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Resumen: Estudios del sistema de comisiones y su competdagialativa plena: origen

historica y aplicacion en la Camara de los Dipusadimvestigacion de datos sobre la
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1 Introducédo
Com a intengdo de criar procedimentos capazesilieaa@ processo legislativo e de

valorizar os érgaos técnicos, o Constituinte de81@&feriu as comissdes parlamentares, por
meio do art. 58, § 2° da Carta Magna, poderes fabatituir o Plenario na deliberagdo de
projetos de lei, tendo deixado aos regimentosnotede cada Casa legislativa a atribuicdo de

definir e delimitar os contornos desse novo mecamis

Artigo produzido a partir de monografia apreseatadCamara dos Deputados , como trabalho
final do Curso de Especializagdo em Processo latiyis| sob orientagdo da Prof® Luciana Botelho
Pacheco .
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N&o obstante essa intengdo constitucional de éoeakas comissdes e doté-las de maior
poder decisorio, boa parte das pesquisas realizamtasentistas politicos dedicados ao estudo
do Legislativo brasileiro indica que esse objetivo foi alcancado. Conforme Cintra e
Lacombe (2004, p. 161-162), as conclusdes, no,gedal de que as comissdes, por variados
motivos, utilizam bem pouco o poder que lhes fdioogado, o que resulta em um circulo
vicioso de enfraguecimento e esvaziamento desgés®técnicos.

A maioria das publicacbes existentes, contudo, ib@se em dados coletados nas
primeiras legislaturas que se seguiram a nova ordemstitucional, ou seja, quando esse
mecanismo do poder conclusivo das comissdes aistd@aese incorporando e adaptando a
pratica e as normas internas da Casa. Mais recentema publicacdo de um “Anuario
Estatistico” referente aos trabalhos legislativas@imara dos Deputados no ano de 2005
revelou dados um pouco diferentes, o que nos fgitacala possibilidade de aquele panorama
desfavoravel sobre o poder conclusivo tracado peioseiros estudiosos ter sofrido alteracoes,
passadas mais trés legislaturas desde entao.

O que se pretende investigar neste artigo, a petise cenario de disparidades entre
dados coletados nas primeiras legislaturas e axjueferentes a um ano da legislatura mais
recente, € se as modificagbes mostradas pelo aregatistico de 2005 em relagéo as pesquisas
anteriormente divulgadas seriam um fenémeno ispladitado aquele ano, ou se, ao contrério,
efetivamente houve evolu¢do e amadurecimentoungiital do mecanismo do poder decisorio
das comissdes desde a sua instituicdo pela Cocdtittederal de 1988 até hoje. Para atingir
esse objetivo, propusermms a pesquisar qual foi, efetivamente, a congémido poder
conclusivo nos trabalhos legislativos efetuados ggdmara dos Deputados durante todo o
periodo da ultima legislatura, que se encerrou kafe3janeiro de 2007.

Este artigo divide-se em duas partes. Na primadtasdabordamos alguns pontos sobre
0 poder conclusivo das comissbes parlamentarespravdgsdo na Constituicdo brasileira de
1988 e a incluséo e as caracteristicas do instiendro do sistema de comissfes da Camara dos
Deputados. A segunda parte do trabalho contempldadses apurados sobre a producdo do
poder conclusivo das comissfBes da Casa na Ultigisidtura, trazendo as informacfes mais
atualizadas sobre seu desempenho no conjuntoat@dhos legislativos. Por fim, apresentamos

nossa analise dos resultados encontrados e asisoesldo trabalho.

2 O sistema de comissdes parlamentares e seu podierapreciacao conclusiva
O sistema de comissdes parlamentares, formado gedgéo, na estrutura dos

Legislativos, de organizagdes compostas por peqonamero de parlamentares e dotadas de
competéncias pré-estabelecidas, é co-participeramegso legislativo. Sdo as comissdes as

responsaveis por estudar as proposicoes e reditgisa entretanto somente o exame prévio das
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proposicoes legislativas pelas comissdes nao faiente para fazer a produtividade legislativa
corresponder as demandas cada vez maiores, e @erceada vez mais técnico, da era do
Estado Social.

Em busca de métodos que possibilitassem produzis mgilmente a legislacdo
demandada, a Assembléia Constituinte Italiana dé6 1®@dotou um novo mecanismo de
elaboracdo legislativa, chamado por Mortafiyd SEGADO, 2003, p. 280) defocedimiento
descentralizadd, que consistia em atribuir as comissdes parlaanteata competéncia para nao
somente examinar, mas, também, deliberar, em deftied, sobre proposicdes legislativas sem
0 pronunciamento do Plenério. A finalidade de sigmca@o era clara: desincumbir os plenarios
de apreciar um grande namero de projetos de len {880, as comissfes, de simples 6rgdos
auxiliares no trabalho legislativo, transformarasres 6rgdos com poder de decisao legislativa.

No Brasil, seguindo o mesmo caminho tomado pelattaitédo Italiana, a Assembléia
Nacional Constituinte de 1986-87 instituiu, no texbnstitucional de 1988, a competéncia
deliberativa plena das comissfes parlamentaresxt® tonstitucional discrimina, no 8§ 2° do
artigo 58, as atribuicbes das comissoes, e, deldse a de discutir e votar projetos de lei que,
segundo o Regimento Interno da Camara dos Depu{&IG®), dispensem a deliberacdo do
plenério, sempre resguardada essa apreciacdo Be assequererem um décimo dos
parlamentares da Casa.

Na elaboracéo de seu Regimento Interno de 1988mafa dos Deputados estabeleceu,
no art. 24, Il, a competéncia conclusiva das cdesomo a regra geral de apreciacao, ao
determinar, especificamente, os casos em que elgaré aplicada. Assim, foram dotadas as
comissBes de um poder bastante amplo, pelo ment¢sregmms numeéricos, uma vez que, nao se
encaixando em nenhuma das excegdes, a grande anddsiprojetos de lei acabaram por se
sujeitar a tal tipo de apreciacéao.

Vérias sao, todavia, as causas determinadas p€lD Rlie podem levar as proposicdes
a tornarem-se sujeitas a apreciacdo pelo Pleqp@idendo, assim, as comissdes competentes o
poder de sobre elas deliberarem.

Em primeiro lugar, ha o recurso previsto constiinaimente contra o resultado da
deliberacdo definitiva das comissdes, seja pelavapfo, seja pela rejeicdo. A segunda
hipGtese diz respeito a existéncia de pareceresgiintes entre as comissfes competentes para
se pronunciarem sobre a proposicdo. Essa regrguaasgue somente sejam decididas
conclusivamente pelas comissdes as proposicéenaas sejam consensuais. Uma terceira
disposicédo regimental determina que projetos desteiregime de urgéncia ndo podem ser
deliberados conclusivamente pelas comissdes.

Ha mais duas hipéteses que igualmente levam aséevelo rito de apreciacdo da
matéria, remetendo-a para o Plenario. Uma delasistenna apensacdo de proposicao

originalmente sujeita ao rito conclusivo a uma autiependente de decisédo do Plenario. Assim,

E-legis, Brasilia, n. 1, p. 65-73, 2° semestre 2008N 2175.0688 67



Carla Danice de Melo Santos

o rito especial — no caso, o de Plenario — sobrepdao rito comum, passando ambas as
proposic¢des a tramitar segundo o primeiro. A oat@re quando, ndo cumpridos os prazos de
apreciagdo pela comissdo, o Presidente da Camimandee a avocagdo da proposicdo para a
deliberacdo em Plenério.
Existe ainda um outrtppo de competéncia que, além da conclusiva, édamrealizada

no ambito das comissbes e que pode por fim a madvtde qualquer proposicado legislativa.
Tal prerrogativa € denominada de apreciacao tetivéna aplica-se a todas as matérias a serem
deliberadas pela Casa, inclusive as que estejaitasup apreciacdo conclusiva. Além disso, ela
€ decisoria e privativa de apenas duas comissd€snassao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, quanto aos aspectos de admissibilidaddida; e a Comissdo de Financas e

Tributacdo, quanto aos aspectos de admissibilifiaaleceiro-orcamentaria.

3 Apresentacdo da pesquisa e analise dos dados

A pesquisa foi realizada por meio do Sistema derinficdes Legislativas da Camara
dos Deputados (SILEG) e teve por base os projeded apresentados durante a 522
Legislatura, isto é, no periodo de 15/02/2003 ®132007. O fato de o periodo escolhido
envolver uma legislatura inteira permitiu que d@sdbalho disponibilizasse resultados bastante
recentes, viabilizando, assim, um bom comparatiom drabalhos anteriores, de forma a
demonstrar o desenvolvimento historico do procedtmiegislativo descentralizado na Camara
dos Deputados.

O universo pesquisado consistiu nas proposicoefiasija apreciacdo conclusiva pelas
comissdes que permaneciam em tramitacdo ao findkgislatura, além dos projetos de lei
transformados em norma juridica, tanto pelo provedio descentralizado, quanto por
deliberacado plenéaria. Abordaram-se, também, ogfa®gue foram arquivados em decorréncia
do poder de rejeicao definitiva das comissoes.

A tabulacdo dos dados foi feita por parametrosutidade de aprovacao e rejei¢cao
pelas comissdes, de forma de apreciacdo e regiméraddtacdo das normas juridicas
produzidas e de autoria. Buscou-se, assim, denaonef resultados efetivos do trabalho

legislativo realizado pelas comissdes no uso depcahclusivo.

3.1 Dados apurados

Do total de 7.709 projetos de lei apresentadosnda@ados Deputados, entre 15/2/2003
e 31/1/2007, 5.529 ainda se sujeitavam a apreciam@dusiva das comissdes no final do citado
periodo. Dentre esses, apenas 592 (10,7%) perraamativos, isto €, continuavam tramitando
e os restantes 4.937 (89,3%) estavam inativosnab dia legislatura. O nimero de projetos de

lei inativos consistia em 4.686 arquivados (94,92%)em 251 (5,08%) que cessaram sua
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tramitacdo por outros motivos, como, por exempdoretirados pelos autores e os que foram a
eles devolvidos pela Presidéncia, conforme o 8it, 81° do RICD.

O arquivamento pode ser determinado por véariogdatdefinidos pelo RICD. Dentre
eles, a chegada do fim da legislatura sem ter poprgdo logrado deliberacdo favoravel nas
comissdes ou encaixar-se ela em alguma das excpgdastas no art. 105. O arquivamento
também pode ocorrer na hipétese de declaracaoejiedimialidade (art. 163) ou em caso de
emissao dearecer terminativo pelas Comissfes de Constituicdo e Justica e ded@iih ou
de Financas e Tributacéo (art. 54). Destaca-sejlporo, o tipo de arquivamento resultante da
rejeicdo de mérito das proposi¢cdes pelas comisgdaado tal decisdo ndo € alvo de recurso ao
Plenario (art. 133).

Identificamos, no universo pesquisado, 3.814 poejetrquivados (81,39%) em razdo
do encerramento da legislatura; 204 (4,35%) destaraprejudicados; 104 (2,22%) que
receberam parecer terminativo quanto aos aspeetadrdissibilidade juridica ou orcamentaria;
e 564 (12,04%) rejeitados no mérito pelas comissdes

Quanto aos 592 projetos que permaneciam em traioijtagpesquisa constatou que 452
deles (76,35%) encontravam-se em alguma das sésgg@vistas no art. 105 do RICD que
impedem o arquivamento ao final da legislatura,isjsejam: 1) ter recebido pareceres
favoraveis de todas as comissdes; 2) ser de ingiakterna a Casa; ou 3) ja ter tramitado pelo
Senado Federal. As 140 proposicdes restantes @23,bhaviam terminado sua tramitagéo
pelas comissdes, das quais 120 foram remetidasresad8 Federal para revisdo, nos termos da
Constituicdo Federal, e 20 sofreram interposicéagederrsos para apreciacdo pelo Plenario,
recursos esses que ainda se encontravam penderttekberacéo.

Além das proposicBes definitivamente eliminadas mlwcesso legislativo por
inadmissibilidade quanto aos aspectos juridicoomamentarios (104 sujeitas a apreciacao
conclusiva das comissdes e 12 sujeitas a deliberdgaPlenario) ou por rejeicdo quanto ao
mérito (564) e das que, aprovadas, aguardavarmeetto Senado Federal (120), o poder
conclusivo na Camara dos Deputados produziu 69iséis€, proposicdes que, aprovadas pelas
comissdes da Casa e pelo Senado Federal, forainrsatas pelo Presidente da Republica.

De posse desses dados, buscou-se comparar a @ural@agrojetos de lei via poder
conclusivo das comissdes, em termos quantitat&vak) processo tradicional, em deliberacéo
do Plenario. Foram revelados os seguintes numefesentes tanto as proposicées que se

transformaram em norma juridica, quanto as queTtoemetidas ao Senado Federal (tabela 1):
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Tabela 1 . Projetos de lei apreciados pelas corssselo Plenario

Situacao Comissdes Plenario Totais
Transformados em normas juridicas 69 91 160
Remetidos ao SF 120 6 126
Totais 189 97 286

Fonte: Camara dos Deputados - SILEG

E interessante notar que, em relagdo ao nimerp astgproposicdes aprovadas pelas
comissBes (189) superaram em cerca de 95% as dpsoypelo Plenario (97). No entanto,
quando se consideram apenas 0s projetos transfosnead lei, isto é, aqueles ja aprovados
também pelo Senado Federal e sancionados pela&mrgsida Republica, a pesquisa demonstra
que o Plenério produziu mais que as comissdes.aApksso, as comissdes foram responsaveis
por mais de 43% da producdo legal da legislatusagua (69 do total de 160 leis).

Um outro aspecto a ser destacado € a iniciativeaddsis. Em relacdo as 69 apreciadas
pelas comissdes, a Camara dos Deputados foi aenoi@zd casos (49,27%), 0 que superou em
quase 80% a autoria do Poder Executivo, que semé€ld leis (27,54%). O Senado Federal foi
autor de 13 leis (18,84%) e as 3 restantes (4,36f4)n de iniciativa do Tribunal Superior do
Trabalho. Quanto as 91 leis apreciadas pelo Penénitretanto, a pesquisa evidenciou que a
grande maioria dos projetos foi de iniciativa dal€oExecutivo, autor em 53 casos (58,24%),
enquanto apenas 15 (16,48%) tiveram iniciativa @élma&a dos Deputados (13 de Deputados e 2
da Mesa Diretora), 10 (11%) do Senado Federal,24Rde comissdes mistas especiais e 11
(12,08%) de outros orgaos.

No que diz respeito ao regime de tramitagdo, obsese que, dos 91 projetos de lei
apreciados pelo Plenério e transformados em nounidiga, apenas 3 (3,3%) tramitaram em
regime ordindrio ou de prioridade e 88 (96,7%)westasob o regime de urgéncia. Dentre estes,
7 possuiam a urgéncia requerida pelo PresidenRegéblica a projetos de sua iniciativa, nos
termos do preceito constitucional do art. 64, &P, tendo os 81 restantes sofrido pedidos de
urgéncia para apreciagdo imediata, em conformidadeo art. 155, RICD.

Cabe ressaltar, ainda, que das 88 proposicoestasgaprovadas pelo Plenério, 41
(47%) ja pertenciam a competéncia do Plenario €58%) eram, inicialmente, sujeitas ao
procedimento legislativo descentralizado. Ao recebepedido de urgéncia, esses projetos
também passaram a ser submetidos a deliberaca®lgelario, perdendo as comissbes, assim,

seu poder de sobre eles decidir.

3.2 Analise e conclusdes
A primeira constatacdo feita com o exame dos désl@mtados refere-se a enorme

gquantidade de projetos de lei recebidos pela Casantt 0 periodo pesquisadajuantidade
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essa que tem, inclusive, aumentado no decorrdeg$aturas— e, em especial, daqueles cuja
tramitacdo é sujeita & apreciacdo conclusiva dasssfes, visto representarem eles a grande
maioria — 5.529 — dos 7.709 apresentados (cerG2%edo total). O fato de que apenas uma
parcela dessas proposicdes obteve algum tipo deedejdo dentro da legislatura e de que
3.814 foram arquivadas em decorréncia do términiegialatura demonstra a incapacidade do
procedimento descentralizado de deliberar sobiestod projetos que a ele sdo submetidos.

Entretanto, apesar de o poder conclusivo ter apiade limitacdes em responder a
demanda, a sua capacidade deliberativa, que seemeguase 20% dos casos, revelou-se
bastante alta se considerados os niumeros absaluiasyez que, em apenas quatro anos, 1.093
projetos de lei foram deliberados, somados os apas; os rejeitados, os inadmitidos e os
declarados prejudicados.

Em relacédo a todos os projetos de lei aprovadoSamaara dos Deputados, os dados
apurados demonstram, em contraposicdo ao panoreixedd pelas pesquisas realizadas nas
primeiras legislaturas apds 1988, uma evolucdopdder conclusivo, 0 que € comprovado
pelo fato de que, do total de 286 proposicdes ajgias; cerca de 66% (189) foram resultantes
desse tipo de apreciacdo. Quando comparado o nideepooposi¢cdes que se transformaram
em lei (160), apesar de o procedimento de Plerf@tipter superado o descentralizado (69), a
producdo legislativa deste foi bastante considérave ordem de 43%. Quanto as 126
proposi¢cdes que aguardavam a deliberagdo do Sérethyal, 0os projetos sujeitos ao poder
conclusivo representaram a larga maioria de 95%edesiverso, consistindo os de Plenario em
apenas 5%. Todos esses numeros revelam que as@esdesempenharam com destaque sua
funcéo legislativa no uso da competéncia plena.

No que se refere & atribuicdo do regime de urgéaia a tramitacdo de projetos de lei
inicialmente submetidos ao procedimento descepaddi — identificada pela quase totalidade
dos trabalhos anteriores como o principal fatoredéaquecimento do poder decisério das
comissdes, por enviar as proposicdes a compet@uciRlenario —, sua influéncia ndo se
mostrou tdo determinante na legislatura em exama,uez que asomissdes, apesar de terem
perdido a competéncia plena em 47 das 88 propasigiigentes convertidas em lei, mesmo
assim produziram, por meio de sua deliberacao ithefina quantidade expressiva de 69 leis.
Considerando, ainda, que das 91 leis aprovadadamarf®, apenas 5% (3) ndo tramitaram em
regime de urgéncia, pode-se concluir que ndo fogsmler conclusivo conferido as comissoes,
boa parte dos projetos de lei aprovados na Canmrddputados no periodo pesquisado nao

teriam sido apreciados.

! Vieira (2005, p. 83) ja havia apurado um numeraltde 6.923 projetos apresentados na 502

legislatura, e de 7080, na 512 legislatura. Em ewagfio com essas, a 522 Legislatura mostra um
ndmero ainda maior da apresentacdo de projetas,dpie, como se viu, totalizaram 7.709.
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No que diz respeito a iniciativa das leis aprovadasresultados confirmaram aquilo
gue ja havia sido objeto de estudo especifico ezhd®a (2004): no rito do poder conclusivo, a
iniciativa parlamentar é largamente prevalecerdgehdo sido aprovadas 47 leis originarias de
projetos de autoria de Deputado ou Senador copeaas 19 do Executivo, relacdo que se
inverte completamente quando se tomam em consé#&ters;leis aprovadas pelo procedimento
tradicional de Plenario, no qual a iniciativa doeEixtivo supera de longe todas as demais.
Percebe-se, com isso, que o Plenario prioriza,usnapreciacao, as proposicdes do Executivo
em detrimento das de seus proprios membros.

Finalmente, a analise dos dados também revelow gqueler de decisdo das comissdes
funciona como um sistema de triagem, tendo postoafitramitacdo de um bom numero de
projetos de lei que ndo estavam aptos a entrar@anando juridico, seja por problemas de
constitucionalidade e juridicidade ou de adequafifanceira ou orcamentaria, seja por
questdes de mérito. No periodo investigado pelosemte estudo, o procedimento
descentralizado foi responsavel pelo encerrameatdraimitacdo de 680 proposicbes, por
rejeicdo e por parecer terminativo das Comissddsamstituicdo e Justica e de Cidadania e de

Financas e Tributagéo.

4 Consideracdes Finais

Este trabalho demonstrou que as comissdes da Célomieputados tém se mostrado
como um grande canal de deliberacdo legislativeppemdo cada vez mais ativamente seu
papel como centro de poder decisorio.

Como se afirmou no inicio deste artigo, 0 que neotinossa pesquisa foram as
mudangas assinaladas pelo Anuéario Estatistico @8 &t contraposicdo aos dados revelados
por pesquisas de periodos anteriores. A intencavieriguar se elas constituiriam um fato
isolado daquele ano em exame ou se traduziriamnimméde permanéncia rumo a efetividade
do instituto.

Do exame dos trabalhos das comissdes parlamentabessmbito de seu poder
decisério, durante a 522 Legislatura, p6de-se peragie houve uma verdadeira evolu¢do desse
procedimento, uma vez que seus resultados foratartagepresentativos quanto ao total das
deliberacdes, seja pela aprovacao, seja peladejdie projetos de lei.

O procedimento descentralizado das comissdes vernosstituindo em uma via
deliberativa da qual a Casa ndo pode mais prescir@ja vista ser ele cada vez mais incumbido
da apreciacdo da esmagadora maioria de projeties gige ali tramitam. Além disso, 0 nimero
crescente de proposi¢des apresentadas a Camdbeplasidos deixa claro que seria impossivel
ao Plenario exercer tal funcdo sozinho, sem o iawkdis comissdes.

N&o se deve, no entanto, julgar a eficicia dessiuito com base em nameros isolados

e desvinculados da realidade em que se inseremel&ante papel das comissdes no
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desempenho das fungbes do Poder Legislativo cenststdebate técnico mais apurado das
matérias e na maior interacdo com a sociedadey@oegultam melhores condi¢cdes de tomada
de deciséo sobre os projetos sujeitos a sua agéecikefinitiva.

Portanto, é necessario que o poder conclusivo aasssdes tenha maior visibilidade
perante a sociedade, por meio da divulgacdo doslt@s desenvolvidos e dos resultados
alcancados. E importante, também, que ele seja wadisizado pela propria Camara dos
Deputados e subsidiado de recursos humanos e ammtgrie déem maior vazdo a grande

demanda de proposicdes e viabilizem deliberacdmswaior qualidade.
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