéria
de vida se confundia com o combate as injustigas, a defesa de um Estado
forte e de uma maquina publica eficiente. Fez uma campanha de marketing
simplesmente utilizando o passado e a credibilidade do Presidente como
garantia de que Lula seria incapaz de prejudicar o pais ou a populagao,
especialmente os mais humildes. Além disto, montou uma estrutura no
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governo e no Congresso com operadores para acelerar o processo de de-
liberacdo, sem maiores polémicas a respeito do contettido das matérias,
tendo, para tanto, até excluido das comissdes os parlamentares da base
que eventualmente divergiam da orientagdo oficial. O debate admitido era
exclusivamente politico: ou estava com o governo ou estava contra.

Lula fez suas campanhas e foi eleito com os eixos de inclusao social
erenovagao ética. A emogao sempre foi um componente importante das
campanhas do PT, em geral, e do presidente Lula, em particular. Em seus
comicios, nas passeatas e nos debates a emogao predominava em relagao
ao contetido das propostas. Na festa da eleicdo, e também da posse, as
ruas foram tomadas por eleitores, simpatizantes e militantes.

A — Estudo de caso FHC

Antes de partir para medidas concretas, o governo teve o cuidado
de montar toda uma estratégia, que definiu claramente objetivos e fi-
nalidades, a oportunidade e o contexto em que seriam editados os atos
legais que davam efic4cia ao planejamento, ao discurso de sustentacdo
e aos condutores e operadores, assim como as taticas e metodologias
empregadas, além de cuidar das aliangas com os demais poderes, para
evitar surpresa na implementagdo de seu receituario, chamado pela
oposicao de neoliberal.

Objetivos/finalidades
1. fortalecimento do mercado;
2. redugdo e enxugamento do Estado;
3. desregulamentacdo (da economia e das relagdes de trabalho);

4. implementacdo das recomendagdes do FMI, Banco Mundial e cre-
dores externos, aprovadas pelo Consenso de Washington.
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Contexto em que se realizaram
a) crise fiscal generalizada;
b) globalizacdo da economia;
¢) prevaléncia do capital especulativo;

d) reestruturagdo das empresas, com énfase na reengenharia e na qua-
lidade total;

e) desemprego generalizado;
f) privatizagdes, etc.
Discurso

i) reducdo do Custo Brasil (elevados encargos trabalhistas, despesas
previdencidrias, auséncia de investimento em infra-estrutura, etc);

ii) combate ao déficit publico (este gerado pelos altos encargos das
dividas interna e externa, pela pratica de altas taxas de juros, pela
politica cambial, pelo socorro aos bancos falidos e pelas generosas
anistias, isengdes e incentivos fiscais ao capital);

iii) continuidade do Real;

iv) volta do crescimento econdmico;

v) defesa do cidadao, do contribuinte, dos usuérios de servicos ptblicos
e até do trabalhador.

Condutores/operadores
I - Governo

Liderado por um presidente, cujo perfil pode ser assim resumido:
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a) comprometido com as reformas em bases neoliberais;

b) com forte apoio da midia;

€) com equipe coesa;

d) com apoio do Congresso (na Camara, 296 apoios consistentes, 115
condicionados e 102 na oposicao - no Senado, 53 apoios consistentes,
16 apoios condicionados e 12 na oposigao);

e) com prestigio internacional;

f) com passado social-democrata;

g) com preparo intelectual;

h) com experiéncia politica e administrativa;

i) com conhecimento de como atuam a esquerda e a direita, pois ja
pertenceu politicamente aos dois campos;

j) principalmente fazendo uso de seus dotes de bom comunicador.
II - Congresso

a) comprometido com as reformas em bases neoliberais;

b) conservador e subserviente aos interesses do Executivo;

¢) formado basicamente por deputados e senadores provincianos e
fisiologicos;

d) com os presidentes da Camara e do Senado como aliados e condu-
tores das iniciativas do Governo no Congresso;

e) oposicao numericamente insignificante.
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Metodologia/tatica
a) forte trabalho de marketing politico;

b) indicacdo de aliados para postos-chave, como presidéncia das Casas
do Congresso, das comissdes e relatorias de projetos importantes;

¢) modificagdes nos regimentos do Congresso, removendo qualquer
possibilidade de obstrucao por parte da oposicao;

d) fisiologismo inteligente, que consiste em compartilhar com o Congresso
suas concessoes, via de regra por meio de medida provisoéria (PROER,
renegociagdo de divida dos governos estaduais, securitizacdo das divi-
das dos ruralistas, etc). Com isto, evitou a desqualificacdo do Governo
que nado pdde ser acusado de: i) ilegal, ii) ilegitimo, iii) corrupto, etc.

B — Estudo de caso Lula

A semelhanca de agenda, na reforma da Previdéncia, como de resto em
outras proposicdes legislativas, era muito grande entre Lula e FHC. Como
havia combatido a politica econémica e as reformas do governo anterior,
o presidente Lula criou algumas instancias de debate, controladas por
pessoas do governo, para passar a impressao de que efetivamente houve
debate e participacdo da sociedade na formulagdo das propostas. Assim
foram criados o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES)
e o Férum Nacional do Trabalho (FNT).

A criacdo de féruns dessa natureza, como o CDES, embora se tenha
atribuido sua inspiragdo a pratica espanhola, ja houve precedente na
histéria do Brasil. No governo do marechal Castelo Branco foi criado o
CONSPLAN - Conselho Consultivo do Planejamento, com o objetivo de
discutir previamente as iniciativas governamentais que seriam enviadas
ao Congresso sob a forma de projeto de lei. Seu presidente era o entao
ministro do Planejamento, Roberto Campos. Bastava que a bancada dos
trabalhadores contestasse, por exemplo, o anteprojeto que acabava com
a estabilidade no emprego, a partir da adocao do FGTS, que o governo
passava a desconsiderar as sugestdes do conselho.
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Para implementar sua agenda, diferentemente de FHC, Lula nao pre-
cisou elaborar novos estudos nem se preocupou em montar uma estratégia
de comunicagao para justificar o contetido das propostas. Limitou-se a “le-
gitimé-las” com o debate nos conselhos, ainda que muito pouco ou quase
nada desses 6rgaos colegiados tenha sido considerado. Buscou aliados no
mercado, na midia e nos governos estaduais. O governo, no momento em
que enviou as propostas de Reforma Tributaria e da Previdéncia ao Con-
gresso, estava com a popularidade no seu maior nivel, superior a 80%.

No diagnostico, o governo era preciso: a) contava com uma correlacdo
de forgas que lhe era extremamente favordvel na sociedade e no Parlamento;
b) tinha pelo menos seis recursos de poder a seu favor, enquanto os contra
se limitavam a dois, e muito timidos ou desarticulados. A seguir o mapea-
mento dos agentes politicos envolvidos e seus recursos de poder:

A favor do governo:

Lula - O primeiro e principal ator desse processo foi o Presidente da
Reptblica. Seus recursos de poder eram enormes, cabendo mencionar:
i) elevada popularidade; ii) alta credibilidade perante os setores sociais,
que o consideram incapaz de patrocinar qualquer medida injusta; iii)
boa legitimidade até pelo fato de as mudancas terem constado de seu
programa de governo; iv) sua lideranca sobre o Partido dos Trabalhado-
res, inclusive sobre a ala esquerda do partido; v) o acesso facil e apoio
dos meios de comunicacao.

José Dirceu - Era o segundo homem na hierarquia do governo. Possuia
os seguintes recursos de poder: a) cuidava das nomeagdes no governo; b)
controlava a liberagdo de recursos (emendas) do or¢camento; c) coordenava
a agao dos ministros; d) negociava politicamente a liberacdo de recursos
para os estados e municipios; e) exercia forte influéncia sobre o PT, partido
do qual foi presidente por dez anos.

Governadores - Tao importantes quanto o Governo Federal nesse
processo, os governadores tiveram papel decisivo porque: i) tinham as-
cendéncia e forte influéncia sobre suas bancadas no Congresso; ii) podiam
acionar os prefeitos para que pressionassem o voto de parlamentares; iii)
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controlavam as verbas estaduais de interesse das bases dos deputados; iv)
nomeavam e demitiam os correligiondrios dos parlamentares; v) podiam
eleger ou bloquear a elei¢do de deputados.

Midia - A imprensa e os jornais foram seguramente os maiores aliados
do governo nesse processo porque: i) é vista, ouvida ou lida pela maioria
do povo brasileiro; ii) goza de grande credibilidade; iii) tem a capacidade
de filtrar as opinides contrarias; iv) forma opinido.

Mercado - Os investidores tinham muito interesse nas reformas e
colocaram seu poder de pressao em favor de sua aprovagdo. Ajudaram a
firmar posicao sobre a importancia das reformas para a estabilidade econo-
mica do pais, para a queda do risco-pais e para atrair mais investimentos
produtivos para o Brasil.

Partidos aliados - Foram os principais responsaveis pela condugao
das reformas. Conseguiram: a) reduzir as manobras da oposicdo; b) evitar
discussoes desgastantes sobre o mérito das matérias; c) colaborar para que
o ndamero de Destaques para Votacao em Separado (DVS) fosse o menor
possivel, nao apresentando os que tinham direito; d) dar quorum e votos
nas sessoes de votacao.

Contra e questionando pontos especificos estavam:

Os servidores publicos - Os funcionarios publicos estavam divididos
em relagdo a melhor tatica para combater a Reforma da Previdéncia: 20%
atuaram por dentro, buscando modificar o contetido da proposta para
amenizar os efeitos perversos da reforma, e 80% foram as ruas pedir a
retirada da PEC do Congresso.

Os partidos de oposigao - A oposicao (PFL e PSDB) era timida e os
parlamentares estavam completamente envergonhados em combater a
Reforma da Previdéncia, matéria que ha menos de dois anos defendiam
com entusiasmo no Governo FHC.
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1.1. — Taticas de atuagao dos governos FHC e Lula

O Governo do presidente FHC, tanto na montagem de estratégia,
quanto nas taticas empregadas, foi muito mais sofisticado do que o Governo
Lula. Enquanto o primeiro planejava sua acao, programando as taticas e
os momentos mais oportunos para coloca-las em prética com o objetivo
de garantir a aprovagdo das matérias, o segundo apostava no elemento
surpresa, no sentido de urgéncia da matéria, deixando a apresentacao do
texto final para o momento da votagado e da negociagao, em geral depois
de conhecer as propostas da oposicao.

A — Governo FHC

O Governo FHC utilizava a combinagao de varias taticas, desde a per-
suasao, a barganha e a indugéo, passando pela convocagdo extraordinaria
do Congresso, até a modificacdo no Regimento Interno da Camara para
dificultar o trabalho da oposigao.

A primeira tatica foi a da persuasdo, um método racional, que consistia
em convencer os tomadores de decisdes sobre a importancia, necessidade e
conveniéncia para o pais da agenda de reformas propostas. E uma forma
legitima de influéncia, que busca fazer alguém agir numa determinada
direcdo a partir do esclarecimento, da elucidacdo e principalmente da
demonstracdo das vantagens e desvantagens da decisdo recomendada.
Este método, levado a cabo por varios agentes, aliados e colaboradores
governamentais, mostrou-se eficiente, mas insuficiente.

O segundo método, o da barganha ou da troca de favores, dinheiro
ou cargo por votos, este eticamente condendvel, também foi utilizado
largamente. O governo contava, no caso da Camara, onde precisa de 308
votos para aprovar emendas a Constituigdo, com o apoio consistente de
296 deputados, com o apoio condicionado de 115, cujos votos dependiam
da barganha, e 102 de oposicao. No Senado, diferentemente da Camara, o
governo contava com 70% de apoio consistente, dispensando negociacoes
em bases fisiol6gicas para aprovar suas matérias, inclusive as emendas

constitucionais.
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A persuasao e a barganha, embora eficazes, eram insuficientes. O
governo apelou para a indugao. Esse método consiste na modificacdo das
alternativas para acrescentar-lhes vantagens ou desvantagens. Era a forma
de forcar o apoio a favor do governo, mediante fechamento de questao
pelos partidos da base aliada.

O fechamento de questao, cuja desobediéncia implicava sangdes aos
parlamentares, era exigido em periodo pré-eleitoral, quando nao havia mais
possibilidade de o deputado ou senador mudar de partido para concorrer
a eleigdo. Dizendo de outro modo: ou o parlamentar votava segundo a
orientacdo do partido ou ficava sem legenda para renovar seu mandato.

FHC, além das trés taticas anteriores, abusou da convocagao extraordi-
naria do Congresso. Sem nenhuma parcimoénia, FHC convocou o Congresso
extraordinariamente 13 vezes, sete delas s6 em seu primeiro mandato. As
vantagens da convocagdo eram muitas e as desvantagens quase nenhuma,
exceto o saldrio-extra dos parlamentares e a barganha, também presente
nos periodos normais de funcionamento.

Nas convocagdes, os parlamentares trabalham sob forte pressao psi-
colégica por resultado, agenda cheia, tempo curto para deliberar, ameaca
de corte do saldrio-extra por ndo comparecimento, além da cobranca da
imprensa, com reflexos sobre a imagem do Poder Legislativo, e da pressao
dos interessados na agenda.

E, para completar, os periodos de convocagdo (janeiro, fevereiro e
julho) coincidem com o periodo de férias dos estudantes e de parcela ex-
pressiva dos trabalhadores, segmentos que poderiam contestar a agenda
de reformas.

Nao bastasse tudo isso, ainda propos modificagdes no Regimento In-
terno da Camara para modificar a forma de utilizagdo do DVS (Destaque
para Votagdo em Separado) no exato momento de apreciacao das reformas.
Mudou a regra no meio do jogo. Antes da mudanca, que limitou o namero
de DVS por bancada partidaria (minimo de 1 e maximo de 4), o nimero de
destaques ndo tinha limite e qualquer parlamentar, individualmente, poderia
apresenta-lo e teria o direito de ver a matéria destacada sendo votada.
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B — Governo Lula

A tatica governamental, além da barganha, inclui ampla divulgacao
do tema na midia, o sentido de urgéncia, a pressao psicolégica sobre os
parlamentares, a apresentacao do texto oficial pelo relator apenas no mo-
mento da votagdo e as negociacdes de tltima hora.

Com esse esquema tatico, o governo conseguiu aprovar na Camara
trés emendas constitucionais (as Reformas da Previdéncia, Tributaria e a
modificacdo no Sistema Financeiro) e algumas leis importantes, como a lei
de faléncias e o projeto do sistema nacional de armas, entre outros.

Em geral, os temas sao divulgados num formato que ndo comporta
muita oposicdo. Em tese, alguém consciente e imbuido de valores éticos e
morais seria contra, por exemplo, desarmar a populagdo? Aprovar uma lei
que crie condicdes para evitar a faléncia de uma empresa? Corrigir distor¢des
e combater privilégios indesejaveis na Previdéncia do setor publico? Fazer
uma reforma tributaria que desonere a produgéo e a folha de saldrios?

Quando o enunciado da matéria era suficientemente divulgado e a
opinido publica (ou publicada) estava convencida da importancia, neces-
sidade e conveniéncia de sua implementacao, é que surgiam as primeiras
versdes daquilo que verdadeiramente o governo pretendia votar.

Antes que a reagao ao contetdo - que contrariava em alguma medida
aquilo que fora anunciado - tomasse uma dimensao incontroldvel, entrava
em campo a segunda etapa da tatica, que consistia em massificar o sentido
de urgéncia da matéria, que ja teria sido ampla e exaustivamente debatida
e discutida na sociedade.

A terceira etapa era a imediata inclusdo em pauta e o acionamento de
ampla pressao psicolégica sobre os parlamentares para que deliberassem
rapidamente sobre aquela politica ptublica, cujo contetdo pleno era de
conhecimento apenas dos lideres governistas.

O relator, sempre um aliado incondicional do Governo, apresenta
entdo um relatério preliminar e apés horas de discussdo, como ocorreu
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nas reformas tributaria e previdencidria, surgia a versao final, sobre a qual
os lideres partiddrios iniciavam um processo de negociacdo, para que a
matéria fosse votada definitivamente em determinada sessao.

Era nessa fase do processo, quando todos estavam submetidos a uma
forte tensdo e pressdo psicoldgica, que surgiam as diversas emendas aglu-
tinativas que permitiam a superacdo dos obstaculos e finalmente a matéria
era votada e aprovada.

Entretanto, esse método de atuacdo, que foi eficaz na Camara, inclu-
sive com a participacdo da oposicdo em algumas negociagdes, ndo surtiu
o mesmo efeito no Senado. E que os textos que 14 chegavam da Camara ja
eram conhecidos e sofriam grandes resisténcias.

A tatica governamental - pelo improviso e pressa com que os textos
eram elaborados - além do risco de erros irreparaveis, podiam levar o go-
verno a concessdes exageradas, especialmente em conjunturas de eventual
queda de popularidade do presidente.

Os problemas que o Governo do Presidente Lula tém no Congresso,
menos presentes nos governos FHC, estao relacionados a auséncia de clare-
za de sua base de sustentacdo. FHC tinha apoio do PSDB até o PP, ou seja,
situava-se entre o centro e a direita. J4 o Governo Lula tentou o impossivel:
contar com o apoio da extrema esquerda a extrema direita, fazendo alianca
com todo mundo. A coalizdo que vai da esquerda a direita, deixando de
fora o centro, que representa o eleitor mediano, além de suicidio politico,
é inconsistente e ineficaz.

2. — Linguagem de plenario — glossario
de termos legislativos

Este topico retine os principais termos empregados na linguagem
parlamentar. Explicita o que significa quorum, destaques, requerimentos,
emendas, pedido de vista, urgéncias, votacao, sangdo, veto, recurso, prio-
ridade, poder conclusivo, entre outros.
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2.1. - DESTAQUES

Entende-se por destaque o instrumento mediante o qual o deputado
ou senador, individual ou coletivamente, ou as bancadas partidérias,
mediante a apresentacdo de um requerimento, objetivam alterar, como
altimo recurso, o texto de qualquer proposicao. Os destaques, que devem
ser apresentados antes do inicio da votagdo, podem ser:

a) Simples, para:

1. votagdo de emenda, subemenda, parte de emenda ou subemen-
da;

2. tornar emenda ou parte de uma proposicao projeto autonomo;

3. votacdo de projeto ou substitutivo, ou de parte deles, quando a
preferéncia recair sobre o outro ou sobre proposicdo apensada;

4. suprimir, total ou parcialmente, dispositivo de proposigao.

b) Destaque para Votagao em Separado - DVS para votagdo em separa-
do de parte de proposicdo, desde que requerido por um décimo dos
deputados ou lideres que representem esse niamero.

2.2. - EMENDAS

As emendas sdo classificadas em supressivas, aglutinativas, substi-
tutivas, modificativas, aditivas ou redacionais. a) supressiva - suprime
parte de outra proposicdo; b) aglutinativa - resulta da fusdo de outras
emendas, ou destas com o texto principal e podem ser apresentadas
até o momento da votagdo; c) substitutiva - substitui ou sucede a parte
de outra proposicdo, denominando-se substitutivo quando altera-la,
em seu conjunto, substancial ou formalmente; d) modificativa - altera
ou modifica uma proposicdo, em termos formais, sem altera-la subs-
tancialmente; e) aditiva - é a que se acrescenta a outra proposicao; f)
emenda de redacdo é uma emenda modificativa, que visa a sanar vicio
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de linguagem, incorrecao de técnica legislativa e/ou lapso manifesto;
g) subemenda - é a emenda apresentada a outra emenda e que pode
ser supressiva, modificativa, aditiva, etc.

O prazo para a apresentacdo de emenda obedece as seguintes re-
gras:

a) matérias com poder conclusivo: 5 sessdes;

b) matérias sem poder conclusivo: durante a discussao em Plendrio, salvo
as aglutinativas que podem ser apresentadas durante a votacao.

2.3. - PARECER

E a proposicao por meio da qual uma comissio se pronuncia sobre
qualquer matéria sujeita a seu estudo. Nenhuma proposi¢do serd submetida
a discussao e votacdo sem parecer escrito da comissdo competente, exceto
nos casos em que se admite o parecer verbal. O parecer escrito se consti-
tui de trés partes: a) relatério, em que se fara exposicdo circunstanciada
da matéria em exame; b) voto do relator, em termos objetivos, com a sua
opinido sobre a conveniéncia da aprovagdo ou rejei¢do, total ou parcial,
da matéria, ou sobre a necessidade de dar-lhe substitutivo ou oferecer-lhe
emenda; c) parecer da comissdo, com as conclusdes desta e a indicagao dos
deputados votantes e respectivos votos.

2.4. - PEDIDO DE VISTA

Na fase de comissdes, o parlamentar que tiver divida sobre ma-
téria em discussdo ou tiver interesse em examind-la mais detidamente
podera solicitar vistas da proposi¢do por um prazo de duas sessdes, se
a matéria ndo estiver em regime de urgéncia. Se mais de um membro
pedir vistas, ela sera conjunta, ndo podendo haver pedidos sucessivos.
O parlamentar que assim proceder poderd apresentar voto em separado

sobre a matéria.
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2.5. - PRIORIDADE

Tramitam em regime de prioridade: os projetos de iniciativa do
Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da Mesa, de
Comissao Permanente ou Especial, do Senado Federal ou dos cidadaos;
os projetos: a) de leis complementares e ordindrias que se destinem a
regulamentar dispositivo constitucional, e suas alteracdes; b) de lei com
prazo determinado; c) de regulamentacao de elei¢des, e suas alteragdes;
d) de alteragdao ou reforma do Regimento Interno. O prazo nas comissdes
dos projetos em regime de prioridade é de dez sessdes.

2.6. - PROMULGACAO

E 0 meio pelo qual se constata a existéncia da lei e ndo ha possibili-
dade de veto.

2.7. — PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE

A Proposta de Fiscalizacdo e Controle constitui um tipo de proposicao
destinada a fiscalizacdo e controle dos atos do Poder Executivo, incluindo
os da Administracdo Indireta, pelas Casas do Congresso e as comissdes
sobre matérias de sua competéncia.

Em geral, é a Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle a qual, com o
apoio do TCU, faz a tomada de contas do Presidente da Reptblica e 0 acompa-
nhamento e fiscalizacao contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patri-
monial da Unido e das entidades da Administracdo Direta e Indireta, incluidas
as sociedades e fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder Pablico.

2.8. - PUBLICACAO

E 0 ato que da conhecimento de que a lei existe e que, portanto, a to-
dos é imposto o seu cumprimento. A lei s6 tem vigéncia com a publicagao,
que poderé constar de um artigo especifico (entra em vigor na data da
publicacdo ou retroativa) ou, na auséncia, vigora 45 dias ap6s a publicacao,
conforme determina a Lei de Introducao ao Cédigo Civil.
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2.9. - QUORUM

Exigéncia constitucional ou regimental de ntimero minimo de parla-
mentares presentes para o inicio dos trabalhos, discussao e/ou delibera-
¢do. Sao trés as modalidades de quorum: a) de presenga - mensurado na
abertura das sessdes, exige a presenca minima na Casa de um décimo dos
parlamentares (Camara - 51 ou 9 no Senado); b) de deliberacao - o inicio
da Ordem do Dia, com a pauta de votagdes, exige a presenca em Plendrio,
mediante verificagdo, da maioria absoluta dos parlamentares (257 depu-
tados ou 41 senadores). Se houver PEC em pauta, a presenca minima serd
de 3/5 (308 deputados ou 49 senadores); c) de aprovagdo - maioria sim-
ples, presente a maioria absoluta, para projetos de lei ordindria, incluindo
medida provisoria. Maioria absoluta para cassacao de deputado, para
aprovar projeto de lei complementar, e 3/5 em caso de PEC - Proposta de
Emenda a Constitui¢do. 2/3 em caso de autorizacdo para instauragdo de
processo contra o Presidente da Reptiblica, o Vice-Presidente da Republica
e Ministros de Estado.

E a proposicao que busca levar a instancia superior deciséo de cole-
giado, em face de proposi¢do ou de parte de proposicado, a fim de manté-
la, alteré-la ou inverter o seu sentido. Serve, também, para contestacao de
decisdo do presidente de comissdo ou da sessao, em face de questdo de
ordem, para ratifici-la ou reverté-la. Dependendo da matéria, pode ser
antes submetida ao exame da CCJC. Em geral, exige o apoio de pelo me-
nos um décimo dos membros da Casa (52 deputados ou nove senadores).
O lider nado podera substituir a bancada para efeito de apoio. Em geral,
0s recursos sdo: a) contra apreciacdo conclusiva das Comissoes; b) contra
parecer terminativo; c) contra decisdo em questdo de ordem.

2.11. - REGIMES DE TRAMITACAO

Sdo trés os regimes de tramitagdo: urgéncia (constitucional e parla-
mentar), prioridade (projeto de outros poderes) e ordinario (de iniciativa de
parlamentares). A urgéncia dispensa exigéncia, intersticio ou formalidade
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regimental para que determinada proposicao seja logo incluida na ordem
do dia. Nao se dispensa, entretanto, a distribuigdo dos textos, os pareceres
das comissdes e o quorum de deliberacao. Ha dois tipos de urgéncia: a
requerida por parlamentares e a solicitada pelo Presidente da Republica:
a) requerida por parlamentares: existe a urgéncia normal, que ganha pre-
valéncia em relacdo as demais proposicdes (cinco sessdes nas comissoes),
e a urgéncia urgentissima, que possibilita a inclusdo em pauta na mesma
sessdo, desde que ndo haja MP nem projeto com urgéncia requerida pelo
Presidente que esteja sobrestando a pauta. A urgéncia urgentissima precisa
ser aprovada pela maioria absoluta da Casa; b) requerida pelo Presidente
da Reptublica - o presidente da Reptiblica pode, em qualquer fase da tra-
mitacdo de projeto de sua iniciativa, pedir urgéncia para seus projetos, que
deverdo ser votados, em cada Casa, em 45 dias, sob pena de suspender as
votagdes das demais matérias, bloqueando a pauta.

2.12. - REQUERIMENTO

Os requerimentos podem estar sujeitos: a) a despacho apenas do
presidente - por exemplo: pedir a palavra ou desistir de fazer uso dela;
b) a despacho do presidente, ouvida a Mesa - caso dos requerimentos de
informacdo a Ministro de Estado; e c) a deliberagao do Plendrio - caso de
convocacgao de ministro, convocacdo de sessdo extraordindria ou secreta,
requerimento de urgéncia, preferéncia ou prioridade, encerramento de
discussao, etc.

2.13. - SANCAO

Aquiescéncia ou concordancia, tacita ou expressa, do Presidente da
Reptblica a projeto de lei aprovado pelo Poder Legislativo (PL, PLV, PLP).
O presidente dispde de 15 dias tteis para se manifestar, sancionando ou
vetando, total ou parcialmente, os projetos de lei sujeitos a sua analise.

2.14. — SESSAO VERSUS REUNIAO

Chama-se sessdo a reunido em Plenario para debate ou deliberacao
de matéria. Normalmente, elas sdo realizadas de segunda a sexta-feira e
constam do Pequeno Expediente, Grande Expediente e Comunicagdes
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Parlamentares, que antecedem a Ordem do Dia, com a pauta de delibera-
¢do. J& nas comissdes, ndo se utiliza a expressao sessdo, mas reunido. As
comissdes se retinem, em geral, entre terca e quinta-feira.

2.15. - TRAMITACAO CONCLUSIVA

Diz-se conclusivo o poder que detém as Comissdes de manifestar-se
sobre matérias que lhes sdo submetidas a exame, com dispensa de aprecia-
¢ao pelo Plenario da Casa. Sdo as matérias que tém tramitagdo conclusiva,
salvo recurso ao Plendrio. Parecer terminativo é o poder atribuido: a) a
Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC) quanto a cons-
titucionalidade ou juridicidade da matéria; b) a Comissdo de Finangas e
Tributagao (CFT) sobre adequacao financeira e orgamentaria da proposicao;
) a comissdo especial que examina matéria que deveria passar por mais
de trés comissdes de mérito. Matérias rejeitadas pela CCJC, CFT e pela
Comissao Especial sdo arquivadas, salvo recurso ao Plenario.

2.16. - VETO

O Presidente da Reptblica, discordando, podera vetar, total ou par-
cialmente, as matérias aprovadas pelo Poder Legislativo que lhe forem
submetidas a san¢do. Nas razdes de veto, o Presidente podera invocar
inconstitucionalidade ou contrariedade ao interesse publico. O veto sera
apreciado pelo Congresso (Camara e Senado), em sessao conjunta, no pra-
zo de 30 dias de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da
maioria absoluta dos deputados e senadores, em escrutinio secreto.

2.17. - VOTACAO

A votagado completa (e em alguns casos conclui) o processo delibera-
tivo no ambito do Congresso. A votagdo pode ser: ostensiva ou secreta.
A votacdo ostensiva pode se dar tanto pelo processo simboélico como pelo
processo nominal. No processo simbdlico, que é utilizado na votagao das
proposicoes em geral, o Presidente, ao anunciar a votacao de qualquer
matéria, convida os parlamentares a favor a permanecerem sentados e
proclama o resultado manifesto dos votos, conforme determina o art. 185 do
Regimento Interno da Camara. Havendo votagdo divergente, o Presidente

s
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consultara o Plendrio se h4d duvida quanto ao resultado proclamado, asse-
gurando a oportunidade de formular-se pedido de verificacdo de votacao.
Se seis centésimos dos membros da Casa ou lideres que representem esse
nuimero apoiarem o pedido, proceder-se-a entdo a votagdo mediante o sis-
tema nominal. Havendo-se procedido a uma verificacdo de votacdo antes
do decurso de uma hora da proclamacado do resultado, s6 sera permitida
nova verificacdo por deliberagao do Plenario, a requerimento de um décimo
dos deputados ou de lideres que representem esse ntiimero.

Como regra, a votagdo ostensiva é simbdlica para as proposigdes em
geral, o processo ostensivo nominal para as matérias sujeitas a quorum
especial; e o escrutinio secreto, para situagdes especificamente previstas.

A votagdo secreta s6 é prevista em casos excepcionais, como eleigdo da
Mesa das Casas do Congresso, autorizagdo para instauragdo de processo
contra o Presidente da Reptblica, o vice e ministros de Estado, quebra de
imunidade ou cassagdo de mandato e veto presidencial.
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