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constituinte da Carta Magna de
1988, no afid incontido por
democracia, depois de cerca de
20anos de governo militar, acabou
por cometer seus excessos, com
desmesurada abrangéncia e
detalhamento, a ponto de definir
nominalmente o valor dataxaanual
de juros, por exemplo. A
necessidade de reaprendizagem
do jogo democritico em novo
contexto, apds traumaética
experiéncia autoritaria, também se refletiu na mecanica do
Poder Legislativo, em especial da Camara dos Deputados. Na
verdade, o arranjo intra-legislativo resultante, depois de quase
duas décadas de vigéncia, tem acarretado “efeitos colaterais”
e distorcdes que nos obrigam a realizar grande reflexao sobre
o rumo do processo legislativo.
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CADERNOS DA EscoLA po LEgiSLATIVO

Tais problemas comprometem a qualidade das leis; ndo
apenas intrinsecamente — a prépria coeréncia interna de uma
determinada lei e os meios utilizados por ela para se alcancar
certa finalidade —, mas também arelac@o das leis entre si, o que
denominamos sistema juridico de leis. Dai decorrem a frag-
mentacgdo, contradi¢io, oposi¢ao e lacuna das leis, que causam
certa confusdojuridica, favorecendo inclusive a criminalidade
do colarinho branco, que sempre se aproveitou dessa confu-
sdo para encontrar aqui e ali brecha interpretativa que justifi-
que minimamente a defesa de seus interesses.

Muitas sdo as causas legislativas — quer dizer, origina-
rias no Poder Legislativo — que fomentam a existéncia desse
mar bravio de leis, o nosso ordenamento juridico com sua
problemadtica. Vamos nos ater aqui a alguns fatores que
consideramos relevantes nessa discussio, entre outros tam-
bém merecedores de andlise aprofundada em outra ocasido,
como a baixa participa¢do parlamentar na apreciacdo das
medidas provisorias, por exemplo. Gostariamos, no entanto,
de destacar neste trabalho a sobrecarga de projetos legislativos,
a confusdo do sistema de comissdes parlamentares, a grande
flexibilidade na aplicac@o das normas de processo legislativo
e o emendamento de dltima hora.

Veremos como tais fatores contribuem para a difusio
da atencdo parlamentar e do grande apego a circunstancias em
detrimento da perspectiva de longo prazo, que deveria vingar
na formulacdo das grandes politicas publicas nacionais, sendo
aleiseueixo. Procuraremos enfocar aqui o processo legislativo
particular da Camara dos Deputados, onde trabalhamos ha 14
anos. No entanto, arriscamo-nos a afirmar que os fendmenos
analisados se aplicam, com maior ou menor intensidade,
também ao Senado Federal.

A sobrecarga de proposigoes legislativas

O processo legislativo brasileiro permite aos deputados
autilizacdo de varios instrumentos de participagdo individual.
Enquanto o sistema britanico, ao contrario, tem historicamen-
te estimulado o trabalho coletivo de suporte politico do
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Parlamento ao gabinete, o Congresso Nacional brasileiro é
marcado por certa diversidade de ferramentas legislativas,
que possibilitam ao legislador influenciar o processo legislativo
em prol ou em oposicdo ao governo. Isso nos remete a
seguinte tese: o Legislativo brasileiro € mais focado no
trabalho parlamentar individual do que no coletivo. Nesse
contexto, a proposicdo de um projeto de lei acaba por
destacar-se como principal ato parlamentar individual de um
deputado brasileiro, em detrimento de outras atividades
parlamentares, como a fiscalizacdo e o controle do Executivo,
os debates, etc. O objetivo deste tdpico € provar que o grande
numero de proposicdes legislativas individuais tem conturbado
o sistema de leis brasileiro.

Ao contrdrio do parlamento inglés, que dificulta ao
maximo a apresentacdo de proposi¢des individuais de parla-
mentares, o Congresso Nacional brasileiro permite que depu-
tados, individualmente, ou por intermédio das comissoes,
proponham projetos de lei. Diferentemente dos projetos de lei
de autoria de comissdes, proposi¢des individuais sdo muito
comuns na Camara dos Deputados. Na verdade, elas repre-
sentam a maioria dos projetos de lei em tramitacdo. Como se
pode visualizar no quadro 1, deputados propuseram 94% dos
projetos de lei ordindria em 2003 e 2004, os dois primeiros
anos da legislatura passada.

Quadro 1

Niimero de projetos de lei ordinaria propostos
em 2003 e 2004 na Camara dos Deputados

Autores Nimero
Deputados 3.878
Comissoes 70
Outros” 174
Total 4.122

Fonte: SILEG (Sistema de Informacédo Legislativa da Camara dos
Deputados).19/8/05

(" Senado, Poderes Executivo e Judiciario.
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Ainda comparando com o sistema britanico, em con-
traste com as proposic¢des individuais de parlamentares ingle-
ses, cuja aprovagdo tem sido bem rara (NORTON, 1981, p.
100), muitos projetos de lei individuais brasileiros sdo conver-
tidos em lei desde que atendam, de forma geral, aos interesses
do governo, ou que ndo estejam em oposicdo a eles, pois o
presidente da Republica pode invariavelmente usar seu poder
de veto. Normalmente, a grande maioria dos parlamentares
brasileiros apresenta diversos projetos de lei e passa, entdo, a
esperar pelo momento de inseri-los na agenda politica, para,
sO assim, conseguir a aprovacdo no Congresso Nacional.
Como propugnava John Kingdon (1995) em sua “janela de
oportunidade”, as leis mais importantes, espinhas dorsais das
grandes politicas publicas, somente sdo aprovadas quando
coincidem trés fatores essenciais: problema publico cronico,
politica publica determinada (melhor estratégia para atacar o
problema) e forcas politicas interessadas. Nessa conjunc¢ao,
abrir-se-ia uma janela de oportunidade na agenda do Estado
para que determinada politica se transformasse em realidade.

O teor de um projeto de lei pode, ndo raro, ser
apresentado por diferentes autores, com perspectivas diver-
sas. Quer dizer, um mesmo assunto, como biotecnologia, por
exemplo, pode ser objeto de inlimeras proposi¢des, apresen-
tadas por diferentes parlamentares, com diversas abordagens,
algumas mais abrangentes, outras menos. Diniz (2002, p.
147) enfatiza o exemplo referente a trés projetos de lei sobre
as novas tecnologias reprodutivas apresentados em um
periodo de seis anos. Enquanto o projeto de lei A (1993)
apresentava cunho mais superficial, pois ndo tocava em
alguns pontos cruciais da questdo, o projeto de lei B enfocava
os aspectos cientificos (1995), sem se ater aos problemas
sociais referentes ao assunto. Finalmente, o projeto de lei C era
0 mais progressista (1995). Mas, em cada um deles, havia
alguma omissao fundamental para a questdo. Nesse tipo de
caso, eles tendem a se fundir em um tnico projeto de lei no
decorrer da tramitag@o legislativa.

A perspectiva individual de apresentacdo de proposi-
¢oes pode, sim, incitar a0 mesmo tempo a discussao mais

106



FATORES INTERNOS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E A
COERENCIA DAS LEIS FEDERAIS

abrangente de uma determinada questdo, com a reunido de
perspectivas natramitacdo conjunta, ou mesmo, pelo contrario,
seccionar a abordagem em conta-gotas, 0 que nos parece ser
prejudicial para a boa lei, ja que pode certamente incorrer em
inovagdes topicas para questdes que demandam abordagem
estrutural.

De acordo com as regras internas da Camara — Reso-
lucdo n® 17/1989 (BRASIL, 1989) —, € permitido a qualquer
deputado apresentar projetos de lei ordinaria a respeito de
qualquer assunto. A Constituicdo Federal (artigo 61) impede
que parlamentares proponham projetos de lei relacionados a
iniciativa privativa do presidente, como, por exemplo, a
defini¢cdo das atribui¢des do Ministério da Educacdo. Somente
ao presidente é permitido propor projetos de lei a respeito
desse tipo de assunto. No entanto, uma vez apresentados tais
projetos pelo Executivo, os parlamentares estdo livres para
alterd-los com emendas.

Alguns veiculos da imprensa publicam estatisticas do
trabalho parlamentar periodicamente, o que obviamente causa
certo impacto na opinido dos eleitores. Contudo, tais reporta-
gens costumam conter critérios duvidosos de avalia¢do, como,
por exemplo, atribuir maior valor ao trabalho de parlamentares
que apresentem grande nimero de proposicoes.

O problema com tal critério € a relacao estabelecida
entre a quantidade de projetos propostos e a performance do
legislador, supondo que sua principal funcdo deva ser a
apresentacdo de projetos de lei em série, similar a producdo de
carros em uma fabrica. Na verdade, a atividade parlamentar
envolve varias outras funcdes, tais como atos relacionados ao
apoio de governo ou a oposicao estratégica, a fiscalizacdo das
atividades desempenhadas pelo Executivo, ao debate, a apre-
sentacdo de emendas e a participagdo na elaboracdo das
grandes politicas, em suma.

Entretanto, a valora¢do equivocada da midiaemrelagdo
a quantidade de projetos individuais apresentados tem impe-
lido nimero significativo de parlamentares a apresentarem
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propostas compulsivamente, muitas vezes sem qualidade
técnica minima, incluindo ai a viabilidade financeira e/ou
constitucional, ou sem qualquer chance de serem aprovadas
politicamente. Ha fortes indicios nesse sentido: o predominio,
na pauta das comissoes, de projetos de lei sem objetivo bem
definido, mal elaborados, destinados a questdes topicas ou de
pouco impacto, o que atrapalha a discussdo das politicas
estruturais realmente importantes. Confessamos ser dificil a
comprovacao desse fato, pois demanda pesquisa monumen-
tal, tendo em vista a dificuldade de definicdo dos critérios para
se aferir o mérito e o alcance de cada proposi¢ao. No entanto,
podemos perceber certas “pistas” por meio de uma anélise
mais abrangente do sistema legislativo e também pelo nimero
de proposi¢des realmente transformadas em lei, ou seja, com
base no resultado final do processo legislativo, como veremos
adiante.

O caminho normal de um projeto de lei comeca na
comissdo permanente tematica, por meio da apreciacao de
parecer técnico, que pode ser contrario ou favoravel ao
projeto. Dependendo da complexidade da proposicao, outras
comissdes permanentes, além da Comissao de Justica, devem
aprecid-la antes de sua aprovacgdo final no Plenério de cada
uma das casas legislativas (PACHECO, 2002, p. 118). Por
serem as instincias nas quais tramita a grande maioria dos
projetos de lei individuais, as comissdes sdo também as mais
afetadas pela confusdo no processo legislativo e pela difusdo
da atengdo parlamentar.

O volume de projetos de lei individuais apresentados
por deputados (acima de 90% do total de proposi¢des
apresentadas no ano de 2005) ndo corresponde ao nimero de
projetos de lei individuais que efetivamente se
transformaram em leis. Por exemplo, 57% das leis
promulgadas durante o periodo 2001-2005 (julho) originaram-
se de projetos de lei propostos pelo presidente da Republica,
e ndo por parlamentares. (SILEG, 14/7/05).

Na prética parlamentar, deputados federais mais expe-
rientes tém normalmente alguma nocdo da dificuldade ou
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inviabilidade de aprovag@o de suas proposi¢des caso ndo haja
alteracdo significativa das condi¢des politicas, sociais e
econdmicas do Pais. Por ser de mensuracdo complicada,
faltam estudos que avaliem a viabilidade “real” das proposi-
¢oes em circulacdo no Congresso. Assim, muitos desses
projetos de lei enquadram-se na chamada proposicao “engo-
do”. E aquela por meio da qual o parlamentar quer apenas dar
uma satisfacdo ao eleitor. Sabe que o projeto ndo tem chances
reais, mas pode sempre apresentar aquela desculpa: ““a minha
parte eu fiz ao apresentar a proposi¢cao, mas sua aprovagiao nao
depende apenas de mim”.

Também € normal que o parlamentar queira langar ou
promover o debate sobre determinado assunto e o faga por
meio de uma proposicdo, independentemente da viabilidade de
sua aprovacdo. E a proposicio “portfélio”. No ha dividas da
legitimidade dessa hip6tese. Afinal, o Parlamento € o locus do
debate dos grandes temas nacionais. O que preocupa, no
entanto, sa0 0S €Xcessos.

Segundo Silva (2007, p. 35), dos 2.858 projetos de lei
apresentados em 2003, o primeiro ano da 52 Legislatura,
geralmente o mais ativo em termos de apresentacdo de
proposicdes, apenas 64 vieram efetivamente a se transformar
em norma juridica até o final da legislatura (dezembro de
2006). Dessas 64 leis, 30 decorreram de projetos apresenta-
dos por deputados, sendo que 14, ou seja, 47% dos projetos
parlamentares, sdo proposi¢cdes meramente simbdlicas, como
datas comemorativas, novas denominacdes de obras e 6rgaos
publicos, Patrono ou Her6i da Patria, entre outras. Silva
concluiaindaque, do total de 2.858 projetos de lei apresentados,
95% sdo de autoria dos deputados. Apenas 1,1% desse total,
todavia, foi efetivamente transformado em lei até o fim da
legislatura. O que aconteceu com 0s 98,9% restantes?

Tal levantamento nos leva a seguinte conclusao: ha
necessidade de limitacdo desse sistema excessivamente per-
missivo. Alguns filtros parecem necessarios, como um nime-
ro minimo de assinaturas a ser exigido para a apresentacao de
determinado projeto de lei, similarmente ao que ocorre com as
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propostas de emenda a Constitui¢do, que requerem ao menos
um terco de assinaturas da composic¢ao total da Camara para
serem consideradas inicialmente validas. A criacdo de cota
maxima de apreciagdo de proposi¢des individuais pelo Con-
gresso também seria uma idéia a ser estudada. Por exemplo,
cada deputado poderia propor apenas cinco projetos de lei por
ano. Com tais medidas simples, os parlamentares certamente
seriam obrigados a selecionar e aprimorar as proposi¢des que
desejariam apresentar. A formagdo de umacomissaoinicial de
guilhotina também € outro ponto interessante, ja que a valida-
¢do inicial de todas as proposic¢des, atualmente realizada pelo
presidente da Camara, por questdes politicas, raramente €
levada a sério. Em outras palavras, o presidente deixa de
efetivar o controle de constitucionalidade e de regimentalidade
—art. 137 do Regimento Interno da Camara (BRASIL, 1989)
— com rigor para ndo se indispor com os deputados.

A confusdo das comissdes parlamentares
Comissdes permanentes

Cada uma das casas do Legislativo, Camara e Senado,
contém comissdes permanentes e temporarias. As permanen-
tes possuem amplas atribuicdes, como a apreciacdo de projetos
de lei, a andlise de emendas, a elaboragdo de relatdrios
técnicos, a fiscalizacao de atos do Executivo, além do controle
da implementacgdo de politicas sobre os mais diversos temas
de interesse do Estado.

Tal sistema difere do inglés, onde as comissdes sdo
separadas por funcdes: as select committees objetivam fiscalizar
a atuacdo do gabinete, enquanto as standing committees
apreciam proposi¢des especificas. E importante ressaltar, no
entanto, que as comissdes permanentes brasileiras exercem
papel significativo na construg@o de politicas, pois € no seio
dessas comissdes que as grandes questdes técnico-politicas
sdo discutidas. De acordo com a norma vigente do processo
legislativo brasileiro, os projetos de lei sdo primeiramente
submetidos a apreciacdo de comissdes permanentes e depois
vao a decisdo final do Plendrio (MORAES, 2004, p. 555). E
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claro que ha algumas excecdes a essa regra, como a dos
projetos urgentes, que podem ser apreciados diretamente pelo
Plenario, como veremos mais adiante.

Apesar de serem grupos tecnicamente orientados, as
comissdes permanentes s3o obviamente compostas por poli-
ticos muito sensiveis a varidveis politicas. Decisdes politicas
sdo freqlientemente ambiguas e, por isso, ndo raro, diminuem
a forca de algumas evidéncias técnicas. Contudo, os debates
mais técnicos e com dados mais bem fundamentados acon-
tecem nas comissdes permanentes, € ndo no Plenério. Elas se
transformam em arena importante para os parlamentares do
Congresso Nacional que escolheram estudar mais
profundamente areas especificas, buscando um certo nivel de
profissionalismo no trabalho legislativo — uma minoria no
Parlamento brasileiro. Deve ser enfatizado, entretanto, que ha
uma relagdo entre o grau de profissionalismo nas comissoes
parlamentares e as ambigdes eleitorais de deputados e senado-
res. N6s percebemos isso quando comparamos os sistemas
eleitorais do Brasil e dos Estados Unidos.

Apesar de o sistema eleitoral brasileiro ter sido
estruturado com base no modelo estadunidense, ha diferencas
cruciais entre um e outro, em especial aquela relacionada a
ambicdo politica dos deputados. De acordo com Morgenstern
(2002, p. 416), 94% dos parlamentares americanos que se
candidataram areeleicao (88 % do total) em 1996 conseguiram
se reeleger, o que contribuiu para a manuten¢do da historica
baixa taxa de renovag¢do do Congresso americano: 17%
naquele ano. Em contraste com isso, no Brasil, a taxa de
renovacdo em 1995 foi de 57%, uma das mais altas do
continente. Naquele ano, de 70% dos parlamentares brasileiros
que se candidataram a reeleicdo, 62% deles a conseguiram
(MORGENSTERN, 2002, p. 416). Na nossa ultima eleicdo,
de outubro de 2006, a renovacgdo alcangou 46%, taxa ainda
considerada relativamente alta.

Nessa linha, Samuels (2002, p. 494; 2002, p. 316)
afirma haver basicamente duas teorias distintas em relagio a
carreira politica: a ambi¢ao estatica e a ambicao progressiva. O
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membro do Congresso que exibe o primeiro tipo de ambi¢do
pretende construir carreira no Legislativo ao procurar alcangar
sucessivas reelei¢des. Por outro lado, o deputado de ambicao
progressiva tende a usar o Legislativo como trampolim para a
carreira no Executivo municipal, estadual ou federal.

Além da prépria dificuldade e do carater oneroso da
reeleicdo parlamentar no Brasil, deputados brasileiros t€ém
preferido tradicionalmente se envolver em questdes regionais,
a fim de se potencializar para futuros pleitos no Executivo
estadual e municipal. Tal estratégia tem gerado mais benefi-
cios do que a notoriedade vacilante resultante do trabalho
competitivo realizado no Congresso Nacional. Nao obstante,
como membros do Executivo (prefeito, governador de estado
ou secretario de estado), politicos brasileiros podem exercer
o poder mais diretamente (AMORIM NETO; SANTOS,
2003, p. 450). Dessa forma, eles tendem a se voltar para
atividades que tragam enaltecimento individual, em oposi¢cdo
a dedicacdo ao mister legislativo, que requer trabalho mais
coletivo, centrado na negociagdo politica.

De acordo com Samuels (2003, p. 45-46), a caréncia
de incentivos para investimento na profissionalizacdo parla-
mentar também afeta a motivacdo dos deputados para traba-
lhar em comissdes. Segundo ele, isso se deve a fraca hierar-
quia interna nas casas legislativas brasileiras, que, de fato,
oferecem poucos cargos para o congressista.

Os membros do Congresso dos Estados Unidos ten-
dem a se retirar da vida politica como conseqiiéncia de uma
derrota no processo de reeleicdo, o que € raro. Na verdade, a
grande maioria (mais de 80%) que historicamente retorna ao
Capitdlio para dar seqiiéncia a longa carreira de mandatos
tende a se especializar e se profissionalizar em poucos
assuntos (SCHWARTZ, 1969, p. 87). Assim, os membros do
Congresso americano sdo mais suscetiveis de considerar os
aspectos técnicos das deliberacdes em comissdes, trazendo
freqiientemente certo nivel de conhecimento ao debate.

Epstein (1997, p. 293-294) reclama que as influentes
comissdes americanas podem exercer poder de contencdo
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(gatekeeping power) em certas areas ao obstar o tramite de
algumas proposi¢des para sua apreciacdo no Plenério. Essa
postura parlamentar é resultado da reorganizacio legislativa,
implementada em 1945 como tentativa de profissionalizar o
trabalho legislativo americano. O nimero de comissdes per-
manentes na House of Representatives foi reduzido de 48 para
19, reduzindo-se também o nimero de membros em cada
comissdo. Keefe e Ogul (1981, p. 227-229) também afirmam
que o trabalho intenso de parlamentares nas comissoes
americanas, na sua maioria reeleitos sistematicamente ao
longo dos anos, as tornam mais coesas, estimulam compro-
missos € geram consenso entre seus membros a respeito de
assuntos basicos. Keefe e Ogul ainda frisam que propostas
das comissdes mais coesas do Senado tém mais chance de
obter sucesso no Plendrio.

No Brasil, algo similar deveria ser adaptado ao contexto
nacional com o objetivo de minimizar os efeitos corrosivos da
difusdoexcessivadotrabalholegislativo, que é conseqiiénciado
grande aumento no nimero de comissdes criadas nos tltimos
anos. Emjulhode 2005, 72 comissdes permanentes e temporarias
estavam operando na Camara (SILEG, 20/7/05). O
funcionamento concomitante de varias comissdes temporarias
e permanentes tem gerado grande confusdo no sistema
legislativo, pois muitos parlamentares sao membros de véarias
comissdes e ndo conseguem se dedicar a todas elas de forma
sistematica. Além disso, muitas das reunioes dessas comissoes
acontecem ao mesmo tempo, havendo choque de agendas.
Conseqiientemente, todo o Legislativo € afetado, ja que as
comissodes sdo o principal foro de debate legislativo.

Além da ambicado progressiva dos parlamentares brasi-
leiros e da difusdo excessiva de comissdes parlamentares, ha
umoutro fatorrelevante que enfraquece o trabalho das comissdes:
a falta de estabilidade do membro de comissdao (MUELLER;
PEREIRA, 1999, p. 48). Na Camara dos Deputados, cada
deputado deve ser membro titular de apenas uma comissao
permanente. H4 atualmente 20 comissdes permanentes na
Camara. No entanto, tal deputado pode ser alocado em outra
comissdo permanente pelo lider de seu partido na Casa.
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Isso tem acontecido com freqiiéncia quando deputa-
dos de apoio ao governo, por exemplo, anunciam previamente
seu voto contrario a determinado projeto de lei governista em
uma dada comissdo permanente. No contexto legislativo
brasileiro, esse deputado pode tecnicamente votar contra tal
proposicao, mesmo sendo ato de indisciplina partidaria. O
lider de seu partido — legenda que pertence a base de apoio ao
governo, por exemplo — tentaria convencer o parlamentar a
votar de acordo com a posi¢do do governo. Nao obtendo
sucesso, o lider pode transferir o deputado para outra comissao,
apenas para evitar que efetive o anunciado voto negativo na
deliberacdo em questdo. Essa situac@o € rotineira na seara
parlamentar. Apenas para citar um exemplo, o entdo lider do
Partido Progressista (PP) em 2005 ordenou a substitui¢do do
deputado Ivan Ranzolin pelo deputado Mario Negromonte na
Comissao de Justica, pois o primeiro havia anunciado seu voto
para a criagdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito
potencialmente prejudicial ao governo. Como o PP pertencia
a base governista, o lider ordenou sua substituicdo por outro
deputado mais disciplinado JORNAL DA CAMARA, jun.
2005). Tal atitude certamente afeta o profissionalismo
legislativo, que deveria ser aplicado as comissoes.

Enquanto essa pratica legislativa tem enfraquecido o
trabalho das comissdes nos dltimos anos, a Constituicdo de
1988, ao contrario, procurou fortalecer as comissdes, dotan-
do-as de prerrogativa de aprovar, em limitadas situacdes e de
acordo com alguns critérios, projetos de lei de forma conclu-
siva, ou seja, dispensada a apreciacdo do Plenario (AMORIM
NETO et al., 2003, p. 557). De forma geral, submeter-se-d ao
poder conclusivo das comissdes as proposicdes que tratam de
politicas mais simples ou que ndo afetam de forma contunden-
te direitos individuais basicos. Proposicdo que trata de politica
criminal, por exemplo, ja que restringe o direito de liberdade,
precisa ser obrigatoriamente apreciada pelo Plenério das duas
casas do Congresso Nacional (BRASIL, 1989).

O poder conclusivo das comissdes tem funcionado
como uma valvula de escape do trancamento sistematico da
pauta do Plenério pela votacdo de medidas provisoérias e de
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proposicdes urgentes de iniciativa do presidente da Republica.
Emoutras palavras, aagendalegislativado Plenario da Camara
dos Deputados é dominada por proposicdes do Executivo, que
impedem, por forca constitucional, a deliberacdo de qualquer
outra proposicao.

Vieira (2005), em estudo recente, compara as propo-
sicdes aprovadas pelo Plenério da Camara de um lado e, de
outro, as aprovadas pelas comissdes permanentes com
conclusividade nas trés legislaturas que se seguiram a promul-
gacdo da Constituicao de 1988, quando o instituto ganhou a
atual formatacdo. Ele demonstrou a diminui¢do de projetos
aprovados pelo Plenério, muito em decorrénciado trancamento
de pauta de medidas provisdrias e projetos com urgéncia
presidencial, em detrimento do aumento dos projetos de lei
aprovados pelas comissdes (com poder conclusivo, em
substituicdo ao Plendrio), como uma vélvula de escape do
sistema legislativo.

Urgéncia € outro aspecto que mitiga o poder das
comissdes permanentes. Isso ocorre principalmente devido a
urgéncia concedida a certas proposi¢des estratégicas por
meio de aprovagdo de requerimento da maioria absoluta da
Camara: a denominada “urgéncia urgentissima”. Esse rito de
tramitacao acelera a tramitagdo de projetos de lei, permitindo,
namaioria dos casos, sua sumadria apreciagdo diretamente pelo
Plenario, semdeliberacao das comissdes (AMORIM NETO et
al., 2003, p. 558).

Um segundo tipo de urgéncia, denominada “urgéncia
constitucional”, pois estd prevista expressamente na Consti-
tuicdo (artigo 64) e € prerrogativa exclusiva do presidente da
Republica, impde ao projeto o prazo de 45 dias para apreciacdo
em ambas as casas legislativas. Caso isso ndo aconteca,
nenhuma outra proposi¢do podera ser apreciada até que se
delibere sobre o projeto em urgéncia, isto €, o projeto se torna
prioridade nimero um na agendado Legislativo. Tal urgéncia,
no entanto, somente pode ser aplicada em projetos de lei do
Executivo. Assim, além das medidas provisérias, que também
possuem tramite especial, com o mesmo poder de trancamento
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da pauta apds 45 dias de tramitacdo legislativa, o presidente
dispde dessa prerrogativa (da urgéncia constitucional) para
impulsionar projetos originarios do Executivo no Legislativo.
Oinstrumento daurgéncia constitucional, excecao por natureza
no processo legislativo, tem-se tornado regra no sistema
brasileiro.

De acordo com Figueiredo e Limongi (1999, p. 62-63),
53% dos projetos de lei de autoria do Executivo aprovados
pela Camarade 1989 a 1994 passaram sob o rito de tramitagao
urgente. E, das 514 leis promulgadas durante o periodo 1989-
1994, 282 (55%) tramitaram com urgéncia no Legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 58). Em trabalho mais
recente (2004, p. 51), esses autores indicaram também que,
de 1989 a 2001, 50% das leis aprovadas teriam tramitado em
regime de urgéncia.

A estampa de urgéncia em determinado projeto de lei
remete-o necessariamente a apreciacao do Plenario da Cama-
ra. No processo legislativo brasileiro, os projetos de lei devem
ser necessariamente deliberados pela comissdo permanente
tematica até a apreciacao final no Plenario. Assim, os aspectos
técnicos sdo considerados anteriormente a decisao politica do
Plenario. As decisdes da Comissdo de Constitui¢do e Justica,
por exemplo, t€ém sido tomadas no sentido de rejeitar projetos
de lei inconstitucionais. Entretanto, a apreciacdo das comis-
soes pode ser suprimida, na hipétese de urgéncia, e o tal
projeto ser remetido diretamente ao Plenério, que ird realizar,
em substituicdo a comissdo, o juizo de constitucionalidade.
Conseqiientemente, alguns projetos de lei inconstitucionais
podem ser aprovados em virtude da urgéncia, que gera
tramitacdo demasiadamente acelerada.

Tornou-se ja tradi¢do na Camara dos Deputados que
alguns projetos de lei mais relevantes sejam introduzidos pelo
presidente da Republica com o selo de urgéncia. Além disso,
muitas proposi¢cdes também importantes, mas apresentadas
por parlamentares, adquirem urgéncia em virtude de requeri-
mento aprovado no Plenério. Ou seja, muitas dessas proposi-
¢oes, estratégicas para o Pais, sdo encaminhadas diretamente
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ao Plendrio, privando as comissdes temdticas de sua apreci-
acdo mais depurada. Isso certamente afeta a proficiéncia do
trabalho das comissdes e dos deputados, de quem minima
profissionalizacdo na atividade de legislar deveria ser exigida
(AMORIM NETO et al., 2003, p. 558). No Plenario, como ja
dito, parlamentares t€m poucas oportunidades de participar da
apreciacdo da matéria.

Comissbes especiais

Além das comissdes parlamentares permanentes, exis-
tem as tempordrias: comissdes parlamentares de inquérito,
externas e especiais—artigo 33 do RI(BRASIL, 1989). Vamos
nos ater apenas as ultimas, ja que as CPIs e as comissodes
externas ndo representam interesse direto para a questdo da
qualidade das leis brasileiras.

As comissdes especiais sd@o designadas para emitir
parecer na andlise das proposi¢des dotadas de certas peculiari-
dades: propostas de emenda a constituicao (PEC), projetos de
codigo, projetos de alteragdo no Regimento Internoda Camara,
autorizacdo para processo de crime de responsabilidade do
presidente da Reptblica e projetos de lei complexos, que
ensejem anélise de mérito de mais de trés comissdes perma-
nentes.

A maioria dos casos de comissdes especiais se concen-
tra na andlise de propostas de emenda a constituicao (25) e
projetos de lei complexos (30) (SILEG, 26/7/05). Depois de
20 anos de repressdo da ordem social brasileira, a Constituicao
democréticade 1988 foi formulada com demasiado regramento.
Pela cultura legalista brasileira, direitos foram expressamente
estabelecidos no texto da Constitui¢do para garantir seu
cumprimento. Alguns deles t€m se mostrado incompativeis
com a evolucdo da sociedade brasileira, cada vez mais
dindmica a partir dos anos 1990. Por exemplo, o presidente
Fernando Henrique Cardoso intensificou o processo de
privatizagaodas principais estatais brasileirasem 1995. Naquela
época, o poder publico monopolizava setores como
telecomunicacdes, petréleo, dgua, eletricidade e outros, ndo
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sendo permitida sua privatizacdo pela Constituicao
(GIAMBIAGI et al., 2001, p. 11).

A partirde entdo, decorreram e t€m decorrido processos
de alteracdo constitucional por meio de propostas de emenda a
Constituicdo. Em 26 de julho de 2005, ap6s dois anos e meio de
legislatura, havia 926 propostas (ativas) de emenda a Constitui-
cdo (PEC) na Camara dos Deputados (SILEG, 26/7/05). E,
paracada PEC que passou pelo controle de constitucionalidade
preliminar da Comissao de Justica, criou-se uma comissao
especial exclusiva.

As comissdes especiais destinadas a apreciagdo de
projetos de lei complexos também representam parcela signi-
ficativa do nimero total de 6rgaos colegiados em acdo no
Congresso. O Regimento Interno da Camara determina a
criacdo de comissdo especial para analisar qualquer projeto
cujo teor requeira a apreciagdo de mérito de mais de trés
comissdes permanentes (BRASIL, 1989, artigo 34). Essa é, de
fato, norma inteligente do ponto de vista pragmadtico, pois a
andlise da comissao especial substitui quatro ou mais aprecia-
¢des sucessivas de comissdes permanentes, 0 que economiza
tempo e dinheiro. Ao contrario das comissdes permanentes,
que precisam ser criadas por lei (resolu¢do da Camara), a
instalagdo de uma nova comissio especial depende apenas de
despacho do presidente da Camara dos Deputados.

Dois fatores principais tém historicamente influen-
ciado o comportamento incessante dos presidentes
legislativos de criar comissdes especiais. Primeiro, o
Congresso sempre tende a reagir aos problemas realcados
pelamidia. Assim, qualquer tema importante, ou resultante
de algum acontecimento social relevante, tende a
desencadearreagdes imediatas no Legislativo. A instantanea
criacdo de comissdes especiais para a apreciagdo de projeto
destinado a resolver problema social de visibilidade
normalmente funciona como forma de agradar a opinido
publica. Isso significa que o Congresso estd “fazendo
alguma coisa”. Apesar de algumas das comissdes especiais
executarem sua fungao institucional de elaboracao de parecer
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a projeto de lei, a maioria das comissdes especiais acaba
esquecida, ndo alcancando éxito nessa tarefa. Esse fato é
reflexo das agdes de curto prazo tipicas da nossa cultura
politica reativa. Por esse motivo, o Congresso cria tal
mecanismo de resposta imediata para satisfazer a opinido
publica. Nesse sentido, Mainwaring (1997, p. 106) enfatiza
que os politicos brasileiros estimulam ‘“a formulacdo
excessiva de politicas orientadas para objetivos politicos
imediatos”.

Como conseqiiéncia desse mecanismo, o Legislativo
acaba ndo enfrentando assuntos estruturais, que impliquem
em planejamento de politicas de longo prazo, resultantes de
uma a¢do parlamentar pré-ativa e ndo reativa, com beneficios
mais consistentes para o Pais. No entanto, esse tipo de
estratégia ndo € tao atrativo para a midia, ou, pelo menos, ndo
tem impacto imediato naopinido publica. Alémdisso, politicos
oportunistas levam vantagem ao enfatizar problemas que
possam interessar mais imediatamente aos seus eleitores e,
assim, crediti-los paraareeleicio (AMORIM NETO; SANTOS,
2003, p.450). Poressarazao, politicos preferem a participacao
efetiva em uma comissao especial “quente” por alguns meses
a comparecer a reunides de comissdes permanentes que
buscam a construgd@o de politicas estruturais por meio de leis
de larga abrangéncia.

Outro aspecto que estimula a criagdo de comissdes
especiais € o interesse dos lideres de partido. Eles devem
indicar os membros que integram cada comissdo especial
(MUELLER; PEREIRA, 1999, p. 61). A composi¢do e as
fun¢des de importancia (presidéncia, vice-presidéncia e
relatoria) nas comissdes especiais sao instrumentos de nego-
ciacg@o politica com o que se pode acomodar a ansia parlamen-
tar por cargos.

O resultado final desse sistema permissivo de criacao
de comissodes € a dispersao e a ineficicia. Em final de julho de
2005, havia 55 comissdes especiais funcionando
concomitantemente na Camara dos Deputados (SILEG, 20/7/
05). Se nés adicionarmos a esse nimero outras comissoes
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temporarias em operagdo, isto €, 4 CPIs e 12 comissdes
externas, mais as 20 comissdes permanentes, o total serd de
91 comissdes parlamentares em opera¢do na Casa naquele
ano.

Além disso, embora os deputados ndo possam partici-
par, como titulares, de mais de uma comissdo permanente,
essa limitagdo ndo € vélida para as comissdes temporarias. Por
esse motivo, a maioria dos deputados tem participado, como
membros, de varias comissdes temporarias a0 mesmo tempo,
o que afeta a qualidade dos trabalhos dessas comissdes, pois
seria impossivel a participac@o efetiva e sistemadtica desses
parlamentares.

Dessa forma, as varias comissoes em funcionamento
na Camara e a difusdo da participacao parlamentar geram uma
situacdo de incontroldvel dispersdo de atencdo. E quando o
abuso de liberdade gera ineficiéncia.

A limitacdo do nimero de comissdes temporarias em
funcionamento deve minimizar o problema relacionado a
difusdo do trabalho legislativo na Camara. A possibilidade da
criacdo de comissdes especiais para deliberar sobre assuntos
complexos €, de fato, um instrumento util, ainda que o
excesso tenha causado desorganizacio no processo legislativo.
H4 de se considerar a restricdo de comissdes especiais
operando simultaneamente, com a defini¢do de cota maxima
(por exemplo, dez comissdes especiais). Nesse meio tempo,
qualquer outro projeto de lei complexo que ensejasse a criacdo
de comissdo especial deveria ser apreciado pelas comissoes
permanentes atinentes ao tema de seu teor. O excesso de
comissdes especiais desloca assuntos importantes das
comissdes permanentes, reduzindo, dessa forma, a importan-
cia politica destas.

A flexibilidade das regras do processo
legislativo

Inicialmente, a peculiaridade do processo legislativo
britanico sugere um interessante pontapé para a discussdo

120



FATORES INTERNOS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E A
COERENCIA DAS LEIS FEDERAIS

desse assunto. Enquanto as regras sobre o processo legislativo
inglés tém sido consolidadas por séculos de tradi¢do e pratica,
o Brasil tem experimentado alguns periodos de rompimentos
abruptos da ordem politica que geram mudancas radicais na
pratica legislativa brasileira. Foi o que aconteceu com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Depois deste marco
constitucional, os Ultimos 18 anos foram caracterizados por
razodvel estabilidade politica no Pais, contribuindo para certa
consolidagdo do processo legislativo.

O processo legislativo infraconstitucional pode ser
facilmente modificado por votacdo de maioria simples da
Camara. O Regimento Interno da Camara dos Deputados
(Resolucaon®17,de 1989) foi alterado mais de 30 vezes desde
a sua edicio em 1989 (SILEG, 15/7/05). E na aplicacdo do
regimento com suas alteracdes que os problemas de consoli-
dacdo tornam-se evidentes. Qualquer legislac@o recente pre-
cisade ajustes e complementacdo na sua aplicacdo arealidade.
Entretanto, embora seja necessario esse trabalho suplemen-
tar, isso tem provocado distorcdo das normas originais.

O governo e a oposi¢do normalmente divergem sobre
a interpretacdo do Regimento Interno (RI). Como ¢é relativa-
mente recente (apenas 18 anos), dividas e ambigiiidades t€ém
emergido da aplicacdo do texto nas situagdes legislativas mais
complexas. Assim, horas de debate processual precedem
normalmente qualquer apreciagdo de um projeto de lei mais
importante.

No sistema brasileiro, o Regimento Interno da Camara
dos Deputados compreende um conjunto de regras sobre o
processo legislativo organizadas sistematicamente (AMARAL,;
GERONIMO, 2001, p. 11). O presidente da Camara dos
Deputados e os presidentes das comissdes parlamentares
impdem a aplicacdo das normas nas sessdes de Plendrio e
comissoes, respectivamente. Qualquer deputado pode ter
duvidas a respeito dos processos ou discordar de sua aplica-
¢d0. Acontecendo isso, o deputado pode apresentar Questdao
de Ordem — uma indagacdo com base em ddvida quanto ao
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procedimento legislativo — ao presidente da Camara ou aos
presidentes das comissdes, que devem responder a questao e
explicar sua decisao.

As decisdes do presidente relacionadas as questodes
de ordem preenchem espacgos deixados pelas normas regi-
mentais em situacdes novas ou resolvem possiveis contra-
di¢des entre tais normas. A questdo de ordem normalmente
ocorre porque, como qualquer lei, o Regimento Interno
ndo é completo, e ha fatos inusitados que ele nao pode
prever mas demandam ordenagdo. Assim, o presidente
possui certa discricionariedade na sua interpretacio e, por
isso, pode definir “normas” complementares do processo
legislativo.

Contudo, no caso de questdes de ordem, o presidente
da Camara ou do Senado tende a interpretar o Regimento
Interno de maneira favordvel ao governo, uma vez que a
eleicdo para a presidéncia das duas casas legislativas €
normalmente influenciada pelo governo, por serem fungdes
extremamente estratégicas para o Executivo. O presidente
da Camara, por exemplo, usa de grande prudéncia ao
estabelecer a agendalegislativa (SAMUELS, 2003, p.43). A
Ordem do Dia — a parte das sessdes ordinarias em que oS
projetos de lei sdo analisados e votados — € definida pelo
presidente (da Camara) depois de consultar os lideres de
partido (FARIA; VALLE, 2003, p. 13, 19). O presidente
tende a incluir as proposicdes na Ordem do Dia de acordo
com a vontade do governo por geralmente pertencer a base
de apoio deste.

Ha um caso importante, ocorrido em 1997, que mostra
a grande flexibilidade na interpretacdo do Regimento Interno
para assegurar os interesses do governo, que, naquela época,
buscava obter uma maioria s6lida. Depois de ter sido apreciada
a proposta de emenda a Constituicdo que tratava da reforma
administrativa, esse texto foi submetido ao exame da comissao
temporaria competente, com a finalidade de simplesmente
serem corrigidos os problemas de sua redacdo. Em outras
palavras, o texto passou para o estigio final de tramitacdo
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legislativa, e mudancas apenas superficiais, relacionadas ao
aspecto lingiiistico e de técnica legislativa, poderiam ser
feitas, ndo sendo permitidas modificagdes de mérito. No
entanto, o deputado Moreira Franco, apoiador do governo,
propds emenda de redacdo que, na verdade, modificou o
mérito do texto. Em resposta a isso, questdo de ordem da
deputada Maria Laura e do deputado Miguel Rosseto contes-
tou a aceitacdo da emenda. Nao obstante, o entdo presidente
da Casa, deputado Michel Temer, considerou a emenda
valida, que, ao final, foi aprovada, favorecendo o governo
(BRASIL, 1997).

Similarmente a esse caso, muitos outros tém ocorrido
desde a implantacdo do Regimento Interno em 1989. Uma
pesquisa que contemplasse elementos quantitativos e qualita-
tivos seria muito importante para aferir exatamente em que
grau tais decisdes impactam na qualidade das leis.

Algumas tentativas de evitar interpreta¢des circunstan-
ciais, que distorcem o significado real das regras regimentais,
foram feitas sem que tenham tido resultado positivo. Por
exemplo, a Comissao de Constitui¢do, Justicae Cidadania tem
competéncia para analisar as decisdes do presidente da
Camara sobre a interpretacao do Regimento Interno, cabendo
ao Plendrio o poder de reavalia-las. No entanto, as decisdes da
comissdo também sdo afetadas por ingeréncia politica das
maiorias ocasionais, dificultando, assim, decisdes mais técni-
cas sobre o assunto.

De fato, o modelo destoa do sistema menos discricio-
ndrio de outros paises. Epstein et al. (1997, p. 991) afirmam
que os Legislativos com membros estaveis (com alto indice
de reeleicdo), como nos EUA e no Japao, tendem a desenvol-
ver normas internas nao discriciondrias. No contexto brasilei-
ro, as regras de processo legislativo sdo muito recentes, e
apenas o tempo e a experié€ncia consolidardo a forca dessas
normas. Como o Brasil tem tido muitas constitui¢des em
quase 200 anos de histdria constitucional, as mudancas da
ordem constitucional também geram reflexos nas “regras do
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jogo” legislativo, isto €, dos processos legislativos internos. A
experiéncia a ser alcangada nos préximos anos € o fator
principal do processo de amadurecimento das instituicdes
legislativas na aplicac@o das regras legislativas. No entanto,
isso nao isenta o prejuizo de decisdes monocriticas dos
presidentes das casas legislativas que possam comprometer
ou desvirtuar o devido processo legislativo, cujos principios
foram erigidos em nivel constitucional.

O emendamento legislativo

Conforme vimos ressaltando, o processo de
emendamento na Camara dos Deputados brasileiro é aberto a
todos os parlamentares, isso €, eles t€m varias oportunidades
para emendar as proposicoes legislativas (FERREIRA FI-
LHO, 2002, p. 209-210). Qualquer deputado pode propor um
ndmero ilimitado de emendas individuais sem necessidade de
apoiamento minimo de subscri¢des de outros parlamentares.
Hé basicamente dois momentos para emendamento na Cama-
ra dos Deputados. Isso depende se o projeto de lei sera
apreciado pelas comissdes e depois pelo Plenario, nessa
ordem, ou se ele serd apreciado apenas nas comissdes
(MUELLER; PEREIRA, 1999, p. 46).

Contudo, a tramitacdo ordindria de um projeto de lei
pode ser abruptamente alterada para urgente, no caso de
aprovacao de requerimento de urgéncia. A principal caracte-
ristica de um projeto de lei urgente € a supressdo de algumas
fases legislativas, entre elas a da apreciacao pelas comissoes,
sendo discutido e votado diretamente pelo Plenario. Nesse
caso, o processo de emendamento serd desenvolvido somente
pelo Plenério durante os debates, exatamente antes do estagio
de votacdo (PACHECO, 2002, p. 84). Normalmente, a fase de
emendamento de um projeto de lei ordindrio conclusivo
ocorreria nas comissoes, locus onde as emendas tendem a ser
mais bem apreciadas, com mais depuracdo, do que naapreciacao
urgente de Plenario. Essa € uma outra distor¢do causada pela
urgéncia: o apressamento na deliberacdo de emendas.
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O segundo problema quanto as emendas refere-se aos
projetos de lei submetidos ao poder conclusivo das comissoes.
Isso acontece normalmente com as proposi¢des mais simples,
ou aquelas que ndo trardo grande impacto social, econdmico
e politico. Nessa hipotese, € franqueada a apresentacdo de
emendas em cada comissdo, desde que seu teor se refira
apenas a competéncia daquela comissao tematica especifica
(PAULO; ALEXANDRINO, 2003, p.57). Qualquer deputado,
até mesmo os ndo membros daquela comissdo, pode propor
emendas que serdo apreciadas nas comissdes — artigo 119 do
RI(BRASIL, 1989). Ao contrario do emendamento de urgéncia
no Plenario, o emendamento feito nas comissdes funciona
razoavelmente bem, na medida em que as comissdes operam,
na maioria dos casos, com o espaco de tempo apropriado e a
organizacgao suficiente.

Mas € no primeiro caso, durante a apreciacio urgente
de Plenério, que os problemas decorrentes do sistema
atabalhoado de emendamento mais afetam a estrutura das
politicas puiblicas apreciadas em formade proposicao legislativa.
Nos ultimos anos, a maioria dos projetos de lei e medidas
provisorias inseridas na Ordem do Dia de Plendrio tém sido
predominantemente de tramitagcdo urgente. As medidas provi-
sérias sdo, por natureza, urgentes, embora seu rito seja
regimentalmente denominado especial, o que significa, na
pratica, que possuem tramitacdo extremamente acelerada.
Alémdas MPs, de 409 projetos de lei deliberados pelo Plendrio
no periodo de 2001 a 2005, cerca de 87% tinham o cunho de
urgente (SILEG, 29/7/05).

Os projetos e as MPs mais complexos tendem a
receber grande quantidade de emendas. A apreciagdo de
projetos de lei urgentes em Plendrio pode ser concluida em
poucas horas, impedindo, desse modo, andlise mais profunda
de suas emendas. Isso acontece com freqii€ncia, pois o
Regimento Interno permite que, em casos de urgéncia, as
emendas possam ser propostas e apreciadas quase que
imediatamente.
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Além disso, emendas s@o instrumentos estratégicos no
desenvolvimento do processo de negociagao politica. A opo-
si¢do, por exemplo, pode aceitar votar favoravelmente em
uma proposta do governo desde que suas emendas sejam
incluidas no texto final. Como o processo € muito rapido, e as
emendas podem ser propostas horas, em algumas vezes,
minutos antes da deliberacdo, erros formais e materiais podem
ocorrer no texto, trazendo problemas futuros de coeréncia e
redacdo que afetam a implementacdo das politicas ali embuti-
das. A anélise do contetdo das emendas e, conseqiientemen-
te, seu impacto no texto € normalmente tarefa complexa,
demanda tempo de andlise, sendo prejudicada pela pressdao
politica do momento.

Conclusdo

A carga volumosa de proposicdes meramente simbo-
licas, ou sem vocacdo de aprovacdo, apresentadas por parla-
mentares individualmente tem atrapalhado o trabalholegislativo,
aumentado o custo e diminuido a importancia do papel do
Parlamento.

Além disso, outra importante disfuncdo legislativa
concerne a acio das comissdes. Alguns aspectos t€m enfra-
quecido as comissdes permanentes, que representam o cora-
cdo do processo legislativo. Um dos principais problemas
passa pelo excesso de comissdes especiais (temporarias) em
funcionamento concomitante, que decorre da cultura do
reativismo, em detrimento do planejamento de longo prazo e
da necessidade de lideres partidarios em acomodar demandas
politicas com cargos e fun¢des. Esse fator, aliado a elitizacdo
das grandes decisdes legislativas pelo Plenario, por meio de
projetos de leis urgentes e medidas provisdrias, relega as
comissdes permanentes participagdo menor no trabalho
legislativo. Com isso, a Camara perde apuro técnico na
apreciagdo de proposi¢des e favorece os deputados, de forma
geral, ao valorizar a¢des individuais e topicas em detrimento
de um trabalho coletivo mais sistematizado e profissional.
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Como vimos, outros dois tltimos pontos sd@o também
relevantes para o entendimento da problemadtica do sistema
legislativo. O primeiro € a excessiva discricionariedade dos
presidentes das casas na aplicacdo do Regimento Interno.
Essaatitude tem afetado a funcionalidade do processo legislativo
para beneficiar maiorias circunstanciais. Também o
emendamento de dltima hora no Plendrio em proposicoes
complexas e relevantes prejudica a racionalidade e coeréncia
do texto final das leis.

De fato, as instituicdes brasileiras contribuem para a
maximizacdo do interesse proprio dos parlamentares e a
formacao de células individuais, tais como a incessante
criagdo de comissdes de curto prazo, por exemplo. Isso os
torna o que Starr (1988, p.16) denomina de free-riders ou
rent-seekers. Tal atitude causa difusdo, incoeréncia e
ineficiéncia do trabalho coletivo legislativo, o que tem
afetadorelevante funcdo do Estado: aformulacio de politicas
publicas.

Consequentemente, mudancas no sistema processual
sdo indispensaveis para a diminui¢cdo dos instrumentos indivi-
duais disponiveis aos membros do Congresso Nacional e a
regulacdo do nimero de comissdes parlamentares especiais
em funcionamento. Estariamos, dessa forma, atacando al-
guns dos principais fatores que fazem do Legislativo um
Poder conturbado e pouco eficaz.
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