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Resumo

Este artigo tem como proposta apresentar uma reflexao sobre como um determinado
arranjo institucional foi desenhado, ainda no processo constituinte de 1987-88, e como seu
desempenho, tal como proposto, pode ajudar no fortalecimento das instituicdes, ndo sé
tornando-as mais consolidadas, mas também propagando os valores democraticos em nossa
sociedade. Assim, analiso o surgimento das comissoes e das audiéncias publicas como um
dos multiplos eixos de atuacao politica que se desenhou a partir da Constituinte. Por meio
de uma analise de conteldo de atas e notas taquigraficas, conclui-se que, nesse periodo,
iniciou-se um projeto democratico em nosso pais pautado no acesso as arenas decisorias e
participacdes em plenario.
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Abstract

This paper aims to present a reflection on how a particular institutional arrangement was
designed during the 1987-88 constitutional process and how its performance, as proposed,
can help in the strengthening of institutions, not only making them more consolidated, but
also propagating democratic values in our society. Thus, I analyse the emergence of
commissions and public hearings as one of the multiple axes of political action drawn from
the Constituent Assembly. Through a content analysis of minutes and shorthand notes, it is
concluded that, in this period, a democratic project started in our country, guided by the
access to the decision-making arenas and plenary attendance.
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1. Introducgao

Os estudos sobre instituicdes politicas no Brasil tiveram seu processo de consolidacao
iniciado em meados da década de 1980, e ha algumas razdes para isso ter acontecido nesse
periodo. A primeira delas é uma das mais consensuais entre os cientistas politicos, por estar 109
diretamente relacionada ao rearranjo institucional provocado pela Constituicao de 1988.
Afinal, o processo de redemocratizacao, embora com pontuais continuidades, configurou
uma ruptura institucional em seu sentido pleno.

A segunda razao esta relacionada a uma necessidade de responder as analises
pessimistas que rondavam a nova engenharia institucional. Estudos esses liderados, em sua
maioria, por pesquisadores internacionais que ecoavam incansavelmente que a ideia de um
presidencialismo combinado com um sistema multipartidario seria ineficiente. A equagao
apresentada por autores renomados como Linz (1994) e Ames (2001) mostrava-se simples:
o eleitorado que elege o presidente ndo € o mesmo que elege os parlamentares, logo, o
funcionamento da nova democracia estaria fadada ao fracasso. Muitas vezes, esses estudos
acabaram negligenciando, em suas explicagoes, o poder das coalizOes. A partir disso, um
conjunto de autores passou a discutir questdes de conflito e cooperacao entre os poderes
até concluirem que o suposto fracasso, que embora tratado como peculiaridade do governo
Collor, ndo teria sua causalidade diretamente atribuida ao arranjo das instituicdes
brasileiras. Afinal, a pesquisa dos autores Cheibub, Przeworski e Saeigh (2004) provou que
um governo de minorias pode ser tdo efetivo quanto um governo de maiorias.

Com essa perspectiva de entender o arranjo institucional brasileiro p6s-88, os
estudos sobre instituicbes se multiplicaram e auxiliaram diretamente a consolidacao da
Ciéncia Politica no Brasil, ganhando espagos antes tomados por economistas e suas
interpretacoes focadas na rational choice e por comportamentalistas que canalizavam as
explicagdes nas agdes e comportamentos dos individuos. Ao longo desses anos, os
institucionalistas se debrugaram, incansavelmente, para entender as prerrogativas do
Executivo, os limites do Judiciario e a poténcia da atuagdo do Legislativo na configuragdo do
sistema. E consensual que os trabalhos de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1995;
1999) foram fundamentais para a comprovagao do aumento do poder legislativo do
presidente da Republica, mas, ao mesmo tempo, para os novos mecanismos de controle da
acado parlamentar postos a disposicao das liderancas partidarias. Ou seja, mostraram que,
apos 1988, a democracia brasileira seria desenhada minimamente por um Executivo forte e
um Legislativo com partidos disciplinados.

Ao longo desses anos, o classico mote “as instituicdes importam” foi superado em
multiplas reflexdes e grupos de trabalhos de congressos nacionais e internacionais,
atualizando as discussOes. A literatura avangou ao concluir que democracias atuais morrem
diferentemente de democracias consolidadas (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018), que o
presidencialismo de coalizdo ndo é a particularidade institucional brasileira (RAILE, PEREIRA
e POWER, 2011) e que vivenciamos uma onda reversa de democratizacao na América nas
Ultimas décadas (MULLER, 2011). Rezende (2012) concluiu em seu trabalho a necessidade
de aspectos subjetivos serem acrescentados nas teorias institucionalistas preocupadas com
a génese, o desenvolvimento e a mudanca das instituicdes provocadas por causas
exdgenas. Nesse mesmo trabalho, o autor apresenta possiveis novas abordagens que fariam
parte dessa indispensavel atualizacdo da literatura, estando entre elas os estudos
interacionistas, ao propor um redimensionamento para as questoes de agéncia.
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Para o caso brasileiro, a elasticidade e os limites institucionais democraticos parecem
ser colocados a prova, de forma mais intensa, nos Ultimos anos. Apds os movimentos do
segundo semestre de 2013, o Brasil seguiu para a maior operacao de combate a corrupcao
da histdria do pais, a Lava-Jato. Os anos seguintes foram marcados pelo impeachment da
entao presidente Dilma Rousseff. Por fim, houve a eleicao de um candidato que desde seu
programa de governo se posicionava antissistémico. Logo, mais que afirmar que as 110
instituicdes funcionam no Brasil, os analistas tém se esforcado nos ultimos anos para
entender o que torna as instituicdes tao vulneraveis e o que as faz robustas.

Para Nogueira (2014), o pais vive recentemente um mal estar institucional que
antecede uma crise na representagao. Ou seja, ndo se trata de uma dificuldade de os
poderes da Republica cumprirem suas fungoes estratégicas na sociedade contemporanea,
mas de uma fase profunda de transformacao politica que provoca um desgaste das
instituicOes, a ponto de elas ndo responderem as expectativas com as quais foram criadas.

Segundo Shugart e Carey (1992), as legislaturas sao, por definicao constitucional, as
principais instituicdes de formulagdo de politicas nas democracias modernas. Os autores
afirmam que politicas das mais diversas naturezas (orgamentos, acordos, tratados etc.), de
diferentes amplitudes (individuais ou coletivas) e, até mesmo, os direitos, em democracias,
devem ser aprovados por legislaturas. Assim, o Poder Legislativo poderia ser definido por
sua atuacao de a) representar a diversidade; b) deliberar; c) cultivar informacao e
especializacdo; d) executar o poder decisério e e) controlar a maioria e o Poder Executivo
(SHUGART e CAREY, 1992).

O objetivo deste trabalho é apresentar a proposta das audiéncias publicas nas
comissoes, estabelecida durante o processo constituinte de 1987-88, como parte de um
projeto democratico em nosso pais.

Para isso, volta-se ao processo constituinte como um marco de um projeto
institucional. Apesar do grande numero de estudos e da acessibilidade as informagdes sobre
a Constituicdo de 1988, ha ainda uma agenda de pesquisa a ser explorada sobre o
funcionamento do processo constituinte na determinacdo do vigente processo decisdrio.
Esse esforco torna-se mais que um compilado de memarias ao mostrar-se necessario para o
entendimento de que a institucionalizacdo do sistema democratico depende, também, do
funcionamento das atribuicdes do Legislativo, ou seja, do trabalho em comissodes, e do
funcionamento das audiéncias publicas por meio da interseccao de interesses que esses
espagos possibilitam.

Com essa finalidade, o artigo esta dividido em quatro se¢des. Para além dessa
introdugao, a secao seguinte tem como objetivo apresentar o desenho das comissoes,
enquanto a terceira parte do artigo trata da dindmica das audiéncias publicas. Ambas as
secOes sao colocadas como exemplos de permeabilidade da sociedade e de controle do
Legislativo. Por fim, ha uma conclusao ressaltando a importancia do desenho constitucional
para que as instituicdes nao sé funcionem, mas também tornem o projeto o mais
democratico possivel.

2. O trabalho das Comissoes Tematicas

O processo constituinte de 1987- 88 representou mais que um interregno de
confeccao da nossa atual Carta Magna, mas também um momento em que foi estruturado
um conjunto de politicas e praticas que envolvia a prestacdo de contas referente a um
passado recente, caracterizado por mazelas sociais, ao mesmo tempo em que demarcaria
um projeto futuro de politicas consideradas mais igualitarias e inclusivas para o pais. Discutir
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esse periodo é entender a importancia e o funcionamento das nossas instituicoes
democraticas.

O trabalho dividido em comissdes no processo decisério teve inicio durante a
Constituinte de 1987-88, visando responder a quatro principais demandas. A primeira, e
talvez a mais importante de todas, € que ele visava suprir a atribuicao de mais
funcionalidade e dinamicidade ao fluxo de leis. Principalmente quando comparado a um
Unico érgao produtor de lei, que poderia ser ainda mais lento e superficial (LEMOS, 2006:
157). A segunda consistia na divisao de tarefas. Essa especializacao traria maior estabilidade
para o jogo politico ao apresentar uma engenharia coordenada entre os poderes da
Republica, bem como um poder de fiscalizagao do Legislativo (ARROW, 1963). O terceiro
motivo do surgimento das ComissOes pautava-se em transformar o poder legislativo em
uma arena permeavel e adaptada para recepcionar as exigéncias sociais, reflexo da
diversificagao e do aumento da complexidade social. Por Ultimo, as comissdes
apresentavam, para além do voto, outras formas de demonstragdo de poder, como a
negociacao, ou seja, a possibilidade de construir consensos em um espaco de conflito de
interesses.

111

Eduardo Noronha (2010) afirmou ser possivel analisar o processo constituinte sob
trés perspectivas — exdgena, enddgena e intermediaria - podendo levar as distintas e
complementares interpretacdes do processo. Aqui, a analise exdgena da-se pelo
entendimento do processo a partir de seus eventos externos. Um exemplo é o trabalho de
Alberto Tosi Rodrigues (1993), com a dissertagao Mobilizacao e conflito politico: a campanha
das Diretas-J4, que objetiva entender o movimento popular que exigia a volta do sistema
democratico no inicio da década de 1980. Fatores exdgenos costumam ser mais explicitos
em analises histdricas e tendem a lidar, de certo modo, com o inesperado durante o
processo.

Ja as andlises enddgenas da Constituinte consideram as implicacdes de dentro da
arena decisdria, tais como as regras procedimentais ou as atuacdes dos parlamentares,
partidos politicos, lideres partidarios, relatores e presidentes. Exemplos para esse tipo de
abordagem sao os trabalhos de Coelho (1999), Lopes (2008) e Pilatti (2008). Coelho (1999)
examina a atuacdo coesa dos partidos politicos em momentos decisérios do processo, como
a formacao do grupo suprapartidario “Centrdao”. A énfase dada por Lopes (2008) esta na
interagao entre regras e atores, especificamente no poder de negociacao dos membros do
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) na ocupagao das funcdes de relatorias
e presidéncias. Apesar das divergéncias nas formas como cada autor conduziu suas analises,
ressalto a convergéncia entre eles ao apontarem para a relevancia do periodo constituinte e
as raras mengoes aos periodos antecedentes e posteriores a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC).

Na abordagem de Pilatti (2008), a énfase é dada aos mecanismos regimentais
durante a formulagao da Constituicdo, e como estes interferiram nas decisdes a ponto de
uma maioria partidaria nao ser suficiente para a producdo do texto constitucional. Ou seja,
mesmo com uma maioria conservadora proveniente das eleicdes ordinarias ocorridas em
1986, onde 201 pertenciam a partidos conservadores (PDS, PFL, PL, PDC, PTB), 306
pertenciam ao PMDB e apenas 50 a partidos de esquerda (PCB, PC do B, PDT, PSB e PT), os
constituintes construiram um texto voltado muito mais para a transformacao do que para a
conservacao. Uma das contribuicoes da obra esta na énfase a disposicao dos constituintes
nas comissoes, apontando para a importancia dos lideres partidarios e relatores, por
exemplo.
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Outra possibilidade de abordagem do processo constituinte é a intermediaria, que
combina os dois focos interpretativos anteriores, promovendo uma avaliacdo mais holistica
do processo. Nesse enfoque, para analisar os procedimentos é necessario considerar a
atuagao dos atores internos e externos, bem como o funcionamento das instituicoes
(NORONHA, 2000). O exemplo mais notdrio dessa abordagem esta na dissertacao de
mestrado de Lucas Brandao (2011), que apresenta como os instrumentos de participagao 112
popular, assegurados pelo Regimento Interno da ANC, provocaram a institucionalizacdao de
mecanismos de interagao entre os parlamentares e os atores externos, ao mesmo tempo em
que essa nova dinamica politico-legislativa influenciou a mobilizagdo social e as atuagdes dos
constituintes.

O mesmo enfoque esta na obra de Backes, Azevedo e Araujo (2009) e, mais
especificamente, na introducdo de autoria do ex-parlamentar Joao Gilberto Lucas Coelho.
Nessa obra, o processo constituinte é apresentado como fendmeno socioldgico e politico ao
interpretarem as audiéncias plﬁblicas,como inclusdo de novos comportamentos politicos,
bem como de uma agenda politica. E essa abordagem que considero necessaria para
compreender o desenho das comissdes e das audiéncias publicas para a consolidagao do
projeto democratico iniciado nesse periodo.

Ha um conjunto de fatores que marcam o inicio da Constituinte enquanto um projeto
democratico, incluindo os intensos movimentos organizados pela Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), por empresarios e por membros da Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB). Admite-se que o lancamento da primeira Carta pela Constituinte
aconteceu em 1971, no encontro nacional do partido Movimento Democratico Brasileiro
(MDB), e que foi fortalecido pela campanha da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
encabecada pelo entdo presidente Raymundo Faoro. Nota-se que o caminho entre os
primeiros movimentos até a apresentacao publica de um projeto de uma nova Constituicao
por Tancredo Neves (entao candidato a Presidéncia da Republica pelo PMDB) durou cerca
de 14 anos.

Tancredo Neves pode ser considerado o primeiro a idealizar, e também organizar,
uma Comissao especializada no processo. Ele a chamou de Comissao Provisodria de Estudos
Constitucionais, e foi composta por 50 membros, que ficaram conhecidos como “os
notaveis™. Os notaveis teriam a tarefa de desenvolver estudos e pesquisas de interesse
geral da Nagdo, sob o comando do jurista Afonso Arinos de Melo Franco?. Por fim, esse
mesmo grupo foi chamado de Comissao Afonso Arinos.

A Comissao Afonso Arinos existiu e durou de julho de 1985 a setembro de 1986. O
resultado desse trabalho é polémico na literatura especializada, pois quando se findou o
relatdrio de atividades e este foi entregue ao entdo vice-presidente José Sarney (que havia
assumido o poder apds a morte de Tancredo Neves), ele foi arquivado. Mas a contradicao
existe no ponto em que, embora o texto produzido pela Comissao Afonso Arinos tenha sido
bastante criticado pelos constituintes, ele era retomado em todos os momentos em que o
trabalho na Constituinte precisava de auxilio para sua continuacdo (JOBIM, 1994). De
qualquer modo, a preocupacao do descarte de um texto previamente elaborado por 50
membros escolhidos por Tancredo é uma questao importante quando se trata de um projeto
politico democratico.

A instalacao da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) aconteceu no dia 2 de
fevereiro de 1987, e foi com a Segunda Resolucao do Regimento Interno que se desenhou o
funcionamento das comissoes, ou seja, o trabalho de confecgao de leis por meio da divisao
de tarefas conforme interesses e especialidades dos parlamentares. Esse documento definiu
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que o trabalho fosse dividido em 24 subcomissoes que entregariam, a posteriori, seus
relatdrios para oito comissOes tematicas, e, por fim, estas desembocariam em uma Unica
Comissao de Sistematizacdo. S6 assim as decisGes seriam submetidas a duas rodadas de
votacdes nominais em plenario.

Cada subcomissao e comissao contava com um presidente, dois vice-presidentes e
um relator. As subcomissdes foram compostas por 21 membros e as comissoes por 63
membros, todos indicados pelos lideres partidarios e de acordo com a proporcionalidade dos
partidos politicos. A Comissao de Sistematizacao foi composta por 93 membros, entre eles
os presidentes e relatores das comissdes e das subcomissdes. Logo, contabilizavam 559
membros, sendo 72 senadores (sendo 23 deles remanescentes do Regime Militar, rotulados
como “senadores bidnicos®”) e 487 deputados (SOUZA, 2001: 515). Aqui, ha um
contraponto a ser destacado: a passagem dos deputados e senadores para a condicao de
constituintes muito reflete o projeto democratico em construcao, a importancia dos
interesses dos atores em jogo, bem como a transicao qualificada em lenta e gradual.
Bonavides (2000) justifica assim a escolha por uma Assembleia Derivada ao invés de
Originaria, que so se encontraria para a confecgao da Carta e, com sua promulgagao, seria
dissolvida.

113

Foi na “Comissao de Organizacao dos Poderes e Sistema de Governo”,
especificamente na “Subcomissdo do Legislativo”, que as fungles legislativas foram
definidas, embora a discussao sobre a estrutura do presidencialismo permeasse os debates
de inimeras comissoes.

Limongi (1994) aponta que o propdsito dos parlamentares envolvidos nessa
subcomissao era em prol do fortalecimento da funcao legislativa, tanto do Executivo quanto
do Legislativo, visando tornar o processo decisério mais agil e eficiente, principalmente
quanto a aprovacao de leis. Com esse objetivo, foi assegurado o poder conclusivo
(terminativo) as comissdes, bem como foram sustentadas as prerrogativas legislativas do
Executivo via Medidas Provisorias (MPs).

Embora uma medida proviséria seja de uso exclusivo do presidente da Republica e
mesmo possuindo um carater de tramitacdo urgente no Congresso Nacional, definiu-se por
meio de uma emenda constitucional (n. 72 de 2005) que ela passaria antes pela Comissdo
de Constituicao e Justica (PEREIRA, POWER e RENNO, 2008: 7). Ou seja, mesmo com
prerrogativa do Executivo, o Legislativo teria seu poder de veto, nesse caso, por meio da
Comissao de Justica.

As comissOes, com esses propdsitos, podem ser consideradas inovagoes
institucionais trazidas pela Constituicao de 1988. Embora mencgdes as comissdes possam ser
encontradas nas Cartas de 1934 e 1946, é sb o texto de 1967 que pode ser avaliado como
um precursor da ideia de uma comissao com poder decisério no Brasil. Os trechos da
Constituicdo Federal de 1967 expdem como o assunto foi introduzido naquele periodo:

Na constituicdo das ComissOes, assegurar-se-a, tanto quanto
possivel, a representagao proporcional dos Partidos nacionais que
participem da respectiva Camara. (BRASIL, 1967, paragrafo Unico,
art. 32, Segao I, Capitulo VI).

[...] § 2° - O projeto de lei, que receber parecer contrario quanto ao
mérito, de todas as Comissdes, sera tido como rejeitado. (BRASIL,
1967, art. 61, Secao V, Capitulo VI).
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[...] § 2° - Os projetos de lei referidos neste artigo somente sofrerao
emendas nas comissdes do Poder Legislativo. Sera final o
pronunciamento das Comissdes sobre emendas, salvo se um terco

dos membros da Camara respectiva pedir ao seu Presidente a
votacdo em Plenario, sem discussdo, de emenda aprovada ou
rejeitada nas Comissdes. (BRASIL, 1967, art. 67; Secdo VI, Capitulo 114
VI).

A ideia do trabalho descentralizado em comissoes também foi influéncia de textos
constitucionais de outros paises, utilizados durante a elaboracao da atual Carta. O trecho da
Constituicdo da Italia de 1947, por exemplo, mostra as semelhancas entre o funcionamento
das comissoes:

Cada projeto de lei, apresentado/submetido a uma Camara §,
segundo as normas de seu regulamento, examinado por uma
comissao e depois pela mesma Camara, que aprova artigo por artigo
e com votacdo final [...]. Pode também estabelecer em quais casos e
formas o exame e a aprovacao dos projetos de lei sao deferidos as
comissbes, também permanentes, compostas de modo a
respeitar/refletir a propor¢cdao dos grupos parlamentares. (ITALIA,
1947, art. 72).

A Constituicao Federal de 1988 define a composicdo das comissoes e atribui a elas
quatro especificas funcoes: discutir e votar projeto de lei, receber proposicoes de
representantes de entidades civis, promover audiéncias publicas e solicitar depoimento de
qualquer cidadao ou autoridade. A partir dessas caracteristicas, pode-se concluir que poder
e autonomia sdo atribuidos ao Legislativo por meio dos trabalhos em comissoes:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terao comissoes
permanentes e temporarias, constituidas na forma e com as
atribuicbes previstas no respectivo regimento ou no ato de que
resultar sua criagao.

§ 1° Na constituicao das Mesas e de cada Comissao, € assegurada,
tanto quanto possivel, a representacao proporcional dos partidos ou
dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa.

§ 20 As comissdes, em razao da matéria de sua competéncia, cabe:

I - 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;

II - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

[...]

IV - receber peticOes, reclamacOes, representagdes ou queixas de
qualquer pessoa contra atos ou omissOes das autoridades ou
entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadao; [...].
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(BRASIL, 1988, Secao VII das Comissoes).

As funcdes das comissoes, apds a Constituicao Federal, foram asseguradas pelos
respectivos regimentos da Camara dos Deputados (CD) e do Senado Federal (SF),
reforcando a fungao de discutir e votar projetos de lei que dispensam a competéncia do
plenario, salvo em casos de recursos de um décimo dos membros da Casa ou quando se
referir a um projeto de natureza em que essa atuagao seja vedada*. Cabe ressaltar que a
quantidade de comissdes permanentes e suas nomenclaturas podem variar conforme as
legislaturas.

115

Além das comissOes permanentes que possuem carater técnico-legislativo, e tém por
finalidade deliberar sobre determinado assunto, existem também as comissdes temporarias,
que surgem para a discussao de um tema especifico e podem ser dissolvidas quando ha a
resolucao da questdo ou o término da legislatura. As Comissdes Temporarias podem ser:
especiais, internas ou parlamentares de inquérito (CPI). H3, ainda, as comissdoes mistas
permanentes, como a Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacao,
composta tanto por deputados quanto por senadores, e as comissdoes mistas temporarias.

O estudo de comissoes do legislativo brasileiro foi amplamente influenciado pela
literatura neoinstitucionalista, fundamentada nas analises da House norte-americana. Essas
abordagens partem da nogao de que os individuos sao maximizadores de seus interesses
(OLSON, 1999), estando dentre os principais objetivos dos parlamentares a garantia da
manutencao do poder. As diferencas entre as decisoes seriam reflexos do arranjo das
instituicOes e das preferéncias dos atores (ROCHA e BARBOSA, 2008).

Fernando Limongi (1994) foi pioneiro em analisar o Legislativo brasileiro via modelos
da literatura americana que objetivam a existéncia das comissdes. Sao eles os modelos
distributivo, informacional e partidario.

O trabalho de Shepsle e Weingast (1987) é um classico da abordagem distributivista,
em que o processo legislativo € marcado pela constante negociacao de beneficios politicos.
Trata-se de uma relacao de conflito na qual cada legislador tenta obter o maximo de
privilégios as custas dos interesses de outros parlamentares, processo esse chamado por
Rocha e Barbosa (2008) de “mercado de votos entre os parlamentares”.

Para a abordagem informacional, o trabalho de Krehbiel (1991) é referéncia por
apresentar os postulados da incerteza, da expertise e da majoritariedade. Segundo Krehbiel
(1991), quando se trata de individuos e interesses, a concordancia entre os envolvidos é a
reducdo da incerteza e dos possiveis riscos. Dessa forma, as comissdes seriam espacos de
tomadas de decisdes com base no maior volume possivel de informagdes que sustentem um
resultado. Essas informacOes seriam alimentadas por expertises, funcionando também como
critério de distribuicao dos parlamentares entre as comisses. Nesse caso, € a expertise que
determina a preferéncia partidaria, e ndo o contrario. O postulado majoritario reflete a
quantidade de ideias envolvidas para que uma decisdo seja tomada, sustentando os
principios da democracia e da soberania popular.

Cox e Mccubbins (1993) apresentam a abordagem partidaria, sendo o espaco das
comissdes um governo partidario, ou seja, eles evidenciam os interesses dos individuos
como exclusivamente partidarios. As liderangas partidarias sao os atores centrais nesse
processo, responsaveis pela elaboracdo da agenda do partido e pela busca da constante
coesao na arena legislativa.

De modo geral, os dois primeiros tendem a dar maior énfase na autonomia das
comissdes, sendo o destaque do primeiro o carater técnico, e o enfoque do segundo o
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proposito da reeleicao. Ja o terceiro modelo compete a definicao partidaria e a
materializacdo dos poderes dos lideres. Entretanto, os modelos ndo sao excludentes nem
exclusivos e sao dependentes do relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo
(ROCHA e BARBOSA, 2008).

A coexisténcia de caracteristicas dos modelos distributivista, informacional e
partidario pode ser evidenciada, de modo geral, nas comissdes da Constituinte. Os
parlamentares constituintes, por manterem seus trabalhos de parlamentares apds a
formulacao da Constituicao, estavam, de certo modo, preocupados com a distribuicao entre
seus representantes, ou seja, com 0s repasses entre seus pares, a manutencao do poder e
o0 surgimento das aliangas. A posteriori, o sistema eleitoral de listas abertas tornou ainda
mais favoravel a proximidade entre os parlamentares e seus representantes, o que
embasaria a abordagem distributivista.
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A questdo partidaria também foi predominante durante o processo constituinte e
ganhou destaque com as funcgoes de relatoria e presidéncia dentro das Comissoes. Os
relatores foram os responsaveis pela formulacdo do texto final de cada comissao sem
necessidade de votacdo para aprovacao. Além dos relatores, a Comissdo de Sistematizacdao
seria composta por todos os presidentes de cada comissao e subcomissao.

Coelho (1999) destaca a importancia do lider do PMDB, o constituinte Mario Covas,
para a escolha dos parlamentares “mais progressistas” de seu partido para as vagas de
relatorias e de presidéncias de todas as comissdes e subcomissdes, ocupando a Comissao
de Sistematizagdo (JOBIM, 1994; SOUZA, 2001). Para esse uso estratégico da composicao
partidaria, o PMDB ocupou outros importantes cargos no processo, com Ulysses Guimaraes
na presidéncia da ANC e o senador Fernando Henrique Cardoso como relator do Regimento
Interno, além de Bernardo Cabral como relator-geral da Constituinte. O grafico a seguir
exibe a predominancia do PMDB na ocupagao da Comissao de Sistematizagao.

Grafico 1: Representacdo partidaria na Comissao de Sistematizacao

PTB
PT
PDT 30 3%

Partidos Partidos
Direita Esquerda
2% 2%

*Pequenos partidos de direita: PL, PDC, PMB.
**pPequenos partidos de esquerda: PSB, PCdoB, PCB.
Fonte: Freitas, Moura e Medeiros (2009: 14).
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As comissOes do Legislativo possuem as prerrogativas de tramitagao urgente,
prioritaria ou ordinaria, podendo trancar pauta e encaminhar o projeto de lei para a Ordem
do Dia. Entretanto, quem possui o poder dessas iniciativas dentro das comissoes sao os
lideres partidarios. No quadro a seguir, é possivel perceber que entre as maneiras de
selecdo dos atores legislativos para a composigao dos cargos da CD, os lideres partidarios
estdo envolvidos em muitas atuacoes de carater exclusivo. Abaixo, estao algumas funcdes
dos membros dentro da Comissao e formas de selecao:
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Quadro 1: Fungoes e formas de selecao dos atores legislativos na Camara dos Deputados

Forma de
Selecao
Indicacao

Cargo/Orgio Poder de Selegao

Lideranca de Maioria da bancada
partido e de
bloco (Art. 9°, 12
e 13)
Presidéncia de
Comissao
Permanente e
Temporaria (Art.
7°, 39)

Maioria dos
membros titulares

Eleicao

Lideranca e vice-
lideranca do
governo (Art. 11)

Indicacao

Presidente da
Republica

Relatoria (Art.
41)

Designacao

Presidente da
Comissao

Comissao

Indicacao

Lider

Permanente (Art.
10, 28)
Comissao
Temporaria
(Especial,
Externa e
Parlamentar de
Inquérito) (Art.
34, 35, 38 e 45)
Vice-lideranga de
partido ou de
bloco (Art. 9°)

Indicagdo | Lider

Indicacdo | Lider

Fonte: Brasil (1989) apud Miranda (2008).

Se a relacao entre a quantidade de prerrogativas e a importancia do lider partidario é
perceptivel nas comissoes, € valido ressaltar que o Colégio de Lideres também surgiu
enquanto pratica durante o processo constituinte (de modo informal, pois ndo constava no
Regimento Interno da ANC).

O constituinte Nelson Jobim (1994) relata que o Colégio de Lideres surgiu de forma
indispensavel na ANC, em uma fase em que era preciso a formagao de consenso para o
cumprimento dos prazos. O autor menciona que a maioria parlamentar, embora dificil entre
os lideres, foi a solucdo encontrada diante da dificuldade de concordancia entre as
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demandas de grupos organizados. O trecho a seguir explicita como a concepgao do Colégio
de Lideres se estabeleceu na ANC.

Entdo lancamos mao de um procedimento que eu havia copiado das Cortes
Portuguesas, que eram as emendas de transacdo. Na hora da votagao em
plendrio, se uma matéria ndo servia, cridvamos um texto novo, fora do 118
processo regimental. Esse texto novo era que formava a maioria, e entdo
votavamos. Quando chegamos a 88, apos a promulgacdo da Constituicdo,
criou-se o0 problema da existéncia de um érgao informal e imensamente
poderoso — o Colégio de Lideres — e ndo havia espaco para destrui-lo. E
nesse regimento que nds elaboramos (eu e os deputados Genoino, Miro
Teixeira, José Bonifacio, Israel Pinheiro, Paes Landim), institucionalizamos o
Colégio de Lideres para definir seus poderes, porque se nds deixassemos
informal, ele teria poderes absolutos. Se nds formalizassemos, ele teria os
poderes que o regimento lhe desse. (JOBIM, 1994: 45).

O funcionamento do Colégio de Lideres foi assegurado na Constituicao e mantido nas
atividades rotineiras do Congresso Nacional, a priori, para auxiliar a Mesa Diretora em
relagdo ao calendario de votacdes da Camara dos Deputados (SANTOS, 2001).

Cabe mencionar que, na Camara dos Deputados, um partido tem lideranca quando a
sua representacdo é igual ou superior a um centésimo da composicao da Casa, ou seja,
guando é igual ou superior a cinco deputados. Os partidos com bancada inferior podem
indicar um representante para expressar a posi¢ao do partido.

As prerrogativas dos lideres parlamentares nao se resumem a urgéncia da votacao
das proposicoes nas comissdes?. As iniciativas dos lideres também estdo previstas para a
apresentacao de emendas em plenario, as quais sao aceitas se contarem com a assinatura
de, pelo menos, um décimo da composicao da Camara ou dos lideres cujas bancadas
representarem esse numero (SANTOS, 2001).

Os lideres partidarios sdo os responsaveis também pela indicacdo da composicao das
comissdes permanentes. Nomear os membros das comissoes é funcao importante devido ao
poder terminativo que estas possuem, principalmente quando se referem a “Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania”, onde todas as propostas de lei sdo submetidas, e a
“Comissao de Finangas e Tributagao”, onde toda lei que trata de uso de recursos da Unido
deve ser avaliada.

A Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania representa uma fase obrigatdria
de tramitacdo de projetos legislativos e, por isso, detém um importante poder formal de
veto, ou o0 que Tsebelis (1997) chamou de veto player institucional. Conforme Ribeiral
(1998: 75), essa Comissao exp0de nao so a alta produtividade, como também pouca
interferéncia de pedidos de urgéncia, significando um alto grau de autonomia deciséria das
comissoes.

Assinala-se, ainda, que a composicao proporcional das comissoes por parte dos
partidos forneceria um arcabouco plural de informagdes para a formagao de consenso e
deliberacdo legislativa, possibilitando a formacdo de especialistas. Embora seja possivel
analisar a abordagem informacional nos trabalhos das comissOes, ela fica ainda mais
enfatizada diante das audiéncias publicas que aconteciam em seus interiores.

Fato é que a maioria das decisdes do Legislativo ocorrem nas comissoes e sao
precedidas por audiéncias publicas (MIRANDA, 2012). Assim, as audiéncias publicas sdo
etapas esperadas dentro do processo e compreendidas como ferramentas de articulagao de
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recursos para a decisdo. Esse funcionamento ja havia sido proposto como parte do
fortalecimento do Legislativo e do projeto democratico.

3.Permeabilidade social por meio das audiéncias publicas

Os estudos sobre a participacao dos setores da sociedade civil em processos
decisdrios tendem a ser numerosos quando tratam dos conselhos, do orcamento
participativo e das conferéncias (SOUZA, 2013; AVRITZER, 2012; POGREBINSCHI, 2013).
Mas pouca atencao tem sido dada ao espaco das audiéncias publicas como Idcus de
produgao de lei. A literatura internacional justifica a auséncia de estudos sobre elas por
representarem a mais inefetiva entre as técnicas de participacdo publica (KING, FELTEY e
SUSEL, 1998: 323). A ineficiéncia pode ser sustentada pela ideia de que, muitas vezes, uma
audiéncia publica é requerida sem serem mencionados os reais motivos da discussao
(BURBY, 2003: 36).

A escassez de estudos sobre essas audiéncias reflete também a auséncia de uma
definicdo desse espaco na literatura especializada. Trabalhos do campo juridico as
entendem como instrumentos auxiliares no julgamento e na promocao do didlogo entre a
autoridade e a sociedade, seja esta ultima por fazer parte do caso, seja por ser uma
expertise na area (GOMES et al., 2014). No campo administrativo, as audiéncias aparecem
como as responsaveis por integrar representantes e representados, podendo ser entidades
da sociedade civil ou segmentos especificos da sociedade (SOARES, 2002).
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Saule Jr. (2014: 17) é quem traz a arena legislativa para a definicdo de audiéncias
publicas ao afirmar que elas sao “garantias processuais dos direitos coletivos e difusos,
tanto pelo Poder Executivo quanto pelo Poder Legislativo, sendo, portanto, um componente
essencial tanto do processo administrativo como do processo legislativo”. Ja Oliveira (1997:
276) vai mais além e afirma que a participacao de atores externos esta “formalmente
disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opcdes
que possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacao consensual”.

Dessa forma, a definicdo de uma audiéncia publica tende a circular entre suas
fungbes consultiva, informativa e coletiva; enquanto outras caracteristicas poderiam ser
ressaltadas. O fato de as audiéncias publicas serem permanentes, presenciais, com
manifestacao oral dos envolvidos e totalmente documentadas em notas taquigraficas, as faz
diferentes de outras arenas participativas. Além disso, devem ser consideradas as regras
regimentais para o seu funcionamento, como procedimentos formais de data e hora
definidas, pauta, justificativa de cancelamento, confeccao de atas de reuniao e gravacao de
audio dos debates (SOARES, 2002; MATTOS, 2004).

Ha também regras relacionadas a conducao do debate pelo deputado que preside a
comissao, formaliza a ordem dos atores que tém a palavra, apresenta os autores do
requerimento da audiéncia e delimita o tempo de fala de cada participante, bem como das
possiveis réplicas e tréplicas (FONSECA et al., 2013: 11). Portanto, as audiéncias como
espacos de intermediacao implicam na existéncia prévia de regras que regem as opinides e
demandas dos atores externos dentro da arena legislativa. Somadas a essas caracteristicas,
deve-se mencionar duas especificidades das audiéncias publicas das comissdes permanentes
da Camara dos Deputados: primeiro por antecederem o poder de decisao em plenario e,
segundo, pelos representantes da sociedade poderem ser convidados diretos do
parlamentar que requer a audiéncia, que relata ou que preside uma comissao.

A audiéncia publica € um mecanismo institucional colocado a disposicdo dos 6rgaos
publicos para promover um didlogo com os atores da sociedade. Elas podem ser requeridas
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por qualquer deputado membro de Comissao ou entidade interessada. A realizagcao de

reunido de audiéncia publica depende de aprovacao pela maioria simples da comissdo, e seu

objetivo deve ser instruir matéria legislativa em tramite ou debater assuntos de interesse

publico relevantes, referentes a area de atuacao da Comissao. Assim, elas tém como

objetivo qualificar o debate ou a deliberacao, trazendo informacao das preferéncias dos

diferentes grupos sociais (BRASIL, 2016). 120

As audiéncias podem servir como instrumentos para coleta de conhecimento técnico,
provas, depoimentos, opinides, documentos e dados, ou seja, elas tém como principio a
circulacao de informacao. Nessa ocasidao, pode-se considerar que com as audiéncias publicas
0 processo decisdrio atinge seu grau maximo de permeabilidade institucional, na medida em
que insere um ator externo convidado na arena de tomada de decisao.

O quadro a seguir apresenta um conjunto de caracteristicas como proposta de uma
definicdo completa das audiéncias publicas.

Quadro 2: Principais caracteristicas das audiéncias publicas das Comissoes Permanentes
da Camara dos Deputados

1) Carater Consultivo
2) Carater Informativo
3) Carater Coletivo

4) Carater Presencial

0 que 5) Carater Publico (aberta a todos os interessados)
define - ~ —
6) Manifestacao oral dos participantes
uma —
.~ . | 7) Documentada em atas e notas taquigraficas
al.’ldlfenma 8) Implica constante debate entre os atores
publica?

9) Contém regras especificas para seu acontecimento

10) Carater que antecede a deliberacao de uma proposicao
11) Cardater Politico (atores externos convidados pelos
parlamentares)

Fonte: Adaptado de Fonseca et al. (2013: 11).

As audiéncias publicas, como forma de consulta publica, remetem as public hearings
do Reino Unido, sendo seu primeiro registro datado de 1403, em Londres, permanecendo
essenciais para as decisdes da monarquia até os dias atuais (SANCHEZ, 2008).

No Brasil, elas sdo resultantes do processo constituinte. Alias, foram
institucionalizadas no ambito do Governo Federal com o conjunto de processos participativos
previstos pela Constituicao de 1988 (PIRES e VAZ, 2010).

Foi a segunda resolucao do Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte,
aprovada em 19 de marco de 1987, que determinou a realizagao das audiéncias publicas
nas subcomissdes, com o propodsito de permitir a atuagdo direta da sociedade civil (art. 14).
Na mesma resolucao, estavam outras medidas que possibilitaram maior participagao da
sociedade civil, tais como o recebimento de sugestdes de érgaos legislativos subnacionais,
de entidades associativas, de tribunais e de parlamentares (art. 13), além da apreciacao de
emendas populares com 30 mil assinaturas (art. 24).

A tematica das audiéncias publicas entrou em debate na ANC com a emenda
apresentada pelo constituinte Adhemar de Barros Filho, do Partido Democratico Trabalhista
(PDT), garantindo que as comissoes realizassem sessoes de audiéncia a sociedade civil
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organizada, assegurando lugar e direito de pronunciamento aos representantes das
entidades constituidas em carater nacional. A justificativa para a emenda dada pelo
parlamentar era de que a tematica resgatava uma das mais importantes bandeiras do seu
partido politico, que procurava viabilizar as demandas dos setores da sociedade expressadas
por organizagdes como Uniao Nacional dos Estudantes (UNE), Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), sindicatos, Federagdes e 121
ConfederagOes patronais e de trabalhadores (BACKES, AZEVEDO e ARAUJO, 2009: 23).
Assim, cabe ressaltar que os espacos criados na Constituinte também devem ser
compreendidos como eixos de luta conquistados pela sociedade civil ou, ainda, como
colocado por Brandao (2011), representam oportunidades de mobilizacdo social que foram
institucionalizadas dentro da ANC.

Nos discursos dos constituintes, € possivel interpretar que a existéncia das
audiéncias publicas seria uma ferramenta para assegurar a participacao de atores externos
nos trabalhos da ANC e enriquecer os debates com os dados técnicos e preocupacoes
recorrentes. A seguir, o discurso do constituinte Octavio Elisio ilustra o explicitado:

Quando nds decidimos, como constituintes, por esse espaco de audiéncia
publica, havia uma determinacdo de que nao era possivel fazer uma nova
Constituicdo sem se ouvir a sociedade, sem deixar claro, em termos de um
dispositivo regimental, que a verdadeira Constituinte acontece fora do
prédio do Congresso, e que esta Assembleia Nacional Constituinte, que,
aqui e agora, se reline em Subcomissoes, ndo vai responder aos anseios da
sociedade se ndo ouvir essa sociedade. (Constituinte Octavio Elisio,
Diario da ANC- Suplemento, 16/7/1987: 190).

A segunda resolugao do Regimento Interno definiu também que as subcomissoes
durante a Constituinte teriam de cinco a oito audiéncias publicas, podendo, durante o prazo,
receber sugestdes encaminhadas a Mesa ou a comissao em questdo. A pratica das
audiéncias publicas na ANC iniciou-se em 22 de abril de 1987, ocupando as agendas de
todas as subcomissdes. Conforme Backes, Azevedo e Araujo (2009: 15), foram mais de 200
audiéncias publicas nessa fase do processo constituinte, que contou com a participagao de
quase 900 pessoas, sendo a distribuicdo nas comissoes a seguinte:
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Grafico 2: Distribuicao de audiéncias publicas durante o processo constituinte de 1987-88
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Fontes: Backes, Azevedo e Araujo (2009).

A permeabilidade a sociedade na arena decisoria é necessaria, mas nao suficiente
para o funcionamento pleno da democracia, ou seja, mais que ouvir a sociedade, o
Legislativo tem de ser capaz de decidir em nome dela. Necessariamente, isso implica em
produgado e circulagao de informagao. Embora abordagens distributivistas ressaltem que os
parlamentares visam a reeleicao (SHEPSLE e WEINGAST, 1987), em alguma medida, o feito
€ consequéncia de os atores tornarem-se capazes de clamar créditos pela produgdo de
politicas positivas e evitarem culpa por politicas negativas (MAYHEW, 2004). E dentro das
audiéncias publicas que a abordagem informacional das comissdes ganha espaco.

E 0 uso estratégico da informac&o e o grau de incerteza que, segundo Krehbiel
(1991), leva a organizacado do Legislativo em comissdes. Mais que abrigar parlamentares de
polos opostos do espectro ideoldgico, as comissdes heterogéneas operacionalizam o
processo decisorio sobre uma base informacional plural. Para a teoria informacional, o
plenario concede certos poderes as comissdes, como incentivo para que se especializem,
adquiram informacao e passem-na para o plenario (GILLIGAN e KREHBIEL, 1987;
KREHBIEL, 1991). Com isso, mais do que produzir politicas direcionadas aos seus eleitores,
os parlamentares se preocupariam em produzir boas politicas, pois sao elas que garantiriam
a reeleicdo. Dessa forma, uma das principais caracteristicas das audiéncias publicas é
produzir informagao que auxilie nesse processo.

Com essa explanacao sobre as transformagdes estruturais iniciadas durante o
processo constituinte, as audiéncias publicas foram apresentadas como um espaco utilizado
com o propdsito maior de participacdo, inclusao e envolvimento dos atores externos, bem
como parte de um projeto institucional em prol de um Legislativo mais agil e eficiente. Com
isso, a producao de consenso via conflitos de interesses nessa arena ofereceria respaldos
informacionais as decisOes politicas, sejam elas tomadas por parlamentares presidentes,
requerentes, relatores, autores ou lideres partidarios.
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Arranjos tedricos que explicam processos decisérios aproximam a abordagem
informacional da tomada de decisao mais favoravel ao maior nimero de atores envolvidos,
conferindo carater estratégico a informacdo. Ou seja, as audiéncias publicas podem diminuir
incertezas, trazendo informacao relevante para a tomada de decisao e, consequentemente,
influenciando a qualidade das politicas publicas.

As audiéncias publicas somadas as comissdes foram inovagdes do processo 123

constituinte, visando maior eficiéncia do processo legislativo e fortalecimento do desenho
democratico. Assim, se de um lado o Executivo ganhou prerrogativas em suas fungoes
legislativas, apos a Constituicao de 1988, este artigo aponta para o fortalecimento do
Legislativo por meio de comissGes permanentes e audiéncias publicas, seus poderes
terminativos e intersecgdes com a sociedade.

4. Consideracoes Finais

A Constituicao atual nasceu da incapacidade do antigo regime politico de responder
as novas demandas refletidas nos problemas econémicos, sociais e politicos. Os
constituintes representaram a necessidade da construgao de um novo consenso
contingente, resultante de uma negacgao do passado recente, uma resposta ao presente e
uma proposta de projeto a ser seguido. Esse elo entre recusa do efeito negativo de um
periodo anterior e um novo pacto para o presente/futuro € o momento de inflexao que
legitima o processo decisorio e delimita a Constituicdo como mantenedora da democracia.

A mobilizacdo em torno da construcao de um novo pacto social coincide com o
surgimento de novos atores politicos, demandas sociais, surgimento da nocao de espaco
publico e do paradigma de cidadania. A estrutura do processo constituinte refletia esse
quadro de demandas ao assegurar a participacao de todos na elaboracao da Carta
constitucional, por meio de formas institucionais, bem como da apresentacao de sugestoes
oriundas de entidades representativas de segmentos da sociedade, audiéncias publicas e
emendas populares. A particularidade de abertura do processo decisério possibilitou a
Constituinte uma pratica inédita de formulagao constitucional.

As respostas as demandas sociais, a formacao do paradigma de cidadania, a
multiplicacdo de atores e de interesses servem também de justificativa a producdao de um
texto constitucional considerado programatico.

A atuacdo do Legislativo &, por definicao, um permanente processo de deliberagdo. A
Constituicdo de 1988 adotou o poder de apreciagao conclusiva das comissdes (também
chamado de poder terminativo), que permite que estas discutam e votem projetos de lei,
dispensando a competéncia do Plenario.

Alguns avangos podem ajudar nessa consolidagao de um Legislativo mais amplo e
menos controlado pelo Executivo. Ou seja, ha necessidade, ainda, de estudos sobre o
funcionamento da indicagao dos membros, presidentes e relatores e quais sao 0s espagos
possiveis para as minorias parlamentares acessarem esse espaco de representagao,
garantindo a diversidade.

Fato é que a Constituicao foi conclusdo de um longo processo de democratizagdo no
nosso pais, envolvendo varios atores, conflitos e decisdes. Analisar o Executivo sem se dar
conta das mudancas que o Legislativo promoveu € concluir erroneamente que nao tivemos
uma ruptura institucional e, consequentemente, nao atribuir o funcionamento previsto dos
poderes da Republica como parte de um projeto democratico. A partir do momento em que
ha a compreensdo de que a engenharia institucional atualmente estabelecida é parte de um
todo, que ha necessidade de uma inteligéncia coletiva para resolver problemas complexos
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da nossa sociedade e que politica ndo envolve s6 questdes financeiras, mas também a
esfera publica, sendo obrigatoriamente resoluta de questdes sociais, a democracia estara
mais préxima de sua consolidacdo. Esse € o projeto democratico brasileiro, e a Constituicdo
€ o0 ethos da sua execucao.

124
(Recebido para publicacao em setembro de 2020)

(Reapresentado em setembro de 2020)

(Aprovado para publicagdo em dezembro de 2020)

Cite este artigo

TROIANO, Mariele, 2020. As audiéncias publicas no
processo constituinte de 1987-88. Revista Estudos
Politicos: a publicacdo semestral do Laboratério de
Estudos Hum(e)anos (UFF). Rio de Janeiro, Vol.11 | N.22,
pp. 108-130, dezembro de 2020.

NOTAS

1. Segundo Bolivar Lamounier (apud DINIZ e PRACA,
2008, p. 21), essa designacao, “comissao dos
notaveis”, era pejorativa, utilizada por parte dos
adversarios e da imprensa.

2. O jurista Afonso Arinos havia participado do processo
constituinte anterior. Com a queda do Estado Novo em
outubro de 1945, concorreu por Minas Gerais, em
dezembro, as eleicbes para a Assembleia Nacional
Constituinte e obteve uma supléncia.

3. O debate sobre os senadores remanescentes do
Regime Militar, bem como outras questoes militares
foram abafados na Constituinte. A utilizagao do termo
“gag rules” ou “as leis da mordaca” apresentado por
Holmes (1993) aplica-se a essa questao.

4. Os casos em que essa atuacao decisoria das comissdes
€ vedada sdo: quando se tratar de um projeto de lei
complementar, de um cddigo, de uma iniciativa
popular; de uma proposta de uma comissao; relativos
a matéria que ndo possa ser objeto de delegacao;
oriundos do Senado, ou por ele emendados, que
tenham sido aprovados pelo plendrio de qualquer das
Casas; que tenham recebido pareceres divergentes ou
que tramitam em regime de urgéncia, conforme artigo
132 do Regimento Interno.

5. O pedido de urgéncia é encaminhado a Mesa Diretora
de cada Casa pelo Colégio de Lideres, e a assinatura
de cada lider é ponderada pelo tamanho da bancada
sob seu comando. A votacdo deve ocorrer no maximo
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em 45 dias, podendo substituir as votacdes em
plenario.
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