A prética do pracesso legislativo

RosiNETHE MONTEIRC SOARES
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Introducdo

O titulo nos convida a iniciar este texto explicitando o fato
de que, no Congresso, s0 se dé, formalmente, uma parte do pro-
cesso legislativo — a parte visivel do iceberg . Antes dela, e para-
lelamente, sem eventos formais ou documentacio, todo um pro-
cesso de negoclacdo se estende, as vezes intra e extrafronteira
estadual e nacional ().

3

A tendéncia a descentralizacdo ndo & tipica do Brasil. Pelo
contrario, o poder centralizado ja era uma heranga brasileira e
elevou-se ainda mais nos recentes anos de governo autoritédrio. E
néo apenas devido ao autoritarismo, mas em conseqiiéncia também
de termos completado um estagio de desenvolvimento com a cria¢éo
de uma estrutura tecnoburocratica ampla, ja que nosso progresso
tem sido um processo basicamente induzido (*) peloe governo, pre-
sidencialista por exceléneia (%).

Por outro lado, nosso sistema, de nuances capitalistas, porém
gquase socialista na sua forma de aplicagio, torna ¢ Governo o
maior comprador do sistema. Desnecessario dizer-se que o malor
cliente do sistema ‘“capitalista” torna-se também o dispenseiro de

(1) SOARES, R. M. Conferéncia sobre Legistativos, Chicago, 1973,
(2) PURTADO, Celso, Um Projeto para o Brasil, 1968 -
(83) ——— Sua Majestade o Presidente,
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favores (provavel futuro governo de welfare). E, ainda, o alvo
principal de atencdc de todos os demais agentes sociais. Como
maior comprador, o “Executivo™ passa a gJer, praticamente, ‘o
governo”. Ele dd a tonica dos demals processos politicos (*) que
compdem o Estado enquanto a demoeracin nido se pluraliza. Os
demais poderes se tornam menores, na medida em que néo inau-
guram pontes, nem estradas, nem escalas.

Enfretanto, mesmo a legislagdo proposta pelo Executivo, e a
que este poder emite, em usurpacio da funcéo legislativa, classi-
camente sediada no Congresso, tem, freqilentemente, origem nas
negociagoes de parlamentares, com bases eleitorals e partidérias.
Até as normas de disciplinamento dos programas, nos Departa-
mentos, tém origem nas pressdes pariamentares, na sua funcéo de
veiculo de comunicag¢ido dos eleitores a todos os niveis de jurisdicio.

O relacionamento que antecede & formalizaggo da norma pode
ter invertida sua ionica vetorial, como ne casc bragileiro. 86 em
casos excepeionais, quando envolve segredos, tais como estratégia
de implanta¢édo da prépris norma (*), ou impacto para reversio
de conceito popular do poder dirigenta, deixa de passar pela nego-
clacio prévia com parlamentares e seus associados politicos.

Nos regimes de excecéo, os agentes dessa negociago fornam-se
politicamente vinculados a lideres parlamentares, mesmo que
tenham iniciado carreira como tecnocratas da burocracia. & que
0 homem, politico por natureza, em contacte com a “coisa priblica”,
acaba por buscar nela & saciedede de sua necessidade natural de
aplauso e aprovagio. Sua forma mais elevada é a transcendén-
cia (%). A exposigdo ao publico é que conduz o politico, mais fre-
qlientemente, a situagdes de confronte e de conflito, em que ele
acaba por transcender-se na realizagio do “bem publico”. Nem é
outra a razao pela qual se acredita na superioridade do colegiado
como principai guardido dos objetivos finals de qualquer sociedade.

Os politicos podem desvirtuar-se, desviando-se dessa tendéncia
€ buscando o poder pelo poder, mas, ainda assim, a medids de seu

{4) LOWL, T. The End of Liberalism.

(5) A exemplo do Plane Cruzado, mantido em segredo pars impacto popular e
{mpedimento da especulagho.

{8) MYRDAL, Q. Dinédmica day Mudancas Socinu, Ed. Coordenada, 1971,

318 R, Inf. leghl, Brasilia a. 23 n, 92 out./dez. 1986



sucesso permanece sendo o aplauso e aprovacdo das massas popu-
lares e a vinculacdo de aliados, tantos quantos possivel. No caso do
politico, em uma democracia, esse aplauso é essencial, porque é o
propric voto.

Processo informal

O processo informal, prévio, que molda a legislac¢do, pode ser
a sugestdo, o pedido ou mesmo a percepcdo isolada do préprio
politico, advinda do seu contacto com a comunidade, grupos de
interesse e reparticoes do Governo.

Ele continua, mesmo depois de iniciado o processo formal, pelo
acompanhamento, pressdo e negociagdo com pares e instdncias
superiores para aprovacao do ato legislativo. Naturalmente, tam-
bém é antecedido do apoio e de sua busca, ostensiva ou discreta
em forma de campanhas e do proprio voto.

Quando um parlamentar percebe a necessidade comunitaria,
serve de veiculo ou canal de comunica¢éo do povo para a ins-
tancia que possa atendé-la. As vezes declina de sua condicao de
legislador pars recorrer diretamente ao Executivo quando a con-
juntura é tal que, como no caso brasileiro recente e presente, aguele
poder detém as condigdes de atendimento pronto (7). Excetuadas
as condicoes menos democriticas como a nossa, parlamentares
normalmente pressionariam o Executivo por agio e tomariam a
iniciativa da norma legal necessaria no seu Parlamento.

-

Nao é necessariamente 0 parlamentar que tem a primeira
percepcao dessa necessidade. O elemento soclal deixa de bused-lo,
0 que deve ser, muito provavelmente, o nosso caso no passado
recente, na medida em que percebe que suas iniciativas nio tém
eficdcia ou eficiéncia, Naturalmente passa a procurar cutros canais,
que acabam por evidenciar novos potenciais de representatividade
politica e democratica, desaguando, eventualmente, no Parlamento
quando a sociedade evolui para o pluripartidarismo ou pluralismo.

Nem é outro o motiva que faz do Secretario de Estado poten-
cial concorrente dos votos do politico ja em exercicio (e vice-versa),

{(7) A exemplo do case das Juntas de Conciliagéic e Julgamento recentemente
aprovadas pelo Congresso, vetadas pela Presidéncia e reeditadas em projeto
do Executivo.
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nos Estados em que os Secretérios oferecem mais poder simbblico
de politica (*)} que o exercicio parlamentar.

As reparti¢des do Executivo, por isso que durante um governo
autoritario sio constante fonte de legislacdo substantiva (por meio
de portarias e atos), também podem, servir de veiculos de comu-
nicacfio da comunidade. Num processo aberto de democracia podem
levar diretamente ro Congresso as necessidades percebidas, Numa
democracia de burocracia mais rigida & piramidal, poderiam con-
duzir & informag¢do da necessidade percebida a um nivel superlor
de sua hierarquia interna,

Assim, quando o regime tende menos para a democracia, essas
negociacdes néo passam de imposi¢do. Se o pluralismo democra-
tico é apenas incipiente, ha barganha interna apenas no Partldo
ou coalizio que apdia o governo, Os demais Partidos s6 entram
no processo de barganha &4 propor¢io queé a democracia se estéd
consolidando.

Processo formal

O processo se formaliza em diregdo & lei (excluidos o8 atos
normativos menores) com inicio na Carta Magna, que presen-
temente prescreve também parte dos protedimentos legislativos
dentro do Congresso ().

Constitucionaimente, sdo partes do processo legislativo:

Emendas & Constituigdo;
Leis Complementares & Constituigio;
Leis Ordinarias e Cdidigos;
Leis Delegadas;
Decretos-Leis;
Decretos Legislativos;
Resolugies.
A tramitacdo de cada tipo de projetn & detalhada no Regimento

de cada Cmsa do Congresso. A titulo de exemplo, apresentamos
um quadro sin¢tico da tramitagido do projetc de lei e do projeto

(8) EDELMAN, T, The Symbolic ef/ects of Politics.
(9) Art. 48 da Constituigiio Federal.
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de resolugao, sem detalhes, apenas ilustrativo de algumas palestras
que costumavamos apresentar a estagiarios freqiientando a Cama-
ra (fig. I).

No Regimento toda a legislacdo prevista é apresentada sob a
forma de projetos que integram o conjuntc das proposigbes. Além
dos projetos, sdo proposices 0s requerimentos, emendas, pareceres
e indicacdes (fig. II).

Todas as proposigbes integram o processo legislativo formal e
mais os discursos, debates, audiéncias, inquéritos, trabalhos de
comissoes, apreciagdo em Comissdo e Plenario até a remessa para
a Casa revisora ou sancéo presidencial. As emendas & Constituicéo
e os decretos legislativos sdo promulgados pelo Congresso; as reso-
lugGes, pela Casa que as emite (19).

A pratica se da a partir dos Deputados individualmente, das
Comiss6es e da Mesa; do Senado, na Camara, e da Camara, no
Senado; da Presidéncia da Republica (ponta do fluxo de comu-
nicacdao do Poder Executivo na Unifio) e dos Tribunais Federais.

Nem todas essas entidades iniciam qualquer tipo de pro-
posigcao. Todas podem iniciar projetos de lei. Os pareceres, reque-
rimentos, emendas e indicagdes tém origem interna, bem como os
decretos legislativos, ainda que, no caso destes, & motivagio seja
freqiientemente a solicitacdo da Presidéncia ().

Os projetos de lei de iniciativa de parlamentares podem ter
inficio em ambas as Casas, servindo a outra como Cimara revisora.
Quando a iniciativa das leis & do Executivo, sua tramitacéio normal
(o mesmo se di quando a mensagem se refere a legislacio con-
cernente a Tribunais) tem inicio na Cimara e a revisio se faz no
Senado, exceto naguelas Areas previstas na Constituicdo como
atribuicdo exclusiva do Senado. Mas o Executivo pode exigir tra-
mitagdo sumaria de suas propostas nos termos do art. 51, § 2°
(40 dias), quando, entéo, as duas Casas fazem apreciacio conjunta

(10} Regimento Comum.

(11) A exemplo do que ocorre na homologaciio dos tratados Internaeionais,
er post, firmados inicialmente pelo Executivo & que, por isso mesmo, 56
podem ser homologados ou rejeitados, mas nio emendados.
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da matéria; exceto quando se trata de Cédigos, que sdo lels que
demandam estudos prolongados. O Congresso homologa ainda os
decretos-leis, ou pode rejeitd-los, no prazo de 60 dias, sem que a
rejeigdo signifique nulidade dos atos praticados durante a aprecia-
¢do. Nao pode, porém, emend4-los {'P).

Algumas vezes um assunto requer delegacéo (leis delegadas)
especifica, que € feita & Comissdo de qualquer das Casas ou a
Presidéncia da Republica por meio de uma resolugac. A resolugio
€ peca legislativa também de economia interna das Casas do Con-

gresso (1%).

Os projetos sio distribuidos, deppis de verificadas pela Secre-
taria-Geral a sua corregio grafica eipossibilidade de anexagio a
matéria j4 em tramitacao, a pelo menos uma Comissio e no maxt-
mo a trés. Quando a uma s0, esta seré a de Constituicéo e Justica,
primeira pela qual todos os projetos: devetrdo passar. A Comissdo
de Justiga pode mandar argquivar o projeto se rejeitado por mais
de dols tergos dos seus membros.

Em seguida, o processo é enviado a mais duas Comissdes pars
apreciagho no mérito técnico. Prevé o Regimento gue deverd for-
mar-se Comissfic Especial se o projeto for mais abrangente. Na
pratica, porém, uma Comisséo solicita-o da Presidéncia, se um
membro demonstra interesse no assunto e submete o requerimento
a seus pares com aprovacao. Dificilmente um projeto, &8 menos que
esteja tramitando em regime de urgéneia, é negado 4 vista de uma
quarts ou quinta Comissaoc.

H4 prazos para a apreciacio em (Comissdo, mas eles néo séo
rigidos, exceto quando em tramitagdo urgente ou prioritaria,
quando, entéo, & falta de parecer, o projeto pode ser relatado em
Plenério, por um membro da Comissdo ou por indicacdo da Pre-
sidéncia da Mesa.

(13) Mesno quando o regime busca um tratamento democratico, tem-se obser-
vado, no Brasil, que a3 estratégias de Governa, a urgéncla dz seus projetos,
& pressiio setorial e, sobretudo, um condiclonemento poiftico de supremacis
do Executivo sempre o coniduz s emitlr degretos-leis e a recorrer h imposicho
de prazos ao Legislativo.

(13) Art, 113 do Regimento Interma.
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Os projetos de resolugdo nédoc vio s Comissdes; séo relatados
e apreciados pela Mesa antes de irem ao Plenario.

Antes da tramita¢go em Comissdes, os projetos, e também os
requerimentos de informacao, recebem numera¢éo na Secretaria-
Geral da Mesa e sdo publicados em avulsos, ja com indicacéo das
Comissdes a que devem ser submetidos, ou letra indicativa de que
j& tém pareceres ou estdo sendo apreciados em segunda discussgo.
O autor pode requerer certo nimero de avulsos, a critério da Mesa,
para divulgacdo de sua proposta. Todos os projetos, enquanto
tramitando, sio mantidos em avulsos, além do processo original
e copias nas Comissdes. Os avulsos estdo & disposigdo dos parla-
mentares e mesmo do publico freqiientador das dependéncias da
Casa.

Propostas de emenda & Constituicdo tém um tratamento dife-
renciado.

As Constituicdes analiticas como a nossa dio origem a modi-
fica¢Oes mais freqiientes que as gerais. Nossa Constituicdo de 1967
tem presentemente 26 emendas, além da 272, gque lhe prevé o fim
com a convocacao da Constituinte para 1987.

Podem iniciar emendas & Constituicio o Presidente da Repu-
blica e o Congresso, este por meio de proposta com assinatura de
2/3 de cada Casa ().

Alguns dos preceitos constitucionais sdo explicitados em lei
complementar, segunda na hierarquia das leis e que, por isso mes-
mo, exige quorum proprio (maioria absoluta dos votos das duas
Casas) para sua aprovacéo (art. 50 da CF).

O decreto legislativo é freqiientemente usado para homologar
atos diplomaticos, inclusive as viagens presidenciais.

A prdtica legislativa nas Comissoes

Enquanto no Plenario se d& o show do processo legislativo,
nas Comissfes hé trabalho de bastidores e ensaios do espetaculo

(14) O art. 47 é a versio atusl do processo de emendas & Constituigio, que variou
freqlientemente nos Ultimos 20 anos, cada vez que o Executivo desejava faci-
ltar ou dificultar mudangas & Constituigho,
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principal. Ali as manobras artisticas, a arte do debate e do arre-
batamento praticam-se com freqiiéncia, e 0s momentos “quentes”
sdo mals imprevistos que no Plenério. O debate tanto & politico
como técnico e é téenico-poltico também. Como os regulamentos
8o mais do tipo “mesa-redonda”; h4 um verdadeiro ‘‘bate-bola’
entre adversarios politicos e defensores de posigoes técnicas e filo-
sGticas diferentes.

Tivemos oportunidade de assistir) a debates do brithante Dr.
Tancredo Neves, que, na sua extraordindria fluéneia, parecia um
craque de futebol driblando no discurso os ataques e defesas de
seus adversfrios.

Os presidentes de Comissdes tém grande poder na sua dres
tde mgao, na medida em que distribuem aos relatores (favordveis
ou contra) a matéria que deve passar pela sua Comissdo, Esse
poder ampliar-se-a extraordinariamente quando, em vez de meras
implicagbes institucionals, como atualmente, os projetos tiverem
implicitos e, por conseqiiéncia, os relatérios e pareceres da Comisséo
sobre matéria econbmico-financeira {0 poder da bolsa).

Se a Comisséio puder aprovar matéria com despesa ou receita,
seu poder crescers, tanto para os interessados diretos como para
os controladores da referide despesa @ receita, seus executores e
beneficiirios,

Os relatores da matéria distribuida nas Comissbes freqilen-
temente recorrem as assessorias de que!dispdem: as d¢a Camara ou
do Senado, do Estado, do Executivo e!de classes organizadas na
socledade. Essas ultimas tanto oferecem informacéo e opinido de
anteméo como se transformam em grupos de pressao.

Sendo recente ainda a abertura dernocratics no Brasll, e coin-
cidente com wm movimento universal de desejo de participacéo
popular direta nos negéelos publicos, ¢ Congresso estd tendo difi-
cukiades pela presenca demasliado ativa desses grupos nas arenas
decisorias. Tantas tém sido, nos tiltimoe tempos, a insatisfagio
popular e, em nosso £&so, & represséo & manifestagdo pablica que
a3 pressbes agora se fazem mals presentes até pela agdo viva nos
Plenarios.
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As manifestacoes sdo menores a nivel de Comissfes porque 0
piblico ainda nao conhece o processo. Além disso, os projetos que
conseguem um consenso institucional maior nao sao muitos; a
sociedade recém-comegou a organizar-se para a defesa de interesses
comuns a grupos. A propor¢ao que essas pressoes aumentem, tam-
bém alcancardo as Comissdes mais intensamente, até porque supde-
se que elas, em breve, tornardo a distribuir os recursos com que
se administra e constréi o progresso a nivel publico.

O relator apresenta seu relatério ao Plendrio da Comissao e
tem bastante oportunidade para debaté-io. Néo precisa exatamente
de dotes oratérios, mas de habilidade na argumentagfo técnica
(de politica, economia, direito etc.). Certamente encontrard am-
biente pars debate, até mesmo entre os que o apbiam, em princi-
pio, mas nfio concordam com pontos da argumentacio. Sdo fre-
qiientes os debates doutrinérios da matéria especifica.

Os debates de Comissdo sdc extremamente interessantes e
altamente ilustrativos ¢a vida nacional. HA muito menos retérica
que no Plendrio. A audiéncia é reduzida, quase sempre, a quem
entende do assunto ou fem muito interesse nele.

O Presidente da Comissdo modera o debate e eventualmente
deixa a cadeira presidencial para dele participar. Freqiientemente,
ele também avoca o parecer de projetos de seu interesse politico.
A pedido, submete & votacio as prorrogacoes do debate, vista do
projeto a algum membro, audiéncia de autoridade sobre o assunto
e outros tipos de requerimento.

Também ¢é por via da atividade de Ccmissbes que o Legisla-
tivo exerce suas funcdes de mobilizagiio, educacao, fiscalizagio e
controle. Os simpoésios, mesas-redondas, inquéritos e organizacoes
de apoio ao consumidor e usudrio de servigos publicos sdo formas
do exercicio dessas fung¢ées. Produzem, no minimo, volumes de
depoimentos e¢ andlises de técnicos de extrema utilidade para o
redirecionamento das leis e a mobilizacdo das dreas do processo
decisério setorial. As vezes, essa mobilizacdo resulta ainda em mu-
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dancas nas atitudes dos governantes ou seus prepostos em impor-
tantes setores da vida nacional ().

O exereiclo prolongado da atividade de Comisséo técnica tam-
bém gera a especializaglio e treino do préprio parlamentar para
sus fungéo e capacitacfio para lideranca e influéncia de tipo tée-
nico especifico junto aos organismos do Executivo.

Acgdo legislativa

Passado o trAmite em Comissdes, os projetos voltam & Mesa
prontos para inclusdo na Ordem do Dia.

Teoricamente, isso se daria, de pronto, na seqiiéncia crono-
légica. Entretanto, é na organizacfio dessa agenda que entra &
negociagio entre politicos de cada Partido e até do mesmo Partido.
Raramente essa negociacdo, debate e agdo anterior ao consenso
alcanca a arena interma do Plenério. A maioriz dos projetos {4
chega 4 Ordem do Dia com seu destino definido. Nem é outro o
motivo pelo qual o Plendrio sé estd cheio quando hé ainda falta
de consenso ou ele precisa ser explicitado na chamada nominal (1%).

Além da legiferante, que inclul todo o processo legislativo sob
as categorias antes explicitadas, hi agdo parlamentar definida nas
demais fungdes do Legislativo. Véo desde a legitimacéo dos atos do
Executivo com atitudes e pronunciamentos de apoio, além da vota-
¢Ao mesma, em caso de decretos, abté| funches de comunicaciio e
mandato, ac atender diretamente e agenciar necessidades do elei-
torado, ndo s6 as individuais como também ms coletivas dos vérios
grupos que procuram seus eleitos. A funcdo de intermediacéo dos
interesses de grupos organizados é das gque mais cresce no momen-
to em que a sociedade se politiza e orgaeniza e nada tem de nega-

{18) Nio sfo freqiientes talvez essas mudangss, mas incrementadaments ohser-
va-ge ¢ redireclonamento de programes. O grupe partidiric da Cocene, por
exemplo, teve oportunidede de influencisr grandemente a Sudene eepecial-
mente em seus critérios de avaliacho de projetos.

{18) Este é um dos motivos pelos quals o Plendrio raramente esté chelo.
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tiva como imaginam certos analistas que véem no parlamentar
um estadista s6 interessade num suposto ‘“bem geral”, indefinido
numa democracia pluralista.

Por sua vez o lobby ndo tem aceitaciio no quadro das valo-
racoes nacionais brasileiras porque nasceu sob o estigma do precon-
ceito devido & diferenciagfo dos qgue tém acesso aos que decidem
(poucos), ¢ dos que nao tém (muitos).

Numa sociedade de distancias demasiadas entre os segmentos
sociais, sobretudo de maiorias marginalizadas e, portanto, impos-
sibilitadas de exercer pressdes, seria dificil aceitar como natural
essa funcéo da sociedade democratica, nascida onde as disténcias
ndo sio tdo grandes, onde na pratica todos podem exercer presséo
pelos seus direitos.

Nossos antecedentes de pobreza e feudalismo e, a seguir, o
reforgco xenofobista contra o lobby, posto que o empresariado
mais forte, por muito tempo, se confundia com o estrangeiro, sergo,
80s poucos, superados pela realidade: a sociedade se organiza, as
distdncias se encurtam, a sociedade se integra e comega a pres-
sionar.

Até agora, a CaAmara dos Deputados ousou apenas regula-
mentar a gituagio de representantes de classes profissionais. Leva-
ré algum tempo, mesmo que a norma se anteceda aos fatos, para
a aceltagdo, sem preconceitos, da funcgio que ja existe, mas nio
¢ admitida claramente — do agenciamento de interesses, inclusive
dos comerciais e industriais. Os intermedidrios dos interesses
comunitdrios, igualmente lobbyistas, sdo bem-vindos e aceitos
universalmente.

4 fiscalizaglo e controle

Consta que as funcdes fiscalizadoras e controladoras do Parla-
mento foram as primeiras na Gré-Bretanha. Os senhores das glebas
que se reuniam no inverno, quando nao era possivel a lida dos
campos, debatiam a regularidade do uso de suas contribuicges e
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de sua destinagdo ao reino (}"). Aproveitava-se a ocasido para veri-
ficar que aporte & coroa, portanto & Unido, poderia fazer cada
senhor. Malis tarde, passou-se a escrever esse acordo e, como nem
sempre 08 emissérios eram fiéls, ainde a seguir, a exigir-se assina-
tura das partes — o rei e os senhores —. para que o acordo néo
se modificasse no caminha,

Ease debate & que ter-se-ia evoluido na Historia, alé a pléiade
de fungdes que hoje tem o Parlamento.

Os abusos do Poder Executivo da era consumista estéo tornan-
do cada vez mais relevante a fungdo fiscalizadora e controladora
do Legislativo. A maior parte dos Estados organizados tem hoje
alguma forma de controle do Executive por parte do Legislativo.
E uma funcéo de aparéncia cara que, entretanto, barateia o proces-
50 de governo, tornando-o responsével em todos os niveis e juris-
digdes. Governos mais modernos, inclusive estaduais, por exemplo
nos Estados Unidos, t&m sofisticado aifunclo fiscalizadora, princi-
palmente a auditoria de avaliacdo, até o ponto de verificar a efi-
cécla da propria lei em relagio aos interesses da comunidade pela
mesma visada.

Nas sociedades j& organizadas e pluralistas, t&o logo os grupos
se organizam, toma énfase a fungéo de fiscalizagho e iguslmente
a de controle.

No Congresso brasileiro, mesmo previstas na Constituicéio, as
funcoes de fiscalizagdo sdo apenas e precariamente exercidas por
atitudes isoladas. O posicionamento pertidério ¢ as Comissdes de
Inquérito tém sido, por tradicdo, ou por condicionamentos nega-
tivos, ineficazes. Os requerimentos de informagédo e compareci-
mento de Ministros & Casa sdo outre formea de fiscalizaglo, &a
vezes, eficaz.

De maneira apenas formal, porém sem maior repercussio,
a fungdo fiscalizatoria estd prevista no Regimento de cada Casa,
pela Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Tomada de Contas (18),
na Camara, e Comisséo de Fiscaliza¢dio e Controle, no Senado (**).
(177 HEAPHEY & BEAKLINI. '

(18) Art. 46 da Caonstituigfio federal.
(18) SOARES, R. M. in Revisia de Injformagdo Legislativa, n.° 88,
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A previsao constitucional nunca se efetivara sequer em regu-
lamentacdo; a conjuntura nio fora propicia até dezembro de 1984,
quando se aprovou a Lei Benevides. Mesmo esta &, afinal, extre-
mamente conservadora, face ao prolongado cond’cionamento por
que passaram as instituicbes nos ultimos vinte anos.

Cabe uma explicacdo breve, nossa conjectura, das razdes pelas
quais a CAmara ndo logrou aprovar projeto de resolugdo que pos-
sibilite a implantacio da Comissfo prevista na Lei n® '7.295/84
(Lei Benevides).

As mudancas estruturais na sua organizacio so especialmen-
te diffceis pelas caracteristicas dos sistemas publicos dependentes
de uma superestrutura de poder que nem sempre se integra as
normas de administracio eficiente. Qualquer mudanga pode signi-
ficar ameaca a posicbes e vantagens adquiridas por grupos, ou
interesses de base na tradicio. Esse seria o caso de qualquer orga-
nizacao legislativa — uma burccracia como as demais, estruturada,
no caso da Cimara, em forte hierarquia e fortemente inclinada
para a inércia (no fluxo de mudancas internas), gragas & relagéo
distante entre a cipula deciséria e o organismo executante de seus
interesses.

Na Camara, essas dificuldades se agravam pelo fato de que
o trabalho dos Deputados é disperso e lhes exige uma atencéo
simultdnea em muitas frentes. A administracdo da propria Casa
¢ apenas mais uma das frentes em concorréncia pelo tempo e
atencéio do parlamentar. Os organismos de apoio tém que concor-
rer com outros aspectos mais interessantes de sua atividade inten-
sa e sdo, mui freqiientemente, negligenciados. Como ndo é um
hébito entre nds delegar, sequer legal na maioria das circunstén-
cias nacionais, a administracio é sempre relegada a um plano
secundario de decisbes.

Agrava-se o problema, porquanto a maioria das decisdes apa-
rentemente implica em despesa ou peloc menos ¢m gastos, empre-
gos, aperfeicoamento de pessoai,'reestrutura, mudancgas de métodos,
de gerentes, de posigdes — fatos que a media associa a atos de
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desperdicio e corrupgio, antes mesmo de analisi-los para verificar
gque podem ser altamente positivos.

A mobilizagdo de tantos Deputados em torno de qualquer
mudanca necessiria é tarefa politica de bastante dificuldade, em
face da concorréncia com outras alternativas.

No Senado, mesmo submetido & iguais normas burocréticas,
0 universo das decisies se faz em menor escala. S&o poucos os
Senadores em relagio aos Deputados, mais voltados para o dmbito
de politica externa, porque, ji bastante realizados no &mbito pes-
soal restrito de administracéo, tém malor interesse a nivel estadual
e nacional. Os Senadotes delegam cam maior facilidade aos admi-
nistradores os destinos da sua organizagho de apoio e a tarefa do
acompanhamento da mutacio do cendrio para o exercicio politico
de que se encarregam.

Por outro lado, 0 Ambito da concorréncia profissional é tam-
bém mais abertoc no Senado, onde a organizacio hierdrquica é
menos rigida, quase em circulos ndo toncéntricos. HA concorrén-
cia entre as préprias organizagoes doy subsistemas que assim con-
duzem o sistema global a um progresso administrativo conflitivo
(no sentido técnico da palavra).

Nem é& outro o motivo pelo qual .o apolo administrativo do
Senado é mais moderno e progressista. O da CAmara depende de
um lento processo decisério, cheio de percalgos e de 4rduo acerto,
passo a passo, para um consenso entre muitos politicos, adminis-
tradores politicos e corpo executante politizado.

O administrador do Senado nio fem tenta garantia de sua
posicéo hierdrquica, a néo ser o préprio apoio politico de que goze
e sua efichcia em relacdo aos resultados de seu trabalho. Na Cima-
ra, o politico depende mais de uma prolongada experiéneis do
administrador e teme mudancas numa Casa cujo funcionamento
ele mal conhece. Ele proprio nao tem condigbes de executar mu-
dancas a nao ser lentamente e nao tem muitos setores sob seu
controle para a delegacio — pode eventualmente delegar a um
ou dols dos quais vai depender totalmente, bem como & instituigéio.

Ao inicio da recente mudanca social que temos chamado de
“contra-revolugéo”, origindria da Nova Repiiblica, o Senado Federal
aproveitou o momento estratégico (*°) para implantar ac menos
um embrifo de sua Comisso de Fiscaligacio e Controle. A CAma-
ra perdeu o momento. As varidveis a que nos reportamos, e que

(30} Como cheervamos em noaso trabalho em Raecife — 1084,
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marcam a rigidez do sistems, ndo permitiram que a Camara acom-
panhasse o Senado na reformulagdo. As decisdes sfio sempre mo-
destas, mais ainda que moderadas, em face de uma estreita vigi-
lancia de um corpo politico amplo.

Mesmo no Senado, nao se fez muito mais que criar & Comis-
s80. A dificuldade af est4 menos na instalacao da fiscalizaggo, pro-
priamente dita, que nos condicionamentos institucionais do pas-
sado recente que ainda permeiam as atitudes, mesmo na atuali-
dade do novo governo.

Ainda gue num colegiado menor, no caso do Senado, seja
mais rdpida a negociacéic para aprovar a criacdo de novas estru-
turas, como foi 0 caso, as maiorias, de pronto, se deram conta de
gue nio convinha (pelo menos a curto prazo) ao Governo a que
servem mudar regras cOmodas de um jogo politico de hegemonia
no Executivo.

O recente vicio de comportamento da maioria das instituigoes
legislativas n&o lhes permite sobrepor suas prerrogativas aoc apa-
rente interesse, de curto prazo, de apoiar “o Governo”, comoc se
fala do Poder Executivo.

O Executivo, por sua vez, pressiona essas maiorias no interesse
hedonistico de curto prazo -— nfo perder votagdes, nio aprovar
projetos de fiscalizagio ou de contestacdo ou de qualquer forma
de oposicio. Nio se aprovam nem mesmo 0s projetos acs quais o
Partido da Majoria é favordvel, que sdo reeditados sob a respon-
sabilidade do Executivo.

Esse tipo de atuacfo, naturalmente, ndo passa de demonstra-
¢ao vazia de forca. Depde contra o ramo mais representativo do
Governo, tornando-o vitima da arbitrariedade, e contra o préprio
Executivo, por desvid-lo de suas fungoes e torna-lo terrivel usur-
pador das funcdes de representatividade do Legislativo. O Exe-
cutivo capta ainda, com tal atitude, a desconfianca e antipatia
dos sistemas sociais organizados, ¢ fomenta a busca provisoria de
protecdo paternalistica por parte de populacdes nao organizadas
socialmente.

Mesmo depois do advento da Nova Republica, os parlamen-
tares tém que juntar-se a esses buscadores de paternalismo, ainda
nédo integrados socialmente, paras concretizar alguns dos seus ob-
jetivos & busca de votos (*'). E que sabem que seus projetos
seriam recusados se ndo tramitassem sob a protecio do Executivo.

(21} Como no exemplo da nota 7.
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Entretanto, o relacionamento viciado entre as instituicdes
brasileiras, tendo o Executivo como wvarigvel independente, pode-
ria corrigir-se por meio da prépria fisealizagiic e controle — a volta
do Parlamento a suas origens. Ela pode até ser usada pelo proprio
Executivo, como instrumento de autopoliciamento setorial, avi-
déncia de bom desempenha dos programas publicos e canal de
intensa comunicacio entre os Poderes.

No Legislativo, a fiscalizagdo e controle em moldes modernos,
sob 0 enfoque de avaliagio, pode servir de via de treinamento,
recomposicio de suas estruturas e diseiplinamento dos fluxos do
processo legislativo para a importante fungdo da or¢gementagio —
hoje inteiramente na esfera do Executivp, apenas homologads,
em tese, pelo Legisiativo.

A proporcio que ambos os Poderes se habituarem a fiscali-
zagho e controle, o propric Executivo Parceberﬁ g funcéo como um
“lubrificante” de seu mecanismo. Néo é em vio que dispositivo
constitucional de vérios Estados e do proprio governo central ame-
ricanos obriga reparticbes seforials 4| prestagiio de contas direta
ao respectivo Legislativoe. Néo se trata apenas de contas financet-
ras e legals, mas da evidenciacao de eficéela e eficiéncia. tanto dos
gastos como da propria lei. De certa forme, ¢ préprio Parlamento
se analisa e avalin ao fiscalizar o Exacutivo; na verificacio da
execucio, descobre-se também a eficdcta ou falha do proprio texto
legal — os setores a serem mobilizados, pressionados e recondi-
cionados ou redirecionados em seu trabalhg.

Regtho em reforma

. Dado que o processo legislativo formal, dentro da Camara dos
Deputados, estd preso ao Regimento: Interno, convém, de todo
modo, um comentério sobre o mesmo e sua corrente e previsivel
reforma.

O presente Regimento da Clmara’ define as estruturas, as
pecas e os procedimentos do processo legislativo e da agdo parla-
mentar. Integram o mesmo, ainda, todos 0s atos que fixam e re-
gulam o apolo organizacional e técnien. Estes, no entanto, estlo
dispersos em atos que fixam e regulam o apo'~ organizacional e
técnico. 86 ume Resoluglo (2 de n? 20, de 1871) representative
de uma reformulagio geral da organidegfo foi, na época, abran-
gente e, alnda hoje, representa a base estrutural da CAmars. B
centralizadora como o Regimento Intermno.

O fluxo das praticas do processo genérico esta defin'do em cada
organismo onde se dé, e, no Titulo V do Regimento, a deliberacdo,
composta de tramitacio, discussdo, votagdo, redagio flnal, prefe-
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réncia, urgéncia, prioridade, prejudicialidade e arquivamento. Ha
capitulos dispondo sobre o processo especial dos projetos de inicia-
tiva da Presidéncia da Repiblica e dos projetos de leis periédicas
como ¢ Orcamento, A cada inicio de Legisiatura (4 anos), o Regi-
mento Interno é consolidado pela Mesa, exceto as pe¢as sobre a
organizacio de apoic e sua administracao.

Recentemente, antes do presente periodo pré-eleitoral, obser-
vava-se, no Congresso, grande desejo mudancista sobre os prace-
dimentos regimentais e sua base estrutural de apoio. Permeava
nos comentérios de corredor um sentimento de insatisfacao, que
aos poucos foi-se definindo sobre pontos tais como o voto de lide-
ranca, a pouca flexibilidade de debate ou inquiricdo quando do
comparecimento de Ministros & Camara, o esvaziamento das Co-
missdes e do Plendrio, a centralizacio das decisdes na Mesa a res-
peito da economia interna da Casa. Era a insatisfacdo generali-
zada sobre a falta de participacdo que serviu de inicio 4s campa-
nhas infensas da imprensa.

A propria Mesa, nao sabemos se em atendimento ou como
estratégia de esvaziamento da pressio difusa mas presente, criou,
entdo, uma Comissdo para Reforma do Regimento Interno.

Dessa Comissdo surgiu um anteprojeto de Regimento Interno.
Acreditamos que esse anteprojeto nido seja levado adiante, ja que
a préxima Constituinte demandard seu propric Regimento e o
processo legislativo sera bastante minimizado enquanto ela dure.
Ela também determinara novos procedimentos para a Cimara pos-
Constituinte, que podera ter novos moldes de atuagio. No-entanto,
o anteprojeto poderéa servir como boa base para o Regimento que
sucedera a promulgacio da nova Constituicao.

O relator do anteprojeto de reforma do Regimento foi.o
Deputado Ernani Satyro, recém-falecido e constituinte de 1946.
A base do relatério foi o conjunto de sugestdes formalizadas por
assessores e Deputados, debatido em algumas sessoes formais e
informais da referida Comissao.

Ainda que bem conservador, o anteprojeto pretendia diminuir
a centralizacéo de poder da Mesa, partilhando-o com um colegiado
de Lideres; eliminaria o voto de lideranca, reformulando, de modo
mais realista, o processc de votacdo para atender ao enorme volu-
me de projetos de menor expressdo. Os mais polémicos teriam
apreciacéo em dias predeterminados, quando, sabidamente, os par-
lamentares ndo tém que atender suas bases eleitorais nos Estados.

~ As Comissoes atribuia-se mais liberdade de acdo, permitindo-
se-lhes a triagem de projetos pela rejeicdo com recurso 2o Plenjrio.
Abria-se mais o debate com Ministros quando de seu compareci-
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mento & Casa, ¢ explicitava-se a providdncia de agilo pela ndo-
obediéncia do Executivo quando de pedido de informacgdo. Regu-
lava-se, outroasim, o grupamento de Partidos, que se vislumbravam
muitos em futuro préximo (visio antes de Constituinte).

Mesmo que nio se pretenda ir além de tdo modestas mudan-
cas, o projeto nao parece ter despertado suficiente interesse politico
BO concorrer com pacotes, ataques jornalisticos, pré-eleicGes e ou-
tros eventos do calendario politico recente. Seria preciso agquele
momento estratégico de oportunidades superpostas a que nos refe-
rimos algumas vezes em nossos trabalhos — em que os promotores
ds reforma, em minoria, encontrassem a maloria nio s6 em neces-
sidade de mudancas, como disponivel:em relagao aos fatos rele-
vantes da agenda € conjuntura politicas i),

Orcamento no Congresso

O Or¢amento néo fol tratado no anteprojeto de reforma do
Regimento Interno da Cimars. E ainda vigto, no Regimento atual,
como um tipo de projeto periddico, apreclade por uma Comissio
Mista, de setembro a outubro, a partir da proposta do Executivo
sumariamente analisada ¢ perfunctoriamente estudada.

Hé estruturas organizaclonais institucionalizadas que deve-
riam {se suficientes e atualizadas) prover a Comissao Mista com o
assessoramento especifico. Entretanto, essas organizacdes néo se
desenvolveram a contento e até se esclerosaram e involujram na
Camara, dadas a velocidade das mudangss das metodologias de
anélise orgamentdria, por um lado, e & inéreia politico-funcional do
Congresso, por outro lado. Em face do perfodo recente de 20 anos
de impedimento, primeiro institucional e hoje devido ao prépric
condicionamento do legislador e de suas instituigoes, o Orga-
mento perdeu o aporte da instituigho representative. Os par-
lamentares foram aos poucos deixando de smendéd-lo, certos de
que nido o podiam fazer por mais que se exercitassem em criatl-
vidade.

Néo s6 a proposta-projeto é do Executivo, como hé proibigdo
constitucional de reformulagcdo da mesma, permitindo-se apenas
emendas que nao lhe alterem proporgdes emire as verbas e redis-
tribuicdio da verba de assisténcia socisl —- quase nada, portan-
to (39).

HA constante protesto politico contra o impedimento consti-
tucional de atuagio parlamentar sobre o Orgamento, especificamen-
te sobre matéria econdmico-financeira. Esses proiestos, porém,
nunca safram do campo retdrico e de andlise inconstitucional.

(22 Ver nossc trabalho Poder Legislative no Brarl, 1875, editado pela Chmara
d4os Deputados.
{18) Art. 65, § 1%, da Constituicho federsl.
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A nova Repiblica, tendo tido a iniciativa de convocar nova Cons-
tituinte, podera, provavelmente, apoiar a abertura da nova Consti-
tuicdo para esses aspectos da atividade orcamentaria no Congresso.
Se conseguir maioria, no entanto, dificilmente permitira que a ini-
ciativa do Orcamento deixe de ser do Executivo. Até porque, além
de contrariar, com a iniciativa do Congresso, em matéria seme-
lhante, o principio do planejamento que o Congresso igualmente
teria que aprovar, dispde o Executivo de todo um mecanismo a
nivel ministerial para as previsdes de receita ¢ de despesa.

£ possivel, no entanto, que caminhemos para ampla modifica-
gdo do proprio processo legislativo, se a0 Congresso for permitido
controlar, ao menos, o Orcamento e apresentar-he mudancas
substanciais, como 20s Plancs de Governo. Mais ainda, se a abertu-
ra for ao ponto de admitir legislacdo independente por parte dos
parlamentares, com reflexo econdmico-financeiro. Nesse caso, cabe-
ra, antes de tudo, o autodisciplinamento de um novo processo
legislativo para que cada lei ndo venha a guebrar a previsdo orga-
mentaria, mas se inclua devidamente na mesma por verbas e
metas globais previamente estabelecidas.

Em paises onde ha total liberdade para a agio parlamentar,
muitas vezes se observou uma substancial dificuldade nesse disci-
plinamento, No Brasil, antes do periodo autoritario, quebravam-se
todas as previsbes orcamentérias e ndo era possivel o controle.

Os americanos () s6 recentemente se impuseram certas nor-
mas para tornar inteligivel seu processo or¢camentério, tanto a
nivel executivo como legislativo.

E nosso pensamento que poderiamos iniciar nosso préprio
treinamento, no Brasil, a partir da fiscalizacio e controle e por
substancial reciclagem do fluxo de trabalho das Comissbes em
relacdo 4s Assessorias, antes de podermos ter qualquer tipo de
incurs@o na area de Orcamento.

Entre outras reformas na &rea administrativa de apeoio ao
Congresso, o trabalho conjunto nas duas Casas seria de todo neces-
sdrios em vdrias etapas da fiscalizacdo, como no Orcamento.

Podemos pensar que estamos longe disso, mas nao temos,
necessariamente, que trilhar todos os caminhos € incorrer em todos
os erros que outras democracias tiveram que vivenciar. Podemos
aproveitar de sua experiéncia iniciando processos de mudancas
por expedientes simples, tais como a obrigatoriedade de relaiérios
diretos ao Legisiativo por parte de executores de programas-chave
do cenério nacional. Quebrando-se uma estrutura hierdrquica

(24) Impoundement and Budget Bill, 1878 — US Congress. Seminirio de Estudos
sobre Orcamento da Unido, em Albany/Washington, 1986, fev, Hopkins Un,
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hipertroiflada ¢ ineficiente do relacionamento entre os
constituidos, poder-se-iam criar novas canais de Interacéio entre
08 poderes.

Que excrescéncia malor poderiamos citar que o fato de que
o Congresso jamais recorre ao acervo de andlises de que se ocupa
o Tribunal de Contas para o controle da g¢io executiva?

Recentemente, no Senado Federal, o0 Ministro Sayad colocou
como objetivas prioritérios do Governo a universalizacho e total
transparéncia do processo or¢camentftio da Unido. Em uma demo-
cracia recém-recuperada com extraordindria e decisiva participagfio
da média e mobilizagio do pove, nfo yvemos como excluir o
cantribuinte de participar em todos 03 atos'de governo, diretamen-
te ou via representacho parlamentar. O iteal democratice exige
que o Congresso se equipe ¢ treine para um trabalho constante
e permanente de fiscalizagho e avaliagiio diretamente vinculado
ao processo de orgamentagio. O Or¢amento, em tal processo, torna-
se & propria via da ordem governamental e'do processo legislativo.

Conclusio

Conslderando-se que grande parté da legisiacio atua sobre o
montante dos gastos piiblicos cu sobre a maneira como se gasta
o dinheiro do erario, os controles ex gnte {Orcamento) e exr post
(auditoria avaliativa) deveréio, no future, a tonlca do processo
legislativo, tantc formal como prético e informal.

Cada peca de legislacio estard, x£ futyro, vinculada ao pas-
sado de bons resultados de uma linha de programas e & perspectiva
de fiscalizacio e conseqiiente melhoramente da atuacéio executiva
¢ legislativa. Isso sequer significa que 0 Congresso tenha que ter
a iniciativa do Or¢amento. Ele pode ser prpjetado pelo Executivo
em linhas gerails, analisado ¢ aprovado em grandes somas setoriais
pelo Legislativo, com as emendas que julgue necessarias, e dentro
de um planejamento plurianual, sem que seja tolhido o seu
direito de também iniciar legislacio que nic quebsre sus APrOVAcAD
anterior. Pode, sobretudo, integrar-se na andlise e elaboragio or¢a-
mentéria desde o infecio, gerando inteligénaia interna para atuar
simultaneamente 4 do Executlvo na aglutinacdo e andlise das
cifras do Or¢amento da Unido.

Esta nos parece a unica via de governo responsivel para uma
democracia que renasce sob a égide de enorme mobilizagio parti-
cipativa, que recebe a integra do apdic das 6rghos de imprense
num espetacular voto de confianca em governantes que pretendem
reconstruir a sociedade em moldes rnals justos.

3 R. inf. lagisl. Bresilia o. 23 n, 92 eut./dez. 1984
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