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Resumo: Este artigo discute o funcionamento do Colégio dieles e seus efeitos sobre a
atividade legislativa da Camara dos Deputados. Ram a pesquisa se baseou em artigos
cientificos sobre o tema e documentos que demaomstrgue motivou a criagdo do colegiado,
como ele se retne e de que modo ele colabora pdefiricdo da pauta de votacbes do
Plenério. Incluindo entrevistas com figuras quetigiparam ativamente da criagdo e da
evolucdo do Colégio de Lideres no cenario politeste trabalho descreve de que forma a sua
atuacao limita a representatividade parlamentaue splucées poderiam ser adotadas para
amenizar esse conflito, j& que, apesar de colaparara concentragdo de poderes no Congresso
Nacional, esse 6rgdo se tornou indispensavel paseganizacdo e agilidade dos trabalhos
legislativos. Para ilustrar como se da na praticduacdo do colegiado, procedeu-se a uma
andlise das reunides realizadas no primeiro pedad®ssao legislativa ordinaria de 2009, tudo
com base em dados fornecidos pela Secretaria-Garlesa da Camara dos Deputados e em

noticias da Agéncia Camara divulgadas naquele $emes
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Abstract: This paper discusses the operation of the partgdrsaCommitteeand their effects
on the legislative activity of the Chamber of Degsit For this, the research was based on
scientific articles on the subject and documentati@monstrating what that motivated the
creation of the college, as it meets and how itrifautes to setting the agenda of the plenary
vote. Including interviews with figures who parpieted actively in the creation and evolution of
the College of Leaders in the political arena, Whisk describes how its performance limits the
parliamentary representation and what solutionsdcoe adopted to mitigate this conflict, since,
although it works for the concentration of power @ongress, this organ has become

indispensable to the organization and agility gidkative work. To illustrate how it happens, in
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practice, the performance of the college, an aiglyas performed on the meetings held in the
first period of the legislative ordinary session28f09, all with base on data provided by the
General Secretariat of the Board of the Chambeirandws of Agency Chamber disclosed this

semester.

Keywords: party Leader's Committee; representation; padgérs; legislative process.

1 Introducéo

Os registros da atuacao de grandes lideres narieania brasileiro datam da época do
Império, ainda que, até o inicio do periodo realld, alguns deles se manifestassem na arena
politica ndo pela defesa de um partido ou por Vagéo a propria atividade parlamentar, mas
por exercicio civico. Desde entéo, destacou-setiipacado de lideres que lograram modificar
a estrutura de Estado, mas hoje, por buscaremanaianutencdo ou ampliacdo do poder até
entdo alcancado por sua sigla do que propriamemeidanca da situacaogente, eles se
caracterizam por colaborar para o desenvolvimemtouh processo lento e continuo de
evolugéo do cenario legislativo.

Apés longo periodo autoritario imposto pelo regimditar, quando as liberdades
parlamentares foram severamente cerceadas, a rewdeizacido veio inaugurar um novo
panorama social e politico no pais, e ja duran@omstituinte, iniciada em 1987, os lideres
partidarios exerceram relevante e notavel fungds negociagbes engendradas para a
elaboragéo da nova Constituicdo.

Como resultado de um natural processo de integragépresentacido dos interesses
sociais e como heranca desse processo constitemt&989 foi institucionalizado o Colégio de
Lideres, cujas atribuicdes constam em diversosityos espalhados por todo o Regimento
Interno da Camara dos Deputados (RICD). Sua critay@como objetivo definir os poderes de
um orgdo que vinha funcionando informalmente naaCams também organizar o processo de
votacédo e oferecer maior dinamismo as atividadeBlemério.

Desde a sua criacdo, o Colégio de Lideres vembeede diversas criticas por
contribuir para a excessiva concentracdo de podprese observa no Parlamento brasileiro,
mas também é defendido por aqueles que entendem Blgmario ndo seria capaz de organizar
seus trabalhos sem as discussdes prévias condpzidasn 6rgao reduzido que, em conjunto
com o Presidente da Casa, se responsabilizasselgetaacio da pauta de votagoes.

De |4 para c4, foram publicados diversos trabati@yificos relacionados ao tema, mas
poucos abordaram com mais profundidade o nascinsmteolegiado, seu funcionamento e

seus efeitos sobre a atividade parlamentar na @adesr Deputados. Nesse particular, o artigo
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pretende descrever o surgimento do Colégio de ésdediscutindo a sua evolugdo, o0 seu
funcionamento e a influéncia de suas decisdes sobgenda legislativa federal.

Tratando-se de pesquisa bibliografica, mas comha@uambém documental, foram
coletados os registros disponiveis na Secretanial@a Mesa da Camara dos Deputados acerca
das reunides de lideres ocorridas durante o ponseimestre da sessao legislativa ordinaria de
2009 e noticias da Agéncia Camara veiculadas nonmeeriodo. Para o enriquecimento do
trabalho, também foram realizadas entrevistas camaM Vianna de Paiva, Nelson Jobim e
Miro Teixeira.

Inicialmente, o artigo descreve o0 histérico deedhca parlamentar no Brasil e
demonstra a atuacdo dos lideres no Congresso Mhdorante o regime militar, o periodo da
redemocratizagdo — quando as reunides entre agdidssumiram importancia central para a
promulgacdo da nova Constituicio — e os governoBetrando Henrique Cardoso e Luiz
Inacio Lula da Silva, até os dias atuais.

Em seguida, trata do surgimento do Colégio deresldurante a Constituinte, de sua
institucionalizacdo no RICD em 1989, sua estruteirgeu funcionamento. Com esteio na
opinido de cientistas, técnicos e deputados, disseito papel do 6rgdo no cenario legislativo,
debatendo sua importancia para o desenvolvimergdrdobalhos no Parlamento brasileiro, bem
como as criticas e sugestbes visando a reducaefdiles negativos sobre a representacao
parlamentar decorrentes da atuacdo do Colégiodizdd.

Por fim, pretende ilustrar o quanto tenha sidceatéo descrito teoricamente. Com base
nos dados da Secretaria-Geral da Mesa da Camara astreunifes ocorridas no primeiro
semestre de 2009 e nas noticias divulgadas pelackg€amaraprocura-se demonstrar, na
pratica, como ocorrem 0s encontros entre o Presideios lideres partidarios e como se d& a
elaboracdo da pauta da Ordem do Dia. Busca-se le@sécambém em que medida as

deliberacdes do colegiado influenciam as decisédd@hario.

2 A lideranca parlamentar no Brasil

Lideres, assim como os acordos por eles engendiselopre estiveram presentes como
caracteristica inerente ao processo legislativartoté assim que, no Brasil, os registros de sua
atuacao remontam a época do Império. J4 a forma ebes se organizavam e a importancia
atribuida as suas acdes sao fatores que sempagarscem funcdo do momento histérico.

Durante todo o Império e nos momentos iniciaisRdgublica, quando o Brasil se
iniciava na pratica parlamentar, muitos lideresgisam. Nem sempre, contudo, eles
desempenharam uma lideranca realmente politicaygres, nem mesmo estavam ligados a

partidos. Nesse periodo, em que uma lideranca rsetedzava sobretudo como exercicio

8 E-legis, Brasilia, n.8, p. 6-33, 1° semestre 2(83N 2175.0688



O colégio de lideres: surgimento e evolugao

civico, destacaram-se ilustres figuras de nosgérizsiscomo Joaquim Nabuco e Rui Barbosa
(RODRIGUES, 1996).

A histéria nos mostra também que foi sempre maidestaque dado aos lideres que
tencionavam alterar o modelo de Estado entéo ungiitalizado. Para a estabilizagcdo de uma
nova estrutura governamental, a participacdo desd$ partidarios sempre foi fundamental. A
propria consolidacdo da Republica somente foi peksiada a firme atuacdo desses lideres,
fossem eles partidarios ou independentes.

Hoje a lideranca parlamentar busca tdo somentaratencdo ou ampliacdo do poder
angariado pelo partido e a consecucéo de seusvobjeD lider passou, portanto, a exercer a
funcdo de administrador de sua sigla, buscandoreemanté-la, pelo menos, na mais elevada
posicao hierarquica até entdo conquistada. Por édsaem hoje uma atuagdo mais discreta,
porém ndo menos relevante, até porque, nas pakderdsares (1993, p. 334), ele “é, de fato, o
gerenciador da adoc¢éo das reformas que aos paaosformam o panorama nacional”

Apos o fim do Estado Novo, entre 1946 e 1964, taRemto brasileiro sentiu a intensa
fragilidade do sistema partidario. Entidades cadetj tais como os partidos politicos, ndo
figuravam como organismos téo relevantes a atieigeatlamentar, tendo em vista as variadas e
descentralizadas fontes de distribuicdo de benefiai contemplar os redutos eleitorais dos
deputados. Como a criacdo de despesas nao erdanmesé&@rvada ao Executivo, o Presidente da
Republica dispunha de limitado poder de barganhauas decisbes eram influenciadas
sobremaneira pelas ameacas dos membros dos paitidosdualmente considerados. De
acordo com essa dindmica, os legisladores ndo digperda intermediacdo de seus partidos
para ver suas demandas particularistas atendid&$T(@SS, 2002).

Durante o regime militar, diante de uma politicatremamente centralizadora,
dominada pelo Executivo, os lideres partidarios oétentavam muitos poderes; por isso,
limitavam-se a fazer discursos de resisténcia oieamediar negociagdes entre membros da
sociedade civil e entidades governamentais. Duresge periodo de autoritarismo, surgiu uma
heranga que se manteve até mesmo apds iniciadseanBieia Nacional Constituinte: a atuagéo
discreta dos lideres de partido (BAAKLINI, 1993; ARES, 1993).

Como meio de dinamizar as votacles, jA que grgadeela dos parlamentares
costumava se ausentar do Plenério, o RICD, modifiGan 1972, passou a prever o voto de
lideranca. Por meio desse expediente, a manifestigs lideres representava o voto de seus
liderados. Alguns autores, como Pertence (1989)owsideravam incompativel com os
principios basilares do mandato legislativo; pan&ras, como Falcdo (1988, p. 252), nem
sempre a sujeicao partidaria indicava autoritarjsgnm voto de lideranca servia, a época, como

remédio para o “mal de falta de presentes no i@Ecint
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Com o fim do bipartidarismo — a partir da reforpwtidaria de 1979 — e do regime
militar, o pais, aos poucos, voltava a normalidéelaocrética. Para tanto, foi instalada em 1987
a Assembleia Nacional Constituinte, cujos trababm®stenderam até o segundo semestre do
ano seguinte, com uma participacdo mais efetivdidiamncas partidarias.

Uma das instancias dos trabalhos constituines €omisséo de Sistematizagéo, que
tinha a atribuicdo de reunir os relatérios prodogidelas comissdes tematicas em um
Anteprojeto de Constituicdo. Mas essa era umadatid tdo trabalhosa e complexa que as
negociacdes entre os lideres de partido foram foadtais para a coordenacdo de todo o
processo. Sem o0s acordos prévios promovidos péeses, muito provavelmente ndo se
chegaria a etapa final, & conclusdo do processmi@&do, ou se demoraria muito mais para
atingi-la (JOBIM, 1994).

ApoOs a promulgacdo da Constituicdo de 1988, osidpar brasileiros passaram a
apresentar um comportamento mais disciplinado tiiras votagdes nominais em Plenario, ao
mesmo tempo em que os lideres demonstraram dispormadis amplos poderes no
encaminhamento de projetos e de maior influénclares@ comportamento dos liderados
(SANTOS, 2002).

Toda essa dinamica se deve, principalmente, afei@mcia de poderes decisérios ao
Executivo, implementada primeiro apds o golpe d&41®, depois, ratificada pela Constituicdo
de 1988. A previsibilidade do comportamento dosslagores aparece como consequéncia da
organizacdo dos deputados e da relevancia do pegetido pelos partidos politicos em
periodo mais recente (SANTOS, 2002).

As ameacas individuais por parte dos parlamentsdeazem frente as estratégias
governistas quando os legisladores possuem ounéssf além das decorrentes de concessdes
do Presidente da Republica, para a distribuic8oedeficios as suas bases eleitorais, 0 que ndo
se verifica no periodo p6s-1988. O Executivo, desdelpe de 1964, passou a deter monopolio
no que tange a iniciativa em matéria orcament&AdNT OS, 2002).

Os partidos politicos, entdo, passaram a ocupevarge papel no cenario legislativo.
Sao eles que dao o amparo necessario aos reprgesnpara que suas demandas individuais
sejam atendidas. Lidando com uma entidade coleidacongrega diversos parlamentares, o
Presidente se vé pressionado a atender as reqddis do lider partidario, sob pena de perder
0 apoio de parte de sua base. Toda essa relacdicterera, para Santos (2002, p. 246), a
transicdo de um “sistema presidencialista faccfopata um “presidencialismo de coalizdo
racionalizado”.

A teoria partidaria define o partido como instrmeede dissolugdo de conflitos que
atua como autoridade central. Apos o advento dat@oigdo de 1988 e a institucionalizagao

do Colégio de Lideres no RICD, a estrutura organzel da Casa concentrou nas maos dos
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lideres de partidos relevante capacidade decisBnigariando amplos poderes a partir de
prerrogativas regimentais e do controle de infolieag beneficios, eles passaram a influenciar
diretamente o comportamento dos demais parlamensitéLLER, 2005).

Durante o Governo Fernando Henrique Cardoso, esogativas constitucionalmente
asseguradas ao Executivo, aliadas a concentracfodéees nas méos dos lideres partidarios,
permitiram ao presidente garantir um modelo ingimioal que favorecia amplamente a
governabilidade. Mas, para aprovar reformas e fm®jde ambito nacional, ele precisou — e
conseguiu — ampliar sua base de apoio (FIGUEIREORONGI, VALENTE; 1999). Essa
dindmica foi acompanhada pelo Presidente Lula deiseus dois mandatos. Também dispondo
de consistente apoio partidario, ele conquistopravacdo da maioria de seus projetos.

Altamente disciplinados, hoje os deputados quegmim a base governista seguem, em
geral, a recomendacgédo do lider do Governo. Dissensd interior da coalizdo de apoio ao
Presidente ocorrem com muito pouca frequéncia.pacdade dos lideres partidarios de prever
o comportamento em Plenario dos membros de sua &ifiindamental, portanto, para que se
construa esse cenario, no qual o Executivo raramederrotado (LIMONGI, 2006).

As liderancas dos partidos da base do Governo guemn amplas negociacdes
partidarias — e néao individuais —, garantindo oiamta maioria a implementacdo da agenda
politica do Executivo. Além disso, os lideres costitamente utilizam-se de expedientes como
a votacao simbdlica e os requerimentos de urgées@cialmente a “urgéncia urgentissima”,
para patrocinar o sucesso do Governo.

Ap6s um longo periodo no exercicio de uma lideaaenfraquecida, os lideres de
partido exercem seu papel livremente na democi@cial, sendo certo que sua capacidade
representativa € avaliada ndo s6 no ambito do @esgr mas também na esfera da sociedade
civil organizada. Dessa maneira, a acdo do lideasqa a delinear mais claramente as
caracteristicas e o perfil de seu partido perastecedade (SOARES, 1993).

Mas, apesar da livre manifestacdo das lideranglas, atuam hoje em funcdo do
dominio exercido pelo Presidente da Republica motgnige a iniciativa legislativa das matérias
administrativas e orcamentarias. Por isso, os iparitares tém a opcao de integrar a coalizdo
governista, controlando as minorias, ou de se mstaif em oposi¢cdo ao Governo, fiscalizando-
0 na medida do possivel e esperando vencer asnaextleicoes presidenciais (LIMONGI,
2006).

3 O Colégio de Lideres
3.1 Origem

As negociacgfes entre liderangas partidarias seagmmeeram no Parlamento brasileiro.

Como se sabe, cabe aos lideres de partido delsateox demais membros de sua bancada as

E-legis, Brasilia, n. 8, p. 6-33, 1° semestre 283N 2175.0688 11



Juliana Baldoni Figueiredo

matérias de interesse da sociedade, levar a paticsigla a discussdo com outros lideres e, por
fim, defendé-la em Plenario. Esse sistema de psopalo consenso por parte das liderancas
com o fim de costurar acordos e viabilizar umaidgigde legislativa tdo qualificada quanto
dindmica funcionou de maneira informal, no Braaté a institucionalizacdo do Colégio de
Lideres no RICD, em 1989.

A iniciativa ndo s6 de disciplinar a atuacdo diegiado, como também de constitui-lo
como 6rgdo da Casa legislativa surgiu da préaticsaste durante os trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte, quando os lideres partidds® reuniam para construir acordos em torno
das propostas de modificacdo ao projeto de Coigstitu Tais negociagcfes orientavam e
organizavam os trabalhos legislativos, de modoterhknar quais matérias seriam levadas a
discusséo e votacdo em Plenario. Mas essa dinaradoi observada no periodo inicial da
Constituinte; somente foi adotada ap6s a aprovdedom segundo Regimento Interno para a
elaboracéo do projeto de Constituicdo (GOMES, 2006)

A principio, ancorados nas regras regimentais,pagjressistas, que compunham
maioria na Comissdo de Sistematizacdo, mas miaoriRlenario, dificultaram sobremaneira as
modificacBes ao projeto de Constituicdo e o avala® trabalhos da Assembleia. Ao fim, o
projeto enviado ao Plenario havia sido definido esse seleto grupo que integrava o érgao
responsavel por organizar os trabalhos da Congttid que, portanto, desempenhava papel
decisivo no processo de votacdo (GOMES, 2006). deaformou o Centrdo, coalizdo de
veto que pleiteou a alteragdo do Regimento Intgpaca que as modificagbes ao projeto de
Constituicdo fossem facilitadas em Plenario. A Regm n° 3 foi aprovada, mas com as novas
regras outros problemas emergiram (GOMES, 2006).

As possibilidades de emendar o projeto foram exreente ampliadas, e o 6nus na
votacdo do projeto da Comissdo de Sistematizagdoviertido: ao invés de se exigir maioria
absoluta para a modificacdo do texto, era neces&lse mesmo quérum para que fosse
mantida qualquer parte do projeto. Isso signifiaga tpdo o texto produzido pela Comisséo de
Sistematizagéo, incluindo-se questdes consensgaia, submetido a votagdo nominal (Gomes,
2006). O processo constituinte se tornou demasiewi@nrabalhoso. A solucéo encontrada foi,
entdo, centralizar as negocia¢cdes nas maos deedigartidarios. Organizando o processo de
votacdo, de fato eles permitiriam a aprovacao ndgisla do projeto de Constituicdo (GOMES,
2006).

A experiéncia constituinte foi decisiva para ogguento de um novo comportamento
dos lideres em relacdo a Mesa. Naturalmente, aEsam a dispor de mais poder e de maior
autonomia para se comunicar entre si e tomar degigdportantes, solicitando a participacao
da Presidéncia somente para a homologacéo de agardelebrados (JOBIM, 1994).

O processo de votacao passou a ser administrdako lfileres, em comum acordo com

o Presidente da Camara, que perdeu a prerrogathdariental da elaboracdo exclusiva da
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pauta. Isso passou a ser uma discussao acertagaligerancas. Para Jobim (2011), o Colégio
de Lideres nasceu para formular a pauta e pararapsicordos, afinal, era “um elemento
central da administracdo da discussdo do Plengéojue “antecipava e reduzia o nivel da
discusséao”.

Rodrigues (1996) afirma que, apds o fim do regimktar, extinguiu-se o voto de
lideranca, mas o Colégio de Lideres veio a subiétitNesse sentido também se manifestam
Figueiredo e Limongi (1995), ao afirmarem que, apete a atuacdo de cada um desses
institutos na arena legislativa se apresentar déorbastante diverso, a centralizagdo do poder
decisério em um seleto grupo de parlamentaresagabam decidindo pelos demais, € o que
assemelha o Colégio de Lideres e o voto de lidarajug vigorava no periodo autoritario.

As reunides do colegiado tornavam-se recorremesdamente no periodo final da
Constituinte, como reflexo de um intenso processo ablutinacdo politica interna.
Naturalmente, elas foram amplamente reconhecidas pengressistas como recurso eficiente
e vitorioso indispensavel a conclusdo dos trabalRos isso, em 1989, quando discutiam as
alteracBes ao RICD, os parlamentares deliberarantace destaque para votacdo da emenda
de autoria do entdo Deputado Nelson Jobim quevadda Titulo Il da Resolugédo n° 17 da
Céamara dos Deputados um capitulo intitulado “Coléigi Lideres”.

Era evidente a resisténcia da Mesa em instituikamao colegiado. Para ndo perder
parte de seu poder, preferia ela convocar, distrciamente, reunides eventuais. Ja entre os
parlamentares, a resisténcia se dava, principaimgoainto ao voto ponderado dos lideres em
funcdo da expressdo numérica de suas bancadasdipneato que deveria ser adotado no caso
de ndo haver consenso nas reunides do colegiadde@sados de partidos menores temiam
que as duas maiores agremiagfes partidarias dosamas Casa, que se formasse uma ditadura
dos dois maiores partidos & época: o PMDB e o PFL.

Ao fim, os parlamentares decidiram pela institnelzacdo do colegiado como 6rgéo
da Casa, e o art. 20 do Regimento Interno pasd@par (BRASIL, 1989):

Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dos tidas, dos Blocos
Parlamentares e do Governo constituem o Colégiddizes.

§ 1° Os Lideres de Partidos que participem de BRamtamentar e o Lider do
Governo terdo direito a voz, no Colégio de Lideness ndo a voto.

§ 2° Sempre que possivel, as deliberagbes do ©olbgiLideres serdo
tomadas mediante consenso entre seus integrantasda isto ndo for
possivel, prevalecera o critério da maioria abaplpbnderados os votos dos
Lideres em funcéo da expressdo numérica de cadadzan

Diante de um érgdo extremamente poderoso queia»aras funcdes na informalidade,
0s deputados poderiam destrui-lo ou regulament&doa primeira opcdo ja ndo era mais
possivel, em razdo da proporcdo que as reunidddates haviam atingido, os parlamentares

decidiram pela formalizacéo do colegiado, definindos poderes regimentalmente.

E-legis, Brasilia, n. 8, p. 6-33, 1° semestre 283N 2175.0688 13



Juliana Baldoni Figueiredo

3.2 O papel do colegiado no debate sobre o funciananto do Congresso Nacional

Ha quem defenda que a combinacdo entre uma fatikcdo presidencialista, a
heterogeneidade estrutural e o fracionamento gaitid resulte, como consequéncia
irretorquivel, em instabilidade democrética e pogmeernabilidade, qualquer que seja o quadro
politico e institucional vigente. Entretanto, canfie exposto por Abranches (1988), tamanha
diversidade do sistema politico-partidario brasilei definido pelo autor como
“presidencialismo de coalizdo”, deve ser controlpdainstrumentos criados justamente para
aplicacdo em nossas instituic@es generis, de modo a promover a normalidade democratica e
a justica social.

Estudos recentes baseados em analises empirioes a@roducdo legislativa e o
comportamento parlamentar no Congresso Nacionalltimam a aplicacdo dominante das
teses distributivistas em relacdo a politica beasile desabonaram as afirmacgdes de cientistas
como Ames (2003), Mainwaring (1993) e Sartori ()998 sentido de que o sistema partidario
brasileiro, ao congregar parlamentares adeptosattariagem e do clientelismo, seria incapaz
de sustentar nossa democracia.

Se assim fosse, a indisciplina e o comportamemdovidualista dos deputados se
sobreporiam ao poder dos coordenadores do protegistativo, como os membros da Mesa
Diretora, os presidentes de comissdes e os ligemtisiarios, e ndo € essa a dindmica que se
observa. Pelo contrario, sdo as prerrogativas ddafe pelo RICD aos lideres de partidos
politicos que, preconizando acdes coletivas eningetito das individuais, impedem uma agéo
singular efetiva dos parlamentares sobre o procksgslativo federal. Essa centralizacéo,
aliada ao controle da agenda pelo Presidente da, @Gastraliza o paroquialismo, mantendo a
disciplina partidaria e permitindo o controle paréntar.

Inevitavel, porém, reconhecer as dificuldades emnganter a almejada ordem
democratica em sistema institucional tdo heteragéQaintela (2006) comenta que ndo é facil
conciliar as funcbes da representacdo no CongrE€ssale um lado, a representatividade deve
se materializar, de forma que os parlamentarestertireito a voz, voto e expressao politica,
em conformidade com o principio do pluralismo pwdit a governabilidade também deve ser
assegurada, para que o Executivo, como parte verscatb processo eleitoral, tenha a
oportunidade de ver seus projetos efetivados. B, panter a mencionada governabilidade, é
de rigor que a organizacdo do Congresso brasiteirdralize o poder decisério em alguns
poucos atores.

O Colégio de Lideres, instancia na qual se disgu@de parcela dos pedidos de
urgéncia e se elabora a agenda dos trabalhosakages, € um exemplo dessa concentracdo. Os
lideres podem pedir verificagdo de votacdo em HtemAurgéncia na tramitacdo de projetos,

assim como solicitar votagbes nominais e encerrametle debates, prerrogativas
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procedimentais relevantes que inibem o poder iddali dos deputados e sua capacidade de
exercer influéncia sobre a nova legislagéo.

Desde a sua institucionalizacdo, o colegiado arabendo variadas e pesadas criticas
por centralizar decisfes relevantes no ambito deasuacdo, e € hoje encarado de maneira
controversa: é visto como importante organizadegiézador dos trabalhos legislativos, mas
também é condenado por impor severas restricodsagd® dos parlamentares, alijando a
maioria deles do processo de elaboracdo normatigar favorecer a agenda estabelecida pelo
Poder Executivo.

E importante esclarecer, contudo, que o Poder slatiyio ndo possui atuagio
secundaria no processo decisério. Em que pesenpia®as contrarias, que consideram o
Congresso mero homologador das decisbes do Execwtdrto € que, ndo raras vezes, 0
Governo, apés debates intensos com as lideraneas de enviar ao Legislativo matérias
polémicas cuja aprovacdo tenha se mostrado impedb(@INTRA, LACOMBE, 2007). Isso
tem ocorrido, por exemplo, no caso da criagdo ¢msto sobre grandes fortunas.

E bem verdade que o Executivo exerce relevanieéimfia sobre as votacdes no
Plenério da Camara, principalmente em funcdo daraeia utilizagcdo do recurso de urgéncia
pelos lideres visando incluir matérias em pauta gt 2009). Mas esse privilégio é
conquistado a custa de muita negociagdo com oslddgres. As proposicdes de interesse do
Governo que chegam a apreciacao do Plenario costemadiscutidas exaustivamente entre 0s
lideres, e, com frequéncia, a maioria para a apémvaesses projetos € alcancada votacdo a
votacdo, apos inUmeras concessodes feitas de pqatata tanto entre os Poderes quanto entre
lideres e liderados.

A forca do Colégio de Lideres nem sempre foi amagsoscilando em funcdo dos
momentos vividos pelo Parlamento. Jobim (2011) ro@ac por exemplo, que o poder das
liderancas foi extremamente enfraquecido apoésigéelele Severino Cavalcanti para Presidente
da Camara. Atualmente, ele considera que, se matas@rganizados dentro do Parlamento,
como a bancada ruralista e as frentes parlamentar@izam com o Colégio de Lideres, isso é
consequéncia imediata da fragilidade imposta a&vdittas a partir da eleicdo de Severino
Cavalcanti, j& que, naquele periodo, o Presidemt€aba tomou para si atribuicdes que antes
eram de responsabilidade dos lideres de partidotigerram seus poderes diminuidos.

Para o Deputado Miro Teixeira (2011), a eleicdo S#werino Cavalcanti de fato
enfraqueceu o Colégio de Lideres, mas foi exataanentlativa perda de poderes dos lideres
que provocou a retirada de Severino da Presidéncimais importante que isso, permitiu a
diluicdo do poder dentro do Parlamento brasilairoa descentralizacdo necessaria para que a

soberania popular pudesse se expressar de formaeadnais visivel e mais clara.
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O Deputado afirma também que, durante muitos ases,posicionou contra a
constituicdo de frentes parlamentares. Isso porgoesua opinido, a atuacdo delas ndo se
mostra decisiva para as deliberacdes em Plenarigug os legisladores se interessam muito
mais pela protecdo dos interesses de sua baswalgiie pela defesa dos objetivos das frentes
parlamentares. Mas, posteriormente, Miro Teixeig@spu a assinar 0s requerimentos de
constituicdo dessas frentes justamente para limitaoder do Colégio de Lideres, porque
enxergou nelas um antidoto para a tendéncia criesdercentralizacao das decisoes.

Por outro lado, o Colégio de Lideres passa a agwmnfluéncia a medida que o sistema
partidario se fortalece, ja que o robustecimenwpiutidos favorece o controle da acéo coletiva
por parte das liderancas. A partir de 2007, duadidas importantes atuaram em favor desse
fortalecimento: a vinculacdo do critério da projpumalidade partidaria aos resultados das
eleicBes, o que determina a perda de cargos enssdesi € ha Mesa Diretora em virtude de
migracdes entre siglas, e a decisdo do TSE nadsedéi que o mandato € do partido, e ndo do
parlamentar.

Séo frequentes os juizos negativos emitidos padé&micos e pesquisadores, como
também por boa parte dos parlamentares, em reteciancionamento do Colégio de Lideres.
Em 1991, pouco depois de haver sido institucioadbz deputados da Comisséo de
Modernizagdo da Camara dos Deputados sugerira@ exingdo, mas a proposta nao alcangou
éxito. A sedimentagdo até entdo alcancada peloodirggediu que tal intento viesse a se
concretizar (Figueiredo, 1995).

Entre os cientistas, Figueiredo (1995) se degtacaefender uma reforma institucional
que promova a extingdo do Colégio de Lideres eilzuatio de maiores poderes as comissdes
tematicas, ja que, para ela, somente o Congresse q@solver o seu problema interno de
centralizacdo decisoria.

O ex-Deputado Prisco Viana, adepto do sistemariantg existéncia do Colégio de
Lideres — quando as liderancas negociavam enteecada uma delas levava sua posicdo a
respectiva bancada, sustentando em Plenério susdele —, critica o fato de as reunides de
lideres ocorrerem a revelia dos demais parlamentamaponentes da sigla. Repreende também
0 sistema de concessdes reciprocas que resultamuedes do colegiado (Viana, 1994).

O Deputado Miro Teixeira, em seminario do CEBRAPamo de 1994, afirmou que,
quando nao existia o Colégio de Lideres, as diBegssram mais vivas, e o deputado ndo era
“um apertador de botao”. O parlamentar assim tamgEmanifestou (VIANA, 1994, p. 33):

Entdo ndo se pode admitir que, quando os liderese@eem com a
Presidéncia, ndo se saiba como foi convocado, @entgneira, com que
antecedéncia, com que pauta. SO eles sabem. du.c@ltra esse tipo de
procedimento porque isso deixa no plenario o cdojuos deputados
exatamente como descreveu o deputado Prisco \fianexpectativa do que
vai ser descrito nessa reunido. O deputado entpdendrio e pergunta: o que
vai ser votado? E logo em seguida: Como é que otasnos? Sim ou nao?
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N&do se pode, portanto, responsabilizar esse deputpdrque ele é
massacrado por uma estrutura na qual ele ndoipartia deliberacédo. Ele
fica ali apertando o botdo do sim, ndo, abstenpaojue o lider diz no
microfone a posicao do partido e o deputado vota.

Mas ha também aqueles que defendem a atuacaolélgidCde Lideres, reconhecendo
os beneficios que o 6rgdo proporciona ao funciontordo Congresso Nacional.

Soares (1993), por exemplo, acredita que o Coldgibideres, como reflexo natural de
uma nova forma de organizagdo da sociedade ciod apegime militar, inaugurou um sistema
decisério mais agil e coeso na Camara dos Deput#dpse reunirem com o Presidente da
Casa e promoverem negocia¢fes acerca dos projetissimportantes, os lideres assumem
responsabilidades que garantem maior celeridagtetagdes, sendo certo que isso se da sob o
olhar vigilante da imprensa e da propria sociedade.

José Genoino, que exerceu diversos mandatos detddepFederal e participou do
processo de formalizacdo do Colégio de Lideres eginkento Interno da Camara, atribui a
centralizacdo de poderes na Mesa e no colegiadat@aa@e muitos dos deputados eleitos nao
acompanharem a dinamica do Plenario e das comidRaes ele, os legisladores estdo sempre
prontos para votar, mas também sempre a esper@utia ¢ da orientagcdo do seu lider, ficando,
por decisd@o propria, a margem do processo legislafior essa razdo, as liderangas partidarias
passariam a centralizar no colegiado as decisfest@quas matérias mais relevantes
(GENOINO, 1994).

O cientista politico Fernando Limongi manifestaeqeupacdo quando se debatia uma
possivel extincdo do Colégio de Lideres. Ele lembgoe ha sempre uma tendéncia ao
fortalecimento do sistema partidario e, a0 mesmpte uma tentativa de objurgar o colegiado,
0 que Ihe parece uma contradicdo. Primeiramentie, mecessario definir quem tomaria para si
as atribuicBes daquele 6rgéo e de que forma sévimadas as decisdes (VIANA, 1994).

Carlos Alberto Novaes se une a corrente conteégatingdo do Colégio de Lideres. O
pesquisador salienta que o Plenario, sozinho, e ¢rganizacdo suficiente para conduzir o
processo decisorio. Aduz ainda que, se fosse datilas lideres essa prerrogativa, outro 6rgao
interno da Camara seria responsavel por isso. Seh ponto de vista, o ideal seria a criagdo de
mecanismos novos que configurassem os lideres etetivos representantes de suas bancadas
(NOVAES, 1994).

Ao controlar a agenda politica da Casa, o Colégid_ideres limita a autonomia e a
efetiva participacdo dos demais parlamentares acepso de elaboracdo das leis. Por outro
lado, permite uma coesdao interna dos partidos @¢émmalinearidade na execucao dos projetos
de governo. Além disso, apesar do prejuizo a reptasvidade, deve-se questionar se seria
necessario — ou melhor, se seria desejavel — querasetos aprovados pelo Legislativo

refletissem sempre a vontade da maioria dos pantzmes.
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A esse respeito, Jobim (2011) destaca que a opesadidade de um Parlamento é tanto
maior quanto menor é a sua representatividade. ltdriradice de representatividade gera um
baixo indice de homogeneidade dentro da assemblgize prejudica o processo decisorio. Um
parlamento bastante representativo e heterogéoeaprasentar capacidade deciséria reduzida,
termina por ser pouco produtivo, ja que ndo peramtpla producdo de maioria. O choque entre
a necessidade de decidir e a ndo producgéo de enaicaba levando a ambiguidade dos textos
legais, ja que esse é um dos mecanismos que pexnajpeovacdo de leis em ambientes téo
heterogéneos. E dai surge o mal da transferériBpder Judiciario, de um poder legislativo

supletivo.

Durante pouco mais de vinte anos, ja foram apastdi/ersas saidas para amenizar os
danos causados a representatividade parlamentaraz®o da excessiva concentracdo de
poderes no Colégio de Lideres.

Para alguns, como José Genoino e Carlos Albert@®so(VIANA, 1994; NOVAES,
1994), o melhor seria uma reforma institucionaltelmsa e criteriosa que introduzisse no
Regimento Interno o disciplinamento ndo sé das idegnde lideranca, mas também das
reunides de bancada. Os demais parlamentares tew@snvoz e influéncia sobre o seu lider,
participando indireta, porém mais ativamente, addiberacdes do Colégio de Lideres.

Ocorre que as diretrizes para o funcionamentobdaeadas parlamentares, como a
definicdo da periodicidade com que se relnem os isdegrantes, constituem assuiriterna
corporis, alheio a competéncia do Regimento Interno. A meatériregulada pelos partidos
politicos, que, pelo 8§ 1° do art. 17 da Carta d&818ceberam autonomia constitucional para
definir sua estrutura interna, sua organizacaouefiggcionamento (BRASIL, 1988). Alias, a
solucdo apontada acima dificilmente encontrariasampas liderancas partidarias, em razéo da
ja conhecida resisténcia das siglas a mecanisnteses de controle de sua estrutura e de seus
procedimentos.

Outras solucbes séo propostas, como a apresgmbadkpobim (1994). Ele considera
improvavel a abertura do processo legislativo pamassa dos parlamentares, principalmente
em fung&o das corporagdes em atividade no Congr@ssg-Deputado indica, portanto, como
possivel resposta ao impasse no processo decriegislativo, uma nova organizacdo da
pauta, com maiores prazos entre a divulgacdo dgmgicdes e a sua apreciacdo e com maior
observancia a agenda publicada antecipadamente. faesanismo obrigaria os lideres a
promover discussdes internas nas bancadas a cedpsitemas constantes do cronograma, de
forma que, quando chegasse 0 momento das negaziagdeolégio de Lideres, a vontade dos
liderados estivesse ali efetivamente representada.

De qualquer modo, as propostas apresentadas apeetapre para dois caminhos: a

regulacdo do funcionamento das bancadas pelo Remin@erno e (ou) a democratizacdo da
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Ordem do Dia. Na verdade, a segunda propostagcaareh transparéncia, a previsibilidade e a
capacidade informacional do parlamentar, busca éamélterar as relagdes entre o lider e o
restante da bancada, através do favorecimentolidede

A obrigatoriedade de um cronograma de votacdesivelas comissées e ao Plenario e
uma pauta mensal organizada e transparente, didaulgapla e antecipadamente, de modo a se
conferir aplicacéo efetiva ao art. 17, inciso In@as, do Regimento Interno, estimularia uma
maior participacdo dos deputados e ndo traria foadefao desenvolvimento do processo
legislativo. Infelizmente, porém, as prioridadesjogo politico se transformam em velocidade
tal que qualquer pauta que pretenda se concrediipanm periodo de 30 dias ou mais resta
inviabilizada. Além disso, alteracdes institucianaomo essa ndo despertam o interesse dos
lideres e nem do Presidente da Casa, atores @enasats preocupados em conservar o controle
concentrado da pauta e, consequentemente, do@FRgmiamento.

A observancia de uma pauta mensal dificultari@baiho do lider junto & sua bancada,
ja que a ele seria imposto o 6nus de convocar mstados para debater assuntos constantes da
pauta. Além disso, ao ampliar o nivel de discussé&ocronograma mensal faria desaparecer
caracteristica fundamental do poder do lider, atmibque hoje se assemelha ao voto de
lideranca do regime militar: a forca ligada a inysiilidade da pauta, que garante ao lider o
poder de imposicdo de sua orientacdo. E mais coreoddequado as liderancas que se dé
continuidade a dinamica atual, em que boa partgpddamentares é surpreendida em Plenério
e acaba votando de acordo com o encaminhamentudigler.

Mozart Vianna de Paiva, que exerceu o cargo deeBeio-Geral da Mesa da Camara
entre 1991 e 2011, oferece uma proposta mais éhkctivextincdo da votacédo simbdélica para os
requerimentos previstos pelo art. 155 do Regimdnterno. Para ele (PAIVA, 2011), a
imposicdo da votacdo nominal para todos os reqgeets de “urgéncia urgentissima”
permitiria que a totalidade dos deputados fossenatla ao processo de votagdo. Assim, todos
seriam forcados a se manifestar acerca da magéoi@rgumento de diversos parlamentares no
sentido de se sentirem excluidos das decisGesreteigntes seria afastado, pelo menos quanto
a esse tipo de votacao.

Na verdade, ainda ndo se implementou reformanesgal que apresente, em sua
esséncia, método alternativo ao Colégio de Lidé&esfato, alguns mecanismos poderiam ser
adotados com o intuito de reduzir o poder dasdiugas e favorecer a participacdo dos demais
deputados no processo legislativo. Exemplo dissia se fortalecimento das comissdes
tematicas, com a extensdo do periodo de mandatewe membros e o estabelecimento de
normas que impusessem maior equidade na distrddegirelatorias.

Desde que a Constituicdo de 1988 delegou as diesisto Congresso Nacional e de

suas Casas capacidade deliberativa para disoudiae conclusivamente projetos de lei, vem se
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observando um intenso trabalho legislativo dessegiod fracionarios, que apresentam
producdo relevante ndo apenas em termos numémessambém no campo temético. Matérias
importantes, de interesse tanto do Poder Execufilanto do Poder Legislativo, tém sido
apreciadas pelas comissdes da Camara dos Deputediisnte seu poder conclusivo, o que
colabora para a descentralizagc&o dos trabalhaddagos no Parlamento brasileiro (AMARAL,
2009).

Medidas que favorecam cada vez mais a especi@tizdgs comissdes contribuem
também para o seu fortalecimento e, consequentemgata uma participacdo maior e mais
qualificada dos legisladores no processo normatRor isso, € necessario implementar
alteracBes regimentais que dilatem o periodo dalatardos presidentes e vice-presidentes das
comissdes tematicas — que hoje equivale a um anassin como seria importante conceder
mandatos fixos aos seus integrantes. Tais mecasigarmitiriam um andamento mais agil dos
trabalhos e confeririam aos deputados uma atuacé® estavel e independente em relacédo a
seus lideres, que perderiam a prerrogativa deisubseus liderados nas comissdes a qualquer
tempo.

Aliadas a isso, regras que determinem uma distdbumais igualitaria das relatorias no
ambito das comissdes, hoje operada a critério des geesidentes e com consideravel
interferéncia das liderangas partidarias, també&abooariam para a descentralizacdo do poder
decisorio. No panorama atual, um deputado pode vélatar dezenas de proposi¢cdes durante
uma legislatura, a depender do partido ao quatpeate (ou) da credibilidade de que disponha
perante seus pares, enquanto outros recebem —ajtecebem — apenas um ou dois projetos
para proferir parecer no mesmo periodo (AMARAL, 200

Enquanto a reforma ndo vem, é salutar que osnpant@ares passem a apreciar com
maior afinco até mesmo aquelas matérias que naitasus em particular, o interesse do seu
Estado ou do seu eleitorado. Além disso, cabe gisldelor conversar com seu lider, insistir
para que sua demanda seja atendida, usando os gquei@®nsiderar necessarios e suficientes
para atingir esse objetivo. Entre acdes brandagenegadas, o parlamentar deve escolher aquela
gue mais Ihe parega conveniente as suas necessiddaidigzando-a como objeto de presséo

sobre o lider de seu partido.

3.3 Estrutura, funcionamento e atribuicdes

As representacOes partidarias e os blocos partanesncompdem a estrutura da
Cémara dos Deputados. Aos que agrupam ao menogntésitno da composi¢do da Casa €
garantida a prerrogativa da escolha de um lidefedsdo, adotada no inicio da legislatura ou a
partir da criacdo de um bloco parlamentar, deveeseaminhada & Mesa com a assinatura da

maioria absoluta dos integrantes da representagadoobloco. Registre-se que o Governo
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também é representado por um lider e por cincolideees, todos indicados e destituidos por
decisdo do Presidente da Republica.

Os lideres da Maioria, da Minoria, dos partidas blocos parlamentares e do Governo
constituem o Colégio de Lideres, instituto que agnsu a lideranca parlamentar em nosso
processo decisorio legislativo.

No primeiro biénio apds a sua institucionalizaE@B89 a 1991), quando a Presidéncia
era exercida pelo Deputado Paes de Andrade, adesuto colegiado eram conduzidas pelo
lider do maior partido da Casa a época, o PMDB,, damartir de 1991, a convocac¢ao do 6rgao
ja dependia de determinacdo do Presidente da Camergassou a coordenar esses encontros
(VIEIRA, 2009).

Aos lideres da Maioria, da Minoria, do Governo ee ghrtidos que compdem bloco
parlamentar € franqueado o direito a voz, mas namta, porque o0s integrantes dessas
representagdes ja tém suas posi¢fes defendidasdeatmis lideres nas reunides do colegiado.
As decisbes sdo, sempre que possivel, tomadasgdenso entre seus membros. N&o havendo
acordo, determina o Regimento Interno que o redultias deliberagbes acompanhe o critério
da maioria absoluta, ponderando-se os votos deedle acordo com a expressdo numérica de
suas bancadas.

O consenso € sempre perseguido, mas a regra t@dgramplamente criticada pelos
integrantes de partidos menores durante o proaksgormalizacdo do Colégio de Lideres, é
letra morta do Regimento Interno. Vianna (2011)nadi que, durante os 20 anos em que
secretariou as reunides de lideres, viu pouquissiemativas, sem sucesso, de utilizacdo desse
mecanismo. Na prética, as matérias sédo discutidss lgleres se manifestam, defendem sua
posicdo, oferecem sugestbes e fazem cobrancaseamldhite, mas, ndo havendo acordo, a
decisdo sobre o impasse fica suspensa ou é enttemaise do Plenério.

Como ndo existem regras regimentalmente definkd&sca da elaboracdo da pauta,
quando o Presidente decide enviar a votacdo matf§idanclusdo na Ordem do Dia ndo obteve
consenso entre os lideres, cabe a eles, a pdrtratdorme os interesses politicos de sua sigla,
conduzir negociacdes e manobras regimentais enafiepara tentar construir acordos sem
suscitar conflitos com os membros de sua bancada.

O Presidente, no entanto, é o ator mais interessadlcance do consenso nas reunides,
ja que seu conceito perante a opinido publica thoamelhor quanto maior é o niumero de
proposi¢des aprovadas em menor espaco de tempéridddevadas a votagdo em Plenario sem
acordo prévio entre as liderangas tendem a prataiagi andamento das sessdes, transmitindo
uma falsa percepcao de lentiddo do Legislativoceibm que geralmente é atribuido, em parte, a

uma suposta ineficiéncia na conducao do procegspgpte do Presidente da Camara.
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O Colégio de Lideres é convocado de acordo conecessidade dos trabalhos
legislativos e o perfil do Presidente da Casa. lEdsiardo Magalhdes, por exemplo, ndo
convocou nenhuma reunido de lideres durante osadosem que presidiu a Camara, de 1995 a
1997. Ja no biénio seguinte, no qual Michel Teneeipou a Presidéncia, foram realizadas 55
reunides (VIEIRA, 2009).

Ao Presidente da Camara cabe, ouvido o Colégidideres, elaborar a agenda de
proposicdes que deverdo ser apreciadas no mégysebse O colegiado, portanto, atua como
um férum orientador das discussdes, sendo certa aigacdo do Presidente como coordenador
das reunifes permite concluir que é sua a palavai tonforme a autonomia a ele conferida
pelo Regimento Interno (VIEIRA, 2009). Contudo, gda os lideres estabelecem consenso em
relacdo a determinada matéria e solicitam a suas@c na Ordem do Dia, dificilmente a
oposicao exclusiva do Presidente se sobrepde ad@nhanime das liderancas.

As reunides do Colégio de Lideres se realizamocagra, no gabinete da Presidéncia
da Camara, mas, em diversas ocasides, 0os enca@dmomarcados na residéncia oficial do
Presidente da Casa, na Peninsula dos Ministras.ols@rre quando héa temas sensiveis, cuja
discussdo merega a convocagao de reunides restitagor simples ato de delicadeza, de
deferéncia, para que aos lideres seja oferecid® coaforto ao se reunirem com o Presidente.

As reunides do colegiado ndo séo abertas ao publicimprensa. A elas comparecem,
além dos lideres e do Presidente da Casa, quadgdamentar com interesse nas deliberacdes e
0s assessores das liderancas dos partidos. Aipaco da assessoria nesses encontros é
fundamental para o desenvolvimento do processsléiyo, ja que os funcionarios devem estar
a par de toda e qualquer negociacdo entre os digexre melhor orientar os trabalhos em
Plenério.

Mas a atuacdo do Colégio de Lideres ndo se mgstéds reunides formais, em geral
realizadas semanalmente. O colegiado funciona tanmuzs eventos e encontros informais em
gue os lideres discutem estratégias e promovemcizeges. Além disso, os acordos — e
também os desacordos — muitas vezes sao estalslesid Plenario, no calor das discussoes.
Tudo isso faz parte do funcionamento do 6rgéo.

O poder dos lideres se manifesta de variadas $orEra primeiro lugar, sdo eles, em
conjunto com o Presidente da Camara dos Deputgdesjeterminam a pauta da Ordem do Dia
das sessfes plenarias e regulam o funcionamentoodassdes. Sdo também os lideres que
aproximam os deputados e as diversas autoridad@edky Executivo. Ademais, a utilizacdo de
mecanismos como a votacdo simbdlica e os requetdiele urgéncia da o tom da influéncia
das liderancas partidarias sobre o processo légisfaderal.

Os requerimentos de urgéncia, especialmente &riarg urgentissima”, embora sejam

prerrogativas concedidas aos lideres individualmeatirigam concessfes que se realizam sob a

22 E-legis, Brasilia, n.8, p. 6-33, 1° semestre 2(82N 2175.0688



O colégio de lideres: surgimento e evolugao

égide do colegiado. Quando um parlamentar se s#angor determinado projeto, ele recorre ao
seu lider, que negocia com outras liderangas aséol da proposicdo na pauta do Plenario
através da aprovacdo de um pedido de urgéncia. ffssede barganha, cujo resultado
satisfatorio depende de transagdes promovidas lihdres, sustenta as relagdes de lideranca e,
em associacdo com outros fatores, justifica afeadiscia de poderes individuais dos deputados
para seus lideres.

Apesar de prevista pelo Regimento Interno comarsecexcepcional para cuidar de
temas relevantes e urgentes, a “urgéncia urgend§siprevista no art. 155 do Regimento
Interno e normalmente decidida durante as reunifie<Colégio de Lideres, passou a ser
deliberadamente utilizada. Ela permite uma apravagais agil dos projetos de lei, inclusive
das propostas originarias do Poder Executivo, ffzezom que a agenda do Governo seja
efetiva e mais rapidamente aprovada.

O pedido de verificagdo de votagdo é também umrsealos lideres em Plenério para
forcar a votagéo simbdlica de determinada matévigando uma possivel derrota pela votagéo
nominal. E que o Regimento Interno determina naiopsesivel novo pedido de verificagéo
antes de decorrida uma hora do anterior, salvogmlavacéo de requerimento apresentado por
um décimo dos membros da Casa ou por lideres guesentem esse numero. Entdo, no prazo
de uma hora, solicita-se votacdo nominal sobre nmaatdenos importante para que, quanto a
projeto cuja aprovacdo interesse aos lideres, -sgn@brigatdéria a votacdo simbdlica
(NOVAES, 1994).

Por fim, registre-se a comparacao, no quadro abaixre as prerrogativas individuais

conferidas aos lideres e os poderes especificaatghrs ao Colégio de Lideres pelo Regimento

Interno:
Quadro n° 1 — Prerrogativas individuais e colegiadaatribuidas aos lideres
(Quadro elaborado pela autora)
COLEGIO DE .
PRERROGATIVAS LIDERES LIDER
Incluir proposicao pela dispensa de Imediato -
intersticio,
com a distribuicao de avulsos (art. 150
paragrafo Unico)
Incluir em pauta proposi¢éo urgente - Requerimento, ao plenario, de
(art.154, 11) lideres que representem 1/3 dps
membros da Casa
Incluir em pauta proposicéo que trate de - Requerimento, ao plenario, de
relevante e inadiavel interesse nacional lideres que representem maiofia
(“urgéncia urgentissima” — art. 155) absoluta dos membros da Casa

E-legis, Brasilia, n. 8, p. 6-33, 1° semestre 283N 2175.0688 23



Juliana Baldoni Figueiredo

PRERROGATIVAS

COLEGIO DE

LIDERES

LIDER

Alterar a ordem de discussao ou votacaqg
proposicao sobre as do mesmo grupo (3

It

de Requerimento

1%

1%

o

1%

1%

a Mesa
160)
Adiar votacéo de proposi¢céo por até 5 - Requerimento ao plenario
sessdes (art. 193)
Adiar, por até 2 sessdes, votacdo de - Requerimento, ao plenario, d
proposicao em tramitacdo urgente (art. 193, lideres que representem 1/1(
§ 39) dos membros da Casa
Destacar parte de proposicéo para votag¢ao - Requerimento, ao plenério, d
em separado (art. 161, 1) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Dispensar discusséo de proposi¢cdo com - Requerimento de lider ao
todos os pareceres favoraveis (art. 167) plenario
Encerrar discussao (art. 1732°) - Requerimento, ao plenério, d
lideres que representem 5/10
dos membros da Casa
Submeter matéria a votagdo nominal (art. - Requerimento, ao plenario, d
185,8 39) lideres que representem 6/10
dos membros da Casa
Solicitar verificacdo de votacao antes dp - Requerimento, ao plenario, d
decurso de 1 hora da dltima (art. 18531°) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Submeter matéria a votacéo secreta (art. - Requerimento, ao plenario, d
188, 1I) lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Submeter a votacdo matéria ndo emendada - Requerimento de lider ao
no segundo turno (art. 149, I1) plenario
Convocar sessao secreta (art. 92, [ e ll Imediato Requerimento de lider ao
plenério
Convocar sesséo solene (art. 68) - Requerimentoleadrio, de
lideres que representem 1/1(
dos membros da Casa
Convocar sessao extraordinaria e prorrogar  Imediato -
prazo de sesséo ordinaria e de Ordem do
Dia (art. 678 1°, art. 72 e art. 84)
Convocar sessado extraordinaria para Imediato -

discussédo e votacdo de matérias consta
do ato de convocacéo (art. §64°)

htes

Criar Comissédo Especial (art. 34, 11)

Requeriroatt lider ao
Presidente da Casa

Transformar sessao ordinaria em Comiss
Geral (art. 91, 1)

saoRequerimento ao

Presidente

Fonte: BRASIL. Camara dos Deputados (19

89).
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4 A atuagdo do Colégio de Lideres durante o primeair periodo da sessdo legislativa
ordinaria de 2009: expectativas, prioridades e restados

Para demonstrar a influéncia dos lideres partidaei a efetividade das decisdes do
Colégio de Lideres sobre a agenda legislativa daaGf dos Deputados, foram analisados os
registros disponiveis na Secretaria-Geral da Meseca das reunifes do colegiado ocorridas
durante o primeiro semestre de 2009, bem como thsasoda Agéncia Camadivulgadas no
mesmo periodo. Tal estudo tem como objetivo ilustratuacao das liderancas, esclarecendo de
que modo o Colégio de Lideres participou da eladmrada pauta da Ordem do Dia e
investigando se as votacdes em Plenario foramatte érientadas pelos acordos celebrados
naquelas reunides.

Cumpre ressaltar, inicialmente, que as concluagasexpostas se basearam apenas no
primeiro semestre de 2009, quando a Camara dost@&kysuera presidida pelo entdo Deputado
Michel Temer, e, portanto, se prestam a apres@otagieracfes acerca da atuacdo dos lideres
apenas durante aquele periodo. Conclusées maisagsing@mandariam um estudo mais
aprofundado sobre todas as legislaturas posteroirstitucionalizacdo do Colégio de Lideres,
até porque cada Presidente vem adotando um modicupsar de conduzir as reunides do
colegiado e de facultar a participacédo dos lideres.

Quanto ao periodo analisado, ha duas razdes gaiagdara a sua escolha. A primeira
diz respeito ao fato de o Presidente Michel Tereerpse ter se destacado por permitir ampla
participacdo dos lideres partidarios no processs@go, 0 que possibilita uma analise mais
completa da atuacao das liderancas em periodoomdcs A segunda estd associada a deciséo
de Temer, em marco de 2009, no sentido de que dslaseprovisérias somente passariam a
sobrestar a pauta com relagdo a leis ordinarigen@éimento que se caracterizou como um
divisor de aguas para as votaces no Plenério ska Ca

Em fevereiro de 2009, a Agéncia Camara divulgdtegistas com os lideres de quase
todos os partidos com representacdo na Casa, momentue cada um declarou as matérias
consideradas prioritarias pelo seu partido pareud&io no primeiro semestre daquele ano. Os
principais pleitos, mencionados por quase toddgleses entrevistados, eram:

v' destrancamento da pauta, por meio da aprovacdo HEH& Has Medidas
Provisorias(511/2006);
reforma politica (PL 5498/2009);
reforma tributaria (PEC 233/2008);

PEC dos Vereadores (333/2004); e

AR NN

enfrentamento da crise financeira.
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O Presidente da Casa, em manifesto apoio aogsideromoveu o debate desses cinco
temas, conseguindo solucionar, total ou parcialmequatro deles. Dai ja se observa, mesmo
inicialmente, o constante entendimento buscade érgsidente e lideres partidarios.

A partir do estudo realizado, foi possivel conclgiue, nas reunifes destinadas a
elaboracdo da pauta, o Presidente sempre dispentaal lista inicial com suas sugestdes, que
depois vinham a ser submetidas a apreciacdo dexesidE eles acabavam se posicionando
contra ou a favor dos assuntos apontados pelodérgsj mas também eram incentivados a
oferecer sugestbes, 0 que de fato ocorria. Contadtas eram as propostas levadas por cada
um dos lideres que se tornava impossivel parasiderdge atender a todos. Quando a reuniéo se
encerrava, o resultado, em geral, era uma pautpasimpelas sugestdes iniciais levadas pelo
Presidente, além de alguns projetos solicitadasspileres.

A tendéncia costuma ser, portanto, a de os lidezgeciarem 0s pontos nos quais se
baseia a pauta inicialmente proposta pelo PresidéhtColégio de Lideres acaba atuando,
guanto a elaboracdo da pauta da Ordem do Dia daSeseplenarias, exatamente conforme
prevé o Regimento Interno: ele apenas € ouvido pelsidente, que é efetivamente o
responséavel por elaborar a pauta.

Tanto é assim que, no periodo analisado, de tadaproposi¢cdes discutidas em
Plenério, entre medidas provisorias, projetos deptejetos de lei complementar, projetos de
resolucdo e propostas de emenda a Constituicdesaente ndo se opds a nenhuma delas; pelo
contrdrio, a maioria havia sido sugerida por elejéotinha recebido o seu apoio manifesto
durante as reunides. Os diversos pleitos dos Bdpoe sua vez, ora foram atendidos, ora néo, a
depender do interesse do Presidente, sem que ls& odservado favorecimento a qualquer
partido.

Proposicdes analisadas pelo Plenario da Camara dos Deputados
(exceto projetos de decreto legislativo)

B Matérias encaminhadas a
analise do Plenario apds
proposta do Presidente da
Camara dos Deputados ao
Colégio de Lideres

B Matérias encaminhadas a
analise do Plendario apds
proposta dos Lideres
partidarios ao Presidente
da Camara dos Deputados
Matérias apreciadas em
Plenario ndo discutidas
anteriormente pelo Colégio
de Lideres
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Figura 1: Grafico representativo das matérias duias pelo Plenario da Camara dos Deputados durante

o primeiro periodo da Sessao Legislativa Ordindei2009, excluidos os projetos de decreto legislati
Também se pbdde confirmar, conforme demonstradgotpbEla abaixo, que o Presidente
Michel Temer de fato franqueava a palavra a todoBderes, e, considerando-se a expressao
numérica de cada bancada, havia relativo equilibritre eles no que se refere as suas
manifestacdes durante as reunides. Como esperadegi@ia dos partidos denominados
“nanicos” pouco apareceu nos registros, enquankegasdas mais numerosas se manifestaram
com frequéncia nos encontros. Nesse ponto, meestagiie a lideranga do PSOL, que, apesar
de contar com apenas 3 parlamentares, fez maisndei@cdes que os lideres do PMDB —

detentor da maior bancada a época, abrangendm8¢ades — e do Governo.

Quadro n° 2 — Manifestacéo das liderancas de partis$, blocos e representacdes nas reuniées do
Colégio de Lideres

PARTIDO, BLOCO OU NUMERO DE PARLAMENTARES MANIFESTACOES
REPRESENTAGAO REPRESENTADOS NO COLEGIO DE
LIDERES
PSDB 66 12
PT 83 13
DEM 65 10
PR 25 10
PSOL 3 10
Governo N 5
PDT 24 5
PPS 52 5
PCdoB 13 -
PMDB 89 .
PP 41 7
PSB >7 -
PTB 7 5
PV 13 5
Bloco 44 3
PSB/PCdoB/PMN/PRB
Bancada Feminina 43 7
PMN 3 1
PSC 9 I
PTC 3 1

Fontes: Banco de dados da autora produzido comdmadaformacdes disponibilizadas pela Secretaria-
Cémara dos

Geral da Mesa

Deputados;

dados tlispgon

http: //mww2.camar a.gov.br/deputados/lider ancas-e-bancadas/bancada-na-€l eicao.
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Como se vé, nado foi confirmada nesta pesquisasertam de alguns autores, como
Novaes (1994), no sentido de que no Colégio derésdas liderancas de partidos maiores, por
sentirem maior dificuldade em controlar a totalelate suas bancadas e arregimentar seus
liderados nas votagbes nominais, se sentem acyelias lideres dos partidos minoritarios.
Além disso, os dados disponiveis ndo confirmanmgaraento de que as menores legendas, por
serem mais numerosas, acabam exercendo podetudngib bem superior ao que Ihes caberia
caso seus votos fossem ponderados de acordo camnes&io numérica de suas bancadas.

Também chamou a atencdo o modo como se manii@starpartidos de oposicéo, cada
um a sua maneira. O PSDB costumava apresentar liasinsegestdes de proposicdes para
inclusdo em pauta; o PPS solicitava reiteradanmefaemulacdo de uma pauta ampla e definida
para as votacdes; e o DEM era o que mais se iasaogitra as propostas apresentadas pelas
demais agremiacoes.

Convém registrar que, dos quatro projetos prigosaapresentados pelo DEM (PL
5498/2009, que promoveu a reforma eleitoral; PL4REI08, que tratava da rastreabilidade das
carnes bovina e bubalina; PL 1472/2007, que dispwsdbre direitos do consumidor; PLP
12/2003, que fixava normas a serem cumpridas mitss federados para a preservagéo do
meio ambiente), trés foram votados e aprovados amgo estudado, enquanto o lider do
Governo ndo foi atendido em nenhum de seus cind@g® especificos (PL 3021/2008, que
dispunha sobre filantropia; PL 1664/2007, que weaataos direitos dos estrangeiros; PL
1746/2007, que criava cargos no MEC; PRC 47/20Qi& dava poderes conclusivos as
comissdes permanentes para a aprovacdo de acotdasacionais; PLP 92/2007, sobre as
fundacgbes publicas).

Talvez isso tenha acontecido porque a pauta daderdge costumava coincidir com as
prioridades do Governo, tanto que o Lider Henrigoatana, ndo raras vezes, demonstrou
apoiou explicito as decis6es de Michel Temer nasides. Mas isso pode demonstrar também
gue, na verdade, o Presidente busca o alcancenderi@o, e ndo um constante favorecimento a
pauta do Executivo, como alguns autores costumdemdier.

O que fica realmente claro € o dominio do Pres&deabre a elaboracdo da pauta da
Ordem do Dia. Por outro lado, € notério também agi¢ideres devem manter em Plendrio os
acordos realizados nas reunifes do colegiado ¢&,epromover novas negociagdes para que
as proposicoes sejam discutidas e finalmente vet&tia neste ponto, no desenrolar da sessao,
que se observa o0 maior poder das liderancas.

No periodo estudado houve casos de sobreposicpodiy dos lideres a decisdo do
Presidente da Casa. No dia 13 de maio de 200%xgonplo, os lideres retiraram de pauta o PL
836/03, que criava o cadastro positivo de consuregle cuja inclusdo na pauta da Ordem do

Dia vinha sendo reiteradamente defendida por Mi€keter nas reunides. A deciséo dos lideres
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partiu do fato de o Presidente ter tentado vot@ragosicdo na mesma sSessdo em gue se
apreciava a MPV 458/2009, mas o acordo anterioe @t lideres era de que o projeto de lei sO
seria discutido em sessdo extraordinaria convoeadmsivamente para esse fim. Em outro
momento, no dia 14 de julho, apos tentar, sem sac@somover um consenso entre os lideres
acerca da votagdo da MPV 460/2009, o Presidenteda apreciagdo da medida e decidiu que
ela deveria ser discutida na sessao seguinte. éh@i®b, contudo, sem acordo entre os lideres, a
matéria foi retirada de pauta.

Essa relacdo simbiodtica entre Presidente e lidesetsdarios indica que o primeiro
administra a tramitacdo das matérias e € o respendireto pela elaboracdo da pauta de
votacdes, enquanto os lideres exercem extremaitiia sobre os procedimentos em Plenario.
O poder de agenda € compartilhado entre essess gtorque nem o Presidente consegue
implementar suas prioridades sem a concordancibodeparte dos lideres e nem os lideres
alcancam seus objetivos sem a anuéncia do President

O Presidente e os lideres definem, nas reunidgse sera discutido durante a Ordem
do Dia, mas também negociam o mérito das matéaatagas. Observe-se que o resultado da
votacdo de todas as proposi¢des que tiveram sométacdio concluida em Plenério durante o
periodo analisado coincidiu com a decisdo acerateriormente nas reunides do Colégio de
Lideres. A Medida Proviséria das Filantrépicas (MBX6/2008), por exemplo, foi a Gnica
matéria rejeitada em Plenério, e isso ocorreu parisdo dos lideres apoOs sugestdo do
Presidente, jA que a intencdo era pautar, posteite, o PL 3021/2008 para disciplinar a
matéria, que ndo havia sido considerada relevantegente pelo Relator da medida provisoria.

A respeito das negociacbes no ambito do ColégioLikeres, Teixeira (2011)
argumenta que, antes da institucionalizacao, repémas acordo de procedimentos, sendo bem
menor 0 nimero de deputados que ndo estavam néariBlelesde o inicio dos debates e que
chegavam perguntando como deveriam votar. Mas,ccpassar do tempo, os lideres passaram
a negociar também o mérito das matérias, e, eno@n#o, foi esse o fator primordial para a
quebra de um ambiente de debate muito proveitosohquia no Plenario. Nas palavras do
Deputado: “o combate em Plenério perdia o sentklm. aumentando esse numero dos
(deputados) que perguntavam como € que se vota”.

A pesquisa realizada permitiu a observacao dosqueropunha inicialmente: entender
como se manifestam as liderancas nas reunifes cBmesidente e verificar se as decisfes
tomadas no Colégio de Lideres de fato orientanotegiies em Plenario, possibilidade que se
confirmou.

Quanto a ultima concluséo, os dados registradatram que, de todas as proposi¢coes
votadas nas sessdes plenarias, apenas as segdimtpassaram pelo crivo do colegiado: o PL

4383/2008, que instituiu a Semana Nacional para;Bmae Medula Ossea e foi aprovado em
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um gesto de solidariedade ao Deputado Beto Albggeercujo filho havia falecido apds lutar
contra a leucemia; grande parte dos projetos detdelegislativo sobre acordos internacionais,
que em geral ndo suscitam controvérsias; o PRC2@08/ que criou o Grupo Parlamentar
Brasil-Suécia; e o PRC 27/2007, que instituiu ari®oéDr. Pinotti.

Como se Vvé, sao poucos e incontroversos 0s psogetia discussdo e aprovagdo em
Plenério ndo foram definidas por deliberagéo préwiaolégio de Lideres, o que demonstra a

ampla concentracdo de poderes conduzida por ggde da Camara dos Deputados.

5 Conclusao

As negociacgfes entre liderangas séo tdo antigagao proprio Parlamento brasileiro,
mas o Colégio de Lideres, como 6rgao da Camar®ddpatados, somente foi constituido em
1989, durante o processo de reforma do Regimetgmimda Casa. Essa institucionalizacao foi
resultado da evidéncia alcancada pelos lideresdd@dos durante a Constituinte, jA que os
acordos entre liderancas foram os responsaveiscpidddade e organizacdo do processo de
votacédo do projeto de Constituigao.

A formalizagdo das atividades do Colégio de Lislemeabou colaborando para a ja
existente centralizagdo deciséria no CongressooNaki que vem permitindo as liderangas
conter o comportamento individualista dos deputagarantir a disciplina entre os membros
de sua bancada. Aliada a coalizbes estaveis catetrypelo Presidente da Republica, essa
centralizacdo promove o controle parlamentar, exi@delo pelos elevados indices de
congruéncia entre a orientacao dos lideres e os det seus liderados.

Os poderes individuais dos legisladores restahidios pela frequente utilizacao, pelos
lideres partidarios, de suas prerrogativas regia®ntque incluem os mecanismos de
verificacdo de votacdo, urgéncia e solicitacdo dgbes nominais e de encerramento de
debates. Por outro lado, é a atividade coordenasléideres que traz organizacdo aos trabalhos
legislativos, permitindo que estes se desenvolv@amaualidade e celeridade.

Para alguns, o sistema decisorio anterior, pe#b gsl liderancas negociavam entre si,
discutiam as matérias com 0os membros de sua baecdefendiam em Plenério a posi¢édo de
seu partido, permitia maior participacdo dos defmgano processo decisorio. Mas, para a
maioria dos cientistas, a extingdo do Colégio dietds somente transferiria para outro 6rgéo da
Casa a atribuicdo de colaborar para a organizag@genda legislativa, jA que o Plenéario ndo
conseguiria preparar seus trabalhos sem o awsdlimdorganismo responsavel por selecionar e
prever as discussdes. Além disso, o Colégio derésdeapesar de limitar a participacdo da
massa dos deputados, amplia a operacionalidademgrésso, ja que um parlamento é tdo mais

eficiente quanto menor é a sua representatividhdBIM, 2011).

30 E-legis, Brasilia, n.8, p. 6-33, 1° semestre 2(82N 2175.0688



O colégio de lideres: surgimento e evolugao

A abolicdo do Colégio de Lideres ou a reformaaidalde suas atribuicdes ndo surtiria
bons efeitos em favor do processo legislativo e sema a solugdo para o problema da
representatividade parlamentar; poderia, pelo &dofrocasionar um andamento cadético do
processo legislativo e provocar uma centralizagéopdderes ainda mais acentuada que a
observada atualmente, mas nas méaos de 6rgdo ddesmso da estrutura da Casa. O que se faz
relevante discutir, em futura e necesséria refdegslativa, sdo os limites a serem adotados
para reduzir as mazelas causadas a representagdamepdar, mas a restricio ao poder
concedido atualmente ao colegiado, sozinha, n&igisolaria esse conflito.

Quanto ao funcionamento do Colégio de Lidereseim@ busca pelo consenso. Nao
havendo acordo, o Presidente decide ndo pautataiaau, decidindo pauta-la, o impasse €
transferido para o Plenéario. Na verdade, o coleg&acaracteriza apenas como um grupo que
orienta os debates parlamentares, ja que a paefatigamente definida pelo Presidente da
Céamara.

A atuacdo do Colégio de Lideres ndo se limitagmporas reunibes destinadas a
elaboracéo da agenda legislativa. Muitas das dexigevantes sdo tomadas em conjunto pelos
lideres em Plenario, durante a discusséo das pgdpss Alids, o éxito das votagfes depende
diretamente da aquiescéncia dos lideres, confoerpéde concluir pelo periodo analisado nesta
pesquisa.

Também foi possivel inferir que, durante as reesiddo houve favorecimento a um ou
outro partido, mas se percebeu que os partidosmaados “nanicos” pouco registraram suas
reivindicacdes, enquanto lideres de maiores bamcsaaanifestaram com mais frequéncia. O
Governo também néo foi favorecido durante o periesindado, mas ndo se sabe se isso
ocorreu porque a pauta inicial do Presidente le@ad&unides ja coincidia com a pauta do lider
governista ou se realmente o Presidente nado tinibeesse em favorecer o Executivo, mas, sim,
em chegar ao consenso para possibilitar, no fisedemandato, estatisticas que demonstrassem
aprovacdao substancial de proposicoes.

Por fim, a pesquisa alcancou um de seus objetgpgcificos ao confirmar que as
negociacdes levadas a efeito no ambito do Colégibideres de fato orientam as votagfes em
Plenério. Observou-se que, de todas as matériagajas no periodo, somente algumas poucas
proposi¢des que ndo suscitam controvérsia deixdeapassar pelo crivo do colegiado.

As conclusdes deste artigo apenas complementardossanteriores que comprovam
haver uma densa concentracdo decisoria no Congxessonal, da qual o Colégio de Lideres é
importante e poderoso colaborador. Entretanto, eberse que se torna cada vez mais
trabalhoso implementar reformas institucionais pgizam essa centralizacédo, principalmente
porque tais alteracbes n&o despertam o interessatal@s que conduzem o processo legislativo

federal.
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