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“Desconfiai do mais ftrivial, na aparéncia singelo.
E examinai, sobretudo, o que parece habitual.
Suplicamos expressamente: ndo aceiteis 0 que é de habito
como coisa hatural, pois em tempo de desordem sangrenta,
de confusdo organizada, de arbitrariedade consciente, de
humanidade desumanizada, nada deve parecer natural
nada deve parecer impossivel de mudar”.

Bertold Brecht
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RESUMO

A presente pesquisa, que utilizou-se do método dedutivo e dos procedimentos
histérico, comparativo e monografico, versa sobre o processo legislativo, com
enfoque sobre as comissfes permanentes, analisando a sua atuacdo e 0 seu
funcionamento, de forma mais esmiucada, na Camara de Vereadores de Sousa-PB.
Nessa Casa Legislativa sdo encontrados inumeros problemas, que dificultam e
comprometem a lisura da atividade legislativa e até, flagrantemente, o Principio da
Presungcdo de Constitucionalidade das Normas e, dessa forma, procura-se
apresentar uma critica construtiva visando a encontrar solu¢des, que arrefecam a
referida problematica, por meio dos dados coletados, em entrevistas e outros
documentos, realizadas e coletados entre os meses de novembro de 2014 e
fevereiro de 2015. Durante a pesquisa, no entanto, aborda-se o Estado e suas
funcdes, o Poder Legislativo e o processo de formacdo da norma, sob varios
aspectos e, mais especificamente, na Constituicdo Federal de 1988, trazendo a baila
o Principio que impde as mesmas regras referentes ao processo legiferante aos
Estados Membros e Municipios. O resultado principal encontrado, através do estudo,
em testilha, reside na evidente negligéncia dos parlamentares em face da etapa do
processo legislativo cumprida através da atuacdo das comissdes permanentes,
cujas reunibes ndo sao realizadas efetivamente, nem ha prefixacdo de datas e
horarios, e o critério da escolha de relatores, conforme disposicao do proprio
Regimento Interno da Casa Legislativa sousense, é a designacdo do presidente da
comissdo ou a avocacgao desta responsabilidade para si, gerando, assim, inUmeros
prejuizos a higidez da formacdo normativa. Para se retificar essas maculas
existentes, faz-se necessario a edicdo de um instrumento normativo que tenha o
condao de punir os vereadores omissos.

Palavras-chave: Processo legislativo. Comissdes permanentes. Camara de
Vereadores. Principio da simetria.



ABSTRACT

This research, by means of the deductive method and historical, comparative and
monograph procedures, dealt with Standing committees’ performance on enacting
laws, especially within Sousa’s Board of City Council where were found countless
problems that imperils its integrity, as the risk upon the principle of the
constitutionality presumption of rules. In order to identify these problems, the theory
of Government and its functions, related to the legislative procedures, were assessed
from the point o view of the Brazilian Constitution of 1988, by which the principle of
symmetry guides State Congresses and City Councils in a vary of aspects
concerning the Federal Congress. The main results found was the gross negligence
of councils in the Standing committees’ proceedings, whose meetings are not
performed effectively (i.e., there are no rigid rules in matters of date and time for the
meetings to happen; there problems concerning the criterion to elect their reporters,
which is appointed by the Standing committee chairman, pursuant the Internal Rules
of Sousa’s City Council), thus generating numerous distortions over the legislative
proceedings. Therefore, to provide constructive criticism upon these problems, and in
order to find solutions, interviews were taken, as documents were analyzed, between
November 2014 and February 2015. And to rectify these existing blemishes, editing a
normative instrument it is necessary that the power to punish the missing councilors.

Keywords: Legislative process. Standing committees. City Council. Principle of
symmetry.
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1 INTRODUCAO

O trabalho conferido as comissbes permanentes, no ambito do processo
legislativo, é de imprescindivel importancia para a formacdo da norma e exige
cuidadosa atencéo por parte dos parlamentares, por se tratar do momento em que
as proposituras sdo analisadas perfunctéria e tecnicamente, contudo a Camara
Municipal de Sousa-PB ndo vem cumprindo esse oficio da maneira mais correta,
olvidando completamente aspectos relevantes para o funcionamento e a atuagao
dos 6rgdaos fracionarios.

Antes de adentrar no conceito mais objetivo do que se trata o processo
legislativo e verticalizar o tema ao ambito municipal e a atuacdo da Comissdes
Parlamentares Permanentes, € necessario digredir sobre a significativa expresséo
no que tange a Separacdo das Funcbes Estatais e ao regime democratico, para
analisar sob uma 6tica ndo apenas juridica, mas também axioldgica.

O sistema democratico, nas suas mais diversas modalidades, representa,
claramente, pela andlise de sua etimologia, um governo que possui como cerne e
propoésito de suas decisGes o povo e, no dizer de Kelsen, constitui um caminho de
progressao para liberdade (BONAVIDES, 2012).

A lei, no Estado Democrético de Direito, além de ser um primado essencial e
congénito inserto nas suas principais caracteristicas, deve ser analisada nao
somente sob a 6tica da construcdo normativa procedimental, ao contrario, impde-se
a sua semantica a no¢ao preponderantemente material e valorativa, com o propésito
de garantir os direitos sociais, as transformacdes politicas necessarias e uma
influéncia peremptadria na realidade social (SILVA, 2012).

Nessa esteira, 0 processo de criagdo das normas consiste, certamente, em
uma das mais simbdlicas expressdes dos Principios da Separacédo dos Poderes e da
Democracia, tendo em vista 0 seu carater limitativo e equilibrado das atribuicbes de
cada poder e a sua finalidade subjetiva no sentido de que as leis cinjam a maxima
concordancia com os anseios populares.

Considerando as dificuldades apresentadas pelo legislador municipal
sousense em otimizar o trabalho propriamente de feitura das normas, notadamente,
no ambito da fase de discussao, € proveitoso que se realize uma pesquisa holistica

em que se encontrem solugbes viaveis retificadoras dessa problematica,
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comparando, se necessario, com a atuacao das comissdes permanentes de outras
Casas Legislativas de porte inferior, igual ou superior.

A guestdo central reside ndo apenas na emissao de um parecer embasado
juridica, constitucional e tecnicamente, mas na realizacdo de um debate, a priori
politico e cientifico, aberto e organizado, até porque resta nesse termo a esséncia da
fase de discussado, buscando sempre que preciso a participacdo popular, através de
audiéncias publicas, nos moldes de como acontece no ambito federal, e desnudando
a necessidade imperativa de um maior controle pela Mesa Diretora e pelas
liderangas dos blocos partidarios.

E imperioso destacar que ha também uma tendéncia enraizada em uma
tradicao estéril generalizada de infantilizar as atribuices municipais sejam de gestéo
ou de formacao das leis, ou seja, o0 Municipio, ainda que considerado ente federativo
autbnomo, posiciona-se, involuntariamente, na visdo da sociedade e, em certos
momentos, até dos proprios agentes politicos, em um estagio ligeiramente inferior a
Unido e aos Estados Membros, fato que configura aberrante equivoco e desrespeito
ao federalismo instituido desde 1988.

Assim, aduzem-se 0s seguintes questionamentos: o0 expediente das
comissfes permanentes € efetivo e garante o controle de constitucionalidade
preventivo na CCJ (Comissédo de Constituicdo e Justica) e a analise técnica nas
comissdes tematicas? Como atingir a finalidade crassa da fase de discussédo do
processo legislativo? Por que o municipio, especialmente o seu Poder Legislativo,
possui tanta fragilidade na calcificacdo de suas atribuices constitucionais?

O objetivo geral da pesquisa sera analisar sob 0os mais diversos aspectos e
estudar de forma profunda as nuances do processo legislativo, a luz do Direito
Constitucional, destacando o ambito municipal. Como objetivos especificos, buscar-
se-a estudar a formatacdo da Separacdo das FuncbBes Estatais; investigar a
execucao do processo legislativo, especialmente, o municipal; identificar as funcdes
precipuas das comissdes teméticas e por fim, encontrar solu¢des plausiveis para 0s
entraves encontrados no processo legislativo municipal em Sousa-PB.

Para tanto, foram realizadas entrevistas com parlamentares de varias Casas
Legislativas, entre os meses de novembro de 2014 e fevereiro de 2015, dentre eles
0os vereadores de Joao Pessoa-PB Bira Pereira, Lucas de Brito Pereira e Raoni
Mendes; os vereadores de Sousa-PB Didégenes Ferreira e Francisco Aldeone

Abrantes; o vereador de Sao José da Lagoa Tapada-PB Romero Sa e os deputados



13

estaduais da Paraiba Raniery Paulino e Janduhy Carneiro, além da coleta de
documentos oficiais na Camara de Vereadores de Sousa-PB, a exemplo de
pareceres da Comisséo de Constituicdo, Justica, Redacéo e Legislacdo Participativa
e da Comissao de Financas e Orcamento, e das atas de boa parte das audiéncias
publicas.

Utilizar-se-4 também o método dedutivo, pois partiu-se da andlise de uma
premissa maior para uma menor e, a partir dessa simbiose, extraiu-se uma
conclusdo; os meétodos de procedimento histérico evolutivo, quando foram
necessarios diversos escorgos histéricos e dissertou-se acerca do processo
legislativo, das comissdes permanentes e dos Municipios; monogréfico, através do
qual o estudo se debrucou sobre os institutos pertinentes ao direito legislativo e ao
comportamento do vereador e demais parlamentares e comparativo, ao
correlacionar as atuacfes de varias Casas Legislativas com a Camara Municipal de
Sousa-PB. A técnica de pesquisa sera a bibliogréafica feita de coletas nas doutrinas
nacional e estrangeira, bem como de artigos cientificos e decisfes judiciais que
tratam da tematica.

O primeiro capitulo se prop8e a elucidar um visdo geral do Estado, da teoria
da Separacao das Func¢fes Estatais e do Poder Legislativo; no capitulo segundo, a i
abordar-se-a, pormenorizadamente, varias facetas do processo legislativo, desde
guestionamentos quanto a propria norma em si, fazendo um liame entre as suas
fases classica e contemporanea e, por fim, até a analise de sua previsdo na
Constituicao de 1988; no capitulo terceiro, aprofundar-se-a no estudo das comissdes
permanentes, analisando a sua evolug¢do histérica, o direito comparado, suas
funcdes precipuas e suas espécies mais importantes; derradeiramente, o capitulo
quarto procurard comprovar a problemética existente na atuacdo e no
funcionamento das comissdes permanentes da Camara de Vereadores de Sousa-
PB e, doravante, encontrar as solu¢cdes necessarias a correcdo desse atual

paradigma.
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2 O ESTADO E SUAS FUNCOES

O Estado surge, inobstante a dificuldade encontrada pelos tedricos em
estipular um conceito uniforme ante a infinidade de teorias quanto a sua génese,
como a ordem de soberania, a representar o poder politico, instalada dentro de um
determinado territério com o propdsito de buscar o alcance do bem comum de seu
povo.

Nesse diapaséo, fita-se de forma absolutamente clara a classica divisédo dos
elementos estatais vociferados como um mantra: povo, poder e territério, como, na
tentativa herculea de sintetizar o conceito da sociedade que se caracteriza pela auto

organizacao e imperatividade, professa Dallari (2012, p.122):

[...] parece-nos que se podera conceituar o Estado como a ordem juridica
soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em um
determinado territério. Nesse conceito se acham presentes todos os
elementos que compdem o Estado, e s6 esses elementos. A nogédo de
poder esta implicita na de soberania que, no entanto, é referida como
caracteristica da prépria ordem juridica.

Esses elementos constituem, tradicionalmente, os pontos que materializam e,
jungidos, formam o que se conceitua como Estado, enquanto espécie de sociedade,
contudo, nesse estudo, em especifico, analisar-se-4 amiude apenas o poder univoco
estatal, cujo exercicio delineia-se através de trés principais funcdes: a executiva, a

legislativa e a judiciaria.

2.1 A SEPARACAO DOS PODERES

O elemento “poder”, caracterizado de forma enumerada pelo seu carater
soberano, imperativo, integrativo e com plena capacidade de auto organizacao,
também € uno e indivisivel, tornando-se peremptoéria a retificacdo terminolégica da
consagrada “Teoria do Separacao dos Poderes”, que busca, em verdade, desnudar

a necessidade de descentralizar as atribuicdes estatais (BONAVIDES, 2012).
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Entretanto, embora equivocado na questdo vocabular, Montesquieu (2008),
arrimado na visao classica aristotélica, radiografou, pautado no que, hodiernamente,
se define como Principio da especializacdo, a imperiosa necessidade do Estado em
fragmentar as suas responsabilidades, no sentido de tornar suas prestacdes mais
eficientes.

Aquilo que, modernamente, em razdo da ja aludida impropriedade
terminoldgica, denomina-se de “fungdes estatais” legislativa, executiva e judiciaria
significa as espécies de exercicio do poder, ainda que, sem prejuizo, reste
preservada a sua amalgama de indivisibilidade, tendo em vista que a sua titularidade
€ unicamente conferida ao povo, ao menos, de acordo com a concepc¢do do Estado
Moderno.

Dessa forma, aduz Bonavides (2012, p. 119): “o poder do Estado na pessoa
de seu titular é indivisivel: a divisdo s6 se faz quanto ao exercicio do poder, quanto
as formas basicas da atividade estatal”.

O Principio da Separacdo das Funcbes Estatais, embora tenha sido
mencionado por outros autores em periodos mais antigos, a exemplo de Artistoteles
e Locke, foi esbocado, a guisa de construcao tedrica, por Monstesquieu, em sua
obra, Do Espirito das Leis (2008), na qual ele condensou a tese da triparticdo na
l6gica da liberdade em detrimento da tirania e da concentragdo individualizada de
poder e em favor da chamada teoria dos freios e contrapesos.

Para o autor, era necessario o equilibrio e a harmonia entre os chamados
“‘poderes”, pois, caso contrario, tudo estaria perdido e a sociedade estatal nao
poderia se firmar em um substrato democratico, uma vez que um Unico Poder
definiria as leis, a forma como executa-las e a analise dos casos concretos
relacionados aos conflitos, no momento de aplica-las (MONTESQUIEU, 2008).

Como foi criada em uma época em que se pretendia diminuir a musculatura
do Estado, a razdo genérica da divisdo das funcdes estatais foi claramente a
concessdo de mais liberdade ao individuo, todavia, com as mudancas do
posicionamento politico de acordo com cada conjuntura, a sistematica ganhou outra
teleologia indissociavel: aprimorar a eficiéncia do governo, com a distribuicdo de
responsabilidades de forma desconcentrada.

Verifica-se que, ao longo dos anos, o0 sistema de separacdo das funcgdes
resguarda sua solidez principioldégica capaz de perpetua-lo, no entanto ganha

contornos mais praticos a partir do fortalecimento do Estado e € absorvida como
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instrumento de desconcentragcdo das acdes governamentais em favor de uma

melhor prestacao, como ratifica Dallari (2012, p. 214):

Proposta essa ideia de maneira sistematica no século XVIII, com o fim
exclusivo de protecdo da liberdade, mais tarde seria desenvolvida e
adaptada a novas concepc¢des, pretendendo-se entdo que a separacdo dos
poderes tivesse também o objetivo de aumentar a eficiéncia do Estado, pela
distribuicao de suas atribuicGes entre érgaos especializados.

As searas legislativa, executiva e judiciaria devem atuar em conjunto de forma
harmonica e equilibrada, dentro de um sistema de freios e contrapesos, com suas
prerrogativas e deveres especificos exercidos de forma preponderante chamados de
funcdes tipicas, porém, excepcionalmente, cumprem as denominadas funcdes
atipicas, ao exercerem atribuicbes designadas a outro poder, a exemplo das
iniciativas reservadas de projetos de lei pelo Poder Executivo e pelo Poder Judiciario
e a celebracéo de contratos e o julgamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade pelo Poder Legislativo.

A triparticdo das funcdes estatais se constitui, em suma, como uma teoria no
sentido de garantir liberdade a cada individuo e um Estado baseado em preceitos
democréticos que extirpe da méo de apenas um soberano os designios de seu povo
e, igualmente, como um técnica moderna para descentralizar cada responsabilidade

governamental de forma especializada.

2.2 O PODER LEGISLATIVO

Cada funcdo estatal possui algumas atribuicbes bastante proprias, para
cumprir de forma descentralizada as prestacées e o andamento do governo. O
Poder Legislativo, em especial, consoante a licdo de Monstesquieu (2008), fora
designado preponderantemente a preparar as normas a serem eclodidas no
ordenamento juridico, a feicdo das nossa regras, a producdo normativa. Com o
amadurecimento doutrinario, a fiscalizacdo as outras searas estatais tornou-se outro
braco dos orgéos legiferantes, como forma, inclusive, de materializar a teoria dos

freios e contrapesos.
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Entretanto, além dessa responsabilidade central, outras coadjuvantes que
seriam designada a outras esferas do Estado, chamadas de atipicas, se somam a
esse conjunto de deveres, demonstrando, por conseguinte, que o Legislativo possui
uma construcao evidentemente complexa dada a relevancia de suas caracteristicas

e disposicoes.

2.2.1 FuncOes tipicas e atipicas

7

Deflui-se, ordinariamente, que o Poder Legislativo € encarregado de duas
funcdes precipuas: a de legislar e de fiscalizar, entretanto, de maneira atipica,
exerce funcdes representativas do Poder Executivo e do Poder Judiciario.

Quanto a primeira funcéo tipica, cabe ao Poder Legislativo participar como
protagonista de todo o processo de formacdo da norma, seja como iniciador ou
apenas apreciando e votando sobre determinadas matérias elencadas em espécies

normativas pelo art. 59 da Constituigcdo Federal de 1988:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéo de:

| - emendas & Constituicao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolucdes.

Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragéo, redagéo,
alteracdo e consolidacao das leis.

Essas espécies normativas, cada uma com suas caracteristicas préprias,
passam por todo um caminho de maturacdo chamado processo legislativo que
compreende a iniciativa, a discusséo, a votagdo, a sangéo ou o veto, a promulgacéo
e a publicacdo. Malgrado seja, certamente, a mais relevante das finalidades do
Poder Legislativo, o trabalho se debrucara sobre ela inteiramente, restando, pois,
que, neste capitulo, se disserte amiude sobre a tarefa de fiscalizacéo.

Ao Parlamento foi atribuida a responsabilidade de agir como fiscal perante as

acOes do Poder Executivo, tendo em vista que, em um regime republicano, a
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populacdo tem o direito de conhecer como as suas contribuicbes estdao sendo
geridas pelo governo.

Nessa compreensdo, em primeiro plano, ao Congresso Nacional é conferido,
ao lado do Tribunal de Contas da Unido que lhe concede suporte técnico, a
realizacdo do controle externo, no instante em que aprecia e julga as contas anuais

do Presidente da Republica, conforme a redacéo do art. 70 da CF/88:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Além disso, podem ser instauradas as Comissdes Parlamentares de Inquérito,
para investigar e apurar fato determinado por prazo certo, com poderes instrutérios
tipicos das autoridades judiciais, desde que solicitada a sua criacdo por pelo menos
um terco dos membros da Casa Legislativa, como descreve o art. 58 da Carta
Magna que serve de parametro para os Estados e Municipios.

H& uma questéo relevante a ser sublinhada sobre o objeto da CPI (Comissao
Parlamentar de Inquérito) que deve obedecer o requisito exposto no dispositivo
supra mencionado, para ndo provocar abusos indevidos e inaceitaveis dentro de um

regime democrético, como preceitua Mendes e Branco (2012):

Como imperativo de eficiéncia e a bem da preservacdo de direitos
fundamentais, a Constituicdo determina que a CPI tenha por objeto um fato
determinado. Ficam impedidas devassas generalizadas. Se fossem
admissiveis investigagdes livres e indefinidas haveria o risco de se produzir
um quadro de inseguranca e de perigo para as liberdades fundamentais.

Ademais, infere-se que o inquérito legislativo deve ter prazo certo, respeitar o
direito da minorias parlamentares; possui poderes instrutérios enumerados pela Lei
n° 1.579/92, a exemplo da quebra de sigilo de dados, a convocacédo de testemunhas,
indiciados e autoridades para depoimento e a requisicdo de informacgdes; e culmina
com a confeccéo de um relatorio final a ser enviado ao Ministério Publico.

No que tange as funcdes atipicas, previstas constitucionalmente e existentes

em nome da teoria dos freios e contrapesos, o Poder Legislativo, em certos
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momentos, exerce tarefas afetas ao nucleo de atribuicbes do Poder Executivo, ao
prover cargos de sua estrutura ou celebrar contratos administrativos, bem como do
Poder Judiciario, quando, por exemplo, o Senado processa e julga por crime de
responsabilidade os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros dos
Conselhos Nacionais da Justica e do Ministério Publico, o Procurador Geral da
Republica, o Advogado Geral da Unido, o Presidente da Republica e o Vice
Presidente da Republica e os Ministros de Estado e os Comandantes das trés
Forcas Armadas, nos crimes de mesma natureza conexos com 0s praticados pelo

Chefe do Executivo, conforme dispde o artigo 52 da Lei Maior.

2.2.2 Orgéaos e organizaco interna

Na analise da estrutura administrativa interna, o 6rgdo responsavel pelo
Poder Legislativo Federal péatrio € o Congresso Nacional, repartido em duas casas, a
Camara dos Deputados e o Senado Federal, representando a populagédo e a os
Estados Membros, respectivamente. Esse fenémeno é tipico das federacdes mais
modernas, conhecido como bicameralismo, garantidor dos preceitos democréticos, e
esta presente no constitucionalismo brasileiro desde os idos do Império.

Ainda assim, o sistema bicameral provoca duvidas e ndo € consenso entre 0s
constitucionalistas e cientistas politicos, contudo Silva (2012) encaminha-se no

sentido de chancelar o atual modelo adotado:

Debate-se muito sobre as vantagens e desvantagens de um ou de outro
sistema. Mas a dogmética constitucional, desde a promulgagdo da
Constituicdo dos EUA, recusa aceitar o unicameralismo nas federac6es por
entender que o Senado € a cAmara representativa dos Estados federados,
sendo, pois, indispensavel sua existéncia ao lado de uma camara
representativa do povo.

De fato, extirpar o bicameralismo em uma Federacdo parece um tremendo
contrassenso, tendo em vista a relevancia da estratificacdo em estados federados
gue esse sistema necessariamente impende, mantendo, assim, um brago do

Legislativo para retinir a vontade dos Estados e outro que consubstancie o
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pensamento do povo, de modo que exista, na confecgdo normativa, um sentimento
mais univoco, conciso e coerente (BONAVIDES, 2012).

Além disso, o processo de producdo das leis é um trajeto extremamente
melindroso, fragmentado em varias etapas, com uma diversidade de objetos que séao
as espécies normativas, cujos mais sortidos contelidos possuem substancialidades
absolutamente complexas, de modo que é mister uma atencdo redobrada, uma
analise meticulosa, debates sempre exaustivos, tornando-se imperiosa e adequada
a existéncia de uma Casa que inicie e outra que revise.

Em obediéncia ao Principio federativo que concede poder de auto
organizacgédo a todos os entes federados, os estados exercem sua funcgéo legiferante
através das Assembleias Legislativas, formadas pelos deputados estaduais, o
Distrito Federal, com a Camara Legislativa constituida pelas deputados distritais, e
0S municipios, por meio das Camaras de Vereadores.

A Camara dos Deputados € composta pelos deputados federais, cuja
totalidade resulta da representacdo proporcional a populacdo de cada estado
membro, estimada através de lei complementar. JA 0 Senado Federal possui um
namero fixo de senadores, sendo 03 (trés) por Estado o que totaliza uma soma de
81 (oitenta e um).

As duas Casas do Congresso possuem 0Orgdo internos autbnomos
responsaveis pelo andamento dos trabalhos, dentre os quais cabe destacar as
Mesas da Camara e do Senado, cuja principal atribuicdo € gerir executivamente as
Casas. Ha ainda a Mesa do Congresso Nacional que existe apenas como um
organismo que se forma esporadicamente, nas oportunidades em que acontecem
reuniées conjuntas.

O art. 57, § 4° da Constituicdo Federal disciplina a formacdo das Mesas:

Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal,
de 2 de fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.

§ 4° Cada uma das Casas reunir-se-a em sessdes preparatérias, a partir de
1° de fevereiro, no primeiro ano da legislatura, para a posse de seus
membros e eleicdo das respectivas Mesas, para mandato de 2 (dois) anos,
vedada a recondugcdo para o0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente
subsequente.

Ao contrario da Constituicdo anterior, a Carta atual prevé a vedacdo da

7

reeleicdo para 0 mesmo cargo da Mesa, no entanto o texto € omisso quanto a
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possibilidade de reconducdo em legislaturas diferentes, causando uma série de
divergéncias doutrinarias. Sobre o tema, Silva (2012, p. 513) alude:

Fica a questdo de saber se isso s6 vale dentro da mesma legislatura, ou se
também se aplica na passagem de uma para outra. O texto proibe
reconducdo para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente;
para nés isso significa, também, proibir a reeleicdo de membros da Ultima
Mesa de uma legislatura para a primeira da seguinte (grifos do autor).

Malgrado a convergéncia légica com o posicionamento supra, em virtude da
clara escolha feita pelo constituinte em preservar a alternancia de poder como
elemento conato do Principio Democratico, dentro do seio legislativo, essa ndo tem
sido a visdo interna corporis do Congresso Nacional, tendo em vista as reelei¢cdes
dos ex Senadores Antbnio Carlos Magalhdes e José Sarney e do ex Deputado
Federal Michel Temer, para a presidéncia das Mesas do Senado e da Céamara,
respectivamente, em biénios de legislaturas distintas.

Outra problematica ainda acomete os parlamentos estaduais e municipais, em
face da posicéo jurisprudencial que nao considera o art. 57, 8 4° da Carta Maior
como norma de reproducdo obrigatéria nas Constituicbes Estaduais e nas Leis
Organicas Municipais e Distrital, a despeito do Principio da Simetria. Nesse

diapasao, assevera Pereira (2014, p. 92):

A ndo repeticdo do art. 57, 84° in fine, da Constituicio Federal nos
ordenamentos juridicos estaduais e municipais abre a possibilidade de
perpetuacdo na chefia do Poder Legislativo, o que afronta os principios
constitucionais republicano e da moralidade publica.

As mesas diretoras das casas legislativas e, sobretudo, aos presidentes,
enquanto 6rgdos de cupula de um Poder, sdo atribuidas funcgbes
eminentemente executivas, de dire¢édo, supervisdo, policia, administracao e
execucdo. Para tais cargos, portanto, por sua natureza executiva, a
temporariedade dos mandatos eletivos deve implicar ndo sé eleicBes
periddicas, mas também a impossibilidade de seus detentores se
reelegerem ilimitadas vezes, haja vista o grande poder de barganha que tais
cargos |Ihe conferem.

As comissdes parlamentares, objeto central deste trabalho, sdo O6rgaos
formados por um numero limitado de membros, e a elas cabem a analise e a
confeccao de pareceres sobre os projetos assentados junto a Casa, realcando-se as

comissdes permanentes, com especial destaque para a Comissédo de Constituicao,
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Justica e Redagédo, as comissdes temporarias e as comissfes mistas, consoante a
leitura dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

O art. 58 da CF/88 estabelece as regras atinentes a atuacdo e ao
funcionamento das comissfes, desde o0 respeito a composicdo partidaria
proporcional até a disciplina da Comissédo Parlamentar de Inquérito, realgcando de

modo especial, 0 § 2° que elenca as suas competéncias:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comiss@es permanentes
e temporarias, constituidas na forma e com as atribuicdes previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagéo.

§ 2° - s comissOes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

| - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a
competéncia do Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos
membros da Casa;

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

lll - convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre assuntos
inerentes a suas atribuicdes;

IV - receber peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadao;

VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

O palco da principal etapa do processo legiferante sdo as comissdes
permanentes, pois através delas que acontecem as discussfes mais aprofundadas
sobre os temas altercados no bojo dos projetos, em que se otimiza a participacéo
popular, eventualmente, por meio das audiéncias publicas e se insere a visao
técnica das matérias postas, induzindo-se que qualquer tipo de negligéncia a essa
fase pode acarretar sérias sequelas e comprometer a higidez da producéo
normativa.

Outrossim, as Casas do Congresso Nacional também possuem servigos de
policia e de administracdo, por meio de guardas internos e de secretarias, além de
bibliotecas, servicos graficos, assessorias técnicas, dentre outras estruturas.
(CUNHA JUNIOR, 2012).

Todos esses organismos constantes do Poder Legislativo possuem a
serventia de aprimorar o trabalho dos parlamentares e torna-lo mais eficiente, de

acordo com a ideia de fragmentacao de tarefas.
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2.2.3 Funcionamento

O Congresso Nacional funciona de acordo com um periodo de quatro anos de
mandato dos parlamentares eleitos chamado de legislatura que, por sua vez, é
subdividida em quatro sessfes legislativas ordinarias correspondentes ao periodo
anual de trabalho repartido em dois periodos: o primeiro, de 2 de fevereiro, data da
posse dos parlamentares, a 17 de julho e o segundo, de 1° de agosto a 22 de
dezembro, de acordo com a dic¢do do art. 57 da Constituicéo.

Os hiatos vazios de 23 de dezembro a 1° de fevereiro e de 18 a 31 de julho
sdo chamados de recesso, quando o Congresso suspende as suas atividades e
forma uma Comissao representativa, conforme o art. 58, § 4° da CF/88, podendo,
todavia, voltar a funcionar, em caso de convocacdo de sesséo legislativa
extraordindria, nos casos estabelecidos pelo constituinte.

As reunides diarias sdo denominadas de sessdes ordinarias, realizadas nos
dias uteis e disciplinadas pelo Regimento Interno de cada Casa, mas, geralmente,
possuem O seguinte procedimento: Pequeno Expediente, Grande Expediente e
Ordem do Dia, momento em que acontecem o0s debates, as votacbes e as
deliberagoes.

A parte do horéario agendado, podem ser convocadas sessdes extraordinarias,
caso haja alguma urgéncia ou interesse publico, bem como sessdes solenes, em
razdo de atos de homenagem e afins, de acordo com o art. 68 e o art. 187 dos
Regimentos Internos da Céamara dos Deputados e do Senado Federal,

respectivamente.
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3 A NORMA E SEU PROCESSO DE FORMACAO

O Direito possui uma caracteristica inata ao seu conceito, a chamada
ubiquidade, formulada por Romano (1945 apud Bobbio 2014, p. 30), cuja ideia esta
inscrita na seguinte maxima: “ubi ius ibi societas, ubi societas ibi ius” (onde esta o
Direito esta a sociedade, onde esta a sociedade esta o Direito), de modo que,
interpretando a referida sentenca, conclui-se que a ciéncia juridica se fara presente
em qualquer fato da vida social, seja ele de qualquer espécie.

Observa-se que a humanidade esta, amplamente, organizada em grupos que,
por sua vez, estipulam regras de conduta direcionadas aos seus participantes que
terdo de segui-las, com a finalidade de instaurar uma ordem minima e procurar
alcancar o bem comum, a exemplo dos pais que estabelecem seus mandamentos
perante seus filhos, dos educadores que inferem certas exigéncias dentro da sala de
aula.

A norma juridica existe para ordenar as relacbes humanas, com semelhante
propdsito, encontrada através de uma equacao que busca adir uma cognicao féatica
a um determinado elemento valorativo discernido pela sociedade, consoante o
contexto social. Esse paradigma é denominado de “Teoria da Tridimensionalidade
do Direito”, cuja intencdo é laconicamente conceituar o Direito como a correlacéo
unitaria e dindmica desses trés vetores: fato, valor e norma (REALE, 2009).

Hermeticamente, elucidada, as leis, enquanto cernes do Direito, devem ter um
processo de formacdo zeloso e atento aos anseios da vontade universal dos
cidaddos, de forma a conduzir-se com 0s objetivos ja decantados: ordenar as

relacBes humanas e encontrar um ponto de convergéncia social.

3.1 A NECESSIDADE DE EQUILIBRIO ENTRE OS TRES CRITERIOS DE
VALORACAO DA NORMA

A norma juridica € vista como uma expressao sincera do pensamento social
em torno de determinado assunto ou problematica, por isso ndo deve apenas

cumprir o seu rito ordinario formal sem acodamentos, ao contrario, deve retinir de
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forma holistica e honesta 0s anseios da sociedade que escolhe o0s seus
mandatarios.

Nessa construcao, para que as regras juridicas possuam densidade e solidez,
€ relevante que atendam a triade de critérios valorativos estabelecidos pelo jurista
Bobbio (2014), em “Teoria da Norma Juridica”: a justica, a validade e a eficacia.

Verifica-se que, ainda que o sentimento de justica ndo possua valor absoluto,
nao € dificil o reconhecimento de Principios supremos, notadamente, nas
sociedades ocidentais, alimentadas por sentimentos incontestes como a liberdade, a
igualdade, a paz, a solidariedade e o amor. Nessa esteira, o legislador deve se
interrogar: a norma é justa, no seu fim? O problema da justica que se define como o
problema deontolégico do direito didaticamente, confirma-se, ainda que exista total
ceticismo quanto a presenca de valores absolutos, uma vez que a indagacao se faria
sobre a materializacdo ou ndo de valores histéricos que formam a ordem juridica
(BOBBIO, 2014).

A validade se reveste de semelhante relevancia, pois ela denota a percepcao
fatica, ou seja, se a norma realmente existe, conforme as regras formais do
ordenamento juridico, ou se padece de vicios que a tornam inaplicavel. Bobbio
(2014) traz trés questionamentos bésicos para se auferir se a regra é valida ou néo:
(i) Os problemas relacionados a competéncia e iniciativa, isto é, os chamados vicios
subjetivos formais de inconstitucionalidade, que Bobbio (2014) se reporta como a
legitimidade da autoridade que emana a norma; (ii) A questdo da vigéncia: se a lei
posSsui 0S requisitos necessarios para vigorar, estando inserta ao ordenamento
juridico. O autor atenta que é importante averiguar se a norma foi ab-rogada por
outra subsequente; e (iii) a adequacdo com outras normas, para que nao se gerem
antinomias e confundir os intérpretes e a sociedade, bem como andlise da
constitucionalidade formal objetiva e material, ou seja, verificar, nos termos de
Bobbio (2014, p. 49), “se ha incompatibilidade com outras normas do sistema (o que
também se chama ab-rogacdo implicita), particularmente, com uma norma
hierarquicamente superior”.

A questdo da validade trata-se do problema ontolégico do direito, pois, por
meio dela, se infere o estado atual da norma.

A eficacia se refere diretamente ao cumprimento da norma elaborada, ou

seja, se as pessoas ndo seguem as prescricbes descriminadas e dirigidas a sua



26

efetiva reciprocidade popular, ela ndo demonstra ser eficaz. Esse problema é o
fenomenoldgico do Direito (BOBBIO, 2014).

Constata-se que para que a norma saia do papel, se erija dentro da
sociedade e tenha equilibrio e solidez, deve possuir esses critérios de valoracdo de
forma indissociavel, porque, naturalmente, podem existir normas justas, porém
invalidas, a exemplo do dos postulados do direito natural; vélida, porém injusta,
conforme a interpretacdo de cada destinatario; valida, mas ineficaz, como era o caso
da tipificacdo do adultério como crime; eficaz, contudo invalida, a exemplo do direito
consuetudinério; e assim por diante.

Ressalta-se que essa teoria ndo se confunde com um exercicio de construgéo
normativa. Todavia, consubstancia-se como uma sistematica de avaliacdo da
qualidade das regras juridicas, de acordo com a triade de critérios exposta, com o
propdsito de observar a completude e o alcance da norma, tornando o ordenamento
juridico mais conciso e higido.

3.2 O PROBLEMA DA CRISE LEGISLATIVA E DA CRISE DA LEI

A lei carece de muito primor na sua producdo, uma vez que sera ela a
bussola da sociedade, o caminho pelo qual a sociedade, de modo imperativo, deve
trilhar, logo ndo pode ser erigida com acodamentos, fitando apenas o presente ou
influenciada pelo aféa eclodido por determinado contexto social ou por setores como
a midia.

Inadmite-se confundir letargia com prudéncia, morosidade com analise
perfunctéria das letras esculpidas no texto legal, e o legislador ndo pode permitir a
celeridade sem causa do processo legislativo. E preciso um estudo meticuloso, a
exaustdo do debate, para que, no futuro, ndo se possa dizer que a norma ja nao
possui mais serventia.

Além disso, nota-se que esse arroubo em fazer multiplicadas leis a todo
instante prejudica o entendimento de seus destinatarios quanto as volateis
modificagcdes ocorridas desafortunadamente, tendo em vista que sao assuntos
verdadeiramente sérios e densos tratados por qualquer prescricdo normativa, e a

intencdo deve ser a permanéncia mais duradoura possivel em nosso ordenamento.
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A tal “crise da lei” é dissertada por Ferreira Filho (2012, p. 35):

Em vez de esperar a maturacdo da regra para promulga-la, o legislador
edita-a para, da préatica, extrair a licAo sobre seus defeitos ou
inconvenientes. Dai decorre que quanto mais numerosas séo as leis tanto
maior nimero de outras exigem para completa-las, explica-las, remenda-
las, conserta-las... Feitas as pressas para atender a contingéncias do
momento, trazem essas leis o0 estigma da leviandade [...]

Ora, a transitoriedade e a desvalorizacdo da lei sdo extremamente daninhas
para a vida social. E Burdeau quem sublinha: “A lei ndo tem apenas
significacdo juridica, tem outrossim um valor social: € um elemento de
ordem e de certeza nas relaces da vida de todos os dias. Independente
das aspirag8es sociais e da inumana generosidade dos ideais, ele € o ponto
firme, um pouco morno talvez, mas indispensavel a estabilidade das
instituicoes”.

Entretanto, evidencia-se que ndo pode o legislador se apegar a problematica

”

da “crise da lei” como justificativa para uma leniéncia deveras prejudicial ao
andamento do labor legiferante, causticando as evolu¢cdes necessarias a populacdo
e implodindo certas demandas dos segmentos da sociedade.

Ferreira Filho (2012, p. 36) também previne: “A crise da lei vem ligada a
‘faléncia’ dos Parlamentos como legisladores”, denominando tal fenbmeno de “crise
legislativa” que se resume a subordinacdo exacerbada aos ditames do Poder
Executivo em um tremendo equivoco incentivado por uma cultura presidencialista,
esboroando a licdo de Montesquieu (2008), e aos retardamentos ja ressaltados, que,
geralmente, se motivam pela barganha em favor dos interesses pessoais, de causas
destoantes a um mandato outorgado pelo povo

A combustdo dessas dificuldades ja aventadas tem provocado, no mundo
inteiro, uma terrivel crise de representatividade, que torna o povo cético em relacéo
ao poder politico, explodindo exponencialmente um discurso anti democratico.

Essas crises podem ser solucionadas, através da implantacdo de
mecanismos mais efetivos de democracia direta que possam dar ao povo 0O
protagonismo que ele merece, a partir da realizacdo das conferéncias, das
audiéncias publicas, do orcamentos participativos e do bom funcionamento dos
conselhos de politicas publicas, ainda que se mantenha o sistema de
representatividade.

Para elucidar esse tema, Carneiro (2007, p. 26) aduz:

Portanto, a nocao de povo adotada por Bonavides longe esté de ser aquela
de carater demagdgico muitas vezes empregada, na qual o povo ndo passa
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de um icone, um mito, uma efigie, um simples recurso de retorica utilizado
para legitimar o exercicio arbitrario do poder. Percebe-se, assim, que a
nocdo de democracia adotada por Bonavides esta umbilicalmente ligada a
ideia de soberania popular (fonte de todo poder que legitima a autoridade e
gue se exerce nos limites consensuais do contrato social).

A utilizacao de ferramentas de democracia direta massificam ao povo a nocéo
real da titularidade do poder a ele conferida, bem como uma demonstracdo de

respeito ao pensamento popular.

3.3 PANORAMA GERAL DO PROCESSO LEGISLATIVO CLASSICO

A Constituicdo Americana de 1787 e a Constituicdo Francesa de 1791 sao,
em termos histéricos, os dois diplomas base do processo legislativo classico, pois
encetam o novo pensamento politico do Estado Moderno, que rompe com a ideia de
representacdo medieval baseada na juncao do conjunto de interesses particulares e
alicerca a representatividade na expressdo da vontade do povo, através dos seus
representantes, porém, de forma livre e, até certo ponto, irresponsavel (FERREIRA
FILHO, 2014).

Ambas as Cartas criam 6rgados especificos responsaveis pelo processo de
producdo normativa: o Congresso, nos Estados Unidos e Assembleia Nacional, na
Franca.

A natureza juridica da lei, nessas Constituicdes, é conformada como ato
complexo desigual, uma vez que, embora, depois de todas as deliberagbes, tem o
Poder Executivo a prerrogativa de veta-la, pode ser, em seguida, superada pelo
mesmo Poder Legislativo (FERREIRA FILHO, 2012).

Essa tese foi herdada por muitos diplomas constitucionais alhures, a exemplo
da Constituicdo Brasileira de 1824 que, praticamente, repete o texto francés.
Inclusive, até hoje essa nogdo de ato complexo desigual da lei € utilizada no atual
formato pelo constituinte de 1988, tendo em vista que o veto presidencial pode ser
derrubado, em sessédo conjunta, pela maioria absoluta dos Deputados e Senadores.

Outrossim, denota-se que essa ndo era a visao consensual da época. A
propria licdo de Monstesquieu (2008), concebida na Separacdo dos Poderes, de

forma equilibrada, tendo cada um a sua fungéao no processo legislativo, compreende
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a natureza juridica da lei como de ato complexo igual, assim como o direito britanico
que outorgava ao Rei poderes paritarios aos do Parlamento.

A confeccdo da norma, no Direito Constitucional classico apresenta trés fases
essenciais, posicionando-se como um embrido das hodiernas estruturas do
processo legislativo: a iniciativa, a fase constitutiva e a complementar que inclui a
eficacia.

A iniciativa € o0 ato que enceta o0 processo legislativo, é a sua gestacao, que,
do ponto de vista juridico, era classificada como o ato mais simples pelos
constituintes de 1787 e 1791, inclusive, até a apartado das demais etapas, conforme
preceitua Ferreira Filho (2012, p. 95): “Embora se use dizer que ela € uma fase do
processo legislativo, juridicamente, ndo o €, embora politicamente o seja. Ndo o € no
plano estrito do Direito, porque se resume num ato, o depdsito do projeto”.

N&o se pode, contudo, por essa elucidacao, tornar despiciendo o instante
inicial da tramitacdo de um projeto, até porque, como o proprio autor se posiciona, a
preparacdo de uma futura lei que ira desembocar no ordenamento juridico € um
trabalho politico extremamente herculeo e que exige congruéncia no que se refere
aos comandos sociais e uma pesquisa perfunctéria do ensejado tema.

A norma, como um dos nucleos centrais do Direito, ndo pode ser produzida
ao relento, desprezando o contexto social em que ela estd imersa. A Teoria
Tridimensional do Direito, construida por Reale (2009), auxilia o legislador a formatar
a lei, de acordo com a equacao logica fruto da adicdo do fato diagnosticado ao valor
concernente que resulta na regra intentada. Sem esses dois elementos — fatico e
axiologico — é incrivel se desenhar uma regulacdo que esteja adequada aos anseios
populares ou a certo segmento da sociedade.

Nessa analise historica, identifica-se que a fase constitutiva era, no periodo
classico, a mais importante das etapas do processo legislativo e compreendida da
discussdo e aprovacdo pela casa legislativa até a sancado ou veto por parte do
Executivo. Era 0 momento de deliberacdo da vontade do Parlamento, até porque,
como ja explicado, a possibilidade da aplicacdo do instituto do veto possuia natureza
meramente suspensiva, logo o Legislativo decidiria, inexoravelmente, o texto final da
norma, em analise, como frisa Ferreira Filho (2012, p. 96): “Quanto a sancéao, era
exigida, mas dispensada se reiterada a aprovacéo do projeto em outras legislaturas

seguidas, na Franca, ou por maioria qualificada, nos Estados Unidos”.



30

Prevista na Constituicdo Francesa de 1791, a fase integratoria da eficacia
representa a efetividade de existéncia normativa no ordenamento juridico, para que
seja cumprida de forma universal. E dividida em dois atos: a promulgacdo, que
possui carater executivo realizada simultaneamente a sancéo, e a publicacdo que
tem o proposito de informar a todos os cidadaos da validade daquela lei (FERREIRA
FILHO, 2012)

Cumpre destacar que o processo legislativo classico faz-se completamente
indiferente ao aspecto material das normas e despreza qualquer tipo de restricdo ao
seu conteudo, tendo em vista o entendimento de que, se os parlamentares estavam
a legislar pela vontade do povo, ndo iriam tornar o interesse geral subalterno em
favor de pretensdes particulares (FERREIRA FILHO, 2012).

Embora aprimorado para a época fosse o procedimento formal elaborado
pelas Constituicdes de 1787 e de 1791, ndo houve uma preocupagdo com a
imposicao de certas regras gerais que regulassem o contetdo das leis, uma vez que
era impensavel para os representantes da Nacdo que poderia haver qualquer
intencdo de se macular uma lei, fazé-la de modo injusto ou colocar os interesses
particulares acima da expressdo de opinido da comunidade (FERREIRA FILHO,
2012).

3.4 O PROCESSO LEGISLATIVO BRASILEIRO NA CONSTITUICAO DE 1988

Antes de adentrar a especificidade que a tematica do processo legislativo na
CF/88 reporta, cumpre perscrutar o liame entre processo legislativo classico e o
contemporaneo e suas diferencas, bem como as influéncias deles no processo
legislativo brasileiro, no seio da Constituigcdo de 1988.

Primeiramente, o papel do Executivo durante todo o tragcado do processo
legiferante passou por varias mudancas desde o Direito Constitucional classico ao
contemporaneo, ganhando, notadamente, mais importancia e perdendo a condicao
de coadjuvante, desde a possibilidade de iniciativa, inclusive, com algumas matérias
de iniciativa reservada até a “legiferacdo consentida”, como define Ferreira Filho

(2012), através das leis delegadas, medidas provisérias e decretos presidenciais.
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Embora a Constituicdo Americana, ao nosso ver, com certo sectarismo, nao
aceita a iniciativa de leis por parte do Poder Executivo, iSso ndo acontece na
realidade, uma vez que os parlamentares ligados a base governo apresentam as
matérias do desejo do presidente.

Outro problema enfrentado por esse novo contexto do processo de producao
normativa é o retardamento da tramitacdo dos projetos. Visando a ofertar uma maior
celeridade, varias Constituicdes como a brasileira e a francesa, ja estipulam prazos
de uma fase para outra a forcar um trajeto mais rapido, de modo a beneficiar as
evolucdes necessarias a sociedade (FERREIRA FILHO, 2012).

O sistema de comissdes permanentes foi um advento de vultosa importancia,
com o proposito de especializar os parlamentares em areas determinadas e torna-
los mais eficientes em relacdo a determinados temas de sua maior afinidade, porém
obtempera sobre a participagdo dos parlamentares, cautelosamente, Ferreira Filho
(2012, p. 220):

Todavia, esse sistema exige que o parlamentar pertenca a uma ou duas no
maximo, das comissBes existentes e que a ela pertenca por tempo
suficientemente longo, para que adquira o conhecimento e a experiéncia
imprescindiveis a uma especializacdo. Entretanto, a multiplicacdo das
comissOes, inspirada, é certo, numa louvavel intencdo de divisdo do
trabalho, levando o mesmo parlamentar a pertencer a muitas comissfées ao
mesmo tempo, veio a prejudicar essa especializagéo técnica.

Nesse mesmo sentido, as Casas Legislativas comecaram a criar assessorias
técnicas e sistemas de informacfes proprios para aprimorar a qualidade das
producdes legislativas. Como exemplo, na Grad Bretanha existe o Parliamentary
Consuel Office e, nos Estados Unidos, o Lesgislative Drafting Service.

Além da possibilidade ja aceita de iniciativa pelo Poder Executivo, o Poder
Judiciario e o Ministério Publico também passaram a conquistar essa prerrogativa
para algumas matérias. A iniciativa popular®, através do eleitorado, igualmente,
adentrou aos textos constitucionais e ja € uma realidade em paises como a lItalia, o

Brasil e a Austria.

! De acordo com o art. 61, § 2° da Constituicdo Federal de 1988, para a apresentacédo de projeto de
lei de iniciativa popular, € necessario que sejam signatarios, no minimo, um por cento do eleitorado,
distribuido em pleno menos cinco estados da Federacao, com ndo menos trés décimos do eleitorado
de cada um deles.



32

7

Ratifica-se que o processo legislativo é a mais importante atribuicdo do
Congresso Nacional e, conforme a definigao de Silva (2012, p. 524) € “o conjunto de
atos (iniciativa, emenda, votacao, sancao, veto) realizados pelos 6érgaos legislativos
visando a formacdo das leis constitucionais, complementares e ordinarias,
resolucdes e decretos legislativos”.

Sob outro angulo, Cunha Junior (2009, p. 946) conceitua 0 processo
legislativo como “o instrumento por meio do qual o Estado cria o Direito, elaborando
normas juridicas”. Assim, o processo constitucional legislativo € o mecanismo
regular de formacdo das normas juridicas que se delineia através de atos
encadeados de iniciativa, discussdo, votacdo, sancdo ou veto, promulgacdo e
publicacao.

A CF/88, influenciada pelo periodo classico e, principalmente, pelas
modificacdes ocorridas na contemporaneidade, possui a Secao VI, intitulada “Do
Processo Legislativo”, compreendida entre os arts. 59 e 69, que giza todos os

meandros, caracteristicas e procedimentos relativos a producdo normativa.

3.4.1 Espécies normativas

A Constituicdo de 1988 elenca, em seu artigo 59, as seguintes espécies
normativas: Emendas a Constituicdo, Leis Complementares, Leis Ordinarias, Leis
Delegadas, Medidas Provisoérias, Decretos Legislativos e Resolucdes.

As Emendas Constitucionais, produtos do poder constituinte reformador,
possuem hierarquia superior a outras espécies, mas, ainda assim, sofrem controle
de constitucionalidade e passam por um regime mais rigido de aprovacao da matéria
(votacdo em dois turnos, nas duas casas, por trés quintos dos deputados e
senadores), além de sofrer outras limitac6es formais quanto a iniciativa, assentadas
no art. 60, I, Il, lll que permitem apenas ao Presidente da Republica, a um terco de
deputados e/ou senadores e a mais da metade das Assembleias Legislativas das
unidades da Federacao, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de
seus membros a apresentar uma proposta de emenda a Constituicdo e quanto a ao
final do procedimento, pois ha apenas a promulgagdo pelas duas casas, sem

sancéao.
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Ha também limitacbes materiais explicitas e implicitas. As primeiras estado
expressas no art. 60, 8§ 4° da CF/88 e vedam qualquer tipo de reforma que vise a
abolir a forma federativa de Estado, o voto direito, secreto, universal e periddico, a
separacao dos Poderes e os direitos e garantias fundamentais. Para tanto, € salutar
que se tenha uma interpretagcdo mais holistica do texto constitucional, conforme a

digresséo cirdrgica de Silva (2012, p. 67):

E claro que o texto ndo proibe apenas emendas que expressamente
declarem: “fica abolida a Federacao ou a forma federativa de Estado”, “fica

abolido o voto direto...”, “passa a vigorar a concentragdo de Poderes”, ou
ainda “fica extinta a liberdade religiosa ou de comunicacéo..., ou o habeas
corpus, o mandado de seguranga...”. A vedacgdo atinge a pretenséo de
modificar qualquer elemento conceitual da Federacéo, ou do voto direto, ou
imediatamente a restringir a liberdade religiosa, ou de comunicagéo ou outro
direito e garantia individual; basta que a proposta de emenda se encaminha
ainda que remotamente, “tenda” (emendas tendentes, diz o texto) para a
sua abolicao.

As limitacdes materiais implicitas?, elencadas por SAMPAIO (1954 apud Silva,
2012, p. 65), sédo as seguintes: “as concernentes ao titular do poder constituinte”, “as
referentes ao titular do poder reformador” e “as relativas ao processo da propria
emenda, tendo em vista que, se essas limitagbes ndo existissem, perderia
completamente o sentido das intencdes de se modificar a Constituicao”.

A doutrina ainda trata das limitacfes circunstanciais que impedem qualquer
tipo de alteragao constitucional, durante a intervencéo federal, o estado de defesa ou
o0 estadio de sitio, de acordo com a redacdo do art. 61, 81° da Constituicdo Federal,
bem como das limitagbes temporais as quais sdo mais incomuns de serem
encontradas, salvo na Carta de 1824, cujo art. 174 impedia qualquer reforma antes
de decorridos quatro anos da vigéncias da Constituic&o.

As Leis Complementares submetem-se a procedimento menos rigoroso,
exigindo quorum de aprovacgdo pela maioria absoluta dos membros, suas matérias
sao delimitadas expressamente em todo texto constitucional, mas, conforme a
doutrina majoritaria e a jurisprudéncia sedimentada do Supremo Tribunal Federal,
ndo possuem superioridade hierarquica em relacdo as outras leis
infraconstitucionais, malgrado autores como Ferreira Filho (2012) pensem de modo

diverso.

2 Essas limitagbes sdo chamadas de implicitas, pois ndo se encontram previstas expressamente no
Texto Constitucional e, por isso, séo arroladas conforme a interpretagéo doutrinéria e jurisprudencial.
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No entanto, infere-se com nitidez a escolha do constituinte em privilegiar
certas matérias, ao coloca-las numa posicdo de tertium genus®, ndo apenas pela
terminologia diferenciada ou pelo quérum diferenciado de aprovacdo o0s quais
restam como indicios e consequéncias naturais, mas notadamente pela relevancia e
substancialidade dos assuntos tratados e definidos amiidde em todo o texto
constitucional, ou seja, em suma, o carater da lei complementar € mais complexo do

gue o da lei ordinéria. Ferreira Filho (2012, p. 271) aduz:

A Constituicdo enuncia claramente em muitos de seus dispositivos a edi¢éo
de lei que ird complementar suas normas relativamente a esta ou aquela
matéria. Fé-lo por considerar a particular importancia dessas matérias,
frisando a necessidade de receberem um tratamento especial. Sé nessas
matérias, e sé em decorréncia dessas indicacdes expressas, € que cabe a
lei complementar.

Essa espécie legislativa ndo é uma peculiaridade do Constituicdo Cidada,
tendo em vista que desde a Constituicdo de 1946, ela ja figurava, no art. 22, cuja
redacdo menos sucinta falava em complementacédo do sistema parlamentarista de
governo. No direito comparado, pode-se citar o exemplo da Constituicdo Francesa,
gue, no seu art. 46, trata da loi organique* (FERREIRA FILHO, 2012).

Destaque-se que sdo exemplos de matérias necessariamente tratadas por lei
complementar, consoante imperativo constitucional: as atribuicbes do Vice
Presidente da Republica (art. 80), o Estatuto da Magistratura (art. 93), regime
especial para pagamento de crédito de precatérios de Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 100, § 15°), a instituicdo do Imposto Sobre Grandes Fortunas (art.
153, VII), dentro outros temas.

As Leis Ordinarias obedecem a um procedimento comum, exigindo o quérum
de aprovacédo pela maioria simples dos membros e pode dispor sobre qualquer
matéria ndo reservada a lei complementar, logo, em todas as oportunidades que o
texto constitucional ndo especificar expressamente que tipo de espécie normativa

deve ser manejada, a producdo legislativa se dara por meio de lei ordinaria.

8 Tertium genus é uma expressdo do latim que denota a existéncia de um terceiro tipo de um
determinado género.

4 A loi organique é uma espécie normativa, presente na Constituicdo Francesa que ocupam um lugar
intermediério, na hierarquia das normas de direito entre a Constituicdo e as leis ordinarias e possuem
um processo de elaboracéo mais solene e mais arduo do que o da lei ordinaria.
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As Leis delegadas séo atos normativos temporarios de iniciativa exclusiva do
Poder Executivo®, sob autorizacdo expressa do Poder Legislativo em forma de
Resolucdo que delimitard& o conteddo e os termos da lei. Em caso de
descumprimento das limitacbes gizadas pela Resolucdo, a lei serda considera
inconstitucional e invalida.

O art. 68 da Constituicdo Federal aponta dois tipos de delegacao: a tipica que
se finda com a promulgacéo presidencial e a atipica, tratada pelo 8 3° do referido
artigo que condiciona a sua validade a uma aprovacdo do texto pelo Congresso,
sem a possibilidade de emenda.

Com a inclusdo das Medidas Provisérias no ordenamento constitucional, as
leis delegadas perderam a sua importancia e até a sua funcionalidade, de modo que,
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, apenas 02 (duas) leis delegadas
foram editadas, ao passo que mais de 1.200 (mil e duzentas) medidas provisorias
foram apresentadas e mais de 5400 (cinco mil e quatrocentas) reeditadas (AMARAL,;
OLENIKE; AMARAL; VIEIRA, 2013).

Entende-se que o constituinte reformador deveria rever a presenca da lei
delegada no rol de espécies normativas, tendo em vista que o Poder Executivo,
flagrantemente, optou, durante todos esses anos, por nao utilizar do referido
instituto, em face da existéncia de um outro tipo de norma que abarca maiores
possibilidades dentro de sua atuacdo como legislador e acelera a concrecéo de seus
interesses, logo torna-se deveras indtii a manutencdo de um mecanismo
completamente indcuo, ao altercarmos sob uma Gtica pragmatica.

Casseb (2008, p. 344), entretanto, obtempera com assaz propriedade em

defesa da necesséria substituicdo da Medida Proviséria pela Lei Delegada:

A maior vantagem da lei delegada repousa no favorecimento a um controle
parlamentar mais eficiente, em especial, porque é exercido, também,
previamente a edicdo do ato normativo pelo Presidente da Republica.
Outros beneficios da lei delegada decorrem da reducao da interferéncia do
governo na conducdo dos trabalhos do Legislativo. Esse verdadeiro
dirigismo presidencial, fortalecido pelas regras disciplinadoras da medida
proviséria, seria drasticamente atenuado com a utilizacdo da lei delegada,
tendo em vista que o Executivo ndo poderia emprega-la para obstruir as
pautas das Camaras.

5 As matérias de iniciativa privativa do Chefe do Executivo estao elencadas taxativamente nos incisos
do art. 61, 8§1° da Constituicdo Federal de 1988.
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Tem-se ainda as Medidas provisorias de iniciativa privativa do Poder
Executivo, que serdo editadas em casos de relevancia e urgéncia e possuem
eficacia imediata, vigorando até sessenta dias prorrogaveis por igual periodo e
suspendendo-se nos periodos de recesso legislativo e, se aprovadas, serdo
convertidas em lei. Além disso, ficam sobrestadas todas as deliberagdes legislativas
da Casa em que estiver tramitando a Medida Provisoria, se em até 45 (quarenta e
cinco) dias contados da publicacdo ndo for ultimada a votacédo e sofrem limitacdes
materiais e formais, nos termos do art. 62, I, I, Ill, IV e do art. 62, § 2° da CF/88,
respectivamente.

Heranca do regime militar e similar ao Decreto Lei, a Medida Provisoria
possui, no entanto, muitas diferencas com esse instituto, muito embora, como bem
frisa Ferreira Filho (2012, p. 260), “a pratica deformou o instituto”. Nesse diapasao,
conforme a exegese do constituinte, as hipéteses de edicdo dessas medidas se
resumiriam a situagfes de extrema urgéncia e relevancia, cenarios destoantes da
realidade convencional e do cotidiano, diferente do antigo Decreto Lei que possuia
como requisitos a “urgéncia” e o “interesse publico relevante”, cuja diccdo soava
levemente mais genérica e popularesca.

Além disso, antes da Emenda Constitucional n. 32/2001, o art. 62 era omisso
quanto as incidéncias da Medida Provisoria, hoje postas, de forma negativa, em
seus quatro incisos, todavia o decreto lei restringiu afirmativamente sua atuacgéo, ad
inicium, a um rol taxativo de temas: seguranca nacional, finangas publicas, inclusive
normas tributarias e criacdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos
(FERREIRA FILHO, 2012).

Caso a medida proviséria ndo seja aprovado pelo Congresso Nacional, e
tendo ela derrogado expressa ou tacitamente outras leis, em face da sua eficacia
imediata com forca de lei, os seus efeitos serdo ex tunc ou também chamado efeito
repristinatorio, tornando a norma conflituosa, ora derrogada, novamente valida.

Ainda que a medida provisoria seja objeto do controle de constitucionalidade
na via principal quanto ao seu contetdo, havia uma incongruéncia doutrinaria quanto
a judicializacéo e a sua compatibilidade com a Constituicdo no que tange aos seus
requisitos, tendo em vista ser uma analise meramente politica, porém o Supremo
Tribunal Federal (STF) vem decidindo a possibilidade de analisar a

constitucionalidade dos requisitos de relevancia e urgéncia, “em caso de abuso de
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poder de legislar ou de clara falta de razoabilidade da medida”, como registra
Barroso (2012, p. 203):

Em principio, a apreciacdo dos requisitos de relevancia e urgéncia, por seu
carater politico, fica por conta do Chefe do Poder Executivo e do Congresso
Nacional. O STF somente tem reconhecido a possibilidade de controle
judicial quando a auséncia de tais requisitos possa ser evidenciada
objetivamente, sem depender de uma avaliagao discricionaria.

Percebe-se que a edicdo vertiginosa, exacerbada e sem critério das Medidas
Provisorias, em face do flagrante descumprimento aos requisitos de percepcao
politica de relevancia e urgéncia, tem causado sérios prejuizos ao andamento das
matérias que caminham no Congresso Nacional e um permanente enfraquecimento
do Principio da Separacdo dos Poderes, uma vez que o Executivo invade
despudorada e invariavelmente a seara de atuacdo do Poder Legislativo, além de
provocar tremenda inseguranca juridica com a derrogacdo e repristinacdo de leis,
em periodos tao estreitos.

Os Decretos Legislativos regulam matérias de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, a exemplo daquelas elencadas no art. 49 da CF/88,
independem de sancdo e, via de regra, sdo atos de efeitos externos (CUNHA
JUNIOR, 2012, p. 951).

As Resolucbes sao espécies normativas que regulam as atribuicdes do
Congresso Nacional ou de uma de suas Casas, deliberando sobre assuntos politicos
e administrativos fora do ambito da lei, independem de sancéo e, via de regra, sao
atos de efeitos internos. Além da propulsédo dos efeitos, as resoluces se diferem
dos decretos legislativos, materialmente, pois as matérias cabiveis a este estdo
dispostas no art. 49 da CF/88 e, para as resolu¢des, ndo ha um rol taxativo;
engquanto que, do ponto de vista formal, quanto ao seu processo de elaboragéo que,
para os ultimos, € o0 mesmo daquele previsto para as leis, e para as ultimas, o
processo € um pouco diferente (FERREIRA FILHO, 2012, p. 221).

Todas essas espécies normativas devem ser compulsoriamente reproduzidas
nas Constituigcbes Estaduais e nas Leis Orgéanicas Municipais, em raz&o do Principio
da Simetria, corolario da Federacao, excepcionando as Medidas Provisorias que sdo

facultativas nos niveis estadual e municipal.
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3.4.2 Fases do processo

Os atos do processo legislativo correspondem aos liames do caminho, cujo
propasito é a criacdo das normas de Direito, 0s quais sdo, ordenadamente: iniciativa,
discusséo, votagéo, sancao ou veto, promulgacao e publicacao.

A iniciativa, de fato, ndo se define exatamente como uma das fases do
processo de producdo de normas, mas, para efeitos didaticos, deve ser definida
como ato inaugural, do depdésito do projeto nas maos da autoridade competente para
sua tramitacdo; € o momento da apresentacdo da proposta.

A iniciativa pode ser comum ou geral, como no caso de quaisquer Deputado
ou Senador ou Comissédo do Congresso Nacional, do Presidente da Republica e dos
cidaddos que podem, de forma concorrente, apresentar projetos de lei
complementar e de lei ordinaria, bem como nas propostas de emenda a Constituicdo
gue sO podem ser deflagradas por um terco dos Deputados ou Senadores, pelo
Presidente da Republica e mais da metade das Assembleias Legislativas
(FERREIRA FILHO, 2012).

Como mencionado, os cidaddos podem participar da producado normativa,
através da iniciativa popular, sendo esta uma das formas de participacdo popular
dentro do sistema de Democracia representativa ao lado do plebiscito, do referendo
e do voto, desde que cumprido os requisitos insertos no art. 61 § 2° da Constituicéo
Federal: subscricdo de um por cento do eleitorado nacional, distribuidos em pelo
menos cincos Estados da Federacao, com, no minimo, trés décimos por cento dos
eleitores de cada um deles.

H4, no entanto, as proposituras separadas a certos agentes que sédo de
iniciativa reservada ou privativa destes. Por exemplo, certas matérias sé podem ser
encetadas pelo Presidente da Republica, via lei complementar, além das medidas
provisodrias e das leis delegadas, de acordo com o que arrola o art. 61, §1° da Carta

Maior:

§ 1° - Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das For¢as Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracéo direta
e autarquica ou aumento de sua remuneracao;
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b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria,
servicos publicos e pessoal da administragao dos Territérios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Uniao,
bem como normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios;

e) criacdo e extincdo de Ministérios e érgaos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promogoes, estabilidade, remuneragdo, reforma e transferéncia para a
reserva.

Ainda foi outorgado pelo Texto Maior aos 6rgdos do Poder Judiciario, ao
Ministério Publico e ao Tribunal de Contas da Unido a exclusividade para iniciar leis
atinentes a determinadas matérias, a exemplo da iniciativa reservada ao STF
(Supremo Tribunal Federal) da lei complementar sobre o Estatuto da Magistratura
(art. 93), aos tribunais da propositura de criagdo de novas varas judiciarias (art. 96, |,
d), ao Parquet da lei que cria e extingue seus cargos e servicos auxiliares, bem
assim a politica remuneratoria e os planos de carreira.

A segunda fase, denominada discussdo, acontece ap0s a propositura do
projeto, quando ele sera altercado no seio das comissdes permanentes e no
plenarios das Céamaras. Nessa etapa, € relevante destacar a faculdade que
possuem os parlamentares de emendar os projetos em andlise, porém a doutrina
possui entendimentos controvertidos em relacdo as possibilidades de se utilizar
desse instrumento diante de matérias de iniciativas reservadas, uma vez que, caso
apenas um 0Orgdo possa tratar do assunto e positiva-lo, a assertiva é logica de que
outrem ndo podera se imiscuir nessa atribuicdo, sendo flagrante burla a regra das
iniciativas privativas.

Embora muitos congressistas mais radicais sustentem o direito irrestrito dos
parlamentares a apresentarem modificagdes nos projetos, arrimados na separagao
dos poderes, a jurisprudéncia patria ja vem decidindo daquela maneira e limitando o

poder de emendar, como explicam Mendes e Branco (2012, p. 937):

O STF entende que, a par dessa limitacdo expressa ao direito de emendar
projeto da iniciativa reservada do Chefe do Executivo, outra mais deve ser
observada, por consequéncia légica do sistema — a emenda deve guardar
pertinéncia com o projeto de iniciativa privativa, para prevenir a fraude a
essa mesma reserva.
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Inobstante a mencionada impossibilidade do poder de emendar, quando se
tratar de uma parcela do projeto, cujo contetdo diz respeito a um caso de iniciativa
reservada do Poder Executivo, resta ao parlamentar inconformado com o contetdo
da proposicdo usufruir do seu direito publico subjetivo de ndo participar de um
processo legislativo flagrantemente inconstitucional e interpor Mandado de
Seguranca, para que o STF (Supremo Tribunal Federal) exerca, de forma
excepcional, controle de constitucionalidade preventivo judicial sobre a propositura
em tramitacao.

Como se Vé, a posi¢cdo do constituinte € o substrato de todo o entendimento
doutrinério e jurisprudencial, ainda que um pouco mais prudente e lacénico, vedando
o aumento de despesa nos projetos de iniciativa privativa do Presidente da
Republica e nos projetos sobre organizacdo dos servicos administrativos da Camara
dos Deputados, do Senado Federal, dos Tribunais Federais e do Ministério Publico,
conforme a redacao do art. 63 da Constituicdo Federal.

Na fase de discussdo, a parte do Plenario, ha que se realcar o papel
importante das comissfes permanentes que realizam o controle preventivo politico
de constitucionalidade, através da Comissdo de Constituicdo e Justica e a andlise
técnica dos projetos nas comissfes teméticas relacionadas as politicas publicas ali
tracadas (exemplos: Comissdo de Direitos Humanos e Minorias, Comissdo de
Defesa do Consumidor, Comisséo de Cultura, dentre outras).

O site da Camara dos Deputados® explica ao internauta de forma didatica o

papel das comissdes durante o processo legislativo:

S&o 6rgdos técnicos criados pelo Regimento Interno da Casa e constituidos
de deputados (as), com a finalidade de discutir e votar as propostas de leis
gue séo apresentadas a Camara. Com relacdo a determinadas proposi¢cdes
ou projetos, essas Comissdes se manifestam emitindo opinido técnica sobre
0 assunto, por meio de pareceres, antes de o0 assunto ser levado ao
Plenério; com relacdo a outras proposi¢des elas decidem, aprovando-as ou
rejeitando-as, sem a necessidade de passarem elas pelo Plenario da Casa.
A composicdo parlamentar desses 6rgdos técnicos é renovada a cada ano
ou sessdo legislativa. Na acédo fiscalizadora, as Comissdes atuam como
mecanismos de controle dos programas e projetos executados ou em
execucdo, a cargo do Poder Executivo. Essas Comissbes perduram
enquanto constarem do Regimento Interno (Destaques do autor).

6 Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes> Acesso em: 10 jan. 2015.
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As comissdes permanentes sdo a idiossincrasia mais acertada da semantica
verdadeira do processo legislativo, uma vez elas permitem ao Parlamento o
debrucar mais esmiucado, a disseca¢do mais apurada dos projetos e representam o
apice da labuta legislativa, tornando nitido a funcdo do Parlamento em tornar o
Direito o resultado mais real da Justica e das realidades sociais, impedindo que ele
seja apenas fruto da deciséo univoca do rei ou do Presidente.

A votacdo é o instante decisivo em relacdo a aprovacao ou indeferimento do
projeto apresentado, no plenario de uma das Casas ou em sessao conjunta, apos 0s
pareceres emitidos pelas comissdes permanentes. A matéria, em analise, pode ser
aprovada por maioria simples que denota a maioria dos presentes, quando for objeto
de lei ordinéaria; por maioria absoluta, ou seja, a maioria dos membros da Casa, para
as leis complementares e por maioria qualificada de trés quintos da totalidade dos
membros, no caso das Emendas Constitucionais.

Por meio dessa etapa, pode-se observar claramente, com um fito didatico, a
diferenciacéo fulcral das leis em sentido formal que se constitui nos procedimentos
pelos quais elas passam durante a trajetéria de proposta até a sua consolidacdo em
lei propriamente dita, uma vez que ndo se trata de nenhuma distingdo quanto a
matéria.

Outro ponto relevante sobre esse instituto € a sua indispensabilidade, uma
vez que, consoante a CF/88, ndo ha aprovacédo tacita de projetos, ou seja, pelo
decurso do tempo. Conforme sublinha e acresce Mendes e Branco (2012, p. 938),
“ndo ha aprovacéao de projeto sem votagao, ndo se prevé hipétese de aprovagao por
decurso de prazo, mas o prazo para a votacao pode ser acelerado, a requerimento
do Presidente da Republica, nos projetos de sua iniciativa”.

A sancao ou o veto correspondem as etapas mais importantes da participacao
do Chefe do Executivo em todo o processo legiferante, tendo em vista que ele pode
consentir ou ndo com a decisdo do Congressos Nacional, podendo sancionar ou
vetar, total ou parcialmente, o projeto. A manutencdo da apreciacao final por parte
do Poder Executivo € uma peculiaridade da nossa Carta, haja vista o referido crivo
ter sido abandonado por outras Constituicdes contemporaneas (FERREIRA FILHO,
2012).

A sancao, ato de assentimento, pode ser expressa, quando, no prazo de 15
(quinze) dias, o Presidente da Republica, registra a sua convergéncia, na forma do

art. 65, 8 3° da CF/88, ou tacita, quando, passado o referido prazo, o projeto passa a
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ser lei, em virtude do siléncio do Executivo, até porque este ndo pode resultar em
caducidade do projeto.

Malgrado uma parcela consideravel da doutrina, a exemplo de Silva (2012),
advogue peremptoriamente em favor da convalidacdo do vicio de iniciativa pela
sancao, esse ndo é mais o entendimento jurisprudencial, ainda que debalde persista
a presenca da Sumula 05 do STF (Supremo Tribunal Federal), mesmo sem
nenhuma eficacia, que assim dispde: “A sancao do projeto supre a falta de iniciativa
do Poder Executivo”.

Como ressaltado, as decisdes mais recentes da Corte Maior apontam em
sentido contrario ao que fora dantes sumulado, preservando a solidez da iniciativa

reservada, conforme se observada no julgado do dia 06 de Novembro de 2014:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. LEI 751/03, DO
ESTADO DE AMAPA. ALTERACAO DA
JORNADA DE TRABALHO DE CIRURGIOES-DENTISTAS. REGIME
JURIDICO FUNCIONAL. MATERIA SUJEITA A RESERVADE
INICIATIVA LEGISLATIVA. NORMAS DEAPLICA(;AO OBRIGATORIA AOS
ESTADOS-MEMBROS. INCONSTITUCIONALIDADE FORMALDE LEI
DECORRENTE DE INICIATIVA PARLAMENTAR. VICIO IMPASSIVEL DE
CONVALIDACAO PELA SANCAO DO PROJETO. 1. Ao alterar a
jornada de trabalho de  categorias especificas, a Lei 751/03, de
iniciativa parlamentar, cuidou do regime juridico d servidores estaduais, e,
com isso, incursionou indevidamente em dominio tematico cuja iniciativa é
reservada ao Chefe do Poder Executivo, nos termos do art. 61, II, § 1°, “c”,
da CF. Precedentes. 2. O sancionamento tacito do Governador do Estado
do Amapa em exercicio ao projeto que resultou na Lei estadual 751/03 nao
tem o condao de convalidar o vicio de iniciativa originario. Precedentes. 3.
Acdo direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida e, nesta parte,
julgada procedente.”

Nota-se que o caminho tomado pela jurisprudéncia é por demais lacido, pois é
inadmissivel a convalidagdo de um ato nulo que afronta completamente a
supremacia da Constituicdo Federal. Se o constituinte reservou ao Poder Executivo
exclusividade para iniciar projetos que versem sobre determinado contetdo, nédo o
fez a toa, tendo em vista a especificidade das matérias elencadas no art. 61, 81° de
carater e funcdo cognitiva absolutamente executivos, de modo que aceitar a tese da
convalidag&o do vicio de iniciativa significa a admissdo de um ato nulo (FERREIRA
FILHO, 2012).

7 STF, ADI 3627, Rel. Min. Teori Zavascki, Plenario, julgamento em 06/11/2014. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7342834> Acesso em 10 de
jan. 2015.
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A recusa ao projeto de lei € demonstrada, através do veto presidencial, o qual
possui as seguintes caracteristicas: a) irretratabilidade (ndo se pode voltar atras); b)
expressividade (ndo se admite a figura do veto tacito); ¢) fundamentacdo (o veto
deve ser motivado juridica, quando houver inconstitucionalidade ou politicamente, ao
contrariar o interesse publico); d) relatividade (o Congresso pode supera-lo, em
sessdo conjunta, por maioria absoluta de seus membros). Além disso, o veto pode
ser total ou parcial, quando ndo se consente com o0 texto na sua integralidade ou
apenas em parte dele, respectivamente.

Importante frisar que apenas as emendas constitucionais, os decretos
legislativos e as resolugdes prescindem de qualquer tipo de apreciagéo por parte do
Chefe do Executivo, por meio da sancédo ou do veto (MENDES E BRANCO, 2012).

Por fim, a partir da promulgacdo que torna a lei existente no ordenamento
juridico e da publicacdo que da conhecimento a todos de sua existéncia, finda-se o

caminho da produc¢do normativa.

3.4.3 Procedimentos

O procedimento é a forma como o processo legislativo se delineia, ou seja, €
o0 modo de tramitacédo dos projetos. Na Constituicdo de 1988, pode-se encontrar pelo
menos trés tipos de procedimentos: ordinario, sumario e especiais (SILVA, 2012, p.
530).

Quando a tramitacdo se da pelas vias normais, para a apreciacdo das leis
ordinarias, ou seja, passando pelas comissfes permanentes, propositura de
possiveis emendas, deliberacdo em plenario, revisdo pela casa revisora (via de
regra, o Senado) até a sancdo e promulgacao e publicacdo, este procedimento é
denominado de ordinério.

Ja o procedimento sumario, cuja previsdo se encontra nos paragrafos do art.
64 da Constituicdo Federal, se da a pedido do Presidente da Republica, em razdo da
urgéncia, e cada Casa tera o prazo de quarenta e cinco dias para apreciar a matéria,
sob pena de serem sobrestadas todas as outras deliberagdes, salvo as que tenham
prazo constitucional determinado. Além disso, a analise das emendas do Senado
Federal pela Camara dos Deputados também possui prazo estipulado de dez dias.

Por derradeiro, o constituinte estabeleceu os chamados procedimentos

legislativos especiais para algumas espécies normativas especificas como as
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Emendas Constitucionais, as leis financeiras — lei de diretrizes orcamentérias (LDO),
lei orcamentéria anual (LOA) e plano plurianual (PPA) -, as leis complementares, as
leis delegadas e as medidas provisérias, cada uma com suas peculiaridades
impares, diferenciando-se especialmente quanto ao quérum e quanto ao rito,

previstos no art. 65 e seguintes da Constituicdo Federal.

3.5 O PRINCIPIO DA SIMETRIA CONSTITUCIONAL E O PROCESSO
LEGISLATIVO MUNICIPAL

A partir da Constituicdo de 1988, os Municipios alcaram a condicdo de entes
federados ao lado da Unido e dos Estados Membros, consoante a redacao do caput
do art. 1°, bem como do art. 18, que enseja ao leitor a preocupacao do constituinte
em tornar limpido o referido posicionamento, em virtude dos mais variaveis
entendimentos colocados nas Cartas pretéritas: “Art. 1° - A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos
[...]” e “Art. 18 - A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos desta Constituigao”.

Consequentemente, € concedida ao ente municipal, na forma do art. 34, VII,
“c” do Texto Constitucional, em respeito ao Principio federativo, a autonomia
necessaria para exercer as suas prerrogativas, representadas pelos poderes de
elaborar sua prépria Lei Organica® (auto organizacdo), eleger seus representantes
como prefeito, vice prefeito e vereadores (autogoverno), confeccionar suas leis de
acordo com as competéncias exclusiva e suplementar (auto legislacao) e prestar os
servigos locais, bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas (auto
administracao) (MEIRELLES, 2001, p. 93).

Entretanto, o art. 29, caput, in fine da Carta Magna contrabalanceia a regra da

autonomia municipal, pugnando pela obediéncia aos Principios constitucionais, de

8 Muito embora a Lei Organica Municipal seja considera o diploma norteador da legislagdo dos
municipios, ndo é considerada pela doutrina majoritaria e pela jurisprudéncia como Constituicdo
propriamente dita, afastando qualquer possibilidade de servir como pardmetro do controle de
constitucionalidade.
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modo que o0 constituinte intentou restringir um pouco essa posicdo privilegiada
outorgada aos Municipios, para que estes atendam a normas consideradas de
observancia e reproducdo obrigatorias e, assim, ndo atentem contra Principios
valorosamente relevantes no ordenamento constitucional.

Desta sorte, coube a doutrina e a jurisprudéncia elencar, em face da
vaguidade do dispositivo constitucional, conforme as orientagdes da hermenéutica,
as fracGes da Constituicdo que devem, obrigatoriamente, estarem insertas nas Leis
Organicas Municipais. Esse conjunto de limites impostos ao constituinte derivado
decorrente € o corolario do Principio da Simetria, pois ndo valeria a pena que a
Norma Maior fosse dotada de diversos preceitos de relevancia holistica os quais ndo
fossem respaldados pelos demais entes federados, culminando com a perda de uma
coesdo nacional e coeréncia principiologica e gerando entropia e disparidade do
arcabouc¢o normativo.

As regras atinentes ao processo legislativo, minuciosamente, engendradas
pelo legislador constituinte, sdo consideradas normas de observancia obrigatoria nas
Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas Municipais, ressalvando que estas
dltimas ndo possuem carater constitucional, e devem postar-se simetricamente
nestes diplomas, tendo em vista a sua importancia para o sistema de triparticdo das
funcdes estatais e os Principios democratico e republicano. Meirelles (2001, p. 630)

ratifica esse apurado entendimento:

As regras gerais que veiculam os principios do processo legislativo sao
impositivas para as trés esferas de governo. A legislacdo local ndo pode
restringi-las nem amplia-las. Sao dispositivos inarredaveis, considerados de
importadncia primordial para a regéncia das relacbes harmobnicas e
independentes dos Poderes. Dizem respeito a prépria configuracdo do
Estado, em seu modelo de organizagéo politica, retracado pela nova ordem
constitucional. Dele, o Municipio, como integrante da Federacéo, ndo pode
se afastar.

Assim, cabe & Céamara de Vereadores, ao elaborar a lei organica local,
definir disposicdes relativas ao processo legislativo, podendo adequar
prazos e outras especificidades a tramitacdo de seus projetos, visando a
atender as peculiaridades regionais e locais; mas nao podera relegar os
principios, os atos e as fases do processo legislativo tal como
constitucionalmente expressados, sob pena de inconstitucionalidade.

Como cedico, a jurisprudéncia tem se posicionado igualmente nesse sentido,
prevenindo quaisquer possiveis incertezas propaladas acerca da matéria, mantendo

a necessidade de simetria das leis organicas em relacdo aos ritos, etapas e regras
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do processo legislativo, insculpidos pela Lei Maior, salvo no que tange a medida
provisoria, cuja previsdo é facultativa (MEIRELLES, 2001, p. 87).

A competéncia legislativa do Municipio, de acordo com o art. 30 da CF/88,
apresenta-se sob duas vertentes: a privativa, quando abordar temas de interesse
local, de acordo sempre com o Principio da Predominancia dos Interesses, e a
suplementar, quando instada a complementar matérias regulamentadas pela Unido
e pelo Estado Membro.

Sobre a tematica da predominancia dos interesses para delimitar os objetos
legais a serem regulamentados, o professor Cunha Junior (2009, p. 885),
sabiamente, obtempera:

Assim, entendemos que interesse local ndo é interesse exclusivo do
Municipio, mas seu interesse predominante que nao afete de modo direto e
imediato, ainda que reflita nos negdcios estaduais. Alias, € muito dificil,
sendo impossivel, se identificar um assunto ou tema de interesse do
Municipio que ndo seja de interesse do Estado e da Unido. Entretanto, se
essa matéria é de interesse predominante do Municipio, porque esta a ele
ligada mais intimamente, ela é considerada de interesse local, para o efeito
de incidir a regra de competéncia do inciso | do art. 30, ora em comento.

Esse sistema escolhido pela CF/88 de reparticdo das competéncias privativas
€ chamado de horizontal ou material, cujo conceito se baseia na autonomia da Uniédo
e dos Estados federados em fazer e aplicar suas préprias leis, resultado do
federalismo dual ou classico, existente, de modo especial, nos Estados Unidos e na
Suica; enquanto que, para as competéncias concorrentes, o constituinte adotou o
modelo de reparticdo vertical, utilizado pelo federalismo cooperativo, a exemplo da
Alemanha, que concerne a producdo de normais gerais pela Unido e de normas
suplementares pelos Estados federados (MIRANDA, 2011, p. 151).

Ainda que os Municipios tenham adquirido maior forca, a partir de 1988, como
se ressaltar4 mais a frente, na pratica, o que se fita € um tremendo desequilibrio que
pde a Unido no cume da gangorra, pairando os Estados Membros e o ente
municipal, principalmente, em uma situacdo de completa subordinacdo e

dependéncia para com o Governo Federal.
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4 AS COMISSOES PERMANENTES

Os orgaos fracionarios responsaveis pela analise prévia das proposituras
existem dentro dos Parlamentos por dois motivos preponderantes: em primeiro
plano, para aprimorar a formagao da norma, possibilitando uma fase de estudos
mais profundos sobre o texto, bem como com o propdsito de subdividir o trabalho,
tornando-o mais eficiente e qualificado, consoante as preferéncias tematicas de
cada parlamentar e as escolhas dos blocos partidérios.

Esse capitulo fard um escorco historico e uma andlise do direito comparado
até a dissertacdo sobre a atual conjuntura das comissbes permanentes no
Legislativo brasileiro, no sentido de comprovar a importancia desses instrumentos
gue possuem a missao principal de garantir um processo legislativo com menos

imperfeicdes e com mais higidez.

4.1 DEFINICAO

As comissfes parlamentares permanentes sdo orgaos fracionarios do Poder
Legislativo de funcionamento por tempo indeterminado e de natureza técnica em
determinada area especifica de atuacéo e visam ao exame dos projetos e sobre eles
emitem pareceres.

Esses organismos, como prepondera Agesta (1981, p. 453) apud Ferreira
Filho (2012, p. 155), “sao instituicdes que, de certa maneira, podem considerar-se
como consequéncia natural do Principio da divisdo do trabalho em um 6rgéo” e,
além disso, se comportam como espac¢os de especializacdo para cada parlamentar,
com o propésito de que o agente politico esteja afinado com searas mais
identificadas com sua trajetdria e seus conhecimentos.

Sob essa oOtica, interpreta-se a divisdo de trabalho como algo congénito ao
Principio da organizacdo, ou seja, ndo se admite, em qualquer espaco produtivo,
uma prestacdo exageradamente concentrada nas maos de um sé 6rgdo, de modo

que, para tornar o servico mais eficiente, agil e competente, € imperativa a sua

descentralizacdo e, por conseguinte, a criacdo de mais unidades fragmentadas,
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camaras especializadas, comissbes que examinem com acuidade cada fase da
producao.

A Constituicdo Brasileira trata, de maneira lacOnica, das comissfes
parlamentares permanentes e temporarias, em seu art. 58 e seus paragrafos,
contudo sdo os regimentos internos da Camara dos Deputados (Titulo 1V) e do
Senado Federal (Titulo VI) e de outras casas legislativas que gizam amiude sobre
suas competéncias, Ssua COMPOSICA0 necessariamente paritaria, suas
especializacbes por matéria, subdivisbes e outros aspectos, como dispdem o0s

artigos abaixo de ambos os diplomas regimentais mencionados:

Art. 22. As ComissBes da Camara séo:

| - Permanentes, as de carater técnico-legislativo ou especializado
integrantes da estrutura institucional da Casa, co-participes e agentes do
processo legiferante, que tém por finalidade apreciar os assuntos ou
proposicdes submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como
exercer o acompanhamento dos planos e programas governamentais e a
fiscalizagdo or¢camentéria da Unido, no ambito dos respectivos campos
teméaticos e areas de atuagéo;

Il - Temporarias, as criadas para apreciar determinado assunto, que se
extinguem ao término da legislatura, ou antes dele, quando alcangado o fim
a que se destinam ou expirado seu prazo de duracéo.

Art. 71. O Senado tera comissfes permanentes e temporéarias (Const.,
art. 58).

A fragmentacdo em atividades especializadas se constitui como uma pratica
utilizada, de forma logica, também nas outras duas funcdes estatais, a partir, por
exemplo, da criagcdo de turmas e camaras nos tribunais e da desconcentracao
administrativa, por meio da atuacdo de ministérios, secretarias, departamentos,
diretorias, coordenadorias, etc., bem como nas empresas privadas que se
subdividem em geréncias e departamentos, na intencdo permanente de otimizar e
aprimorar a gestdo de seus servi¢cos, comprovando que a centralizacdo excessiva
do trabalho tende a provocar letargia, condutas pouco democraticas, parca
qualidade, dentre outras consequéncias prejudiciais.

Certamente, € no ambito das comissdes permanentes que acontecem os atos
e as discussbes mais peremptdrias do tear normativo, uma vez que as propostas
passam por um viés avaliativo técnico, qualificado e mais apurado e sdo examinadas
a se joeirar esmiucadamente seus vicios, imperfeicbes, ilegalidades,
inconstitucionalidades, vantagens ou desvantagens, ao contrario do debate que

acontece no Plenario, por vezes, caracterizado pelos meros entendimentos politicos



49

e influenciado pelas opg¢des partidarias, tornando-se irresponsavel qualquer tipo de
negligéncia as acgdes realizadas dentro desses érgaos.

Como cedico, o foco central desta pesquisa é a atuacdo e o funcionamento
apenas das comissfes permanentes, entdo ndo serd levada as mindcias as
comissbes temporarias, a exemplo das CPl's (Comissbes Parlamentares de
Inquérito), sobre as quais, de modo sucinto, tratou o capitulo 1.

4.2 EVOLUCAO HISTORICA E ANALISE DO DIREITO COMPARADO

A origem principal das comissfes parlamentares reside na Inglaterra, desde a
Idade Meédia, quando jA& se concebia a ideia embriondria de se reunir em
assembleias, e se confunde com as primeiras formacdes do Parlamento inglés, a
partir do governo do rei Guilherme, “o Conquistador”, do inicio dos governos dos
monarcas pantagenetas, em 1126, e durante o reinado de Jodo Sem-Terra, filho de
Henrique Il, com a criagdo do Grande Conselho, cujas convocagbes eram
esporadicas e sua funcdo era somente opinativa, sob a lideranca do Speaker, porta
voz designado pelo rei (CASSEB, 2008).

Na tomada do poder pelo conde Simédo de Montfort, houve a convocacéo do
Parlamento de 1265, o qual comecou a deter as caracteristicas do futuro Parlamento
inglés: deputados dos condados ou country members e deputados das cidades ou
borough members, todavia foi no intersticio de Eduardo | que a legislacdo comeca a
ser uma agao com atribuicées comuns do rei e do novo emergente Parlamento, e sé
em 1340 que se inicia a concepc¢ao do bicameralismo (CASSEB, 2008).

Apenas, no século XVI, h4 documentos que comprovam, realmente, a
atuacdo de comissbes temporarias no Parlamento Inglés, chamadas de select
committees, que analisavam os textos, antes do crivo da Camara dos Comuns e da
remessa ao rei. Essa formatacao evoluiu, em torno de 1600, ainda que de forma
rudimentar, para um processo de criacdo das standing commitees, comissdes
permanentes ainda pouco complexas e privadas de condi¢cdes de trabalho, que
deram espaco a apenas uma comissdo, denominada Comissdo de Toda a Camara
(Committee of The Whole) (CASSEB, 2008)
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Essa comisséo, resultado dos intermitentes conflitos entre o rei e o
Parlamento, em face da demasiada interferéncia e soberania de seu porta voz,
surge, conhecidamente, a partir do ano de 1607, e compreendia a reunido de toda a
Camara dos Comuns, sem a presidéncia do Speaker, permeada de formalidades
procedimentais menos rigorosas, de modo que a Committee of The Whole tornou-se
a regra do sistema de comissdes, nessa época (CASSEB, 2008).

Apo6s a Revolucdo Gloriosa de 1688, o Bill of Rights de 1689 empoderou o
Parlamento, permitindo a este uma série de prerrogativas como a autorizagao para
suspender leis, permisséo para arrecadar verbas pela Coroa, a manifestacao sobre
0 recrutamento e manutencdo de um exército, dentre outras, e diminuindo a
ingeréncia do rei sobre as suas atividades (CASSEB, 2008).

No século XIX, com o exacerbo de demandas legislativas, dentro da
Comisséo de Toda a Camara, disserta Dominici (1970, p.37-38) apud Casseb (2008,
p. 35) que o Parlamento “assume uma posi¢do menos intransigente e centralizadora
e empreendeu uma acdo de simplificacdo e descongestionamento”, de modo que
houve a manutencdo dessa comissdo Unica maior que havia sido mitigada com o
desenvolvimento do trabalho de inquiricdo e controle pelas select committes e com a
implantacdo de duas comissdes permanentes especializadas quanto a matéria, em
1883.

Em 1907, as standing committes foram fortalecidas, porém privadas de
especializacdo e decantando projetos de assuntos mais amplos e gerais, cuja
vantagem, consoante a visdo de Casseb (2008, p. 36), “ndo era propriamente
vincular as comissfes a campos tematicos restritos, mas sim, promover o estudo
dos projetos por grupos reduzidos de parlamentares, facilitando o trabalho do
Plenario”, de modo que, na sessao legislativa 2006-2007, o Parlamento decidiu
alterar a nomenclatura dessas comissdes para general committes.

Criaram-se quatro comissbes gerais e uma especializada apenas para
assuntos ligados a Escocia, a Scottish Standing Committe. Esse nUmero aumentou
para seis, em 1909 e, em seguida, para oito, em 1945, tornando esse sistema o
mais utilizado no Parlamento Inglés (CASSEB, 2008).

Atualmente, na Camara dos Comuns, ainda permanece viva a Committe of
The Whole House, com poucas demandas e dissecando apenas as questbes mais
relevantes; as select committes, que sado comissdes temporarias, cuja funcdo é

analisar um fato determinado, seja com um viés investigativo, de regulamentacao
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interna ou legislativo; as public bill committees que sdo comissdes permanentes nao
especializadas, discriminadas por letras; e outras general committees (CASSEB,
2008).

A Camara dos Lordes utiliza-se ainda mais constantemente da Comisséo de
Toda a Camara, com semelhante finalidade, porém pode optar por transformar-se
em Grande Comissdo (Grand Committee), destoando esta no que se refere a
votacdo, que deve ser por unanimidade. Ha ainda também comissdes temporarias,
que podem ser extintas, assim que findo o trabalho designado (ad hoc) a elas ou
mantidas apos o término da sessao legislativa (sessional). O Parlamento Inglés
também admite a formacéao de comissdes mistas (CASSEB, 2008).

Na Itédlia, a ideia de divisdo dos trabalhos legiferantes comecou com a
formacéo de grupo de parlamentares chamados de Uffici, em portugués, Gabinetes,
Oficios ou Reparticbes, cuja regulamentacédo estava no Regulamento provisério do
Parlamento subalpino, prevendo duas comissdes permanentes, no capitulo V: a de
financas, balango e contabilidade e a de agricultura, indUstria e comércio, que ainda
possuiam valor secundario (CASSEB, 2008).

Em 1868, o Parlamento adotou um sistema baseado na ferramenta do comité
geral, mas a partir de 1873, volta a tona o pensamento de repartir em mais células,
revigorando os Uffici. Com a adocdo do sistema eleitoral proporcional, em 1919,
cria-se um fomento a formacéo de nichos parlamentares de acordo com as posi¢des
de varias matizes ideoldgicas, até a instauracdo do regime fascista que termina por
barrar essa l6gica (CASSEB, 2008).

Esse substrato democratico do periodo pré fascista resultou na imperiosa
absorcdo do sistema de comissdes permanentes divididas por matérias e com
representacao politica proporcional aos grupos eleitos, uma vez que a escolha dos
parlamentares que iriam compor os chamados Gabinetes era pelo método de
sorteio. Tais comissfes sao modalmente classificadas de acordo com a fungéo, em
referente (preparatéria, instrutéria ou informante), que possui a responsabilidade
apenas de emitir um parecer sobre o0 projeto; deliberante, que aprova ou rejeita
matérias privadas grande relevancia sem a necessidade de passar pelo Plenario;
redigente (redatora), cuja funcéo é editar o texto terminativo ap0s a passagem pelas
outras comissdes e pelo Plenario; consultiva, que emite um parecer sem tomar

nenhuma decisao e remetendo a matéria a outra comissao; politica, cuja atribuicdo &
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de realizar debates e estudos sobre assuntos especificos de sua competéncia
(CASSEB, 2008).

Nas Cortes Gerais da Espanha, as comissfes surgiram no Regimento Interno
de 1810, no Capitulo VII, intitulado “Das Comissdes” e na Constituicao de 1812, de
forma um pouco mais detalhada, descrevendo a funcdo preponderante, como
assevera Casseb (2008, p. 98): “examinar previamente os projetos de lei que lhes
fossem remetidos, sempre que as Cortes considerassem tal analise, de extrema
importancia”.

O termo “comissbes permanentes” foi instituido apenas no Regimento do
Congresso dos Deputados de 1838 e ratificado pelo Regimento Interno das Cortes
de 1873, todavia estabeleceram-se de forma amiudada até serem substituidas pelos
orgaos conhecidos como SecBes ou comissfes especiais, que se pareciam
profundamente com os Uffici italianos, pois eram grupos, cuja composi¢cao era
alterada a cada seis meses e constituida, por meio de sorteio e que possuiam
muitos vicios, a exemplo da auséncia de publicidade de suas reunides (CASSEB,
2008).

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, a partir da reforma regimental de 1918, a
Espanha reconstruiu o sistema de comissdes permanentes, inclusive, inserindo-o na
Constituicdo de 1978 e classificando-as em comissdes de investigacdo, comissdes
mistas, comissfes preparatdrias e comissdes deliberantes, conforme o disposto no
art. 75 (CASSEB, 2008).

Na Franga, a primeira experiéncia, em termos de comissdes legislativas,
advém a partir de 1789, com a criacdo dos comités pela Assembleia Constituinte,
semelhantes ao atual sistema de comissdes permanentes, com o proposito de
abordar alguns determinados assuntos, contudo a Convencdo Thermidoriana de
1794 inicia o processo de desaparecimento desses comités permanentes, em favor
da formacgdo de comissfes temporarias (CASSEB, 2008).

A Constituicdo de 1795, que organizou o Poder Legislativo no modo
bicameral, vedou a criacdo de qualquer espécie de comité, porém, com o retorno do
regime monarquico, no inicio do século XIX, eclodem algumas comissdes
permanentes designadas a examinarem o0s projetos de lei (LIDDERDALE, 1954
apud CASSEB, 2008).

Na Constituicdo de 1848, com o advento da Segunda Republica, ha a

instituicdo das comissdes permanentes e sua rapida erradicacdo em menos de um
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ano, devido, segundo Casseb (2008, p. 133), “ao receio de que esses 0rgaos
exercessem um excessivo controle sobre o Poder Executivo”. A partir da Terceira
Republica, a Constituicdo de 1875 traz, em seu texto, a criagdo de comissdes
temporéarias, como institutos aditivos a ferramenta dos gabinetes (bureaux), utilizada
desde a Constituicdo de 1814.

Como os modelos italiano e espanhol, esses gabinetes tinham, como critério
de composicdo, 0 sorteio, ndo possuiam especializacdo e existiam apenas para
otimizar o trabalho legislativo. Os chamados bureaux examinavam o projeto e
confeccionavam um relatério, para que uma comissao especial sintetizava o que ja
havia sido examinado e apresentava novo parecer ao Plenério da Assembleia, fato
esse que levou, paulatinamente, a transformacdo dessas comissfes em
permanentes até a chegada do apice dessa linha ascendente, em 1902, quando a
Céamara Baixa aprovou uma resolucao, cujo conteido determinava a implantacao de
comissodes permanentes (CASSEB, 2008).

A Constituicdo Francesa de 1958, no seu art. 43, prevé a existéncia de dois
tipos principais de comissdes: as especiais, que aparecem gquando uma matéria for
objeto de duas comissbGes permanentes ou por conveniéncia dos 6rgaos ou
autoridades que tenham o poder de transferir essa competéncia, e as permanentes,
que sdo divididas em seis areas tematicas especificas (Assuntos Culturais; Assuntos
Externos; Defesa Nacional e Forcas Armadas; Financas, Economia Geral e
Planejamento; Leis Constitucionais, Legislacdo e Administracdo Geral da Republica;
Assuntos Econdmicos, Meio Ambiente e Territério). O art. 45, de modo adcional,
ainda aventa a possibilidade de se formar uma comissdo mista paritaria, no caso de
haver falta de consenso sobre o exame de algum projeto entre as duas Camaras
(CASSEB, 2008).

Em Portugal, a Constituicdo de 1822, resultado da Revolugdo de 1820,
ocorrida em razao da manutencdo da familia real em solo brasileiro, adotando um
sistema de Poder Legislativo unicameral, j& reservava um espacgo para a analise dos
projetos feitos por secretarios do governo por comissées de deputados, uma vez que
a iniciativa legislativa era privativa dos parlamentares (CASSEB, 2008).

O Regimento Interno de 1827, sob a égide da nova Constituicdo de 1826 que
transmudara o Poder Legislativo para o sistema bicameral com a Camara dos Pares,
cujos componentes eram nomeados pelo Rei e a Camara dos Deputados, sendo

estes eleitos pelo povo, organizou as chamadas “se¢bes”, em numero de sete,
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compostas por meio de sorteio, com reunifes permanentes as quartas e aos
sébados, contudo, a partir de 1853, a Camara decide por erradicar o sistema de
secdes, em favor da criacdo de comissdes permanentes, constituidas por deputados
escolhidos mediante eleicdo, via de regra, objetivando também acolher elementos
conexos entre a comissao apontada e a “preparacdo académica ou profissional” do
deputado (SANTOS, 1986 apud CASSEB, 2008).

A atual Constituicdo de 1976, que voltou a adotar o sistema unicameral,
menciona as comissdes sob o termo de “miniassembleias”, aquiescendo que,
embora sO exista uma casa no parlamento, ndo se pode olvidar do processo
legislativo a relevante participacdo das comissdes, como bem alude Casseb (2008,
p. 159):

Mesmo nos Parlamentos unicamerais é imprescindivel a instituicdo de
comissfes permanentes, afinal a organizacdo unicameral pode encurtar a
duracéo final do processo legislativo, em virtude da concentracdo dos
trabalhos de apreciacdo das proposicbes em somente uma Casa, mas em
nada alivia a atuacdo dessa Camara na conduc¢do das fases de instrucéo,
discusséo e votacdo. Ademais, pela complexidade dos temas submetidos a
deliberagdo dos Parlamentos, ndo se deve prescindir do sistema de
comissfes tematicas permanentes, que desenvolva um exame
especializado das matérias tratadas nas proposicdes legislativas.

N&o seria exagero concluir que as comissbes parlamentares assumem
importancia redobrada nos Parlamentos unicamerais, especialmente no
processo legislativo, no sentido de que a auséncia de uma segunda Casa
que cumpra o papel de Camara Revisora valoriza ainda mais o exame
prévio da proposicdes, exercido pelas comissoes.

A Carta lusitana, contudo, concedeu menos candéncia e imprescindibilidade
as comissfes permanentes como, doravante, ocorre em outras plagas, consignando,
inclusive, que elas se manterdo ausentes do processo na chamada votacdo de
especialidade, quando o Plenario cumprira esse mister nas matérias que versam
sobre temas expostos pelos arts. 164, alineas a até f, h,n e o e 165, | (CASSEB,
2008).

Nos Estados Unidos, as comissbes parlamentares tém sua génese em
meados de 1789, porém ndo possuiam atuacdo regular e permanente, sob o temor
de seu empoderamento excessivo, principalmente por parte do Senado,
constituindo, em contrapartida, comissdes temporarias. Na fase de
institucionalizacéo, a partir de 1811, as comissdes passaram a ter um carater mais

permanente e de exame dos projetos e emissao de pareceres antes da aprovacgao
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no Plenério, o que, estranhamente, ndo acontecia antes. Em 1866, encetou-se um
processo de crescimento das comissdes permanentes, que ja eram 60 na Camara e
74 no Senado, bem como de criacdo de subcomissdes (CASSEB, 2008).

De 1919 a 1946, houve um momento de consolidacdo do sistema de
comissfes permanentes, que ensejou na reducdo progressiva desses 6rgaos, até a
Lei de Reorganizacao Legislativa que, concretamente, diminuiu as comissdes para
19 na Camara e 15, no Senado, inobstante, tenha havido o aumento da quantidade
de subcomissdes: mais de 100, na Camara e mais de 80, no Senado, ao passo que
0 setor de assessoria técnica das comissdes foi, consideravelmente, aprimorado
(CASSEB, 2008).

Em seguida, entre 1965 e 1980, outras reformas foram realizadas, dentre as
quais, se destacam o aparecimento da Criacdo Mista de Organizacdo do Congresso,
responsavel por sortidos estudos acerca de muitos assuntos relevantes, a exemplo
da regulacdo dos lobbies, e a nova Lei de Reorganizacdo Legislativa, fruto
exatamente das conclusdes obtidas pela mencionada comissdo. Desde entdo, o
papel das comissbes apenas se consolidou, e regras sélidas como o mandato de
seis anos para os dirigentes, foram implementadas (CASSEB, 2008).

O sistema norte americano desnuda duas mais realcadas espécies de
comissdes permanentes: as standing committes, formadas por membros de uma das
casas do Congresso e encarregadas de examinar previamente 0s projetos e as joint
committes, cuja funcdo maior é instigar o debate sobre determinados temas privadas
de caracteristicas legiferantes, abarcando senadores e deputados. Ha ainda
comissdes temporarias, a exemplo das ad hoc committes, select committes e
conference committes, além da Comissdo Plenaria, a Committe of The Whole
(CASSEB, 2008).

No Brasil, a Constituicdo de 1824 apenas cita as comissdes parlamentares,
em seu art. 53, segundo o qual as propostas enviadas pelos Ministros seriam antes
analisadas por uma comissédo da Camara dos Deputados. J4 a Constituicdo de 1891
nao traz, em seu texto, nenhuma mencado a expressdo “comissao parlamentar”,
ainda que tenha disciplinado, exaustivamente, o Poder Legislativo, nos arts. 16 a 40.

A Carta de 1934 faz muitos apontamentos em relacdo as comissdes
parlamentares, a exemplo do art. 26 que garantia a composi¢cdo das comissoes
baseada na representacdo proporcional, do art. 29, aduzindo a existéncia de uma

comissao de controle, do art. 36, prevendo a possibilidade da criacdo de uma CPI
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(Comisséo Parlamentar de Inquérito), do art. 41 que concedeu iniciativa legislativa
as comissfes. A Constituicdo de 1937, conhecida como Polaca, foi caracterizada
pelo sobrepujamento do Poder Executivo, porém continuou prevendo, em seu art.
45, o poder das comissdes permanentes para varios aspectos, dentre eles, a sua
atribuicdo atinente a funcéo de controle e ao exame de matérias quando solicitadas
por algum Ministério, bem como a existéncia do Conselho da Economia Nacional
como 6rgao auxiliar do Parlamento (CASSEB, 2008).

Em 1946, a nova constituinte trouxe de volta o protagonismo do Parlamento e
de suas comissoes, reavivando a representacéo proporcional da composicao desses
orgdos, as comissfes parlamentares de inquérito e a iniciativa legislativa das
comissbes. A Emenda 17/65 adiu ao texto constitucional o reconhecimento de
comissdes com capacidade legiferante, além ser plausivel a defenestracdo do
projeto antes mesmo da discussdo em plenario (CASSEB, 2008).

A Constituicdo de 1967, instituida pela regime militar e, em 1969, alterada
pela Emenda 1, considerada, inclusive, por parte da doutrinaria como uma nova
Carta, repetia as previsdes relativas a representacdo proporcional, a iniciativa
legislativa das comissfes, a funcdo de controle, etc. A disposicdo mais inovadora
estava presente no art. 52 e facultava ao Presidente da Republica e as comissdes
parlamentares a confeccéo de leis delegadas pelo Congresso Nacional. O art. 58, §
2° preceituava que, se todas as comissdes emitissem parecer desfavoravel ao
projeto quanto ao mérito, a matéria estaria prejudicada e nem seria remetida ao
Plenario. Outra regra interessante residia na questdo do orcamento publico, cujas
emendas a ele efetuadas seriam colocadas perante as comissfes que votariam em
carater terminativo, salvo recurso de um terco dos membros da Camara (CASSEB,
2008).

E de se estranhar que o constituinte, arraigado sob égide de um regime
tirAnico militaresco, que erigiu a mencionada Constituigcdo influenciado por ideias
absolutamente dissonantes a separagdo das funcdes estatais, aos valores
democréticos e a percepcao do Poder Legislativo como instituicdo de representacéo
popular auténtica, tenha valorizado e prestigiado o trabalho exercido pelos érgéos
fracionarios parlamentares. Casseb (2008, p. 223), com propriedade, procura

explicar hipoteticamente a referida opgéo:
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Provavelmente, a intencdo constitucional, ao estampar em seu texto
diversas atividades das comiss@es, fora o enfraquecimento do Plenario das
Camaras, imaginando que esse mecanismo permitiria 0 controle maior, pelo
governo, dos atos do Legislativo. Contudo, longe de debilitar os
Parlamentos, como demonstram as experiéncias estrangeiras, as
comissfes tém servido de instrumento de recuperacéo da credibilidade e da
confianca nos trabalhos das Camaras.

Na atualidade, o sistema de comissfes permanentes se caracteriza como
indispensavel ao processo legislativo, compondo uma de suas etapa mais sensiveis,
e conta com uma previsao constitucional, de forma nuclear, no art. 58 da CF/88, e
organicidade regimental, em ambos os diplomas das nossas casas do Congresso
Nacional e nas Assembleias Legislativas e Camaras Municipais, constituindo
relevante instrumento de efetiva organizacdo laboral, de participacdo democratica e
de uma construcdo normativa higida e comprometida com as necessidades e

preocupacdes dos segmentos sociais.

43 A IMPORTANCIA DAS COMISSOES NO PROCESSO LEGISLATIVO
BRASILEIRO E A NECESSARIA REGULAMENTACAO DA SUBFASE
INSTRUTORIA NO TEXTO CONSTITUCIONAL

O constituinte dedicou um espaco relativamente consideravel do Texto
Constitucional a algumas disposicdes referentes as comissfes permanentes,
iniciando pelo art. 47 que disciplina 0 quérum de presenca e de aprovacao das
matérias, nos o6rgdos fracionarios, sendo a primeira pela maioria absoluta dos
membros e a segunda pela maioria simples.

O art. 50 da CF/88 se refere a convocacdo de Ministros pelas comissdes do
Congresso Nacional, cujo teor pode ser investigativo ou meramente informativo em

virtude da analise alguma proposi¢cado em debate:

Art. 50. A Camara dos Deputados e o0 Senado Federal, ou qualquer de suas
Comissodes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de
orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para
prestarem, pessoalmente, informacBes sobre assunto previamente
determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia sem
justificacéo adequada.
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§ 1° - Os Ministros de Estado poderdo comparecer ao Senado Federal, a
Cémara dos Deputados, ou a qualquer de suas Comissdes, por sua
iniciativa e mediante entendimentos com a Mesa respectiva, para expor
assunto de relevancia de seu Ministério.

§ 2° - As Mesas da Céamara dos Deputados e do Senado Federal poderdo
encaminhar pedidos escritos de informacdes a Ministros de Estado ou a
gualquer das pessoas referidas no caput deste artigo, importando em crime
de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo - atendimento, no prazo de trinta
dias, bem como a prestacéo de informagdes falsas.

O dispositivo constitucional que regulamenta e capitaneia uma secao
especifica da Carta Magna é o art. 58, gizando os meandros mais significativos do
funcionamento das comissdes parlamentares, dentre os quais, em primeiro plano,
vale mencionar a classificagdo que, engendrada no aludido artigo, subdivide as
comissfes quanto ao periodo em permanentes e temporarias, e quanto a
composicdo em mistas, da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Outra preocupacéo foi a de constar a obrigacdo de haver representacao
proporcional dos blocos partidarios na formacdo dessas comissfes, consoante a
propria diccao constitucional, “tanto quanto possivel’”, em nome do Principio do
Pluralismo Politico®, consignado como fundamento da Repulblica Federativa do
Brasil, no art. 1°, V da Constituicdo de 1988.

N&o se pode conceber, dentro de uma instituicdo eminentemente democratica
como o Parlamento, que representa a crua radiografia da escolha representativa dos
cidadaos, que se estabeleca qualquer tipo de tolhimento ou exclusdo ao direito das
minorias e, por conseguinte, a participacdo paritaria de todos aqueles quanto
receberam a confianca do voto popular, sendo, portanto, inconstitucional qualquer
norma hierarquicamente inferior, a exemplo dos diplomas regimentais, que preveja
de forma discrepante e concentre na mao de poucos partidos a possibilidade de
compor as comissoes.

O 8§ 2° do art. 58 da Carta Maior trouxe um rol de atribuicbes destinadas as

comissoes:

§ 2° - as comissbes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

° Além de presente como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, conforme a
redacao do art. 1°, V da Constituicdo Federal, o pluralismo politico encontra-se também no Preambulo
constitucional, sob a diccdo de “sociedade pluralista®, o que garante a formacdo de um Estado
libertario que preserve os direitos sagrados da democracia, como a liberdade de expressédo, de
reunido e de criacdo dos partidos politicos, da forma mais aberta e ampla possivel.
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| - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a
competéncia do Plenario, salvo se houver recurso de um décimo dos
membros da Casa;

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

lll - convocar Ministros de Estado para prestar informacfes sobre assuntos
inerentes a suas atribuicoes;

IV - receber peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;

VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

E importante destacar que o constituinte outorgou as comissées um caréater
deliberativo, tendo em vista que, a despeito de modelos como o portugués, ndo ha
previsdo para que o Plenario decida sobre algumas matérias determinadas, salvo se
houver recurso da decisédo propalada nas comissfes, ou seja, 0s 0rgaos fracionarios
tém conquistado um espaco ainda mais aquilatado no instante da deliberacéo
(CASSEB, 2008).

Obtempere-se que, de acordo com expressos apontamentos constitucionais,
torna-se obrigatéria a deliberacdo em Plenario, caso a espécie normativa, em
testilha, seja Emenda Constitucional, Medidas Provisérias ou qualquer uma das leis
financeiras (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentéria
Anual).

Outro aspecto importante € a capacidade que as comissdes possuem, de
acordo com o art. 61 da Constituicdo Federal, de iniciar as projetos de leis
complementar e ordinaria, muito embora tal prerrogativa seja pouco utilizada por
esses oOrgaos fracionarios, excetuando-se a atuacdo da Comissdo de Legislacao
Participativa que visa a amealhar sugestdes de setores da sociedade civil e torna-las
regras presentes no ordenamento juridico.

A problematica central desse trabalho reside na negligéncia cometida por
varios parlamentos, principalmente aqueles de nivel municipal, no que se refere a
boa atuacdo das comissbes permanentes, compreendida na sub fase instrutoria, em
virtude da frivolidade com que tratam essa etapa, concentrando-se apenas nas
discussdes em Plenario, de maneira absolutamente equivocada.

Ocorre que ha controvérsias no que tange a imperatividade constitucional
sobre a atuacdo desses 0rgdos e sua participagdo no processo legislativo, até
porque estes sdo tratados amiudadamente pelos regimentos internos e néo

possuem expressa obrigatoriedade na Lei Suprema. Com arrimo na visdo de
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Ferreira Filho (2012, p. 233), para assentar maior respeito, entende-se que é

necesséario uma adi¢cao do poder constituinte reformador:

A existéncia das comissfes € prevista mas em parte alguma se prescreve,
na Constituicdo, o envio de qualquer projeto obrigatoriamente ao exame da
comissdo. Assim, esse exame ndo € imperativo constitucional, embora seja
previsto pelos regimentos parlamentares

Malgrado tenha-se o senso de que a solucdo para esse comportamento
nefasto reside pura e simplesmente na atitude politica dos parlamentares em
ofertarem o devido tratamento sério e a atencdo adequada ao trabalho das
comissdes permanentes, considerar-se-ia de bom alvitre um previsao constitucional
mais organica que descriminasse de forma mais ampla os poderes, prerrogativas e

espécies quanto aos temas das comissdes.

44 A COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E O CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE PREVENTIVO

Para expor as prerrogativas dessa que talvez seja a mais importante de todas
as outras comissoes, invoca-se a previsdao do Regimento Interno da Camara dos
Deputados do art. 32, Ill, como exemplo das substanciais competéncias destinadas

a Comissédo de Constituicdo e Justica:

Art. 32. S80 as seguintes as Comissfes Permanentes e respectivos campos
tematicos ou areas de atividade:

IV - Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania:

a) aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa
de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos & apreciacdo da Camara ou
de suas Comissoes;

b) admissibilidade de proposta de emenda a Constituigdo;

¢) assunto de natureza juridica ou constitucional que Ihe seja submetido, em
consulta, pelo Presidente da Camara, pelo Plenéario ou por outra Comissao,
ou em razdo de recurso previsto neste Regimento;

d) assuntos atinentes aos direitos e garantias fundamentais, a organizacao
do Estado, a organizacéo dos Poderes e as fun¢bes essenciais da Justica;
e) matérias relativas a direito constitucional, eleitoral, civil, penal,
penitenciario, processual, notarial;

f) Partidos Politicos, mandato e representacao politica, sistemas eleitorais e
eleicdes;

g) registros publicos;
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h) desapropriacdes;

i) nacionalidade, cidadania, naturalizagdo, regime juridico dos estrangeiros;
emigracao e imigracao;

j) intervencéo federal,

[) uso dos simbolos nacionais;

m) criacdo de novos Estados e Territdrios; incorporacéo, subdivisdo ou
desmembramento de areas de Estados ou de Territérios;

n) transferéncia temporaria da sede do Governo;

0) anistia;
p) direitos e deveres do mandato; perda de mandato de Deputado, nas
hipéteses dos incisos |, Il e VI do art. 55 da Constituicdo Federal; pedidos

de licenca para incorporacao de Deputados as Forgcas Armadas;
g) redacdo do vencido em Plenério e redacdo final das proposicbes em
geral;

Dentre esses, 0 mais destacado ponto é a realizacdo do chamado controle
preventivo de constitucionalidade, ferramenta politica do sistema geral de controle
de constitucionalidade, utilizada pelo Congresso Nacional. Ainda que seja obrigacao
de todos os parlamentares individualmente analisarem a compatibilidade dos
projetos de lei com as normas constitucionais, € a CCJ (Comisséo de Constituicdo e
Justica) que realiza de forma canalizada essa triagem, com a missdo maior de
defender a supremacia da nossa Carta Maior, sua rigidez e a efetividade de suas
regras e a unidade do ordenamento juridico (BARROSO, 2012).

Embora o Supremo Tribunal Federal figure como o grande guardido do Texto
Constitucional, fa-lo de maneira extemporanea ou em momento excepcional, tendo
em vista que uma lei altercada como inconstitucional, no plano do Judiciario,
significa que o Legislativo pode ter pecado no momento de sua dissecacéo e deve
ser ele, portanto, através da Comissdo de Constituicdo e Justica, aquele que previne
o avalanche de normas inconstitucionais presentes no ordenamento juridico
brasileiro.

Para realcar ainda mais o carater constitucional dessa comissao, além do
controle preventivo, o regimento interno ainda outorga a ela a competéncia para
analisar questdes ligadas umbilicalmente ao Texto Maior e por ele tratados com
maior esmero, a exemplo da intervengao federal, da anistia, da nacionalidade e dos
Partidos Politicos.

Nesse sentido, ndo seria demasiado afirmar que a atuagdo da Comisséo de
Constituicdo e Justica, em qualquer Parlamento, é imprescindivel para o andamento
das proposituras, para a discussao das grandes questdes que possuam relacdo com
a constitucionalidade e para a imagem do Legislativo, tornando-se a posi¢cdo mais

importante e mais almejada pelos parlamentares.
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4.5 A COMISSAO DE ORCAMENTO E AS LEIS FINANCEIRAS

No Congresso Nacional, existe a Comissdo Mista de Planos, Orcamento
Publico e Fiscalizagdo (CMO), formada por 30 deputados e 10 senadores, indicados
pelas liderancas partidarias e gizada na Resolugdo n° 1 de 2006, parte integrante do
Regimento Comum das duas Casas Legislativas.

Dentre as suas atribuicfes, uma se destaca com mais assiduidade: a emissao
de parecer sobre as leis orcamentérias, o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgcamentérias e a lei orcamentaria anual, responsabilidade essa ndo valorada como
uma funcédo deliberativa, tendo em vista que essas matérias serdo obrigatoriamente
apreciadas em uma sessao conjunta da Céamara dos Deputados e do Senado
Federal, nos termos do art. 166 da Constituicdo Federal e do art. 1°, V do Regimento
Comum.

Ainda que esse trabalho seja essencialmente legislativo, a funcao primordial —
e a propria emissdo de pareceres das leis financeiras se baseia nisso — € a
fiscalizadora, haja vista a opgdo do legislador regimental em conferir-lhe poderes
como a possibilidade de determinar inspecdes e auditorias ao Tribunal de Contas da
Unido ou de procedé-las diretamente em 6rgdos da Unido e dos Estados e
municipios que receberem verbas do governo federal.

O PPA (plano plurianual) € uma programacao confeccionada pelo governo,
estabelecendo o direcionamento das agbOes, metas e objetivos do governo para
diversas facetas da atividade de natureza prolongada, a exemplo de obras e
servicos mais continuos. A LDO (lei de diretrizes orcamentarias) tem o propdésito de
nortear a lei orcamentaria anual, tratando de possiveis alteracdes na legislacéo
tributaria e esquematizando a politica de aplicacdo das agéncias financeiras. A LOA
(lei orcamentaria anual) abrange o orcamento fiscal (receitas e despesas),
compreendido dentro do exercicio financeiro de 1° de janeiro a 31 de dezembro,
relativo aos trés Poderes, fundos, orgédos, entidades da administracdo direta e
indireta, fundacbes publicas, aos investimentos das empresas estatais e a
seguridade social (HARADA, 2008).

Essa espécie de comissdo é deveras relevante, portanto, para o processo

legislativo, pois, além de oferecer a natural emissdo de um parecer técnico, tem
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também um o viés de controle sobre as contas publicas e de participacdo do
Parlamento na execucao dos servi¢os e obras do Estado.

4.6 AS COMISSOES TEMATICAS: PROTAGONISTAS DAS POLITICAS PUBLICAS

As demais comissdes teméticas existem para concretizar a missdo principal
aqui ja ressaltada responsavel pela vida util desses 6rgaos: a especializacdo dos
objetos de debate no Poder Legislativo, ou seja, nelas adentrardo aqueles
parlamentares apontados pelas respectivas liderancas partidarias que possuam
afinidade profissional, historica ou de militAncia com a area especifica.

E nitido que os politicos possuem bandeiras muito peculiares, de acordo com
a sua atuacao, a exemplo de alguns que defendem mais vantagens aos servidores
publicos, outros que lutam por mais recursos para a saude ou tantos que reverberam
as vindicacbes do setor produtivo industrial e assim por diante, de modo que
terminam por se especializarem nessas searas determinadas.

Essa pratica de aprofundar-se exatamente em assuntos mais correlatos as
afinacdes de cada um é utilizada em todos as atividades e talvez seja o grande
mecanismo de eficiéncia dos servicos. Por exemplo, um médico formado ndo mais
se satisfaz com sua formacg&do superior e, assim que gradua-se, intenta fazer as
chamadas residéncias médicas; de igual modo faz aquele jurista que tem a
predilecao por certo ramo do Direito.

As aludidas comissdes, em epigrafe, dettm um outro papel ndo menos
relevante, em virtude da prépria especializacéo jA comentada, de ser protagonista na
formacao das politicas publicas planejadas pelo Estado, que por 6bvio devem ser
positivadas, de acordo com o Principio administrativo da legalidade, acostado ao
caput do art. 37 da Constituicdo Cidada, logo o parlamentar que possua elevado tino
para com aquela tematica passa a ser um ator dentro do processo de formacao
daquele conjunto de medidas e ac¢Oes visando a criacdo de programas para
melhorar os servigos prestados aos cidadaos.

A Céamara dos Deputados e o Senado Federal preveem algumas dessas

comissodes, em seus regimentos internos, a exemplo da Comissao de Agricultura,
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Pecuéaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; Comissdo da Amazbnia,
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional; Comissédo de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicacdo e Informatica;, Comissdo de Desenvolvimento Urbano;
Comisséo de Direitos Humanos e Minorias; Comissdo de Minas e Energia; dentre

outras.
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5 ATUAL CONJUNTURA DAS COMISSOES PERMANENTES NA CAMARA DE
VEREADORES DE SOUSA-PB

Esse capitulo representa o cerne da pesquisa, pois, apos todo esse
apanhado, permeando tdpicos mais holisticos como o Estado e a Teoria da
Separacao dos Poderes, 0 processo legislativo com a sua evolugéo histdrica e as
comissdes permanentes, analisar-se-a perfunctoriamente a problematica intitulada,
no sentido de sugerir e fabricar solugdes.

O processo legislativo municipal, ndo apenas o do Municipio de Sousa-PB,
acontece, em linhas gerais, ainda de maneira arcaica e irrompendo certos valores
imprescindiveis ao caminho natural de formacédo das normas, por isso, ao tomar a
referida cidade como exemplo e comparar os métodos de seu funcionamento com
alhures, pretende-se demonstrar a fragilidade que recai sobre o ente federado
supostamente “mais fragil” e desmistificar essa condig¢ao.

O tratamento indiferente da composicdo atual da Camara Municipal de Sousa-
PB para com o trabalho que deveria ser realizado pelas comissdes permanentes traz
gravissimos e preocupantes prejuizos a higidez do processo legiferante, podendo

acarretar uma deformacéo da norma.

5.1 ANALISE SOBRE A ATUACAO E O FUNCIONAMENTO

O Regimento Interno da Camara Municipal de Sousa-PB destinou o Capitulo
[l do Titulo Il para tratar da organizacdo das Comissdes, subdividindo-as,
especificamente, em seu art. 50, em permanentes e especiais, cabendo a este
trabalho estudar a atuacao e o funcionamento das primeiras.

As comissfes permanentes, por sua vez, sdo trés, consoante a enumeragao
disposta no art. 51 do Regimento Interno: Comissdo de Constituicdo, Justica,
Redacdo e Legislacdo Participativa, Comissdao de Financas e Orcamento e
Comisséo de Educacgdo, Saude e Politicas Publicas, sendo a primeira responsavel
pela opinido sobre os aspectos constitucionais, legais e regimentais; a segunda

sobre as leis orcamentarias, matérias referentes a tributacéo, abertura de créditos e
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empréstimos publicos, bem como aquelas que alterem a despesa ou a receita do
Municipio, acarretem responsabilidades ao Erario Municipal ou interessem ao crédito
e ao patrimoénio publico ou proposi¢cdes que fixem ou reajustem a remuneracao do
servidor e os subsidios dos agentes politicos; e a derradeira funcionando como uma
comissdo temética Unica de politicas publicas sobre varios assuntos como saude,
educacao, habitagéo, turismo, esporte, meio ambiente e tantos outros.

Cumpre analisar a rotina das comissdes permanentes, na aludida Casa
Legislativa, sob o mais diversos aspectos, dentre os quais, escolheu-se destacar
aqueles em que residem a principal problematica do funcionamento desses 6rgéaos,
a saber: a forma de selecdo dos relatores dos projetos, a prefixagdo de datas e
horérios das reunides, a abertura das reuniées ao publico e o respeito ao Principio

da Publicidade e a realizacdo de audiéncias publicas.

5.1.1 Escolha de relatores

Para cada propositura que aterrissa ao Parlamento e é distribuida as
comissdes permanentes, existe um deputado, senador ou vereador que se
debrucara mais atentamente sobre a matéria nela textualizada e devera emitir o
parecer técnico sobre seu conteudo, de acordo com a tematica a que se propde a
comissdo da qual pertence, porém, na maioria das Casas Legislativas, o
procedimento utilizado para a escolha do parlamentar relator ndo segue uma regra
arrimada sobre um substrato democrético.

Com base na redacdo do art. 70, Ill do RI da Camara de Vereadores de
Sousa-PB compete ao presidente da comissdo designar o relator da matéria
destinada a andlise da comissao ou reservar-se para relata-la.

Trata-se de uma regra dissonante da logica que fundamenta a prépria
composicdo das comissfes na representacdo proporcional, corolario dos preceitos
democraticos, uma vez que, se o presidente agir discricionariamente na escolha do
relator em todas as matérias, certamente, ira apresentar sempre nomes de sua
preferéncia politica ou de acordo com seus interesses.

Mais aberrante ainda é a segunda alternativa concernente a escolha prépria,
avocando para si a funcdo de relatar a matéria, fato que se caracteriza por um

tremendo carater autocratico, ja que ndo ha impedimento para que o presidente da



67

comissdo tome para si de forma ininterrupta a relatoria de todas as matérias
perpassadas no seio da comissdo. E o que se observa, por exemplo nos pareceres
Comisséo de Justica, Redacéo e Legislacdo Participativa dos dias 19 de Maio, 22 de
Setembro e 1° de Dezembro, todos de 2014, quando, em trés matérias distintas, em
datas relativamente distantes, o presidente aparece como signatario dos pareceres,
em todos eles, na condicdo de relator, bem como, em situacdo idéntica, em trés
pareceres da Comissao de Financas e Orcamento, nos dias 10 de Abril, 02 de Junho
e 04 de Dezembro, todos de 2014.

Essa conduta ndo é somente adotada pelo diploma regimental da Camara de
Vereadores de Sousa-PB, nem apenas em outras casas legislativas municipais. O
préoprio Regimento da Camara dos Deputados traz semelhante disposi¢cdo, nos
termos do art. 41, VI, incluindo a possibilidade do presidente avocar para si o oficio
da relatoria, apenas na falta de um outro parlamentar.

Evidencia-se enquanto propostas mais salutares a da escolha de relatores por
meio de sorteio e, principalmente, aquela realizada por meio de um rodizio
estabelecido pelo presidente da comissdo, como ja pressupde o art. 57, Il do
Regimento Interno da Camara Municipal de Jodo Pessoa-PB, com o propésito de
pluralizar a participagdo dos vereadores na elucidagdo das proposituras, malgrado
frise-se que ndo ha de fato o cumprimento desse dispositivo, havendo a opcao do
sorteio, consoante trecho da entrevista do vereador Ubiratan Pereira, ou da total
discricionariedade do presidente, como asseveram 0s vereadores Raoni Mendes e
Lucas de Brito Pereira'®.

Seria de bom alvitre a apresentacdo de uma proposta de resolucdo de
alteracdo do Rl da Camara de Vereadores de Sousa-PB, cujo contetdo visasse a
tornar vigente o critério do rodizio na escolha dos relatores, como forma de pugnar

pela efetivacdo do Principio Democratico.

5.1.2 Prefixac&o de datas e horarios

O estabelecimento de datas e horarios regulares, no que tange a realizacao

das reunifes ordinarias das comissfes permanentes, esta previsto no art. 66 do R,

10 As entrevistas citadas foram realizadas na Casa de Napoledo Laureano, nome dado ao edificio
sede da Camara Municipal de Jodo Pessoa-PB, no més de Janeiro de 2015.
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contudo esse dispositivo ndo é seguido fielmente pelos incautos parlamentares, ao
contrario, embora aparentemente trivial, esse € um dos pontos mais nevralgicos que
desemboca na negligéncia quase que completa em relacéo a essa fase do processo
legislativo.

A entrevista do vereador Diégenes Ferreira demonstra esse tratamento
despiciendo dispensado ao trabalho das comissdes permanentes, quando infere que
“as reunides deverdao acontecer extraordinariamente, sempre que necessario,
presente pelo menos dois de seus membros”, comprovando que a pratica nao
coincide com o que determina a assertiva do aludido dispositivo do Regimento
Interno.

Mais um indicio dessa ilacdo se encontra nos pareceres da Comissao de
Financas e Orcamento, cujos dias da semana (quarta feira, segunda feira e quinta
feira) sdo absurdamente dispares, levando a crer ao leitor mais desatento que isso
representa apenas a inconstancia e a desorganizagdo temporal das reunides das
comissoes, porém, de fato, o que ocorre € o completo descaso e a nao realizacédo de
eventos publicos e frequentes, resultando apenas na emissdao de um parecer
redigido pela assessoria técnica da Céamara e assinado pelos membros da
comisséo.

Ja nesse aspecto, € flagrantemente perceptivel a qualidade da organizacdo
de maneira proporcional ao tamanho da casa legislativa, ou seja, quanto menor,
maior sera a displicéncia em relacdo a esse quesito, como se fita, em comparacao
ao depoimento anterior, as entrevistas dos vereadores da capital paraibana que
pontuam de forma taxativa sobre a realizagdo das reunides das comissoes
permanentes semanalmente, nas segundas feiras.

A Assembleia Legislativa do Estado da Paraiba também possui
esquematizacdo mais elaborada em relacdo as datas e horarios prefixados, de
acordo com o que responde o deputado Raniery Paulino!! no que concerne as
comissdes que participa: “ordinariamente, um dia na semana, geralmente, tercas e
quartas”.

Horarios e datas devidamente marcados sdo importantes para garantir a
organizacdo necessaria das reunides das comissdes permanentes e, por

conseguinte, retinir o bom funcionamento ordinario delas, para que nédo se duvide da

11 Essa entrevista foi realizada na Casa de Epitacio Pessoa, nome dado ao edificio sede da
Assembleia Legislativa da Paraiba, no més de Dezembro de 2014.
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existéncia de encontros publicos e frequentes como ordenam os Regimentos

Internos.

5.1.3 Desrespeito ao Principio da Publicidade

Os Principios administrativos constitucionais elencados no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia - norteiam os servigos prestados pela Administracdo Publica e devem ser
obedecidos abnegadamente.

A publicidade, em especial, representa, certamente, a grande tematica da
administracdo na atualidade, uma vez que, de maneira paulatina, vem se elidindo
uma nefasta tradicdo que icava como regra geral o sigilo das informacdes publicas,
as quais, conforme a propria seméantica do valorativo, devem ser, salvo algumas
excecOes, transparentes.

Esse Principio ressoa como a obrigatoriedade que possui 0 agente publico de
tornar a maioria dos dados e das informacdes de carater publico desnudados
completa e integralmente aos cidaddos, através dos mais sortidos mecanismos, a
exemplo do portal da transparéncia, do Sistema de Acompanhamento de Gestdo
dos Recursos da Sociedade (SAGRES) idealizado pelo Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba'? e das placas instaladas defronte as obras publicas com os
valores e outros informes.

Em semelhante digresséo, Mello (2011, p. 114) afirma:

Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena transparéncia em
seus comportamentos. Nao pode haver em um Estado Democratico de
Direito, no qual o poder reside no povo (art. 1°, paragrafo Unico, da
Constituicdo), ocultamento aos administrados dos assuntos que a todos
interessam, e muito menos em relacdo aos sujeitos individualmente
afetados por alguma medida.

N&o apenas no que tange a informacdes concretas, a exemplo de certiddes,

legislagdes, editais de licitagdo, balancetes, dentre outros documentos, outrossim, o

12 Esse sistema permite a captura de dados da execugdo orgamentaria, licitagdes, obras e folha de
pessoal dos jurisdicionados que devem enviar a prestagdo de contas publicas ao Tribunal de Contas
do Estado da Paraiba. Disponivel em <http://portal.tce.pb.gov.br/aplicativos/sagres/captura/> Acesso
em 28 fev. 2015.
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aludido Principio se irradia também no que concerne aos relevantes eventos e a
todos os atos do governo. Prova dessa conclusdo é a solenidade de posse dos
funcionéarios de provimento efetivo que serve para dar a publicidade necesséria a
ascensao destas pessoas ao servi¢o publico.

As reunides do Poder Legislativo guardam similitude com o mencionado
exemplo e devem, portanto, seguir esse mesmo diapaséao, realizando-se em local
publico de facil acesso e, se possivel, com transmissao de veiculos de comunicagao
como ja acontece nas comissdes permanentes do Congresso Nacional.

Enquanto os parlamentares de Jodo Pessoa-PB e os Deputados Estaduais da
Paraiba, no momento em que questionados acerca do local onde as reunifes das
comissdes aconteciam, foram extremamente especificos, citando os auditérios e
ambientes dentro de suas respectivas casas, 0s vereadores sousenses, em Seus
depoimentos, abordaram, vagamente, com as seguintes expressdes: “na sede da
Camara” ou “as reunides deverao acontecer na Camara Municipal de Sousa”.

A falta de um local determinado dentro do recinto do Poder Legislativo
municipal evidencia ainda mais a omissdo ja comentada dos membros das
comissbes em realizarem, de maneira transparente e aberta, as reunides para
debater as matérias e emitirem os devidos pareceres, sendo esses dois atos
indissociaveis e dependentes entre si, de modo que nao se pode confeccionar o
parecer sem a necessaria discussao da matéria.

Outro ponto importante a ser aventado e que serve como mais um elemento
ratificador do que se vé na realidade, € a auséncia de atas dessas reunides,
existindo apenas o relatério da matéria, na forma de parecer, fato que também
obscurece as informac¢des devidas de todo o processo legislativo, porquanto que a
ata oferece muito mais descricdes a exemplo da quantidade de membros presentes,
relatos mais discriminados sobre as discussbes supostamente ocorridas, dentre
outras peculiaridades que se pde melhor dispostas nessa espécie de instrumento
documental.

O desrespeito ao Principio da Publicidade se mostra como um corolario
principal da efetiva ndo realizagdo de reunides das comissGes permanentes, uma
vez que resta comprovado que 0s vereadores ndo possuem a preocupacdo de
promoverem encontros publicos, abertos e frequentes, dando a entender que se
deseja olvidar ou ocultar algo a sociedade ou, realmente, que se despreza por

completo a etapa mais técnica do caminho da produg&o normativa.
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5.1.4 Necessidade da realizacdo de audiéncias publicas

A norma é uma construcdo feita diretamente para abarcar o sentimento
majoritario de uma coletividade ou de algum segmento especifico da sociedade, de
modo que ha de se considerar, dentro da visdo que aqui ja foi salientada, de buscar
a concrecdo de mecanismos de democracia direta, a formatacdo das proposituras
gestadas no Legislativos com a assidua participacao popular.

A ferramenta mais usual, nos Parlamentos, € a realizacdo de audiéncias
publicas, no interior das comissdes permanentes, ja que é, nesses 0rgaos, em que a
matéria é dissecada amiude e com mais tecnicidade, sendo, no mais das vezes,
fundamental a contribuicdo de classes sociais, movimentos organizados, sindicatos
e dos mais diversos grupos do corpo social, no sentido de aprimorar as proposi¢cdes
de acordo com a vontade geral desses organismos.

Inobstante muitas audiéncias publicas terem ocorrido na Camara de
Vereadores de Sousa-PB, verifica-se que elas se realizaram no Plenario e jamais
em nenhuma das comissGes permanentes. Essa pratica € conduzida de forma
equivocada, do ponto de vista organico, tendo em vista que, primeiramente, a
demasiada quantidade de audiéncia publicas em Plenario termina por prejudicar o
andamento dos projetos de leis e de outras espécies normativas, ao dispensar a
ordem do dia e a distribuicdo das matérias e, em segundo plano, geralmente, essas
auscultas publicas versam sobre temas preponderantemente especificos de alguma
determinada area e politicas publicas que se relacionam com segmentos
estratificados da sociedade civil organizada.

A assertiva do vereador Diégenes Ferreiral® comprova a presente digressao:
“‘infelizmente ainda ndo houve nenhuma Audiéncia gerenciada pela comisséo a qual
fago parte”, contrariando aquilo que é de competéncia tipica e expressa das
comissfes permanentes, na forma do art. 23, 8§ 1°, Il da Lei Organica Municipal.

Fato mais gravoso se encontra na desatencdo ao art. 48, paragrafo unico, | da
Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo conteudo remete ao poder publico, em todos os
niveis, o incentivo a realizacdo de audiéncias publicas, para discutir a elaboracao

das pecas orcamentarias.

13 Essa entrevista foi realizada Casa Otacilio Gomes de S&, nome dado ao edificio da Camara
Municipal de Sousa-PB, no més de Fevereiro.
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Em outras Casas legislativas, por exemplo, a situacao nao se difere muito,
mas, ao menos, faz parte da rotina as consultas publicas sobre as leis financeiras.
Na Camara Municipal de Jodo Pessoa, o vereador Lucas de Brito Pereiral* responde
gue aconteceram 28 audiéncias publicas, para se discutir a lei de diretrizes
orcamentérias e a lei orcamentaria anual.

Na maioria das vezes, no entanto, essa logica ndo se coincide com
participacdo social, mas muito mais com a ideia de transparéncia, em virtude da
parca presenca de pessoas da sociedade, como, em pesquisa realizada sobre o
assunto no seio da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, infere Prux, Balsan
e Moura (2012, p. 8):

Por meio da analise das atas selecionadas constatou-se que as audiéncias
publicas sobre elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentdrias e orcamentos realizadas pela Comissdo de Finangas,
Planejamento, Fiscalizagcdo e Controle da Assembleia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul, enfatizam a transparéncia e ndo a participacdo
popular. O publico participante das audiéncias publicas em sua maioria é do
setor publico, sendo que a presenca da sociedade civil nem sempre é
registrada. Ha preponderancia do teor informativo com a transmissao de
muitas informacdes técnicas, descontextualizadas e distantes da realidade
do cidaddo em geral. Salienta-se que foi grande a presenca de explicagcbes
sobre PPA, LDO e LOA durante as audiéncias publicas, o que demonstra
preocupac¢do com o pleno entendimento dos tépicos abordados por parte
dos presentes. Os debates se fizeram presentes nas reunibes,
demonstrando que ha discussao de ideias, pontos de vista e opinides por
parte dos presentes.

Além de desprezar por completo uma competéncia exigida na legislacdo
municipal, por conseguinte, desestimular um precioso método de participacédo
popular na formacdo do ordenamento juridico, o parlamento sousense comete
macula ainda mais elementar, ao preterir as consultas publicas, no momento da

apreciacdo das pecas orcamentarias.

5.2 ESTUDO COMPARADO COM OUTRAS CASAS

Comprovada, pois, a precariedade fisiolégica do sistema de comissoes

permanentes, na Camara de Vereadores de Sousa-PB, sob o0s aspectos ja

14 A entrevista citada foi realizada na Casa de Napoledo Laureano, nome dado ao edificio sede da
Cémara Municipal de Jodo Pessoa-PB, no més de Janeiro de 2015.
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esmiucados, cumpre diagnosticar se a presente problematica se resume apenas a
esta casa legislativa ou também se faz presente alhures.

Em outras localidades, a exemplo da cidade de Jodo Pessoa-PB, a critica
parte dos proprios membros das comissdes, como aduzem os vereadores Lucas de

Brito Pereira e Raoni Mendes?®, respectivamente:

O funcionamento dessas comissfes na Casa de Napoledo Laureano,
entretanto, ainda é precario. Dependendo de quem seja o presidente, nem
sempre as reunifes acontecem, e o numero de pareceres orais, ofertados
no préprio Plenario, vem crescendo com o tempo.

O mais dificil nas COMISSOES é a atuacdo conjunta dos vereadores.
Entdo, hda um baixo nimero de reunides. A Unica comissdo permanente que
tem reunido de forma mais constante € a CCJ. Por isso, poderiamos ter um
papel mais transformador, enquanto comissdo, pois temos diversos
pensamentos e poderiamos debater com a sociedade de forma publica as
solugBes apresentadas pelos pares através de suas leis, dando a
oportunidade de detalhar mais o que podera passar a reger toda sociedade.

Em parlamentos de menor porte, a situacdo € ainda mais caética, quando
nem sequer ha previsado regimental da existéncia da fase de analise prévia por parte
das comissdes permanentes, como pode asseverar trecho da entrevista do vereador
Romero Sa do municipio de Sao José da Lagoa Tapada de apenas 7.564
habitantes?®:

Apesar de ter enviado varios requerimentos requerendo a criagdo das
comissfes permanentes na casa Miguel Rodrigues Coura elas ainda nao
foram criadas, portanto ndo participo de nenhuma. Nao existem reunides
das comissdes dia nenhum, os projetos sdo apresentados na hora da
Reuni@o (sessé@o) se quer uma coépia é fornecida com antecedéncia um
verdadeiro desrespeito ao poder legislativo.

Embora a pesquisa seja direcionada a uma critica do labor legislativo operado
na Camara Municipal de Sousa-PB, parece, realmente, que semelhante paradigma
se repete em outras casas legislativas e se alastra perante todo o Brasil, inclusive
em cidades com maior niumero de habitantes, especialmente, no que tange a
realizagdo de reunibes publicas e frequentes, em respeito ao Principio da
Publicidade, como é o caso de Niteroi-RJ e Maringa-PR, de acordo com as matérias
jornalisticas reprisadas abaixo (CARDOSO, 2011):

15 As entrevistas citadas foram realizadas na Casa de Napoledo Laureano, nome dado ao edificio
sede da Camara Municipal de Jodo Pessoa-PB, no més de Janeiro de 2015.
16 A entrevista citada foi realizada, através de contato por email, no més de Janeiro.
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O clima esteve tenso na Camara de Maringa na ultima terca-feira (22/03).
Fui mal recebido, talvez pela primeira vez, e empurrado por um dos
vereadores (que se desculpou mais tarde). Eles estavam bravos por conta
da denudncia de O Diario de que os edis assinam atas das comissdes
permanentes sem comparecer as reunides.

A Céamara Municipal de Niterdi conta com 13 comissdes permanentes que
tém a missao de criar projetos, propor estudos, comandar investigacdes, e
podem até intervir em questdes que afetam a cidade. Compostas por trés a
cinco vereadores e um chefe de gabinete — cargo comissionado —,
conforme determina o Regimento Interno da Casa, cada uma delas deveria
realizar a0 menos uma reunido ordinaria por més e quantas extraordinarias
fossem necessarias. O GLOBO-Niter6i solicitou as atas das reunides do
Ultimo mandado — 2009 a 2012 — e constatou que a atuacdo dessas
comissfes é muito abaixo do previsto. Além de poucas discutirem projetos
de relevancia para os setores que representam a maioria ndo consegue
sequer cumprir 0 cronograma de encontros previstos. As justificativas
apresentadas para a pouca atividade sao a falta de quérum — é necessaria
a presenca de pelo menos trés vereadores — e a pouca demanda. Apenas
a Comissao de Constituicdo e Justica e Redacgdo Final (CCJ), presidida por
Rodrigo Farah (PMDB), realizou todas as reunides mensais nos ultimos
guatro anos. Mas isso nem pode ser considerado um mérito. Todos o0s
projetos que chegam a Camara dependem da apreciacdo desta comissao.

Os critérios utilizados para a escolha dos relatores continuam sendo previstos
pelos regimentos internos das Camaras Municipais de forma ainda retrégrada e,
eventualmente, tomados por um viés bastante autocratico, através da escolha
discricionaria pelo presidente da comissdo, como se observa no diploma regimental
da Camara Municipal da cidade de Itu, no Estado de S&o Paulo.

Ha ainda outras resolugcbes que preveem disposicdes ainda mais
autocraticas, permitindo, além da designacao discricionaria do relator, a avocacao
para si pelo presidente da comissdo permanente, a exemplo dos regimentos internos
das Camaras Municipais de Belém do Para e Sinop, no Estado do Mato Grosso.

O mais correto critério que se exorta € o do rodizio ou da distribuicdo
proporcional, como bem assentaram o0s legisladores das Camaras Municipais de
Caruaru-PE e Caxias do Sul-RS, em seus respectivos regimentos internos, em nome
do Principio Demaocratico, do direito das minorias e da paridade de participacdo no
processo legislativo de todos os blocos partidarios.

A crise de representatividade instaurada no Brasil € um claro sintoma dessa
conjuntura de leniéncia parlamentar, do trabalho que se preocupa apenas com 0S
holofotes do Plenario e suas discussfes polémicas e ndo labuta no intrinseco

processo legiferante constituinte do ordenamento juridico, ou seja, 0s politicos tem
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sido vistos muito mais como parlapatbes da demagogia e de seus interesses
particulares do que como genuinos representantes da populacdo que deveriam

atentar as suas responsabilidades constitucionais.

5.3 CONSEQUENCIAS DO TRABALHO LEGIFERANTE E A NECESSIDADE DE
HIGIDEZ NA FORMACAO DA LEI

Ainda que néo se tenha um consenso no que se refere ao destinatario final da
norma juridica, — se aos 6rgdos do Estado ou aos cidaddos — o fato é que o seu
processo de constituicdo precisa estar vinculado aos valores supremos de justica e
gizado em consonancia com o contexto regional em que se figura, incluindo os
aspectos econdmico, social, geografico e cultural (BOBBIO, 2014).

Os defeitos jazidos no plano das comissdes permanentes e descritos nesse
trabalho, que terminam, certamente, por macular o processo legislativo no municipio
de Sousa-PB, trazem a possibilidade de uma série de consequéncias perniciosas a
formacdo das normas e, por conseguinte, ao cotidiano dos municipes e ao
andamento dos 6rgdos estatais.

O disparate para com a fase consignada no seio das comissdes permanentes,
ilustrado: (i) pelo critério autocratico de escolha dos relatores; (i) precaria
organizacdo comprovada na falta de prefixacdo de datas e horérios; (iii) inexisténcia
de reunides publicas e frequentes em completo desrespeito a transparéncia nos atos
da Administracao; (iv) auséncia de formalizacdo de atas e pelo reduzido niamero de
consultas publicas, a aprovacdo de leis, em Plenario, a toque de caixa, sem 0
necessario e esmiucado esmero no estudo e na discussdo, leva a producédo
normativa a um caminhar sem regresso de compromisso permanente com a
imperfeicao.

Ha de se obtemperar, no entanto, que nao se pode confundir dois males do
processo legislativo: a morosidade na aprovacdo de matérias relevantes aos
segmentos sociais e 0 desprezo as etapas importantes da formacédo da norma. De
modo contrario, é mister que agilidade e atencédo sejam elementos conciliatorios e
umbilicalmente ligados pelo parlamentar, no momento de atuagédo, enquanto

legislador, nem é possivel utilizar um como justificativa para o outro, uma vez que a
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sociedade necessita de respostas rapidas do Legislativo no que tange aos avangos
primordiais da politica, ao passo que ndo pode este Poder se valer das pressfes
sociais e aprovar regras sem 0 apurado discernimento e a acuidade com todas os
atos do processo legiferante.

Outro argumento solido para rechacgar a presente dualidade é a fixacdo de
prazos até a votagdo em Plenario, como intencdo de acelerar a elaboracéo
legislativa, porém sem permitir qualquer tipo de aprovacédo de espécies normativa
por decurso do tempo, transfigurando-nos a seguinte digressdo: ora, se ha um
periodo razoavel delimitado para que os atos sejam devidamente produzidos, ndo hi
que se explicar as causas de uma possivel demora, salvo se configurar a
extrapolacdo indevida.

O proéprio RI da Camara Municipal de Sousa-PB, em seu art. 135, delimita o
prazo de dez (10) dias para que o0s pareceres técnicos emitidos pelas comissfes
permanentes sejam oferecidos, cabendo, em caso de descumprimento, a qualquer
parlamentar, o pedido de urgéncia, nos moldes do art. 143 do mesmo Regimento.

A utilizacdo desta técnica denota-se como de bom alvitre, uma vez que
intenta agilizar o processo legislativo e imprimir um ritmo menos languido a
aprovacao das normas, utilizando um prazo, ao que se parece, conforme a demanda
do municipio, extremamente razoavel.

E evidente que a norma jamais desembocara ao ordenamento juridico
perfeita, na sua plenitude, até porque hdo de se encontrar as mais sortidas
interpretagbes e criticas ao texto insculpido, dada a sagrada diversidade de
pensamento, porém o legislador deve se empenhar, abnegadamente, pela maxima
higidez do processo de producdo das normas, de forma objetiva, respeitando e
cumprindo integralmente todos os seus meandros positivados.

Para solucionar a ja dissecada problematica, poderia se aventar a
possibilidade de intervencéo do Poder Judiciério, através de uma provocagado de um
parlamentar ou do Ministério Publico, a fim de que seja cumprido fielmente aquilo
qgue ordena a Constituicdo Federal, ainda que sucintamente, em seu art. 58 e seus
paragrafos e a legislacdo local, a saber. Regimento Interno da Camara e Lei
Organica do Municipio, todavia, essa ferramenta implicaria na intervencdo de uma
funcdo estatal sobre a outra, infringindo frontalmente o Principio da Separacdo dos
Poderes, clausula pétrea do Estado brasileiro e tornando-se, por conseguinte, uma

medida absolutamente inconstitucional.
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Entende-se que esse imbroglio deve ser saneado dentro do proprio Poder
Legislativo, a partir da criagdo de uma lei que intime os insignes membros das
comissdes permanentes e seus respectivos presidentes a retificarem os vicios até
entdo cometidos, sob pena de serem estabelecidas sanc¢des de natureza pecuniaria,
cuja minuta do projeto ja foi desenvolvida e proposta por este pesquisador (vide
apéndice A).

A aludida proposicdo possui amplitude para punir 0os vereadores omissos em
todos os seus horarios e compromissos de trabalho, incluindo as reunibes de
comissdes e as sessfes em Plenario e a prefixacdo de datas e horarios pelos
presidentes das comissGes permanentes, além de inserir as justificativas taxativas a
possiveis auséncias que devem ser apresentadas previamente e com documento
comprobatério, em anexo.

Indubitavelmente, se esse projeto se transformasse em lei, sendo aprovado, e
fosse aplicado de forma metddica pela Mesa Diretora, o tratamento dispensado
pelos gabinetes dos vereadores com relagdo as tarefas realizadas pelas comissdes
permanentes seria completamente distinto do que, hodiernamente, se pratica, uma

vez que estariam comprometidos os tdo ansiados subsidios dos edis.

54 O PROBLEMA DA INFANTILIZACAO DO PROCESSO LEGISLATIVO
MUNICIPAL E A POSICAO DOS MUNICIPIOS NO SISTEMA FEDERATIVO
BRASILEIRO

Como ja cedico, a Constituicdo Federal propugnou em, notadamente, seus
arts. 1° e 18, a ideia de um Estado formado pela unido indissollvel de Unido,
Estados Membros e Municipios, com reparticdes de competéncias administrativas e
legislativas, elemento fundamental da l6gica federativa.

O Municipio, em especial, permeou, durante muitos anos, de acordo com 0s
regimes que se sucediam em cada Constituicdo, entre varias posi¢coes, no sistema
federativo, ora como unidade meramente administrativa, ora como ente federado
propriamente dito, ainda que a tdo proclamada autonomia municipal estivesse
presente, de modo constante, em quase todos o0s textos constitucionais
(MEIRELLES, 2001).
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A Constituicdo de 1988 conferiu, em seu art. 1°, aos Municipios a condi¢ao de
entidades federativas, ao lado da Uni&o, dos Estados Membros e do Distrito Federal,
no entanto esse pacto federativo engendrado pelo constituinte, na prética, € alvo de
um tremendo desequilibrio, notadamente, em relacdo a independéncia financeira e
tributaria dos municipios, existindo um descompasso muito grande entre o poderio
municipal e sua dependéncia para carrear recursos mais vultosos para com a Uniédo
(GADELHA, 2012).

Alguns doutrinadores, a exemplo de José Afonso da Silva, contestam,
inclusive a posicdo dos municipios como entes federativos, fazendo uma
interpretagdo mais holistica da Carta Maior, que envolve a utlizagdo das
terminacbes “unidade federada” e “unidade da federagdo” apenas aos Estados
Membros e a Unido (SILVA, 2012).

Na realidade, € nas cidades onde se encontram as principais dificuldades das
pessoas, ndo passando a Unido e os Estados Membros de meras abstragdes, para
aprimorar a organizacdo administrativa do pais. O buraco do calcamento, o poste de
luz apagado, o posto de saude sem médico, a escola sem estrutura, todos esses
percalcos do cotidiano do cidaddo ocorrem no Municipio, e sdo os vereadores e 0
prefeito os responsaveis por apresentarem as solucdes para esses problemas, de
modo que ndo se faz necesséario modificar essa atual conjuntura por uma mera
guestdo de justica, de equilibrio entre os entes ou de cumprimento do Principio
federativo, mas, simplesmente, por uma questao de logica e razoabilidade.

Essa pequenez equivocada estimada ao ente municipal causa, além disso,
uma série de problemas que descreditam a propria autoestima dos seus agentes
politicos e da prépria entidade, levando a crer, realmente, que os Municipios
merecem um tratamento mais inferior ou infantilizado.

N&o resta duvidas de que todo esse funcionamento deficitario das comissbes
permanentes, na Camara de Vereadores de Sousa-PB, deve-se, além do eventual
escasso conhecimento juridico de seus componentes, da insuficiente e ma utilizacao
das ferramentas assessorias dos gabinetes e do Poder Legislativo e da negligéncia
deliberada dos parlamentares, também ao sentimento de infantilizacdo dos
municipios, provocado, especialmente, pela desidratacdo financeira a eles
acometida, uma vez que, como dissertado nesse trabalho, a atuacdo dos 6rgaos
fracionarios melhora de acordo com o porte da casa legislativa, logo veja-se que, no

Congresso Nacional, as comissdes permanentes atuam de forma ja cadenciada, nas
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Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais de maior monta, os problemas
ja comecam a serem desnudados e naquelas de menor tamanho, a precariedade ja
é a tonica da rotina das comissoes.

Essa dependéncia exorbitante dos recursos do Governo Federal acaba por
tornar o Municipio um ente federado posicionado em um degrau inferior, a0 menos
perante a interpretacdo mais corriqueira do pensamento social mediano e do senso
comum, que o infantilizam como se essa subordinacdo fosse analoga, por exemplo,
a relacao entre pais e filhos, onde o genitor leciona e mantem um dominio sobre sua
prole infante que, incipiente, ainda engatinha nos passos da vida e ignora inUmeras
experiéncias.

A justificativa do carater infantilizado dos Municipios no que se refere ao
trabalho realizado pelas comissdes permanentes, em Sousa-PB, &, ao que se
parece, o tom da conformag&do, como se as leis municipais, salvaguardando as
competéncias préprias repartidas na CF/88, fossem hierarquicamente inferiores as
federais e as estaduais, discurso que merece irrestrito repudio, em nome da
autonomia municipal conquistada também na seara legislativa. Ainda que o
municipio ndo recebesse a posicdo a qual Ihe foi conferida pelo constituinte, a ideia
conformativa seria igualmente nefasta, pois, independente, do grau de relevancia,
qualquer trabalho deve ser confeccionado e tratado com a mais alta destreza e o
mais apurado zelo.

Urge, portanto, a repaginacdo do pacto federativo vigente, para que 0s
municipios possuam, do ponto de vista pratico, a sua autonomia revigorada,
principalmente, quando se fala sobre a geréncia de recursos publicos e uma mais
abrangente arrecadacdo destes, de modo que isto ndo influa nas autonomias ja

assentadas constitucionalmente.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Como restou demonstrado, o trabalho desenvolvido no seio das comissdes
parlamentares permanentes, possui enorme valia dentro do processo de producao
das normas, pois visa a analisar a propositura de maneira mais profunda e estuda-la
com mais acuidade, além de emitir um parecer eminentemente técnico sobre a sua
matéria, em nome do Principio da divisdo do trabalho em um érgéo.

Disposto sinteticamente no art. 58 e seus paragrafos da Constituicdo Federal
de 1988, entende-se que a subfase instrutéria que permeia os atos desses 6rgaos
fracionarios do Poder Legislativo merecia uma atencdo mais especial do constituinte
e uma regulamentacdo mais amiude de sua atuacdo e de seu funcionamento,
deixando de ser apenas uma questdo meramente regimental.

Em nome do Principio da Simetria, os Municipios, como entidades federativas
gue o sdo, devem obedecer e reproduzir obrigatoriamente, na sua legislacéo, todas
as regras atinentes ao processo legislativo, compreendidas dos arts. 59 ao 69 da
Carta Maior, de acordo com entendimento jurisprudencial ja pacificado, salvo quanto
a questdo da medida provisoria, cuja inclusdo pelos Estados e pelos Municipios €
considerada uma faculdade para tais.

Ocorre que, na Camara de Vereadores da cidade de Sousa-PB, conforme
decantado pelo presente estudo, observou-se um profundo desrespeito por parte
dos parlamentares as tarefas realizadas no ambito das comissGes permanentes,
materializado por problemas como o critério de escolha dos relatores por designacéo
do presidente e, na maioria das oportunidades, por avocacdo do mesmo; a falta de
prefixacdo de dias e horarios; a inexisténcia de reunifes publicas e frequentes, em
flagrante dissonancia para com o Principio da Publicidade; a auséncia de atas que
formalizem os supostos encontros, confeccionando-se apenas a emissao do parecer
técnico; e a ndo realizacdo de audiéncias publicas, que deveriam nortear 0 processo
legislativo por completo, para que este se revestisse de uma amalgama de
participacéo popular e estimulasse os diversos instrumentos de democracia direta, e
0 Legislativo passasse a possuir legitimidade, com o aval da sociedade, nas suas
decisoes.

Por meio de algumas entrevistas realizadas com parlamentares de outras

casas legislativas no Estado da Paraiba, entre os meses de novembro de 2014 e
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dezembro de 2015, verificou-se que a presente problemética € uma tbnica que
persegue boa parte do Poder Legislativo brasileiro, especialmente, nos municipios
menores que padecem de uma Vvisdo mais respeitosa no que se refere ao seu
enquadramento enquanto ente federado, ou seja, quanto menor o territério e o porte
da circunscrigdo, mais evidentes e abundantes se tornam essa indiferenga para com
as atividades consignadas dentro das comissdes permanentes.

Além do reduzido preparo juridico dos parlamentares eleitos, que, inclusive,
mereciam uma melhor orientacdo dispensada pela Mesa Diretora da Casa
Legislativa a partir da oferta de cursos preparatérios sobre a temética e uma
assessoria técnico legislativa mais diligente e atuante, e do deliberado sentimento de
desprezo a labuta exercida nas comissfes permanentes por, provavelmente,
considerarem uma atividade menos rentavel e visivel politicamente, nota-se que
essa problematica € uma constante nas Camaras Municipais, piorando o quadro de
maneira proporcional ao tamanho do Municipio, em virtude de uma nocgao
equivocada que alimenta a sociedade e 0s agentes politicos municipais menos
entendidos de que o municipio € um ente inferior ou merece tratamento que
denomina-se de “infantilizado”.

De fato, na pratica, o pacto federativo pugnado na Constituicdo de 1988, que
celebrou autonomia ao ente municipal, € alvo de um profundo desequilibrio,
notadamente financeiro e tributario, ao assistir-se a maior parte do bolo arrecadado
nos cofres da Unido e minguados rendimentos nas maos dos Municipios e dos
Estados Membros. Além disso, a dependéncia do tesouro nacional para projetos de
grande monta é algo quase que humilhante, diante das dificuldades financeiras
enfrentadas pelas prefeituras.

A precariedade na atuacao e no funcionamento das comissées permanentes,
na Camara Municipal de Sousa-PB, no entanto, deve-se, principalmente, a propria
vontade politica dos parlamentares em negligenciar essa fase, fato que pode
provocar uma série de riscos a qualidade da norma e um comprometimento a total
higidez do processo legislativo municipal.

Desse modo, inferiu-se que 0s questionamentos icados na génese desta
pesquisa foram, de plano, respondidos, e 0s objetivos propostos cumpridos
integralmente, ja que o processo legislativo foi abordado, em uma visdo global,
abarcando os mais variados ramos dessa tematica, desde a raiz, a partir da

discusséo do surgimento do Estado e a teoria da Separacdo das Funcdes Estatais
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até a investigacdo amiude da problemética auferida nas comissdes permanentes da
Camara Municipal de Sousa-PB.

A solucdo apresentada para o despiciendo tratamento conferido a esses
orgaos fracionarios, na Casa Legislativa sousense, seria a criacdo de uma lei, cuja
minuta do projeto foi apresentada no curso deste trabalho, com o propdsito de punir
as auséncias dos parlamentares as sessdes ordinarias em Plenario e as reunides
dos 6rgaos fracionarios, bem como os presidentes das comissées que nao fixarem
dia e horéarios e ndo convocarem as reunides, com uma multa de 1/30 do subsidio
integral, de modo que essa ferramenta, inobstante o seu carater fortemente coativo,
forcaria os vereadores a criarem uma tradicdo de maior primor no que tange a labuta

legiferante, em sentido estrito.
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8 APENDICES

8.1 APENDICE A

PROJETO DE LEI N° DE 12 DE MAIO DE 2014

Disciplina as auséncias dos
vereadores em sessdes e reunides de
comissoes e adota outras providéncias.

Art. 1° O vereador que ndo comparecer a sessdo ordinaria ou a reunido de comissao
e o presidente da comissao que nao convocar as reunides ordinarias ou nao prefixar
seus dias e horas, conforme os arts. 66 e 153 do Regimento Interno, tera
descontado 1/30 de seus subsidios, salvo:

- Por problema de saude, nascimento de filho ou 6bito na familia;

- Em acompanhamento ao prefeito em audiéncia ou evento oficial;

- Por participacdo de audiéncia com quaisquer autoridades;

IV-  Em representacdo da Camara por indicacao da presidéncia em evento;
V- Quando estiver presente em convencgdo ou encontro do partido.

Paragrafo unico. O vereador ausente deve enviar previamente justificativa com
documento comprobatdrio em anexo.

Art. 2° Os valores arrecadados a partir desta resolucdo devem ser revertidos em
doacdes a instituicbes de caridade, entidades filantrépicas ou organizacbes nao
governamentais.

Art. 3° Fica a Mesa Diretora responsavel, no prazo de 1 (um) ano, contado a partir
da data de publicacdo desta resolucao, a instalar o controle de presenca, através de
ponto eletrbnico.

Art. 4° Essa resolucao entra em vigor na data de sua publicacao.



