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Resumo

A luz da teoria neoinstitucionalista, o presente texto discute como a alteracio de regras de procedimento
enddgenas ao processo legislativo, como a instituigdo da Resolucdo n.® 21/2021 da Camara dos Depu-
tados, inseridas em um contexto de parlamento remoto, poderdo agir diretamente sobre o exercicio da
atividade parlamentar, mitigar o poderio de obstrugdo de minorias politicas e a qualidade da representa-
c¢do. A partir da pesquisa quantitativa, foi feito um comparativo do indice de aprovacao de proposi¢oes
de autoria do Poder Executivo (medidas provisérias) pela Camara dos Deputados na 56.* Legislatura
com o intuito de averiguar o impacto da instituicdo desta Resolugdo, ao abolir diversos mecanismos de
atuacdo obstrucionista parlamentar. Como resultado, verificou-se que a inovagéo legislativa concentrou,
ainda mais, poder de agenda nas méaos dos lideres partidarios e da Presidéncia da Casa Legislativa,
favorecendo assim a agenda legislativa do Poder Executivo apds a sua aprovacgdo. Por fim, traca-se
um debate em torno do levantado pela literatura sobre representacdo politica e accountability para
refletir quais impactos as altera¢des promovidas poderao infligir sobre a qualidade da representacéo, os
principios do sistema proporcional e o aprofundamento da chamada crise da democracia.

Palavras-chave: neoinstitucionalismo; parlamento remoto; Resolugdo n.° 21/2021; processo legislativo
de emergéncia; accountability.

Abstract

In the light of neoinstitutionalist theory, this text discusses how changing procedural rules endogenous
to the legislative process, such as the institution of Resolution No. 21/2021 of the Chamber of Deputies,
inserted in a context of remote parliament, can act directly on the exercise of parliamentary activity,
mitigate the power of obstruction of political minorities and the quality of representation. From the
quantitative research, it was intended to make a comparison of the approval rate of propositions authored
by the Executive Branch (provisional measures) by the Chamber of Deputies in the 56th Legislature
to argue that the institution of this Resolution, by abolishing several mechanisms of parliamentary
obstructionist action it concentrated, even more, agenda power in the hands of party leaders and the
Presidency of the Legislative House, thus favoring the legislative agenda of the Executive Branch after
its approval. Finally, a debate is outlined around what is raised by the literature on political repre-
sentation and accountability to reflect what impacts the changes promoted may inflict on the quality
of representation, on the principles of the proportional system and the deepening of so-called crisis of
democracy.

Keywords: neoinstitucionalism; remote parliament; Resolution No. 21/2021; emergency legislative
process; accountability.
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Resumen

A la luz de la teoria neoinstitucionalista, este texto discute cémo la modificacion de reglas procesales
endégenas al proceso legislativo, como la institucién de la Resolucién n® 21/2021 de la Cdmara de
Diputados, inserta en un contexto de parlamento a distancia, puede actuar directamente el ejercicio
de la actividad parlamentaria, aplacar el poder de obstruccién de las minorias politicas y la calidad de
la representacién. A partir de la investigacion cuantitativa, se pretendié hacer una comparacién de la
tasa de aprobacién de las proposiciones del Poder Ejecutivo (medidas provisionales) por la Cdmara de
Diputados en la 56* Legislatura para argumentar que la instituciéon de esta Resolucién, al derogar varios
mecanismos de accién obstruccionista parlamentaria concentrd, ain mas, el poder de agenda en manos
de los dirigentes partidarios y de la Presidencia de la Camara Legislativa, favoreciendo asi la agenda
legislativa del Poder Ejecutivo luego de su aprobacién. Finalmente, se traza un debate en torno a lo que
plantea la literatura sobre representacién politica y accountability para reflexionar qué impactos pueden
tener los cambios que se promueven sobre la calidad de la representacion, los principios del sistema
proporcional y la profundizacién de la llamada crisis de la democracia.

Palabras clave: neoinstitucionalismo; parlamento remoto; Resolucién n® 21/2021; proceso legislativo de
emergencia; accountability.

1 Introducao

Observa-se, na literatura correlata e na historicidade da Ciéncia Politica brasileira, como
o sistema e as formas politicas consolidados na Constituicao de 1988 foram alvo de debates acerca
de sua viabilidade e estabilidade governamental ao longo da recente histéria democratica brasi-
leira e de agoes do Poder Legislativo para atenuar seus efeitos (Abranches, 1988). Entretanto,
pouco se fala sobre os possiveis impactos para a qualidade da representacao politica que a al-
teracdo de regras regimentais, em especial no interior do parlamento, podem produzir (Santos,
2003).

Quando se olha o espectro por uma perspectiva micro, algumas alteragoes de regras no
interior do parlamento sucumbiram diretamente sob o poderio de minorias politicas. Foi entao
que, durante a pandemia de covid-19, um sistema pioneiro em todo o mundo foi implementado
no ambito da Camara dos Deputados, o Sistema de Deliberagdo Remota (SDR), para permitir
a continuidade dos trabalhos legislativos e a deliberacdo de propostas prioritarias no combate
a pandemia em um cenario de necessidade de virtualizagdo do parlamento com as medidas de
isolamento social (Santos; Castro; Hoffmann, 2021; Mello, 2022).

O SDR, responsavel pela viabilizagdo do parlamento em um momento de crise e instau-
rado em um contexto de processo legislativo de emergéncia, agiu sobremaneira sobre a atuacao
parlamentar durante seu periodo em vigor, em especial sobre a aceleragao do tramite legislativo
por meio da urgéncia como método de deliberagao parlamentar e a suspensao das atividades das
comissoes permanentes (Nascimento, 2020; Barbosa; Gershon, 2021).

Nesse contexto, diversas proposicoes passaram pelo Plenario da Camara dos Deputados
de forma abrupta, entre elas a Resolugdo n.° 21/2021. Preconizadas na Resolucdo n.° 14,/2020,
que instituiu o SDR, as alteragbes promovidas na Resolu¢io em questdo vieram no seio da
crenga de que as prerrogativas regimentais obstrucionistas das minorias politicas no parlamento
eram, por diversas vezes, exacerbadas e tornavam o processo legislativo moroso e cansativo,
arrastando sessoes e votagoes por horas e colocando entraves a vontade da maioria parlamentar
(Nascimento, 2021).

Os mecanismos de obstrugao, entendidos aqui como “todas as formas, regimentais ou
nao de impedir que o projeto de lei seja aprovado pelas maiorias” (Nascimento, 2021, p. 60)
sdo, por diversas vezes, os 1inicos meios que minorias parlamentares e a oposi¢ao ao governo do
momento tém para se fazerem ouvidas e contribuir para que o resultado legislativo de votagoes
mais polémicas caminhe para o centro do debate, na busca por consenso. Por outro lado, o
processo se torna mais complexo e, por isso, requer mais tempo e maior debate.

Tudo isso se insere em um cenario de crescente atencao em torno do debate de reformas
politicas, da vigéncia de uma cldusula de desempenho nas tltimas elei¢oes, do crescimento do
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autoritarismo e do extremismo politico no pais, onde se faz necessario compreender com maior
clareza as dindmicas da representagao politica influenciadas por regras micro e macro no sistema
politico. Em um pais com um sabido sistema partidario altamente fragmentado, o instituto da
“cldusula de barreira” e as alteragdes no Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD)
tém como objetivo tornar o processo politico mais célere; contudo, ndo devem obscurecer o
debate de seus beneficios e impactos para a representagao politica e para o regime democratico.

Nao obstante isso, com o advento da contemporaneidade e a maior complexidade das
instituigdes politicas, econdmicas e sociais, além, é claro, de seus incontestaveis papel e impor-
tancia nos sistemas politicos e econémicos, o estudo e a analise do impacto e do comportamento
das institui¢oes se tornou primordial. Assim, a abordagem neoinstitucionalista parece ter se
tornado o prisma majoritario nos estudos da Ciéncia Politica brasileira para analisar as agoes e
os comportamentos parlamentares e das institui¢des (Vieira, 2018).

Segundo Vieira (2018), a abordagem neoinstitucionalista intui, de um lado, o legisla-
dor como um individuo racional e maximador de suas preferéncias, ao passo que enxerga as
instituigbes — formais e informais — como induzidoras de equilibrio e estabilidade as decisoes
coletivas, produzindo beneficios e constrangimentos que contém os impetos das agoes individuais
e personalistas, enquanto promovem cooperacao.

Decerto, tal abordagem, ao se subdividir em outras trés principais teorias — partida-
ria, distributivista e informacional —, promove vertentes explicativas sobre o funcionamento
das instituicbes — nao excludentes entre si e, por vezes, complementares —, aumentando a
compreensao sobre o comportamento parlamentar e as decisoes legislativas, que perpassam ne-
cessariamente o entendimento das regras que organizam o parlamento e seu processo legislativo
(Vieira, 2018).

Nesse sentido, o presente trabalho pretende analisar, a partir da teoria democrética
e, em especial, da abordagem neoinstitucionalista, como a alteragdo de regras regimentais por
atores dotados de poderes de agenda, distribuidos pelas préprias regras procedimentais da Casa,
alterou o coeficiente de forcas para nao sé mitigar o poder das minorias politicas internas ao
parlamento, mas também influenciar o exercicio parlamentar e a qualidade da representagao
politica.

Em um primeiro momento, houve o levantamento de dados do Sistema de Informacoes
Legislativas da Camara dos Deputados (Sileg), bem como do Portal de Dados Abertos da Casa
e do Congresso Nacional, de documentos legislativos publicados no Didrio da Camara dos De-
putados ou arquivados no Centro de Documentacao e Informacao da Camara dos Deputados
(Cedi), de atas de reunides e notas taquigraficas de sessoes plenarias da Cidmara e do Congresso
Nacional, bem como de suas comissoes mistas, além de dados extraidos do Diario Oficial da
Uniao.

Por sua vez, recorrendo a pesquisa quantitativa, foram utilizados os dados obtidos sobre
o quantitativo de medidas provisérias (MPVs) para tracar um comparativo de apresentagio e
aprovagao/rejeigio de propostas de autoria do Poder Executivo durante a 56.* Legislatura a
partir de um condicionante central: antes e apds a institui¢do da Resolugdo n.° 21/2021 da
Céamara dos Deputados. Perpassou-se, ainda, por mecanismos como a institui¢do do SDR e
a aprovacgdo do chamado “orcamento secreto”, as emendas de relator (RP9s), pelo Congresso
Nacional, de modo a tentar tragar uma argumentagdo sobre o aumento do poder de agenda
do Poder Executivo a partir da aprovacdo da mencionada Resolucdo, guardadas as diversas
varidveis do periodo em que fora aprovada.

Quanto & metodologia, foi utilizado o método theory-driven evaluation, ou avaliagao
orientada pela teoria, o que equivale a dizer que o quadro tedrico adotado condiciona as ques-
toes de pesquisa e a escolha das ferramentas metodoldgicas aplicadas (Chen, 2005 apud Villas
Boas; Martins; Soares Neto, 2019). A partir desse modelo metodolégico e desse quadro teérico,
elegem-se questOes principais e busca-se comprovar as premissas tedricas pela observagao do
fenémeno estudado. A partir disso, os objetivos que a presente pesquisa perseguiu foram: a)
identificar e descrever as alteragbes no processo legislativo feitas pelo SDR e pela Resolugao
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n.° 21 da Camara dos Deputados; b) avaliar o impacto da mudanga no poder anterior de obs-
trucdo e intervengao das minorias; ¢) comparar o poder da minoria antes e depois dos novos
procedimentos; e d) descrever como ficou a rela¢io do Poder Legislativo com o Poder Executivo
ap0s os procedimentos.

O presente trabalho se justifica na necessidade de debater os meios e ritos que deram
curso ao chamado processo legislativo de emergéncia, utilizado durante a pandemia de covid-
-19, e que resultaram em diversos mecanismos para combater a crise que assolava o pais e o
mundo. Contudo, a preocupagao tedrica em sua totalidade ndao vem concentrando a devida
atencdo aos meios do processo, mas apenas aos fins, como bem pontuou Nascimento (2020).
H4 uma preocupacéo, justificada, de se o processo para isso produziu necessariamente formas
de participagdo democratica e de transparéncia no devido processo legislativo, mesmo em um
periodo de crise, sem que haja contudo qualquer alteracao constitucional para tal, devido ao
impacto que alteracao das regras que ditam o processo legislativo tém, devido a sua importancia
(Nascimento, 2020).

Dessa forma, o artigo, em um primeiro momento, traz o debate de como o parlamento
remoto, por meio da instituicdo do SDR no interior da Camara dos Deputados, como método
de continuidade dos trabalhos legislativos em meio & pandemia de covid-19, e a aprovacao da
Resolucao n.° 21/2021 da Camara dos Deputados impactaram sobremaneira a praxis legisla-
tiva, alterando o jogo de forgas e o poder de agenda dos stakeholders, reduzindo o poderio de
obstrugao politica minoritaria e aumentando, ainda mais, a concentracdo de poder nas maos da
Presidéncia da Camara, dos lideres partidarios e, sobretudo, do Poder Executivo. Por dltimo,
procura-se refletir acerca dos impactos que tais alteragdes tiveram sob o exercicio e na quali-
dade da representacgao politica, onde a reducao de poderio de minorias parlamentares pode ter
agido sobremaneira sobre os préprios principios do sistema proporcional e o aprofundamento da
chamada crise da democracia.

2 A Resolugao n.° 21/2021 da Camara dos Deputados, o parlamento re-
moto e os impactos sobre o processo legislativo

2.1 O parlamento remoto

Durante a pandemia e em um contexto em que a sociedade esperava agilidade no combate
a covid-19 e alternativas do poder publico a crise, a Camara dos Deputados, pioneiramente no
mundo, instaurou, em 17 de marco de 2020, o SDR para permitir a continuidade dos trabalhos
legislativos em um momento crucial para o pais'. A medida, regulamentada a posteriori por ato
da Mesa, veio como agao frente a dois grandes desafios: a necessidade de celeridade no processo
legislativo para combater a crise versus a ndo interrupg¢ao dos trabalhos do parlamento frente
as medidas de distanciamento social (Nascimento, 2020).

Contudo, a instituicdo do SDR também foi alvo de criticas em virtude de suas limitagoes.
Ao passo que a Mesa da Camara dos Deputados controla, por meio do SDR, a concessdo de
palavras aos parlamentares, estes se sentiram impedidos de exercer seu direito de protestar,
discutir a matéria, ou mesmo obstruir as votagoes (Mello, 2022). E com o advento do SDR
que, para além das indmeras prerrogativas do presidente da Camara (Vieira, 2011), compete
a ele cortar a fala do parlamentar a qualquer tempo. Assim, o sistema também foi alvo de
diversas criticas em sua utilizagdo para votacdo de matérias que nao se consideravam urgentes
em um contexto pandémico ou que nao tinham pertinéncia temética com o combate a pandemia
(Nascimento, 2020).

Por sua vez, haja vista que no comego da crise as sessoes se concentraram exclusivamente
de forma remota, a liberacdo da fala do parlamentar dependia da Mesa. Tal prerrogativa foi
reforgada a posteriori por meio da Resolugdo n.° 21/2021, na qual a Mesa ganhou a prerrogativa

1 O SDR foi instituido por meio da Resolu¢do n.° 14, de 17 de marco de 2020 (disponivel em https:
//www2.camara.leg.br/legin/fed /rescad /2020 /resolucaodacamaradosdeputados-14-17-marco-2020-789854-p
ublicacaooriginal-160143-pl.html, e regulamentado pelo Ato da Mesa n.° 123/2020 (disponivel em https:
//www2.camara.leg.br/legin/int/atomes/2020/atodamesa-123-20-marco-2020-789867-norma-cd-mesa.html.
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de cortar a fala, a qualquer tempo e a seu critério, se o parlamentar falasse em sentido contrario
ao que ele se inscreveu para discutir a matéria?.

A medida é uma forma de acelerar e intensificar os trabalhos, tendo sido reforcada no
perfodo pandémico pela publicacio do Ato da Mesa n.° 123/2020, que regulamentou o SDR e
que, em seu artigo 5.°, disp6s, de forma cristalina, sobre a inexisténcia de periodo reservado
para o debate nas sessoes plendrias durante a pandemia (Brasil, 2020)3.

Decerto, ndo apenas isso concentrou, ainda mais, poder de agenda nas maos dos lideres
partidarios e da Presidéncia da Cadmara durante o periodo de calamidade publica, o Ato da
Mesa n.° 123/2020, em seu art. 3.°, assentou a construgao da agenda do Plenario por meio de

I - Matérias que contem com a manifestagao favoravel de Lideres que repre-
sentem dois tergos dos membros da Casa e das Liderancas do Governo,
da Maioria, da Minoria e da Oposi¢do, mediante requerimento, que serao
incluidas jA no regime de urgéncia a que se refere o art. 155
do Regimento Interno, ndo cabendo, em relagao a elas, requeri-
mentos de retirada de pauta, adiamento da discussio ou votacgao,
discussao ou votagao parcelada ou por determinado processo, re-
querimentos de destaque simples ou quebra de intersticio para
pedido de verificagdo de votagao simbdlica, sendo assegurado o
direito a apresentacao de requerimentos de destaque de bancada
e de emendas de Plendrio, observado o art. 120, § 4.°, do Regimento
Interno da Cdmara dos Deputados (Brasil, 2020, art. 3.°, grifo nosso).

Isso preconizou as alteragoes regimentais posteriormente implementadas por meio da
aprovagao da Resolugdo n.° 21/2021, que retirou mecanismos de obstrucao legitima com o argu-
mento de tornar mais célere o processo legislativo. O préprio regime de urgéncia é uma medida
excepcional para aceleragdo de uma proposta na Casa legislativa, ao passo que dispensa diversas
etapas do tramite ordinario da proposicio, inclusive da analise individual pelas comissdes*. Nesse
sentido, o SDR inaugurou duas alteragoes substanciais no parlamento: a aceleragao drastica na
tramitacao de proposi¢oes por meio da concentracao exclusiva de deliberacao de proposi¢oes em
Plendrio e a suspensédo das atividades das comissoes permanentes (Barbosa; Gershon, 2021).

E importante ressaltar que, a despeito de haver tecnologia suficiente para a realizacio
de reunides por meio do sistema de videoconferéncias, o SDR, ao dispor sobre a interrupcao do
funcionamento das comissoes permanentes, especiais e de inquérito, representou uma alteragao
significativa no modus operandi legislativo. Assim, as deliberagoes se concentraram exclusiva-
mente por meio do Plenario, onde a Presidéncia da Casa e os lideres determinam quase que
exclusivamente o processo decisério (Nascimento, 2020). Tendo em vista que, no Plendrio, a
agenda é pautada por meio de urgéncias, onde os pareceres individuais das comissoes sao dis-
pensados e um relator é escolhido pelo presidente da Casa para proferir o parecer por todas elas,
0 processo se torna essencialmente mais célere® (Santos; Gershon, 2021).

Contudo, uma vez que a sociedade civil perdeu um canal direto de interlocugédo e in-
tervencao com o Congresso Nacional, estando impedida também de ir as ruas ou frequentar
as galerias da Casa devido as necessarias medidas de isolamento social, a virtualizagao do pro-
cesso foi responsével pela reducdo drastica da participacdo social, da transparéncia no debate
e da construcdo e aprimoramento de politicas ptblicas no pais (Santos; Gershon, 2021). A
existéncia de comissdes no processo legislativo garante nao apenas a divisao dos poderes, mas a

2 Faz-se importante ressaltar que as sessoes extraordinarias — costumeiras durante todo o periodo de pandemia de
covid-19 — além de terem sua convocagao como prerrogativas da Presidéncia da Casa, ndo tém periodos expressos
para debates e comunicacoes de liderangas (como em sessoes ordindrias pés-1988 ou mesmo sessdes convocadas
apenas para este fim), como o pequeno e o grande expedientes, exceto o debate reservado para discussdo das
matérias constantes na Ordem do Dia (Vieira, 2011).

3 Com o avancar das sessdes em periodo pandémico e necessidade dos parlamentares de se comunicarem com
suas bases e seus eleitores, houve a publicacdo do Ato da Mesa n.° 208/2021 que, dentre outras, alterou o art.
5.° do ato mencionado para prever o periodo de breves comunicagoes até o inicio da Ordem do Dia da sessao
(Nascimento, 2020).

4 Arts. de 153 a 157 do RICD, em especial neste caso o art. 155, que trata da chamada ”urgéncia urgentissima”.

5 Durante a pandemia e anteriormente & alteragdo dada pela Resolugdo n.° 21,/2021, esse mecanismo foi exacerbado
pelo art. 3.° do Ato da Mesa n.° 123/2020, que regulamentou o SDR.
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capacidade informacional desses colegiados, e a especializagdo do debate parlamentar enriquece
sobremaneira o processo, além de aumentar os mecanismos de accountability societal (Vieira,
2018; Nascimento, 2020). Cabe lembrar que, com os trabalhos das comissoes suspensos, inclu-
sive das comissoes parlamentares de inquérito, a atividade parlamentar de fiscalizagao de atos
do governo também ficou comprometida nesse processo (Santos; Gershon, 2021).

Nao cabe aqui colocar o SDR como uma medida estritamente negativa, mas criticar
seus efeitos adversos em um contexto de “processo legislativo das crises”, onde houve altera-
¢Oes significativas nos ritos do processo legislativo sem, contudo, ter havido qualquer alteracao
constitucional para tanto (Nascimento, 2020). E notério que sua instauracao foi imprescindivel
para a continuidade dos trabalhos legislativos e o protagonismo do parlamento, em especial
se comparado a outras experiéncias no mundo, onde o fechamento do parlamento deu lugar a
excessivas capacidades legislativas do Poder Executivo no combate & pandemia (Nascimento,
2020; Assumpgcao, 2021; Mello, 2022). Mas o periodo extraordindrio em que se deram diversas
alteragoes nao pode servir de escusas para modificagoes amplas e permanentes com impactos
diretos na qualidade da representacao, no nivel democratico das decisoes e nos principios do
sistema proporcional.

O SDR, como comumente conhecido, representou a medida mais emblematica sob o
modus operandi do parlamento para aprovagao de leis em um perfodo de crise (Santos; Cas-
tro; Hoffmann, 2021; Mello, 2022). Contudo, ndo foi a tnica: diversas modificagbes foram
implementadas pelo parlamento nesse periodo, entre elas

a tramitacido abreviada das medidas provisérias, a separagdo das
sessOes conjuntas do Congresso Nacional, a auséncia de trancamento da
pauta deste ultimo, a forma de construcao da ordem do dia, a al-
teracdo na contagem do quérum, na dindmica da votagdo e a supressao
das comissdes especiais, permanentes e temporarias (Nascimento,
2020, p. 390, grifo nosso).

Em que pese a importancia das outras alteracées promovidas durante o periodo anali-
sado, a titulo do presente trabalho, serdao analisadas com mais afinco duas delas: a institui¢do do
SDR como mostrado alhures e as alteragoes promovidas no tramite de MPVs por meio do Ato
da Mesa Conjunto n.° 1/2020, que serd discutido adiante. Estas se correlacionam diretamente
com o objeto aqui delineado: as alteragoes promovidas por meio da Resolugdo n.° 21/2021 da
Céamara dos Deputados para o exercicio da atuacio parlamentar e o poderio de minorias politicas
nessa Casa Legislativa.

Desse modo, por fim, mas essencialmente importante, foi a publicagdo do Ato Conjunto
das Mesas do Congresso Nacional n.° 1/2020, que dispds sobre o regime extraordinario de tra-
mitacdo de MPVs enquanto durar a pandemia (Nascimento, 2020). Conforme serd demonstrado
adiante, o referido ato alterou essencialmente a tramitacao de MPVs, acelerando o processo de
analise das mesmas e dispensando, inclusive, a competéncia de andlise das comissoes mistas
sobre o texto — decisdo esta ji considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal®
—, a despeito, até mesmo, da possibilidade de realizacdo de reunides por meio do SDR— o que
ndo ocorreu —, prejudicando a qualidade e a participagdo democritica no debate (Nascimento,
2020).

A supressdo promovida pelo Ato da Mesa Conjunto refor¢ou sobremaneira o poderio do
relator designado em Plenario e, consequentemente, o poderio dos presidentes das Casas Legis-
lativas sobre a matéria. Os prazos exiguos instituidos aceleraram também o processo decisério
— sem, contudo, agir sobre a caducidade de MPVs, uma vez que nao poderiam se sobrepor
aos prazos constitucionalmente previstos —, o que dificultou a participagdo democratica no
processo. Em suma, em relacdo a tramitacdo de MPVs, o Poder Legislativo parece ter agido
rapidamente para oferecer uma alternativa que oferecesse seguranca juridica frente a possibili-
dade de judicializagdo dos atos concernentes ao resultado do processo legislativo de emergéncia
em vigor (Nascimento, 2020).

6 ADI n.° 4.029, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 8/3/2012, publicado em 27/6/2012.
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2.2

Figura 1 — Principais

A Resolugao da Camara dos Deputados e os impactos sob o processo legislativo

Juntamente a tendéncia de redugdo gradual de partidos politicos no &mbito da Camara
dos Deputados, instituidos pela Emenda Constitucional n.° 97/2017 — e que na préxima legis-
latura promete se intensificar —, importantes alteragdes nas regras eleitorais e partiddrias foram
instituidas nos tltimos anos a luz do debate em torno das reformas politicas, com objetivo de
produzir maior estabilidade no sistema politico e melhorar as engrenagens do “presidencialismo
de coalizao”.

Frente a esse quadro, era de se esperar a impossibilidade de formacao de coalizoes go-
vernistas bem-sucedidas e do consequente sucesso da agenda do Executivo, o que, apés 30 anos,
nao é o que se nota empiricamente. Apesar da intensa e crescente fragmentacio do sistema
partidario brasileiro, os governos nao parecem ter grandes dificuldades para a governabilidade,
haja vista as maiorias legislativas obtidas pelos governos recentes no plano nacional (Carreirao,
2014). Desse modo, o argumento baseado na relacdo entre o altissimo nivel de fragmentagao
partidaria no Brasil e a impossibilidade de formagao de coalizoes governamentais pelo Executivo
se enfraquece. O verdadeiro problema parece outro: os custos de transacao e percalgos da ac-
countability em um sistema de fragmentacio exacerbada (Kinzo, 1993; Nicolau, 2008; Carreirao,
2014).

Por sua vez, as alteragbes que aqui por ora se pretendem estudar — no ambito do
RICD — produzem outra série de efeitos para a estabilidade das decisbes, o exercicio da atu-
agdo parlamentar e, consequentemente, da qualidade da representagdao politica (Santos, 2003).
Durante a pandemia e em virtude da instauragdo do SDR, por meio da instituicdo da Resolugao
n.° 21/2021, alteraram-se diversos pontos do RICD, dentre eles e mais notadamente os meca-
nismos de obstrucao parlamentar, com as escusas de permitir a maior celeridade do processo
legislativo. Foram diversas as alteragbes, mas algumas das mais sintométicas recairam sobre:
a retirada do limite de duragdo de sessdes ordindrias e da Ordem do Dia (art. 66, RICD);
a dificuldade de apresentagdo de emendas aglutinativas (art. 122, RICD); o impedimento de
retirada de pauta, de projeto com urgéncia aprovada, na mesma sessao (art. 155, RICD); ou
a prejudicialidade de requerimentos (art. 161, RICD), dentre outros, retirando-se instrumentos
fundamentais & acao politica minoritaria.

A Figura 1 apresenta uma relagdo das principais alterages instituidas pela Resolucdo
n.° 21/2021, bem como da situagdo anterior & sua institui¢io. A titulo de andlise para este
trabalho, as alteragbes promovidas foram divididas em dois campos teméticos: celeridade do
processo legislativo e requerimentos obstrucionistas. A despeito de nao serem excludentes entre
si, visto que a prépria alteragdo em requerimentos de obstrugdo visava o mesmo objetivo do
primeiro: a maior celeridade do processo legislativo. A primeira parte organiza alteracoes regi-
mentais que versam, sobretudo, sobre a duragao e a suspensao de sessdes, com vistas a torna-las
mais céleres — uma vez que o encerramento e convocagao de uma nova também era utilizado
como mecanismo obstrucionista por minorias politicas. Na segunda parte, apresentam-se os
principais requerimentos obstrucionistas da acdo parlamentar.

alteracoes instituidas pela Resolugdo n.° 21/2021

(continua)
Di i
1?p051 Vo Resolucao n.° 21/2021 da .
Tema regimental — Ca dos D ] Anteriormente
amara dos Deputados
RICD,/1989 P

Celeridade do processo legislativo

Suspensao da

reuniao/sessao

O presidente da comissao ou o pre-
sidente da Camara podem suspen-
Art. 41, XXIV, | der a reunido/sessdo por uma Unica - o

L. Nao havia limitacao.
e Art. 70 vez, pelo prazo maximo de 1 h. No

caso do Plendrio, a sessdo sera en-

cerrada apds esse prazo.
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Figura 1 — Principais alteragées instituidas pela Resolugdo n.® 21/2021

(continuagao)
Di "
1?p051 Ve Resolucao n.° 21/2021 da X
Tema regimental — Ca dos D . Anteriormente
amara dos Deputados
RICD,/1989 P

Duracao das

Arts. 65, 66 ¢ 67

Sessoes de debate: terdo duragao de
5 horas; sessoes solenes: terao du-

Em relagao as sessoes de debates, o
texto permitia que o presidente da
Céamara estabelecesse o tempo que
corresponderia a Ordem do Dia. As
sessOes solenes nao tinham tempo

de requerimentos

dos pelo autor e um orador contra-
rio, por 3 minutos cada.

sessoes ragao de 4 horas; sessdes ordinarias ] B L,
. R previsto. SessOes ordindrias e ex-
e extraordindrias: nao ha limitagao. L. . .
traordinarias tinham a previsao de
duracao de 5 horas e de 4 horas, res-
pectivamente.
O texto anterior estabelecia que o
L Liderancas do Governo, da Minoria, | tempo da Lideranca do Governo se-
Comunicagdes . . - . P R
. Art. 89 da Oposigdo e da Maioria terdo o | ria a média do tempo reservado as
de liderancas . B L .
tempo de 8 minutos cada uma. representacoes da Maioria e da Mi-
noria.
Os requerimentos sujeitos a apreci- . . .
. N L. ~ R O texto anterior permitia o encami-
Encaminhamento acao do Plenario serao encaminha- ,
Art. 117 nhamento pelo autor e lideres por 5

minutos cada.

Discusséao e
encaminhamento

de votagao

Arts. 157 e 192

S6 o autor, o relator e deputados
inscritos poderao usar da palavra,
por 3 minutos cada, alternando-se,
quanto possivel, os oradores favora-

veis e contrarios.

O uso da palavra se dava pela me-
tade do prazo previsto para maté-

rias em tramitacao normal.

Uso da palavra
na discussao de
proposicao

Art. 175

Impede que o deputado que usar
a palavra sobre proposi¢ao em dis-
cussao possa falar em sentido di-
verso daquele para o qual se ins-
creveu. Na pratica, o presidente
pode cortar a fala do deputado se, a
seu critério, considerar que ele nao
estd discorrendo sobre a tematica

da proposigao.

Nao havia essa previsao.

Encaminhamento

da votacao

Arts. 178 e 192

Serd permitido o encaminhamento
da votagao pelo prazo de 3 minutos,

por um orador contra e um a favor.

O texto anterior estabelecia o prazo
de 5 minutos para cada um.

Orientagao de
bancada

Art. 192

Realizar-se-4 sem prejuizo do inicio

da votacao nominal, por 1 minuto.

O inicio da votagdo nominal, comu-
mente, s6 poderia ocorrer apds as
orientagbes de lideranca.
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Figura 1 — Principais alteragées instituidas pela Resolugdo n.® 21/2021

1 contrario.

(continuagao)
Dispositivo
.p Resolucao n.° 21/2021 da X
Tema regimental — Ca dos D . Anteriormente
amara dos Deputados

RICD/1989 P
No texto anterior, na votagdo de
emenda destacada, era possivel fa-
lar o primeiro signatario, o autor do
Encaminhamento , B i requerimento de destaque e o rela-

. Sé poderad falar 1 orador favoravel e )

da votacao de Art. 192 tor. No caso de mais de um reque-

escrito.

destaque rimento de destaque para a mesma
emenda, era assegurada a palavra
ao autor do requerimento apresen-
tado em primeiro lugar.
Requerimentos obstrucionistas
S6 serao admitidas se apresentadas | Eram oferecidas pelos autores das
Emendas Arts. 118, § 3.°, | por lideres que representem o apoi- | emendas originais, por 1/10 dos
aglutinativas e 122 amento da maioria absoluta dos | membros da Casa ou por lideres que
membros da Casa (257 deputados). | representem esse nimero.
A aprovagao da urgéncia impede a
apresentagdo, na mesma sessao, do
Requerimento de requerimento de retirada de pauta
urgéncia e impede a apresentagao ou implica 5 . s
. Art. 155 . . Nao havia tal previsao.
(urgéncia a prejudicialidade de requerimento
urgentissima) de adiamento de discussao, se a ma-
téria estiver instruida com todos os
pareceres.
Sé6 serd admitido apés falarem 12
. deputados, sendo 6 favoraveis e 6
Requerimento de . . B} .
contrarios.  Admitir-se-4 requeri-
encerramento da oo . .
. B mento da maioria absoluta da com- | O texto anterior estabelecia a fala
discussao e do Art. 157 o . B
. posicdo da Camara, ou de lideres | de 6 deputados.
encaminhamento , .
s que representem esse nimero, desti-
da votacao ) B
nado ao encerramento da discussao
e do encaminhamento da votacao.
~ Impede a apresentacao ou implica a
Aprovagao do e 1 ~
. prejudicialidade, na mesma sessao,
requerimento de . .
dos requerimentos de adiamento de
encerramento de - .
. ~ votagao e de outros com ela incom- B . s
discussao e de Art. 157 L Nao havia tal previsao.
. pativeis, salvo se o relator, ao exa-
encaminhamento .
B minar as emendas, promover alte-
de votagao de B .
L ragdo no texto a ser submetido ao
matéria urgente L.
Plenario.
Sé sera submetido a deliberacao do B o B
. A Nao havia limite de apresentacao;
Destaque Plenario se contar com a aquiescén- L.
o Art. 161 . L. ) na pratica, eram votados global-
individual cia da unanimidade dos lideres, por

mente.
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Figura 1 — Principais alteragées instituidas pela Resolugdo n.® 21/2021

de requerimentos

jeicao do requerimento de retirada
da proposicdo da Ordem do Dia.

(continuagao)
Di i
1?p051 Ve Resolucao n.° 21/2021 da X
Tema regimental — Ca dos D . Anteriormente
amara dos Deputados
RICD,/1989 P
Prejudica o adiamento da discussao
Prejudicialidad da votaca doses A re-
rejudiclatidace Art. 163 O A VOLAGAO, qUANCO S SEEHe & 1¢ Nao havia tal previsdo no texto.

Adiamento de
discussao e
votacao

Arts. 177 e 193

Possibilita o adiamento por: 1 ses-
sdo, nas proposicoes de tramitagao
urgente; 3 sessOes, nas proposicoes
de tramitacdo com prioridade; 5
sessOes, nas proposicoes de trami-
tagdo ordinaria.

O texto anterior permitia o adia-
mento de discussao por até 10 ses-
soes e de votacao por até 5 sessoes.

Encerramento da

Sera submetido pelo presidente a
votacgao, desde que o pedido seja
subscrito por 5/100 dos membros
da Casa ou lideres que representem

O texto anterior estabelecia 4 ora-

¢ao pelo processo simbélico, obriga-
toriamente, sem encaminhamento
de votagao nem orientacao de ban-
cada.

) B Art. 178 B . dores e o tempo de fala de 5 minutos
discussao esse numero, tendo sido a propo-
L . para cada um.
sicado discutida por pelo menos 12
oradores, sendo 6 favoraveis e 6 con-
trarios, cada um por 3 minutos.
A aprovacgao do requerimento de en-
cerramento de discussao impede a
Prejudicialidade apresentagao ou implica a prejudi-
de requerimento cialidade, na mesma sessdo, de re-
: Art. 178 o . ' Nao havia tal previsao.
de adiamento de querimento de adiamento de vota-
votagao cao, salvo se o relator reformular
0 parecer para promover alteragoes
de mérito.
, . Nao havia necessidade de apoia-
. Devera ser manifestado em cada vo- , , .
Apoiamento N . , | mento de lideres como pré-requisito
N tagdo, vedados o apoiamento pré- . . N .
para votacao Art. 185 . . ao pedido de verificagdo. Havia a
. vio e os acordos de apoiamento re- . .
nominal , possibilidade de requerimento por
ciproco entre as bancadas. . . N ~
escrito para verificagdo de votagao.
Devera ser oral e s6 podera ser
apresentado a Mesa apds a pro-
clamacao do resultado da votagao
simbdlica que se pretenda verifi- . . .
Anteriormente, havia a possibili-
Quebra de car. Vale esclarecer que esse re- .
. L. Art. 185 . , . dade de apresentacao de um reque-
intersticio querimento serd submetido a vota-

rimento escrito nesse sentido.
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Figura 1 — Principais

alteragoes instituidas pela Resolucdo n.° 21/2021

(continuagao)
Dispositivo
.p Resolucao n.° 21/2021 da X
Tema regimental — Ca dos D . Anteriormente
amara dos Deputados
RICD,/1989 P
Sera utilizado quando se mostrar . .
. L, O texto anterior permitia que tal
necessario desde logo, a juizo do . .
Processo . . N requerimento fosse utilizado por de-
) Art. 186 presidente ou por deliberagdo do | . B . .
nominal . . liberagdo do Plenario, a requeri-
Plenario, a requerimento de qual-
mento de qualquer deputado.
quer deputado.

Fonte: Elaboragdo prépria (2023), com base em dados de nota técnica da Lideranga do PDT na Camara dos Deputados, da Resolugdo
n.° 21/2021 da Camara dos Deputados e do RICD

Anteriormente a Resolugdo, quando encerrada uma sessio, a convocagdo de uma nova
admitia ndo apenas a fala de todos os lideres novamente e um novo quérum, mas a mesma
gama de requerimentos procedimentais, fruto de estratégias da minoria para obstruir a votacao,
ganhando tempo para a oposi¢do politica, ao passo que atrasava o processo de votacao de
algumas matérias consideradas polémicas.

Como se pode ver na Figura 1, foram diversas as alteragdes promovidas nas regras en-
dogenas que ditam o processo legislativo, sobretudo em um periodo de crise. Quando se olha
do ponto de vista da teoria, acredita-se que as institui¢bes sdo importantes, pois, a partir de
constrangimentos, modelos condicionam o comportamento individual, trazendo maior previsibi-
lidade para o sistema. Nesse sentido, o que interessa aqui, dentre as diversas abordagens dentro
do neoinstitucionalismo, é sua vertente baseada na escolha racional, sobretudo sua variante
endodgena e partidaria, que parte do pressuposto de institui¢bes como regras.

Instituigdes, na perspectiva da escolha racional, sdo destinadas a superar
dificuldades identificiveis no mercado ou no sistema politico, como meios
de produzir resultados coletivos desejaveis. Assim, uma boa instituicio
é aquela que desempenha bem e eficientemente essa tarefa, man-
tendo, de modo geral, compromisso com outras normas poderosas
como a democracia (Peters, 1999 apud Vieira, 2018, p. 52, grifo nosso).

Dito de outra forma, isso significa que resultados coletivos dentro de uma instituicao sao
desfechos diretamente ligados a modelacao produzida por esta sob as preferéncias individuais
aglomeradas de atores racionais. Ou ainda, conforme Vieira (2018, p. 149) bem argumenta,

essa

abordagem parte do legislador individual e de suas preferéncias, mas leva
em conta, igualmente, os constrangimentos e incentivos que as institui¢ées
oferecem com a finalidade de mediar a agregacdo de escolhas pessoais em
decisoes coletivas regidas por regra de maioria, como ocorre notadamente
nos Parlamentos.

A partir dessa abordagem, pode-se compreender, portanto, o RICD como uma institui-
¢ado capaz de evitar o caos legislativo, trazendo certa previsao, coeréncia e acordo para atuacao
legislativa dentro do parlamento, sendo imprescindivel para entender as acdes e o comporta-
mento parlamentar, bem como suas relagoes com a sociedade (Vieira, 2018).

As regras de procedimento legislativo, como as que representam o RICD, baseiam-se de
forma ampla na regulacao do exercicio da atividade legislativa do parlamento, situadas sobre-
tudo a partir de uma necessidade de institucionalizacio advinda com a Constitui¢io p6s-1988
e pertencentes a um fendémeno mais amplo apds redemocratizacées em toda a América Latina
e Europa nas ultimas décadas. E nesse contexto que se insere o chamado neoinstitucionalismo,
que, ainda que sem abandonar a crenga na racionalidade dos individuos, mas negando que seu
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comportamento seja tido a partir de estimulos exclusivamente exégenos, acredita que as ins-
tituigoes politicas e parlamentares tém um grande peso sobre o comportamento e a acao dos
individuos. Isso traz mais estabilidade e previsibilidade para suas agoes, além de produzir um
6bvio compartilhamento de valores (Peters, 1999 apud Vieira, 2018).

Em vista de todo o exposto, o que se indaga é, justamente, as consequéncias que o RICD
e suas alteragoes — notadamente as regras que ditam o processo decisério e legislativo dentro da
Camara dos Deputados — produzem sobre o fortalecimento ou enfraquecimento da instituigdo
parlamento e da prépria democracia (Vieira, 2018). Nesse caso em especifico, a alteragdo vem
nas regras do préprio processo decisorio endégeno das Casas Legislativas para garantir maior
governabilidade e estabilidade nas decisoes, tornando o processo legislativo mais célere, mesmo
que isso se dé de forma abrupta em um periodo de crise.

Ora, se sao os partidos politicos fracos na arena eleitoral e fortes na arena legislativa
(Pereira; Mueller, 2003), onde, com frequéncia, a Presidéncia da Casa Legislativa é pertencente
ao bloco ou agremiacao partiddria com maior representagao, depreende-se que é dele o poder de
agenda, onde o processo legislativo — a despeito do principio da proporcionalidade partidaria
— caminha no sentido de operar em favor da maioria, controlando as regras de procedimentos,
a agenda e os acordos politicos (Vieira, 2018). Assim, a disposigdo de regras regimentais endé-
genas da Camara dos Deputados sdo concentradoras de poder de agenda nas méaos dos lideres
partiddrios e da Presidéncia da Casa, bem como de outros atores (Cox; McCubbins, 1993 apud
Vieira, 2018).

Destarte, quando se analisa a totalidade de alteragdes do RICD promovidas pela Reso-
lugdo em questao, nota-se que um dos principais objetivos da mesma foi a aceleragdo do tramite
dos trabalhos como medida para tornar mais célere o processo legislativo. Sob o contexto no
qual ela foi instituida, em meio as expectativas de um combate célere do poder publico a pan-
demia de covid-19, e ainda que tenha havido alteracées no sentido de aumentar a quantidade
de oradores em determinadas matérias, ¢ importante ressaltar que estas foram promovidas a
partir da pressdo em Plendrio” (Soares, 2021). Desse modo, a totalidade das alteragdes foi no
sentido de restrigdo do tempo de fala dos parlamentares, agindo diretamente sobre o exercicio
parlamentar obstrucionista e a qualidade da representacao politica, seja na diminui¢ao dos tem-
pos de discussdo e encaminhamento de matérias (arts. 178 e 192); no inicio da orientacgdo de
bancada (art. 192); na prejudicialidade de requerimentos (arts. 157, 163 e 178) ou mesmo na
duracao de sessoes (art. 65, 66 e 67), dentre outros.

A tatica de obstrucdo, a despeito de tornar o processo mais demorado e custoso, difi-
cilmente ird impedir a votacao de alguma proposi¢do quando aquela é de interesse da maioria,
sobretudo em um presidencialismo de coalizdo que nao colocou grandes entraves a formacgao de
maiorias governistas para o Poder Executivo pds-1988 (Carreirao, 2014). Contudo, sua existén-
cia é imprescindivel a regimes democraticos, uma vez que aprimora o préprio processo legislativo,
obrigando o governo — ou a maioria do momento — a sentar-se a mesa e a negociar, fazendo
concessoes e acordos (Hiroi; Renno, 2014), ao passo que incorpora o dissenso ao processo legisla-
tivo, caracteristica basilar nas democracias representativas devido ao pluralismo do meio social
(Soares; Santos, 2019). Por outro lado, quando se dificulta muito o direito obstrucionista de
minorias politicas, pode-se ganhar tempo e agilidade no processo legislativo, mas hé prejuizo na
qualidade do debate e no aprimoramento de politicas ptblicas (Soares, 2021).

E nesse contexto que a ampla iniciativa legislativa do presidente da Republica se insere,
uma vez que proposi¢oes de sua autoria tém designada urgéncia na pauta dos trabalhos, seja
por solicitagdo ou por natureza, como as MPVs, passando a sobrestar a pauta frente as outras
proposigoes. Corroborando tal argumento, Vieira (2011, p. 110, grifo nosso) ressalta que

a grande incidéncia de matérias incluidas na Ordem do Dia na Camara sob
o regime de urgéncia, mormente em funcio das medidas provisé6-

7 Como exemplo disso, pode-se ver a alteracdo promovida na apresentacdo de requerimento de encerramento de
discussdo e encaminhamento de votacdo (art. 157 do RICD). No novo texto, poder-se-ia apresentar o requeri-
mento, com o apoiamento da maioria absoluta da Casa, apds a fala de 12 deputados, sendo 6 favoraveis e 6
contrarios. O texto anterior estabelecia a fala de 6 deputados.
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rias que tém, via de regra, seus relatores indicados em Plenario
pelo presidente da Camara dos Deputados. Segundo registros da
Secretaria-Geral da Mesa, até 2008, com mais de 450 medidas
provisérias editadas, em menos de dez ocasidoes os relatores nio
foram indicados pelo presidente da Camara.

Assim, depreende-se que a a¢do do poder de agenda do presidente da Casa, alinhado com
a Presidéncia da Republica, é imprescindivel para este. Porque é dele, p6s-1989, a incumbéncia
da centralizacdo dos trabalhos legislativos, como a regéncia dos trabalhos do Colégio de Lideres®,
a escolha de relatorias de proposigoes de interesse ou autoria do governo e mesmo a condugao
dos trabalhos em votagoes caras a Presidéncia da Republica, como é o caso de processos de
impeachment (Vieira, 2011).

2.2.1 Poder de agenda e de veto no Parlamento: condicionantes no processo decisério

Parece uma obviedade afirmar que a escolha da Presidéncia da Camara conta com uma
forte correlagao com o poder de agenda ditado pelo Poder Executivo ou que é de imprescindivel
importancia para o processo de formagdo de maiorias parlamentares no presidencialismo de
coaliz@o. Uma vez que a tomada de decisées dentro da Casa é fortemente marcada pela agao
dos lideres partidarios e da Presidéncia da Camara, esta tltima sendo formalmente ocupada
pela agremiacdo ou bloco parlamentar com maior bancada e inserida no contexto de formacao
de coalizoes parlamentares para sua elei¢do, torna-se torna clara a tamanha importancia do
cargo e seu poder de agenda na definigdo dos trabalhos legislativos (Vieira, 2011, 2018).

Tal correlagdo parece contar ainda com um forte mecanismo de barganha politica: a
liberagao de emendas ao orcamento em troca de apoio politico a votagoes nas Casas Legislativas.
Com o advento das chamadas emendas de relator (RP9s), o protagonismo que o parlamento
criou frente ao Poder Executivo parece ter reorganizado o jogo de forgas do presidencialismo de
coalizao, desequilibrando a relagdo em favor do parlamento. Dessa forma, resta cristalino como
o poder de agenda ndo apenas do presidente da Republica, mas da Presidéncia da Camara e
de seus lideres — aposta principalmente por regras decisorias internas a Casa —, influi sobre o
processo e o resultado legislativo.

Apenas em relagao a regéncia dos trabalhos do Colégio de Lideres, o poder de agenda do
presidente da Casa é tamanho que — mesmo nao sendo sua prerrogativa legal —, quando este
nao convoca as reunioes do colegiado, elas ndo acontecem (Vieira, 2011). Ademais, a inovagao
trazida pelo RICD em 1989, em relacao a historicidade de regimentos internos da Camara dos
Deputados no Brasil, foi justamente dividir o poder de designacdao de pauta do presidente da
Casa com o Colégio de Lideres. Contudo, na pratica, essa determinacdo nao se efetivou, e o
observado empiricamente é a definigdo por meio de acordo sob a regéncia do presidente (Vieira,
2018).

Assim, o poder do presidente da Cadmara se sobressai, inclusive sobre os proprios lideres
partidarios que, diga-se de passagem, ja concentram grande parte de prerrogativas regimentais.
O poder de agenda da Presidéncia s6 é equilibrado, entao, pelas prerrogativas regimentais dos
lideres em Plendario, como seu poder de obstrugao de uma matéria ou pauta ou a capacidade de
retirar determinada proposigao da Ordem do Dia — ou seja, seu o poder de veto? (Vieira, 2011,
2018).

A nao utilizacao empirica de dispositivo regimental que dé ao Colégio de Lideres grande
poder de agenda na defini¢do da pauta do Plendrio pela prética histérica de defini¢ao por acordo
p0s-1988 presumiria, por si s6, uma regra informal de acordo total entre os membros do 6rgao
colegiado sobre a pauta (Vieira, 2018). Contudo, se associada as alteragdes promovidas pela
instituigdo da Resolugdo n.° 21/2021, expde a diminui¢do da capacidade de poder de veto de
minorias politicas, sem assento a mesa no 6rgao ou mesmo a pouca incidéncia ou fala de partidos

minoritarios que nao representam riscos obstrucionistas a agenda parlamentar da maioria quando

8 Tal incumbéncia ndo é expressamente prevista no RICD, mas um costume da Casa. Para mais, ver Vieira (2011).
9 Arts. 117, IV, e 82, § 6.°, do RICD.
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esta é de interesse nao apenas da Presidéncia da Reptblica, mas dos partidos da maioria e da
Presidéncia da Casa'®.

E inegdvel que hd no parlamento, ocasionada pelas regras que ditam o processo decisério,
uma, forte concentragdo de poder nas maos dos lideres partidarios, em detrimento da agao
individual parlamentar (Figueiredo; Limongi, 1995 apud Vieira, 2011). S&o os lideres partidédrios
que, sentados a mesa no Colégio de Lideres, definem a pauta juntamente ao presidente da Camara
dos Deputados. Por uma questao légica, aqueles maiores partidos tém mais poder de agenda do
que os menores, por deter mais parlamentares em sua bancada.

Por sua vez, outra caracteristica dessa concentracao de poder, ditada principalmente
pelas regras enddgenas ao parlamento, é o poder de veto. Por ele, compreende-se a defini¢do
trazida por Tsebelis (1995, 2009), como a capacidade que determinados atores individuais ou
coletivos tém de barrar mudangas no status quo. Ou seja, sem sua concordancia, nao ha mudanca
politica.

Nesse sentido, a Resolucdo n.° 21/2021 da Cadmara dos Deputados reduziu sobremaneira
o poder de veto da oposigdo politica na Camara, sobretudo para os menores partidos, que, a
partir de sua instituicdo, viram-se impelidos — ainda mais — a ter concordancia e apoio das
maiores bancadas de oposicao, sobretudo do Partido dos Trabalhadores (PT), para nao s6 barrar
proposicoes consideradas prejudiciais (poder de veto) no Colégio de Lideres, mas também para
atuar no Plenario da Casa, uma vez que os dispositivos obstrucionais foram bastante reduzidos.

Assim, a quantidade expressiva de partidos com representa¢io na Cadmara e a capacidade
de obstruciao anterior & Resolugao n.° 21/2021 praticavam uma certa estabilidade deciséria, que
impedia que as decisées tendessem a qualquer “extremo”, permanecendo sempre ao centro do
debate, uma vez que o conceito de estabilidade deciséria em Tsebelis (2009) pressupde um acordo
necessario entre os diferentes veto players para a mudanga do status quo.

Dessa maneira, pode se compreender que, quanto as normas internas do processo de-
cisorio da Camara dos Deputados, para além das ja intmeras atribuigdes e prerrogativas do
presidente da Camara (Vieira, 2011), tanto o SDR quanto a Resolugao n.® 21,/2021 concentra-
ram, ainda mais, o poder nas maos dos lideres e da Presidéncia da Casa, ao passo que retirou
prerrogativas da acdo individual parlamentar'!, aumentando o poder de agenda do Poder Exe-
cutivo. Esta ultima, inclusive, consolidando as altera¢ées promovidas alhures pelo SDR em um
periodo de crise, onde a excepcionalidade ndo deveria se tornar a regra. Assim, se visto do
ponto de vista da teoria neoinstitucionalista, tais efeitos caminham para uma logica partidaria
calcada na centralizacdo dos partidos politicos e da coalizao governista no controle da agenda
da Camara dos Deputados (Vieira, 2018).

Em vista de todo o exposto, quando se olha ao perfodo anterior & Resolugao n.° 21/2021
da Camara dos Deputados, os menores partidos contavam ainda com um forte mecanismo que
reforgava sua capacidade de veto player: o poderio obstrucionista. Os maiores partidos se viam
impelidos a “sentar-se a mesa” com os partidos de oposicao, ouvir suas reivindicagoes, negociar,
e chegava-se a um acordo que tendia ao centro do debate, com concessoes das duas partes. Nao
é que hoje seja impossivel praticar oposi¢ao no parlamento ou obstruir as votagoes de interesse
da maioria, mas, com reducdo das prerrogativas de obstrucdo que fazem parte significativa do
poder de veto das minorias no parlamento, a maioria entdo nao é obrigada a “sentar se & mesa”,

10 A escolha das proposi¢oes a serem votadas, via de regra, passa por uma prévia consulta ao Colégio de Lideres,
conforme orientacdo constante nos dispositivos regimentais. Essa consulta visa a producdo de um acordo para
que a proposi¢ao seja submetida & votagdo no Plenario da Casa, de forma que somente aquelas proposi¢des que
gozam de consenso entre as bancadas de lideres é que figurarao na pauta de votacdes, o que nao implica dizer
que haverd aprovagdo da proposicdo. Esse acordo, apesar de autorizado pelo RICD, vai de encontro a outros
dispositivos regimentais, tais como aqueles que especificam o prazo de tramitagio das matérias e as condicoes
em que as matérias devem ser submetidas a votacdo. Além disso, a construcdo desses acordos, via de regra,
ocasiona outras divergéncias com as regras formais estipuladas no Regimento, como a alteragdo do horario de
inicio da Ordem do Dia no art. 66 e a convocacao de sessdes extraordindrias no mesmo dia e hora das ordinarias,
contrariando o art. 65 do RICD (Aguiar, 2015).

11 Foi o caso da alteragdo no art. 161 do RICD sobre a possibilidade de destaques individuais ao texto. Se
anteriormente a Resolugdo poder-se-ia apresentar destaques individuais, que empiricamente eram votados em
globo, hodiernamente o mesmo s6 seréa submetido & deliberagao do Plenério se contar com a aquiescéncia da
unanimidade dos lideres, por escrito.
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tornando-se muito mais dificil atuagdo das minorias no parlamento, bem como o exercicio da
representacao politica de quem lhes confiou o voto.

Em suma, uma vez que, para diversos mecanismos obstrucionistas ou para a apresenta-
¢do de requerimentos procedimentais, necessita-se de apoiamento (ou seja, depende de quanti-
dade minima de assinatura/apoio de parlamentares), o tamanho da bancada do partido importa
— e muito — para sua atuacéo no parlamento'?, bem como para equilibrar o poder de agenda da
Presidéncia da Casa. Se, caso os menores partidos sdo de oposi¢do ao Poder Executivo, é deles
o menor poderio de forgas dentro da Casa Legislativa, exacerbado pelas regras procedimentais
internas ao parlamento, aumentando, destarte, a governabilidade do governo (Vieira, 2011).

2.2.2 Poder de agenda do Poder Executivo: a apreciacao de MPVs

E comum a toda a Ciéncia Politica o consenso do imenso poder de agenda dado ao
presidente da Republica pela Constituigdo Federal de 1988 (CF) (Abranches, 1988; Figueiredo;
Limongi, 1999; Pereira; Mueller, 2000; Vieira, 2018; Guimaraes, 2020), sobretudo por sua ampla
iniciativa legislativa, como a edi¢gdo de MPVs (art. 62 da CF) e pedidos de urgéncia para
proposigoes de sua autoria (art. 64 da CF) (Pereira; Mueller, 2000).

Hoje, esse poder foi delimitado sobremaneira a partir de decisbes enddogenas ao parla-
mento, como a Questdo de Ordem n.° 411/2009** do entdo presidente da Camara dos Deputados
Michel Temer, que, ao decidir pela redugao drastica do sobrestamento de pauta por matérias de
autoria do Poder Executivo com urgéncias constitucionais (Vieira, 2018), reorganizou sobrema-
neira o jogo de forgas do presidencialismo de coalizdo em favor do parlamento, conferindo-lhe
maijor autonomia frente a agenda ditada pela Presidéncia da Republica.

Na decisao do presidente, este entendeu que o

sobrestamento das deliberacoes legislativas previsto no § 6.° do art. 62
da CF/1988 (BRASIL, 1988a) somente se aplica aos projetos de lei
ordinaria cujo contetido pudesse ser veiculado por medida provi-
séria. Portanto, Proposta de Emenda & Constitui¢do (PEC), Projeto de
Decreto Legislativo (PDC), Projeto de Resolugdo (PRC) e Projeto de Lei
Complementar (PLP) néo estariam sobrestados por medida proviséria. Ja
os Projetos de Lei (PL) somente estariam sobrestados quando tratassem
de matéria ndo vedada & edigdo de medida proviséria (Faria, 2017, p. 36,
grifo nosso).

Essa decisao se deu em um cenario em que o parlamento se via um verdadeiro refém do
Poder Executivo com sua pauta inteiramente “trancada” para a andlise de MPVs ou projetos
com solicitacdo de urgéncia, apds o decurso do prazo de sobrestamento de 45 dias. Apods a
decisao do presidente da Camara, posteriormente referendada pelo Supremo Tribunal Federal, o
parlamento obteve maior liberdade para formar a prioridade da sua agenda politica, priorizando
uma agenda paralela aquela ditada pelo Poder Executivo (Faria, 2017).

Com o novo regramento, houve um aumento da producao legislativa parlamentar que,
contudo, nao conseguiu se sobrepor a supremacia da agenda legislativa do Poder Executivo
(Faria, 2017). Desse modo, um maior controle de pauta ou incidéncia de proposigoes de autoria
do Poder Executivo nao se poderia explicar, dessa forma, apenas como resultados diretos de
regras constitucionais (Faria, 2017; Vieira, 2018). Sua maior incidéncia na pauta e sua aprovacao
se deram por outros fatores, como analisados neste trabalho, sob os possiveis efeitos que regras
procedimentais legislativas internas ao parlamento produzem sobre o processo e o resultado das
votagoes, bem como sobre o comportamento parlamentar.

Nesse sentido, é importante realcar que, até o ano de 2001, as MPVs poderiam ser
reeditadas na mesma sessao legislativa, o que se tornou pratica comum pelo Poder Executivo.
A medida aumentou exponencialmente sua acao legislativa, até ter sido modificado pelo préprio

12 Tal argumentacdo pode ser reforcada quando se olha para a apresentacdo de Destaques de Bancada, onde o
tamanho da agremiacdo importa sobremaneira para a quantidade de dispositivos apresentados, que sdo usados
frequentemente na utilizagdo de “kits obstrugdo” em Plendrio (art. 161, § 2°, do RICD).

13 Disponivel em https://www.camara.leg.br/v-busca-qordem?numero=411&ano=2009.
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Congresso por meio da Emenda Constitucional (EC) n.° 32/2001 que, dentre outras coisas,
alterou o art. 62 do Texto Constitucional para proibir a reedicdo na mesma sessdo legislativa
de MPV ja deliberada pelo Congresso e que tenha sido rejeitada ou perdido sua eficicia por
decurso de prazo. A medida foi um marco central na tramitacéo e vigéncia de MPVs, uma vez
que colocou limites ao poder de agenda do Poder Executivo, bem como modificou os prazos de
tramitacdo e sobrestamento de pauta nas Casas do Congresso Nacional (Vieira, 2018).

Como pode ser visto na Figura 2, o nimero de MPVs a cada legislatura vem aumentando
consideravelmente desde o governo Sarney, em 1990, alcangando seu apice durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso.

Figura 2 — Medidas provisérias por governo (antes da EC n.° 32/2001)
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Fonte: Elaboracao prépria (2023), com base em dados e informagcdes do Portal de Dados Abertos da
Camara dos Deputados e do Congresso Nacional, do Sistema de Informagoes Legislativas da Camara
dos Deputados e do Centro de Documentacéo e Informacdo da Camara dos Deputados

Apés a promulgagdo da EC n.° 32/2001, diminuiu consideravelmente durante a gestao
da ex-presidente Dilma Rousseff e voltou a aumentar, tendo alcangado a marca de 284 medidas
sob o governo de Jair Bolsonaro, maior nimero de medidas provisorias editadas por um governo
nas ultimas duas décadas, conforme ilustra a Figura 3. Isso pode evidenciar diretamente a
intencionalidade do Poder Executivo em garantir a eficiéncia de sua agenda mesmo em um
perfodo de baixo apoio politico e congressual (Barbosa; Gershon, 2021).

O que interessa ao presente trabalho, tamanha a quantidade de MPVs editadas na 56.%
Legislatura, é o aumento da aprovacao, pelo parlamento, das proposicoes de autoria do governo
ap6s diversos condicionantes centrais, como a instituicdo do SDR, a entrada em vigor das RP9s
e, em especial, a aprovagdo da Resolucdo n.° 21/2021, em 12 de maio de 2021. Na hipétese
deste trabalho, isso levou ao aumento deliberado de poder de agenda do Poder Executivo no
parlamento, uma vez que retirou mecanismos obstrucionistas da minoria politica parlamentar,
mesmo em um cenario de fraca articulagdo politica pelo Poder Executivo e em que as emendas
de relator representaram uma alternativa frente a decisdo da Presidéncia da Republica de nao
formar uma coalizao formal dentro do Legislativo (Santos; Castro; Hoffmann, 2021).

Faz-se importante ressaltar ainda que as RP9s foram incluidas pela primeira vez na
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2020, por meio da aprovagiao do Projeto de Lei do
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Figura 3 — Medidas provisérias por governo (apés a EC n.° 32/2001)
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Fonte: Elaboragdo prépria (2023), com base em dados e informagdes do Portal de Dados Abertos da
Camara dos Deputados e do Congresso Nacional, do Sistema de Informagoes Legislativas da Camara
dos Deputados e do Centro de Documentagao e Informacdo da Camara dos Deputados

Congresso Nacional (PLN) n.° 5/2019. A LDO 2020 foi sancionada pelo presidente da Reptblica
com veto na parte que dispos sobre seu cumprimento obrigatorio, assim como ocorreu em 2022.
Na ocasido, o veto foi mantido pelo Congresso Nacional, mas, apés acordo, o governo encaminhou
PLNs que mantiveram a imposigdo, como o PLN n.° 51/2019, que restituiu as RP9s ao texto
da LDO 2020. Apenas na LDO de 2021, o presidente da Reptblica vetou o texto, e o Congresso
derrubou o veto presidencial, mantendo o texto original. Ou seja, ao que aqui importa, sera
utilizada a data em que foi aprovada a proposicdo que restituiu as emendas de relator na LDO
2020 (PLN n.° 51/2019), que é 18/12/2019, gerando a Lei n.° 13.957/2019'%.

Guardadas algumas variantes do periodo de crise em que se ocasionou a instituicao
de normas como as supracitadas, e a despeito da quantidade de MPVs com perda de eficicia
durante o periodo, como se pode ver na Figura 4, a perda de eficicia de uma MPV pode
significar diretamente a falta de articulagdo politica ou controle de sua base parlamentar pelo
Poder Executivo (Vieira, 2018). Isso foi observado no ano de 2019 (Figura 4), em que o montante
de medidas que perderam a eficdcia atinge a impressionante marca de 50% do total de propostas
apresentadas pelo Poder Executivo naquele ano.

Por sua vez, em 2020, ao ultrapassar a metade das medidas apresentadas, o fené6meno
pode ser explicado sobretudo pela maior acao legiferante pelo poder piblico durante o periodo
da pandemia em questoes estreitamente ligadas ao combate & crise, como edi¢oes de MPVs de
abertura de crédito extraordinario.

A titulo de comparagdo, antes da Questdo de Ordem n.° 411/2009, que alterou subs-
tancialmente o campo de vigéncia de MPVs, ao passo que decidiu que o sobrestamento de pauta
por 45 dias valia apenas para proposi¢oes de tematica correlata ao disposto por MPVs, a média
de sobrestamento de pauta era de 2 MPVs ao ano. Apds 2009, esse indice subiu para 8 até
2012 e para 11 casos até 2016. No governo de Jair Bolsonaro (PL/RJ), essa média subiu para
28,5 em um total de 114 MPVs. Com isso, cerca de 40,14% das MPVs editadas pelo presidente
da Republica entre 2019 e 2022 perderam a eficdcia, tendo atingido o indice de 50% apenas no
primeiro ano de mandato, periodo considerado, pela literatura correlata, como o mais forte para
o Poder Executivo.

A despeito da exacerbada agao legiferante do Poder Executivo na edi¢io de MPVs ano
apos ano desde 1988, houve, em contraponto a isso, alto indice de propostas com perda de

14 Disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/- /materia/140045.
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Figura 4 — Medidas provisérias de 2019 a 2022
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Fonte: Elaboragao prépria (2023), com base em dados e informagdes do Portal de Dados Abertos da
Camara dos Deputados e do Congresso Nacional, do Sistema de Informagées Legislativas da Camara
dos Deputados e do Centro de Documentagéo e Informacdo da Camara dos Deputados

eficicia durante a 56.* Legislatura, que pode ser um sintoma de sua baixa articulagio politica
com o Congresso Nacional (Vieira, 2018). No que se pode ver durante o periodo analisado, houve
um aumento deliberado na porcentagem de aprovacao de propostas de interesse do governo, ano
apds ano, em especial das MPVs. Como se pode notar na Figura 5, a porcentagem de aprovagao
de MPVs pela Camara dos Deputados passou de 45,8% em 2019 para 75,6% em 2022 em relacao
ao total de medidas apresentadas pelo Poder Executivo.

Se, por sua vez, se compara apenas o periodo que antecedeu a aprovacao da Resolucao
n.° 21/2021 da Camara dos Deputados com o imediatamente posterior, pode se observar tam-
bém um aumento do indice de aprovacao de MPVs de 45,9% para 68%, respectivamente, como
mostrado na Figura 6. Ao fim e ao cabo, isso significa um percentual de aumento de 27% de
aprovacao de medidas provisorias no periodo analisado, ap6s a aprovacao da referida Resolugao.
Quando se compara ainda esses dados com os mostrados alhures (Figura 4), que denotaram
uma quantidade expressiva de perda de eficicia de medidas provisérias nos 2 primeiros anos
(2019-2020) seguida de uma redugio profunda no dltimo biénio da Legislatura, tal porcentagem
torna-se ainda mais significativa.

Nao obstante isso, deve-se levar em conta que, durante o periodo analisado, houve a
publicacdo pelas Mesas do Congresso Nacional do Ato Conjunto n.° 1/2020, que dispds sobre
regime extraordindrio de tramitacdo de MPVs durante o periodo de calamidade ptublica (Nas-
cimento, 2020). A despeito de esse Ato ndo ter impactado o decurso do plano de vigéncia da
norma, este agiu diretamente sobre o plano de tramitacao legislativa, alterando-o significativa-
mente, sobretudo na reducao deliberada dos prazos.

A titulo de exemplo, os parlamentares que, antes de sua publicacdo tinham seis dias
para apresentacao de emendas as MPVs, na tramitacdo em regime extraordinario, dispunham
de apenas dois dias tteis para a apresentacao de emendas perante a comissdo mista. De acordo
com o Ato, ap0s isso, a Camara dos Deputados tém até o 9.° dia de vigéncia da norma para
deliberar sobre ela, enquanto o Senado Federal tem até o 14.° dia para analisi-la, restando a
Casa iniciadora mais dois dias para analise das altera¢des promovidas pelo Senado Federal. Em
verdade, como bem pontuou Nascimento (2020), nem os prazos anteriormente fixados pelo Ato
da Mesa eram estritamente respeitados, permanecendo a préaxis legislativa de deliberagao sobre
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Figura 5 — Porcentagem de medidas provisérias aprovadas em relagdo ao total anual de 2019 a 2022
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Fonte: Elaboragdo prépria (2023), com base em dados e informagdes do Portal de Dados Abertos da
Camara dos Deputados e do Congresso Nacional, do Sistema de Informagoes Legislativas da Camara
dos Deputados e do Centro de Documentagao e Informacdo da Camara dos Deputados

Figura 6 — Porcentagem de medidas provisérias aprovadas antes e depois da aprovagido da Resolugio
n.° 21/2021 da Camara dos Deputados
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MPVs nos limites do decurso do prazo constitucional de 120 dias.

Além disso, ao retirar excepcionalmente a capacidade da comissao mista de emitir pa-
recer sobre a proposicdo, transferindo para o Plendrio sua competéncia — inclusive sobre seus
pareceres sobre relevancia e urgéncia e adequagao financeira e orgamentaria, de acordo com o
art. 62 da CF —, houve uma aceleragdo de sua tramitacdo, ao passo que dispos sobre meca-
nismo ja considerado inconstitucional pela Suprema Corte: a dispensa da andlise da comissao

15 Na inexisténcia de

mista sobre MPVs em favor de um tnico relator designado em plenario
comissoes mistas para andlise da proposta, retirou-se o poderio das maos dos lideres partidarios,
ao passo que a escolha do relator pelo presidente da Camara concentrou, ainda mais, poder nas
maos deste.

Contudo, ha de se pontuar também que, em virtude da possibilidade de realizagao de
videoconferéncias pelo SDR, este nao colocaria ébice algum a realizacao das reunides das comis-
soes mistas (Nascimento, 2020). A instituigdo do referido Ato Conjunto serviu para concentrar,
entdo, deliberadamente o poder de agenda nas maos dos presidentes das Casas Legislativas no
tramite de MPVs.

Se é do presidente da Camara a atribuicao de indicar a relatoria em Plenédrio de MPVs
sem parecer, ao passo que se concentrou no Plendario sua discussdo e deliberacao, houve relevante
aumento do poderio dos lideres e do presidente da Casa sobre o processo deliberativo. Isso
realca ainda mais o poder de agenda do Poder Executivo sobre matérias de sua autoria na Casa
(Vieira, 2011), o que, no limite, pode ter sido imprescindivel no indice de aprovacao da agenda
governamental no parlamento.

Tomando como base de analise o primeiro ano de mandato do presidente Jair Bolsonaro
(PL/RJ), antes da aproximacdo com os partidos politicos chamados de “Centrao” e o advento
das RP9s, que lhe conferiram uma base mais estdvel na CAmara, era notério o baixo de indice
de aprovagio de sua agenda legislativa na Casa. Apds os fatos que se sucederam, com especial
énfase para o apoio do presidente da Camara, Arthur Lira (PP/AL), principal lider do bloco
politico suprapartidario em questdo e fiador direto das alteragdes ora promovidas nas regras
internas do processo decisério como a Resolugdo n.° 21/2021, houve um aumento expressivo na
aprovacao da agenda parlamentar do Poder Executivo.

Em suma, ao que se pode argumentar até aqui, todos os dados supracitados apontam
para um excessivo poder de agenda do Poder Executivo em ditar a pauta legislativa e aprova-
-la durante a presente Legislatura, apés a aprovagdo de uma Resolugdo que acelerou o tramite
legislativo e retirou mecanismos das minorias politicas de agirem sobre o processo. Se, consi-
derando a sabida baixa articulacdo politica do governo Bolsonaro, as crises politicas diarias,
a inexisténcia de uma coalizdo parlamentar formal em um primeiro momento e, ainda, o alto
indice de perda de eficicia de MPVs durante o quadriénio 2019-2022, o indice de aprovagao de
MPVs torna-se ainda mais expressivo.

3 Representacao politica e accountability: o cenario pés-pandemia

A luz da teoria democrética contemporanea, os estudos sobre representacio politica
apontam para um debate em aberto, iniciado ainda nos estudos seminais de Pitkin (1967) sobre
a questao. Nesses estudos, a representacao esta calcada em um paradoxo de simultaneidade en-
tre a auséncia e a presenca, expressados entre standing for (estar presente) e action for (tornar o
representado presente), de modo que a exigéncia paradoxal do conceito de representagao estd li-
gada diretamente ao conflito incontorndvel mandato-independéncia (Feres Junior; Pogrebinschi,
2010).

Dada a irremediabilidade da representacao na contemporaneidade e a incongruéncia de
seu proéprio conceito, o ponto de inflexdo ressurge no debate posto na Ciéncia Politica de como
tornd-la a mais democratica possivel (Miguel, 2005; Urbinati, 2006; Vitullo, 2009; Feres Junior;
Pogrebinschi, 2010). Quando se olha por esse prisma, as possibilidades sdo diversas e infinitas
na teoria politica.

15 ADI n.° 4.029, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 8/3/2012, publicado em 27/6/2012.
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Se, em Urbinati (2006) e outros tedricos politicos, o caminho para se pensar a represen-
tacdo passa, necessariamente, pelo seu aprofundamento, inclusive na possibilidade de inclusao de
mecanismos participativos (Miguel, 2005; Feres Junior; Pogrebinschi, 2010 apud Vieira, 2018),
segundo Vieira (2018, p. 39, grifo nosso), quando se pensa a democracia enddgena ao parlamento,

entre

os elementos apontados por esses e outros autores como necessarios para
o fortalecimento da democracia pela participacdo, podemos destacar, para
efeito de nossa andlise, os seguintes: o engajamento individual dos
tomadores de decisao; a auséncia de intermediagoes; a busca da
producdo de consensos que substituam a regra da maioria e a
associacdo coordenada dos individuos para a agdo coletiva. Acres-
cente-se, ainda, a postulacdo de Barber no sentido de que a democracia
forte supde a capacidade de os individuos superarem conflitos por
meio da cooperagao.

Assim, faz-se imprescindivel que, quando se olha para o interior do parlamento, que o
exercicio da representacao politica autorizado pelo eleitor seja exercido em sua plenitude. Por
6bvio, tais relagdes nunca serao em sua totalidade equanimes; no entanto, dever-se-ia projetar
que o equilibrio seja o maior possivel, e as decisdes dentro das casas legislativas, a despeito de
seguirem o principio da maioria, ndo anulem os direitos de minorias parlamentares, sob risco
de comprometerem a legitimidade democratica de suas decisdes (Vieira, 2018; Soares; Santos,
2019; Soares, 2021). Nesse sentido, se tem como andlise da Resolugdo n.° 21/2021 da Camara
dos Deputados e seus possiveis efeitos para o exercicio da representacao:

Interessa notar aqui como uma regra procedimental legislativa pode
estar inserida no contexto mais amplo do funcionamento da pré-
pria democracia produzindo efeitos numa determinada dire¢éao ou
pelo menos favorecendo um lado da equacao que pretende equilibrar
a vontade popular com a necessidade de acles governamentais efetivas,
ainda mais quando se considera que esta regra fora aprovada pelo préprio
Parlamento. (Vieira, 2018, p. 42, grifo nosso).

Ora, uma vez que, a luz da teoria neoinstitucionalista, desenhos institucionais afetam di-
retamente o resultado posto pelas instituigoes, estes podem e devem ser usados estrategicamente
na busca pelo aprimoramento das instituigdes (Soares; Santos, 2019), sobretudo na aproxima-
cao efetiva com sua atividade-fim, que, no caso do Poder Legislativo — com as alteracoes aqui
analisadas nas regras que norteiam o processo decisorio interno ao parlamento — levantam a
questdo: a instituigdo da Resolugdo n.° 21/2021 da Camara dos Deputados colabora ou preju-
dica o incremento da participagdo popular no debate piblico e a legitimidade democratica do
parlamento?

Decerto, a legitimidade das decisoes do parlamento é uma tonica sempre presente no
debate sobre representacdo e governo representativo. Assim, o processo legislativo deve perse-
guir principios que lhe trazem legitimidade, que podem ser exemplificados em sete principios
basilares: i) a ideia de legislacao; ii) a duty of care (o dever de cuidado); iii) o principio da repre-
sentacao; iv) o respeito a discordincia; v) o principio da deliberagio responsiva; vi) o principio
da formalidade legislativa; e vii) igualdade politica e decisdo da maioria (Waldron, 2016 apud
Soares; Santos, 2019). Tendo por base tais principios, pode-se afirmar que a redugdo deliberada
da participagdo minoritdria no processo interno de tomada de decisbes a partir da extingao
de mecanismos obstrucionistas vai diretamente contra alguns principios basilares do processo
legislativo, dentre eles o principio do respeito & discordancia (que pressupoe, assim como o prin-
cipio da representagdo, diversidade na representacio de interesses), que permitam nao apenas
a expressao publica do pluralismo de ideias, mas a garantia da estrutura e da possibilidade de
atuacao politica minoritaria e de oposi¢cao no parlamento. Por sua vez, o principio da igualdade
politica e da decisdo da maioria, que, por si s6, pressupoe um tratamento igualitario entre os re-

presentantes, foi, com a instituicdo da Resolugdo n.° 21,/2021 da Camara dos Deputados, ferido
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frontalmente'S.

Pode-se afirmar ainda que a reducdo da possibilidade de incorporacao do dissenso nas
deliberacoes do processo legislativo é responsavel direta pela perda democratica das decisoes
dali resultadas e da legitimidade do parlamento. O dissenso, aqui entendido como capacidade
basilar das democracias representativas, é condi¢ao sine qua mon do sistema proporcional, além
de resultado direto do pluralismo social brasileiro, aludido em Abranches (1988), para traduzir
as especificidades das escolhas institucionais deste pais. Portanto, deve ser celebrado e incluido
institucionalmente no processo legislativo, a despeito de tornar o processo muito mais complexo,
e nao extinguido com as escusas de maior celeridade ao processo (Soares; Santos, 2019; Santos;
Castro; Hoffmann, 2021).

Tudo isso é de imprescindivel importancia para se alcancar o ideal de “representacao
por advocacy”, em que o dissenso é condigao primordial para a construgdo de uma representacao
politica cooperativa com toda a sociedade, que nao se apresenta de forma estatica, mas movel e
em construgao, troca e movimento constante com a sociedade civil, contribuindo diretamente no
processo de construcao de politicas publicas e fortalecendo a democracia (Urbinati, 2010 apud
Soares; Santos, 2019).

Segundo essa visdo, o representante e a representacdo sdo meios, e ndo um fim, para
canalizacdo de demandas sociais que sdo levadas para o todo (a assembleia) como forma de
enriquecer o processo de tomada de decisbes. Compreende-se, portanto, a representagdo no
reconhecimento do conflito/dissenso como partes intrinsecas ao processo, a0 passo que se recusa a
eliminé-los. Quando, por sua vez, o desenho institucional age diretamente na construcao de falsas
maiorias de consenso se impoe uma ordem politica autoritaria que age de forma diretamente
contraria a propria especificidade da representagao politica (Urbinati, 2010 apud Soares; Santos,
2019).

Se é o parlamento a “Casa do Povo”, o conteiido, bem como o processo de tomada
de suas decisoes, interessa sobremaneira para o restante da sociedade, bem como o fruto de
suas acoes deve ser o mais democratico possivel. Dessa forma, pode-se afirmar, inclusive, que
o desequilibrio de forgas dentro do parlamento age sobre a accountability dos governantes, além
de acentuar os sintomas da crise de representatividade'”. Se, por sua vez, resume-se a crise
da democracia a um fené6meno amplo que estd calcado, sobretudo, na quebra do vinculo entre
governantes e governados (Miguel, 2005; Santos; Castro; Hoffmann, 2021), a alteracdo de regras
de procedimento legislativo que agem diretamente sobre o desequilibrio de forcas dentro da
assembleia, concentrando maior poder de agenda e veto nas maos de alguns individuos e grupos,
influi diretamente sobre a democracia das decisdes do parlamento (Vieira, 2018) e pode, em
algum grau, agravar ainda mais a crise de representatividade que assola o Brasil e o mundo
hodiernamente.

Ou seja, em um contexto em que os cidadaos sdo atingidos por um descrédito gene-
ralizado nas instituigdes (Miguel, 2005), o enfraquecimento da capacidade responsiva de seus
representantes para com eles (para uma explicacdo simplista do que é accountability) agird
fortemente sobre a crise de representagio (Kinzo, 1980). Por sua vez, se toda ideia de represen-
tagdo estd ligada intimamente a nogao de autorizagao (Kinzo, 1980), como se pode assegurar
a efetividade da vontade popular pelo voto a partir da eficicia do exercicio da representagao
parlamentar? E nesse sentido que o desequilibrio de forgas dentro do parlamento, impulsionado
notadamente pelas regras que regem o processo decisério, age diretamente contra o principio

16 A questao da legitimidade e da protegdo ao direito minoritario pode ser exemplificada também na positivacdo
dos principios gerais do processo legislativo apostos, em especial nos incisos I e VII do art. 412 do Regimento
Interno do Senado Federal (RISF).

17 Faz-se importante pontuar que, ndo abandonando a teoria critica (Vitullo, 2009), a representagio tem seus
beneficios inegdveis na contemporaneidade e representa o melhor modelo conhecido ji experimentado (Urbinati,
2006; Castells, 2018). No entanto, carece de aperfeigopamentos que ndo passam pela negagéo e rejei¢io a légica de
partidos e da prépria representacdo, mas da utilizacdo de mecanismos participativos que a aperfeicoem (Urbinati,
2006) dentro e fora do parlamento. A crise de representacdo, ou o sentimento generalizado de insatisfacio com
o establishment, faz parte de um fenémeno mais amplo e profundo que atinge diversas esferas da vida cotidiana,
tem raizes profundas na sociedade e na economia, estd longe de acabar e nao tem, no horizonte préximo, nenhum
vestigio de sua conclusdo (Przeworski, 2020; Santos; Castro; Hoffmann, 2021).

E-Legis | Brasilia | v. 16 | n. 40 | p. 33-59 | jan./jun. 2024 | DOI 10.51206/elegis.v16i40.842 54


https://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis
https://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/issue/view/54

basilar de one man, one vote, conferindo a cada parlamentar pesos diferentes no processo de
tomada de decisdes (Nascimento, 2020; Soares; Santos, 2019).

Uma vez que o representante eleito por parcela da populacdo ndao tem a mesma possi-
bilidade de atuacdo dentro da Casa que um outro parlamentar diretamente ligado ao governo
do momento, como garantir a democracia das decisdes da Casa e, em algum outro grau, a res-
ponsividade dos representantes para com seus eleitores? (Soares; Santos, 2019). Desse modo,
pode se argumentar também que o controle excessivo de agenda por algumas pessoas e grupos,
como denotados neste trabalho, associado a outros fatores, como a complexidade das questoes
publicas e o fraco incentivo a qualificacdo politica, agem diretamente sobre a diminui¢do do
espago para a soberania popular e o efetivo controle por meio da accountability (Miguel, 2005).

4 Conclusoes e consideragoes finais

Em vista de todo o exposto, pode-se chegar a conclusdo de que as engrenagens do
processo legislativo ndo sdo claras para os proprios parlamentares, quicd para o restante da
sociedade. A falta de inteligibilidade do sistema, se associada a excessiva concentragao de poder
nas maos dos lideres partidarios e da Presidéncia da Camara dos Deputados, em detrimento
da acao politica minoritaria ou individual parlamentar, afetam diretamente o controle social,
bem como o nivel democratico das decisdes internas ao parlamento (Vieira, 2018; Nascimento,
2020). Dito de outra forma, o enfraquecimento da agdo individual parlamentar ou mesmo a
impossibilidade de alteragao e influéncia sobre o resultado das politicas finais colocam em xeque
o nivel democratico das decisoes tomadas pela CAdmara dos Deputados (Vieira, 2018; Soares,
2021; Soares; Santos, 2019).

Por um lado, alteracdes da ordem do fim das coligacoes eleitorais nas elei¢oes propor-
cionais, instituidas pela Emenda Constitucional n.° 97/2017, agem sobre o principio da repre-
sentacdo proporcional para tornar o sistema mais inteligivel e de facil governabilidade a partir
da redugdo da fragmentagdo partiddria — dentre outros pontos — sdo benéficas (Alves, 2019).
Por outro lado, quaisquer alteracoes em regras regimentais, ou mesmo eleitorais, que porventura
se deem no curso do processo politico sem o devido debate e o estudo de suas consequéncias,
tornam-se extremamente perigosas ao regime democratico, uma vez que a minoria parlamentar
de hoje ndo necessariamente sera reflexo da de amanha.

Entretanto, em um contexto de presidencialismo de coalizao, cabe ressaltar que, associ-
ado a isso, o simbolismo da adog@o do SDR pelas Casas Legislativas com intensa rapidez logo nos
primeiros dias de pandemia foi um divisor de dguas do protagonismo do parlamento que iniciou
um novo capitulo no debate da Ciéncia Politica em que o Congresso Nacional assume uma nova
dindmica institucional no processo de formagao de politicas publicas no Brasil, ndo mais relegado
a seguir meramente a agenda parlamentar ditada pela Presidéncia da Republica (Almeida, 2018;
Batista; Santos, 2021)'®. Por sua vez, considerando um contexto de crise da democracia e da
queda na confianca da populagdo nas instituicbes democraticas, especialmente em um momento
de ascensao de lideres populistas de extrema direita que desafiam valores republicanos, isso se
torna ainda mais positivo (Assumpcao, 2021).

Contudo, quando se olha para a totalidade de alteragoes de regras do processo decisério
durante o periodo em que se chamou de processo legislativo de emergéncia, pode-se afirmar
que os mecanismos aprovados pelo Plenario da Camara, em especial a Resolugao n.° 21,/2021,
aprofundados no contexto da utilizagdo do SDR durante a pandemia de covid-19, poderao en-
fraquecer diretamente o poderio da oposi¢ao e a qualidade do debate legislativo, bem como da
representacio politica'”. Historicamente, o RICD — ou qualquer outro regimento interno — é
um mecanismo de protegdo de minorias legislativas contra a forga da maioria do momento (Soa-

18 Com especiais ressalvas ao maior equilibrio de forgas instituido pela EC n.°© 32/2001, que fora decisiva na maior
independéncia do Poder Legislativo em relagdo ao Poder Executivo, na formacdo de sua agenda (Vieira, 2018).

19 Seja na queda do regime militar, nos dois impeachments presidenciais recentes ou nas elei¢bes de 2018, o que a
histéria e a literatura apontam é que, durantes crises graves (e econdmicas) os valores democraticos sdo postos
de lado; no interior do parlamento, isso ndo seria diferente (Levitsky; Ziblatt, 2018; Santos; Castro; Hoffmann,
2021; Aliaga; Azara, 2022).
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res; Santos, 2019). Alterd-lo no curso do processo politico sem o devido debate necessdrio e com
novas regras ja valendo a partir da publicacdo do ato, desconfigura a propria logica do sistema
proporcional e atenua o poder politico minoritério, enfraquecendo a qualidade da representacao
e da democracia em si (Mello, 2022).

Em que pese a importancia do SDR para a virtualizagdo do debate parlamentar e
a manutencdo dos trabalhos legislativos em um periodo de crise, este agiu fortemente sobre
o modus operandi legislativo, em especial no funcionamento das comissdes permanentes e na
aceleracao do processo legislativo a partir do regime extraordindrio de urgéncia (Nascimento,
2020). Nesse sentido, pode-se ter como exemplo que, durante a pandemia, a busca do consenso
na construgdo de uma agenda a partir do apoiamento de dois tergos da Casa para a inclusio de
matéria urgente na pauta foi uma medida extremamente meritéria, mas veio acompanhada do
desejo do legislador de tornar o processo excessivamente mais célere. Ora, quando se enfraquece
em muito a possibilidade de dissenso, como as denotadas nas alteragoes promovidas no RICD
por meio da Resolugdo supracitada, perde-se a capacidade do pluralismo social — condicao
sine qua non para a expressao da soberania popular — e de contribuir com o aprimoramento
do processo legislativo e o aprofundamento democratico das decisdes do parlamento (Soares;
Santos, 2019).

Desse modo, a partir da redugao da participacao politica minoritaria no processo, had um
enfraquecimento direto da legitimidade do processo, bem como do debate e do aprimoramento de
politicas publicas, na medida em que se exacerba a falta de transparéncia pela auséncia de par-
ticipagdo e intervengao diretas da sociedade civil organizada no processo politico (Nascimento,
2020; Barbosa; Gershon, 2021).

Ja em relacdo a suspensao do funcionamento das comissoes permanentes, ha de se ter
em mente que, para além dos diversos beneficios do funcionamento desse érgaos legislativos em
sua dimensao descentralizadora, informacional e especializada, o debate realizado nesses espagos
muitas vezes informa e promove a oportunidade para efetiva intervencao da sociedade civil no
processo politico. Por outro lado, sua suspensao atingiu diretamente um dos pilares do processo
legislativo, ao mesmo tempo em que fortaleceu o poder de agenda dos lideres partidarios e das
Presidéncias das Casas Legislativas (Santos; Gershon, 2021). Assim, é imprescindivel que, com
a possivel inclusao poés-pandemia de mecanismos como o SDR na praxis legislativa, ha de se
ter em mente seus beneficios, mas igualmente a atencdo para meios de garantir a participacdo
popular e a transparéncia no processo decisorio (Nascimento, 2020).

Quanto aos objetivos principais do presente trabalho, como se pdde ver com os dados
apontados alhures, a expressiva aprovacao de medidas provisérias no periodo analisado, mesmo
que em um periodo de crise e ap6s diversas MPVs nao terem sido aprovadas pelo parlamento,
denota um novo jogo de forgas pelo parlamento, onde o Poder Executivo saiu favorecido em seu
poder de agenda e um momento em que a Camara dos Deputados precisou agir em um “processo
legislativo das crises” (Nascimento, 2020, p. 389).

Assim, pode-se afirmar que a combinagdo entre regras exdgenas, a aprovacao de uma
Resolucao que retirou diversos poderes de minorias parlamentares, combinada com a instauracao
do SDR — que aumentou expressivamente o quérum de deliberages e o poder da Presidéncia da
Casa —, reorganizando o jogo de for¢as dentro do parlamento, foi fundamental para a aprovacao,
com maior facilidade, de proposigoes polémicas que, em outros momentos, lotariam as ruas e
as galerias do Plendario Ulysses Guimaraes e contaria com horas de discussao e intmeros “kits
obstrugoes” na Casa.

Nesse contexto, o préprio direito de minorias politicas é cerceado, ao passo em que se
perde a qualidade da representagdo politica, tao essencial e cara a légica inerente do sistema
de representagdo proporcional e das democracias liberais representativas (Mello, 2022). Entao,
é imprescindivel pensar em mecanismos de engenharia institucional e reformas das regras que
regem o processo decisério para reforcar, e ndo atenuar, o poder das minorias, realcando o

cardter de proporcionalidade do parlamento e aprofundando a democracia (Vieira, 2018).
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