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Resumo:

A presente tese relata pesquisa que avaliou o impacto das institui¢cdes informais no processo
legislativo federal. A abordagem se deu por meio de estudo de caso do uso de regras informais
na apreciacdo das Medidas Provisoérias e o corte temporal abarcou os 29 anos que se situam
entre a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em outubro de 1988,
e més de novembro de 2017, data da Ultima coleta de dados.

A pesquisa € do tipo Theory Driven, o que significa dizer que o quadro tedrico condicionou as
questdes de pesquisas, a metodologia, as ferramentas utilizadas na busca de respostas as essas
questdes. Esse quadro € composto por estudos que margeiam o eixo principal do
institucionalismo (como autores que se dedicam a pesquisa das institui¢cbes informais e sua
interacdo com as instituices formais e a perspectiva gradualista das evolucdes institucionais)
e enxergam o ambiente institucional como algo dindmico e fluido. Nesta visdo alargada do
fendmeno institucional, considera-se que se as instituicdes condicionam os atores, estes
moldam, a todo instante, as instituicbes que os condicionam. Emprestou-se do Direito, ainda,
a visdo do dialogo institucional entre os poderes instituidos como ferramenta que condiciona
a forma efetiva das instituicdes.

A partir desse quadro e considerando-se o contexto do presidencialismo de coalizéo,
perseguiu-se o objetivo principal de revelar o resultado da reiterada interacdo de regras
informais e formais adotadas para a o processo legislativo para medidas provisorias,
realcando-se as principais informalidades adotadas, o contexto em que surgem, 0s atores que
delas se beneficiam, as possibilidades de consolidacdo das regras informais por meio da sua
transformagé&o em normas escritas.

Como resultado, as quase trés décadas analisadas pelo estudo revelam que as regras informais
compBem a caixa de ferramentas que possibilita a governabilidade do sistema politico e
servem ao propdsito de possibilitar a maioria constituida no Congresso superar possiveis
entraves e obstrucGes e implementar a agenda legislativa. Revelam ainda que o Judiciario, por
meio do Supremo Tribunal Federal, atua também como agente politico governamental
importante na fluidez do presidencialismo de coalizdo, seja legitimando e dando eficécia as
regras informais adotadas pelo Legislativo, seja pelo ato de simplesmente ignorar a existéncia
das informalidades ao deixar de apreciar a¢fes contestatdrias levadas a esse poder por atores
contrarios as regras formais do Legislativo.

Palavras Chave: Instituices informais, Presidencialismo de Coalizado, Dialogo
Institucional



Abstract:

This thesis reports research that evaluated the impact of informal institutions in the federal
legislative process. The approach was based on a case study of the use of informal rules in the
assessment of the Brazilian Provisional Decrees (Medidas Provisdrias) that discusses almost
three decades of informal practices in this field, held between the promulgation of the Brazilian
Constitution, in 1988, and the year of 2017.

The research is a Theory Driven type, which means that the theoretical framework conditioned
the research questions, the methodology, the tools used in the search for answers to those
questions. This framework is composed by studies that are out of the mainstream of
institutionalism studies (e.g. studies for informal institutions and their interaction with formal
institutions and studies that present a gradualist perspective of institutional developments).
The great contribution of these studies is the fact that they understand the institutional
environment as something dynamic and fluid. In this expanded view of the institutional
phenomenon, not only the institutions constrain and prescribe political actor’s interactions,
bus they are also constrained and continuously changed by these same actors. Finally, the
vision of the institutional dialogue between the instituted powers as a tool that conditions the
effective form of institutions was used in the theoretical framework.

From this framework and considering the context of coalition presidentialism, the main
objective was to reveal the result of the repeated interaction of informal and formal rules
adopted for the legislative process for decrees of urgency and necessity (Provisional
Measures), highlighting the main informalities adopted, the context in which they arise, the
actors who benefit from them, the possibilities of consolidating informal rules through their
transformation into written norms.

As a result, it follows that the informal rules make up the Executive toolbox, which makes
possible the governance of the political system and the overcoming of possible obstructions.
It is also possible to deduce that the Judicial Power, through the Federal Supreme Court, also
acts as an important governmental political agent in the fluidity of coalition presidentialism,
either by legitimizing and rendering effective the informal rules adopted by the Legislative,
act of simply ignoring its existence by failing to appraise judicial actions brought to that power
by actors contrary to the formal rules of the legislature.

Key Words: Informal Institutions, Coalition Presidentialism, Institutional Dialogue



Resumo

La presente tesis relata investigacion que evaluo el impacto de las instituciones informales en
el proceso legislativo federal. El enfoque se dio por medio de estudio de caso del uso de reglas
informales en la apreciacion de las Medidas Provisionales y el corte temporal abarcé los 29
afios que se situan entre la promulgacion de la Constitucién de la Republica Federativa del
Brasil (octubre de 1988) y el mes de noviembre de 2017, fecha de la ultima recoleccion de
datos.

La investigacion es del tipo Theory Driven, lo que significa decir que el cuadro tedrico
condiciono las cuestiones de investigacion, la metodologia, las herramientas utilizadas en la
busqueda de respuestas a esas cuestiones. Este cuadro esta compuesto por estudios que
bordean el eje principal del institucionalismo (estudios para instituciones informales y su
interaccion con las instituciones formales y estudios que plantean una perspectiva gradualista
de las evoluciones institucionales). En estos estudios, el ambiente institucional es
comprendido como algo dindmico y fluido y es comprendido que, si las instituciones
condicionan a los actores, éstos moldean, en todo instante, a las instituciones que los
condicionan. Por dltimo, se utilizd también de la vision del didlogo institucional entre los
poderes instituidos como herramienta que condiciona la forma efectiva de las instituciones.

A partir de ese cuadro y considerando el contexto del presidencialismo de coalicion, se
persiguio el objetivo principal de revelar el resultado de la reiterada interaccion de reglas
informales y formales adoptadas para el proceso legislativo para decretos de urgencia y
necesidad (Medidas Provisorias), resaltando las principales informalidades adoptadas, el
contexto en que surgen, los actores que de ellas se benefician, las posibilidades de
consolidacidn de las reglas informales por medio de su transformacidn en normas escritas.

Como resultado, se deduce que las reglas informales componen la caja de herramientas del
Ejecutivo, lo que posibilita la gobernabilidad del sistema politico y la superacién de posibles
obstrucciones. Es posible, aun, deducir que el Poder Judicial, por medio del Supremo Tribunal
Federal, actua también como agente politico gubernamental importante en la fluidez del
presidencialismo de coalicion, sea legitimando y dando eficacia a las reglas informales
adoptadas por el Legislativo, sea por el acto de simplemente ignorar su existencia al dejar de
apreciar acciones judiciales llevadas a ese Poder por actores contrarios a las reglas formales
del Legislativo.

Palabras clave: Instituciones informales, Legislativo Federal, Presidencialismo de
Coalicién, Dialogo Institucional



Capitulo I. Introducao

Parte relevante dos estudos recentes para o funcionamento do sistema politico brasileiro,
abrigados sob o que se convencionou denominar de Presidencialismo de Coaliz8o, apontam
que a racionalidade dos atores e ferramentas disponiveis ao chefe do Executivo geram
ambiente propicio a coexisténcia de governabilidade e de representatividade do sistema
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995, 1998, 1999, 2002), apesar de inumeros incentivos
institucionais para a dispersdo do poder e tendéncia de inviabilidade do sistema
(ABRANCHES, 1988; ABRUCIO, 1998; AMES, 2003; MAINWARING, 1995, 1999;
SAMUELS, 2003).

Essa explicacdo foi construida a partir da observacédo de resultados institucionais advindos de
regras institucionais presentes na Constituicdo de 1988 e nos regimentos internos das Casas
Legislativas, que centralizam a tomada de decisdo em mdos de atores especificos e fornecem
0 quadro institucional condicionador da relacdo entre Executivo e Legislativo. Por essas
regras, consideradas sempre como variaveis explicativas e de carater imutavel, tem-se que o
processo de tomada de decisfes no Legislativo € sobremaneira influenciado pelas vontades do
Poder Executivo.

O cenério se faz possivel porque o Executivo dispde de ferramentas constitucionais como
medidas provisorias, ampla iniciativa legislativa, possibilidade de pedido de urgéncias
constitucionais para essas iniciativas; iniciativas legislativas exclusivas, como em matérias
tributarias e orcamentarias (Amorim Neto, 2000 e 2006). Além dessas prerrogativas, 0
Executivo dispBe, ainda, de controle da execucdo or¢camentaria e cargos na Administracdo
Publica (entre eles, cargos de Ministros de Estado, mas também cargos em escalfes inferiores)
que possibilitam arregimentar partidos para a base de Governo e formar coaliz6es (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1999, 2002). Essa forca atrativa lhe torna possivel constituir base de apoio no
Congresso que arregimenta, sempre, a maioria dos membros do Senado e da Cémara dos
Deputados.

Considerando-se as regras escritas que definem o contorno da arena Legislativa, percebe-se
que ha ferramentas regimentais que concentram enormes prerrogativas nas maos de atores
centrais (Presidentes das casas legislativas e de suas comissdes, lideres partidarios e relatores
de proposicdes). Dado que os recursos a disposi¢cdo do Executivo atraem grande parte desses

atores centrais do Legislativo para a coalizdo governista, a literatura majoritaria do
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presidencialismo de coalizdo aponta que o Executivo controla a agenda do Congresso
Nacional e exerce preponderancia na atividade legislativa (LIMONGI, 2006; SANTQOS, 2003;
MENEGUELLO, 1998; AMORIM NETO, 2006; PEREIRA; MUELLER, 2003). Por outro
lado, afirma que o Legislativo é composto por partidos altamente disciplinados e que atua de
forma colaborativa ou complementar em relacdo as propostas de politicas publicas do
Executivo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2002; AMORIM NETO; SANTQOS, 2003).

Essa disciplina partidaria (em verdade, um pragmatismo partidario) é alcancada
principalmente por meio de delegagdes que os parlamentares fazem do seu poder de decidir
aos lideres partidarios. Dessa forma, equalizando-se os possiveis problemas de acao coletiva,
o lider na arena legislativa é atalho para a expresséo do partido na tomada de decisdes coletivas
e, se aliado ao Governo, na arena Executiva é o porta voz dos anseios de sua bancada para o

recebimento de seu quinhdo de influéncia e espaco no Executivo (MIRANDA, 2010).

Os resultados apresentados por esta corrente (hoje predominante) acerca do funcionamento
politico brasileiro — e que se traduzem na concepcao do que se convencionou denominar de
presidencialismo de coalizdo — propugnam que as instituicdes desenhadas pela Constitui¢éo
de1988 e as regras regimentais escritas para o funcionamento do Congresso Nacional deferem
ao Executivo brasileiro forte influéncia sobre a agenda legislativa, resultando em indices de
sucesso na aprovacdo das propostas de politicas publicas do Governo muito assemelhados aos
indices de sistemas parlamentaristas, modelo no qual Executivo e Legislativo sdo praticamente
corpos fundidos. Essa € uma boa explicacdo para o fendmeno da concertacion brasileira, dado
o relativo equilibrio do sistema politico (que possibilita a continuidade do processo decisorio
mesmo em tempos de crise politica, como foi 0 ocaso do Impeachment de 2015) e sua

efetividade institucional.

Os resultados encontrados por essa corrente de estudo foram obtidos analisando-se o contexto
a partir de suas institui¢cbes formais, dentro de uma visao institucionalista que, por definicdo,
preconiza que o contexto institucional tende a ser atalho cognitivo para os atores e que estes
atores agem delimitados pelo contexto e suas instituicdes, em um equilibrio perene,
potencializado por propriedades sisttmicas como o autorreforco e autorreproducéo
institucionais (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Além disso, as instituicbes formais tomadas
como variaveis explicativas para o desenho do presidencialismo de coalizo consideraram a
imutabilidade, no tempo, dessas variaveis. E dizer, as regras para medidas provisorias,

urgéncias constitucionais, distribui¢do de cargos, poder dos lideres partidarios no Congresso



Nacional, foram consideradas como dadas, delimitadoras das a¢Bes dos atoes politicos e,

portanto, componentes do “lado direito da equagdo”.

O quadro tedrico adotado nessa pesquisa, embora ndo conteste diretamente os resultados para
o presidencialismo de coalizao, subverte a visdo acima e sustenta que, para compreender como
funcionam as instituicdes democraticas (...), 0s pesquisadores devem ir além do estudo das
instituicdes formais e levar a sério as "regras do jogo" (Tradugdo de excerto do prefécio da
obrade HELMKE e LEVITSKY, 2006). Além do mais, baseia-se na ilogicidade de considerar
as regras do jogo que constrangem comportamentos (politicos) como impossiveis de
mudancas pelos proprios constrangidos (o0 que desafiaria a racionalidade do individuo), e
defende que instituicGes estdo sob constante pressdo, s6 se mantendo estaveis quando ha
equilibrio entre as forcas componentes do sistema.

Essa, alids, € a grande contribuicdo desta tese para a discussdo do quadro institucional
brasileiro. Ao considerarmos que as instituicbes ao mesmo tempo moldam e podem ser
moldadas pelos atores, deixamos de compreendé-las tdo somente como variaveis explicativas
e passamos a percebé-las também como uma funcédo do balanco de poder, de efeitos mutaveis,

portanto, na linha do tempo, ainda que formalmente ndo sofram alteragdes.

Nesta visdo, a perfeita compreensao do ambiente politico sé é possivel se consideradas as reais
regras do jogo, representadas pela estrutura formal, embebida no contexto institucional
(CALVERT, 19954, pp. 226-29). Soma-se a essa postura a percepc¢do de que as instituicbes
trazem insitas a semente da mudanca e ndo sdo tdo estaveis; ao contrario, mudam
reiteradamente, seja nas suas feicdes formais, seja na sua frequente reinterpretacdo. Nesse
quadro, a ambiguidade de sentido das regras passa a ser a verdadeira constante institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010).

Filiamo-nos a essas correntes tedricas e por meio delas buscamos compreender como se realiza
o efetivo processo de tomada de decisdo politica no Congresso Nacional — the rules that are
being followed (NORTH, 1990) —, dentro da realidade fluida que constitui o ambiente formado
por instituicbes formais e informais. Disto decorre o pressuposto de que ndo sé as regras
escritas constitucionais e regimentais sdo responsaveis pelos resultados apresentados
pela literatura para o presidencialismo de coalizdo, mas, também regras e praticas
informais reiteradas lubrificam a engrenagem para o funcionamento do sistema, geram

expectativas institucionais e moldam o comportamento do parlamentar.



Em suma, tomando-se o arcabouco institucional como equilibrio dindmico, se pressupde que
mesmo as regras formais ndo podem ser consideradas sempre como variaveis meramente
explicativas (compondo fixamente o “lado direito da equa¢do™). Ao contrario, na visao
gue se adota, as regras formais ou informais sdo constantemente modificadas para
atender-se ao equilibrio momentaneo do poder, devendo, portanto, serem consideradas

ora como resultado, ora como causa do fenébmeno.

A partir desse pressuposto tedrico e considerando o contexto institucional do presidencialismo
de coalizéo, na visdo que defende que poderes centralizadores nas maos de atores chave do
Legislativo faz com que as acBes individuais dos parlamentares tendam a beneficiar a
comunhdo de intencdes representada pelo amalgama dos poderes Executivo e Legislativo,
pretende-se verificar o resultado produzido pelas interagdes entre regras formais e informais
no Legislativo brasileiro. Constroi-se, a partir desse ponto, as trés principais expectativas (ou

questdes) que orientaram a pesquisa:

1%) dado o contexto do presidencialismo de coalizdo, a expectativa para 0 uso e
comportamento das institui¢cbes informais é que, em conjuncdo com as regras formais, elas
promovam majoritariamente o desiderato de se manter estavel o equilibrio de poder. Logo,
praticas e informalidades que forem mais benéficas ao interesse do Executivo e sua base

tendem a ser as adotadas.

2%) Regras informais que continuamente produzirem resultados mais satisfatorios que
as suas equivalentes formais tendem a se consolidar ou como praticas substitutivas ou

concorrentes ou como cristalizacdo de regras informais em formais.

3% Na concep¢do do ambiente institucional como equilibrio dindmico, as regras
informais podem e devem ser aprimoradas a cada rodada, uma vez que os atores do jogo
politico agem racionalmente, gerando um ambiente institucional sempre renovével. Defende-

se, portanto, o gradualismo nas mudancas institucionais.

Destas premissas, decorre a tese da pesquisa como sendo a expectativa de que frente a
existéncia de um arcabougo de regras formais e informais existentes no ambiente do
Congresso, os atores escolhem, ponto a ponto, aquelas que melhores resultados institucionais
oferecam as forcas vigentes no Congresso Nacional, sendo esta postura a releitura que se
oferece para a compreenséo do presidencialismo de coalizdo. Assim, se 0 Executivo goza de

ferramentas que lhe possibilita manter maiorias nas casas do Legislativo, as escolhas feitas por
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essa maioria devem ser feitas, em regra, para beneficiar a base governista e,
consequentemente, o Executivo, e as regras informais compdem, com o arcabougo formal, as

ferramentas de que dispGem o presidente da Republica para preponderar na agenda legislativa.
I.1. Desenho da pesquisa

Como se nota do relato acima, a pesquisa é do tipo theory driven, o que equivale a dizer que
0 quadro teorico adotado condiciona as questdes de pesquisa e a escolha das ferramentas
metodoldgicas aplicadas. Elegem-se, a partir desse quadro tedrico, questdes principais e
busca-se comprovar as premissas teoricas pela observagdo do fenémeno estudado. A par disso,

tem-se que 0s objetivos inicias que a presente pesquisa perseguiu foram:

a) Identificar e descrever regras institucionais no Legislativo;

b) Avaliar o grau de interacdo com as instituicdes formais;

c) Verificar se regras informais podem transmutar-se em regras formais ou se podem
forgar a mudanca destas.

d) Apontar os atores que se beneficiam das regras informais.

Na impossibilidade de se analisar todo o Legislativo Federal, o caminho escolhido para
alcancar estes objetivos foi 0 da analise historica dos procedimentos e resultados para Medidas
Provisorias (MPs), por meio de estudo de caso. A delimitacdo da pesquisa as regras para MPs
se deu para torna-la realizavel. A unidade de analise do estudo decorrente desta delimitacéo é
a interacdo de regras formais na tramitacdo de MPs no Congresso Nacional com o regramento

formal, buscando elucidar como elas surgem, se desenvolvem e eventualmente se consolidam.

A existéncia de fatos que modificaram drasticamente o rito formal das medidas provisérias
permitiu a divisdo didatica da evolucdo da aplicacdo de normas para MPs em trés periodos
distintos, que refletem a divisdo, em 3 capitulos, da analise empreendida na tese. O primeiro
periodo abarca desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/1988) até a EC 32/2001; o segundo periodo compreende os fatos ocorridos apos
a EC 32/2001 ate a ADI 4.029; e, o terceiro periodo, é representado pelo tempo transcorrido
desde a decisdo na ADI 4.029 até o momento atual. Estes trés periodos delimitam o corte
temporal da pesquisa, ressaltando-se que se coletaram dados até outubro de 2017.

Apresentada a tese da pesquisa, apontado o foco de anélise e estipulado o corte temporal, 0
passo seguinte consiste em definir as questdes de pesquisa para o caso escolhido. As perguntas

principais imaginadas e perseguidas na pesquisa foram:
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1. Quais as principais regras informais na deliberacdo de MPs que foram adotadas em
cada periodo estudado?

2. Como essas regras dialogavam com o arcabouco formal?

3. A quem (individuo ou grupo) as regras adotadas beneficiavam?

4. Quais regras foram extintas e quais permaneceram com as duas mudancas de
paradigma formal ocorridas?

5. Quais regras informais foram transformadas em formais? Ha alguma correlacdo deste
fendmeno com o fato de beneficiar a algum grupo ou individuo especifico?

6. Em quais situacdes as regras informais surgiram ou desapareceram? Quem foi 0
principal agente indutor desse processo?

7. Que novas perguntas podem ser formuladas a partir das observagdes realizadas que

podem ser aplicaveis a outras esferas e momentos do Legislativo?

A pesquisa apresenta carater indutivo, ou seja, as questdes acima foram construidas a medida
que se mergulhava na literatura utilizada e no contexto do objeto de estudo. Esta abordagem é
comum para estudos sociais por meio de métodos qualitativos e decorre da visdo de
Deslauriers e Kérisit de que “na pesquisa qualitativa, a construgdo do objeto de pesquisa se
faz progressivamente, o pesquisador focalizando sua atencdo no objeto e delimitando

gradualmente os contornos de seu problema” (2009, p. 149).

Ademais, ao construirmos questdes de pesquisa (ao invés de hipbteses) e ao procuramos
elucidar os mecanismos que geram a criacdo e adocao de regras informais, antecipamos que
se adota na pesquisa, com proeminéncia, a abordagem qualitativa. De fato, a necessidade de
se explorar o contexto institucional e de buscar resultados que estdo a margem das regras
formais impde o uso dessas ferramentas, uma vez que se quer revelar questdes que “estdo a
margem dos canais oficiais de divulgacao” (HELMKE; LEVITSKY, 2006), de dificil acesso,

portanto, por mensurac6es por métodos quantitativos.

Quanto as ferramentas metodoldgicas aplicadas, tem-se que se utilizou, primeiramente, da
colheita de dados acerca da tramitacdo de medidas provisdrias nos sitios eletrdnicos do
Planalto, do Congresso Nacional, do Senado Federal e da Camara dos Deputados®. Tal
profusédo de fontes se deu porque por vezes as informacgdes em um site se mostram incompletas
e ha a necessidade de se buscar em outros a parte faltante. Ademais, no inicio da pesquisa ndo

existia portal que dispusesse de forma organizada e em um s lugar toda a informacéo

1 0 enderego eletronico dos sitios encontra-se nas Referéncias Bibliograficas.
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necessaria ao acompanhamento de MPs. Recentemente (a partir de 2017), as duas casas do
Legislativo juntaram esforcos e construiram o site do Congresso Nacional, exclusivo para
situacBes de tramitagdo conjunta, como comissdes mistas, reuniées conjuntas e proposicoes
afeitas a essas arenas. Neste portal, encontram-se as informacdes da tramitacdo completa das
MPs (desde a edicdo até a san¢do). Ainda assim, mesmo apos esse site, se faz necessaria a
busca de complementacdo no site do Planalto, do Senado ou da Camara, para alguns pontos,

como questdes de ordem ocorridas no decorrer de dada tramitacao.

Os diéarios eletronicos das casas legislativas foram fontes para se extrair discursos
parlamentares, respostas a questdes de ordem e esclarecimentos. Respostas a questfes de
ordem e esclarecimentos séo ferramentas utilizadas pelos presidentes do Legislativo para
resolver situacdes pontuais na aplicacdo pratica das regras constitucionais e regimentais. Elas
representam o0 momento oportuno para a interpretacdo e reinterpretacdo das normas, com
possivel mudanca do escopo e do alcance destas. Ressalte-se que a figura do “esclarecimento

da presidéncia” ndo ¢ comum na Camara dos Deputados.

Além dessas fontes, também a jurisprudéncia do STF foi acessada, para se verificar como
aquela instancia se posicionava acerca de temas sensiveis para MPs, discutidos em questdes
de ordem ou em discursos no Parlamento. Questdes de ordem, discursos, esclarecimentos e
decisbes do STF serviram ao escopo de se acessar 0 didlogo institucional travado entre as
diversas arenas envoltas na tramitacdo de medidas provisorias, que serviram como
instrumentos de delimitacdo das regras de edigédo e deliberacdo deste instrumento normativo.
No total, compulsaram-se 320 questdes de ordem (246 da Cémara dos Deputados, 69 do
Senado e 06 do Congresso), 131 acérddos do STF e centenas de decisdes monocraticas daquela
Corte.

Para se alcancar as regras informais, contudo, nem sempre essas fontes sdo suficientes. Como
complemento, langou-se mao, ainda, de entrevistas em profundidade e observacéo participante
como as ferramentas apropriadas para a aproximacgdo ao objeto de estudo e tentativa de
compreensdo do fendbmeno (LOgico que a observagdo participante s6 foi possivel de ser
realizada para partes do ultimo periodo do corte temporal). Para a pesquisa, foram realizadas
trinta entrevistas (das quais 24 foram efetivamente aproveitadas na pesquisa), sendo que entre
os depoentes havia parlamentares, servidores da Assessoria Parlamentar do Executivo
(vinculada a Casa Civil) e servidores da Camara e do Senado, todos atores envolvidos no

processo de deliberacdo de medidas provisdrias nas comissdes mistas e nos plenérios.

13



No que tange aos servidores, buscou-se entrevistar aqueles que, além de terem tempo
suficiente de casa a ponto de conhecerem bem as regras, praticas e costumes (sendo que 0s
entrevistados apresentaram media de tempo de dedicacdo a assessoramento superior a cinco
anos), tivessem experiéncia em mais de um partido politico ou em mais de uma arena. A
selecdo deste perfil visou diminuir vieses na percepc¢ao do contexto institucional decorrentes
de caracteristicas intrinsecas ao lugar de trabalho (oposicéo versus situacdo; partidos pequenos

versus partidos grandes; esquerda versus direita).

Além destes trinta entrevistados, realizou-se breve entrevista informal com assessor da
Assessoria Juridica da Presidéncia da Republica, vinculada a Casa Civil, para verificar o grau

de influéncia daquele 6rgao/Poder nas decisdes tomadas no Congresso. Ressalte-se que

0 tipo de entrevista informal é o menos estruturado possivel e s6 se distingue da
simples conversagdo porque tem como objetivo béasico a coleta de dados. E
recomendado nos estudos exploratorios, que visam a abordar realidades pouco
conhecidas pelo pesquisador, ou entdo oferecer visdo aproximativa do problema
pesquisado (BRITTO JUNIOR; FERES JUNIOR, 2011).

No corpo de entrevistados, sem que se buscasse, ha relativa paridade no que tange ao nimero
de homens e mulheres. Contudo, quando necessario o uso de trechos da fala dos depoentes no
texto desta tese, eles sdo todos identificados pelo termo “entrevistado” (no masculino), seguido
de numero aleatdrio, que nao guarda correlacdo com a cronologia das entrevistas concedidas,
mas com 0 momento da insercdo na plataforma online Dedoose?, utilizada para a compilagio
e analise das entrevistas. Este foi um cuidado que se tomou para preservar a identidade do
assessor, conforme pactuado em Termo de Compromisso, com modelo nos “Anexos” do

presente texto.

A estratégia de compromisso de anonimato se fez necessaria devido a aridez do tema uso de
regras informais no Parlamento e ao momento histérico vivenciado. Falar de estratégias de
atores empoderados e de usos de praticas a margem da norma escrita ndo é tarefa agradavel,
que exige a construcdo de relacdo de confianca entre entrevistador e entrevistado. Além disso,
o fato de nos ultimos anos terem sido revelados atos de corrupcao envolvendo parlamentares
e acOes legislativas, tornou o ambiente menos favoravel a depoimentos voluntarios. Reflexo

disto é a fala de um dos entrevistados ao ser apresentado o tema da conversa:

Entrevistador: Nosso didlogo é sobre o uso de regras formais e informais,
entendeu? O tanto que a politica, ela é feita de algumas situacGes que ndo estdo
necessariamente previstas dentro de uma Constituicdo, dentro de um regimento,
dentro de uma norma legal. Esta gravando e eu vou fazer algumas perguntas iniciais

2 www.Dedoose.com
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sobre o seu perfil, como servidor da Camara, e depois algumas questdes pontuais
acerca do seu partido e acerca da sua atuacdo la nas MPs. Tudo bem?

Entrevistado (em tom jocoso) — MPs? Vamos falar de MPs? A minha voz vai sair
com aquela voz de pato?

Outros entrevistados (parlamentares e assessores), ainda que apresentado a eles o Termo de
Compromisso e apesar da promessa de ndo identificacdo pessoal no relato de pesquisa,
simplesmente se negaram a contribuir com depoimentos ou se desviaram, com promessas de
encontros em dadas posteriores, que nunca aconteceram. Ainda assim, julga-se que foram

colhidos relatos suficientes para o objetivo da pesquisa.

Cabe observar que o assessor legislativo é um observador/participe privilegiado, com
informagdes preciosas acerca da estrutura e do funcionamento do Legislativo, em especial, das
ComissGes Mistas. Para melhor assimilar as experiéncias e pontos de vista desses
entrevistados, utilizou-se de entrevistas em profundidade, sem questionario fixo, mas com
questBes sugeridas para debate no decorrer dos dialogos realizados entre entrevistados e

entrevistador. As questdes para orientar as entrevistas seguem em anexo.

Como resultado desta postura, apos a degravacgdo das entrevistas®, os textos decorrentes de
cada uma delas eram Unicos, singulares, e obedeciam tdo somente a ordem do discurso de cada
entrevistado. Mas todos continham por eixo a discussdo acerca dos temas que sugeridos
gradativamente pelo entrevistador. Devido a essa singularidade dos dados coletados nas
entrevistas, foi necessario, ap0s a transcri¢do, realizar a codificacdo das entrevistas,
possibilitando sua posterior analise de contetdo, tarefa para a qual se utilizou de plataforma
on-line* em que se criaram codes para facilitar a organizacéo e analise dos dados advindos das

entrevistas.

Por fim, ainda se utilizou, como fonte de dados, de observacdo participante do funcionamento
das comissfes mistas para MPs nos meses de agosto de 2017 a outubro de 2017. O intuito
dessa observacdo foi o de verificar in loco como se desenvolviam as relacGes entre 0s
parlamentares e assessores ap6s cinco anos de vigéncia do modelo imposto pela ADI 4.029,
com especial atencdo no uso de informalidades pelos membros destas comissfes. As
observacOes foram anotadas, dia a dia, em caderno de campo, que igualmente foi analisado

com o auxilio da plataforma Dedoose.

3 paraa degravacdo, contamos com o auxilio profissional da Y transcriciones, CNPJ 20.625.225/0001-40,
WWw.ytranscricoes.com.br.
4 Os codes foram construidos com auxilio da ferramenta online Dedoose.
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Cabe ressaltar que tanto as entrevistas quanto a observagédo participante forneceram mais
subsidios ao terceiro periodo de andlise, devido a proximidade temporal dos relatos e das
observacdes com os fatos ocorridos nesse periodo. Para as entrevistas, contudo, tentou-se criar

ambiente de reflexdo comparativa entre o antes e o depois da ADI 4029.

Entrevistas, observacdo participante, revisdes bibliograficas, analises de contetdo dos
discursos e questdes de ordem no Congresso e das decisdes do STF, todos esses sdo elementos
que servem de arrimo aos capitulos nos quais se realiza o encadeamento e a anélise dos dados
coletados. A presente tese representa o resultado dessa pesquisa e encontra-se estruturada em
seis capitulos, aos quais se seguem as consideracdes finais. Os dois primeiros capitulos servem
ao proposito de introduzir o tema, demonstrar o desenho da pesquisa e a metodologia aplicada

e desenvolver o quadro tedrico.

O segundo capitulo apresenta o quadro teorico utilizado, que traz a abordagem das regras
informais como possibilidade de compreensdo do processo de tomada de decisdo politica no
Parlamento. Como regras informais é tema ainda pouco utilizado para estudos no Brasil, fez-
se extensa revisdo da bibliografia em inglés disponivel para o tema, com método assemelhado
ao do estado da arte. Deu-se énfase, em sequéncia, as possibilidades de transformacéo das
instituicbes informais em instituicbes formais, utilizando-se da literatura de evolucdo e
involucdo institucionais, em especial para os estudos do gradualismo. Por fim, tomou-se por
empréstimo da Ciéncia Juridica, mais especificamente da hermenéutica, a teoria do Dialogo

Institucional.

Os trés ultimos capitulos tracaram a reconstrucdo histérica do instituto da Medida Provisoria,
com énfase no uso e na importancia das regras informais no processo de tomada de deciséo

politica. Seguem-se as consideracdes finais, em que se expdem 0s achados para a pesquisa.
11.2 - Estratégia de publicacéo parcial dos varios subtemas da Tese:

Durante a defini¢do do corpus da pesquisa, com idas e vindas naturais ao trabalho académico,
varios subtemas foram abordados e analisados. Alguns comp&em o corpo final do trabalho ora
apresentado, outros foram deixados de fora, por ndo guardarem pertinéncia imediata com o
foco delimitado, decisdo tomada principalmente apds as oportunas consideracdes da banca de
qualificacdo. Contudo, até se alcancar o desenho final da pesquisa, buscou-se, como estratégia
de pesquisa, a construgdo de dialogo com a propria comunidade académica como forma de

alcancar a conformagéo final da tese e de, a0 mesmo tempo, testar a validade dos argumentos
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e achados que iam sendo construidos. Assim, apresentaram-se, em seminarios e congressos de
Ciéncia Politica, resumos expandidos e artigos correlacionados & pesquisa que se empreendia.
Além disso, dois capitulos de livro foram submetidos e aceitos para publicacdo (prevista para

outubro de 2018), e outro capitulo foi publicado em 2017.

Os textos produzidos em concomitancia com a producdo da tese, a primeira vista, podem
parecer ndo guardar correlagdo com os objetivos desta tese; contudo, ao se analisar o substrato
tedrico que lhes ddo suporte, nota-se que os trabalhos apontados e o texto da tese convergem
e, em conjunto, permitem visdo sistémica do processo de tomada de decisdo no Legislativo
Federal, o grande eixo da pesquisa. A atividade do Lobby, por exemplo, foi questdo abordada
em dois textos e objeto de estudo em grupo de pesquisa do qual o autor € membro participante.
A abordagem dessa tematica nos textos partiu da constatacdo de que a atividade de lobby néo
é regulamentada no Brasil e de que, portanto, boa parte das acGes dos atores lobistas sao
perpetradas por meio de praticas e regras informais. Nos anexos, apresenta-se quadro com a

producdo académica decorrente das pesquisas para esta Tese.
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Capitulo I1. Quadro Tedrico

O presente capitulo tem por objetivo principal considerar a importancia de se incluir o estudo
das instituicdes informais no processo de tomada de decisdes politicas. Desde fins dos anos
1980, a relacdo Executivo e Legislativo no Brasil, 0 comportamento dos atores institucionais
desses dois poderes, as potencialidades e limites do Poder Legislativo frente a preponderancia
do Executivo, sdo objeto de pesquisas realizadas a partir das abordagens com base na viséo
institucionalista (LIMONGI, 2006; POWER, 2015), representando o mainstream da literatura
nacional para o campo. Sob a denominacéo de Presidencialismo de Coalizao, as relacdes entre
Executivo e Legislativo sdo dissecadas e uma vasta literatura estd hoje disponivel. Quase
contemporaneamente (conforme a figura 1) os estudos para regras informais também ganham
relevo no mundo (mas ndo no Brasil) propondo visdo alargada e aprofundada dos fenémenos
institucionais por meio da consideracdo conjunta de regras formais e informais como variaveis

a serem consideradas.

A proposta desta pesquisa, portanto, €, de modo muito alvissareiro, introduzir a questdo da
consideracéo das regras informais nos estudos das relac6es entre Executivo e Legislativo, com
vistas a se redesenhar, a partir desse marco, 0s processos de tomada de decisdo politica no
parlamento brasileiro. A partir desse ponto, abordagens para o tipo de postura que se deve ter
ao analisar ambientes na busca de interacfes entre instituicdes formais e informais e para a
observancia de mudancas institucionais que se esperam a partir dessas interaces também séo

objeto de considera¢des. Para tanto, inicia-se com revisao bibliografica para regras informais.

I1.1 — Instituicdes Informais: caracterizacéo e importancia para o campo:

Construir estados del arte significa adquirir una responsabilidad
ética de asumir el reto de trascender el conocimiento existente.

Palacio, Granado y Villafafiez

O tema das instituicdes informais ganhou amplitude nos dltimos 20 anos e hoje, mesmo 0s
pesquisadores que ndo as consideram em suas analises, fazem ressalvas a existéncia do

fendmeno e pedem cautela ao se considerar os resultados de seus estudos, baseados somente
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em regras formais, 0 que demonstra 0 ganho de importancia da questdo para os estudos
institucionalistas contemporaneos. Alguns exemplos de estudos institucionalistas em que se
adotou essa estratégia de somente reconhecer a existéncia das regras informais, mas sem
analisa-las, podem ser encontrados nos temas de ativismo judicial (MARIANA, 2010);
burocracia, servico publico e delegacdo (GOETZ, 1997; HUBER, 2000; ZUVANIC ET AL.,
2010; PRACA; TAYLOR, 2013); comportamento dos atores politicos (BOIX; POSNER,
1996; PERES, 2008); correlacdo de forcas entre Executivo e Legislativo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1995, 2002; AMORIM NETO; TAFNER, 2002; MAUREIRA, 2007); disciplina
e coesdo partidarias (OWENS, 2003); sistemas e formas de governo (MOE ; CALDWELL,
1994; ARDANAZ et al., 2012); sistemas partidarios (WILSON, 2012); teorias de efetividade
e funcionamento da democracia (SCARTASCINI et al., 2010). Em todos esses trabalhos, em
algum momento se cita a existéncia de dimensdes informais (arenas, atores, praticas, regras),
sem se preocupar em medir sua influéncia nos resultados institucionais ou desenvolver
explicagcdes para o fendmeno. H& autores, como Pierson (2006), que até reconhecem a
existéncia de regras informais, mas afirmam que elas ndo devem ser objeto de preocupacao da

Ciéncia Politica, mas de socidlogos, uma vez que ndo sao instituicdes tipicamente politicas.

Contrariamente, (com a devida ressalva de que as imensas contribuicdes desses autores para
0 campo institucional ndo sdo, de sorte alguma, diminuidas pela defesa de instituicdes
informais que aqui fazemos) compreendemos que a postura epistemoldgica de reconhecer que
as instituicdes informais sdo parte da explicacdo do fenbmeno institucional, sem, contudo,
inclui-las nas variaveis de estudo, resulta em observacdo incompleta do fendmeno estudado.
Coloca-se como necessario algum esforco epistemoldgico de tentar acessar essas instituicdes
informais, dar-lhes tipologia, medir-lhes o efeito e revisitar conceitos que foram elaborados

sem considera-las.

Percebemos, a partir das percepcdes de Lauth (2000) e de Helmke e Levitsky (2006), a
dificuldade que encontra o observador externo ao campo de identificar a existéncia e mensurar
a abrangéncia dos efeitos desse fenbmeno. As instituicdes informais, segundo os autores
citados, sdo mais bem percebidas por pesquisadores que sejam, também, participes no
fendmeno estudado ou por aqueles munidos de ferramentas metodologicas que lhes permitam
interagir, em algum grau, com o préprio objeto de estudo, como, por exemplo, por meio da

adocéo da observacgéo participante.
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Essa dificuldade € parte da explicagdo para o esfor¢co em se conceituar e integrar as instituicdes
informais nos estudos da Ciéncia Politica ser relativamente recente, 0 que resulta em poucos
estudos aplicados ao Legislativo como um todo e em estudos quase inexistentes para o
Legislativo brasileiro. Dado esse panorama, a op¢do metodologica mais apropriada para o
inicio de pesquisa no campo nos parece ser a realizacéo de revisdo de literatura que possibilite
enxergar os limites e percalgos enfrentados pelos pesquisadores do tema, apontar
convergéncias e divergéncias conceituais entre os principais estudos, identificar situacfes em
que estes estudos tém sido aplicados e verificar quais as ferramentas metodoldgicas que tém
sido apontadas como mais Uteis ao propdésito de se apreender o fendmeno. Este € justamente
0 objetivo do presente capitulo. Apds o mapeamento da literatura, intenta-se verificar a
possibilidade de integracdo dos estudos das instituicdes informais aos estudos acerca do
Legislativo brasileiro e de alargamento do conceito de processo decisério no Congresso

Nacional.

a. Defesa da inclusdo de institui¢des informais nos pressupostos tedricos da pesquisa

Como afirmado, a literatura para instituicdes informais é recente, assim como também o € o
apelo deste tema nos estudos institucionalistas. A partir dos anos 1990, contudo, percebe-se
acréscimo no numero de artigos académicos que incluem as institui¢cdes informais como objeto
principal de suas consideragdes. A figura 2, abaixo, utilizando-se de ferramenta que conta o
quantitativo proporcional de expressées em livros académicos que compdem a base do Google
Académico®, demonstra que a ocorréncia das expressdes informal institution(s), informal
rule(s) recentemente assumem ordem de grandeza assemelhada a expressdes caras a Ciéncia
Politica contemporanea, como, por exemplo, deliberative democracy ou participatory

democracy.

5 Utilizou-se o NgramViewer, em pacote para o programa R, para produzir o grafico da figura 1. A ferramenta
considera o percentual de vezes que determinada expressao aparece nos textos da base Google, em comparacao
com o nUmero total de expressdes dessa mesma base.
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Figura 1: Relevancia comparativa dos termos Informal Institutions e Informal Rules em livros

da base Google Books:
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Phrase
(informal institutions+Informal Institutions+INFORMAL INSTITUTIONS)
=== (informal rules+Informal Rules+INFORMAL RULES)
=== (delegative demooacy+Delegative Demooacy+DELEGATIVE DEMOCRACY)
{participatory demooracy+Participatory Demooacy+PARTICIPATORY DEMOCCRACY)
Dados do Gréfico:
Informal Institutions 0,76 x 10°%
Informal Rules 1,3x10° %
Delegative Democracy 0,12x10%%
Participatory Democracy 3,7x10° %

Fonte: Google Books. Grafico e dados gerados com o pacote “ngramr”, para o R, em 15/01/2015.

O apelo dos termos pesquisados e a quase absoluta auséncia de trabalhos académicos no Brasil
que se utilizem desse marco tedrico justificaram a realizacdo de pesquisa que englobasse a
consideracdo das instituigdes informais para o ambiente institucional brasileiro. Procedeu-se,
a partir dessa constatacdo, ao levantamento da bibliografia (em inglés, espanhol e portugués)
a partir de termos boleadores institui¢cGes informais (no plural e no singular) em repositorios
relevantes. A data para o primeiro levantamento foi janeiro de 2015 e foram pesquisados, entre
outros, as bases de dados do Portal Periodicos, da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior; da Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe,
Espafia y Portugal; do Google Scholar; da Scientific Electronic Library Online; de sitios

especializados na internet (academia.edu, researchgate.net).
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A pesquisa retornou centenas de trabalhos publicados nos ultimos anos, nas mais diversas
areas (entre elas a Economia, a Ciéncia Juridica, a Ciéncia Politica), confirmando o apelo
crescente que o assunto adquiriu nas ciéncias sociais. A partir desse levantamento inicial,
selecionaram-se as obras académicas acerca do tema que comporiam o corpus da pesquisa. A
relevancia da obra para compor o corpus foi determinada, apos o levantamento, por meio da
técnica de percepcdo de redes ou de cadeias de referenciamento bibliografico entre os textos,
verificando, nas citacfes de cada autor, quais eram as obras, autores, teorias ou escolas do

pensamento reiteradamente referenciados.

Essa técnica, que se assemelha a de snow ball sampling, s6 que de forma reversa, permitiu
apontar as pesquisas de cinco autores como sendo as principais referéncias para o campo. As
obras deles foram escolhidas pelos critérios de pioneirismo em desenhar pesquisas para
instituicBes informais e, principalmente, por serem, pelos demais pesquisadores e trabalhos
encontrados no levantamento inicial, consideradas centrais para a compreensdo do fenémeno

do informalismo institucional.

Estes autores e obras sdo aqui citados em ordem decrescente de aparecimento nos demais
textos compulsados (ou de multiplo referenciamento): o texto de Dougllass North acerca de
instituicdes, mudancas institucionais e desempenho econdémico, que pioneiramente integra o
estudo das instituicdes informais ao set de analises dedicadas a influéncia das instituicdes na
economia (1990); a compreensdo de Guilherme O’Donnel (1996) acerca de regras informais
que convivem com a institucionalizacdo de origem estrangeira (ou, alienigena, nas palavras
de O’Donnel) implantada nos paises de democratizacao tardia; a obra de Gretchen Helmke e
Steven Levitsky, com bases conceituais para institui¢cbes informais, (principalmente o texto
de 2003) que claramente propde agenda de pesquisa para 0 campo; e, os estudos de Hans-
Joachim Lauth, iniciados por Informal institutions and Democracy (2000)°, que se esforgam
por conceituar o campo. Um sexto autor, Randall Calvert, pouco referenciado no campo,
quando comparado aos outros cinco, € incluido aqui por haver proposto, ainda em 1995, a
compreensdo das instituicdes formais como parte indissociavel de um sistema composto de

regras formais e informais.

A importancia das obras desses seis autores reside no fato de elas trazerem coeréncia

epistemoldgica para os estudos institucionalistas, uma vez que, se hoje ndo se nega mais a

® Todos os textos de Joachim Lauth sdo muito influentes na Europa, até mais que Helmke e Levitsky, e ha, por
exemplo, vérias publicaces em aleméo que referenciam este autor. Contudo, a barreira da lingua nos impede de
considera-los nessa pesquisa.
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existéncia de instituigdes informais ou a sua influéncia nos resultados institucionais (LAUTH,
2004a), realizar qualquer analise que ndo as inclua significa explicar sé parte da realidade,

além de gerar incompletude dos resultados.

Esses pesquisadores, ao desbravar o campo, encontraram a caréncia de marco conceitual que
englobasse as facetas formais e informais do fenémeno institucional e houveram por trazer
conceituacdo minima para o fendmeno analisado. De fato, ainda hoje, de acordo com
Cristiansen e Neuhold (2012), a construgdo desse conceito ainda ndo ocorreu de forma
definitiva. Ressalte-se que a falta de definicdo clara causa diferenca nas percepcdes do
fendmeno (LAUTH, 2004b). Essa € a mesma critica encontrada em Hodgson em seu classico
artigo What are instituions?
Many writers attempt distinctions between “formal” or “informal” institutions or
rules. However, these terms have been used misleadingly and in different ways. Does
the term formal mean legal, written, explicit, codifiable, or something else? The
ambiguities surrounding these terms mean that they cannot be taken for granted. One

is required to specify more clearly what is meant in each case or use more transparent
terms such as legal, nonlegal, and explicit instead (HODGSON, 2006, pp.18).

Além de uma conceituacdo inicial, alguns desses autores pioneiros se esforcaram por
determinar quais, de que espécie e de qual grandeza de importancia eram os resultados da
interacdo das instituicdes informais com as instituicdes formais e com a sociedade.
Procedendo assim, buscaram trazer tipologia para a classificacéo das instituicdes informais. O

relato desse inicio de publicacdo para 0 campo que ora se apresenta retrata esses esforcos.
a) Percepcao dos efeitos das instituicdes informais:

Iniciando a tarefa de conceituar o fenbmeno pela sua percepcao no mundo real, percebe-se que
séo trés perspectivas adotadas pelos pesquisadores do campo do institucionalismo acerca da
interacdo entre instituicdes formais e informais (Lauth, 2004):

i. h& pesquisadores que reputam de diminuta importancia as institui¢des
informais, dedicando-se ao estudo exclusivo de instituigdes formais;

ii. hd outros que, reconhecendo-lhes importancia, afirmam que da

existéncia de regras informais s6 podem decorrer efeitos negativos para

0 ambiente democratico (corrupgéo, clientelismo, patronagem, mafia).

iii. E h&um terceiro grupo que afirma que as institui¢des informais tém um

duplo carater (negativo ou positivo) e podem ser a chave explicativa

para a compreensao das instituicdes politicas.

23



Para este terceiro grupo, 0s arranjos, regras, praticas e institui¢cbes informais devem ser
considerados nos estudos institucionais como variaveis interferentes, historicamente
contextualizadas, interdependentes em relagcdo as varidveis institucionais formais, amiude

consideradas na andlise do fendmeno do institucionalismo.

Nesta pesquisa, adota-se compreenséo tributaria da terceira perspectiva, em que, para a real
apreensdo do todo institucional, deve prevalecer uma visao sistémica, ndo compartimentada,
que albergue as institui¢cdes formais e informais. Busca-se deliberadamente superar os estudos
que desconsideram as dimensdes informais; que se limitam a reconhecer a sua existéncia; ou
que, reconhecendo sua existéncia, entendem que delas s6 podem advir efeitos deletérios. Alias,
filiando-se aos pressupostos tedricos apresentados por Lauth (2000) e por Helmke e Levitsky
(2004 e 2006), aceita-se, nesta pesquisa, que as Institui¢cbes Informais podem produzir tanto
efeitos negativos quanto efeitos positivos. Por isso, a pesquisa se concentra no estudo dos
autores do terceiro grupo citado, para quem as instituicdes podem ser a chave explicativa para

a compreensao institucional.
b) Ambientes em que se percebem instituicdes informais: duas visdes

Apds a adocgdo da percepc¢do de que as instituicdes informais sao variaveis importantes para a
explicacdo do fendmeno institucional, podendo gerar efeitos positivos ou negativos, se faz
necessario apontar em que momentos e em que arenas o fendémeno é de observacao possivel.
Apoiando-se na literatura escolhida, tem-se que os diversos textos analisados do terceiro grupo
(que considera as institui¢fes informais importantes) remontam, invariavelmente, a dois eixos
principais de abordagem. O primeiro, sob nitida influéncia do trabalho seminal de O’Donnell
(1996), considera as instituicdes informais como forma de resisténcia a imposicdo de
instituicdes formais forjadas em ambientes socioculturais diversos ou como forma de
expressao real e efetiva da cultura e praticas de uma dada sociedade. O segundo eixo
compreende que regras formais e informais existem, se correlacionam e interagem entre si em
qualquer ambiente institucional, como afirmado inicialmente por North (1990) e reafirmado
por Calvert (1995a).

O entendimento do primeiro grupo é baseado na percepcdo de que a imposicdo de modelo
institucional estrangeiro a paises de institucionalizacdo tardia (incluindo-se aqui a
democratizacdo tardia) geralmente ndo surte os efeitos desejados. A razéo é que o modelo de
instituicOes apontado como ideal por quem tenciona implanta-los foi formatado ao longo de

séculos de desenvolvimento nos paises da regido que O’Donnell (1996) denominou de
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quadrante noroeste do planeta, que corresponde as democracias antigas da Europa Ocidental,
mais os Estados Unidos da América. O arranjo institucional vigente nesses paises é fruto,
portanto, de evolucdo lenta e gradual, enraizada culturalmente, e corresponde aos anseios
daqueles que se relacionam com esse arcabouco, sendo por eles compreendido, assimilado e
aceito nas praticas sociais. De fato, resta incorporado a concepcao de vida e de sociedade,

como algo natural.

Integracdo semelhante entre instituicdes, sociedade e cidaddos ndo se observa quando ha a
tentativa de se implantar esse mesmo arranjo ou parte de suas instituices (forma e tipos de
Estado, Governo, organizacdo dos poderes) em paises culturalmente distintos. Essa é a visao
apresentada no trabalho de Guilherme O’Donnell, principalmente em seu texto Otra
Institucionalizacion (1996), mas também nos textos que se seguiram a este (2007, 2010a,
2010b). Neles, se compreende que nas novas democracias a institucionalizacdo existe e é
efetiva, porém ndo nos moldes daquela ocorrida nas democracias consolidadas dos paises do
norte ocidental. Nos paises de consolidacdo tardia da democracia, hd elementos sociais,
culturais, historicos, regionais, econémicos que resistem e ndo raro se sobrepdem as premissas
do modelo poliarquico importado, gerando dupla camada de instituicbes atuantes na
sociedade: as instituicdes formais, importadas do quadrante norte ocidental, externadas e
instituidas pelas leis; e as instituicbes informais, resultantes das praticas reiteradas dos atores

sociais, sendo essas, muitas vezes, as que realmente gozam de efetividade.

A segunda abordagem comumente encontra nos textos é a construida por Dougllas North
(1990), para quem regras formais e informais coexistem e se inter-relacionam em qualquer
sistema. Analisando o ambiente institucional por meio das lentes da escolha racional, North
afirma que a compreensao do fenbmeno so seria possivel se observada a atuacdo dos atores a
partir dos dois conjuntos de instituicbes, uma vez que 0s atores respondem a arranjos ou
combinag0es entre instituigdes formais e informais que melhor correspondam aos seus anseios
—ou seja, the actual rules that are being followed (O’Donnell, apud North, 1990, p. 02). Neste
entendimento, as regras informais acabariam por moldar o funcionamento institucional, ora
reforcando, ora subvertendo e por vezes até suplantando o conjunto de regras formais de um
Estado (North, 1990, p. 02).

Aproximando-se do que o constitucionalista Ferdinand Lassale asseverou ainda no século
XIX, quando afirmou que de nada serve o que se escreve numa folha de papel se néo se ajusta

a realidade, aos fatores reais e efetivos do poder (Lassale, [1825/64], 1987, p. 68), North
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observou que por vezes as regras formais, ainda que escritas, existem apenas no papel, sendo
que é o arcabouco de regras informais aquele realmente aceito e observado pelos atores. Disto
resulta que o comportamento politico pode desviar-se enormemente do prescrito ou esperado
formalmente, impondo ao analista politico conhecer e considerar em seus estudos também as

regras informais.
b.1) Douglass North: a visdo adotada na pesquisa:

No que tange ao Brasil, e, especificamente ao modelo do processo decisorio adotado no
Congresso Nacional, tem-se que para aqui se importaram varias das instituicGes forjadas no
hemisfério norte. Ao serem aqui inseridas por meio de constitucionaliza¢do ou insercdo no
arcabouco juridico, se transformaram e ganharam roupagem tupiniquim em decorréncia ora
dos efeitos de path dependence, ora por forca do isomorfismo institucional. Assim, tem-se que
adotamos por influéncia norte americana o presidencialismo e o federalismo, que hoje se
mostram tdo arraigados que praticamente inviabilizam tentativas de implantacdo do
parlamentarismo ou de diminuicdo dréstica da autonomia dos estados ou municipios (efeito
de path dependence), ainda que aqui essa autonomia para os estados-membros seja menor do
que a encontrada na matriz norte americana. Da mesma sorte, adota-se para o Legislativo
brasileiro federal o bicameralismo, sendo que em cada uma de suas casas ha a organizacao e
divisdo dos trabalhos legislativos na forma de sistema de comissfes, fatos que reputamos
consequéncia do isomorfismo institucional, ou seja, ao se adotar o federalismo, se fez
necessario importar também o bicameralismo como forma de propiciar a representagdo dos
estados membros. Da mesma forma, ao se optar pelo regime presidencialista, se fez necessaria
a adocdo de sistema de comissGes permanentes para dotar o Legislativo de capacidade de
analise, fiscalizacao e controle compativel com a sua proeminéncia nesse sistema de governo
(CASSEB, 2008).

Para algumas das institui¢des aqui adotadas, tem-se, portanto, a plena sedimentacdo na cultura
nacional, como a forma de estado e sistema de governo. Outras, como o regime democratico,
ainda se encontram as voltas com a efetiva institucionalizacdo. Devido a essa caracteristica,
para a presente pesquisa adota-se a premissa de que qualquer que seja o estagio de
institucionalizacdo, ou qualquer que seja a origem da instituicdo adotada no pais (estrangeira
ou fruto de evolucgéo cultural), percebe-se em maior ou menor grau a coexisténcia de regras
formais e informais, conforme preceitua North (1990), ressalvando-se, contudo, que ambientes

de baixa transparéncia, menor grau de institucionalizacdo, prevaléncia de desigualdades
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sociais, democratizacdo recente, como o vivenciado no Brasil, tendem a gerar ambiente mais
propicio as regras informais, inclusive em suas acepc¢des degradantes do sistema democratico,

como as variantes da corrupgéo e da patronagem (LAUTH, 2000).
c) Conceituacao de instituicdes informais e sua tipologia:

Retomando a discussédo teorica acerca da delimitacdo conceitual de instituicdes informais,
tem-se em Dougllass North enorme contribuicdo para 0 campo, uma vez que este autor se
esforca por diferencia-las daquilo que ndo seriam instituicbes informais, como costumes,
crencas, valores, buscando defini-las por exclusdo. Para tanto, emprega em sua defini¢cdo
pressupostos inerentes ao ndcleo duro do conceito de instituicdo como género (regras
socialmente compartilnadas e aceitas, dispositivos sancionadores): We define informal
institutions as socially shared rules, usually unwritten, that are created, communicated, and

enforced outside officially sanctioned channels’ (North, 1990, p. 05).

Como se observa, instituices formais e informais passam a ser espécie do género instituicao,
definido como regras cogentes e socialmente compartilhadas. Contudo, as instituigbes
informais sdo criadas, divulgadas e aplicadas e as san¢des sdo impostas por canais ndo oficiais.
Apesar do avanc¢o conceitual, suas considerac@es ndo sdo imunes a criticas nem mesmo dos
que partem de North para aprofundar os estudos do campo. Helmke e Levistsky (2006) e
Bernard Chavance (2008), por exemplo, discordam do carater inercial conferido as institui¢oes
informais nos estudos de North, em que mudancas sdo raras mesmo ap6s ocorréncia de
revolugdes (North, 1990, p. 36). Ulloa (2016), por seu turno, critica a falta de distin¢ao entre
regras informais, cultura, convenc¢des sociais, codigos de conduta auto impostos, atitudes
mentais subjetivas, preferéncias e percepcdes subjetivas, afirmando que tudo isso, em North,
encontra-se dentro de um terreno indistinto, quando em verdade os termos ndo se reportam a
um s6 fendmeno. Outra critica que podemos tecer a North é a defini¢cdo pouco clara do que
seriam canais sancionadores oficiais: para o parlamento brasileiro, como sera visto, as regras
informais sdo criadas pelos 6rgéos e atores oficiais, distinguindo-se tdo somente pela forma

de serem externadas, mas ndo pelo meio em que se originam.

Nada obstante, North encontra-se entre os estudos fundantes do informalismo institucional e,
tanto em O’Donnell quanto em North, percebe-se a necessidade de se considerar o conjunto

das instituicdes formais e informais para a real e efetiva compreensdo do fenémeno

" Traduc&o nossa: Definimos instituicdes informais como regras socialmente compartilhadas, geralmente nio
escritas, criadas, comunicadas e impostas a margem dos canais oficiais do Estado.

27



institucional de dado sistema. A partir desses dois estudos iniciais, ocorre profusao de autores
que se dedicam a sistematizacdo do campo, buscando definir conceitos, elaborar desenhos de
pesquisa especificos e incluir nas pesquisas a dimensao informal como explicativa para suas
analises. Esse avanco é mais significativo a partir dos anos 1990 e didaticamente podemos
dividir as publicagdes originadas nesse momento em estudos de esforgos conceituais e estudos
de andlises de caso (estes recaindo, principalmente, em analises da institucionalizagdo latino
americana e de paises pos-socialistas). No eixo dos conceitualistas, encontram-se Joachim
Lauth, Gretchen Helmke e Steven Levitsky, autores que contemporaneamente tém se

esforcado por dar contornos definitivos e consolidagdo ao conceito de institui¢des informais.

d) Joachim Lauth, Gretchen Helmke e Steven Levitsky: tedricos e consolidadores

do campo.
d.1. Joachim Lauth

Incluem-se na categoria de estudos conceituais as contribuicbes de Hans-Joachim Lauth e de
Gretchen Helmke e Steven Levitsky, autores relevantes para o inicio da compreensédo do
institucionalismo informal como campo de estudo. Lauth, a partir das teorias de consolidacéao
e qualidade da democracia, questiona se 0s pressupostos e tipologias utilizados para se
considerar um pais democratico (a exemplo, os desenvolvidos por Robert Dahl, 2001) séo
suficientes para dar cabo a tarefa, ou se é necessario incluir, nessas comparaces interculturais,
elementos informacionais e contextuais que permitam visdo mais fidedigna das relacGes de
poder de dada nacédo e avaliacdo mais coerente das varias instituicdes oficiais (Lauth, 2012).
Nesse contexto, o trabalho seminal de Lauth, Informal institutions and democracy (2000),
intenta definir instituicdes informais, descrever sua relagdo com o sistema politico e sua

influéncia no funcionamento da democracia.

Partindo da definicdo de North para instituicdes informais e adotando por base epistemoldgica
0 neoinstitucionalismo, Lauth defende que para se evitar o erro de se considerar qualquer
costume, acdo coletiva ou individual como instituicdes informais, o seu conceito deve abarcar
somente aquelas instituicdes que tenham seu préprio mecanismo sancionador externo (o qual
pode ser inserido por um terceiro). Esse critério, obvio quando tratamos de instituicbes
formais, afasta situagdes de autopunicdo e comiseragdo (LAUTH, 2012, pp. 47). As
instituicOes informais seriam, entdo, as ndo codificadas por qualquer meio oficial, com

autoridade baseada em fontes mdaltiplas e legitimidade aferida no seio social.
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A existéncia de institui¢Bes informais é, nesta visdo, tributaria do enraizamento social, ou path
dependent, como prevé o historicismo institucional, o que determina que seu processo de
mudanca ocorre predominantemente de forma gradual. Aqui, o pensamento de Lauth discorda
do estatuido por North, 1990, em que se previa caracteristica inercial as institui¢cdes informais.
Ao mesmo tempo, se aproxima das consideracdes de O’Donnell, para quem as institui¢des
pré-existentes a institucionalizacdo tardia e alienigena subsistem como substrato de origem
sociocultural. A possibilidade de sancdo das instituicdes informais se vincula fortemente a
mecanismos de exclusdo social ou a possibilidade de reducéo de acesso a ganhos de trocas ou

a beneficios e servigos (neste ponto, ressalta-se a visao da escola da rational choice).

Aceitando a inter-relacdo e a coexisténcia de instituicdes formais e informais, Lauth (2004a)
elenca trés possibilidades de interagéo entre elas:

) relacdo de reforco e suporte,

i) relacdo de competicdo ou conflito (ambos o0s sistemas sendo
efetivos e equivalentes) e

iii) relacdo de substituicdo (ambos os sistemas efetivos, mas

conflitantes).

Outra tipologia criada pelo autor refere-se a possibilidades de instituicdes informais de
participacdo politica, em que se incluem, de um lado, fatores deletérios a democracia, como
corrupgdo, mafia, clientelismo e patronagem; e, de outro, fatores que reforcam a democracia,

como a desobediéncia civil (Lauth, 2000).
d.2 - Gretchen Helmke e Steven Levitsky

Nesse esforco de conceituacdo, um segundo conjunto de trabalhos (talvez o mais influente
como obras conceituais), € o de Gretchen Helmke e Steven Levitsky. Partindo dos estudos de
North (1990), O’Donnell (1996), Brinks (2003a), Carey (2000) e do préprio Lauth (2000), os
autores apresentam definicdo de instituicbes informais como regras socialmente
compartilhadas, geralmente ndo escritas, que sdo criadas, externadas e impostas por canais
a margem dos meios oficiais (Helmke; Levitsky, 2004), conceito bastante coincidente com o
de seus antecessores, principalmente o de North (1990) e Lauth (2000), demonstrando
tendéncia de sedimentacao epistemologica.

Porém, a grande contribuigdo desses autores é o aperfeicoamento da tipologia classificatoria
das institui¢cbes informais de Lauth (2000) e a apresentacdo de agenda de pesquisa para o
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campo. Partindo da percepgéo de North (1990) de que institui¢cGes informais sdo frequentes
em qualquer sistema politico, em forte interagdo com as instituicbes formais, os autores

classificam-nas:

i.  Quanto a situacdo relacional com instituicbes formais: em convergentes
(complementares ou substitutivas) e divergentes (acomodativas ou competitivas).

ii.  Quanto ao ambiente em que proliferam: substitutivas e competitivas proliferam em
ambientes formais fracos e que as do tipo complementares ou acomodativas sao
comuns quando as regras formais séo mais efetivas (HELMKE; LEVITSKY, 2004 e
2006).

Os autores apresentam quadro explicativo dessa divisao inicial, que elege os eixos resultados
e efetividade das instituicdes para definir as instituicdes informais a partir da relacdo que tém

com as instituicGes formais.

Quadro 1: matriz para tipologia de instituicdes informais

Resultados e Efetividade Instituicoes Instituicoes
formais Efetivas formais Inefetivas

InstituicBes Convergentes Complementares Substitutivas

Instituicdes Divergentes Acomodativas Competitivas

Fonte: Helmke e Levitsky (2006, p. 14)

Por institui¢fes informais complementares, Helmke e Levitsky entendem aquelas que moldam
0s comportamentos dos atores sem violar as instituicdes formais ou alterar em demasia 0s
resultados produzidos. Elas geralmente aumentam a eficiéncia ou a efetividade do sistema e
atuam nos vazios deixados pelas regras formais. Podem, inclusive, ser a base para regras
formais criadas posteriormente, devido ao seu alto grau de efetividade. As substitutivas, por
seu turno, s@o utilizadas quando os resultados desejados pela norma formal ndo podem ser
alcancados por sua aplicacédo; os atores, entdo, podem optar por utilizar normas informais

substitutivas ao inves de se mudar o arcabouco institucional por meio de criacdo de novas
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regras formais/mudangas das instituigdes antigas ou enquanto a mudanca institucional ndo
ocorra (HELMKE; LEVITSKY, 2006, p. 17).

Instituicdes acomodativas sdo as que contradizem o espirito da lei (mas ndo a regra escrita), e
séo abracgadas por atores que, insatisfeitos com as instituicdes formais, carecem de forca para
modifica-las. Um exemplo para o caso do Legislativo brasileiro é a eleicdo de presidentes das
comissdes permanentes da Camara dos Deputados. A norma prevé a divisao e preenchimento
desses cargos mediante a observancia do Principio da Proporcionalidade Partidaria, o que
deixaria poucos partidos com poder concentrado nas 25 arenas que as comissdes representam.
Como esse cenario desagrada a maioria dos membros em um parlamento hiperfragmentado,
deputados elegem acordos (AGUIAR, 2015) ou patrocinam a criagéo de novas comissdes para
satisfazer partidos da base governista que ndo alcancam namero suficientes de parlamentares
para lhes garantir uma presidéncia. Dessa forma, minoram os efeitos da regra, sem

necessariamente desrespeita-la.

O tipo de institui¢bes informais competitivas, ao contrario das anteriores, caracteriza-se por
situacBes que se opdem a letra da lei e produzem resultados que vao ao encontro do que seria
esperado para as instituicdes formais. Os atores que dela se utilizam gozam da certeza da
impunidade de seus atos perante o Estado (HELMKE; LEVITSKY, 2006, p. 17).

Além da classificacdo quanto & interacdo das regras formais com as informais, os autores
acrescentam outras classificagdes, sem, no entanto, sistematiza-las. A exemplo do que Helmke
e Levitsky (2004 e 2006) fizeram para as possibilidade de interac@es entre instituicdes formais
e informais, sistematizamos e dividimos, a partir de sua obra, as instituicdes quanto a origem,
guanto ao agente que as induz, quanto ao grau de centralizacdo dessa origem e das ferramentas
sancionadoras e quanto a suscetibilidade de mudangcas (ou quanto ao grau de
institucionalizacdo), conforme apresentado abaixo (a partir de HELMKE; LEVITSKY, 2006):

i. Em relacdo a origem ou surgimento: enddgenas ou exdgenas: 0S autores asseveram
que existem instituicbes informais que nascem dentro do arranjo formal. Noutras
vezes, as instituicdes informais sdo externas a esse arranjo e, ndo raro, anterior a ele,

conforme também assevera O’Donnell (1996).
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Quanto ao agente indutor: As instituigdes informais podem ser impostas pelas elites,
de cima para baixo (top-down) ou podem surgir do substrato cultural, das préaticas
cotidianas reiteradas, atuando de baixo para cima (bottom-up). Decorrente dessa
caracteristica, é possivel apontar duas outras distin¢des: quanto a centralizacdo de sua
aplicacdo e dos mecanismos de san¢do e quanto a suscetibilidade de mudangas,

120
|

explicadas nos itens “iii” e “iv”, abaixo.

Quanto a centralidade, os autores compreendem que as institui¢6es do tipo Top-Down,
criadas, seguidas e sancionadas pela elite dominante, sdo mais centrais. Ja as Bottom-
Up sdo descentralizadas, ou seja, ndo s6 a sua origem, mas também o sancionamento

é difuso.

Em relacdo a resisténcia as mudancas, Helmke e Levitsky (2006) classificam-nas em
faceis de serem mudadas ou revogadas; ou resistentes a mudancas repentinas, sendo
alteradas gradualmente. Os autores apontam que as instituicdes top-down, impostas
pelo grupo dominante, s6 existem enquanto esse grupo enxerga ganhos na sua
utilizacdo que superem custos de desobedecer ou ignorar as regras formais. Caso essa
relagdo custo/beneficio se altere, as regras informais sdo abandonadas ou mudadas
abruptamente. Ja no caso das regras bottom-up, como sdo constituidas por praticas
comunitarias, padrbes e valores culturais, sdo descentralizadas tanto na formacéo
quanto nos elementos sancionadores. Por essa razdo, a mudanga dessas regras

informais se d& de forma gradual.
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Quadro 2: Sinopse para classificagéo das institui¢des informais:

Nascem a partir das instituicbes formais. Sdo

Enddgenas .
posteriores a estas.
Quanto a origem Nascem a despeito das instituicGes formais.
Exdgenas Inclusive, geralmente sua origem ocorre em
momento anterior a estas.
. Top Down Criadas e impostas aos demais pela elite
Quanto a i
origem, Decorrentes do caldo sociocultural, surgem de
considerado o Bottom-up forma espontanea no seio da sociedade e sua

agente indutor

imposicao é difusa no ambiente, ocorrendo de
forma quase imperceptivel.

Centralizado

As instituicdes top down tendem a ser criadas
ja com o elemento  sancionador
predeterminado, sendo que, a propria elite
impde a instituicdo e aplica as sangdes.

As instituicbes do tipo bottom-up tem seu
carater sancionador mais difuso, sendo a
repreensdo realizada pelo todo do tecido
social.

As instituicdes informais do tipo top down
persistem enquanto interessantes a elite
dominante. Mudada a relacdo de custo-
beneficio ou mudada a elite, as instituicoes
informais sdo abandonadas ou mudadas
abruptamente.

Quanto aos
mecanismos de
sancao
Difuso
Suscetiveis a mudangas
Prevaléncia de
Quanto a mudancas abruptas.
suscetibilidade a
mudancas

Perenes e mais
suscetiveis a mudancas
graduais

As instituicdes bottom-up estdo arraigadas na
sociedade e suas mudancas, quando
acontecem, tendem a se dar pela forma
gradual.

Elaboracao prépria. Fonte: Helmke e Levitsky, 2006.

Além de aperfeicoar a tipologia para regras informais, outra grande contribuicdo dos dois

autores foi a proposta de agenda de pesquisa, quem tem por mérito apontar para a inclusdo de

novas metodologias na caixa de ferramentas utilizada pelos comparativistas como elementos

de estudo das instituicBes informais. O acréscimo da visdo informal a tradicdo dos estudos

comparativos, segundo os autores, possibilita a integracdo tedrica, metodologica e

multirregional das pesquisas e fornece aos pesquisadores a oportunidade de se debrugar sobre

0 conjunto das regras que realmente valem no jogo politico (HELMEK; LEVITSKY, 2004).

Resultado parcial dessa agenda é encontrado na obra organizada pelos autores em 2006,

intitulada Informal Institutions and democracy: lessons from latin america (HELMKE;

LEVITSKY, 2006).
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A partir dos achados dos informalistas que os antecederam, Helmke e Levitsky afirmam que
a visdo alargada do institucionalismo pode contribuir para a compreensédo dos sistemas
politicos situados fora do eixo principal representado por Estados Unidos e Europa ocidental
(HELMKE; LEVITSKY, 2004) e que as institui¢des informais podem tanto ter efeito maléfico
sobre a democracia, gerando erosdo da qualidade das instituicGes democréticas; quanto podem
acrescer graus de governabilidade, principalmente em panoramas de multipartidarismos ou
sistemas partidarios fragmentados, e ser fator de melhoria e a estabilidade das instituicdes
formais quando na presenca de estados fracos e ineficientes (HELMKE; LEVITSKY, 2006,
p. 09/11).

Essa ultima afirmacéo trazida dos autores citados (e construida com influéncia dos estudos de
Lauth, 2000), alias, justifica teoricamente o objeto da presente pesquisa, pois a partir dela se
constrdi o pressuposto de que regras informais utilizadas no parlamento podem potencializar
as regras formais em presidencialismos de coalizdo. De fato, a presente tese vale-se dos
estudos acima trazidos e adota como conceito de instituicGes informais regras socialmente
compartilhadas, geralmente (mas ndo exclusivamente) ndo escritas, que sdo criadas,
externadas e impostas por canais @ margem dos meios oficiais (North, 1990 e Helmke e
Levitsky, 2004), entendendo por canais ndo oficiais do Congresso Nacional aqueles que nédo

foram formatados como instrumento de difusdo de normas gerais.

Adota-se na tese, ainda, a percepcdo de que regras informais podem, caso a caso, degenerar
ou propiciar ganhos de efetividade ao ambiente institucional. Compreende-se, com Helmke e
Levistsky (2006), que ha instituicBes informais com carater mais perene, plenamente
arraigadas na cultura do Legislativo, que tendem a ser transformadas gradualmente e ha outras
que, casuisticamente, sdo adotadas por grupos no poder, passiveis de mudancas, portanto, com

a chegada de novo grupo.

e) A visdo de Randall Calvert de ambientes institucionais formais embebidos em

regras informais

Um outro institucionalista importante para o delineamento do campo, confessadamente filiado
a teoria dos jogos, dentro da escolha racional, & Randall Calvert. Embora o autor ndo seja um
tedrico preocupado especificamente em delimitar o campo dos estudos para instituicGes
informais, ele se utiliza do termo para desenhar seu modelo de analise de instituicdes como
equilibrio de forcas e expectativas em jogos repetitivos. Ao agir assim, contribui para a

compreensdo do porqué de atores por vezes optarem por escolher regras informais em
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detrimento de regras formais. Calvert € um dos principais elaboradores da visdo de que
instituicdes ndo sao fatores exdgenos, arquitetados ou dados pela histdria (path dependency).
Em sua abordagem tedrica, as instituicGes sao simplesmente maneiras equilibradas de se fazer
as coisas (SHEPSLE, 2008), e atores seguem as regras institucionais enquanto essas dadas

regras Ihe entregam os melhores resultados.

Na teoria dos jogos, instituicdes sdo meramente padrdes de comportamentos e expectativas
obtidos apds n rodadas de uma dada situacdo em um dado ambiente institucional, sob
determinadas regras postas (CALVERT, 1995a, pp. 63). Contudo, atores racionais, com
interesses individuais — possivelmente distintos dos interesses da organizacdo e dos demais
atores —, que conhecem o ambiente e as regras e tém expectativas acerca do comportamento
dos demais players, podem adequar-se a expectativa institucional ou pode subverté-la, a

depender das san¢des e dos ganhos em cada uma dessas opg¢oes.

Atores podem, ainda, escolher agdes que em dado momento lhes pareca trazer ganhos
negativos, mas que a longo prazo Ihe traga beneficios. Estes ganhos decorrem da estabilidade
dos resultados e das expectativas de todos os demais atores também se submeterem a ganhos
e perdas em prol da institui¢do. A isso se denomina cooperacgdo (CALVERT, 1997, pp. 226).
Contudo, devido a racionalidade dos atores, é também plausivel que em dadas circunstancias
atores prefiram contrariar as regras postas, violando-as ou mudando-as, principalmente se
esses atores estiverem em alguma posi¢do de comando ou se as san¢fes institucionais nao
forem tdo profundas ou de aplicacdo certa. E esse cenario ndo é dificil de se encontrar no
mundo real. Entdo, o que impede os atores de determinado ecossistema institucional de

desafiarem constantemente os limites impostos pela propria instituicdo?

Para Calvert, o que realmente vincula individuos e instituicbes € um conjunto de regras
formais, que estdo embebidas em um ambiente de valores, crencas, consciéncia da
oportunidade de ganhos em cada transacdo e em transacdes sucessivas, comportamento dos
atores e da instituicdo, principios. Quando a instituicdo (a regra formal) estd plenamente
adaptada ao ambiente institucional, entdo ha a tendéncia de observacdo da norma. Contudo,
se ha desequilibrio entre a parte formal e a parte informal, atores facilmente aderem a outras
praticas, violando a instituicdo formal ou até forcando a sua mudan¢a (CALVERT, 1997, pp.
225-38).

A sintese do modelo de Calvert, portanto, € que para a compreensdao de dado ambiente

institucional, € preciso a consideracdo das regras que realmente valem e séo seguidas pelos
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atores, exigindo-se que o observador que se proponha a analisa-las tenha em mente a
necessidade de compreender o arcabougo formal e o contexto informal (the two fold
approach). Para Calvert, as normas escritas que declinam quem s&o os atores, as recompensas,
as acdes possiveis e 0s mecanismos de unir acles e resultados estdo mergulhadas em regras
informais que vao ressignificar, a cada nova rodada, as regras formais, possibilitando aos
atores escolherem a cada passo (the rational choice) a forma, o alcance, os efeitos das regras
a seguir (CARVERT, 1995b).

11.2 Gradualismo, processo decisorio e regras informais: qual a relacéo?

A visdo de Calvert, acima apresentada, leva-nos a um paradoxo aparente: as instituicdes sao,
nas palavras de Hodgson (2006), sistemas de regras estaveis®; porém, para Calvert (1995b,
1997), e igualmente para Helmke e Levistsky (2006) e Bernard Chavance (2008), os atores
podem a qualquer momento altera-las, o que lhe retiraria o carater de estaveis. O aparente
paradoxo, aqui forcado para ilustrar nossa visdo, s6 ganha corpo se adotarmos abordagens
tradicionais tanto para a definicdo de instituicdes (ndo incluindo nesse conceito as instituicdes

informais), quanto para a questdo dos mecanismos de mudangas das instituigdes.

Quanto a primeira visdo tradicional, acima ja trouxemos a sua revisao e apontamos como nesta
tese consideramos a existéncia de instituicdes informais e a importancia de as incluirmos nas
andlises institucionais. Quanto aos estudos para mudancgas nas instituicdes, verifica-se que
A teorizagdo tradicional é (...) centrada em andlises que privilegiam o modo
especifico pelo qual causas exdgenas produzem mudancgas nas instituicbes. A

mudanca €, assim, concebida como ruptura, desvio, alteracdo em relacdo aos
modelos de estabilidade, ordem e manutencéo do status quo (REZENDE, 2012).

Ora, se a visdo quanto a abordagem do que sdo as instituicdes € alargada para albergar também
instituicGes informais, € possivel que para esse quadro tedrico seja também necessario um
novo paradigma para a evolucao e involugéo das institui¢fes, que dé conta dessa percepcao de
que as instituicbes (formais ou informais) podem ser substituidas ou subvertidas mais
constantemente do que prevé os estudos mais tradicionais, colocando-se o ambiente
institucional como algo dindmico, em constante mutacdo. Tal abordagem é factivel pela

adocéo da visdo gradualista das mudancas institucionais.

8 Institutions are systems of established and embedded social rules that structure social interactions, (HODGSON,
2006).
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De fato, a partir dos tedricos informalistas acima listados, a pesquisadora Kellee Tsai (2014)
apresenta modelo metodoldgico que da corpo a proposicao feita por Lauth (2000) e por
Helmke e Levitsky (2006) de juntar aos estudos de instituicdes informais os estudos de
gradualismo das mudancas institucionais, desenvolvidos, entre outros, por Streeck e Thelen
(2005) e por Mahoney e Thelen (2010). A percepcédo de Tsai de que ha correspondéncia entre
0 tipo de instituicdo — formal ou informal — e a forma preferencial para a ocorréncia de
mudancas — graduais ou abruptas — proporciona ganho conceitual as proposicoes tedricas dos

autores que a antecederam.

Os pressupostos teoricos do gradualismo adotados por Tsai derivam da premissa desenvolvida
no ambito do institucionalismo histérico de que mudancas de origem enddgena ocorrem em
grande nimero em qualquer tipo de instituicdo. Embora as mudancas enddgenas, graduais,
sejam de observacdo mais dificil do que as de origem exdgena, objeto da maioria das
pesquisas, estudos demonstram que por vezes elas sdo as principais responsaveis por
alteracdes institucionais (Streeck e Thelen, 2005). Desta forma, opondo-se ao carater inercial
das instituicOes informais, encontrada em North (1990), Tsai (2014) propde que o quadro
tedrico metodoldgico das mudancas graduais seja a chave operacional para se compreender a
origem e evolucao das instituicdes informais e sugere que a evolucgao das instituicdes informais

influencia mudancas nas instituicdes formais.

Como se percebe, o gradualismo das mudancas institucionais tende a ser o principal meio de
evolucdo institucional adotado pelos autores do quadro tedrico desenhado para esta pesquisa.
Primeiramente, retomando-se a visdo de Tsai (2014) e sua previsdo de ocorréncia de
sincretismo institucional como fruto do embate entre instituicdes formais e informais em
qualquer ambiente institucional, tem-se que, a simbiose de regras formais e informais nao
divergentes (Helmke e Levistisky, 2006) ou ndo conflitivas (Lauth, 2000), gerando ambiente
institucional mais eficiente e estavel, ou a existéncia de instituicdes informais eficientes com
instituicbes formais ineficientes em ambientes fracamente regulados podem suscitar a
tendéncia de mudancas das regras formais para as bases mais aceitaveis das solucdes informais
(a institucionalizacdo da informalidade, nas palavras de Tsai, 2006, ou as regras formais

embebidas no ambiente institucional, de Calvert, 1995).

Helmke e Levistisky (2004 e 2006), por seu turno, preceituam que as instituicdes informais,
principalmente as do tipo bottom-up, enraizadas que estdo no seio da sociedade, tendem a

sofrer apenas mudancas graduais, adaptativas a evolugéo social. Lindblom, ao descrever seu

37



modelo de processo de decisao politica, chegou a conclusdo assemelhada, muito embora tenha
escrito anos antes dessas propostas metodoldgicas do gradualismo e do institucionalismo
informal. Ele afirmou que a tomada de deciséo politica é constituida de dois elementos: analise
e politica. Prosseguiu afirmando que a andlise tende a precariedade, deficiéncia ou
insuficiéncia, devido ao seu carater de lentidao, custos e falibilidade e que, além do mais, em
certos momentos a analise ndo seria politicamente desejdvel. Em qualquer cenério,
sentenciava o autor, ela se mostraria ineficaz, no mais das vezes, para a resolucéo de conflitos
a respeito de valores. Como consequéncia dessas assertivas, Lindblom defendeu a
preponderéncia da politica sobre a analise e observou que essa caracteristica do sistema
confere ao sistema politico a tendéncia do uso de mudangas incrementais como estratégia
para simplificar o processo decisério, [0 que permite ao tomador de decisdo] gozar do
beneficio da retroalimentacdo a cada passo e limitar a analise ao que é factivel (LINDBLOM,
1981, pp. 21-22 e p. 34).

Por qualquer angulo que se olhe, portanto, seja pelo lado do processo de tomada de deciséo
politica, seja pela necessidade de percepcao e inclusdo das instituicdes informais nos estudos
institucionais e nos estudos do legislativo, faz-se premente, nos estudos adotados como
paradigmas para essa pesquisa, a compreensdo do fendmeno das mudancas graduais, o que

nos leva a trazer breve sintese de seus pressupostos tedricos.

a. Mudancas graduais: a quebra de paradigma

Estudos de evolucdo e mudanca institucional fazem parte dos temas centrais do quadro teoérico
do institucionalismo, sendo que predomina nas abordagens a perspectiva de que as instituicdes
evoluem, dentro de contextos historicos, por meio de ciclos que alternam momentos de
grandes mudancas com periodos relativamente longos de estabilidade institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010, p.2; REZENDE, 2012; ROCHA, 2016, p. 46).

H&, contudo, uma corrente ainda minoritaria, denominada de gradualismo institucional, que
percebe a evolucgdo institucional como algo mais constante. Nela, as instituicdes, ao longo da
historia, estdo em permanente estado de mudancas graduais, o que leva, no decorrer do tempo,
a que a instituicdo analisada em determinado momento seja completamente diferente daquela
inicialmente criada, devido as reinterpretacdes e pequenas alteragdes normativas acumuladas,
sem que a institui¢do original tenha sido de uma so vez reestruturada (STREECK; THELLEN;
2005; MAHONEY; THELEN, 2010).
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E a partir dessa perspectiva tedrica que se faz a pergunta acerca de exatamente quais seriam
os tipos de instituicGes mais suscetiveis a mudancas e em quais momentos essas mudancas
seriam mais factiveis. Para responder a esses guestionamentos, os autores citados adotam
abordagem orientada pela distribuicdo de poder como fonte permanente de conflito e postulam
que cambios institucionais sdo mais suscetiveis quando problemas de interpretacdo, de
aplicacdo e de execucdo das normas vigentes (enforcement) abrem espago para que 0s atores
apliqguem a regra de maneiras diferentes. (MAHONEY; THELEN, 2010, p.4)

Os gradualistas partem da premissa de que, seja em qual for a linha institucionalista seguida
(escolha racional, sociologica ou histérica, segundo Hall e Taylor, 1996), ha alguns
pressupostos colocados como verdades quase absolutas que impedem o0s pesquisadores de
inserir em seus estudos a matriz das mudancas graduais (ou conferem incentivos contrarios a
tanto). Primeiro, tem-se que as defini¢cdes correntes de instituicdo trazem insito o pressuposto
da perenidade e continuidade institucionais, tratando-as como estruturas relativamente
duraveis da vida social e politica (regras, leis, procedimentos) que estruturam o

comportamento e que ndo podem ser mudadas facil ou instantaneamente.®

A ligacdo cognitiva entre instituicdo e persisténcia institucional, naturalmente impde as
instituicdes carater de algo continuo, mais do que de algo vivo ou em transformacéo.
Corrobora essa visdo o0 entendimento de que mecanismos de autorreproducéo e autorreforco
atuam sobre as institui¢fes e fazem com que haja ganhos e incentivos crescentes para 0s atores
ao manterem as instituicbes como sdo e estdo. Neste ponto, tem-se, por exemplo, 0
entendimento de Powell (1991, citado por MAHONEY; THELEN, 2010, p.5): Things that are
institucionalized tend to be relatively inert, that is, they resist efforts at change. Segundo
Streeck e Thellen (2005), é também derivado dessa visao o conceito de isomorfismo, em que
se espera que instituicdes novas, criadas em lugares ou momentos distintos, se espelhem e se
moldem por instituicGes de sucesso ja existentes e consolidadas alhures, o que, ja visto acima,

colide frontalmente com a compreensao de O’Donnell e sua Otra Institucionalizacion (1996).

Fortalecem os conceitos de autorreforco, autorreproducédo e isomorfismo os conceitos de path
dependence — entendido como a dependéncia da conformacéo institucional a uma longa cadeia
de atos, historicamente sequenciados, vinculantes ou contingenciadores de decisfes futuras —
e de feedbacks positivos do sistema, que representam ganhos crescentes institucionais. O

conjunto de incentivos e travas do sistema em favor da conformacéo institucional impde,

% Traducéo livre do autor da obra de Mahoney e Thelen (2010).
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segundo a visdo da escolha racional, custos crescentes de transacdo aos atores em caso de

mudancga institucional.

Ora, se as instituigdes gozam dos atributos da perenidade, autorrefor¢o, autrorreproducéo, se
sdo path dependence e geram feedbacks positivos, elas, por si s6, endogenamente, sao
incapazes de mudar. Os incentivos racionais se direcionam fortemente a mantenca do status
quo (reinforcement), o que faz com que as instituicdes se encontrem presas dentro de uma
gaiola de ferro (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Decorre dessa concepgdo que as mudangas
possiveis sdo tendencialmente exdgenas, frutos de choques externos, grandes crises, alteracdes
significativas no cenario social, econdémico, politico, que venham a produzir janelas de
oportunidades para que agentes histéricos venham repaginar instituicdes (PRADO,;
TREBILCOCK, 2009). Uma vez rompido o dique da estabilidade que contém as mudancas,
por meio da janela de oportunidades, as mudancas engendradas tendem a ser mais profundas

e abruptas.

A ideia de mudancas significativas e importantes somente em momentos propicios (critical
junctures), denominados por Streeck e Thelen (2005, p. 18) de rupturas e aberturas histéricas
convulsivas, com origem, portanto, em fatores exdgenos as instituicdes, gera 0 que 0S
institucionalistas denominam de equilibrio pontuado®® (termo emprestado a biologia evolutiva
e empregado primeiramente nas ciéncias sociais por Baumgartner e Bryan - 1993). Por essa
expressao, quer-se estabelecer que a historia continua e perene de dada instituicdo, tendente a
imutabilidade, é por vezes pontuada por momentos especificos e especiais de mudancas
institucionais (NORTH, 1990).

Muito embora True, Jones e Baumgartner (2007) afirmem que a teoria do equilibrio pontuado
tenha robustez e comprovacdo empirica suficientes para sua sustentacdo e utilidade relevante
para explicacdo do fendmeno de mudancas institucionais, para Streeck e Thelen (2005) e
Mahoney e Thelen (2010), contudo, essa ndo é toda a verdade. As instituicdes mudam de uma
maneira muito mais constante do que prevé a visdo do equilibrio pontuado, e na maioria das

vezes, de forma gradual. Por vezes, o cdmbio ocorre de forma abrupta.

Nessa perspectiva alternativa de Streeck, Thelen e Mahoney, as instituices sdo percebidas
como instrumentos de distribuicdo de recursos implicadas pela relacdo de poder vigente

(power distributional perspective, nas palavras de Streeck e Thelen, 2005). Dessa forma, 0s

10 punctuated equilibrium, no original de Baumgartner e Bryan -1993.
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autores defendem que qualquer instituicdo formal tende a refletir a preferéncia do grupo
dominante ou a ser uma matriz de distribuicdo de recursos voltada a beneficiar o ator ou a
coalizdo dominante, no momento de sua cria¢do. Contudo, decorrente da dindmica do poder —
principalmente em uma democracia —, que renova compromissos e agendas ciclicamente, as
instituicOes devem produzir resultados que espelhem as expectativas da correlacdo de forgas
momentanea, ainda que tenham sido moldadas para beneficiar tal ou qual grupo (STREECK;
THELEN, 2005, p. 8), o0 que Onama (2014, p. 64) denomina de potencial contraditério das

instituicdes.

Ha embate de forcas e de propositos, portanto, entre a instituicdo como foi criada e a institui¢éo
como deve ser aplicada. Como fruto dessa contradicdo de propoésitos, a estabilidade
institucional ¢ uma quimera, pois mudan¢as no balanco do poder mudam a dire¢do dos
resultados institucionais. Ao colocar a questdo distribucional no centro da analise, os estudos

de mudancas graduais propiciam reconsideracao do atributo do autorreforgo institucional, pois

a necessidade de tornar as instituices algo cogente traz insita a propria dinamica de
mudancas potenciais, que emana ndo somente da natureza politica contestadora das
regras institucionais, mas também de, forma muito premente, dos graus de abertura
na interpretagdo e implementacdo dessas regras, uma vez que embora formalmente
codificadas, as expectativas diretivas de sua aplicacdo sempre permanecem
ambiguas e se traduzem como fonte constante de interpretagdo, debate e contestacéo
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 10. Traducé&o livre do autor).

Em razdo disso, tanto Mahoney e Thelen (2010) quanto Streek e Thelen (2005) projetam a
visdo das instituicdes e seus processos evolutivos para além da continuidade institucional, ao
colocarem a ambiguidade como elemento central dos seus estudos: we see ambiquity as a more
permanent feature (Mahoney; Thelen, 2010, p. 11). E dessa forma que rechacam,
sobremaneira, o equilibrio pontuado como modelo diretor predominante da evolugédo
institucional. Para eles, as instituicdes respondem a um mix de incentivos externos e internos,
sendo que ndo raro os incentivos internos sdo os grandes responsaveis pela moldagem das

instituices (endogeinity), até por serem mais constantes.

Assim, quando novos contextos desafiam as regras, as instituicbes existentes podem ser
alteradas para acomodacao da nova realidade. Essas mudancas tendem a envolver a criacdo de
novas regras, ou a adaptacédo das antigas por mera entabulagdo criativa de extensdes da regra
antiga a novas situacdes (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 11). As institui¢cbes ainda podem
mudar (segundo os estudos para instituicdes informais) pela adogdo em maior ou menor grau
de regras informais complementares ou acomodativas, que ndo produzem grandes mudancas

no arcabougo institucional; ou por adogdo de regras informais substitutivas ou
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complementares, que alteram mais profundamente o quadro institucional (HELMEK;
LEVITSKY, 2006; TSAI, 2014).

Mahoney e Thelen colocam a compliance (termo ainda de traducdo imprecisa para o

portugués, mas que alberga as questdes de obediéncia as normas e expectativa institucional de

comportamento dos atores) como a variavel central da analise da evolucdo institucional, em

decorréncia ldgica do pressuposto de que as normas tém como elemento constituidor algo de

ambiguo. Nesse passo, apontam quatro caracteristicas normativas que sdo a semente da

mudanca institucional, presente em toda instituicdo, ou seja, toda instituicdo traz em si a

possibilidade da mudanca (assertiva em tudo contraria a visdo predominante nos estudos

institucionalistas de que a estabilidade institucional é a ténica):

1)

2)

3)

as normas nunca sdo precisas o suficiente para cobrir as complexidades de todas as
situacBes do mundo real, 0 que abre espaco para intepretacoes e reinterpretacdes e para
a discricionariedade do agente de poder (Mahoney e Thelen, 2010, p. 12-15). Neste
ponto, esse quadro tedrico se comunica com os estudos para regras informais, que nada
mais € do que o reconhecimento de que atores gozam de discricionariedade
institucional para reinterpretar os limites das regras formais, sempre que o balango de
poder momentaneo o exigir e permitir.

Os atores sdo limitados racionalmente, o que equivale dizer que, mesmo quando as
normas sdo criadas para abarcar situacfes muito complexas, ha impossibilidade de
antecipacéo de todas as situacdes em que as institui¢des virdo a ser aplicadas no futuro.
Se juntarmos a essa afirmagdo de Mahoney e Thelen a percepcéo de Lindblom (1981)
de que as decisdes governamentais (incluindo a geracdo de normas) geralmente se
processam com insuficiéncia de informacéo e por meio da predominéancia da aplicacao
do critério politico de escolha entre alternativas, tem-se acirrado esse carater de
abrangéncia limitada da norma a questdes futuras e imprevisibilidade de situagdes a
serem albergadas em seu seio.

Hé& assuncBes ou mandamentos normativos que estdo implicitos: Mahoney e Thelen,
(2010, p.13), a partir de Emile Durkheim, veem nesses pressupostos as bases néo
contratuais dos contratos sociais, representando as compreensfes implicitas
necessarias a eficdcia normativa, compartilhadas pelos segmentos relevantes da
comunidade. Na auséncia de entendimento compartilhado, abre-se espaco para que
predadores institucionais desafiem o espirito da lei ao entortar o sentido de suas

palavras. Nesse sentido, Streeck e Thelen (2005) asseveram que a estabilidade
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normativa ou institucional é muito mais fruto da maneira como as regras Sao
observadas e aplicadas instantaneamente do que de uma pretensa continuidade
institucional. Mais uma vez, a percepc¢édo desses autores comunga com os achados para
instituicdes informais, ao afirmar que existem bases ndo contratuais (ou seja, bases
fora das regras formalmente positivadas), arraigadas na sociedade, que condicionam
os atores (ao lado ou sobreposta as bases contratuais).

4) Segundo defendem Mahoney e Thelen (2010, p.14), a aplicacdo das normas no mundo
real se da geralmente por atores diferentes dagqueles que a desenharam. Os designers
estdo comprometidos com o momento politico da geracéo institucional e ndo raro sdo
obrigados, por forga do consenso necessario para aprovagdo de normas pelo processo
democratico, a gerar instituicdes distantes do ideal, mas préximas do possivel
politicamente. Nesses casos, cabe aos aplicadores e intérpretes, constitucional ou
legalmente habilitados, o papel principal de moldar a evolucgdo institucional, para além
ou para aquém da letra fria da norma codificada. A visdo que distingue designers
institucionais e aplicadores das regras, alargando a tarefa de moldar a politica pablica
a varios atores, assim como a limitacdo do espaco de manobra no feitio das regras,
novamente, corroboram o que Lindblom (1981) definiu como complexidade do
processo decisério e predominancia da anélise parcial e da politica nesse processo.

O pressuposto de que todas as institui¢cdes trazem como elemento constituidor a semente da
mudanca joga por terra a concepc¢do de que as instituicdes mudam predominantemente em
decorréncia de rupturas histéricas. Essas ainda continuam sendo consideradas fonte de
mudangcas, principalmente abruptas, mas as evolu¢des de origem internas merecem maior
atencdo do que tém recebido. Em consequéncia da construcdo desse entendimento, Streeck e
Thelen (2005, p. 18-31) elaboraram modelo, aperfeigcoado por Mahoney e Thelen (2010, p.
14-23), em que enxergam quatro principais formas pelas quais as institui¢des evoluem, sendo
as duas primeiras delas perpetradas a partir de alteracdes formais na lei (deslocamento e
sobreposicao) e, as duas posteriores, por meio na mudanca de postura e/ou aplicacdo da norma
sem alteracéo legal, a saber:

a) Descolamento (displacement): a substituicdo das institui¢fes antigas por outras, novas.
Esse tipo corresponde as mudancgas abruptas, ocorridas em janelas de oportunidades e
em decorréncia de convulsGes, apontadas pela literatura institucionalista dominante
como a principal forma de evolug&o institucional. No entanto, se correlaciona também

a mudancas graduais, quando instituicbes sdo introduzidas em um contexto de
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b)

competicdo com regras pré-existentes. Segundo os autores, uma das maneiras
principais de surgimento desse tipo é a substituicdo do grupo dominante, sendo 0s
dominantes atuais (antes perdedores) os agentes da mudanca, se em face de
incapacidade do grupo dominante anterior em manter as instituicGes antigas e seus
privilégios.

Sobreposicdo (layering): a introducdo de novas regras sobre ou ao lado de regras
antigas. E fruto do feedback institucional (previsto por Lindblom, 1981) necessario
para revisdes, emendas e adaptacGes das instituiches existentes. Embora nao
substituam nem modifiguem profundamente as instituicdes existentes, as regras
advindas desse tipo podem lhes alterar radicalmente seu nicleo semantico,
especialmente se consideradas seu somatorio de evolucdes ao longo do tempo. Séo
predominantes em ambientes em que os agentes da mudanca ndo gozam de poder
suficiente para suplantar a estrutura ja existente, concomitante a impossibilidade dos
atores conservacionistas em evitar pequenas alteragdes, pressupondo jogo dinamico no
equilibrio do poder.

Deriva institucional (drift): refere-se a mudancas impactantes na aplicacdo das regras
existentes em decorréncia de mudangas contextuais. Como afirma Thelen (2004),
Institutions do not survive by standing still, nor is their stable reproduction always
simply a matter of positive feedback or increasing returns. Para esse tipo, formalmente
a letra da lei ndo se altera. Porém, devido a alteraces contextuais, que abrem brechas
normativas ou que exigem alteragdes institucionais para albergar novos casos no novo
cenario e manter o escopo inicial, a instituicdo resta indiscutivelmente modificada em
seus resultados. A mantenca da instituicdo como talhada originalmente exigiria a
modificacdo dela por parte dos entes capacitados, que decidem ndo alterar as regras
formais e retomar a amplitude da instituicdo (ou seja, decidem néo decidir).

Hacker (2005), analisando o sistema de previdéncia americano e a erosdo do conceito
de risco compartilhado, que gradualmente retira dos cidadaos de baixa renda a protecao
contra altos riscos, relaciona a inércia politica governamental a questGes de non
decision. Isto é, o custo politico de se aprovar leis que diminuissem o rol de protecédo
e garantias do cidadao foi no minimo amenizado pela ndo decisdo dos representantes
americanos em discutir o alcance da institui¢do frente o crescimento populacional e o
surgimento de riscos ndo compreendidos na lei.

Um exemplo para o caso brasileiro que clarifica esse conceito € a mudanca nos

conceitos de familia e casamento. A época do antigo codigo civil de 1916, familia era
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d)

0 ndcleo constituido por marido (cabeca do casal), mulher e eventuais filhos. Com o
advento da Constituicdo de 1988, planteou-se a igualdade entre homens e mulheres e
reconheceu a unido estavel entre homem e mulher como passivel de protecdo do
Estado, com status de familia. No entanto, mesmo para o estatuido na Constituicao, o
conceito de familia hoje estd defasado e casamentos entre pessoas do mesmo Sexo,
familias constituidas ndo por um casal, mas por parcerias de Vvarias pessoas e seus
filhos, sdo realidade.

Da mesma forma, decisdes judiciais tém garantido direitos patrimoniais a amantes.
Como bem observa Chaves (2013), o Congresso Nacional brasileiro prefere ndo
colocar em discussao esses temas, deixando (em sede de non decisions) a questdo em
aberto, ainda que em outras searas, como no STF, ja se tenha solucdo inafastavel para
boa parte dessas situacOes. Para antes das decis@es judiciais, tinha-se, em todos esses
casos, deslocamentos da norma em relacédo a compreensdo social ou a sociedade, uma
vez que parcelas crescentes da populacdo se viam sem a protecdo estatal para sua

condicdo marital.

Em Streeck e Thelen (2005), ha ainda um outro tipo de mudanca institucional que se
da quando a instituicdo é relegada e deixada a deriva até que deixe de existir (exaustdo).
Acreditamos que na obra de 2010, Mahoney e Thelen deixam de indicar essa
possibilidade por ela ja estd subsumida das possibilidades presentes no tipo de
mudanca deriva institucional. Outra hipdtese para a razdo de nao se incluir a exaustéo
nas possibilidades de mudanca no quadro revisado dos autores é o fato de que esta seja

uma forma de extincao, e ndo de mudanca institucional.

Conversdo (conversion): corresponde a mudancas na aplicacdo das regras em
decorréncia de reposicionamentos estratégicos. Este tipo equivale ao fenémeno da
reinterpretacao das regras institucionais, o que lhes confere novo sentido, proporciona
a perseguicdo de novos objetivos, a assuncdo de novas funcBes e propoésitos e a
producdo de resultados diversos da institui¢do original, a despeito da inalterabilidade
do texto codificado. Diferencia-se da deriva institucional por ocorrer mediante a agcdo
racional e deliberada dos agentes.
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Além dos tipos de mudangas possiveis, Streeck e Thelen (2010, p. 20 a 24) apontam trés
variaveis que condicionam o tipo de mudanca institucional: caracteristica do contexto
politico, caracteristicas da instituicdo e tipo de agente da mudanca dominante. A
caracteristica do contexto politico pode assumir dois valores, extraidos a partir dos estudos de
George Tsebelis (2002), ambientes politicos com grande possibilidade de vetos a tentativas de
alteracdo institucional — por excesso de veto players com poderes ou de veto points —, e
ambientes politicos com baixa possibilidade de vetos. O primeiro tipo de ambiente dificulta
a alteracdo formal e informal das regras institucionais, principalmente as de maior
abrangéncia, fazendo com que os atores da mudanga prefiram os tipos de sobreposi¢do ou
deriva institucional. O segundo tipo de contexto (com baixa possibilidade de vetos) favorece

a alteracdo institucional por meio das estratégias de deslocamento e converséo.

A variavel caracteristica da propria instituicdo passivel de mudanca corresponde aos niveis
de descricdo interpretativa e de enforcement que ela apresenta, sendo que as de menor
discricionariedade mais suscetiveis a alteragdes pelos processos de sobreposicdo e
deslocamento, uma vez que a parca margem de manobra exige alteracdo normativa. Por seu
turno, instituigdes com maior espaco de manobra interpretativa e de aplicagdo normativa néo
precisam sofrer mudancas formais em suas codifica¢fes, sendo mais suscetiveis a conversdes

e derivas institucionais.

Quanto ao tipo de agente catalizador da mudanca institucional, Mahoney e Thelen (2010, p.
22) desenham quatro tipos possiveis de agentes, sendo o primeiro tipo o dos insurreitos, que
buscam a derrocada institucional e ndo se sujeitam as suas normas, tomando por estratégia
preferencial, portanto, a busca da substituicdo institucional por meio de deslocamento.
Segundo os autores, esse tipo corresponde aos agentes da mudanca na visao institucionalista
dominante, pois, quando existente em grande nimero, geram a situacdo critica necessaria a

mudanca, sendo seu objetivo que esta ocorra de forma abrupta e profunda.

O segundo tipo de agente corresponde aos simbiontes, que variam em parasitas ou
mutualisticos, definidos como agentes que ndo desenharam as instituicGes, mas delas se
apropriam e se utilizam em beneficio dos proprios interesses. A diferenga entre parasitas e
mutualisticos reside no ponto em que os simbiontes mutualisticos se esforcam por manter as
instituicdes, por vezes tornando-a mais robusta e eficaz. N&o séo agentes da mudanga. Ja os
parasitas, embora dependam da existéncia e continuidade da instituicdo, buscam por suas

acOes desafiar 0 espirito e o objetivo das regras institucionais, o que pode levar ao
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enfraquecimento institucional no longo prazo. Esse tipo floresce em ambientes nos quais,
embora exista alta expectativa de atuacdo em conformidade institucional, h& pouca capacidade
de se impor essa atuagdo. Por esse motivo, a principal estratégia desses atores seria a negacao

da mantenca ou a deriva institucional (drift).

O terceiro tipo de agente imaginado por Mahoney e Thelen (2010, p. 25) corresponde aos
subversivos, agentes que dao suporte as instituicdes, mas propagam e defendem sua alteracg&o,
as vezes incentivando sua reinterpretacdo, as vezes promovendo alteraces graduais formais,
atuando em suas falhas e momentos de oportunidade de mudancas. Quando o contexto
permite, passa da posicdo de suporte para a de oposi¢cdo a instituicdo. Sua estratégia

preferencial, segundo imaginado pelos autores em comento, é a de sobreposi¢éo institucional.

Por fim, Mahoney e Thelen (2010, p. 26) apontam um ultimo tipo, denominado de
oportunistas, definido como aqueles que, ndo possuindo forgca suficiente para mudar a
instituicdo, esperam estrategicamente por oportunidade de Ihe alterar a producao de resultados,
em regra por meio de interpretacdo mais extensiva, consoante seus interesses, agindo
estrategicamente por conversdo, portanto. A conjugacao das variaveis e dos tipos de mudancas
de Mahoney e Thelen (2010) d& origem a quadro didatico que relaciona as caracteristicas da
instituicdo ao contexto politico.

Quadro 3: relacé@o entre ambiente contextual, tipo de instituicio e agente da mudanca

Caracteristicas da instituicdo alvo da mudanga

Baixo nivel de discri¢éo Alto nivel de discrigédo
institucional (interpretagdo institucional
e enforcement)

Alta possibilidade Subversivos Simbiontes parasitas
de vetos . _
Caracteristicas (Sobreposicao) (deriva)
do contexto
politico Baixa Insurreitos Oportunistas
possibilidade  de 3
vetos (deslocamento) (converséo)

Fonte: traducéo livre de Mahoney e Thelen (2010, p. 28)
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A classificacdo acima resumida pelo quadro 04 correlaciona-se a visdo que considera as
instituicbes como instrumentos de distribuicdo de recursos implicadas pela relacdo de poder
vigente (power distributional perspective). Desta forma, a consideracdo das caracteristicas da
instituicdo, a forca dos atores em poder vetar ou ndo mudancas e o posicionamento dos atores
em relacdo a instituicdo devem ser considerados e reconsiderados em cada momento de
andlise. Mais ainda, a evolucdo institucional pode ndo se originar de um desejo explicito de
algum ator, mas como fruto do rearranjo ap6s disputas por espacos de poder (Streeck e Thelen,
2005).

b. Correlacdo entre estudos de mudancas graduais e institui¢es informais

Tanto os estudos para mudancas graduais quanto os estudos para instituicdes informais lidam
com os limites do atual estdgio do quadro tedrico para o neoinstitucionalismo, ainda em
construcdo. Ambos tém por escopo agregar a esse quadro tedrico novas perspectivas e
abordagens. Kellee Tsai (2014), um dos expoentes do institucionalismo informal, em recente
artigo, busca a correlacao entre esses dois estudos e observa que ao se adotar a perspectiva de
continuidade da evolucdo institucional (que vé as causas enddgenas como principal motor da
evolucdo institucional) necessariamente tem-se na adocdo de instituicdes informais um

predecessor da mudanca das regras formais.

Buscando a explicacdo do porqué das mudancas institucionais e por quais mecanismos, a partir
da conjuncédo dos dois quadros tedricos (regras informais e mudancas graduais), observa-se
que, segundo a perspectiva de distribuicdo do poder, instituicdes distribuem desigualmente
recursos e resultados institucionais entre os atores e que mudangas no balango de poder geram
tens@es institucionais (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 7-8). Em situagfes de alteracéo no
balanco de forcas, € natural que nova coalizdo vencedora (ou novos atores que venham a
integrar a coalizdo dominante), passe a perseguir resultados melhores para o retorno
institucional, de acordo com seus interesses, a partir de uma posicdo em que, como
coparticipes ou atores principais do atual jogo de forcas, Ihe é permitido moldar as instituicGes
na direcdo de seus prdprios objetivos e interesses.

Os novos atores empoderados do sistema podem ter capacidade de alterar a forma da
instituicdo, de forma abrupta (deslocamentos institucionais) ou de forma gradual
(sobreposicao de instituicdes). Ou, devido a excesso de possibilidade de vetos, podem preferir
estrategicamente colocar a deriva certas instituigdes antigas ou reinterpreta-las. Em quaisquer

dos casos acima, mas predominantemente por meio da sobreposicao de instituicdes, derivas e
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reinterpretacdes, os atores podem preferir inicialmente, enquanto ndo vislumbrem capacidade
e/ou necessidade de alteracdo formal da instituicdo, testarem as possibilidades de nova
formatacdo institucional por meio de instituicdes informais. Esse processo pode Ihes servir de
feedback dos resultados possiveis (e ndo mais somente previstos) da nova roupagem
institucional, o que lhes permitiria estrategicamente confirmar a instituicdo informal por meio
de sua codificagdo formal ou altera-la nova e sucessivamente, até que a instituicdo e sua

distribuicdo de recursos esteja consoante o balanco de forcas dos atores.

Como se V&, por essa abordagem abandona-se a visao de que instituicdes informais séo fruto
de sistemas pouco institucionalizados ou de democracias recentes. Ao contrario, a partir da
compreensdo de que a evolugdo institucional é uma constante dos sistemas, adota-se, como
um dos mecanismos da mudanca, 0 uso estratégico de instituicdes informais como forma de
propiciar a solucdo em conflitos distributivos e a acomodacao das expectativas institucionais,

gerando graus mais elevados de compliance institucional (aplicacdo e enforcement).

11.3. - Definicéo de regras informais adotada nesta pesquisa:

Dada a complexidade contextual em que sdo tomadas as decisGes dentro do Congresso
Nacional, a tarefa que se segue neste fim de capitulo tedrico é o de delimitar conceitos para o
que consideramos regras informais. A partir, principalmente de North (1990) e Helmek e
Levitski (2006), adota-se que as instituicbes informais no Congresso Nacional sdo regras
socialmente compartilhadas, geralmente (mas ndo exclusivamente) ndo escritas, que sdo

criadas, externadas e impostas por canais a margem dos meios oficiais.

O conceito exige analise de seus termos. Primeiro, tem-se que oficialmente, as regras externas
ao Congresso Nacional que regulam o processo politico legislativo encontram-se dispostas na
Constituicdo e em leis. Ja as principais regras internas estdo em resolucdes do préprio
Congresso ou de uma de suas casas, mas aparecem esporadicamente em outros documentos,
como Atos da Mesa e decisdes da Presidéncia. Os varios atores, mas principalmente os que
estdo em posicao de comando, interpretam e ora estendem, ora diminuem o alcance das regras
escritas. Neste processo, se a tomada de decisfes para situacdes analogas é reiteradamente

aplicada de forma diferente do preceituado na norma escrita, tem-se um informalismo latente.

Note-se que, por principio do Legislativo, todos os atos de seus 6rgdos e atores, em regra, Sdo

publicos, e sdo largamente divulgados por meios oficias de transparéncia, como publicagdes
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em notas taquigréficas ou transmissdes nos meios de comunicacao oficiais. Contudo, estes ndo
séo os canais oficiais para a criagdo de regras institucionais, logo, ainda que se dé divulgacao
plena a varios dos atos praticados (incluindo-se aqui decisdes de atores competentes), define-

se que estes ndo o sdo pelos meios oficiais especificos para veiculacao de regras formais.

Situa-se em um ponto nebuloso da definicdo as decisGes dos presidentes, no exercicio do
comando das sessdes e reunides; em respostas a questoes de ordem ou em recursos a questoes
de ordem. As decisdes no comando das reunides e das sessdes ndo raro descumprem o
regimento e assim sdo tomadas, na maioria das vezes, na tentativa de propiciar a fruicdo dos
debates (evitando-se a obstrucao sistematica). Essas decisdes sdo casuisticas e muitas vezes
séo proferidas sem lastro nos regimentos. Podem, elas, ser contestadas por meio de questfes
de ordem, o que leva aos presidentes das comissdes e das casas legislativas a reiterarem suas
decisbes (ou reformarem-nas) por um instrumento mais claro, denominado de decisdo em

questdo de ordem.

Essas decisdes, quando tomadas pelo presidente da Casa legislativa, sdo divulgadas,
compiladas em “livro especial” (ou seja, sdo oficialmente codificadas) e servem de norte para

acOes futuras dos atores da Casa onde foram proferidas.

Art. 95 (...)

810. As decisdes sobre questdo de ordem serdo registradas e indexadas em livro
especial, a que se darad anualmente ampla divulgacdo; a Mesa elaborara projeto de
resolucdo propondo, se for o caso, as alteragBes regimentais delas decorrentes, para
apreciacdo em tempo habil, antes de findo o biénio.

Contudo, as decisdes em questdes de ordem, quando tomadas pelos presidentes dos 6rgaos
fracionarios 1) ndo compbem livro especial, 2) podem ser revistas pelo presidente da Casa
legislativa especifica e 3) podem ndo ser observadas pelos pares dos demais 6rgdos

fracionarios, ndo sendo, portanto, normas cogentes.

Ademais, ndo raro, as questdes de ordem sédo arbitrariamente decididas em afronta as regras
regimentais (fato observado corriqueiramente nas comissées mistas de MPS) e servem ao
escopo da neutralizacdo das agdes da minoria por uma maioria momentanea. Essas decisfes
sdo, também néo raro, reformuladas em sequéncia (por vezes, na mesma semana e até no
mesmo dia) pelo préprio autor, em situacdo subsequente distinta ou assemelhada; ou por
presidentes distintos, nas demais comissdes. Assim, para muitas das situagdes, decisdes das

presidéncias das comissdes mistas ndo se transmutam em regras informais nem fazem
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jurisprudéncia, ainda que publicadas e amplamente divulgadas pelos meios de comunicagdo
das casas legislativas.

Nessa quadra, cabe ponderar que questdes de ordem decididas pelo presidente do Senado,
tanto nesta Casa quanto no exercicio da presidéncia do Congresso Nacional ndo constituem

regras perenes nem sao indexadas, por forca de seu préprio regimento:

Art. 405. A questdo de ordem serd decidida pelo Presidente, com recurso para o
Plenario, de oficio ou mediante requerimento, que s6 sera aceito se formulado ou
apoiado por lider.

Art. 406. Considera-se simples precedente a decisdo sobre questdo de ordem, s6
adquirindo forca obrigatéria quando incorporada ao Regimento. (BRASIL,
SENADO, 2017).

Desta forma, assemelham-se mais a questdes pontuais do que a jurisprudéncia consolidada.
Devido a isso, se casuisticas, as reiteradas reinterpretacées desse ator ndo serdo consideradas

como norma formal.

A partir dessa realidade, portanto, considera-se, para esta pesquisa, que decisdes de atores
empoderados podem ser apenas casuismos. Serdo regra formal quando vierem expressadas em
simulas, atos da mesa, decisfes em questdes de ordem indexadas. Serdo consideradas, por
fim, regras informais se forem reiteradamente praticadas, com ou sem contestacdes, mas sem
constituirem jurisprudéncia oficialmente divulgada e indexada no livro préprio (como no caso
especifico da Camara dos Deputados). As instituicdes informais do Legislativo, para esta
pesquisa sdo, portanto, as ndo codificadas por qualquer meio oficial (ou seja, a que ndo séo
indexadas em algum instrumento de divulgacéo de regras escritas cogentes), com autoridade

baseada em fontes mdltiplas e legitimidade aferida no seio social.

Ressalta-se a questdo de regras informais dimanarem mais comumente de atores especiais em
situacdes de comando, por essa ser uma caracteristica organizacional (HODGSON, 2006),
sendo que Calvert (1997, pp. 226) observa que devido a racionalidade dos atores, é esperado
que em dadas circunstancias atores prefiram regras informais a regras formais, principalmente
se esses atores estiverem em alguma posi¢cdo de comando ou se as sanc¢des institucionais ndo

forem tdo profundas ou de aplicagdo certa.

Contudo, a adog&o de regras informais ndo é exclusividade desses atores em comando, mas de
todo e qualquer ator que, diante de uma regra que nao lhe satisfaca seu interesse e na
possibilidade de se adotar regra informal mais benéfica a baixo custo (com san¢des fracas ou

pouco provaveis), assim proceda.
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Outra questdo que exige definicdo é a do tipo de regras informais que se persegue neste
trabalho. Definem-se como campo de observacdo e analise as praticas informais adotadas
pelos atores nas arenas de acesso livre (sessdes e reunides publicas), de forma transparente,
no transcorrer rotineiro dos trabalhos legislativos. Por certo que ha préticas reiteradas,
praticadas no Legislativo, que ndo sdo divulgadas por qualquer meio — a exemplo, é possivel
que alguns parlamentares aceitem reiteradamente vantagens para apresentar ou aprovar
emendas, transmutando-se a pratica em corrupcao. Isso, se cristalizado, igualmente é uma
regra informal, de efeito deletério para a democracia (LAUTH, 2000), mas que foge ao escopo

da pesquisa.

Um altimo ponto que merece realce nessa quadra de delimitar conceitos e ambitos da pesquisa
é percepcdo que desenhamos do contexto do legislativo. Compreendemo-lo como um
ambiente sistémico e dindmico, suscetivel ao mutavel balanco de forcas. Esse espaco fluido é
que propicia a feicdo institucional diferenciada no tempo e diminui o carater de estabilidade
que a teoria mais tradicional deseja imprimir as instituicdes. Vemos o contexto como uma
combinagdo momentanea de regras formais e informais que véo satisfazer a correlacdo de
forcas de determinado microcosmo (uma comissao, um plenario, uma das casas legislativas
ou o préprio Congresso Nacional), em qualquer caso, com tendéncias a favorecer a coalizdo
dominante daquela determinada arena. Esse entendimento € tributario das percepcdes de
Streeck e Thelen (2005, p. 8).

Portanto, € a partir dessas premissas tedricas, desenvolvidas neste capitulo, e das decisbes
metodoldgicas de se adotar uma ou outra corrente do pensamento institucional que se passa,
nos capitulos seguintes, a buscar o redesenho do processo de tomada de decisdo no Legislativo

brasileiro.
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Capitulo I1. Informalidades no processo legislativo para Medidas
Provisérias

O Objetivo do presente capitulo € introduzir a maneira pela qual o instituto da medida
provisoria € compreendido e utilizado no &mbito do Congresso Nacional. O corte temporal da
pesquisa compreende o periodo entre outubro de 1988 e outubro de 2017. Justifica-se o limite
temporal inicial pelo fato de que, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as
medidas provisorias passaram a compor o ordenamento brasileiro, em substituicéo ao Decreto-
Lei. O limite temporal final se justifica porque outubro de 2017 é 0 més em que se realizam
as Ultimas observacdes pelo pesquisador e em que o relato da pesquisa é escrito, sendo o dia
31 de outubro de 2017 a ultima data de colheita de dados™®.

A procura por existéncia de regras informais e sua eventual consolidacdo nas diversas arenas
em que se deliberam MPs no Congresso se dara em trés momentos distintos dentro dessas
quase trés décadas de existéncia do instituto:

1. O periodo que se inicia com a Constituicdo de 1988 e vai até a promulgacdo da
Emenda a Constituicdo de n® 32/2002;

2. O periodo entre a EC 32/2001 até a decisdo do STF na ADI 4029, em 2012;

3. O periodo apo6s a ADI 4029 até outubro de 2017.

O presente capitulo trata do primeiro periodo e os dois capitulos seguintes abordam os outros
dois periodos. A divisdo se da em razdo do fato de que vige para cada um desses periodos
regramento formal especifico para a tramitacdo das MPs. Buscam-se, em cada um desses
momentos, apontar as regras informais utilizadas, identificar os efeitos advindos delas e
apontar 0s autores que propiciaram 0 seu surgimento. Quando possivel, busca-se também

verificar a transformacao de regras informais em regras formais.

A metodologia aplicada varia de acordo com os periodos analisados. Para 0s dois primeiros,
devido a distancia temporal entre a pesquisa e os fatos, lanca-se mao principalmente de
levantamento documental para auxilio da reconstrucdo historica de como o Congresso
Nacional evoluiu na compreensdo e uso do instituto da medida proviséria a partir de 1988.
Sdo compulsados discursos proferidos em plenéarios, questdes de ordem e decisbes das

presidéncias do Senado, do Congresso Nacional e da Camara dos Deputados, no intuito de se

11 Excecdo feita a trés entrevistas feitas ou refeitas apos essa data.
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revelar as regras realmente aplicadas durante os periodos analisados. DecisGes do Supremo
Tribunal Federal auxiliam na demarcacao dos limites normativos para MPs e sdo também fonte

de informacdes nesta pesquisa.

Para o dltimo periodo, devido a concomitancia parcial dos relatos de pesquisa com o
acontecimento dos fatos, para além do levantamento documental, lanca-se mao de entrevistas
em profundidade e de observagdo participante, o que nos permite avaliar com maior
percuciéncia a coexisténcia e a interacdo de regras formais e informais no ambiente
institucional do Legislativo, dando efetividade, assim, ao método de dupla abordagem na
observacdo fenomenoldgica empreendida, conforme proposto por Calvert (1995a; 1995b;
1997).

A énfase do levantamento e relato dos dados se da, portanto, a partir da observacdo de como
regras formais e informais interagem para dar os reais limites do instituto das medidas
provisorias. Esses limites, como ja adiantado no capitulo tedrico, sdo construidos por meio de
um intenso didlogo entre as casas do Legislativo (entre si e entre seus érgdos fracionarios) e
entre este poder e 0 Executivo e o Judiciario. O Legislativo federal, como centro irradiador de
poder, goza de prerrogativas especiais, inerentes a orgdos constitucionais (CANOTILHO,
2007).

Embora suas arenas e atores estejam subordinados a Lei, por forca do Estado de Direito, 0s
eventuais abusos cometidos no exercicio dessas prerrogativas ndo sdo controlados por
instancias comuns do Judiciario, mas por 6rgao igualmente de status constitucional, no caso,
0 STF. Essa realidade faz com que amilde se tenha a atuagéo do Legislativo ja no limiar do
que € considerado constitucional ou legal. N&o raro, ha a transposicéo desse limite, que por
vezes € levada ao conhecimento do Judiciario e sofre a possibilidade de ser contida pela
atuacio do STF (mas sdo incertos tanto a apreciacdo do fato contrario & Norma? pelo

Judiciario, quanto a deciséo deste Poder em fazer o Legislativo observar o regramento escrito).

Mas, cabe a pergunta, realizada a cada acdo perpetrada pelos atores do Legislativo: o que €
abuso de poder e 0 que é acdo ilegal? Essa resposta, também caso a caso, é dada pela Corte
Constitucional, quando provocada por aqueles habilitados ao processo que ali se desenvolve.
As decisbes tomadas pelo STF, nesses processos, refletem no Legislativo (e no Executivo) e

passam a condicionar o atuar desse 0rgao e de seus membros, criando expectativas nos atores

12 Aqui, empregada em sentido lato, abrangendo tanto as leis, quanto os dispositivos constitucionais e os
principios do Direito.
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envolvidos no processo de tomada de decisdes politicas. Ciclicamente, novas ag¢fes do
Legislativo, sob os lindes dados pelas interpretacdes do STF, podem ser levadas outra vez a
Corte para a confirmacéo de sua consonancia com o texto constitucional. O STF, por seu turno,
pode confirmar seu entendimento acerca do ponto debatido ou pode reforma-lo. A esse
fendmeno de idas e vindas, com acOes e reacdes entre 0s poderes instituidos se d& 0 nome de
didlogo institucional (MENDES, 2008; VICTOR, 2013)

A intervencdo de um Poder em outro, contudo, é medida excepcional. Dessa sorte, somente
com excesso de cautela o STF se utiliza das prerrogativas do Judicial Review para corrigir atos
do Legislativo. Em muitas ocasides, a postura da Corte Constitucional € a de declarar que esta
Corte se vé impedida de adentrar nas competéncias do Legislativo, principalmente em se
tratando de aplicagdo de regras regimentais, por ser este um assunto Interna Corporist®. Um
extrato desse pensamento estd expresso no voto do Ministro Relator para o Mandato de

Seguranca de n° 23.920-DF:
Tratando-se, em consequéncia, de matéria sujeita a exclusiva esfera da interpretagdo
meramente regimental, ndo ha como incidir a judicial review, eis que - tal como
proclamado pelo Supremo Tribunal Federal - a exegese "de normas de regimento

legislativo é imune a critica judicidria, circunscrevendo-se no dominio interna
corporis” (RTJ 112/1023, Rel. Min. Francisco Rezek).

As questdes interna corporis excluem-se, por isso mesmo, em aten¢ao ao principio
da divisdo funcional do poder - que constitui expressao de uma das decisdes politicas
fundamentais consagradas pela Carta da Republica - da possibilidade de controle
jurisdicional, devendo resolver-se, exclusivamente, na esfera de atuacéo da propria
instituicdo legislativa’* (MS 23920-DF).

Desta sorte, boa parte do controle da observancia ou nao das regras formais existentes no
Congresso Nacional € realizada pelos proprios pares, em arenas que nao estdo necessariamente
subordinadas umas as outras. As tomadas de posicao adotadas em dada arena (no plenério da
Camara, por exemplo) vao influenciar as demais arenas (plenarios e comissfes do Senado, da

Camara, do Congresso).

O dialogo institucional entre a presidéncia da Republica, o STF e o Congresso Nacional — e,
dentro deste Poder, o dialogo institucional entre as varias arenas do Congresso, da Camara dos

Deputados e do Senado Federal — ndo pode ser desprezado e, ao lado das regras informais,

13 Para uma discussdo mais aprofundada dos limites do controle de constitucionalidade de atos interna corporis
do legislativo, sugerimos a leitura de 1) BERNARDES JUNIOR, José A. O Controle Jurisdicional do Processo
Legislativo. Ed. Forum. Belo Horizonte. 2009. 2) MENDES, Gilmar Ferreira, Controle de Constitucionalidade:
Aspectos Juridicos e Politicos. Sdo Paulo, Saraiva, 1990.

14 DJ 03/04/2001.
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serve de apoio para a construgdo da narrativa que busca demonstrar as regras vigentes para

MPs e a evolugédo e cristalizacdo de regras informais em formais, quando for o caso.

Tenciona-se, portanto, mapear e documentar esse periodo de acomodacdo das regras, dos
atores e do instituto das MPs sob a vigéncia dos trés conjuntos de regras formais apresentados.
Notar-se-a no relato que, a0 menos no que tange as medidas provisorias, 0 uso de regras

informais e o dialogo institucional sempre foram a tonica.

Como ressaltado na descricdo da metodologia e na introducdo a esse capitulo, para a
construgdo do relato para os dois primeiros periodos analisados (compreendendo desde 1988
até a ADI 4029, em 2012) a reconstrucdo histérica do uso de regras informais se deu
principalmente por levantamento de decisGes, questdes de ordem e discursos proferidos nos
plenarios da Camara, do Senado e do Congresso, por vezes, analisados a luz da bibliografia
referenciada. Para o Ultimo periodo, além da analise documental, utilizou-se também de

entrevistas com atores do processo legislativo e de observacao participante.

1.1 O primeiro periodo (da promulgacéo da Constituicdo a Emenda 32): consolidagao

das regras para MPs

O uso de informalidades no processo legislativo das medidas provisérias nasceu com a propria
espécie normativa, criada pela Carta de 1988. 1sso se deu porque o texto original do art. 62 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) era muito resumido e
ndo previa nenhum procedimento a ser adotado pelo Congresso e suas casas. No ambito do
Legislativo, ndo havia ainda normas que regulassem a tramitacao de tal instituto, uma vez que
antes de 1988, as MPs ndo existiam e a resolucéo que trataria do assunto s6 veio a ser publicada
em maio de 1989. O art. 62 da CRFB/1988 era, portanto, a Unica regra formal especifica para
tramitacdo de MPs:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar

medidas provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao

Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisérias perderdo eficécia, desde a edicdo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacao, devendo
0 Congresso Nacional disciplinar as relacGes juridicas delas decorrentes.

Para as primeiras medidas provisorias, a discussao era acerca das prerrogativas e dos limites
do Congresso na apreciacdo do texto enviado pelo Executivo. Pairavam duvidas acerca da
possibilidade ou ndo de emendamento do texto pelo relator e pelos demais parlamentares, das
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arenas que deveriam se manifestar antes do plenario, das consequéncias da rejeicdo da MP ou
da sua ndo apreciacao no prazo constitucional de trinta dias. Algumas regras foram estipuladas
antes gque se aprovasse uma resolucéo para regular a tramitacdo, o que se deu pela préatica do
uso reiterado de procedimentos, em sua maioria criados para outras situacdes anteriores a

existéncia da MP e, a esta, adaptados.

Estes procedimentos, quando contestados, eram reafirmados ou rechagados pela tomada de
decisOes em sede de questbes de ordem, de decisdes da presidéncia, de edi¢do de atos da Mesa
do Congresso, tudo a consolidar praticas que se tornavam regras, as vezes escritas, as vezes
meramente costumeiras. A reconstrucdo dos principais momentos desse periodo busca
demonstrar parte da evolucdo para as regras que hoje valem para o instituto das Medidas
Provisorias. Sdo apresentados cinco desses momentos de consolidacdo que julgamos mais

relevantes:
a) Possibilidade de emendamento

Iniciou-se esse processo de construcdo e sedimentacdo de préticas, para as primeiras MPs
editadas, com o entendimento de que ao parlamentar ndo caberia qualquer modificacdo ao
texto original de uma MP editada pelo Executivo, sendo vedado a deputado ou senador
(proibicéo estendida ao relator) apresentar emendas. Ou seja, ao Congresso caberia ou rejeitar
a MP ou converté-la em lei, no prazo improrrogavel de 30 dias — espaco de tempo considerado

muito curto para se possibilitar alguma alteracéo.

A alguns parlamentares, esse entendimento inicial soava como usurpagdo do seu direito de
legislar e, de certa forma, continuidade do autoritarismo representado pelo antigo Decreto-Lei.
De fato, ha registro de discursos de deputados e senadores que usaram da tribuna para pleitear
o direito a emendarem o texto da MP, sob a alegacdo de que o poder de legislar, na
Constituicdo Cidada, fora deferido em primazia ao Legislativo. A despeito das discussoes e
apelos proferidos da tribuna, o Congresso s6 ousou modificar o texto de uma medida
provisdria a partir da MP 41/1989%°, ainda assim, para adequar o texto a boa técnica legislativa.
Naquele momento, retirou-se, por meio de emenda supressiva, o art. 7° da MP, que trazia a
expressdo “revogam-se as disposi¢des em contrario”. A razdo é que ndo havia no ordenamento

nenhuma norma contraria ao que era disposto nagquela MP, tornando in6cua a expressao.

15 Fonte: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/1988-1989/041.htm
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Esse ato, contudo, representou a quebra de barreira para aquele principio de didlogo
institucional entre o Legislativo e 0 Executivo sob as novas regras democréaticas. A partir
daquele episodio € que se passou a admitir emendas supressivas a medidas provisorias,
representando o inicio dos contornos da autonomia que se ansiava para o Congresso Nacional.
De fato, logo em seguida, na MP 44/1988, o Congresso Nacional efetivamente realizou a
primeira alteragdo com contetido de mérito em uma medida provisoria, suprimindo um artigo
inteiro do texto original (transcrito abaixo), que ndo constou da Lei 7.764/1989, fruto da
referida MP:

Art. 2° 0 § 2° do art. 18 da Lei n® 7.730, de 1989, passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

"Art. 18 (...)

§ 2° A partir do més de fevereiro de 1989, o desembolso de recursos a conta do
Tesouro Nacional, para atendimento de despesas com "Pessoal e Encargos Sociais",
exceto diarias, sera realizado até o décimo dia do més subsequente (BRASIL, 1989).

Apesar dessa abertura, a pratica de se emendar as MPs ainda ndo estava consolidada. Primeiro,
porque nesse inicio de vigéncia da nova Constituicdo, a Mesa do Congresso Nacional aceitava
(quando aceitava) apenas emendas supressivas. Muitas vezes se permitia a supressdo, sem,
contudo, aceita-la como uma emenda, mas na forma de destaques (instrumento criado na
Assembleia Constituinte que possibilita retirar do texto, na hora da votacdo, partes da
proposicdo que ndao tenham apoio da maioria para a sua aprovagdo). Assim, durante um par de
anos, em varias ocasides apds a MP 44/1988, o Congresso alterou o texto de MPs, sem com
isso significar a consolidacdo de uma pratica, uma vez que as vezes 0 emendamento era

permitido, as vezes, nao.

Em 1989, por exemplo, o presidente da Republica, José Sarney, envia varias MPs (de n°. 26
a 32/1989) ao Congresso Nacional, contendo reformas administrativas, financeiras e agoes
drasticas de ajustes fiscais, no denominado Plano Verdo. A MP 32/1989, por exemplo,
congelava salarios e criava uma nova moeda para o Brasil, atrelada ao Délar americano. O
Congresso é convocado para deliberar, ainda em janeiro acerca dessas MPs. Com maos atadas,
os parlamentares, principalmente da oposicdo, usam dos microfones dos Plenarios para se
colocarem contra o que entendiam ser usurpagdo do poder de legislar pelo Executivo. O
depoimento do deputado José Genuino (PT/SP) é contundente e esclarecedor desse momento,
tanto na defesa das prerrogativas dos parlamentares quanto na questao do entendimento ainda

vacilante acerca da possibilidade e da forma de se alterar o texto original de MPs:
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O SR. JOSE GENUINO (PT-SP), pronuncia o seguinte discurso. Sem revisdo do
orador.) (...) No entanto, Sr. Presidente, com base na nova Constitui¢do, o Presidente
do Congresso Nacional - o Senador Humberto Lucena, esta agindo, em relacdo as
medidas provisérias, de maneira restritiva. E a propria Presidéncia do Congresso
Nacional que esta eliminando, limitando as prerrogativas do Congresso Nacional,
guando, numa posicdo intransigente, tenta ndo aceitar as emendas aditivas,
substitutivas e modificativas e ainda as emendas supressivas. Realmente, a propria
Presidéncia da Camara dos Deputados fala agora em destaque supressivo e abandona
o discurso em torno das emendas supressivas, porque ficaria muito dificil falar em
emenda supressiva e ndo aceitar outro tipo de emenda. E agora se fala em destaque
supressivo, apenas para restringir o papel do Congresso Nacional na discuss&o global
de um plano econémico que, pela sua natureza, mereceria um juizo mais
aprofundado e uma amplitude de iniciativas por parte do Congresso Nacional. (DCN,
25/01/1989, pp. 13).

Da mesma forma o é o manifesto lido em plenario pela lideranca do PSB:

O SR. JOSE CARLOS SABOIA (PSB-MA), Como Lider, pronuncia o seguinte
discurso. Sem revisdo do orador.) - Sr. Presidente, Srs. Membros do Congresso
Nacional: o Partido Socialista Brasileiro, através da sua Executiva Nacional, tomou
posicOes claras sobre 0 momento politico que estamos passando nesse pais. N&o
aceitamos qualquer plano de reorganizacao da economia fundado no arrocho salarial,
na desnacionalizacdo das nossas empresas estatais e na desorganizac¢do daquilo que
hd de competente e eficiente no servigo publico brasileiro, principalmente na
desorganizacdo do Ministério da Ciéncia e desorganizacdo do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia. Lerei, agora, a nota da Comissdo Executiva do Partido Socialista
Brasileiro sobre o pacote econémico do Governo Federal:

PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO
Comissao da Executiva Nacional
Os Socialistas e 0 "Pacote" de Verao

A Comisséo Executiva Nacional do Partido Socialista Brasileiro - PSB, reunida
nesta data, para exame das medidas econdmicas propostas pelo Governo Sarney
como forma de contornar a grave crise estrutural que estrangula o Pais, dirige-se a
opinido publica nacional e aos seus militantes, para declarar o seguinte:

()

8. Lamentando a forma de adocdo dessas medidas, e as limitagdes do Congresso,
impossibilitado de alterar seu contetido, vemo-nos diante da obrigacdo de usar dos
recursos regimentais possiveis com vistas a diminuir os efeitos perversos da proposta
governamental. Assim, a Comissdo Executiva Nacional recomenda a seus
parlamentares, e orienta seus militantes, na defesa das seguintes emendas
supressivas:

(.) (DCN, 25/02/1989, pp.29)

b) Possibilidade de Reedicéo e efeitos da rejeicdo de MPs: 0 nascimento da comissao

mista:

Nota-se, com o episédio acima, que naqueles primeiros anos da nova democracia, em que 0
Legislativo buscava a reafirmacéo institucional, havia pressédo forte para se definir o papel do
Legislador na formatacdo de leis oriundas de MPs. Além dessas manifesta¢cbes em prol do
direito de emendamento de MPs por senadores e deputados, outro fato concorreu para a

sedimentagdo do entendimento de que MPs poderiam ser emendadas. Trata-se da deciséo,
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inicialmente dada pelo préprio Congresso e posteriormente confirmada varias vezes pelo
STF'®, de que a reedicdo de MPs era possivel. A partir dela, ndo mais se sustentava o
argumento de que o prazo de 30 dias (agora multiplicado pelo nimero de reedi¢Ges que cada

MP sofresse) era curto demais para suportar discussdes e remendos ao texto do Executivo.

Portanto, o segundo ponto de debates naquele inicio de jornada democratica era a davida
acerca dos efeitos da eventual rejeicdo de uma MP pelo Congresso ou dos efeitos advindos da
perda de eficacia pela ndo apreciacdo da MP no trintidio constitucional. Seriam esses efeitos
assemelhados, ou rejeitar deveria ser entendido de forma diferente a ndo apreciar uma MP?

Poder-se-ia reeditar MP néo apreciada ou rejeitada pelo Congresso?

A resposta a esses questionamentos se deu no momento em que 0 entdo presidente da
Republica, José Sarney (PMDB), perdia um pouco do seu prestigio politico. Esse fato exige
que o presidente do Senado (dirigindo a Mesa do Congresso Nacional) atue para garantir a
preponderancia do Executivo na formatacéo de leis oriundas de MPs. Eis o0 contexto em que

tal se deu:

O Congresso Nacional, nas primeiras 30 MPs editadas!’, deixou que as medidas provisérias
de n® 17/1988, 18/1988, 21/1988 e 29/1988 perdessem eficacia por decurso de prazo e rejeitou
as MPs de n° 25/1988 e 26/1988. Timothy Power (1988) observa que o entéo presidente da
Republica, José Sarney, passava por momento em que ndo detinha apoio popular e tinha sua
base de congressistas enfraquecida, razdo que se reflete nas rejei¢des das duas MPs e na perda
de eficacia de outras. Ainda assim, o presidente decidiu reapresentar, na forma da MP 39/1988,
0 contetdo da MP 29/1988. O presidente do Senado, em exercicio da presidéncia do
Congresso, senador Nelson Carneiro (PMDB/RJ), por um lado se deparou com a falta de
norma escrita que regulasse a situacdo. Por outro, como presidente da mesa do Congresso e
dada a sua condicdo se membro do maior partido da base, necessitava dar solucdo a questao
que fosse condizente com o seu papel politico. Anote-se que havia, na Constitui¢cdo, norma
(que vigora até hoje) proibitiva da reapresentacdo na mesma sessao legislativa de matéria
rejeitada pelo Congresso, mas nada se falava de MPs nédo apreciadas, com perda de eficacia

por decurso de prazo.

16 A questdo foi tantas vezes levada ao Supremo, que esta Corte se viu na necessidade de editar a Simula de n°
651, assentando a possibilidade de reedigdo de medidas provisérias no regime anterior 8 Emenda 32/2001.

17 Cabe a ressalva de que as 9 primeiras MPs vieram por transformacdo de Decretos-Lei, segundo preceituou o
art. 25 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias e estas mesmas 9 MPs foram reeditadas sob n® MP
11/1988 a MP19/1988.
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Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir
objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa, mediante proposta da maioria
dos membros de qualquer das casas legislativas (BRASIL, CRFB/1988, texto
original).

Ao mesmo tempo, para MPs, a simples possibilidade de devolugdo ao Executivo nunca foi
prevista. Precisava-se, portanto, de uma deliberacéo, de uma tomada de decisao para se decidir
0 que fazer. O presidente do Senado, frente ao impasse, optou por institucionalizar a deciséo
que tomaria e criou comissdo mista para dar parecer acerca da admissibilidade prévia da MP
39/1988 e para a0 mesmo tempo decidir acerca da possibilidade juridica e constitucional de
reedicdo de MPs. Com isso, dividiu os 6nus e 0s bénus desse momento com o corpo de

legisladores do Congresso Nacional.

Esta comissao foi criada em 20 de fevereiro de 1989 pelo presidente da Mesa do Congresso
Nacional, no dia em que ele leu a mensagem que enviava ao Congresso a MP 39/1989.
Interessante ressaltar que para se criar a primeira comissdo mista de analise de MP foi utilizada
regra prevista para apreciacao de vetos, uma vez que, como ja dito, ndo havia em 1988 regra

para apreciacio de MPs®,

Durante o periodo de funcionamento da comissdo mista, o deputado Nelson Jobim
(PMDB/RS) passa a integra-la, em substituicdo a membro da Camara, e torna-se o relator da
matéria. Seu parecer é proferido na data de 28 de fevereiro de 1989, ndo sé se permitindo a
reedicdo de MPs, como também compreendendo que a MP reeditada ndo precisaria ser
idéntica a MP original. Eis a decisdo tomada pela comissao, trazida na forma do Parecer de n°
01/1989:

1. (...) Na auséncia da lei complementar e diante da necessidade de tomada inadiavel
de uma deciséo, entendemos, transitoriamente, até o advento da mencionada lei, pela
admisséao da reedicdo da medida, mesmo porque somente a lei complementar pode
disciplinar o exercicio de um direito subjetivo constitucional.

2. Comparacdo entre a MP n° 39 e a de n° 29: A Medida Proviséria n® 39 ndo contém
o texto do art. 2° e seu paragrafo, art. 49, parte do inciso | do art. 6°, e parte do
paragrafo Unico do art. 12, todos da MP n° 29. A Medida Proviséria n° 39, por outro
lado, contem textos nao existentes na MP n° 29, a saber: alineas 9 e i do art. 1°; parte
do caput do art. 4°; inciso | do art. 4°; parte do inciso Il do art. 4°; art. 7° e 88; art.
8°; paragrafo Unico do art. 10; arts. 13, 14, 15, 16, 17 e 18. Portanto, ndo se pode
afirmar que as Medidas sejam idénticas. No entanto, cabera a lei complementar
examinar 0s requisitos para o juizo de identidade.

3. Conclus6es sobre a Questdo Principal:

a) admite-se a reiteracdo de uma segunda MP, idéntica a primeira, se esta ndo foi
convertida pela inocorréncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia, desde que
se verifiquem tais requisitos a época da reedi¢do; b) nao se admite a reiteracdo de

18 A decisdo do presidente Nelson Carneiro se encontra as fls. 526 do DCN de 20/02/1989.
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uma segunda MP, idéntica a primeira, se esta ndo foi convertida por discordancia
guanto ao tratamento dado a matéria objeto da medida. Esse tema devera ser tratado
em lei complementar; ¢) admite-se, provisoriamente, até que a lei complementar
discipline a matéria. a reiteracdo de urna segunda MP, idéntica a primeira, caso o
Congresso deixe fluir, in albis, o prazo decadencial de 30 dias.

4. Conclusdo quanto a Questdo Secundaria A MP n.° 39 contém alguns dispositivos
iguais a MP n° 29, ndo contém alguns dispositivos desta Ultima e introduz
dispositivos novos. Nao se pode afirmar, assim, que sejam absolutamente idénticas.
Sala das Comissdes, 28 de fevereiro de 1989.

- Paes Landim - Nelson Jobim - Relator - Cid Sabéia de Carvalho - Mauricio Correa
- Plinio Arruda Sampaio.

(DCN, 01 de marco de 1989)

O parecer 01/1989 — CN, publicado cinco meses apds a Constitui¢do, é a primeira decisao
robusta (e escrita) para nortear a tramitacdo de Medidas Provisorias pelo Congresso Nacional.
Da promulgacdo da Constituicdo, em outubro de 1988, até esse momento, vigoraram
procedimentos informais, fruto de acomodagdes, reinterpretacdes de normas existentes para
regular outras situacdes e do uso da praxis legislativa. De certa forma, as préticas adotadas
para a solucdo desse case norteou as regras futuras para o instituto das medidas provisorias,
que fariam parte da Resolucdo de n° 01/1989-CN (Res 01/1989-CN):

e No Parecer, criou-se pela primeira vez, comissdo especial mista para apreciacdo de
MPs.

e A partir dele, consolidou-se a pratica da reiterada reedi¢do de MPs.

e Com a possibilidade de reedicdo de MPs, construiu-se o entendimento que ao

Congresso caberia emenda-las.

Assim é que em marco de 1990, mantendo a tendéncia do Governo anterior de recuperar o
Brasil por meio de pacotes econémicos, Fernando Collor de Melo assume a presidéncia da
Republica e como principal medida de seu inicio de governo, envia ao Congresso 26 MPs
(145/1990 a 171/1990) contendo medidas drésticas de ajustes fiscais, econémicos, financeiros,
tributarios, administrativos, trabalhistas, no &mbito do oficialmente denominado Plano Brasil
Novo (popularmente conhecido como Plano Collor 1). Embora da tribuna dos plenérios do
Congresso, do Senado e da Camara dos Deputados, varios parlamentares reclamem da pratica
que se instalava de legislar por MPs, diminuindo o protagonismo do Legislativo®, a todas
essas MPs foi aberto prazo para emendamento (DCN, 1990, pp. 73-78).

19 E muito poucos sdo aqueles que se colocam contra as medidas enviadas pelo Presidente Collor, cabe
salientar.
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Segundo Beditrichuk (2016), foi exatamente o parecer dessa primeira comissdo mista para
estudo de uma MP que deu base para o feitio do Projeto de Resolucdo que se transformaria na
Res 01/1989-CN, promulgada em 02/05/1989. Esta norma é fruto do Projeto de Resolucdo do
Congresso (PRN) de n° 01/1989, cuja autoria foi do entdo Senador Fernando Henrique
Cardoso (FHC), apresentado na data de 20/02/1989 e lido na sesséo do Congresso do dia
21/02/1989. Da leitura da ata dessa sessdo, nota-se que também o entdo senador Itamar Franco
era autor de PRN assemelhado, que ndo continha, contudo, as assinaturas necessarias ao seu
tramite. No texto do projeto de FHC, encontram-se regras para a tramitacdo das MPs, que
previam a criagdo de comissdo mista e a possibilidade de emendamento da matéria por
parlamentares (DCN, 1989, pp. 773-869).

Com a promulgacdo da Res. 01/1989-CN (BRASIL, CONGRESSO, 1989), tem-se que a partir
de maio de 1989, ha regramento escrito no Congresso Nacional para delimitar a tramitacao
das MPs pelas casas legislativas. Como grande avanco, pode-se citar a previsao da constituicao
de comissdo mista para estudar e dar parecer prévio as MPs e a institucionalizacdo formal do

direito parlamentar de se emendar as medidas provisorias

Tal ndo significou, contudo, a pacificacdo do instituto no que tange, principalmente, a relacdo
institucional entre Executivo e Legislativo. Pairavam davidas e havia discussdes, por exemplo,
acerca das matérias que ndo deveriam ser veiculadas por MPs, dos critérios de urgéncia e
relevancia de que o instituto deveria se revestir, das possibilidades e limites de reedi¢do de
MP.

Essa instabilidade institucional gerava embate entre os poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), interpretacdes e reinterpretacdes por parte dos presidentes do Legislativo e por
parte dos Ministros do STF, acomodac6es de praticas pelo Executivo e pelos membros do
Legislativo. Por fim, gerou propostas de mudancas do texto constitucional, no desejo de
diminuir o ambito da delegacdo que as MPs representaram entre 1988 e 2001. Essa dindmica
pode ser acessada pelo dialogo institucional travado entre os Poderes e refletido nas decisdes
do STF acerca de pontos especificos da tramitacdo das MPs, caminho metodoldgico adotado

para o levantamento das trés préximas praticas relatadas nesse primeiro periodo para MPs.
c) Desnecessidade de san¢éo a MP aprovada sem alteragéo:

A primeira dessas instabilidades, que foi levada ao STF por meio do Recurso Extraordinario

(RE) de n° 217.194-1 PR, tratava da necessidade ou ndo de sancdo presidencial de MP
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aprovada sem alteragdes. O acordao unanime foi no sentido da desnecessidade desse ato, ou
seja, 0 STF definira que ndo é necessario san¢do a MP aprovada em sua forma original.

A questdo, hoje, parece corriqueira, uma vez que, de fato, se a medida provisoria for aprovada
em sua forma original, ndo ha a necessidade de sancao; contudo, sendo alterada minimamente,
ha a obrigatoriedade de envio ao Planalto para san¢éo ou veto, faculdade que recai sobre todo
0 texto e ndo somente sobre a parte alterada. A regra é prevista no 812, do art. 62 da
Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela EC 32/2001:

Art. 62 (...)

8§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida
provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto. (BRASIL, 2017).

Esse ndo era 0 entendimento do Congresso para as primeiras MPs. Retomando as MPs 41/1989
e 44/1989, que foram alteradas pelo Legislativo, vé-se que elas ndo foram enviadas ao
Executivo para sancdo, tendo sido promulgadas pelo presidente do Senado. Adotou-se,
naquele inicio, a pratica da promulgacao pelo préprio Congresso tanto de MPs aprovadas em
sua forma original quanto de MPs modificadas pelo Legislativo. Assim se procedeu devido a
falta de normas escritas e claras e igualmente pela pouca disposi¢do do Congresso em aceitar

emendas parlamentares as MPs.
d) Reedicdo de matéria constante de medida proviséria rejeitada pelo Congresso:

Embora previsto na Constituicdo Federal (art. 67) e repetido em todos os regimentos das Casas
Legislativas, o principio da impossibilidade de reapreciacdo, na mesma sessdo legislativa, de
matéria definitivamente rejeitada por uma das Casas do Congresso Nacional, por vezes é

esquecido e ocorre a reedicdo de MP rejeitada pelo Congresso.

Em 05 de junho de 1990, por exemplo, o plenario do Congresso rejeitou integralmente a MP
185/1990. No dia seguinte, o Executivo editou a MP 190/1990, trazendo em seu corpo
dispositivos idénticos a artigos constantes da MP rejeitada. O procurador da Republica decidiu
por ajuizar a ADI 293-7 DF, ainda na data de 06 de junho de 1990, na qual requereu a

declaragéo de inconstitucionalidade, alegando usurpacdo do poder de legislar. A decisdo do
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STF, em sede de liminar, reafirmou o principio que veda a reedi¢do de contetdo de MPs

rejeitado pelo Congresso, na mesma sessdo legislativa2’:

A rejeicéo parlamentar de medida proviséria — ou de seu projeto de conversdo,—
além de desconstituir-lhe ex tunc a eficécia juridica, opera uma outra relevante
consequéncia de ordem politico-institucional, que consiste na impossibilidade de o
Presidente da Republica renovar esse ato quase-legislativo, de natureza cautelar.
(ADI 293-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 6-6-1990, Plenario, DJ de

16-4-1993.).

e) Balizamento dos critérios de urgéncia e relevancia:

Desde o inicio e por forca de dispositivo constitucional, as MPs deveriam ser editadas somente

se presentes 0s requisitos de urgéncia e relevancia. No entanto, o que se observou sempre foi

0 uso abusivo desse instrumento por parte dos presidentes da Republica (e a conivéncia da

maioria dos membros do Congresso) no sentido de se emitir MPs para assuntos ordinarios

(sem relevancia maior) e ndo urgentes (como reorganizacdo de érgdos da administracao,

criacdo de cargos publicos, privatizagdo, reorganizacdo do sistema tributario). Esse fato é

percebido, por exemplo, pela simples leitura das ementas de algumas das primeiras MPs

editadas, com destaque para MP 26/1988, meramente autorizativa:

Quadro 4: ementas de MPs editadas em dezembro de 1988

MP 28
(16.12.1988)

MP 27
(16.12.1988)

MP 26
(16.12.1988)

MP 25
(16.12.1988)

Dispde sobre a extin¢do de autarquias e fundagdes publicas federais e
da outras providéncias.

Extingue 6rgdos da Administracdo Federal direta e da outras
providéncias.

Autoriza a privatizacao de empresas estatais e da outras providéncias.

DispOe sobre a sucessdo de empresas estatais, no caso de sua
dissolucao ou extingéo, e da outras providéncias.

Fonte: site do Planalto. Elaboragéo propria

200 PDT recentemente protocolou a ADI 5.714-DF, requerendo o reconhecimento de reedigédo na MP 779/2017
de matéria rejeitada na MP 752/2017.
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A questdo, recorrente em discursos nos plenarios das casas legislativas até hoje,! foi objeto
de vérias ac¢les impetradas junto ao STF, que decidiu reiteradamente que tal questdo é ato
interna corporis, ou seja, que cabe ao proprio Congresso dizer, em cada MP, se ha ou nédo
relevancia e urgéncia na sua edi¢do, sendo a questdo apreciada pelo STF apenas em casos
extraordinarios. Esse entendimento resta demonstrado em excertos de alguns acordaos e

decisdes daquela corte, como na ADI 2.213, com ementa do acérddo abaixo transcrita:

1) Esta Suprema Corte somente admite o exame jurisdicional do mérito dos
requisitos de relevancia e urgéncia na edicdo de medida provisoria em casos
excepcionalissimos, em que a auséncia desses pressupostos seja evidente. ADI
2.527 MC, rel. min. Ellen Gracie, j. 16-8-2007, DJ de 23-11-2007.

2) Requisitos de urgéncia e relevancia: carater politico: em principio, a sua
apreciacdo fica por conta dos Poderes Executivo e Legislativo. Precedentes: ADI
1.647-4/PA. DJ 03/10/1997.

3) Conforme entendimento consolidado da Corte, 0s requisitos constitucionais
legitimadores da edi¢do de medidas provisorias, vertidos nos conceitos juridicos
indeterminados de "relevancia” e "urgéncia” (art. 62 da CF), apenas em carater
excepcional se submetem ao crivo do Poder Judiciario, por for¢a da regra da
separagéo de poderes (ADI 173, MC, acérdéo publicado no DJ, 12/06/1998).%2

Todavia, como a edicdo de MPs para questdes sem relevancia ou sem urgéncia seguiu um
crescente nos Governos Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, o STF se viu
reiteradamente demandado a se manifestar acerca desse ponto (em boa parte das vezes por
acOes oriundas de partidos politicos com representacdo no Congresso e participes do processo
legislativo). A antes situacdo de excepcionalidade da manifestacdo do STF, tornou-se
corrigueira e o entendimento de boa parte dos Ministros daquela corte era de que a pratica do
Executivo tendia ao abuso de suas prerrogativas, como bem se expressou o Ministro Celso de
Melo:

A crescente apropriacao institucional do poder de legislar, por parte dos sucessivos
Presidentes da Republica, tem despertado graves preocupacdes de ordem juridica,
em razdo do fato de a utilizacdo excessiva das medidas provisorias causar profundas
distorcbes que se projetam no plano das relagdes politicas entre os Poderes
Executivo e Legislativo. Nada pode justificar a utilizacdo abusiva de medidas
provisorias, sob pena de o Executivo, quando ausentes razdes constitucionais de
urgéncia, necessidade e relevancia material, investir-se, ilegitimamente, na mais
relevante fungdo institucional que pertence ao Congresso Nacional, vindo a
converter-se, no ambito da comunidade estatal, em instancia hegeménica de poder,
afetando, desse modo, com grave prejuizo para o regime das liberdades publicas e

2L Em entrevista a imprensa, o presidente da Camara, Rodrigo Maia (DEM/RJ), informava que devolveria as MPs
editadas sem observancia dos critérios de urgéncia e relevancia, revelando a continuidade da prética ainda em
2017. Fonte: https://goo.gl/4AnH9bF.

22 Esse entendimento se repete em varios outros julgados, como nas ADIs 162-DF, 1.397-DF, 1.647- DF, e na
Medida Cautelar em ADI de n° 22.130 -DF.
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sérios reflexos sobre o sistema de checks and balances, a relagéo de equilibrio que
necessariamente deve existir entre os Poderes da Republica.

Cabe ao Poder Judiciario, no desempenho das funcées que Ihe sdo inerentes, impedir
que o exercicio compulsivo da competéncia extraordindria de editar medida
provisoria culmine por introduzir, no processo institucional brasileiro, em matéria
legislativa, verdadeiro cesarismo governamental, provocando, assim, graves
distorcbes no modelo politico e gerando sérias disfungdes comprometedoras da
integridade do principio constitucional da separacédo de poderes (Acorddo da Medida
Cautelar, na ADI 2.213 — DF impetrada pelo Partido dos Trabalhadores em agosto
de 2001, julgada 4-4-2002. DJ de 23/04/2004).

Embora se perceba a contundéncia desse posicionamento pontual do STF, e ainda que em
alguns casos esse Poder intervenha no Legislativo por causa dessa questdo, a pratica
consolidada é a de nem o STF, nem o Congresso Nacional se esmerarem no controle dos
requisitos constitucionais de urgéncia e relevancia na edicdo de MPS. Raramente (e sempre
por motivos politicos), uma MP é devolvida por apresentar auséncia de um desses dois

requisitos.
I11..2 Breve sintese do periodo:

O periodo analisado neste capitulo representou o surgimento das MPs e sua acomodac¢do no
sistema politico como uma das principais ferramentas a disposi¢do do Executivo. Da previsdo
constitucional de edicdo de MPs (outubro de 1988), passando pela promulgacdo da resolucéo
com procedimentos para a tramitacdo do instituto pelo Congresso (maio de 1989), chegando
até a Emenda a Constituicdo de n° 32, de 2002 (EC 32/2002), podem ser apontados 0s

seguintes pontos de relevo e interesse que culminaram nas regras entdo consolidadas:

1) O poder de emendamento, que se construira informalmente, se cristalizou em norma
escrita, sendo este, para MPs, o primeiro caso de regra informal que influencia o feitio
de regra formal. Essa regra foi sendo construida de forma gradual:

a. Primeiro, aceitou-se, na MP 41/1998, emenda supressiva de cunho redacional.

b. Na MP 44/1988, aceitou-se emenda supressiva que atingia o conteddo da MP.

c. A partir de entdo, aceitava-se supressdes de mérito a textos de MPs, ora por
meio de emendas parlamentares, ora por meio de destaques.

d. Por fim, com a possibilidade de reedi¢cdo de MPs, emendas de qualquer espécie

passam a ser admitidas e tal prerrogativa ira constar da Res. 01/1989-CN.

Retomando-se a classificacdo proposta por Helmke e Levitsky (2006), disposta
resumidamente as paginas 42 e 44 desta tese, tem que a introducédo dessa regra se deu

endogenamente (ou seja, foi criada pelos préprios atores da instituicdo Legislativo),
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por pressdo do corpo parlamentar (Bottom up) que, subversivamente, se impunha
contra o status quo que pugnava pela inalterabilidade do texto das MPs enviado pelo
Executivo. Portanto, com sua sistematizacéo, o Executivo seria prejudicado. Como nédo
havia regra escrita proibindo ou permitindo o emendamento, a criacdo da norma
informal se deu por interpretacao extensiva da possibilidade de emendamento de outras
espécies de proposicdes, complementando-se o ordenamento escrito, o que Mahoney

e Thelen (2010) denominam de sobreposicéo.

2) Comiss@o mista ad hoc de senadores e deputados passa a ser criada para estudar cada
nova MP e é fruto do uso de regras para situacdo analoga, ou seja, decorreu de

reinterpretacao de norma escrita.

3) Os atores que participaram do delineamento do novo instituto eram aqueles
verdadeiramente proeminentes no cendrio politico da época — e isso vai se tornar uma
pratica para 0s momentos cruciais posteriores de definicao e redefini¢do dos limites e
potencialidade das medidas provisorias. Tanto é assim, que relatou o Parecer CN
01/1989 o dep. Nelson Jobim, um dos deputados mais atuantes do PMDB. Esse
deputado, alguns anos depois, viria a ser o Ministro do STF? e, nessa condicéo,
mediante provocacdo dos presidentes da Republica e do Senado, se manifestaria
novamente acerca dos limites do instituto e das prerrogativas da comissao mista e dos
plenarios (conforme relato no capitulo V).

Outros atores de peso participaram do delineamento das MPs naquele momento: os
futuros presidentes da Republica Itamar Franco (PMDB) e FHC (PSDB) sdo
proponentes das resolucdes que regulamentariam a tramitacdo do instituto; O senador
Nelson Carneiro (PMDB), na condicédo de dirigente da Mesa do Congresso, acata, sob
parecer da comissdo mista, relatado pelo deputado Nelson Jobim (PMDB), a
possibilidade de reedicdo de MPs. Como se percebe, delinear as funcdes e limites das
Medidas Provisorias é funcdo delegada pelos pares aos mais proeminentes. A
discricionariedade de que goza o detentor dos cargos de presidente no Congresso,
conforme expectativa tedrica de Mahoney e Thellen (2010), permite que este ator

oportunisticamente dé a conformacéo as regras de acordo com seus anseios.

230 Ministro do STF Nelson Jobim relatou do Mandado de Seguranga 24.149-7/DF, que questionou a incluséo
na pauta de MP sem parecer da Comissdo Mista, apos a EC 32/2001. Naquela ocasido, 0 Ministro se pronuncia
no sentido da ndo necessidade do parecer da comissao mista. DJ 08/02/2002, p. 0028.
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4) A partir do o Parecer CN 01/1989, da-se a senha ao presidente da Republica para que

5)

6)

ele, por delegacdo do Congresso, possa emitir e reeditar indefinidamente MPs, sem
que o Congresso se manifeste acerca das matérias contidas nelas. De fato, Fernando
Collor, o proximo presidente a assumir 0 mandato apos as decisfes de 1989, da ordem
expressa a sua assessoria juridica para reeditar, automaticamente, toda MP néo
apreciada pelo Legislativo (POWER, 1998). O resultado ¢ que até a edi¢cdo da Emenda
a Constituicdo de n° 32/2002, que proibiu a reedicdo de MPs, os presidentes da
Republica editaram 619 MPs, algumas sendo reapresentadas varias dezenas de vezes,
alcangando um numero de 5.491 reedi¢es (CAVALCANTI, 2008).

Novamente, para a possibilidade de reedicdo de MPs, ndo havia regra prévia escrita e
a norma informal teve o carater complementar ao ordenamento juridico. O presidente
da Republica decide por reenviar ao Congresso MP ndo apreciada nos prazos
constitucionais (MP 29/1988) e sua base de apoio manobra para poder legitimar essa
acéo, reinterpretando, de forma subversiva (MAHONEY; THELLEN, 2010) . A partir
disso, agindo como ator oportunista (MAHONEY; THELLEN, 2010) e beneficiando-
se da inércia do Legislativo, 0 Executivo passa a reeditar toda e qualquer MP néo
apreciada pelo Congresso, valendo-se em seu proveito da inércia deste Poder. A
origem da norma, portanto, € exdgena ao Legislativo, embora tenha sido por este

imediatamente corroborada e legitimada.

As decisbes tomadas no Legislativo com o sentido de se institucionalizar os
procedimentos de apreciagdo de MP, neste inicio de jornada, em sua maioria
beneficiaram o Executivo, pois procurou-se, inicialmente, vedar modifica¢fes do texto
da MP (vedacdo de emendas); depois, decidiu-se que o Executivo poderia reeditar MPs
ndo apreciadas e, indo além, decidiu-se que as reedi¢bes ndo precisariam ser idénticas
aos textos originais ndo apreciados. Tudo isso, reforcava a preponderancia do
Executivo e a forca e o sentido da delegacdo legislativa operada no Congresso

Nacional.

Da mesma forma, a omissdo do Legislativo e de seus membros também beneficia

aquele Poder, sendo o exemplo marcante para o periodo o abandono da prerrogativa
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7)

de verificar os requisitos constitucionais da relevancia e urgéncia na edi¢do de MPs, o

que Mahoney e Thellen (2010) classificariam como espécie de deriva institucional.

O papel do STF durante esse primeiro periodo foi o de conferir legitimidade juridica
as préaticas adotadas pelo Congresso. Esse poder chancelou a preferéncia por se adotar
regras informais em detrimento da regra escrita nas situagdes chave para consolidagao

do Instituto:

a) nadecisdo da possibilidade de reedicdo de MPs nédo apreciadas pelo Congresso,
entendimento que ficou cristalizado em Stimula do STF (de n° 65124), apds varias
decisdes da Corte: ADI 293-7/600-DF, DJ de 16/04/1993; RE 239287 AgR, DJ
de 24/09/1999; ADI 1.614, DJ de 06/08/1999; ADI 1612, DJ de 18/06/1999; ADI
1610, DJ de 28/05/1999, entre outras.

b) E, na decisdo de ndo interferir quando o Legislativo deixasse de analisar 0s
critérios de urgéncia e relevancia na edicdo de MPs (ADI 2.213, rel. min. Celso de
Mello, DJ de 23-4-2004; ADI 1.647, rel. min. Carlos Velloso, DJ de 26-3-
1999; ADI 1.753 MC, rel. min. Sepulveda Pertence, DJ de 12-6-1998; ADI 162
MC, rel. min. Moreira Alves, DJ de 19-9-1997%; ADI 1.721, rel. min. Ayres
Britto, DJ de 29-6-2007).

Além de conferir estabilidade aos contornos que se moldavam para o instituto das MPs,
as decisGes da Suprema Corte beneficiavam fortemente o arranjo politico do
Presidencialismo de Coalizdo. De fato, nos dois exemplos acima trazidos, o principal
beneficiario da aplicacdo das préaticas informais era o Executivo e, ndo, o Legislativo.

24 Simula 651 STF: A medida proviséria ndo apreciada pelo Congresso Nacional podia, até a EC 32/2001, ser
reeditada dentro do seu prazo de eficacia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei desde a primeira edicéo.

% Qs conceitos de relevancia e de urgéncia a que se refere o art. 62 da Constituigdo, como pressupostos para a
edicao de medidas provisdrias decorrem, em principio, do juizo discricionario de oportunidade e de valor do
Presidente da Republica (...)” — STF — Pleno — ADIn n. 162-1/DF — medida liminar — Relator Ministro Moreira

Alves.
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Capitulo IV. A Emenda 32/2001: mudancas e permanéncias
institucionais:

Retomando-se o final do capitulo anterior, tem-se que nas décadas de 1990 e 2000, ministros
do Supremo Tribunal Federal, em vérios julgados, interpretam e reinterpretam os limites
constitucionais para MPs. Em algumas decisdes, demonstram incomodo com o avanco do
Executivo na seara legislativa realizado por meio de edicdo desenfreada de MPs. Igual
ocorrera no STF, o entendimento dos parlamentares de ambas as casas do Congresso também
evoluiria para o reconhecimento de que o Executivo abusava da edi¢do de MPs e nem sempre
as apresentava dentro das balizas constitucionais (ainda que isso ainda hoje ndo se traduza em
algum exercicio efetivo por parte dos parlamentares no sentido de se coibir o abuso). Surgia a
compreensdo de que o Legislativo, para preservar sua autonomia, necessitava limitar os
poderes do Executivo. Esse passo seria dado reescrevendo o artigo da Constituicdo de 1988

que trouxera a prerrogativa de edicdo de MPs ao presidente da Republica.

Assim, logo no primeiro dia da legislatura de 1995% (primeiro ano também do Governo FHC),
é apresentada a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) de n°® 01/1995, assinada por quase
40 senadores. O texto dessa proposi¢do soou como um grito do Legislativo contra os principais
desvios cometidos na edi¢do das MPs até entdo. Notava-se, primeiro, clara reacdo a MP do
Presidente Fernando Collor que confiscara a poupanca. Assim, o texto propunha proibir a
edicdo de MPs que tratassem de matérias indelegaveis ou de tributos e arrecadacdo e
distribuicéo de rendas. Em reacéo ao uso indiscriminado das MPs sem relevancia e urgéncia,
0 texto propunha proibir a edicdo de MPs para a criagdo, transformacéo e extingdo de cargos
publicos; e para a criacdo, estruturacdo e atribuicdes dos Ministérios e drgdos da
Administracdo Publica (anote-se: 0 Congresso expressa a ideia de que reorganizacdo de 6rgaos
e carreiras da Administracdo Publica ndo €, em regra, matéria urgente). Além disso, a PEC
01/1995 propunha o alargamento do prazo de validade da MP para sessenta dias e a proibicao
de reedicdo de MP, ndo deliberada ou rejeitada no todo ou em parte, na mesma sesséo
legislativa (DCN, 1989, pp. 2039).

26 Neste mesmo ano (1995) é aprovada a Emenda Constitucional de n® 07/1995, vedando “a adogéo de medida
provisdria na regulamentacdo de artigo da Constituicdo cuja redacédo tenha sido alterada por meio de emenda
promulgada a partir de 1995”. Decide-se por ndo incluir no relato esse episédio, mas se reconhece sua importancia
no crescente reativo do Legislativo em relacdo ao Executivo.
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Evidenciava-se, assim, o didlogo institucional entre Executivo e Legislativo para esses pontos,
pois os atos do Executivo que limitavam a atuacdo do Legislativo ou diminuiam-lhe o papel
na formatacéo das politicas pablicas causaram a necessidade de reacao deste Poder, mediante

tolhimento das prerrogativas constitucionais do presidente da Republica.

A justificacdo apensada a PEC realcava o tom reativo que ela representava, ressaltando o

descontentamento dos senadores em relacdo aos arbitrios do Executivo:

Justificacio
Decorridos seis anos de vigéncia da Carta de 1988, tem-se uma perspectiva temporal

suficiente para conferir o efeito de seus dispositivos sobre o funcionamento das
instituicdes e a compatibilidade entre 0s seus principios constitucionais e a realidade.

A independéncia entre os Poderes da Unido, pedra de toque na afirmacéo
democratica da Lei Fundamental, vem sendo vilipendiada pelo uso abusivo do
instituto da medida provisoria, sucedanea do decreto-lei, instrumento legislativo da
Constituicdo anterior, considerado pela maioria dos juristas como manietador do
Poder Legislativo.

Durante os trabalhos de elaboragdo da Constituicdo de 1988, os defensores da
inclusdo da medida provisoria no texto constitucional alegavam que o Poder
Executivo ndo poderia prescindir de algo semelhante ao decreto-lei para atuar de
modo célere diante de certos fatos que exigiam uma pronta a¢do da Administragdo
Pdblica.

Tais reclamos foram acolhidos. No entanto, a aplicagdo de medidas provisérias vem
sendo rotineiramente desvirtuadas ao serem editadas sem nenhuma relevancia ou
urgéncia. Diante desse quadro, ndo seria exagero afirmar que o Executivo esti
usurpando a funcéo legislativa do Poder competente representado pelo Congresso
Nacional.

Até a data de 9 de janeiro de 1995, foram editadas 824 MP das quais 459,
representando 55,7% do total, constituiram-se em reedi¢cdes. Deve-se dar atengdo ao
fato de estar em aceleragdo a utilizacdo de medidas provisérias pelo Executivo a
cada ano. Basta ver que no ano de 1994 foram editadas 406 medidas provisorias das
quais 304 foram reedices, significando praticamente 75% do total desse ano, o que
denota, com clareza, que esta se tornando o recurso quase exclusivo de atuacdo do
Executivo, desprezando, assim, a iniciativa através de projeto de lei. Esta situagdo
sufoca o Parlamento, tendo em vista o grande nimero de projetos de conversdo de
lei, de matérias nem sempre relevantes, a serem apreciados em reduzido prazo de
trinta dias.

Diante desses fatos, tomamos a iniciativa de apresentar esta proposta, cujo objetivo
principal é coibir essas préaticas, reveladoramente antidemocraticas, limitando, desse
modo, a abrangéncia das matérias passiveis de medida provisdria e ampliando o
prazo de sua apreciacdo para sessenta dias com proibicéo de reedicdo. 1sso resultard,
inevitavelmente, em um alivio para o Congresso Nacional, a par do equilibrio
responsavel entre o Executivo e o Legislativo (...)

Teve-se também o cuidado de vedar o uso de medidas provisérias para tratar de
matérias tributarias, pois os “pacotes de fim de ano” vém ferindo, com frequéncia,
importantes principios tributarios de protecéo ao contribuinte como os da reserva de
lei e da anualidade do langamento de tributos e também, para os casos de érgaos e
cargos publicos, tendo em vista tais aos gerarem situacdes danosas para a
administracdo publica no caso de rejei¢do ou ndo apreciacdo da MP pelo Congresso
Nacional.

Por fim, distingue-se nesta proposta o elevado interesse de assegurar ao Legislativo
0 exercicio pleno de seu poder-dever, isto €, atribuicdes e responsabilidades, de
acordo com os principios constitucionais fundamentais. (DCN, 1989, pp. 2039/40).
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A PEC 01/1995 tramitou no Senado e na Cémara dos Deputados, suscitou interminaveis
debates e foi finalmente, ap6s aprovada, promulgada na data de 11 de setembro de 2001, na
forma da Emenda Constitucional de n° 32, de 2001 (EC 32/2001). As principais mudancas
trazidas pela Emenda foram vedar a edi¢do de MPs acerca de determinadas mateérias; vedar a
reedicdo de MPs, na mesma sesséo legislativa, que tenham sido rejeitadas ou tenham perdido

a eficacia por ndo apreciacdo do Congresso; limitar a vigéncia maxima da MP em 120 dias.

A grande mudanga, contudo, foi a obrigatoriedade de o Congresso se manifestar
definitivamente acerca da Medida Provisoria, se o desejo fosse que ela continuasse vigorando
(umavez que ndao mais era possivel a sua reedi¢cdo). Como forma legal de forcar a manifestacéao
do Legislativo nas MPs, mediante a insergcdo no artigo 62 da Carta de 1988 do 86°, do art. 62,
a Constituicdo passa, apds a EC32/2001, a determinar que a MP sobresta a pauta da casa
legislativa em que ela esteja tramitando, depois de transcorridos, sem deliberacdo definitiva,
45 dias de sua edicdo. Como consequéncia dessas alteracdes, a nova redacdo determina que,
apos a apreciacdo pela comissdao mista, a tramitacdo da MP no Legislativo ocorre de forma
bicameral, como é a maioria das proposi¢des apreciadas no Congresso. Apesar desses avangos,
o texto final ndo ousou esposar a tese de que reorganizacdo administrativa ndo deveria ser
objeto de MP (BRASIL, EC 32/2001).

A promulgacdo da EC 32/2001, com texto constitucional bem mais detalhado do que o
simplério artigo 62, constante da redacgdo original da Constituicdo de 1988, inaugurou uma
nova ordem para a tramitacdo de MPs, 0 que exigiu a aprovacdo de nova resolucédo, a Res.

01/2002 — CN, com procedimentos para a tramita¢do da MP no Congresso Nacional.

Conjugando-se o texto da EC 32/2001 com a Res. 01/2002 — CN, percebe-se que a nova
sistematica dividia os quarenta e cinco dias iniciais de tramitacdo em quatro partes, das quais
o primeiro periodo ficaria para a tramitacdo da MP pela comissdo mista. Dentro de um prazo
de 14 dias, cada MP receberia emendas dos parlamentares por seis dias consecutivos, apos a
edicdo; seria analisada pela comissdo e deveria receber parecer de admissibilidade da

observancia dos preceitos constitucionais e acerca do mérito.

Apds o 15° dia de vigéncia, a MP deveria ser encaminha a Camara dos Deputados, com ou
sem parecer, e deveria ser votada até o 28° dia. No 29° dia, a MP deveria ser encaminhada ao
Senado, ali com prazo para votacdo por esta segunda casa estendendo-se até o 42° dia. Se

houvesse alteracdo do texto nesta casa legislativa, restariam 3 dias do prazo nao prorrogado
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de 45 dias, destinados a apreciagdo das emendas do Senado pela Camara dos Deputados.
Relembra-se que nessa nova sistematica, apds o 45° dia de vigéncia, a MP trancaria a pauta da
casa legislativa onde estivesse. Ou seja, a ideia inicial dos constituintes derivados era que a
MP deveria ser definitivamente deliberada pelo Congresso em 45 dias e que a prorrogacdo da
vigéncia por mais 60 dias seria medida excepcional, quase punitiva; ndo deveria ser fato

corriqueiro, nem a regra geral.
IV.1 - A realidade que desafia a norma:

A despeito do detalhamento maior do novo art. 62 da Constituicdo e das normas previstas pela
Res. 01/2002-CN, a tramitacéo efetiva de uma MP a partir de 2001/2002 n&o necessariamente
se atém as regras escritas. Ao contrario, muito de regra informal é observado e seguido pelos
parlamentares, nas diversas arenas em que se delibera uma MP. Essas regras informais,
ressalta-se novamente, sdo construidas, sedimentadas, afastadas, reconstruidas e
(re)sedimentadas por fluxos e contra fluxos interpretativos que envolvem os préprios

parlamentares, os presidentes das casas legislativas, o Executivo e o STF.

Neste ponto da narrativa, realca-se a importancia que algumas regras informais tiveram na
formatacdo do processo legislativo real para MPs (agquele que de fato é efetivado pelo
Congresso Nacional), iniciando-se pelo fato de que, novamente, durante mais de oito meses
entre a promulgacédo da EC 32/2001 (em 19/09/2001) e o advento da norma regulamentadora
representada pela Res. 01/2002/CN (em 08/05/2002), o Congresso, suas casas e comissoes
funcionaram sem regra especifica para as MPs, utilizando-se, no que cabia, das regras
dispostas na antiga Res. 01/1989 — CN, gestada sob o ordenamento constitucional anterior,
conforme deciséo da presidéncia do Congresso, na sessdo de 02 de outubro de 2001 (DCN,
2001, pp. 19.990).

De fato, ja na primeira MP editada sob o novel regramento (MP 01/2001), houve duas questdes
de ordem (Q.0. 572/2001 e Q.0. 573/2001), feitas pelo deputado Arnaldo Faria de Sa (PTB-
SP), que questionava o fato de a MP ter chegado ao plenario sem o parecer da comissao mista,
conforme dispunha a EC 32/2001, recém-aprovada. A resposta do entdo presidente da Camara,
Aécio Neves (PSDB/MG) foi no sentido de se utilizar regras transitérias (dispostas em onze
incisos) até que houvesse a aprovacdo de resolugdo do Congresso para regulamentar a

situacdo. Eis parte da resposta:

Presidente: AECIO NEVES (PSDB-MG) - Srs. Deputados, o Presidente da Mesa
do Congresso Nacional encaminhou a Camara dos Deputados, no dltimo dia 4, o
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processo referente a Medida Provisdria n® 1, de 2001, editada sob a égide da Emenda
Constitucional n° 32, de 2001. De acordo com as normas provisérias adotadas pela
Mesa do Congresso Nacional em sessdo do dia 2 de outubro, até que seja promulgada
a resolucdo regulamentadora da Emenda Constitucional n® 32, de 2001, esgotou-se
no ultimo dia 3 o prazo para oferecimento de parecer pela Comissdo Mista designada
para apreciar a matéria, passando, em consequéncia, a Medida Proviséria n° 1,
de 2001, a apreciacdo da Camara dos Deputados. Ndo havendo ainda regras
regimentais que regulamentem a tramitacdo de medidas provisérias na Camara dos
Deputados — e aqui fago um paréntese, dizendo que estou apelando para o Sr.
Presidente do Congresso Nacional, a fim de que convoque sessdo para a proxima
semana para que esse assunto seja regulamentado —, mesmo porque a edi¢éo dessas
regras depende de promulgacdo dessa resolucdo, a Presidéncia resolve adotar o0s
seguintes procedimentos, até que seja promulgada a adequacdo do Regimento
Interno ao disposto na Emenda Constitucional n° 32, de 2001:

I — recebida a medida proviséria na Camara dos Deputados, sera imediatamente
publicada, com o respectivo processo;

()

X1 —decorrido o prazo de 45 dias da publicacdo de medida proviséria em tramitagdo
na Camara dos Deputados, serd a matéria incluida na Ordem do Dia de todas as
sessdes deliberativas seguintes, como primeiro item da pauta, sobrestadas todas as
demais deliberacfes, até que se ultime sua aprecia¢do. Assim, em conformidade com
esses procedimentos, determino a imediata publicagdo da Medida Proviséria n° 1,
de 2001, que constara como primeiro item da pauta da sessdo ordinaria de amanhd,
dia 10. Informo que, pelas normas adotadas pela Mesa do Congresso Nacional, o
prazo de 14 dias para apreciacdo da matéria na Camara dos Deputados terminard no
préximo dia 17. (Grifamos e sublinhamos. DCD, 21/05/2002).

Em maio de 2002, seriam aprovadas as regras regulamentadoras da EC 32/2001, e restaria
formalmente institucionalizada a forma de apreciacdo de MPs, o que ndo significou afastar o
uso de informalidades. Ao contrario, essas sempre existiram e, pode-se afirmar, prevaleceram
sobre as regras formais, conforme se depreende da retomada histérica das questdes de ordem
para o periodo. Talvez, a mais importante informalidade utilizada nesse periodo foi o fato de
ndo se instalar a comissdo mista prevista constitucional e regimentalmente, tendo como
consequéncia a ndo apresentacdo de um parecer pela comissdo. Mas outras, igualmente

impactantes, sempre foram utilizadas.

Abaixo, apresenta-se o relato de quase uma dezena dessas praticas informais adotadas, as quais
reputamos como as que realmente desenharam, para o periodo, 0 processo decisorio para a

apreciagédo de MPs:

a) Leniéncia do Congresso em relacdo a Medidas Provisorias de crédito
extraordinario para despesas comuns:

A primeira desse conjunto de regras informais dialoga com a discussdo acerca dos limites das

prerrogativas do Executivo e com o controle legislativo dos requisitos constitucionais de
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relevancia e urgéncia na Edigéo de MPs. Apesar de decisdes reiteradas do STF apontarem para
uma tendéncia de maior interferéncia do Poder Judicidrio no controle dos critérios
constitucionais de edi¢do de MPs, caso o Legislativo ndo o fizesse e 0 Executivo continuasse
a desrespeitar os limites formais (sinalizada, por exemplo, no citado Acérddo da Medida
Cautelar, na ADI 2.213, citado acima), no periodo que vigora apés a EC 32/2001, igualmente
se identificam MPs editadas sem observancia dos critérios de urgéncia. Em nimero cada vez
mais crescente, se viu a edicdo de MPs de crédito extraordinario que destinavam recursos,
entre outros destinos, para custeio de programas sociais (MP 105/2003) e para custeio de
programas de combate a incéndios florestais (MP 115/2003), compra de combustiveis e
lubrificantes aeronauticos (MP 115/2003), financiamento de programas habitacionais (MP
134/2003), treinamento militar (MP 188/2004), socorro a vitimas de secas e enchentes
sazonais (MPs 189/2004); construcao de ferrovias (MP 336/2004).

Como se percebe, 0 Executivo utilizava-se da estratégia de governar por MPs para fatos
corriqueiros (MP 115/2003), repetitivos e previsiveis (MP 134/2003, MP 188/2004, MP
189/2004); ou para situacOes que exigiam aprofundados estudos e debates e ndo poderiam ser
deliberadas no acodado prazo de 120 dias (MP 336/2004), avangando sobre as prerrogativas
do Legislativo de deliberar acerca de leis orcamentarias e de fiscalizar a aplicacdo de recursos
publicos. Frise-se que, formalmente, ha vérias regras que disciplinam a questdo: o art. 167,
da Constituicdo Federal prevé que créditos adicionais ao orcamento anual aprovado podem ser
abertos por meio de aprovacao de leis de crédito suplementar, especial ou extraordinario. Por

seu turno, a Lei 4.320/1964 define essas categorias como sendo:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
I - suplementares, os destinados a reforco de dotagdo orcamentaria;

Il - especiais, 0s destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo or¢camentaria
especifica;

Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comocdo intestina ou calamidade publica (BRASIL, 1964).

A abertura de créditos deve ser proposta, portanto, mediante projeto de lei do Congresso
Nacional (PLN). Contudo, algumas vezes a necessidade de recursos é tdo urgente (0 que
classifica o crédito como extraordinario), que ndo se pode esperar a tramitacdo do PLN e se
justifica esses créditos virem por meio de MP. Mas esses fatos devem ser, antes de tudo,
imprevistos, como € o caso, por exemplo, de guerras, 0 que, sem divida, ndo era a situacdo

nas inimeras MPs de crédito extraordinario editadas pelos Governos Sarney, FHC, Lula. Essas
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MPs editadas por esses trés presidentes, na maioria dos casos, tratavam de créditos especiais
(e, ndo, de créditos extraordinarios), definido pela Lei 4.320/1964 como aqueles para 0s quais
ndo ha dotacao nas leis orcamentarias vigentes.

No Congresso, havia reclamacdes constantes por parte dos parlamentares contra o avanco do
Executivo sobre as prerrogativas do Legislativo. Isso levou o PSDB a apresentar, em 2007, a
ADI de n° 4048-DF. Nesta acdo, se requeria a declaragdo da inconstitucionalidade da MP
405/2007, justamente por ser apresentada sob a forma de MP que abria em favor da Unido
crédito extraordinario, mas que trazia em seu bojo apenas crédito especial. Em 14/05/2008,
em sede de liminar dada no dmbito da citada ADI?’, o STF decidiu que abertura de crédito
adicional especial ndo poderia ser feito por meio de medida provisoria.

Apesar da decisdo do STF, em 19 de maio de 2008, da tribuna, o senador Arthur Virgilio
(PSDB/AM), relatando dificuldade expressada em reunido de lideres, realizada naquela data,
de se votar algumas MPs que trancavam a pauta, apontou que, em desrespeito a ADI 4048-
DF, o Executivo havia editado nova MP de Crédito Extraordinario contendo verbas para
custeio de pessoal e encargos sociais (ou seja, despesas de cunho especial, e nédo
extraordinario). O senador informou que a “esperteza” do Governo em editar ato sabidamente
inconstitucional, mas com contetudo altamente popular, ndo faria com que o PSDB e as
oposicoes aceitassem aquela afronta e informava ao Plenario que a posi¢édo do partido era de

obstruir todas as votagdes até que as duas MPs de crédito fossem revogadas pelo Executivo.

O Contexto daquele comeco de ano era o que se segue: em 2007, ndo se aprovou a Lei
Orcamentéria Anual, logo, iniciou-se 0 ano sem or¢camento, sendo necesséria a edicdo de MPs
de crédito. Além disso, era costume o Executivo editar MPs de Crédito, indistintamente
contendo créditos especiais e extraordinarios. Apos a decisdo do STF, em maio de 2008, s6 se

poderia editar MPs de crédito de natureza extraordinaria.

Na ultima semana do ano legislativo de 2007, ja ciente de que ndo teria orcamento aprovado
para 2008, o Governo editou as MPs de n°s 405, 406, 408 e 409/2007 versando sobre “créditos
extraordinarios”. No inicio de 2008, até a decisdo na ADI 4.048-DF, editara quatro outras
MPs, sendo que a de nimero 430, editada justamente na data de 14 de maio de 2007, trazia a
previsdo de 7,5 bilhGes de reais para 0 Governo remaneja-los e aplica-los em despesas de

pessoal e encargos sociais.

27 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=88830
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O Pleito do PSDB feito da tribuna do Senado era o de que, a partir da decisdo do STF, o
Presidente do Senado devolvesse as MPs de crédito ndo extraordinério ao presidente da
Republica, por serem inconstitucionais. O debate alongou-se por varias sessdes, com dezenas
de oradores se revezando na defesa e no rechago da proposta, até que na sessao do dia 20 de
maio, o presidente do Senado trouxe essa deciséo:
O SR. PRESIDENTE (Garibaldi Alves Filho. PMDB — RN) — Agradego a V. Ex?,
Senador Mario Couto. Comunico ao Plenario que, depois de consultas feitas ao
Regimento e a Constituicdo, depois de consultas feitas aos Consultores do Senado,
depois de uma pesquisa da Dr2. Claudia Lyra aos Arquivos da Secretaria-Geral da
Mesa, ficou constatado que ndo tenho competéncia para devolver as medidas

provisorias. Ndo posso cogitar da devolucdo, porque ndo tenho competéncia para
iSS0.

Srds e Srs. Senadores, também ndo posso, como Presidente, transformar medida
proviséria em projeto de lei. Essa é atribui¢do do relator de uma medida provisoria,
que pode propor a transformacao da medida provisoria que esta relatando em projeto
de lei. Mas eu, como Presidente, ndo posso fazer isso.

Peco que as Sr®s e 0s Srs. Senadores compreendam, porque minha posi¢ao é muito
clara com relagdo as medidas provisdrias. Ninguém tem ddvida de que ndo comungo
com a pratica de envio de medidas provisdrias em excesso. E, agora, digo a V. Ex?s
gue também ndo comungo — e estamos todos respaldados pela decisdo do Supremo
Tribunal Federal — da idéia de que as medidas provisérias possam conter créditos
extraordindrios.

Assim sendo, Srés e Srs. Senadores, resolvo adiar e vou encerrar a Ordem do Dia.
(BRASIL, DCN 2008, pp 15487).

Para solucionar o impasse, foi feito acordo entre as liderangas da Camara e do Senado.
Primeiro, o presidente do Senado, Garibaldi Alves (PMDB), informou que em consulta as
principais instancias de assessoramento e consultoria da Casa, restava patente o entendimento
de que o presidente do Senado ndo poderia devolver medidas provisérias ao Executivo, sendo
que a solucéo para tanto é a rejeicdo da norma pelo plenario de uma das casas do Congresso.
Em sequéncia, a MP foi rejeitada na Camara, na data de 09/07/2008.

O efeito da decisdo do STF foi imediato no Congresso. Primeiro, o presidente Lula sé veio a
editar nova MP de crédito em 26 de novembro de 2008, ou seja, seis meses ap0s 0 aclrdao.
Segundo, a partir dessa decisao, a edi¢cdo de MPs de crédito diminuiu sensivelmente, conforme
quadro abaixo, demonstrando a mudanca da pratica informal do Executivo de edi¢do de MPs
com recursos para despesas ordinarias (complementada pela pratica informal congressual de
ndo avaliar os pressupostos de admissibilidade de MPs) em decorréncia das idas e vindas do

dialogo institucional.
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Figura 2: NUumero de MPs de crédito editadas anualmente

MPs de Crédito editadas anualmente

30
25
20

15

10
, | .

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Site do Planalto. Elaborag&o prépria. *Dados até 31/12/2107.

Tal ndo significa, contudo, que o Executivo nunca mais tenha emitido MPs de crédito
extraordinario em desrespeito ao entendimento do STF para o art. 167 da Constituicdo. Ao
contrario, vez ou outra, uma MP ainda traz em seu bojo recursos para despesas ordinarias.
Exemplo disso foi o caso da MP 722/2016, que previa or¢camento para algumas despesas
ordinarias, misturado a orcamento para despesas realmente extraordinarias. Levada ao
conhecimento do STF pelo partido Solidariedade, por meio da ADI 5513, a questdo foi
decidida liminarmente pelo Ministro Gilmar Mendes, que blogueou a liberacdo de recursos
para os fatos que ndo eram, no seu julgo, imprevisiveis e urgentes (DJE n° 89, divulgado em
03/05/2016).

b) Regrainformal da néo instalagio das comissdes

Como sugerido, apesar das mudancas profundas alteradas com as normas de 2001/2002 em
relacdo as normas de 1988, uma caracteristica do sistema, contudo, permaneceu a mesma:
assim como observado no periodo compreendido entre outubro de 1988 e a EC 32/2001, no
periodo entre a EC 32/2001 e a ADI 4.029-DF (esta ADI alterara novamente os procedimentos
para MPs) ainda & proeminente a preponderancia do Executivo no processo legislativo e as

medidas provisorias dominam a pauta politica e a agenda do Legislativo.
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De fato, se intuito da mudanca no regramento das MPs era o de dar mais protagonismo ao
Congresso Nacional no processo legislativo e coibir os abusos do Executivo, estudos para o
campo apontam o contrario, pois a instituicdo do trancamento de pauta e o fato imprevisto de
gue as comissfes mistas nao se reuniriam, possibilitaram ao presidente da Republica fortalecer
0 seu poder de agenda sobre o Congresso (PIRES, 2008; ROCHA, 2008; ALMEIDA, 2014,
VERDE, 2014). Se a reducdo tematica limitou a acdo do Executivo em alguns campos,
notadamente na seara tributaria, isso nem diminuiu 0 nimero de MPs editadas, nem deu maior
protagonismo ao Legislativo (SAMPAIO, 2006), uma vez que o sobrestamento de toda e
qualquer proposi¢do em tramite no Plenério por MP com prazo constitucional vencido fez com
que o Plenério das casas legislativas passassem a ser locus de dominio do Executivo
(AMORIM NETO; SANTOS, 2003).

Com a Emenda 32/2001, portanto, a medida proviséria reafirmou-se em importante
dispositivo da caixa de ferramentas que esta a disposi¢do do poder Executivo (PEREIRA et.
Alli., 2005; RICCI; TOMIO, 2012; POWER, 2015). Operou-se nitida divisdo de tarefas e
arenas no Congresso Nacional, pois, conforme bem observam Amorim Neto e Santos (2003)
assim como Silva e Araujo (2010), o plenério das casas legislativas no regramento colocado
em 2001 é a arena preferencial do Executivo, local onde se votam as principais matérias

estruturantes das politicas pablicas governamentais.

O parlamentar, nessa divisdo, tem nas comissdes permanentes 0 espaco privilegiado para a
deliberacdo de proposicOes de sua autoria, ali aprovadas por meio do poder conclusivo e sem
a concorréncia direta da agenda do Executivo. Porém, no que tange a tematica, nas comissdes,
se possibilita aos parlamentares a aprovacdo de matérias que ndo divirjam das politicas do
Governo, na maior parte das vezes proposi¢cdes de cunho ndo oneroso aos cofres publicos
(AMORIM NETO; SANTQOS, 2003), enquanto que no Plenario das Casas legislativas vigora
o reinado das MPs e de suas politicas de Governo.

A ndo reunido das comissdes mistas sempre fora alvo de reclamacgdes dos parlamentares junto
aos presidentes das casas legislativas. A exemplo, tem-se questdo de ordem feita na Camara
dos Deputados em 23 de mar¢o de 2009 pelo entdo deputado Flavio Dino (PCdoB/MA), em
que se exigia a instalacdo de comissfes mistas e a aprovacao, por estas, de pareceres as MPs.
Apesar da justeza da reivindicacdo, o presidente da Camara dos Deputados, dep. Michel Temer
(PMDB/SP) decidiu, que, embora entendesse que as comissdes mistas de MPs deveriam se
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reunir, ndo caberia a ele, como presidente da Camara, exigir o cumprimento das normas da
Res. 01/2002, mas ao Presidente do Congresso (DCD, 2009, 24/03/2019).

A decisdo do Presidente da Camara dos Deputados nesse episddio, apesar da regra escrita em
que se prevé a necessidade de reunido de comissdo mista, estava respaldada por deciséo
monocratica, em sede de liminar, que tornava desnecessario o parecer da comissao mista,
proferida pelo Ministro do STF, Nelson Jobim, (que antes fora deputado pelo PMDB e, nessa
condicdo houvera sido o relator que abri caminho para reedi¢des de MPs no periodo anterior).
Tal se dera no ambito do Mandado de Seguranca de n° 24.149-7-DF, apresentado ao STF pelo
deputado Rubens Bueno (PPS/PR) na data de 30/01/2002. O deputado requeria em sua peti¢cao
a proibicédo de o presidente da Camara dos Deputados ndo colocar na pauta de deliberacdo do
dia 30/01/2002 as Medidas Provisorias de n® 07 a 11, para as quais ndo havia ainda parecer da

comissdo mista.

A decisdo do Ministro Nelson Jobim veio vazada na seguinte forma:

(...) AMP 07 é do dia 24 de outubro de 2.001. Sua edigdo remonta a 48 dias da data
de sua edigdo. O §6° do art. 62 da CF (EC 32) determina que, "Se a medida provisoria
ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrara
em regime de urgéncia ...".

E o caso.

Incidem as regras do Regimento Interno da Camara dos Deputados sobre tal regime
(art. 152 e seguintes, em especial o 82° do art. 157). As demais MPs ndo se
encontram em regime de votagdo, mas de discussao.

A expressao "apreciada" do 89° do art. 62 da CF diz com a votacdo da matéria.

Assim, quando da votacdo, deverdo estar precedidas do parecer da Comissdo
Especial, salvo se ja fluidos os 45 dias do §6° do art. 62, CF.

Observo, mais, que as MPs 08 e 09 estdo proximas ao regime de urgéncia
constitucional. Foram editadas no dia 31 de outubro. Estdo em vigor ha 41 dias. O
precedente referido ndo tem pertinéncia (MS 20.257). L4 se tratava de tramitagdo de
PEC que atingia clausula pétrea - abolicdo da Republica (EC 1/69, art. 47, §1°).

O pedido ndo tem plausibilidade para cautelar. (STF, DJ 08/02/2002, p. 00281,
grifamos).

Observa-se, principalmente na parte grifada da decisdo acima parcialmente transcrita que, por
meio do dialogo institucional, o STF dera a senha, ja nas primeiras MPs apreciadas sob 0 novo
regime da EC 32/2001, para que as comissdes mistas jamais se reunissem: por esta decisdo, a
instalacdo das comissdes mistas para anélise de MPs e a aprovacao de parecer prévio por essas
arenas s6 eram obrigatorios se a MP fosse enviada a Camara dos Deputados nos primeiros
quarenta e quatro dias de vigéncia. A partir do 45° dia, a urgéncia do instituto dispensava a

manifestacdo das comissdes mistas.
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Rocha observa que esse entendimento dominara o STF até o advento da ADI 4029. Em 2004,
por exemplo, o ministro Gilmar Mendes, relator para a ADI 3.289-5-DF, vai declarar como
sendo mera informalidade regimental (e, ndo, inobservancia de normas constitucional e
regimental) a ndo instalacdo daquelas comissées mistas (ROCHA, 2008). O posicionamento
do STF, no &mbito do diélogo institucional, condiciona a atuacdo do Legislativo e faz com que
nenhuma MP receba parecer nas comissdes mistas, até 2012. Da mesma sorte, as MPs passam
a sofrer parecer em Plenario ap6s o 45° (mesmo que o relator de plenario tivesse condicGes de

dar parecer antes), conforme demonstrado na figura 03 (pag. 99, abaixo).

Em suma, houve grandes mudancas, mas algo permaneceu idéntico, o Executivo, por meio de
MPs, continuava ap6s a EC 32/2001 a ditar os rumos da construcao das politicas publicas mais
relevantes “tornando inequivoca sua predominancia na iniciativa de propostas legislativas para
a gestdo estatal e condugdo de politicas publicas” (SILVA; ARAUJO, 2010), utilizando-se da
MPs como uma das principais ferramentas para tanto. Essa realidade contradisse 0s principais
propdsitos da aprovacdo da emenda a Constituicdo que modificou o tratamento das MPs
(ROCHA, 2008; SAMPAIQ, 2006), e isso se deu porque, seja no regramento anterior, seja no
regramento de 2002, uma regra informal prevaleceu: as comissbes mistas, previstas
regimentalmente para apreciar previamente as MPs, nunca eram instaladas. Abaixo, as regras

das duas resolugdes para o tema:

RESOLUCAO N° 1, DE 1989-CN

Art. 2° Nas quarenta e oito horas que se seguirem a publicacdo, no Diario Oficial da
Unido, de medida provisoria adotada pelo Presidente da Republica, a Presidéncia do
Congresso Nacional fard publicar e distribuir avulsos da matéria, e designara
Comisséo Mista para seu estudo e parecer. (BRASIL, CONGRESSO, 1989).

RESOLUCAO N° 1, DE 2002-CN

Art. 2° Nas 48 (quarenta e 0ito) horas que se seguirem a publicacédo, no Diario Oficial
da Unido, de Medida Proviséria adotada pelo Presidente da Republica, a Presidéncia
da Mesa do Congresso Nacional fara publicar e distribuir avulsos da matéria e
designara Comissdo Mista para emitir parecer sobre ela. (BRASIL, CONGRESSO,
2002).

Nas duas situacdes (tramitacdo sobre as regras de 1989 e sob as regras de 2002), o efeito de
néo se instalarem as comissdes obriga a apresentacdo e apreciagdo dos pareceres por relator
designado em Plenario. Contudo, nas regras vigentes de 1989 a 2001, ndo havia a necessidade
de aprovacao de MPs, que poderiam ser reeditadas indefinidamente. Assim, a regra informal

de ndo se instalar a comissdo mista se somava a possibilidade de ndo se proferir parecer algum
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e deixar as MPs perderem eficacia por decurso de prazo, forcando o (ou facultando ao)

Executivo a reeditéa-las, se desejasse que elas continuassem a valer.

3

Nesse periodo, “a dinamica politica criada (...) foi o esvaziamento das sessdes conjuntas
convocadas para apreciar as medidas provisérias”, como observa Bedritichuk (2016, pp.38).
Essa préatica possibilitava ao Executivo editar e manter a legislacdo enquanto Ihe conviesse e,
ao Legislativo, ndo se desgastar com deliberacdes de interesse do Executivo, que as vezes
eram impopulares. Segundo Figueiredo e Limongi (1997), esta prética se traduzia em

delegacédo ao Executivo de fragdo do poder de legislar.

No periodo a partir de 2002, contudo, a préatica de deixar o prazo para a aprecia¢do da MP fluir
sem uma manifestacdo do Congresso ndo mais beneficiaria o Executivo, que se via
impossibilitado de reeditar as MPs. Do mesmo modo, as delibera¢cdes ndo mais eram tomadas
pelo plenario do Congresso, mas pelos plenarios de cada casa legislativa. A regra informal de
ndo se instalar as comissdes mistas (somada ao esvaziamento das sessdes conjuntas, forcando

a ndo deliberacdo da MP) foi atualizada.

Sob 0 novo regramento, a pratica de ndo se instalarem as comissfes mistas e a impossibilidade
de reedicdo de MPs fizeram com que sistematicamente o parecer fosse dado em Plenario,
conforme apontam varios estudos acerca de medidas provisorias (AMARAL JUNIOR, 2012;
BEDRITICHUK, 2016; NASCIMENTO, 2013; NICOLAU, 2009; ROCHA, 2008). A regra
vigente agora, portanto, era que so o relator de cada Casa estudava a matéria em profundidade,
transformando o parecer em uma incdgnita, até 0 momento em que o relator revelava o seu
contedo aos demais pares. Por isso, dizia-se que vigorava o “império do Relator”
(BEDRITICHUK, 2016). A escolha do relator, a cargo dos presidentes da Camara e do
Senado, se dava majoritariamente dentre membros mais fiéis a base do Executivo, sendo esse
0 apice da sistematica adotada pelo regramento de 2001, que frustrou as expectativas da
reforma (BEDRITICHUK; 2015, 2016).

c) Préatica da leitura do parecer proximo ao término do prazo de vigéncia da MP:

Somado a regra informal de n&o instalacdo das comissdes e parecer de plenario para MPs,
também havia (e ainda ha) o costume estratégico de so se proferir parecer em momento muito
préximo ao fim do prazo de vigéncia da MP, impossibilitando-se aos demais parlamentares a

oportunidade de conhecer previamente o texto, estuda-lo profundamente e deliberar com mais
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conhecimento pela sua aprovacdo ou rejeicdo. Essa pratica, conforme se vera no proximo
capitulo, ganha dimensdes dréasticas (e prejudiciais principalmente para o Senado) sob 0s
procedimentos adotados apds a ADI 4029. Contudo, seus efeitos ja podem ser sentidos a partir
da EC 32/2001.

Como bem assentou Bedritichuk (2016, p. 39), “a partir do 15° dia de vigéncia, a medida
provisoria deixava a comissdo mista para ficar a maior parte dos seus 120 dias no plenério da
Camara dos Deputados, e o restante que faltava no plenario do Senado”. Mas a Camara, como
um todo, ndo estudava a matéria, tarefa que até o proferimento do parecer, era de atribuicéo
exclusiva do relator. O efeito na Camara dos Deputados era a votacdo acodada, com acordos
feitos de dltima hora no plenario, momento em que a inser¢do no texto do relator de véarios
assuntos estranhos a MP (apresentados no prazo legal na forma de emendas), como forma de

possibilitar a aprovacéo do texto.

Abaixo, segue grafico que demonstra 0 momento em que as MPs foram enviadas ao Senado
Federal, sendo que cada barra representa uma medida proviséria. O periodo 1 (P1) reflete a
situacdo, no Governo FHC, antes da Res. 01/2002, o periodo 2 (P2) reflete a situacdo posterior
a essa resolucdo. O periodo 3 (P3) corresponde as MPs do primeiro Governo Lula. Observe-
se, no grafico, o eixo horizontal (em vermelho) que se situa no 45° dia de vigéncia,
demonstrando que para as primeiras vinte medidas provisorias, a Camara buscou aprovar um
parecer antes (ou logo nos primeiros dias) do sobrestamento de sua pauta?. Contudo, a pratica
adotada logo em seguida foi deliberar somente depois que a MP trancasse a pauta, ndo raro

deixando para enviar a MP ao Senado nos Gltimos 20 dias de sua vigéncia:

28 para a consecugdo do grafico, ndo foram utilizadas as MPs de crédito extraordinario, devido ao rito
diferenciado que estas sofrem e, principalmente, devido ao fato que seus efeitos permanecem mesmo quando elas
deixam de ser apreciadas pelo Congresso e perdem eficicia por decurso de prazo.
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Figura 3: Tempo da MP gasto na Camara (em dias)
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Legenda:

P1. Mps do Governo FHC editadas apds a EC32/2001 e antes da Res.01/2002

P2. MPs do Governo FHC editadas apds a Res.01/2002.

P3. MPs do 1° Governo Lula.

Fonte: Sistema de informag&o Legislativa da Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

O resultado perverso da préatica relatada no grafico é que quase toda MP editada chegava no
plenario do Senado sempre trancando a pauta e sobrestando as demais deliberacdes daquela
casa. Como a média de edicdo mensal de MPs no periodo ora analisado foi proxima a uma MP
a cada dia util (ROCHA, 2008; BALERA, 2009), produziu-se o fenbmeno de sobrestamento
médio da pauta dos plenarios da Camara e do Senado superior a 70% dos dias de sessdo
deliberativa (PIRES, 2008). Esse fato explica parcialmente a afirmacdo de que o plenario é o
locus preferencial do Executivo, restando aos parlamentares a arena das comissoes: para o
periodo, o trancamento de pauta das sessdes superior a 70% fez com que, no plenério,
proposicOes de autoria de parlamentares tivessem pouca chance de serem ao menos discutidas,

quica, aprovadas.

Chegando ao Senado, a MP era distribuida a um relator (relator revisor), a quem cabia relatar
a matéria a partir daquilo que fora aprovado na Camara dos Deputados e enviado ao Senado,

com possibilidade de insercdo de emendas de relator. Essa tarefa também gastava algum
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tempo, diminuindo ainda mais o prazo restante para deliberacéo pelo plenéario do Senado, uma
vez que a matéria so estaria apta a deliberagdo apds o parecer do senador relator.

d) Delegacdo a Camara, pelo Senado, do mister de aprimorar o texto das MPs

Quica em decorréncia do prazo diminuto de que dispunha o Senado para apreciar as MPs, na
forma do processado na Camara dos Deputados, e devido a situacdo de aquela Casa deliberar
sempre com pauta trancada, para o periodo ora analisado, se observa que o0s senadores ndo se
empenhavam em modificar o texto formatado na Camara dos Deputados. De fato, na gestdo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, 102 medidas provisoérias foram editadas a partir da
EC 32/2001. Destas, 28 MPs tratavam de crédito extraordinério e foram retiradas desta anélise,
dado que em regra, essas MPs ndo sofrem alteracdes no Congresso, por serem destinadas a
caso concreto e atingirem seus efeitos no ato da publicacdo?®. Das 74 restantes, o Senado
contrariou o parecer da Camara em apenas 8 vezes (em torno de 10%). Mesmo nestes poucos
casos, a Camara reviu a decisdo do Senado, rejeitando parcial ou totalmente as emendas do
Senado em 5 MPs, o que diminui drasticamente o peso do Senado na formatagéo final da
norma. No governo lula, o senado foi mais proativo, até porque, como se Vé na figura 3, acima,
no inicio desse governo, as MPs foram apreciadas na Camara dos Deputados em tempo
ligeiramente menor do que o tempo gasto no governo anterior. Porém, ainda assim, em 170
MPs (excluidas as MPs de crédito extraordinario) em que se manifestou acerca do parecer da
Camara dos Deputados, os senadores modificaram o texto aprovado na Camara em apenas 52
MPs, o que representa um percentual de 30%. Ou seja, em 70% das vezes, 0 Senado apenas

carimbou o parecer da Camara a MP.

Neste primeiro governo Lula, em mais de 60% das vezes (dos 30% em que o Senado
apresentou emendas) a Camara rejeitou total ou parcialmente as emendas inseridas pelo
Senado, fazendo prevalecer a sua forca de casa iniciadora no processo legislativo. Esse
fendmeno, ainda pouco estudado pela Literatura, apresenta nitida divisdo entre as duas Casas
do Legislativo, demonstrando que se ha delegagdo das fungdes legislativa do Congresso
Nacional ao Executivo (FIGUERIREDO; LIMONGI, 1999; SHUGART; CAREY, 2009;
FIGUEIREDO et al., 2012), também pode se inferir a sua existéncia na direcdo

2 MP de créditos sdo examinadas pela CMO, regida pela Resolugdo 01/2006 — CN, a qual veda emendas que
tenham por escopo acrescentar despesa a MP.
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Senado/Camara, o que justifica afirmar que se pratica espécie de bicameralismo assimétrico
no Legislativo federal brasileiro (ARAUJO, 2012).

E bem verdade que n&o é s6 o tempo diminuto do Senado que influencia nesse comportamento
institucional, isto parece ser a ténica para o processo legislativo. Cruz (2009, pp. 102), que
realizou pesquisa acerca das modificacdes do Legislativo a projetos de lei de autoria do
Executivo, observa que o Senado produz volume bem menor de alteragéo a esses projetos do
que a Camara dos Deputados e Freitas (2016), ap0s extensa pesquisa, infere que os senadores
da base se utilizam da organizacdo partidaria para inserir suas demandas ja na formatacao do
texto original da proposicdo gestada no Executivo (quando de autoria deste) ou por meio de

emendas apresentadas por deputados de seu partido.

e) Atuacdo estratégica dos presidentes do Senado quanto ao momento do
sobrestamento:

Em decorréncia do fato de deliberar, na maioria das vezes, com pauta trancada por MPs, 0s
sucessivos presidentes do Senado e da Camara dos deputados interpretaram e reinterpretaram
covenientemente os dispositivos que determinam que a MP sobresta a pauta da casa em que
estiver tramitando, no quadragésimo quinto dia ap6s a sua publicacdo. Alids, sempre houve
no Congresso discussdes acerca do momento de se cumprir a regra constitucional do
sobrestamento. Concretamente, a questdo que se coloca é: qual o0 momento em que as MPs
passam a trancar a pauta, quando recebidas pelas mesas (oriundas das comissdes mistas, do

Senado ou da Camara, conforme o caso) ou quando recebidas e efetivamente lidas?

O Senado, por receber as MPs sempre ap0s 0 45° dia de sua vigéncia, construiu o entendimento
de que, para que qualquer matéria sobre a mesa que sobreste a pauta , € preciso que o presidente
faca a leitura do ato que apresenta a matéria a Casa. Assim, independentemente do tempo em
que esteja na Mesa algum requerimento, mensagem ou proposicdo, delega-se ao presidente do
Senado a decisdo do momento em que se opera, de fato, o trancamento. Este ator, de acordo
com seus designios, ora |é a matéria prontamente, ora a deixa ignorada sobre a Mesa por varios

dias. Essa sistematica sempre foi adotada para MPs e vetos presidenciais.

Em 01/02/2004, por exemplo, instado a se manifestar pela Senadora ldeli Salvati (PT/SC)
acerca da possibilidade de se votar a MP 177/2004 (Profrota), o presidente Senador Sarney
(PMDB/MA) informa que ha acordo na Casa para que, sendo consensual a mateéria, se vote no
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dia de sua leitura. Em ndo havendo consenso, indicava que a praxis era a de se esperar duas
sessdes e entdo se colocar a matéria na ordem do dia, para deliberacdo (DSF, 2004, pp. 3756).
Essa regra informal vai ser varias vezes invocada em Plenario do Senado, ora utilizada pela
presidéncia para justificar a ndo votacdo de determinada matéria em determinada data, ora,
pelas oposigdes, para se exigir a ndo deliberagcéo de uma proposicédo para a qual ndo houvesse

consenso.

Assim, estrategicamente, é possivel decidir-se pela ora leitura ora pela ndo leitura das MPs
que chegavam da Camara. Em 11/11/2005 (Esclarecimento 05/2005), o presidente do Senado,
sen. Renan Calheiros (PMDB/AL) pede aos senadores que ndo usem da palavra para discutir
as matérias da ordem do dia, no intuito de se possibilitar a votacdo das proposi¢fes em pauta
antes que ele faca a leitura da MP 258/2005, votada no dia anterior na Camara e que teria
prazo final para apreciacdo no dia 18/11/2005. O presidente esclarece, na ocasido, que uma
vez feita a leitura, a pauta ficaria obstruida pela MP, que ndo poderia ser votada naquele dia
por falta de conhecimento da matéria pelos senadores e por falta de acordo entre os lideres
(DSF, 2005, pp. 2725).

Vejam que nesta situacdo, mais uma vez, o pano de fundo da discussdo é o tempo
extremamente exiguo que resta ao Senado para apreciar as MPs, que chegam da Camara dos
Deputados, em regra, na Gltima semana do prazo. Aos senadores, ndo ha tempo habil para
conhecer do texto aprovado na Camara, o que prejudica o debate. Da mesma forma, aos
senadores fica impossibilitada a apresentacdo de modificacGes ao texto, se o intuito for o de
aprovar a MP em discussdo, uma vez que por se encontrar no fim da vigéncia, o acatamento
de emendas tornaria impossivel o retorno a Camara para analise das alteracdes do Senado.
Assim, entre a cruz e a espada, ao Senado resta, na maioria das vezes, ou acatar as mudancas
realizadas pela Camara ou rejeitar a MP. A primeira opcao é geralmente a adotada, ndo sem

contestacOes por parte dos senadores.

No caso da MP 258/2005, havia ainda um agravante: o feriado do dia 15 de novembro reduzia
ainda mais as possibilidades do Senado, que na pratica ficou s6 com a data de 18/11/2005,
uma sexta-feira (dia em que ha pouco fluxo de parlamentares no Congresso), para conhecer e
deliberar a matéria. Isso levou a convocagdo do Colégio de Lideres pelo presidente do Senado,
no esfor¢o de se encontrar um acordo para a votacdo da matéria. Porém, na data de 18/11/2004,
ndo houve quérum suficiente para deliberacdo e a MP perdeu a eficacia por decurso de prazo
(DSF, 2005, pp. 38950).
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Noutra ocasido, ocorrida na data de 30 de junho de 2008, o0 Senador Papaléo Paes (PSDB/AP)
pediu a leitura das MPs 422, 424, 425 e 426, que haviam chegado da Camara ja ap6s o 45° dia
de suas edicdes e estavam sobre a Mesa. Ao mesmo tempo, o Senador Paulo Paim (PT/RS)
requereu que o presidente em exercicio do Senado, Senador Alvaro Dias (PSDB/PR), ndo as
lesse, pois havia interesse em votar, antes do trancamento da pauta, projeto de resolucdo do
Senado que concedia empréstimo financeiro ao estado do Rio Grande do Sul. O presidente
anuncia, entdo, que ndo as leria e ndo as deixaria sobrestar a pauta, uma vez que havia acordo
de lideres nesse sentido, e que deixaria a tarefa da leitura para o Senador Garibaldi Alves
(PMDB/RN), titular do cargo, que as leria na proxima sessdo, quando retornasse de viagem
(DSF, 2008, pp. 24278).

Em 28 de agosto de 2008, temos outro exemplo desta situacdo, no qual a decisdo tomada pelo
Senado foi a de proceder a leitura e deliberacdo na mesma sessao em que as MPs chegaram.
Nesta data, estavam na pauta, trancando a Ordem do Dia, quatro medidas, entre elas a MP
429/2008, que reservava um bilhdo de reais ao Fundo Naval, destinado, entre outras coisas,
programa do submarino nuclear brasileiro. As outras MPs também eram de temas importantes,
como o aumento das prerrogativas e poderes da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN e
questdes do Pré-Sal. Todas elas chegaram ao Senado ja no fim do prazo de tramitacdo e o
clima era de desgosto com o excesso de medidas provisorias e a falta de tempo ao Senado para
estudar as matérias. Houve clamor dos senadores por maior equilibrio de forcas entre
Executivo e Legislativo e entre Senado e Camara, por meio da mudanca nas regras
constitucionais de tramitacdo de MPs. O presidente do Senado, senador Garibaldi Alves
(PMDB/RN), como medida de contencdo do avango do Executivo sobre a pauta legislativa,
ameacou ndo ler as MPs que chegassem ao Senado por 45 dias, no intuito de forcar a Camara
dos Deputados a votar a PEC que altera o rito das MPs, mas procedeu a leitura das quatro
MPs.

f) Decisdo do presidente da Cémara dos Deputados acerca da abrangéncia do
sobrestamento:

Na Céamara dos Deputados, por ser casa iniciadora no processo legislativo, a questdo nao era
a de receber as MPs j& sobrestando todas as demais proposic¢Ges pautadas na ordem do dia do
plenario, mas a necessidade de proferir pareceres as MPs dentro do prazo de 45 dias. Como,
na pratica, isso nunca ocorria, o efeito era assemelhado ao do Senado: a pauta da Ordem do

Dia estava na maioria das vezes trancada por alguma MP. Contudo, na Camara, o artificio de
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ndo se ler a MP ndo era eficaz, pois 0 momento em que elas deveriam chegar a Camara, com
ou sem pareceres da comissdo mista, ocorria bem antes do trancamento, no 15° dia de sua
edicdo. Assim, s0 as MPs que retornassem do Senado, com emendas, necessitariam
efetivamente ser lidas. A solucdo para se contornar o sobrestamento deveria ser outra. Assim,
0 presidente da Camara, deputado Michel Temer (PMDB/SP), decidiu que nem todas as
proposic¢oes legislativas restariam sobrestadas por MPs.

Tal se deu no dia 17/03/2009, em resposta a Q.0O. 411/2009, formulada pelo deputado Régis
de Oliveira (PSC/SP). Nesta ocasido, o dep. Michel Temer reinterpreta a Constituicdo e da
novo sentido ao termo “deliberacdes legislativas”. Com isso, define que s6 projetos de lei
ordinaria, de matérias que possam ser objeto de MPs, estariam sujeitas ao trancamento de
pauta a partir daquela data. Em seguida ao pronunciamento desta decisdo (que teve seu teor
comunicado antes, no Colégio de Lideres), varios deputados se manifestaram, ora em apoio,
ora contra a decisdo. O dep. Ronaldo Caiado (DEM/GO), entdo oposicdo ao Governo e lider
dos Democratas, a ela se opbs defendendo que se a pauta ficava trancada por semanas
seguidas, a culpa era do Executivo, que desrespeitava os critérios constitucionais de urgéncia
e relevancia na edicdo de MPs, e dos presidentes das duas Casas, que ndo devolviam essas
MPs inconstitucionais:

Nessa hora, o que esta faltando é os Presidentes da Camara e do Senado reunirem-

se e devolverem as medidas provisérias para o Executivo. Isso, sim, seria o
cumprimento da Constituicdo brasileira (DCD, 2009, pp. 08417).

Na mesma sessdo, por meio da Q.0. 413/2009, o Dep. Miro Teixeira (PDT/RJ) sugere que se
edite Ato da Mesa para declinar quais seriam as proposi¢cGes e matérias ndo sujeitas ao
trancamento de pauta pelas MPs com prazo vencido. J& o entdo deputado Fernando Coruja
(PPS/SC), oposicao ao governo, formulou a Q.0. 414/2009, na qual ponderava que a decisdo
do presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, servia ao prop6sito de transformar as
MPs gquase em decretos presidenciais, pois o Legislativo ndo se veria mais obrigado a vencer
0 trancamento de pauta se matéria de seu interesse pudesse ser deliberada em sessfes
extraordinarias. Além disso, as oposi¢des perderiam um interessante instrumento de
obstrucéo, a obstrucdo indireta, ou cruzada, que consiste em dificultar a votaces de matérias
que sobrestam a pauta, ainda que para essas especificas matérias a oposicdo ndo tenha
objecGes, no intuito de ndo deixar que haja tempo habil para apreciar algum item posterior na
pauta em que a oposicao seja realmente contraria ao mérito (DCD, 2009, pp 08417/418).
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Essa decisdo levou a didlogos institucionais entre as casas do Legislativo e entre este poder e
o STF. A divergéncia com essa interpretacao, expressada pelo lider do DEM, o dep. Ronaldo
Caiado (DEM/GO), levou a este deputado (juntamente com os deputados Fernando Coruja,
PPS/SC e José Anibal, PSDB/SP), impetrar contra a decisdo Temer, Mandado de Seguranca
junto ao STF, sob n°® 27.931-1-DF, com pedido de liminar para a sua suspensdo. O ministro
relator, Min. Celso de Mello, proferiu decisdo favordvel a decisdo Temer e trouxe como
pressupostos que 1) “a competéncia extraordinaria de editar medidas provisorias ndo pode
legitimar praticas de cesarismo governamental nem inibir o exercicio, pelo Congresso
Nacional, de sua funcdo primaria de legislar” e 2) a féormula interpretativa adotada pelo
presidente da Camara dos Deputados se revestia de legitima reacdo ao controle hegemonico
exercido pelo presidente da Republica sobre a agenda do Legislativo e, a partir deles, negou a
liminar, posicionando-se pela justeza da decisdo de Michel Temer. Essa decisdo monocratica
foi confirmada em 29/06/2017, pelo pleno do STF (DJe, STF, 30/06/2017).

Jano Senado (ap6s a decisdo do Presidente da Camara, Michel Temer, de que o sobrestamento
n&o atingiria todas as proposicoes legislativas em tramitacdo na Camara dos Deputados e que
algumas delas poderiam ser votadas em sessdes extraordinérias, mesmo na concomitancia de
MPs com prazo vencido), varios senadores, entre marco e julho de 2008, usaram da tribuna

para requerer que o Senado tomasse decisdo assemelhada (DSF, 2008, pp. e 2478 a 2559).

Ao ser inicialmente questionado em sessdo de 17/03/2009, pelo Senador Ant. Carlos
Valadares (PSB/SE), que implora para que se tomasse no Senado decisdo assemelhada a de
Temer, o presidente do Senado informa que aguardaria o pronunciamento do STF no mandado
de seguranca impetrado pelos deputados de oposic¢do, na Camara (DSF/2009, pp. 05685 a
05730).

Ap0s a decisdo monocréatica do Relator Ministro Celso de Mello, em 27 de marco de 2009,
senadores de oposicdo e da base usaram da palavra, em vérias sessdes, solicitando a tomada
de decisdo do presidente do Senado. Este, em 08 de julho de 2009 informou que sua assessoria
juridica o orientara a ndo adotar a decisdo da Camara até que se ultimasse a votagdo no plenario
do STF, uma vez que a decisdo monocratica do Min. Celso de Mello era precaria (DSF/2009,
PP 14845/48). Como a decisdo final do STF no mandado de seguranga citado SO seria
prolatada em junho de 2017, a partir da decisdo do Presidente Temer, o regramento das MPs,
no que tangia ao sobrestamento da pauta, era diferente para cada casa do Congresso Nacional.
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A mudanga de posicionamento no Senado ocorre em 17 de maio de 2010, quando estava na
pauta o projeto de lei da Ficha Limpa, j& aprovado na Camara dos Deputados, o qual tinha
enorme apelo popular. Era também desejo do Senado deliberar acerca daquela matéria, porém,
sua pauta estava trancada por varias MPs. O senador Arthur Virgilio (PSDB/AM) apresenta
questdo de ordem (defendida em plenério pelo senador Romero Juca em 19/05/2010), que
novamente pleiteava a aplicacdo, no Senado, do entendimento firmado na Cémara dos
Deputados para o sobrestamento (DSF/2010, pp. 21778). A presidéncia do Senado ja havia
se manifestado contrario ao posicionamento, mesmo ap6s a decisdo monocratica do STF,
contudo, o contexto agora exigia mudanca de entendimento. Desta forma, na data de
20/05/2010, o presidente em exercicio, Marconi Perillo (PSDB/GO), acata a questao de ordem
e adota entendimento assemelhado ao produzido na Camara dos Deputados (DSF, 2010, pp.
22028). A partir desse momento, as regras regimentais para sobrestamento nas duas casas do

Legislativo voltam a guardar consonancia.

Esse jogo de idas e vindas, que envolveu a presidéncias das duas casas do Congresso,
impugnacOes regimentais por parte de parlamentares, acOes judiciais patrocinadas por
parlamentares e partidos, decises monocréticas e acordos do STF, representa oportunidade
de se ilustrar a aplicacdo do modelo do dialogo institucional, o que se faz na figura abaixo,
retratando o embate institucional travado entre o proferimento da Decisdo Temer, a
confirmacdo de sua constitucionalidade pelo STF e a decisdo de implementa-la também no
Senado Federal:
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Figura 4: Diélogo institucional para a Decisdo Temer acerca do sobrestamento de MPs:
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ﬁ Senado Camara
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Parlamentares e
bancadas na CD

—

Parlamentares e 3
bancadas na CD

Legenda:

Sequéncia
1

Elaboracao prépria

Acéo
Presidente da CD decide flexibilizar as regras do Sobrestamento
(17/03/2009);

Ha& partidos que concordam com a decisdo; outros, buscam derruba-la
por meio de questbes de ordem.

Deputados recorrem ao STF;

Por influéncia das a¢des na Camara, parlamentares do Senado solicitam
a adocdo da decisdo Temer nesta arena;

STF confirma, em sede de liminar, a validade da decisdo (29/06/2017).

Presidente do SF mantém regras anteriores, devido a precariedade da
deciséo liminar do STF (08/07/2009);

Presidente do Senado adota as regras para esta arena (17/05/2010);
STF decide, em acérdao, pela validade da decisdo (junho de 2017).
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Como se nota, decisbes unipessoais, tomada por atores empoderados, repercutem
diferentemente nas diversas arenas e suscita tomadas de posicionamento e de decisdo em
cascata. Defende-se, portanto, que em ambientes institucionais complexos, como o do
processo de tomada de decisdes politicas do Congresso Nacional (e suas varias arenas), hao
de serem tomadas como varidveis contextuais explicativas a atuacdo dos varios atores que
participam do denominado diélogo institucional, que ocorre entre os poderes e também entre
as casas (e respectivas arenas) do Congresso Nacional, que vao conformar, em ultima
instancia, as reais regras do jogo naquele ambiente praticado.

Embora aqui a questdo da flexibilizacdo das normas de sobrestamento (em suas Vérias
hipoteses: MPs, urgéncias constitucionais, vetos) da pauta do plenario tenha sido tratada como
fruto da Decisdo Temer, em verdade, ela ja vinha sendo lentamente modificada por meio de
varias decisdes esparsas, confirmando, mais uma vez, que a conformacdo de institutos no
Congresso Nacional se da por meio do fenémeno do gradualismo previsto por Mahoney e
Thellen (2010).

O historico dessas pequenas, lentas e constantes alteracdes da interpretacdo legislativa acerca
do momento e dos efeitos do sobrestamento é objeto de estudos de varios autores, entre 0s
quais citamos Neto (2008), Pires (2008), Oliveira (2009), Machado (2011) e sugerimos ao
leitor mais interessado no tema especifico do sobrestamento que aprofunde o conhecimento
nessas pesquisas. Nestes trabalhos, percebe-se que a primeira reinterpretacdo do instituto
recaiu sobre os o sobrestamento causado pelos projetos de resolucdo que concediam ou
renovavam concessfes para radio e televisdo. Em seguida, adotou-se primeiro que 0s vetos
ndo sobrestavam a pauta da Camara e, depois, que so sobrestavam a pauta do Congresso ap0s
a sua leitura pela Mesa. O sobrestamento também foi afastado para permitir-se a cassacdo do
ex-deputado André Luiz (PMDB-RJ), o que se fez mediante resposta a Questdo de Ordem de
n°536/2005. A resposta a essa questdo firmou o entendimento que sé deliberaces legislativas,
ou seja, aquelas destinadas a deliberar acerca de normas gerais, abstratas, impessoais,
coercitivas e inovadoras do ordenamento juridico, sdo passiveis de sobrestamento

constitucional de MPs e Urgéncias Constitucionais (PIRES, 2008).

No Senado, a gradacgéo seguiu passos assemelhados ao ocorrido na Camara: compreendeu-se
que o sobrestamento sO se operava depois da leitura da matéria sobre a Mesa, depois,
estipulou-se que vetos ndo trancariam a pauta do Senado e, concomitantemente as
interpretacdes da Camara dos Deputados, adotou-se o entendimento de que matérias ndo

legislativas (aprovagdo ou indicagdo de nomes para cargos no Executivo, processos
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disciplinares, resolucdes para casos concretos) ndo restavam sobrestadas por matérias
legislativas. Como se nota, a deciséo do presidente da Camara dos Deputados veio na esteira
de uma crescente flexibilizacdo das previsdes constitucionais e regimentais de sobrestamento

de pauta, denotando-se, aqui, a forca do gradualismo na conformacao institucional.

g) Préatica de se votar o texto da MP sem conhecimento de seu contetdo:

A situacdo de se reter o parecer a MP e de em regra deliberar a matéria no limite dos prazos
finais causou diversas reclamagdes, tanto no Senado quanto na Camara, durante a dezena de
anos que precedeu a decisdo do STF quanto a obrigatoriedade de parecer da comissdo mista,
que seria tomada em 2012 (ADI 4029). Em algumas dessas ocasides, 0 Senado se viu em
oposicdo a Camara e institucionalmente chegou a tomar atitudes reativas. Na maioria das
vezes, contudo, o que esta Casa fez foi aprovar o texto oriundo da Camara dos Deputados,
ainda que ndo houvesse tempo habil para que os senadores, ou boa parte deles, conhecessem
da matéria. Denomina-se essa situacdo de préatica informal (e ndo de regra) por compreender
que ela tende a ser muito mais um efeito do tempo médio que as MPs permanecem na Camara
dos Deputados do que ac¢do consciente do Senado em deliberar sem informacao. llustra-se essa

situacdo com cinco casos resgatados historicamente.

i. O primeiro desses casos de tomada de decisdo sem conhecimento prévio da matéria a
ser deliberada que se passam a relatar foi justamente a tentativa de leitura e deliberacéo
da citada MP 258/2005. Na ocasido, embora o presidente do Senado, Sen. Renan
Calheiros (PMDB), houvesse feito apelo no sentido de se votar a matéria que chegara
ao Senado poucas horas antes, os lideres das bancadas daquela casa ndo aquiesceram
e a MP 258/2005 perdeu sua eficacia por decurso de prazo (BRASIL, DSF/2005, pp.
39050/52).

ii.  Em 26/04/2007, o Senador Agripino (PFL/RN) faz um apelo para que o relator da MP
347/2007 desse conhecimento ao plenario de seu parecer, uma vez que a matéria estava
pautada para votacdo, mas os senadores ndo a conheciam, naquele momento, o
conteudo do voto do relator. Requereu ao presidente, ainda, que se adotasse por acordo
a pratica de divulgar os pareceres das MPs com pelo menos 24 horas de antecedéncia,
para que os parlamentares ndo tivessem que votar sem conhecer a matéria. N&o se tem
noticia de que tal acordo tenha sido observado, a partir dali, e, para o caso da MP
347/2007, apesar do pouco tempo para conhecimento da matéria e deliberacéo, a MP

foi aprovada pelo Senado (BRASIL, DSF, 2007, pp 11578).
95



Uma terceira ocorréncia deu-se no ja citado caso do trancamento de pauta, em 28 de
agosto de 2008, por quatro medidas provisorias, cujos temas eram recursos para 0
Fundo Naval, aumento das prerrogativas e poderes da ABIN e questdes do pre-sal.
Como dito, apesar de materialmente densas e politicamente importantes, todas elas
chegaram ao Senado ja no fim do prazo de tramitacdo. Isso leva o Senador Tasso
Jereissati (PSDB/CE) a acusar o fato de a maioria dos senadores votarem sem conhecer

o0 texto da MP e do parecer:

Para que é que nos envia telegrama para virmos para ca para fazermos o papel de
palhaco, que estamos fazendo aqui, simplesmente aprovando, simplesmente
passando jamegdo, sem sequer estudar? Mais da metade dos senadores que estdo
aqui sequer conhece o teor e a profundidade de algumas dessas medidas provisdrias,
e nés vamos passar jamegdo nisso tudo? (...) Todo mundo esta aqui, e hoje s6 vai
votar medida proviséria, sem saber o que é, sem poder debater, sem poder discutir.
Isso é verdade (BRASIL, DSF, 2008, pp 35375).

No ultimo dia do més de agosto de 2011, uma quarta-feira, chegava ao Senado a MP
532/2011, cujo prazo de validade expiraria na semana posterior. Entre outros assuntos,
a MP transformava os Correios em empresa publica. O Senador Vital do Régo
(PMDB/PB), designado relator da matéria no Senado, informava que recebera o PLV
da Camara, ja na undécima hora, e que ndo teria tempo de analisar a matéria. Portanto,
daria parecer sem conhecer a fundo o tema. O senador denunciava, ainda, que a
relatoria Ihe fora entregue com a expressa ordem para ndo se alterar o texto do PLV da
Céamara, ou seja, ainda que tivesse tempo para tanto, o relator fora advertido para
respeitar os acordos firmados na casa iniciadora. O Senador Vital do R&go assim se

pronunciava:

O SR. VITAL DO REGO (Bloco/PMDB — PB) — E 0 Senador Randolfe estava no
esteio da minha preocupacdo, dizendo a V. Ex® que a Camara passou 117 dias! Se
ela chegou na quinta-feira a0 meu gabinete ou chegou ontem, Senador Randolfe, eu
simplesmente sou incompetente para, em trés dias, analisar. E chegou-me com a
seguinte orientacdo: “eu ndo posso mexer, porque ela se expira no dia 8”. Entdo,
fizemos apenas um exercicio de compreensdo da importancia desse projeto, projeto
fantastico, sob todos os pontos de vista, um projeto que organiza, de forma clara, a
Agéncia Nacional de Petréleo, um projeto que moderniza o sistema de correios e
telégrafos. Nds temos um Correio de 1969, um gigante, um gigante tropego, as
vezes, que precisa ser energizado. Quem éramos nos 42 anos atras? Quem éramos
n6s? Nao existia nem Internet! Entdo, esse projeto, eu tenho absoluta consciéncia,
Presidente, que foi um projeto muito interessante e que este Senado, Senador
Aloysio, poderia dar muita maior contribuico se tivéssemos tempo de estudar essa
matéria, como teve a Camara, que teve 117 dias. Agradeco a V. Ex%. (BRASIL,
DSF, 2011, pp 35910).
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Embora afirmasse que ndo havia tempo para estudar a matéria e ordem expressa para ndo se
alterar nada do texto, o Senador Vital do Régo ofereceu emendas de redacdo ao texto. Em
verdade, essas eram emendas de mérito travestidas de emendas de redacdo, conforme
apontava, na mesma sessdo, o senador Flexa Ribeiro:
O SR. FLEXA RIBEIRO (Bloco/PSDB — PA) — Entdo, eu quero parabenizar V. Ex?
e parabenizar o Presidente, que disse que ndo lera mais medidas que... Eu acho até

dez dias... V. Ex? podia considerar vinte dias, pelo menos um prazo que dé para o
Senado aqui...

Agora, com relacdo a emenda que V. Ex? esta propondo, feita agora, e que o Senador
Aloysio estd contestando também, eu também quero reconhecer, junto com o
Senador Aloysio, que a emenda n&o ¢ de redacao, é de mérito. E de mérito. O art. 2°,
no seu inciso III, diz: “explorar os servigos de logistica integrada, financeiros ¢
postais eletronicos”. V. Ex* estd propondo “explorar os servigos de logistica postal”
(BRASIL, DSF, 2011, pp 35912).

Estas e outras emendas, tidas por emendas de redacgéo, foram aprovadas. A solucdo de chamar
as alteracGes meritorias de emendas de redacao (pratica informal que flerta com a ilegalidade)
se dava porque ndo havia mais tempo habil para devolucdo da matéria & Camara, em sede de
revisdo. As saidas regimentais eram somente duas: aprovar o texto conforme viera da Camara
(respeitando-se, inclusive, a orientacdo informal aposta ao processo), ou, rejeitar a matéria.
Optou-se pelo caminho informal de oferecer emendas redacionais (com mérito), ndo sem

reprimendas constrangedoras feitas na tribuna do Senado.

A situacdo de se receber MPs nas Gltimas horas de sua validade, sem prazo para que o Senado
refletisse acerca da tematica, parecia que ndo mais ocorreria, pois, respondendo ao Senador
Vital do Régo, o presidente do Senado afirmou que deveria, a partir de entdo, ser observado o
prazo minimo de 10 dias reservados a deliberacdo do Senado:
O SR. PRESIDENTE (José Sarney. Bloco/PMDB — AP) — Eu queria dizer ao
Plenario, conforme ja afirmei, que, a partir do més de setembro — e ja estamos
cumprindo em relagdo a esta medida — toda medida que se expirar com prazo inferior
a dez dias a Presidéncia ndo a lera na Mesa, porque o Senado ja mandou, é uma
decisdo que foi tomada, anunciei e comuniquei ao Presidente da Camara, pedi a ele

a devida compreensdo, para que a Camara mandasse as medidas com prazo minimo
necessario para o exame do Senado.

v. O quinto caso de pratica do Senado de se votar textos sem conhecé-los acontece em 23
de maio de 2012, quando o Senador Gim Argello (PTB/DF) denuncia da Tribuna que
na pauta da Camara esta prevista a deliberagdo das MPs 556 e 557 de 2012, cujos

prazos de vigéncia se encerrariam em menos de dez dias. Desta sorte, alega 0 Senador,
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as MPs chegariam ao Senado sem tempo habil para conhecimento de seus conteidos
e deliberagéo. O presidente do Senado, em resposta, reafirma o posicionamento de ndo
deliberar nenhuma MP que ndo fosse enviada ao Senado com no minimo dez dias
restantes do prazo de vigéncias. As duas MPs de fato perderam eficacia e ndo foram
sequer deliberadas naquela Casa (DSF, 2012, p. 20887)

Os cinco relatos foram colhidos em algumas sessfes do Senado, que, por manifestar-se apos
a Camara, se vé com o tempo para deliberacdo de MPs condicionado pelo ritmo desta Casa.

h) Estratégia de insercéo de matéria estranha nas medidas provisorias e a edicéo de
MPs com mais de um objeto legislativo: os denominados jabutis legislativos

Do relato que se constrdi acima, percebe-se que, somado ao fato de o presidente da Republica
deter a faculdade de impor ao Congresso Nacional a votagdo de proposigdes com primazia
sobre as proposicoes do Legislativo, muitas vezes, os préprios parlamentares contribuem para
que o Executivo faca prevalecer a sua vontade. Noutras, afastam a aplicacdo correta de todo e
qualquer procedimento regrado, se o desiderato final de quem detém o poder de decidir ndo
for possivel de ser alcangcado dentro dos marcos formais da instituicdo. Por leniéncia, descaso,
ou por estar mais interessado em obter vantagens (para si ou para seus constituintes, e isso
pouco importa) na negociacdo que envolve a aprovacdo de uma lei, o Legislativo tem,
sistematicamente sido pouco cioso da aplicacdo dos procedimentos que ele proprio delineou
(FERREIRA, 2008).

Assim (para buscar um exemplo ja discutido) é que o Executivo, ao editar MPs e com a
conivéncia do Legislativo, em varias ocasifes ndo observa os critérios constitucionais de
relevancia e urgéncia. Mas vai além: igualmente ndo observa os critérios de técnica legislativa,
descritos na Lei Complementar 95/1998, e, ndo raro, edita medidas provisérias com varios
objetos, sem correlacdo alguma entre eles. Esse fenémeno, sob marco teérico diverso, foi
observado por Cabral (2013), que constata que algo em torno de 25% das MPs apresentadas
pelo Executivo entre 2001 e 2011 pecavam pelo vicio de trazer em seu bojo mais de um objeto

legislativo.

Tal fato afronta diretamente o art. 7° da citada lei, especialmente seu inciso II:
Art. 7° O primeiro artigo do texto indicara o objeto da lei e o respectivo ambito de

aplicacao, observados os seguintes principios:

| - excetuadas as codificagdes, cada lei tratard de um Unico objeto;
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Il - a lei ndo conter4d matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por
afinidade, pertinéncia ou conexao;

()
(BRASIL, 1998).

As MPs, ao chegarem ao Congresso, ndo sdo submetidas ao devido controle, e ndo se extirpa

este desvio. Ao contrario, ha o costume de se oferecer emendas ao texto do Executivo, com

teméatica completamente distinta, o que aprofunda o desvio a regra formal. Neste quesito, a

informalidade é ainda maior: Cabral (2013) aponta que um terco das MPs aprovadas no

periodo estudado na sua dissertacdo continham matéria estranha, inseridas por emendas

parlamentares.

Para o emendamento, ha regras formais, claras, precisas, que tracam os limites que as emendas

a qualquer proposicdo devem observar. O primeiro deles é a pertinéncia teméatica com a

matéria. Ou seja, qualquer emenda apresentada a uma proposi¢cdo deve tratar do mesmo

assunto de que esta trata. Essas regras se encontram no art. 7° da Lei Complementar 95/1998,

ja transcrito, e nos regimentos de toda casa legislativa:

Previsdo no RICD:

Previsdo no RISF:

Art. 118 (...)

§ 8° Denomina-se emenda de redacdo a modificativa que visa a sanar vicio de
linguagem, incorrecdo de técnica legislativa ou lapso manifesto.

Art. 125. O Presidente da Camara ou de Comissdo tem a faculdade de recusar
emenda formulada de modo inconveniente, ou que verse sobre assunto estranho ao
projeto em discussdo ou contrarie prescri¢do regimental (...).

(BRASIL, CAMARA, 2017)

Art. 230. Ndo se admitira emenda:
I - sem relagdo com a matéria da disposicdo que se pretenda emendar;

()
(BRASIL, SENADO, 2017)

Previsdo na Resolugéo para MPs:

Art. 4°Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem a publicagdo da Medida Provisoria
no Diéario Oficial da Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que deverdo ser
protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.

()
§ 4° E vedada a apresentagio de emendas que versem sobre matéria estranha aquela

tratada na Medida Proviséria, cabendo ao Presidente da Comissdo o0 seu
indeferimento liminar.

(BRASIL, CONGRESSO, 2017, Res. 01/2002-CN)

99



Regimentalmente, quando mais de um objeto ou matéria constar de uma s6 proposicao, cabe
as comissBes ou ao plenério cindir a matéria e constituir proposicdes em separado para cada
objeto presente na proposicao legislativa. Tal pode ser feito no &mbito das comissGes ou por
meio de destaques em plenario. Abaixo, as previsdes regimentais na Camara dos Deputados

que sustentam essa afirmacao:

Art. 57. No desenvolvimento dos seus trabalhos, as Comissbes observardo as
seguintes normas:

Il — quando diferentes matérias se encontrarem num mesmo projeto, poderdo as
Comissoes dividi-las para constituirem proposicoes separadas, remetendo-as a Mesa
para efeito de renumerag&o e distribuicéo;

Art. 161. Podera ser concedido, mediante requerimento aprovado pelo Plenario,
destaque para:

()

111 — tornar emenda ou parte de uma proposi¢ao projeto autbnomo; (...).

(BRASIL, CAMARA, 2017).

No Regimento do Senado Federal, a questdo tem tratamento assemelhado:

Art. 312. O destaque de partes de qualquer proposi¢do, bem como de emenda do
grupo a que pertencer, pode ser concedido, mediante deliberacdo do Plenario, a
requerimento de qualquer Senador, para:

I - constituir projeto autbnomo, salvo quando a disposicao a destacar seja de projeto
da Camara; (...)

(BRASIL, SENADO, 2017).

Outra providéncia cabivel, prevista de forma cristalina no regimento da Camara, é a devolucao

ao autor de proposicdo eivada de vicios:

Art. 111. (..)

§ 2° Cada projeto devera conter, simplesmente, a enunciacéo da vontade legislativa,
de conformidade com o § 3° do art. 100, aplicando-se, caso contrario, o disposto no
art. 137, 8 1°, ou no art. 57, 1.

§ 3° Nenhum artigo de projeto podera conter duas ou mais matérias diversas.

Art. 112. Os projetos que forem apresentados sem observancia dos preceitos fixados
no artigo anterior e seus paragrafos, bem como os que, explicita ou implicitamente,
contenham referéncias a lei, artigo de lei, decreto ou regulamento, contrato ou
concessdo, ou qualquer ato administrativo e ndo se fagam acompanhar de sua
transcricdo, ou, por qualquer modo, se demonstrem incompletos e sem
esclarecimentos, sO serdo enviados as Comissdes, cientes os Autores do
retardamento, depois de completada sua instrucéo.

Art. 137. ()

§ 1° Além do que estabelece o art.125, a Presidéncia devolvera ao Autor qualquer
proposigao que:

I — ndo estiver devidamente formalizada e em termos;

Il — versar sobre matéria:
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a) alheia a competéncia da Camara;
b) evidentemente inconstitucional;
c) antirregimental.
(BRASIL, CAMARA, 2017).

Em se tratando de emendas, cabe aos presidentes das comissdes, aos presidentes das casas
legislativas (pois os plenarios funcionam como uma grande comisséo, a comissdo do todo) e
ao plenério inadmiti-las e extirpa-las da proposi¢do original, havendo previsfes normativas
suficientes para tanto nos regimentos da Camara, do Senado e na Res. 01/2002-CN.

Como o Regimento do Senado e o Regimento da Camara dos Deputados, nessa ordem, séo
normas subsidiarias ao Regimento do Congresso e a Res. 01/2002-CN, se os parlamentares
assim o desejassem, seria possivel, licito e regimental devolver as medidas provisorias com
vicios formais ou, no minimo, retirar delas as matérias estranhas ao seu objeto principal. Da
mesma forma, seria plenamente possivel a inadmissao, pelos presidentes de comissdes mistas,

do Senado ou da Camara, de emendas que tragam objeto estranho a uma MP.

Contudo, estrategicamente, as casas legislativas optam por ndo devolver ao Executivo as MPs
gue versem sobre mais de um tema, ainda que entre eles ndo haja qualquer correlacdo. Da
mesma forma, a pratica mais cedica sempre foi a de se aceitar emendas a MPs que ndo guardam

correlacdo qualquer de pertinéncia.

Ferreira apontava esse fato ao analisar a mudanca que ocorrera na tramitagédo de MPs e que
houvera permitido o emendamento, mesmo quando o prazo era o trintidio da redacdo original
da Constituicao de 1988:
Mas ndo, ha de se negociar, e ai surgiram a emendas, que destruiram totalmente a
caracteristica principal da medida proviséria. Ora, se a medida, ja em vigor, ndo esta
de acordo com o pensamento do Congresso Nacional, que este a rejeite, e ndo, no

intuito de negociar, permita a sua vigéncia por tanto tempo, estabelecendo a
inseguranca juridica.

A negociacdo levou o Congresso Nacional a entender a Medida Proviséria como
“um cavalo arreado pronto para ser montado”, aproveitando-se das medidas
provisérias para apresentacdo de emendas, e, algumas, salvo melhor juizo,
totalmente absurdas no que se refere a pertinéncia com a matéria. (FERREIRA,
2008, pp.168).

O entendimento de impossibilidade de matéria estranha em textos de MPs, embora decorra da
simples leitura das regras acima transcritas, nao é tao pacifico, quer na literatura, quer no STF,
quer no Congresso Nacional. De fato, na literatura para 0 campo, é possivel encontrar o

argumento de que a atuacdo estratégica dos parlamentares se justifica como meio de se
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contrabalancar as ferramentas legislativas colocadas nas maos do presidente da Republica que
Ihe permitem preponderancia sobre o Executivo. Seria, portanto, instrumento legitimo do
sistema de freios e contrapesos erigido em sede constitucional (FERNANDES; 2017, pp.75).
Encontra-se, também, a visdo de que o poder de emendamento decorre de faculdade
principioldgica do proprio poder de legislar, sendo uma funcéo precipua do Poder Legislativo
(CLEVE, 2010, pp. 203-08).

Enxerga-se, ainda, nesses “contrabandos legislativos” (WEBER, 2015; TRINDADE, 2005),
possibilidade de o parlamentar conseguir aprovar proposi¢cdes de sua autoria de uma forma
mais célere e segura, quanto ao resultado final, do que se as submetesse, como projeto de lei
ou como emendas a projetos de lei, aos ritos e procedimentos do processo legislativo ordinario,
alcancando-se por via indireta uma das funcGes para o qual recebeu o mandato popular
(TRINDADE, 2005; CABRAL, 2013; FERNANDES, 2017). Assim, a aceitacdo de regra
informal de insercdo ou aceitacdo de matéria estranha ao objeto principal de uma MP, pratica
esta que desafia a norma escrita, se apresenta como estratégia viavel que beneficia a todos,
ainda que ndo necessariamente ao mesmo tempo. Se em determinada ocasiéo, beneficia a uma
maioria, ela é aceita; caso contrario, se aplica os “rigores da lei”. Nesse sentido, cabe
transcrever aqui parte dos achados de Carlos Cabral:
O que as evidéncias acima sugerem é a corresponsabilidade de presidentes e
parlamentares pela ocorréncia de pacotes legislativos multitematicos, e ndo apenas
uma violacdo das normas estabelecidas de maneira unilateral pelos congressistas.
Em outras palavras, tanto presidentes como legisladores se valem do recurso de
anexacao tematica para implementagdo de suas preferéncias, 0s primeiros por meio
da edicdo de MPs com duas ou mais questdes [e pela ndo oposi¢do de vetos aos
contrabandos legislativos] e os Gltimos pela inclusdo de outros assuntos a propostas

do Executivo que podem ser tanto monotematicas como multitematicas. (CABRAL,
2013. Texto em negrito inserido por nds.)

N&o é outra a razdo para que, no Congresso Nacional, o entendimento acerca da legitimidade
e licitude das denominadas emendas jabuti (OLIVEIRA et. alli., 2017) tenha sido sempre
também vacilante, o que se depreende nas varias questdes de ordem apresentadas na ultima
década, para as quais as solu¢bes dadas nem sempre convergiam. Iniciamos essa parte do
relato com questdes de ordem (Q.O. 242/2008 e Q.0O. 243/2008) levantadas pelo deputado
Chico Alencar (PSOL/RJ), em fevereiro de 2008, contestando a legalidade de emendas com
objeto estranho oferecidas a MP 396/2007. A regra formal em que se baseiam essas duas
questdes de ordem se encontra no art. 125 do RICD e no art. 4° da Res. 02/5002 -CN
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Art. 4°Nos 6 (seis) primeiros dias que se seguirem a publicagdo da Medida
Proviséria no Diario Oficial da Unido, poderdo a ela ser oferecidas emendas, que
deverdo ser protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.

()

§ 4° E vedada a apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela
tratada na Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissdo 0 seu
indeferimento liminar.

(BRASIL, CONGRESSO NACIONAL, 2002).

Art. 125. O Presidente da Camara ou de Comissdo tem a faculdade de recusar
emenda formulada de modo inconveniente, ou que verse sobre assunto estranho ao
projeto em discussdo ou contrarie prescricdo regimental. No caso de reclamacéo ou
recurso, sera consultado o respectivo Plenario, sem discussdo nem encaminhamento
de votacdo, a qual se fara pelo processo simbélico.

(BRASIL, CAMARA, 2017).
O Presidente Chinaglia (PT/SP), nestas duas questfes de ordem, deixou de tomar para si a
prerrogativa de decidir acerca deste tema e indeferiu o pedido para extirpar emendas acatadas
ou oferecidas por relator que apresentassem contetido estranho a proposicédo, alegando que, se

existisse esse poder, ele caberia ou ao presidente da comissao mista (que a época nao se reunia,

frise-se) ou ao presidente do Congresso, uma vez que a MP inicia a sua tramitacdo no
Congresso Nacional, em uma comissdo mista, e nesta comissao mista sdo oferecidas as
emendas. Ademais, alegou que o parecer do relator de MP tinha cunho opinativo, o que
deixaria a Ultima palavra aos Plenérios das casas legislativas, que poderiam, ou ndo, aprovar

qualquer matéria que estivesse no texto da MP (DCD, 13/02/2008).

Em dezembro de 2008, o mesmo presidente ratifica seu posicionamento, ao responder a Q.O.
358/2008 e indeferir pedido para extirpar emendas com contedo estranho a proposicao,
alegando a préatica recorrente, ja consolidada, de que ndo cabia ao presidente o poder de recusa-
las, apesar de previsdo expressa no art. 125 do RICD, que Ihe confere essa prerrogativa. O
interessante nessa passagem € que o Presidente da Camara dos Deputados invoca regra
informal e a coloca em patamar superior a regra regimental escrita (DCD, 2008, 13/02/2008).

Em 2009, o entdo presidente da Camara, Michel Temer (PMDB/SP) vai ser levado a decidir
questdes de ordem acerca do tema e muda o entendimento que a Casa tinha, até entdo.
Inicialmente, o deputado Zenaldo Coutinho (PSDB/PA) formula a questao de ordem 476/2009
(em 01/06/2009) para infirmar o artigo 12 do PLV dado a MP 460/2009 (Alteragdes no
programa Minha Casa, Minha Vida e nas atribuicbes da Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes, Anatel), uma vez que além de ser matéria estranha, o tema do artigo, que
envolve instituicdo financeira, sO poderia ser tratado por lei complementar. Nessa primeira

ocasido, o presidente Michel Temer indefere o pedido, na data de 02/06/2009, sem adentrar
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em seu mérito, simplesmente alegando que o Plenério ja havia se manifestado, na matéria,
quanto aos pressupostos constitucionais de admissibilidade da MP e das emendas a ela

apresentadas. Dessa forma, ndo poderia um presidente contestar uma decisao do plenério.

Contudo, nas Q.0. 478/2009 e Q.0. 480/2009, formuladas respectivamente pelos deputados
Fernando Coruja (PPS/SC) e o Deputado Ronaldo Caiado (DEM/GO) na data de 02/06/2009
e que apontavam a existéncia de “jabutis” no parecer proferido a MP 460/2009, o Presidente
Michel Temer novamente afirma que ndo cabe ao presidente da Camara indeferir emendas
com conteldo estranho ao texto da Medida Provisoria, uma vez que isso é de competéncia da
Comissdao Mista. Indefere, portanto, as questdes de ordem. No entanto, se declara
desconfortavel com situacdo “detrimentosa” em que se tornara a discussdo de MPs pelo
Congresso e expressa a opinido de que a estes instrumentos, devido ao seu carater de urgéncia
e excepcionalidade, ndo deveriam sequer serem aceitas emendas, quanto mais, emendas sem
correlacdo com o seu objeto. Assim, confessa que ndo descarta, no futuro, cometer uma

“ousadia suprema” e ndo aceitar mais emendas a MPs.

De fato, a ousadia veio na sessdo do dia 09/06/2009, momento no qual revé a decisdo tomada
anteriormente e declara que, a partir daquela data (a decisdo, portanto, ndo retroagiu para
retirar os jabutis inseridos pelo relator na MP 460/2009):

v' Uma vez ndo reunida a comissdo mista, caberia ao presidente da Camara dos
Deputados indeferir as emendas com conteido estranho ao texto da MP, incluindo-se
as matérias estranhas trazidas pelo relator em seu parecer;

v O deputado que tivesse suas emendas retiradas, poderia recorrer ao plenario.

v’ Se as emendas fossem inseridas pelo plenario do Senado, em sede de revisao, somente

ao plenario da Camara caberia a prerrogativa de extirpar essas emendas.

O Deputado Coruja, na sequéncia da decisdo dada as Q.0.478 e 480/2009, faz nova questéo
de ordem (Q.O. 483/2009), na qual requer que a decisdo da presidéncia seja alargada para que
se devolva ao Executivo MPs que desrespeitassem a LC 95/1998 e trouxessem em seu texto
mais de um assunto. O deputado observava que a MP 460/2009, causa das questdes de ordem
debatidas e decididas, trazia varios assuntos, como a cria¢do do programa Minha Casa, Minha

Vida; alteracéo de atribuicGes da Anatel, entre outras.

O presidente recolheu essa nova questdo de ordem, prometendo decisdo em outro momento,

que nunca foi proferida. No entanto, o decidido nas Q.O. 478 e 480/2009 ja demonstrava
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grande mudanga de posicionamento em relacdo as praticas anteriormente aceitas (DCD,
03/06/2009).

A decisdo Temer, contudo, ndo permaneceria intacta por muito tempo. Em um crescente,
representado por decisfes nas questdes de ordem 500, 509, 516 e 523 de 2009, o proprio
Presidente Michel Temer flexibiliza a dureza da regra de se extirpar toda emenda com matéria
estranha e decide 1) que ha casos em que hé correlacdo indireta entre os temas da MP e das
emendas a elas apresentadas (0 que denominou de nexo causal); 2) que o recurso a retirada

das emendas com matéria estranha pelo Presidente deveria ser apresentado a CCJC.

Em 16 de margo de 2010, o presidente Michel Temer revé mais uma vez a matéria e retorna,
na Q.0. de n® 627/2010, ao posicionamento de que o recurso as emendas retiradas deveria ser
encaminhado ao Plenario da Camara e, ndo, a CCJC. Por fim, decide, na Q.O. 672/2010 que
matéria estranha pode permanecer na MP se ndo houver manifestacdo de parlamentar ou do
presidente pela sua retirada antes da deliberagdo do Plenario acerca dos pressupostos
constitucionais (0 que ocorre antes da deliberacdo da matéria, em si), uma vez que este é
soberano a decisdo da Mesa (retorna, portanto, a decisdo outrora tomada na Q.O. 476/20009,
acima relatada). Essa Gltima manifestacdo de Temer soou esdrixula ao Deputado Gustavo
Freut (PSDB/PR), pois a emenda jabuti € ilegal e ilegalidades geram nulidades, que ndo podem
ser convalidadas, quer pelo presidente que pelo plenario da Camara dos Deputados (DCD,
20/05/2010).

Ap0s essas flexibilizacdes, a decisdo Temer para emendas jabutis é totalmente afastada em
03/08/2010, durante a discussdo da MP 487/2010, cujo conteudo era a concessdo de subvencao
econémica ao BNDES, constituindo-se, portanto, em proposi¢do que integrava as premissas
da politica do Governo PT. Na sessdo desse dia, ha questdo de ordem de deputado do PSDB
para retirada de matéria estranha inserida pela relatora Solange Almeida (PMDB/RJ). O entdo
presidente Marco Maia revé a decisdo proferida no ambito da Q.O. 480/2009 para decidir que

matéria inserida por relatores sé poderia ser extirpada pelo plenario da Casa.

As idas e vindas no entendimento da questdo pela Camara dos Deputados continuaram ap6s
essas duas decisdes. Em 01/12/2010, ainda sob a presidéncia do deputado Marco Maia
(PT/RS), o deputado Aleluia (DEM/BA) requereu que fossem excluidas do PLV dado a MP
501/2010 matéria estranha inserida pela relatora. O presidente reafirma a ultima decisdo
tomada e indefere o pedido alegando que s ao plenario cabe retirar dispositivos inseridos pelo

relator. Trés outros deputados assumiram a presidéncia da Camara dos Deputados apos o
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presidente Marco Maia (Henrique Eduardo Alves, Eduardo Cunha e Rodrigo Maia), em
momentos que estdo dentro do escopo do terceiro periodo analisado nesta tese. Para esses
presidentes, é possivel a retirada de matéria estranha pelo presidente da Camara, com recurso

ao Plenario.

I11.2. Considerac6es finais para o periodo:

Neste segundo periodo de analise, as praticas acima descritas sdo as que se mostraram mais
recorrentes (mas ndo eram as Unicas) e as que, sem davida, dimensionam o instituto da Medida
Provisoria no Congresso. Retomando-se o0 quadro tedrico para analise desses eventos
descritos, pode-se inferir algumas caracteristicas do periodo: primeiro, atores em postos de
comando interpretam e reinterpretam estrategicamente as normas, no intuito de alcancar seus
interesses. Essa primeira observacdo corrobora os pressupostos tedricos erigidos a partir da
teoria da escolha racional que desafiam a visao rigida dos estudos baseados meramente no
institucionalismo formal. Se o arcabouco institucional condiciona os atores, como pressupde
0s principais estudos para 0 campo, esse mesmo arcabouco € constantemente pressionado pelo
equilibrio dindmico do poder e, como asseveram Douglass North (1990) e Randall Calvert
(1995a,b), a coexisténcia de regras formais e informais e agentes racionais implica em
reconhecer que estes podem optar pela conformacdo institucional que Ihes propiciem o0s

melhores resultados em determinados contextos e situacoes.

Segundo, as praticas adotadas para medidas provisorias, em sua maioria, beneficiam ou o
Executivo ou a maioria dos membros do Congresso (maioria esta que compdem a base do
Governo, logo a decisdo para este grupo indiretamente beneficia também o Executivo).
Novamente, se 0 modelo ora aplicado se baseia no equilibrio dindmico do poder e se, conforme
preleciona os estudos para o presidencialismo de coalizdo, o Executivo tem ferramentas
suficientes para atrair para a sua base a maioria dos membros do Legislativo, ndo é surpresa
os achados que apontam que a médio e longo prazos as regras informais mais utilizadas sejam

aquelas que oferecam maiores ganhos a base aliada. Neste sentido, se observa que:

e ando instalacdo das comissdes mistas e a delegacdo a um sé membro do Congresso
(o relator ad hoc de Plenario) de estudar e relatar a matéria reduz os custos de
transacdo para o Executivo (BEDRITICHUK, 2016);
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e aregrainformal da ndo verificacdo dos pressupostos constitucionais de relevancia
e urgéncia das MPs gera no presidente da Republica a expectativa (quase uma
certeza) da possibilidade de editar MPs sem esses critérios e a sua aceitagao pelo
Congresso;

e Ando devolucdo de MPs de créditos extraordinarios contendo créditos adicionais
para despesas ordinarias igualmente gera a expectativa no Executivo de poder
gerenciar e alterar o orcamento da Unido por meio de MPs;

e Igualmente, a ndo devolucédo pelo Congresso de MPs que apresentem em seu bojo
mais de um objeto faz com que o Executivo reiteradamente e de forma estratégica

edite MPs com varios temas.

E com esse set mesclado de regras formais e informais que se deve analisar o contexto do
Legislativo na busca dos resultados institucionais. Além da expectativa (quase uma certeza)
do Executivo de que 0s seus excessos sdo tolerados pelo Legislativo, dentro do préprio
Legislativo ha também expectativas entre os atores de que determinados limites formais
podem ser impunemente superados. Assim, se ao Executivo é permitido editar normas com
mais de um objeto, as emendas parlamentares igualmente podem tratar de assuntos nédo
necessariamente correlatos com as medidas provisorias nas quais sao inseridas (Emendas
Jabutis). Se a comissdo mista ndo é instalada, no relator de plenario gera-se a expectativa de
que o tempo da analise da MP pode ser controlado por ele, e seu parecer € proferido nas Gltimas

semanas da vigéncia da MP.

No Senado, como estratégia para sobreviver a este jogo, ha adocdo de forte delegacdo da
prerrogativa de analisar o processo de MPs (texto, parecer, emendas) para a Camara dos
Deputados. Essa delegacdo nas MPs parece decorrer do infimo prazo que resta ao Senado para
analisa-las e eventualmente sugerir modificacdes®®. Nota-se que esta estratégia da delegacio
ora pode ser entendida como uma consequéncia das a¢des (ou inagdes) adotadas nas arenas
que precedem a deliberacdo das MPs no Senado, mas também pode ser acdo desejada dentro
do presidencialismo de Coaliz&o. De fato, Freitas (2016) aponta que 0s senadores inserem suas
demandas em propostas de seus interesses por meio das agdes de membros de seus partidos

(ministros e deputados) mesmo antes de a matéria tramitar no Senado.

30 E necessaria a continuidade da pesquisa para as demais proposicdes a fim de se verificar se a delegago ora
observada é fruto realmente do pouco prazo de que dispde o Senado para analise de MPs ou se é uma constante
para toda e qualquer proposicéo legislativa.
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a. Dialogo Institucional

As interpretacgdes e reinterpretacdes estratégicas e recorrentes salientam o dialogo institucional
entre as casas legislativas que compdem o Congresso Nacional e podem ser observadas em ao
menos dois momentos: a) no caso do momento do sobrestamento de pauta por MPs no Senado
Federal e b) na avaliacdo de validade de emendas jabuti na Camara e no Senado. Nessas
situagdes, o ator encarregado por ditar os limites das normas para cada caso € o presidente da
Casa legislativa. Este ator, por gozar de alto nivel de discricionariedade em suas a¢Oes e pouca
possibilidade de ser vetado pelos demais, ao tomar a decisdo, leva em consideracdo o contexto
e 0s possiveis prejudicados e ora decide pelo rigor do texto escrito, ora pela sua flexibilizacéo,
demonstrando o espectro de sua acdo racional e agindo oportunisticamente (MAHONEY:;
THELLEN, 2010).

Nesse sentido, tem-se que as decisdes do entdo presidente da Camara dos Deputados, Michel
Temer (PMDB/SP) refletem esse jogo, pois, ao decidir acerca de emendas com objeto estranho
na MP 460/2009, que fortaleciam a Anatel, ndo as retirou, mas declarou que a partir daquele
momento, esse tipo de contorno a norma formal ndo mais seria aceito. Contudo, ao se deparar
novamente com a situacdo, em varios outros momentos decidiu ora pela retirada dos jabutis
ora pela sua mantenca, denotando atuacdo estratégica (quica vinculada a temética da emenda

combatida, mas esse ponto necessita de pesquisa mais focada para ser melhor esclarecido).

O Presidente Marco Maia, que sucede a Temer na presidéncia, retroage da postura gque parecia
definitiva de depositar no presidente da Casa a competéncia para retirar a emendas estranhas
e a defere ao Plenério, mostrando também viés estratégico de ndo contrariar pessoalmente
algum parlamentar. No que tange ao sobrestamento da pauta e leitura das MPs que chegam ao
plenario, o presidente do Senado também mostra uso estratégico de suas decisdes ao decidir,
caso a caso, se permite a votacao de matérias que estdo na pauta ou se permite o sobrestamento
por MPs. A questdo serd pacificada somente em 2016 (portanto, ja dentro do terceiro periodo
de anélise) por meio de decisdo do STF, no ambito da ADI 5027, conforme se vera no proximo
capitulo. Majoritariamente, as decisbes tomadas por atores empoderados no Congresso
Nacional, quando levadas ao STF, foram ou confirmadas pela Corte ou esta se pronunciou no
sentido de nédo Ihe caber analisar atos interna corporis. Raramente as decisfes tomadas pelas

Mesas do Congresso Nacional sdo rechagadas pelo STF.

As decisdes confirmadas pelo STF se cristalizaram (ainda que ndo tenham sido transformadas

em normas escritas), como a limitacdo do &mbito do sobrestamento da pauta por MPs. Esse
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fato coloca o STF mais uma vez como ator que importa para a configuracdo do

Presidencialismo de Coaliz&o, sendo ele o garantidor das expectativas institucionais dos

componentes da base da coalizdo, dando ares de legitimidade e constitucionalidade as regras

informais adotadas pelo Congresso.

No quadro abaixo, esse didlogo institucional com entre as casas legislativas e o STF €

ilustrado. Na primeira coluna, apresenta-se a regra formal, que é colocada em contraposicao a

regra informal correspondente (segunda coluna). A relacéo entre a regra formal e informal é

objeto da terceira coluna. Na quarta coluna ha o principal beneficiario pela adogéo da regra

informal e a Gltima coluna traz o resultado do didlogo institucional entre Legislativo e STF.

Quadro 5: Diélogo institucional e regras informais:

Regra escrita e origem | Regra informal | Relacéo Beneficiario | Posi¢do do STF
da norma adotada entre regra
formal e
informal
Impossibilidade de MPs | Aceitacéo de | Competitiva | Executivo Deixa de decidir
para créditos adicionais | “créditos claramente, até que em
suplementares ou | Extraordinarios” 2008, proibe a pratica.
especiais. para despesas
comuns.
Lei  4.320/1964 e
CRFB/1988, art. 167.
A MP deve ser analisada | A ndo instalacdo | Competitiva | Executivo Chancela a regra
por comissdo Mista. das  Comissdes informal.
Mistas. MS 24.149-7-DF
CRFB/1988, Art. 62, 89°
e Res. 02/2002-CN
Sobrestamento da | Sobrestamento Competitiva | Legislativo | Chancela as decisdes do
apreciacdo das demais | irrestrito até 20009. Congresso em diminuir os
proposicoes legislativas efeitos do sobrestamento,
pelas MPs. primeiramente, decidindo
CRFB/1988, Art. 1° ndo existir vicios na
86°; leitura estratégica do ato
de recebimento de MPs
(MS 43.146-5-DF, DJ
19/12/2006).
Sobrestamento Posteriormente, legitima a
mitigado apos deciséo Temer do
2009. sobrestamento  mitigado
(MS 27.931 -DF, DJ
29/06/2017).
As proposi¢fes devem | MPs com mais de | Competitiva | Executivo O STF néo se pronuncia
ter um s6 objeto | uma matéria acerca da ilegalidade de se
(LC95/1998, art. 7). legislativa editar leis com varios
objetos.
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Regra escrita e origem | Regra informal | Relacio Beneficiario | Posi¢do do STF

da norma adotada entre regra

formal e

informal
As emendas devem | possibilidade de | Competitiva | Legislativo, | O STF, durante todo o
guardar relacdo  de | Emendas Jabultis. em regra periodo ora analisado,
pertinéncia com a permite  emendamento
proposicéo principal amplo. Decide vedar a
(regra prevista em todos pratica no ambito da ADI
0s  regimentos  do 5027 (DJ 23/09/2016).
Congresso)

Elaboracéo Prépria

Em sintese, o segundo periodo, representa normatizacao formal de regras e préaticas informais
que gradualmente foram sendo implantadas para analise de MPs, com algumas sendo
transformadas em normas escritas por resolucdo do Congresso (Res. 01/1989-CN) e normas
escritas cristalizadas inclusive no texto constitucional, como, por exemplo, a necessidade de
apreciacdo de MPs por comissdo mista (ainda que esta regra, até 2012, ndo tenha sido

observada).

A elevacdo progressiva da regra, desde seu uso informal, passando a constar de resolucéo e,
depois, tornando-se norma constitucional, por um lado, demonstra a consolidagédo de um
modelo. Por outro, representa o uso de feedbacks institucionais como meio de se verificar a
adequacdo de uma nova regra ao contexto, sendo que no primeiro nivel de uso dessa regra (0
informal) € possivel a sua mudanca ou afastamento de forma mais facil. Assim, tendem a
cristalizam-se em normas escritas as regras que apresentem melhor resultado no contexto dado

ou que melhor representem o equilibrio de forcas a época de sua consolidacéo.

Essa engrenagem, contudo, ndo é infalivel e por vezes norma que se consolida na forma escrita
é a que produz resultado menos desejavel. Esse parece ser 0 caso da sedimentacdo gradual da
constituicdo de comissfes mistas como arena para debate prévio das MPs. Embora, desde
2001, a necessidade dessas comissdes tenha sede constitucional, percebeu-se, no periodo que

a regra em vigor foi a informalidade de sua ndo-reuniéo.

Outras questdes restavam ainda vacilantes e ndo consolidadas até o final desse periodo, como,
por exemplo, a competéncia e os procedimentos para se extirpar matéria estranha inseridas
através de emendas parlamentares no texto de MPs. No entanto, todo o regramento,

consolidado ou ndo, formal ou informal, se vé alterado a partir de maio de 2012, quando
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decisdo do STF da& novos contornos legais as regras de apreciacdo de MPs pelo Congresso
Nacional, tema do préximo capitulo.

a. Mudangas institucionais: comparativo entre os dois primeiros periodos de

analise:

Comparando-se os dois primeiros periodos analisados, temos que duas regras forjadas no
periodo antecedente foram gradualmente implementadas: a possibilidade de emendamento e
de reedicdo de MPs. A primeira foi impulsionada de baixo para cima (bottom up), por meio
da reclamacéo reiterada dos parlamentares de seu direito de contribuir para a legislagéo. J& a
segunda, a reedicdo de MPs, foi deferida pelo presidente do Congresso (Top down), a partir
de parecer de comissao mista criada para analisar a sua possibilidade. Como dito no capitulo
anterior, esse foi um movimento concessivo, pois 0 emendamento foi deferido aos
parlamentares como compensacdo pela possibilidade deferida ao Executivo de reeditar

indefinidamente as MPs.

Ao final do primeiro periodo, a edicdo e reedicdo desenfreadas de MPs se mostrou
contraproducente para o Legislativo, que se viu capturado e capitulado pelo Executivo. A
solucao foi alterar a norma e proibir o instituto da reedigdo, por meio de Emenda a Constituicdo
(EC 32/2001) que também institucionalizou a necessidade de analise prévia das MPs por

comissdo mista. O fato demarca o inicio do segundo periodo analisado.

Neste periodo, apesar de regras formais mais claras e detalhadas, dadas pela EC 32/2001 e
pela Res. 01/2002-CN, o Legislativo utilizou-se de préaticas informais competitivas, que se
contrapunham a letra da lei. A primeira delas foi justamente a ndo instalacdo, durante todo o
periodo, de nenhuma comissdo mista para analise de MPs. A prética, por inUmeras vezes
contestada em Plenario e questionada por ac@es judiciais, foi corroborada pelo STF, que
entendeu ser mera irregularidade procedimental a sua ndo observancia. Desta regra informal,
decorreram a prética de leitura dos pareceres as MPs no plenario da Camara sempre perto do
prazo final de vigéncia das MPs, acarretando na impossibilidade pratica de o Senado incluir
alteracdes no texto das MPs, por falta de tempo habil. Tal traduziu-se em delega¢éo do Senado

a Cémara do mister de aperfeicoar a redacédo final das MPs.

Consolidaram-se como praticas informais, ainda, a falta de controle pelo Legislativo e pelo

Judiciario dos critérios constitucionais de relevancia e urgéncia na edicdo de MPs e a falta de
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controle da observancia da proibicdo legal de se editar MPs com mais de um objeto. Estas
duas regras vigem ainda hoje e, quando levadas ao STF, este poder se declara impossibilitado
de poder impor ao Executivo e ao Legislativo os mandamentos escritos constitucionais e

legais.

Né&o instalacao das comissdes, ndo controle dos critérios legais e constitucionais de edi¢do de
MPs, delegacao do Senado a Camara do mister de alterar o texto da MP e sdo regras informais
que foram sendo adotadas gradualmente por cada parlamentar da Camara e do Senado, com a
aquiescéncia dos presidentes dessas casas. Gozaram, igualmente, da chancela do STF, seja
dando a elas legitimidade e ares de consonancia constitucional, seja ndo se intrometendo nos
atos interna corporis do Legislativo. Daqui, decorrem duas caracteristicas comuns a essas
regras informais: elas séo do tipo bottom up e elas beneficiam, invariavelmente, o Executivo
(ainda que beneficiem também alguma esfera ou ator do Legislativo). Decorre ainda o papel
do STF como chancelador e legitimador das decisbes tomadas no ambito do Legislativo

favoravelmente ao Executivo.

A excecdo dessa constante, no periodo, fica pela decisdo do STF de que medidas provisorias
ndo podem trazer previsdo de créditos especiais travestidos de créditos extraordindrios.
Abaixo, quadro sindptico das regras informais adotadas no periodo, em contraposicdo as

equivalentes regras formais.

Quadro 06: Regras informais adotadas nos dois primeiros periodos analisados:

REGRA INFORMAL REGRA FORMAL BENEFICIARIO TIPO DA REGRA SITUACAO AO FINAL DO
DESAFIADA DA NORMA 2° PERIODO
INFORMAL
Possibilidade de | Inexistente a época. Legislativo, Complementar Vigente. Transformada em
emendamento de MPs Parlamentares, norma juridica
individualmente Resolucbes para MPs.
Possibilidade de | Inexistente & época. Executivo Complementar Afastada pela EC 32/2001.
Reedicéo de MPs.
Edicao pelo Executivo de | Definicdo constitucional e | Executivo Competitiva Afastada por decisdo do
MPs de crédito | legal de crédito extraordinario STF.
extraordinario
Controle dos critérios de | Previsdo constitucional de | Executivo Competitiva Vigente, consolidada em
relevancia e urgéncia. controle entre os Poderes e de prética informal chancelada
verificagcdo dos requisitos das pelas Mesas e pela omisséo
MPs pelo Congresso. do STF.
Ndo instalagdo das | Correlagdo necessaria entre | Executivo Competitiva Vigente, corroborada por
comissBes mistas. tema principal da MP e decisBes do STF.
emendas.
Pratica da leitura do | Correlagdo necessaria entre | Executivo Competitiva Vigente, consolidada por
parecer perto dos prazos | tema principal da MP e prética informal.
de vigéncia emendas.
Delegagdo do Senado a | Principios constitucionais do | Executivo Acomodativa. Vigente, consolidada por
Camara da alteracdo das | Bicameralismo e da Casa | Camara dos pratica informal.
MPs Revisora. Deputados

112




REGRA INFORMAL REGRA FORMAL BENEFICIARIO TIPODAREGRA | SITUAGCAO AO FINAL DO
DESAFIADA DA NORMA 2° PERIODO
INFORMAL
MPs com mais de um | Regras da Lei Complementar | Executivo Competitiva Vigente, consolidada em
objeto 95/1998 para técnica pratica informal chancelada
legislativa. Regra regimental pela omisséo do Parlamento.
da correlagdo necessaria entre
tema principal da MP e
emendas.
Sobrestamento Regras Constitucionais para | Legislativo Substitutiva Vigente, consolidada por

sobrestamento de pauta.

decisbes das mesas da
Cémara e do Senado e por
acorddo do STF.

Elaboracao prépria.
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Capitulo V. O dialogo institucional e a mudanca de procedimentos
causada pelo STF

Este capitulo V e o capitulo VI finalizam a reconstrugdo historica da tramitagdo de MPs no
Congresso Nacional. Estes dois capitulos relatam o periodo que vai desde a decisdo definitiva
do STF, proferida na ADI 4.029, em 08 de marco de 2012, até outubro de 2017, més em que
se encerrou a coleta de dados e realizacdo de observacdes. A peculiaridade deste periodo, que
justifica o seu tratamento em dois capitulos apartados, se assenta na completa diferenciagdo
das regras para MPs efetivamente seguidas antes e depois do acérddo da citada ADI 4.029,
uma vez que em decorréncia desta decisdo, 0 Congresso se viu obrigado a instalar comissdes
mistas para cada MP editada (com a exce¢do das MPs de crédito, que sdo distribuidas para
andlise pela Comissdo Mista de Planos, Or¢camento Publico e Fiscalizagdo- CMO, e continuam
a seguir a Res. 01/2006-CN).

Este capitulo V trata dos efeitos que a decisdo do STF na ADI 4029 causa no processo de
tomada de decisGes pelo Legislativo. Para tanto, utiliza-se do modelo tedrico da dupla
abordagem (legal e contextual) proposta por Randall Calvert. O contexto é acessado por meio
de dos discursos parlamentares e por meio da percepcao dos atores envolvidos no processo
decisério que foram entrevistados para essa pesquisa. O capitulo VI apresenta as regras

informais que foram abandonadas, revistas ou criadas apds essa decisdo do STF.

Apos a decisdo na ADI 4029, a MP 562, editada em 20/03/2012, no governo Dilma I, foi a
primeira medida provisoria que tramitou sob esse rito. Seguiram-se a esta MP, até a data de
24/07/2017, outras 225 MPs, sendo a MP 788/2017 a tltima contemplada pelo corte temporal
da pesquisa. A analise e relatos que ora se procedem recai sob esse universo, sendo que destas
225 MPs, extraem-se as MPs de créditos, que como ja dito, sdo distribuidas a CMO e seguem
procedimento diferenciado. A tentativa de se compreender o efetivo processo decisorio para
MPs no periodo continua considerando o Diélogo Institucional entre os poderes e entre as
arenas do Legislativo, contudo, a insercdo das comissdes mistas neste quadro exige que, neste

capitulo, o foco recaia nelas.

A ADI 4.029 fora movida por associa¢do de servidores do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais e requeria a declaracdo de inconstitucionalidade de lei que
criara o Instituto Chico Mendes. O acorddo do STF nessa ADI ndo acatou o pedido de

considerar inconstitucional a criagdo do |Instituto, mas declarou incidentalmente a
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inconstitucionalidade do artigo 5°, caput, artigo 6°, 88 1° e 2°, da Resolucéo n° 01/2002, do
Congresso Nacional, com eficacia ex nunc em relacdo a pronancia dessa
inconstitucionalidade (DJ n. 125, do dia 27/06/2012). Embora reconhecesse que era
inconstitucional a aprovacédo de MP gue ndo houvesse sido avaliada por comissdo mista, como
fora a prética até marco de 2012, momento da decisdo na ADI 4.029, o STF decidiu que seu
acordao teria eficacia ex nunc, ou seja, daquela decisdo em diante. Isso significou convalidar
todas as leis oriundas de MPs que, como ja dito, ndo tiveram parecer nas comissdes mistas.
Abaixo, transcrevem-se os dispositivos da Resolu¢do do Congresso que 0 acérddo atingiu:
Art. 5° A Comissdo terd o prazo improrrogavel de 14 (quatorze) dias, contado da
publicacdo da Medida Proviséria no Diario Oficial da Unido para emitir parecer
Unico, manifestando-se sobre a matéria, em itens separados, quanto aos aspectos
constitucional, inclusive sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, de mérito,

de adequacdo financeira e orgamentaria e sobre o cumprimento da exigéncia prevista
no § 1° do art. 2°.

()
Art. 6°(...)

§ 1° Esgotado o prazo previsto no caput do art. 5° 0 processo sera encaminhado a
Camara dos Deputados, que passara a examinar a Medida Provisdria.

8§ 2° Na hipétese do § 1°, a Comissdo Mista, se for o caso, proferira, pelo Relator ou
Relator Revisor designados, o parecer no Plenario da Camara dos Deputados,
podendo estes, se necessario, solicitar para isso prazo ateé a sessao ordinéria seguinte.

- (BRASIL, CONGRESSO, 2002).
O Relator, Ministro Luis Fux, em voto condutor seguido pela maioria dos membros do STF,
explica que a manifestacdo da Comissdo Mista na tramitacdo da MP, além de exigéncia
constitucional, se traduz em garantia democratica de fiscalizacdo de ato do Executivo pelo
Congresso Nacional. Portanto, a falta de parecer da comissdo mista representa, nesse
entendimento, a tomada de decisdo sem a devida reflexdo pelo Parlamento, traduzindo-se em
menoscabo da funcdo legislativa e em afronta ao principio democratico e a triparticdo do
poder. Este posicionamento do STF diverge, em tudo, das decisdes para a mesma tematica,
tomadas monocraticamente pelos ministros Gilmar Mendes e Nelson Jobim, apresentadas nos

capitulos anteriores.

Noutras palavras, a ADI 4.029 impds ao Congresso Nacional a obrigatoriedade de producgéo
de parecer, por comissdo mista de deputados e senadores para esse fim criada, antes da
apreciacdo da MP pelos da Camara e do Senado. A partir da decisdo, o tempo de 120 dias de
vigéncia de uma Medida Provisoria passa a ser dividido entre trés arenas: a Comissdo Mista
(com incumbéncia para estudar em profundidade a matéria e dar a ela parecer quanto a

admissibilidade, aos requisitos constitucionais, a adequacdo financeiro orgamentéria e ao
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mérito); e os plenarios das duas casas legislativas, a Camara e 0 Senado, responsaveis por

deliberarem acerca da matéria, a partir do parecer da comissao mista.

H& de se observar que, com a declaracdo de inconstitucionalidade do caput do art. 5° e do
paragrafo 1° do art. 6° da Res. 02/2001-CN, ndo s0 o parecer da Comissdo Mista passou a ser
indispensavel e obrigatorio, mas a matéria ndo mais iria ao plenario da Camara ou ao do
Senado antes da manifestacdo da Comisséo, ou seja, 0 parecer ndo poderia mais ser dado em
Plenério. A decisdo na ADI 4029 representou mudanca de paradigma no STF, uma vez que
esta Corte ja havia se posicionado antes, como por exemplo, no Mandado de Seguranca de n°
24.149-7-DF, pela dispensabilidade relativa do parecer da comissdao mista. Nesta acao, o
Ministro Relator, Nelson Jobim, em avaliagdo da liminar de suspenséo da tramitacdo das MPs
6 a 10 de 2001 (que chegaram ao Plenério da Camara sem parecer da Comissao Mista), negou
a liminar e defendeu que somente quando a MP fosse enviada a Camara nos primeiros 45 dias
de sua vigéncia o parecer se faria obrigatorio. A partir dessa decisdo, nenhuma MP chegou ao
Plenério, até 2012, dentro do prazo de 45 dias de vigéncia, com ou sem parecer. Infere-se,
portanto, que o STF inicialmente colaborou, com apoio institucional, para o néo
funcionamento das comissdes mistas apds a EC 32/2001.

Segundo Bedritichuk (2015, p.90), com a instituicdo dessa nova arena pela ADI 4029, o
controle do processo legislativo pelo Executivo e pelos lideres restou dificultado, uma vez que
foram aumentados os custos de transagdo, surgiram novos pontos e possibilidades de veto e
ha (ainda hoje, em 2018) a falta de institucionalizacéo e regras claras para o funcionamento
das comissdes mistas. Acrescentamos a essa percepcao de Bedritichuk, ainda, o conflito que
surge ao se colocar em um mesmo espaco, para tomada de decisdes, atores oriundos de casas

legislativas com costume e préaticas distintas.

Iniciamos a discussao do terceiro periodo, portanto, a partir das observacdes de que a falta de
procedimentos claros e o atrito decorrente da diferenca de praticas culturais de senadores e
deputados sdo elementos que inicialmente representaram pontos de conflito no funcionamento
das comissdes mistas para MP. O intuito € o de verificar, nos cinco anos de vigéncia das regras
impostas pelo STF analisados (2012 a 2017), quais regras informais subsistiram ou foram
criadas sob essa nova ordem e quais foram afastadas. Da mesma sorte, busca-se verificar se
normas informais mais constantemente utilizadas foram transformadas em normas formais e

0 porqué dessa institucionalizagdo (TSAI, 2014). Paralelamente, da-se especial atencdo ao
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didlogo institucional travado entre a comissdo mista e os plenarios da Camara e do Senado e

entre essas trés arenas, o Executivo e o STF.
V. 1 - Regras formais e contexto institucional:

O comparativo entre os trés periodos estudados traz a tona algumas caracteristicas culturais da
organizacdo Parlamento brasileiro que sdo inarredaveis, pouco importando se ha decisdo de
instancias superiores do Judiciario impondo observancia de principios (como a reparticao de
competéncias entre os poderes e a funcdo democratica do processo legislativo) ou se ha clamor

popular por um Legislativo mais cioso de suas atribuiges.

Assim € que, como j& havia ocorrido logo ap6s a promulgacdo de 1988 e logo apds a
promulgacdo da EC 32/2001, com o novo regramento imposto pela ADI 4.029, esperava-se
que fossem editadas algumas normas para funcionamento das comissdes mistas, até porque o
acorddo da ADI retirou boa parte dos dispositivos que regravam esses 0rgaos. Contudo,
passados mais de cinco anos sem que se tenha editado nova resolugdo para se substituir as
partes declaradas inconstitucionais pelo STF, percebe-se caréncia de regras escritas claras a
direcionar o trabalho dos parlamentares e suas assessorias naquelas arenas. Esse fato repete a
ndo aprovacdo de normas especificas para a tramitacdo de MPs tanto apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, quanto ap6s a promulgacdo da EC 32/2001. H4, nos trés periodos
estudados, existéncia de momentos em que as regras de MPs sdo deficitarias e néo

regulamentadas.

Essa caréncia nao significa anomia. Ao contrario, hé varias regras que podem ser utilizadas
durante as reunides dessas comissdes: vale, em primeiro lugar, a Res. 02/2002-CN, com 0s
recortes e supressdes impostos pelo STF, na citada ADI 4.029. Quando nao houver regra
expressa para determinado caso nesta resolugdo, devem ser aplicados, subsidiariamente, o
Regimento do Congresso Nacional (RCN), o Regimento do Senado Federal (RISF) e o
Regimento da Camara dos Deputados (RICD).

Para orientar os trabalhos nas comissdes mistas de MP, portanto, ha excesso de normas. A
questdo é que elas sdo conflitantes entre si, em varios pontos, e a existéncia de varios
documentos normativos e praticas distintas nas também varias arenas (Camara, Senado,
Congresso, Comissdes) permitem interpretacdes dubias, as vezes casuisticas.

Quanto as regras de MP? Eu acho bem confuso, quando ndo tem num, vocé busca

no outro [regimento], mas ai tem informagdao divergente que tem nos dois, entdo uma
[presidéncia de] MP adota de uma forma e outra MP adota de outra. Se for assim:
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tem uma informacao que tem no RCN e no RISF, eu ja vi escolher de um e de outro.
E as vezes a regra ndo é clara em nenhum, eu ja vi isso ocorrer e d4 muita confuséo.
(Entrevistado 06. Entrevista concedida ao autor em 06/02/2017).

Para melhor ilustrar esse problema, apontam-se, abaixo, os dispositivos que orientam 0s

parlamentares a usarem, com precedéncia de uma sobre as outras, as normas da Resolugédo
para MPs: a Res. 01/2002-CN, o RCN, o RISF e o RICD:

1)

2)

3)

A Resolucdo 01/2002, do Congresso Nacional, tem 20 artigos, sendo que 0s
dispositivos que regulavam o funcionamento das comissdes foram considerados
inconstitucionais pelo STF.
Art. 1° Esta Resolucédo é parte integrante do Regimento Comum e disp8e sobre a
apreciacdo, pelo Congresso Nacional, de Medidas Provisorias adotadas pelo

Presidente da Republica, com forca de lei, nos termos do art. 62 da Constituicao
Federal.

()
Art. 7°(...)
§ 7° Aplicam-se, no que couber, os demais procedimentos de votacdo previstos nos

Regimentos Internos de cada Casa. (BRASIL, Congresso, 2002).
Por ser parte do Regimento Comum do Congresso Nacional (RCN), a Resolucgédo é
norma especial em relacéo a este e deve ser aplicada sempre que haja dispositivos em
seu texto que orientem determinada situacdo. Quando ndo h& previsdo para
determinado caso, aplica-se, naturalmente, 0 RCN. Neste regimento, encontram-se
inimeras disposicdes para o funcionamento dos varios tipos de comissfes mistas,
incluindo-se as constituidas para dar parecer a MPs. No que é omisso, contudo, o
préprio RICD elenca as regras subsidiarias que devem ser consultadas:

Art. 151. Nos casos omissos neste Regimento aplicar-se-do as disposi¢cdes do
Regimento do Senado e, se este ainda for omisso, as do da Cadmara dos Deputados.
(BRASIL, Congresso, 2017).

N&o existindo regra explicita nem na Resolu¢do, nem em quaisquer dos regimentos, 0s
casos omissos sdo decididos em questdes de ordem e em decisdes da presidéncia da
prépria comissdo, pelo Presidente da Camara (quando for questdo exclusiva da
tramitacdo da MP naquela Casa) ou pelo presidente do Senado (que também dirige a

Mesa do Congresso), existindo regras que balizam essa prerrogativa:

a. No RICD:

Art. 95. Considera-se questdo de ordem toda divida sobre a interpretacdo deste
Regimento, na sua pratica exclusiva ou relacionada com a Constitui¢do Federal.

()
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§ 8° O Deputado, em qualquer caso, podera recorrer da decisdo da Presidéncia para
o0 Plenario, sem efeito suspensivo, ouvindo-se a Comisséo de Constituicédo e Justiga
e de Cidadania, que tera 0 prazo maximo de trés sessdes para se pronunciar.
Publicado o parecer da Comissao, o recurso serd submetido na sessao seguinte ao
Plenario.

()

§ 10. As decisBes sobre questdo de ordem serdo registradas e indexadas em livro
especial, a que se dara anualmente ampla divulgacdo; a Mesa elaborara projeto de
resolucdo propondo, se for o caso, as alteraces regimentais delas decorrentes, para
apreciacdo em tempo habil, antes de findo o biénio.

(BRASIL, Camara, 2017).

b. No RICN:

Art. 131. Constituira questdo de ordem, suscitavel em qualquer fase da sesséo, pelo
prazo de 5 (cinco) minutos, toda duvida sobre a interpretacdo deste Regimento, na
sua pratica exclusiva ou relacionada com a Constituicéo.

Art. 132. E irrecorrivel a decisdo da Presidéncia em questdo de ordem, salvo se
estiver relacionada com dispositivo constitucional.

(..) (BRASIL, Congresso, 2002).

c. NoRISF:

Art. 405. A questdo de ordem serd decidida pelo Presidente, com recurso para o
Plenario, de oficio ou mediante requerimento, que s6 seré aceito se formulado ou
apoiado por lider.

Art. 406. Considera-se simples precedente a decisdo sobre questdo de ordem, sé
adquirindo forca obrigatéria quando incorporada ao Regimento.

()
Art. 412. A legitimidade na elaboracéo de norma legal é assegurada pela observancia
rigorosa das disposi¢des regimentais, mediante os seguintes principios basicos:

()

VI - decisdo dos casos omissos de acordo com a analogia e os principios gerais de
Direito;

11 - impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de liderancas
ou decisdo de Plenario, exceto quando tomada por unanimidade mediante voto
nominal, resguardado o quérum minimo de trés quintos dos votos dos membros da

Casa; (...)

VI - decisdo dos casos omissos de acordo com a analogia e os principios gerais de
Direito;

(...) (BRASIL, Congresso, 2002).

Portanto, nota-se espécie de precedéncia na aplicacdo de normas escritas as MPs: primeiro,
segue-se a Res. 01/2002-CN. Em ndo existindo dispositivos suficientes e claros, adotam-se,
nessa ordem, 0 RCN, o RSF, o RICD. Exauridos esses textos, cabe aos presidentes das diversas

arenas decidirem usando a analogia e dentro de parametros juridicos.
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Os excertos acima tém o propdsito de demonstrar a sistematica da aplicacdo de normas ao
funcionamento das comissfes mistas e a apreciagdo de MPs. Mas também servem para
demonstrar que, embora o processo legislativo seja um continuum, que se desenvolve em
arenas contiguas subsequentes, ao sair de uma arena para outra, especialmente quando passa
a ser analisado por casa legislativa diferente (ainda que componente do mesmo Poder), as
regras escritas vigentes sao distintas. Se as regras formais sdo diferentes, o que se dira das

praticas e costumes?

No simples caso da questao de ordem, pode se notar que na Camara e no Senado, a decisao do
presidente € recorrivel ao Plenario. Quando a questao de ordem é decidida na Comissao Mista,
cabe recurso ao presidente da Mesa do Congresso (em sessdo do Senado ou do Congresso, 0
que impossibilita o feitio de recursos por deputados, uma vez que sessdes do Congresso sao
raras).
E quando h& alguma controveérsia nas MPs, é possivel fazer uma questdo de ordem,
mas quem vai responder a questdo de ordem? O presidente da comisséo. E se a
resposta ndo for adequada, a quem se recorre? Ao presidente do Congresso. Mas ai,

a questao que ia se resolver na comissao, j& passou, ja se votou 4, ndo adianta mais.
(Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Ja quando proferida pelo presidente da Mesa do Congresso, a deciséo € irrecorrivel. Ou seja,
estrategicamente, um ator pode preferir fazer sua questao de ordem, acerca de algum ponto na
apreciacdo de MPs pelas comissdes mistas, no Plenéario do Senado (se este ator ndo tiver
certeza dos rumos da decisdo do presidente, sendo-lhe possivel recorrer ao Plenario) ou no

Plenario do Congresso (caso em que a deciséo € irrecorrivel).

Outra diferenca marcante € a possibilidade de efeito futuro vinculante de questdes de ordem
decididas nas trés casas: Na Camara, a decisdo é indexada e torna-se jurisprudéncia,
condicionando, em algum grau, as decisbes futuras sobre o mesmo tema. No Senado,
explicitamente, a decisdo em questdo de ordem & simples precedente, que ndo faz
jurisprudéncia nem orienta a futura tomada de decisdes similares, equivalendo-se, portanto, a
simples orientacdo, quase informal, acerca do procedimento a ser adotado. Ademais, nesta
casa, o art. 412 permite que acordos contradigam a norma escrita. O RCN ¢ silente quanto ao

ponto.

Por essas razdes, a simples leitura das varias regras que orientam a apreciacdo de Medidas

Provisorias ndo nos permite visualizar e acessar o efetivo processo decisorio ali realizado. Faz-
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se necessario a dupla aproximagdo, que considere as regras formais imersas no ambiente
institucional e suas praticas (CALVERT, 1995).

Para esse mister, lanca-se m&o da percepgdo dos servidores incumbidos de assessorar a propria
presidéncia da comissdo mista e também os deputados e os senadores no desempenho de suas
funcGes de debater e decidir as MPs nas comissGes mistas, acerca das regras realmente validas
e aplicadas. Essa percepgdo é extraida em entrevistas aprofundadas. Procura-se, a partir da
visdo desses atores, compreender de forma sisttmica como agem deputados e senadores (nas
funcOes de presidentes, relatores, lideres ou simples parlamentares) e como eles se relacionam
entre si e com o0s demais atores das comissdes mistas (assessores da propria comissao,

assessores parlamentares, atores do Executivo).

V.2 — O processo decisério para as MPs, na percepcdo dos operadores das Comissdes
Mistas:

Uma caracteristica interessante do processo legislativo é que as arenas decisOrias sdo
autdbnomas e ndo hierarquizadas. Isso significa dizer que cada arena (Comissédo, Plenario da
Camara, Plenario do Senado, Plenario do Congresso) segue suas proprias regras, interpreta 0s
dispositivos que lhe sdo afeitos e cria sua propria jurisprudéncia; consolida, destarte, as
proprias praticas e costumes. Se em arenas permanentes, esse fato € mais marcante e
perceptivel, para as comissdes mistas de MP essa consolidacdo de praticas formais e informais
sofre a influéncia de ao menos trés fendmenos: a) o pouco tempo de existéncia dessas
comissdes, em comparacdo com as demais arenas, b) a rotatividade excessiva das mesas que
dirigem essas comissfes, por serem constituidas ad hoc para cada MP e, ¢) a diferenca de
comportamento entre deputados e senadores:

a) A relativa novidade do funcionamento de comissdes mistas para MPs

O primeiro fenémeno decorre do pouco tempo de funcionamento dessas arenas, que s6 vieram
a se reunir a partir de margo de 2012, mesmo assim, com as normas especiais que lhe davam
contornos declaradas inconstitucionais pelo STF. A implementacdo das comissGes mistas, no
inicio, representa ponto de duvidas e conflitos: ndo se sabiam, ao certo, quais normas aplicar,
quais os limites das competéncias da comisséo e de seus membros; qual o papel institucional
que esta deveria desempenhar. Os relatos abaixo demonstram esse momento:

Medida proviséria eu acho uma confusdo regimental (Entrevistado 01. Entrevista
concedida ao autor em 05/07/2016).
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Nas comissdes de MP, o presidente aplica as regras regimentais do Senado, do
Congresso, da Camara, ndo tendo ainda as regras praticas da comisséo de MP, como
ocorre nas comissdes da Camara. (Entrevistado 02. Entrevista concedida ao autor
em 06/07/2016).

E vocé tem até um bocado de regras que orientam a realizagdo de MPs (RICN, RISF,
RICD, resolugdes), mas ndo havia como criar uma jurisprudéncia no inicio porque
ndo havia um parlamentar forte que viesse cobrar a observancia das regras.
(Entrevistado 03. Entrevista concedida ao autor em 10/08/2016).

No inicio, entdo, as regras (aqui entendido como o0 uso que se dava para as regras formais,
mesclado ao uso de regras informais) que orientavam as comissdes de MP foram sendo
implementadas pouco a pouco, por cada presidente, decidindo o rito e seus limites a cada nova
comissdo. Essas decisdes, por vezes, eram contestadas pelos proprios membros das comissdes,
em questdes de ordem na comissao. Por vezes, se negavam as questdes de ordem nessas arenas
e 0s parlamentares procuraram respostas para suas inquietacdes nos plenarios da Camara, do
Senado, do Congresso. Decisdes dos presidentes dessas arenas, ora reafirmavam as decisoes
tomadas nas comissdes mistas, ora as contestavam.

Porgue ndo tinha regra. Entdo, s6 vai se tiver acordo. Inclusive muda-se por acordo

o0s procedimentos para a comissao ali na hora. As comisses mistas ficam assim meio

sem norte. O norte vai ser o da maioria ou de quem mais gritar. E ndo adiantava fazer

questdo de ordem porque o presidente ndo dava a palavra e ai ia, passava por cima.
(Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Logicamente, por forca de suas prerrogativas institucionais, nesse inicio de percurso, 0s
presidentes das comissdes foram atores relevantes para dar fluéncia e andamento as comissdes

mistas:

Se ndo houver ninguém que se opde, o presidente vai levando a reunido do jeito que
ele quiser. Ele ndo tem apego nenhum as regras, nenhum. Se alguém se opuser, ai
ele pode tentar se adequar a um ou outro procedimento, de alguma forma de se
encaixar ali, mas se depender deles, eles véo tocando da maneira deles (Entrevistado
03. Entrevista concedida ao autor em 10/08/2016).

Isso porque no regimento do Senado, 1a tem um dispositivo que ele fala que nos
casos omissos cabe ao presidente a decisdo, entdo eles dizem que é omisso e deixa
o0 presidente dizer & vontade o que vai valer. Ou utiliza o artigo que diz que por
maioria, acordos podem superar a regra escrita. Ai vocé muda o regimento. Entéo
VOCé nota que raramente vocé vé obstrucdo no Senado, obstrucéo efetiva, porque o
presidente tem um ferramental a sua disposicao (e ndo é s6 o ferramental, uma coisa
gue eu percebo é a postura do presidente, que decorre dessas possibilidades deles,
gue conta muito). Isso foi, de certa forma, levado também para as MPs. Os
presidentes la querem ser como o presidente do Senado, dizer o que vai ou néo valer.
(Entrevistado 09. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Como se demonstra logo abaixo, a habilidade de conduzir as reunides das comissdes mistas
(mesmo que sem normas claras) depende do perfil do presidente. Este perfil & condicionado,
além de outras coisas, pela casa a que pertence o parlamentar e pela experiéncia parlamentar

pretérita.
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Questbes de ordem, levadas ao Plenario do Senado ou do Congresso, também foram

instrumentos utilizados para a conformacao das praticas no periodo inicial de funcionamento

das comissfes mistas. Citam-se aqui dois exemplos contundentes:

1)

2)

Tanto no Senado quanto na Camara, e 0 mesmo vale para as suas comissdes, o0 papel
do lider é central na conducdo dos trabalhos. Nas comissfes mistas para MPs, contudo,
a intervencdo dos lideres e de seus vice-lideres era dificultada, ndo se aceitando, por
exemplo, que eles, sozinhos, assinassem destaques ou requerimentos se ndo fossem
membros da comissdo. O entdo lider do PMDB, na Camara dos Deputados, dep.
Eduardo Cunha, na sessdo do Congresso Nacional ocorrida em 12/12/2012, apresentou
questdo de ordem requerendo que as prerrogativas de lider e vice-lider fossem
reconhecidas naquelas comissdes. A presidente em exercicio, dep. Rose de Freitas
(PMDBJES), aquiesceu com o pedido e garantiu a observacdo das prerrogativas. O
efeito imediato foi a apresentacdo de destaques e requerimentos, ferramentas
largamente utilizadas como objeto de presséo, pelo entdo lider Eduardo Cunha (DCN,
13/12/2012).

A mesma deputada Rose de Freitas, em outra sessdo do Congresso, responde a
questionamento acerca do pedido de vista e decide que as vistas concedidas ao parecer

sdo de no minimo 24 horas.

Assim, paulatinamente, por meio de decisdes das presidéncias das comissdes e decisdes

da presidéncia do Senado (nesta arena ou na conducao da mesa do Congresso), os lindes

das comissfes mistas iam se tornando mais claros.

b) A Secretaria de Apoio as Comissdes Mistas Temporarias de Medidas Provisorias

O segundo fenbmeno, caracteristico das arenas representadas pelas Comissdes Mistas para

Medidas Provisérias, é que para cada MP editada, cria-se uma comissdo (com mesa diretora,

relator e membros proprios) que dura enquanto a MP estiver em tramitacdo pelo Congresso.

Ap0s isso, essa comissao se desfaz. Tal caracteristica dificulta a consolidacdo de regras e

praticas, pois nada impGe que os presidentes, relatores e membros das varias MPs sejam 0s

mesmos e nada impde que a interpretacdo de uma regra ou uma pratica adotada em uma dessas

arenas seja repercutida nas demais. Esse fendmeno foi bem observado por Bedritichuk:

O problema da lacuna normativa é ainda agravado pela descontinuidade entre as
diversas comissdes. Como para cada medida proviséria é constituida uma comissdo
distinta, com membros, relator e presidente diferentes, o processo de uniformizagdo
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das normas se torna ainda mais dificil. A interpretacdo regimental utilizada por uma
comissao nao necessariamente € utilizada por outra.

Com a maturacdo do funcionamento das comissGes de medidas provisorias no
periodo 2012-2014, foi se observando a criacdo de um arcabouco normativo
informal, que passou a orientar os diversos colegiados. Apés longo processo de
interpretagBes regimentais, questdes de ordem e acordos de liderangas, criou-se
jurisprudéncia minima capaz de conferir estabilidade ao processo decisério nas
comissBes. Ainda assim, trata-se de uma jurisprudéncia formada em sua maioria por
regras informais, que levaram tempo para serem consolidadas e ainda demandam o
monitoramento e controle do governo para seu efetivo cumprimento
(BEDRITICHUK, 2016, pp. 98/99).

A questdo é parcialmente contornada pela existéncia de um corpo constante de servidores para
0 assessoramento a essas comisses. E dizer, se ha rodizio tanto da mesa diretora quanto dos
membros das comissdes, algo permanece estdvel e em grande monta uniformiza os
entendimentos e interpretacBes adotados nas varias comissfes: a Secretaria de Apoio as
ComissGes Mistas Temporarias de Medidas Provisérias. Essa Secretaria, composta
exclusivamente de servidores do Senado Federal (ainda que as comissdes sejam mistas,
compostas de deputados e senadores) esta vinculada a Coordenacdo de Comissdes Mistas, cuja
funcdo institucional é estampada na pagina do Senado Federal na Internet e transcrita abaixo:

A Coordenagéo de Comissées Mistas compete, no &mbito das respectivas Comissoes

Mistas Permanentes e Comissdes Mistas de Medidas Provisérias e Vetos

presidenciais, a articulagdo, a padroniza¢do de técnicas e procedimentos e a

uniformizacgéo de interpretacdo regimental, bem como a superviséo administrativa
dos trabalhos das respectivas secretarias de comissdes vinculadas. * (grifos nossos).

O zelo dos servidores do Senado lotados nessa Secretaria para com suas atribuicfes
institucionais, o afa deles em ver cumpridas as normas regimentais € motivo de observacao de
um dos entrevistados:
Eles seguem aquilo ali estritamente ao que esta escrito no regimento do Senado. Eles
seguem isso a risca. Tanto que eu falo, até brinco com os colegas que séo secretarios
executivos de comissdes 14, que eles sdo guardides. Eles sdo tipo aquelas esfinges

que seguram o livro ali e dizem, "E assim e pronto” (Entrevistado 23. Entrevista
concedida ao autor em 03/03/2017).

Dessa forma, sendo guardides, foi possivel nesses cinco anos de analise, perceber a existéncia
de uniformizacdo relativa de procedimentos, em boa parte proporcionada por esses atores.
Observa-se que mesmo com a mudanca no balango do poder, proporcionada pelo
Impeachment de 2016, as regras adotadas antes e ap0s esse evento permaneceram estaveis.
Assessor das comissdes mistas para MPs, em seu depoimento, indica a sequéncia de normas

de que se utiliza no auxilio a conducéo das reunides:

3L https://www12.senado.leg.br/institucional/estrutura/orgaosenado?codorgao=8975
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A gente utiliza, além da resolucdo, o regimento comum do Congresso, 0 regimento
do Senado e da Camara. Entdo tem uma espécie de vacuo normativo que a gente vé,
e a parte de comissdo ndo esta regulada na resolucdo. A gente vai para o regimento
comum, que também é bem deficiente. E ai a gente pega coisas do Plenario do
Congresso, que se usa no Congresso [préaticas], outras coisas a gente pega do
regimento do Senado e, residualmente da Camara (Entrevistado 21. Entrevista
concedida ao autor em 14/11/2017. Grifamos).

A questdo cultural no exercicio dessa funcdo, contudo, aflora, e o fato de haver somente
servidores do Senado no assessoramento das comissdes mistas enviesa o direcionamento que
esta Secretaria da as diversas mesas de comissdes mistas para MPs, segundo relatos de alguns
assessores de deputados ou de liderancas partidarias da Camara dos Deputados. Essa
observacdo, de forma alguma, representa dizer que o assessor das comissdes do Congresso
age com ma-fé, tenta burlar regras da Camara ou atua em detrimento a prerrogativas de
deputados. E simplesmente a constatacio de que n&o é razoavel exigir do servidor do Senado
(especialmente no inicio da jornada que representou a instalacdo das Comissdes para MPs)
que conhecesse a letra das normas da Camara dos Deputados, com a interpretacdo que a ela é
dada pelas diversas arenas desta segunda Casa.

Porém, o fato é que nas entrevistas sobressaiu a estranheza dos assessores da Camara diante
desse fato. Nos relatos, nota-se precedéncia de normas e das praticas do Senado sobre as

demais normas na construcdo das praticas das comissdes para MPs:

Eu estive nas comissdes mistas de MPs desde o inicio, desde que o0 STF deu a deciséo
que elas deveriam se reunir. No inicio, foi uma fase meio de estranhamento, de
acostumar, né? Apesar de que ja existia uma resolucdo do Congresso tratando sobre
0 tema. Mas para nés, principalmente para nds da Camara dos Deputados, foi bem
estranho, porque é um territorio que ndo é nosso, a gente vai 14 para o Senado (porque
a comissdo é mista, mas funciona l& no Senado). E no Senado, foi até uma coisa que
a gente achou interessante, que, pela equipe do Senado, a equipe que cuida da
comissdo mista é do Senado (os assessores, 0 coordenador), entdo a gente sentiu
assim meio que regimentalmente a gente ndo tinha muita vez ali. Porque eles
aplicavam ali o Regimento Comum (RICN); se o Regimento Comum fosse omisso,
eles aplicavam o Regimento do Senado e se este fosse omisso, eles aplicavam
decisbes do Senado.

E ndo aplicavam o Regimento da Camara quase nunca. Eu nunca vi. (Entrevistado
9. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Em outro relato, igualmente se nota a precedéncia de normas do Senado sobre as demais
normas, mas o depoente vai além, demonstrando que ademais dos assessores, 0S proprios
presidentes se valem da profus@o pouco l6gica de normas para estrategicamente utilizarem da
interpretacdo que melhor atenda aos anseios momentaneos:
Nas comissdes de MP, eu cheguei logo ap6s a decisdo do STF. Para a gente que é
assessor na Camara, € muito dificil trabalhar no Senado. Primeiro, que as regras

estdo esparsas: ha os trés regimentos, sendo que o do Senado e o da Camara se
aplicam subsidiariamente ao Comum, e h4 a resolugdo prdpria das MPs. Eu,
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particularmente, acredito que usar uma regra subsidiariamente é muito complicado.
A questdo especifica é quando vocé vai aplicar subsidiariamente uma ou outra
norma? Quando a legislacdo principal, no caso o Regimento Comum ndo fala sobre
aquilo, ou quando ele fala pouco sobre aquilo, ou quando ele ndo fala o que vocé
quer ouvir? Entdo, isso € muito dificil. Para a gente, assessor da Camara, trabalhar
no Senado é muito dificil. E af ainda tem a questéo de que eles usam a regra de que
o0 Presidente decide tudo. Eles tém um artigo no Regimento do Senado que fala que
cabe o presidente conduzir e a sessdo e decidir qualquer questdo ndo prevista no
regimento. Entdo, para tudo o que eles querem fazer, eles usam esse artigo. E um
grau de discricionariedade muito grande, muito maior do que qualquer arena na
Céamara. (Entrevistado 13. Entrevista concedida ao autor em 05/03/2017).

Para os assessores da Camara dos Deputados entrevistados, a marca mais forte das praticas do
Senado que ficou impressa na atuacdo destes servidores da Secretaria de Apoio as Comissfes
de MPs é 0 apego ao costume de que regras escritas podem ser sobrepassadas pelo presidente
em exercicio, desde que o plenario da respectiva arena assim aquiesca. Tal percepcao esta, por
exemplo, nos excertos de depoimentos trazidos imediatamente acima e, também, abaixo:
Acaba que todo o Regimento, todas as normas ficam subsidiarias a vontade do
Presidente. E o presidente de comissdo mista quer agir assim. A assessoria da

comissdo mista, que é formada de servidores do Senado, é acostumada a orientar
assim. (Entrevistado 22. Entrevista concedida ao autor em 07/04/2017).

A percepcdo dos assessores da Camara é complementada pelo depoimento de assessor da
Secretaria de Apoio as Comissdes Mistas de MP. Esse servidor, responsavel pelo auxilio a
mesa das comissGes de MPs na conducdo das reunides, tem a funcéo, expressada por ele
mesmo, de buscar a aprovacdo de um parecer, sendo este 0 objetivo para o qual as comissdes
existem. Na busca desse desiderato, a assessoria das comissdes se utiliza de instrumentos
regimentais ou das préaticas mais favoraveis para fazer com que a reunido flua, para possibilitar
a superacao das obstrucdes:
Entrevistado: O que a gente quer sempre é que saia um parecer final, que a comissdo
aprove e envie para a Camara. Entdo a gente instrui o presidente a adotar 0s meios
para superar as dificuldades (...).As regras sdo bastante ambiguas, entdo a maioria
das regras que a gente usa nas comissodes, sdo regras do Plenario do Congresso. Entéo
vocé pode simplesmente falar, "Se aplica, porque € a realidade do Plenario, do
Congresso, de 600 parlamentares quase, se aplica a esse caso". Entdo teria essa

ordem. A gente da prioridade para o Congresso. E depois pega comissdes do Senado.
Pega aquilo que da para aplicar aqui. Basicamente esse é o caminho...

Entrevistador: E o Congresso ou as comissdes do Senado tém regras claras para
serem aplicadas no Plenario? Me parece — e ai é uma impressdo — mas me parece
que o presidente no Senado segue o que o nariz dele aponta...

Entrevistado: Sim ...

Entrevistador: E como é que fica essa informalidade nas comissdes do Senado e no
Congresso para ser aplicado na comissao?

Entrevistado: - Isso beneficia a gente, por que ele resolve questdes de ordem, até
um pouco violando as regras escritas para dar maior dinamismo as sessdes. Entdo
tém muitos recursos para obstruir as sessdes, eles estdo previstos no regimento,
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escrito, e ele acaba passando por cima para garantir a continuidade. Entdo a gente
usa algum desses entendimentos para beneficiar a gente também, para ter maior
fluidez nas reunides. Para que o processo na comissao seja concluido. Para que saia
um parecer final.

()

Mas, se o presidente é da oposicao e ele quer que ndo se aprove um parecer, entao a
gente ndo faz nada. A nossa tendéncia na hora da reunido é tentar driblar os
mecanismos de obstrucdo. Agora, se 0 presidente esta favoravel a isso, a gente deixa
0 jogo politico correr. (Entrevistado 21. Entrevista concedida ao autor em
14/11/2017).

Na fala do assessor da Secretaria de Apoio, fica patente, contudo, que a sequéncia
regimentalmente prevista para adogdo das regras adotadas nas comissdes mistas (Resolucéo,
Regimento Comum, Regimento do Senado e Regimento da Camara) resta prejudicada pela
pratica de se adotar os procedimentos — formais ou informais — adotados no Congresso, no
Senado ou nas comissdes permanentes do Senado (ainda que para as comissdes permanentes
ndo haja regras formais especificas), relegando-se a segundo plano os regimentos do Senado

e da Camara (principalmente o desta segunda casa).

Por fim, a acdo da assessoria da Secretaria de Apoio também causava estranheza em alguns
deputados. O entdo Lider do PMDB na Camara, Eduardo Cunha, durante a reunido da MP
575/2012, polidamente chama a atencdo para o fato de se dar primazia ndo s6 a regras do
Senado, mas também a praticas ali adotadas, em detrimento da regra escrita de regimento da

Camara:

Com todo o respeito que eu tenho pela assessoria que esta aqui, ela esta interpretando
sob o viés do olhar do Senado Federal. Ela ndo esté interpretando sob o viés... Esta
é uma Comissdo Mista do Congresso Nacional que tem que usar, como prioridade,
0 Regimento Comum do Congresso. (...) Como é uma coisa nova, que esta
comecgando agora... A Unica comissdo mista que funciona nesta Casa regularmente
é a do Orcamento, que tem um regramento préprio aprovado por resolucdo. Entéo,
estamos numa situacdo aqui em que tudo é novidade — entendemos isso —, mas, na
pratica, 0 que estamos fazendo aqui é uma interpretacdo equivocada (DSF,
17/11/2012, p. 61434).

c) Diferengas culturais entre Senado e Camara:

Nas varias entrevistas coletadas na Camara dos Deputados, sobressai a visdao de que no
Senado, o presidente pode muito, mais do que pode um presidente na Camara, uma vez que se
segue, naquela Casa, o preceito de que o presidente pode interpretar o Regimento para atingir

0 objetivo de fazer fluir as reunides:

Eu vejo que os senadores, quando estdo na presidéncia, ttm muito menos pudor do
gue um deputado em usar as decisdes e a questdo de ordem e mudar decisGes.
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Quando é um deputado, vocé ainda vé um certo pudor assim, de a resposta dele em
questdo de ordem esclarecer, direcionar, dar uma interpretacdo mais consentanea.
No Senado vocé ndo vé esse tipo de pudor, no Senado vocé vé a autoridade pura e
simples do politico para fazer acontecer. Pura e simples!

Isso porque no regimento do Senado, 14 tem um dispositivo que ele fala que nos
casos omissos cabe ao presidente a decisdo, entéo eles dizem que é omisso e deixa
o presidente dizer a vontade o que vai valer. Ou utiliza o artigo que diz que por
maioria, acordos podem superar a regra escrita. Ai vocé muda o regimento. Entao
vocé nota que raramente vocé vé obstrucdo feita por um senador, obstrucéo efetiva,
porque ele entende que o presidente tem um ferramental a sua disposi¢do. E ndo é
s6 o ferramental, uma coisa que eu percebo é a postura do presidente, que decorre
dessas possibilidades deles, que conta muito. O presidente senador € muito mais
ousado em decidir a margem do regimento. (Entrevistado 9. Entrevista concedida ao
autor em 23/02/2017).

Se essa ¢ a realidade do Senado, resta l6gico que as expectativas dos senadores quanto aos
resultados das regras do jogo sdo diferentes das expectativas dos seus pares deputados. E, no
inicio do funcionamento das comissfes mistas, até que 0s deputados e seus assessores
compreendessem o funcionamento sob a viséo distinta que carregam senadores e assessores
da Secretaria de Apoio as comissdes mistas de MPs, ocorreriam embates e disputas

regimentais mais acidas.

No relato de assessor de comissdes, esse embate cultural é perceptivel, principalmente a

diferenca de postura entre parlamentares (e entre as assessorias) de casas distintas:

Aqui [nas comissbes mistas] a gente tem uma visdo bem mais clara do
bicameralismo. S&o estilos totalmente diferentes de atuacdo parlamentar, de
assessoramento entre Camara e Senado. Aqui no Senado, praticamente ndo tem
lideranca e as assessorias sao pessoais, de cada senador. E a parte regimental é bem
mais tranquila, ndo é?

(...) Entdo, os senadores (mesmo o0s da oposi¢ao) ndo entram muito de embate, apesar
de ser oposicdo, uma disputa ali da oposicdo (...). Ndo ficam nas mindcias, eles
preferem o didlogo entre os pares do que vocé ir para o confronto das regras.

Os senadores preferem fazer acordos, ir ajeitando ali para ndo tornar insatisfatério o
resultado, nem para um e nem para o outro. (...) Entdo se vocé pegar o funcionamento
das comissdes, pelo menos aqui no Senado, é totalmente assim, ndo tem briga,
raramente tem discussdo, ndo tem muita divergéncia entre pratica e regimento.
Questdo de acordo politico mesmo.

(...) Quando chega o pessoal da Camara, € gritaria, € discussdo e tudo. A gente viu
0 pessoal... tem muito apego as normas... isso. Pela Camara, € uma necessidade de
se regular por causa do nimero de parlamentares, nédo é?

E a gente vé assim que a oportunidade de espago nas comissdes € totalmente
diferente no seu aproveitamento, por um deputado e por um senador. O senador aqui,
ele pode participar de trés comissdes como titular e de trés como suplente. Ele pode
ser lider e vice-lider. Entdo assim... ndo tem muito isso de senador baixo clero.
Dentro de 80, com certeza vocé vai ter um que é membro de alguma comissao
relevante, ele esta em alguma lideranca ou vice-lideranca. Entdo ele naturalmente
tem uma posicao de espaco. Na Camara, ndo. A gente observa que um deputado de
baixo clero assume uma posicdo de relator, presidente, ou mesmo de membro, ele
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vai aproveitar ao maximo aquele espago. (Entrevistado 21. Entrevista concedida ao
autor em 14/11/2017).

A diferenca de praticas culturais reflete-se inclusive no objetivo pessoal ou partidario dos
proprios parlamentares quanto ao texto final do parecer ou da MP. Essa realidade faz com que
deputados e senadores, embora investidos das mesmas fungdes e prerrogativas na comissao

mista, se portem de forma completamente diferente:

E, mais interessante: senador ndo vai para reunido de comissdo mista para discutir.
Quando chega, ja é para votar. E mais uma questdo governamental. Eu nio vejo
senador se preocupando em debater. (Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor
em 23/02/2017).

Esse comportamento distinto entre senadores e deputados soma-se ao achado de que senadores
ndo buscam alterar as MPs, em Plenario, delegando historicamente a funcdo a Camara dos
Deputados e, agora, também as comissdes mistas. Mas outras distin¢des sdo apontadas pelos
assessores entrevistados:

Eu vejo que os senadores, quando estdo na presidéncia, ttm muito menos pudor do
que um deputado em usar as decisOes e a questdo de ordem e mudar decisdes.
Quando é um deputado, vocé ainda vé um certo pudor assim, de a resposta dele em
questdo de ordem esclarecer, direcionar, dar uma interpretacdo mais consentanea.
No Senado vocé ndo vé esse tipo de pudor, no Senado vocé vé a autoridade pura e
simples do politico para fazer acontecer. Pura e simples!

Isso porque no regimento do Senado, la tem um dispositivo que ele fala que nos
casos omissos cabe ao presidente a decisdo, entdo eles dizem que é omisso e deixa
o presidente dizer a vontade o que vai valer. Ou utiliza o artigo que diz que por
maioria, acordos podem superar a regra escrita. Ai vocé muda o regimento. Entdo
vocé nota que raramente vocé vé obstrucéo feita por um senador, obstrucgdo efetiva,
porque ele entende que o presidente tem um ferramental a sua disposicdo. E néo é
sO o ferramental, uma coisa que eu percebo é a postura do presidente, que decorre
dessas possibilidades deles, que conta muito. O presidente senador é muito mais
ousado em decidir a margem do regimento. (Entrevistado 9. Entrevista concedida ao
autor em 06/02/2017).

Bedrititchuk, em texto de 2015, igualmente assenta a existéncia dessa diferenca de postura
entre membros de um mesmo Poder, mas de casas distintas. Reconhece, o autor, que deputados

tém apego a normas e, senadores, a acordos.

Infere-se, portanto, que um dos efeitos da prevaléncia das regras do Senado na condugéo dos
trabalhos das comissdes (principalmente a prevaléncia da vontade do presidente inclusive
sobre as regras regimentais, desde que ndo contestado pela maioria) € o costume de se
construirem acordos, ndo raro & margem dos regimentos, para todas as situacdes possiveis.
Essa € uma ténica apurada nas entrevistas, tanto de assessores acostumados com as arenas da
Camara quanto de assessores mais afeitos as arenas do Senado (traz-se o relato de apenas um

dos varios assessores que se manifestaram nesse sentido):
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Apesar de tantas regras — regimento do Congresso, do Senado, da Camara ... —, 0 que
prevalece é o acordo, na minha percepcao. Eles as vezes sdo muito mais importantes
do que as regras estabelecidas. (Entrevistado 07. Entrevista concedida ao autor em
07/02/2017).

Considerando-se que ha o uso de estratégico de regras formais ou informais, os entrevistados
foram questionados acerca do momento em que se utilizariam as regras regimentais escritas.
Opinido sobremaneira interessante é expressada pelo entrevistado 13 abaixo, que da a entender
gque mesmo quando se aplicam as regras, elas se submetem ao interesse racional dos atores
que dela se utilizam:
Se nao ha acordo, o presidente vai tocando a reunido, tentando superar a obstrucéo
feita pela oposicdo. A falta de quérum, os requerimentos, os destaques, 0 uso da
palavra para adiar a discussdo ou a votacao, coisas que a gente costuma apresentar.
Mas nesse momento, com a ajuda dos colegas da Comissdo [os servidores da
Secretaria de apoio], ele vai atropelando 0s nossos requerimentos, inicia a reuniao
sem quérum fisico, nega a palavra sem respaldo regimental e faz tudo isso apoiado
na leitura muito particular que o presidente e os assessores da mesa fazem do
regimento, sempre em prol do Governo, sem em prol de se fazer valer a maioria e
votar a qualquer custo o relatério. A regra regimental é o que ele pensa que vale, é 0

gue a assessoria cochicha no ouvido dele, e nem adianta questdo de ordem, é um
atropelo mesmo. (Entrevistado 13. Entrevista concedida ao autor em 05/03/2017).

Essa impressdo é corroborada por outros depoentes, como, por exemplo, no relato do
entrevistado 05, abaixo:

Eu sinto nessa parte de MP, que vale o que a Mesa aceita. Eu vejo colegas que usam
instrumentos especificos de plenario na maior tranquilidade nas reunides de MP
(agora me fogem aqui os exemplos), mas eu lembro de ver coisas nas reunies que
eu nem sabia que aquilo era possivel ali. Ai eu pergunto para colega que cobre ha
mais tempo essas reunides e ela responde: “ndo, ndo, ndo, ¢ de plenario, mas aqui
também ¢ aceito”. Eu entendo entdo que quando o acordo nio da certo se utiliza a
regra. A regra do RCN, mas, também ainda de acordo com a interpretacao.
(Entrevistado 05. Entrevista concedida ao autor em 06/02/2017).

V.3 — O sentido das respostas a questdes de ordem e a tendéncia da consolidacdo das

praticas:

Acordos vicejam nas comissGes mistas e sdo feitos e refeitos rotineiramente. Porém, como
nem sempre 0 acordo gestado agrada a todos (algumas vezes s6 a uma maioria casual), é
também a tdnica das comissdes mistas 0 uso de questdes de ordem para contestar as tomadas
de decisdes e 0 andamento dado as reunibes pelos presidentes. No periodo de observacao
participante, em que se acompanhou a realizacdo de mais de 30 reunides para MPs, pode-se
constatar essa realidade e perceber que, em praticamente todas as reunides ocorrem questoes
de ordem (fato também mencionado pelo servidor da Secretaria de Apoio as MPs

entrevistado). Reunides em que ndo ocorrem questdes de ordem sdo situagcbes muito
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especificas de relatérios que contemplam demandas de toda a comissdo ou de reunides

realizadas sem quérum fisico (conforme explicado nos tdpicos seguintes).

Regimentalmente, questdes de ordem devem ser utilizadas para alertar ao presidente e ao
plenario da arena em que € apresentada que determinado procedimento € desviante em relacéo
a regra forma escrita regimental ou constitucional. Ou seja, questdo de ordem serve para
“chamar o feito a ordem”, segundo a teoria processualistica do Direito, significando recolocar
os procedimentos adotados no trilho das previsdes normativas positivadas nos Codigos de

Processo.

No Congresso Nacional, em especial nas comissfes de MP, questdes de ordem, contudo,
costumam ser respondidas ndo para “chamar o feito a ordem”, mas para legitimar as decisfes
do presidente que se coadunam com a vontade da maioria. Portanto, ndo raro, elas sao
propostas pelos préprios atores que desejam ver a decisdo objeto da questdo de ordem
confirmada por uma instancia superior (em regra ocupada por um membro da base governista)

e, se possivel, transformada em pratica pacificada.

E quando ha alguma controvérsia nas MPs, é possivel fazer uma questio de ordem,
mas quem vai responder a questdo de ordem? O presidente da comisséo. E se a
resposta ndo for adequada, a quem se recorre? Ao presidente do Congresso. Mas ai,
a questao que ia se resolver na comissao, j& passou, ja se votou l4, ndo adianta mais.
N&o se tinha respostas formais. O que se tinha de formal em comissGes de MPs,
como se tomavam as decisfes? Criava-se uma situacdo, uma pergunta, O
parlamentar interessado fazia uma pergunta, uma questdao de ordem em uma reuniao
do Congresso e o presidente respondia. Aquilo ia para os anais, para o Diario do
Congresso e entdo poderia ser impresso e utilizado nas MPs. Assim se formava a
jurisprudéncia. Mas tinha que se esperar uma reunido do Congresso acontecer.

Deixa eu dar um exemplo aqui: Inicio da Ordem do Dia na Camara dos Deputados.
Esta claro que quando comeca a OD na Camara, ndo tem como o deputado estar no
Plenario da Camara e no plenéario das MPs, mas ndo se suspendia a reunido da
comissdo. Nao suspendia. E era um negdcio dbvio. Al foi criada uma questdo de
ordem para resolver isso. Foi preciso isso. Outro exemplo foi a Vista, foi preciso um
deputado, foi até o lider do PSDB que fez a questdo de ordem a Rose de Freitas.
Porque era impossivel vocé analisar um parecer em trinta minutos e voltar para a
votacdo da matéria. Entdo ela acatou a questdo de ordem e ela deu 24 horas, no
minimo, de prazo para a vista.

Um terceiro exemplo era a substituicdo de membro. Na Cémara se substitui a
qualquer tempo. Nas MPs, era exigido que se publicasse sei la aonde, e que fosse
lido na sessdo do Senado ou do Congresso, para ter validade. Essas situacdes ai de
interpretagBes do regimento. (Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor em
23/02/2017).

Nesse ponto, retomam-se e se confirmam as premissas do presidencialismo de coalizdo de que
0s poderes de atores chave no Legislativo centralizam o processo decisorio, diminuem a

tendéncia difusora do sistema e o0 torna menos cadtico, uma vez que a decisdo em questdo de
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ordem é mais um instrumento da Toolbox dos presidentes das casas legislativas e de suas
comissBes. Recordemos que, devido a forca atrativa do Executivo e ao principio da
distribuicdo de cargos segundo a proporcionalidade partidaria, geralmente, atores oriundos da
base do governo ocupam esses postos chaves. Abaixo, relatos apontam para o fato de que as

decisdes dos presidentes em questdes de ordem tendem a beneficiar a maioria constituida:

Entdo eu lembro que a primeira questdo de ordem que eu fiz como assessor do DEM
foi essa do prazo de vista e da lista de presenca. No inicio deu certo, na primeira
reunido que apresentei a gente derrubou a sessdo. Na segunda, o Juca indeferiu
prontamente, mesmo sem o deputado ter acabado de formula-la e mandou ver, e 0
Ronaldo Caiado lendo a questdo de ordem e o Jucd, que presidia, ndo deu a palavra
ao deputado e continuou a reunido por cima da fala do Caiado. E o Caiado também
tem um vozeirdo, e ai ficou aquela questdo, que por ndo ter o rito determinado, o
Jucé achava que era de uma forma e a gente e os deputados do DEM achavamos de
outro, que era o favoravel para a gente. Porque ndo tinha regra. (Entrevistado 03.
Entrevista concedida ao autor em 10/08/2016).

A gente levantou uma questdo de ordem, apontou os artigos e a secretaria da
Comissdo ndo queria acatar, mas acabou acatando, até porque o PMDB faz parte da
base, e as coisas sdo decididas mais favoravelmente aos partidos da Base (no dia, a
gente orientou ao vice lider que estava no Plenario — o deputado Manoel Jinior —, a
ligar para o Cunha. E o Eduardo Cunha ligou para o presidente da comissdo e
resolveu). Mas, veja, é uma regra escrita, prevista no RICD, que é subsidiario ao
RCN, e eles prefeririam ter adotado a préxis do Senado. Mesmo com regra escrita
na Camara. E, talvez, se a gente ndo fosse o0 PMDB, se ndo houvesse o Cunha, eles
teriam atropelado e aplicado a regra ndo escrita, sé por comodismo. (Entrevistado
16. Entrevista concedida ao autor em 09/06/2016).

Ora, mas as presidéncias de MPs sofrem rodizios, assim como 0s membros de uma comissao
para MP ndo sdo necessariamente os membros de outra comissdo. Disso decorre que 0S
entendimentos construidos para beneficiar maiorias numa comissdo podem ndo ser 0S
desejados pela maioria de outra comissdo, o presidente de uma comissdo pode ser mais afeito
ou mais contrario ao Governo, e sua decisdo tende a espelhar seu posicionamento. Disto
decorre, novamente, a dificuldade de se firmar praticas nas comiss@es, pois as decisdes sao
vacilantes:

Eu ndo lembro agora um caso especifico, mas ocorre de num mesmo dia ter uma
decisdo num sentido em uma comissdo e ter outra decisdo em sentido contrério
noutra comissdo. Decisdes conflitantes de presidente sdo recorrentes, tanto que ha
até questdes de ordem que se contradizem, e as vezes 0s entendimentos vao e voltam,
de acordo com o que convém aquela maioria do dia. (Entrevistado 09. Entrevista
concedida ao autor em 06/02/2017).

A gente procura complementar com questdes de ordem, que sdo mais didaticas.
Além disso, a gente vé& o que ha de precedentes que se adeque ao que o parlamentar
quer, e a gente procura usar aquilo estrategicamente. Entdo a gente usa qualquer
precedente, como se fosse usar a pratica da casa, e ndo s6 o que esta consolidado em
questdo de ordem, assim: “isso ja aconteceu, uma vez, em tal ano, entdo é razoavel
que aconte¢a de novo” ou, “isso ja aconteceu uma vez, mas era um outro contexto,
mas agora ndo se aplica. (Entrevistado 13. Entrevista concedida ao autor em
05/03/2017).

O relato do entrevistado 13, acima, bem demonstra o0 ambiente em que se discutem MPs. As
regras sao aplicadas casuisticamente, ndo sendo t&o previsivel a atuagédo da presidéncia, apesar
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das instituicbes formais. Tal se da, repise-se, porque o ator no posto de comando e deciséo
pode dar as normas o sentido que melhor pareca lhe favorecer em dado momento. llustra esse
ponto o exemplo da consolidacdo gradual do entendimento de que o pedido de vistas ndo
poderia ser menor do que 24 horas. Na comissdo para estudo da MP 574/2012, a Deputada
Rose de Freitas, na presidéncia de uma de suas reuniGes, desejava votar o relatério
rapidamente e decidiu que poderia ter vistas com duragéo de minutos. Deputados da oposi¢éo
reclamaram e ela foi intransigente, ndo cedendo a letra regimental, que prevé vistas por até

duas sessdes (RICD, art. 57) ou por pelo menos 24 horas (RISF, art. 132).

Dias depois, a propria deputada Rose de Freitas, agora como membro da Mesa do Congresso,
profere decisdo de que as vistas nas comissdes mistas deveriam ser, de no minimo, 24 horas,
sendo este o entendimento ainda hoje utilizado pela Secretaria de Comissdes. Sobre esse
episadio, realcando a caracteristica vacilante das decisfes nas presidéncias de MPs e o papel
consolidador da Secretaria de apoio as Comissdes, um dos entrevistados da o seu depoimento:
Depois foi uniformizando. Mas eu repito que foi até um trabalho assim maior que
houve da parte da secretaria para ter esses entendimentos e passar isso para cada
presidente de comissdo. Porque eu até lembrei de uma situagdo aqui que um
deputado levantou uma questéo de ordem e o presidente da comissdo na época que,

diga-se de passagem, foi a Rose de Freitas, que estava na mesa, disse: "Aqui ndo tem
questdo de ordem. Aqui quem responde sou eu. E vai ser assim e acabou™.

Foi de forma assim méao de ferro mesmo, foi na porrada a coisa. E de um deputado
na época, eu ndo me lembro quem, chegou e disse, "Nao, isso tem que ser levado ao
presidente do Congresso. E isso tem que ser levado. Mas néo vai ter excegdo do
congresso. N&o importa, porque o regimento fala... no regimento fala que o
presidente do Senado é o presidente do Congresso”. (Entrevistado 23. Entrevista
concedida ao autor em 02/03/2017).

Uma inferéncia que se faz desse cenério €: se 0 que vale € o acordo, se a regra escrita pode ser
interpretada e reinterpretada pela mesa a cada nova reunido, mais importante do que conhecer
a regra formal é ter vivéncia do processo legislativo nessas arenas, € saber e compreender a
forma de cada presidente comandar as reunides, é conhecer 0 pensamento da assessoria da
Secretaria de Comissdes. Essas sdo ilacGes advindas, igualmente, dos depoimentos tomados,
sendo que por vezes, o entrevistado confessava mesmo néo ter conhecimento profundo (ou
nunca ter sequer lido) todas as regras que informam o funcionamento das Comissdes de MPs.

Quanto as regras procedimentais, a gente ndo se preocupa muito. Eu nem sei dizer

como sdo as regras. Como a gente é pequeno [assessor de bancada com poucos

deputados], s6 quando o parlamentar pede que a gente vai na MP, mas ndo fazemos

a guerra regimental. (Entrevistado 04. Entrevista concedida ao autor em
06/02/2017).

No caso do PR, que é mais assessoria regimental, ndo vejo a necessidade de se ter
uma formacdo em direito, por exemplo, é mais, assim, para trabalhar com regimento
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é uma necessidade de dedicacdo, estudo e de vivéncia. (Entrevistado 07. Entrevista
concedida ao autor em 07/02/2017).

A vivéncia na Casa é muito importante, ha varias situac6es que vocé vai aprendendo,
até porque, assim, algumas regras elas sdo alteradas, modificadas no meio do
processo, e as comissoes, algumas, tém os seus préprios procedimentos, que nao
ferem o regimento, mas sdo proprias de cada uma. Entdo eu acho que é muito isso,
vocé estuda, mas tem um pouco da sua vivéncia. Para vocé sair rapido das situaces
que podem vir a surgir, ai, com certeza, o melhor é a experiéncia, porque até vocé
parar, pensar, no que vai acontecer ali, uma pessoa que ja acostumada com coisas
repetitivas ja teria um ganho.

[Entrevistador: vocé pode explicar essa questdo de regras que sdo modificadas no
meio do processo? Como isso ocorre? Quando isso ocorre?] As mudangas do
regimento que se observa nas comiss@es, as altera¢cbes no meio do processo que eu
disse, sdo mudangas de interpretacdo. (Entrevistado 06. Entrevista concedida ao
autor em 06/02/2017).

O assessor de MP precisa conhecer os regimentos Comum do Congresso, do Senado
e da Camara, e a resolucdo para MP (a Resolugdo 01/2002) porque vocé vai
utilizando, conforme a necessidade, parte de um, parte de outro. Mas eu nunca li 0
regimento do Senado ou o regimento do Congresso, ndo tenho certeza se li deles
todos os dispositivos necessarios para a tramitacdo de MP e para 0 acompanhamento
das reunides.

[Entrevistador: Mas se vocé ndo leu todas as regras, 0 que voceé utiliza para guiar a
bancada na reunido?]

L4 nas MPs, a gente procura mesmo ¢ a mesa. E pergunta para os assessores: “como
vocés estdo interpretando essa situagdo?”, “A mesa vai aceitar meu requerimento
assim?”. Quando a resposta da mesa ¢ muito ruim para a gente, ai a gente procura
um artigo num dos regimentos pra orientar o deputado a fazer uma questao de ordem.
Mas a gente da base ndo faz muita questdo de ordem, geralmente o deputado acata
o entendimento da mesa e deixa pra 1& mesmo. (Entrevistado 02. Entrevista
concedida ao autor em 06/07/2016).

Vivéncia, compreensdo do contexto, usos e costumes S0 termos que aparecem nos
depoimentos e que denotam a ideia de consolidacéo do sistema, das regras utilizadas. De fato,
com o tempo, as regras mais comumente adotadas vdo se sedimentando e o numero de
questdes de ordem que sdo levadas a presidéncia do Congresso ou do Senado diminuem, sejam
porque as questdes de ordem semelhantes sdo repetidamente decididas da mesma forma, seja
porque algumas questdes foram transformadas em dispositivos de um dos regimentos,

tornando-se regra formal.

Como eu participei do inicio, no inicio havia como se fazer questdes de ordem e
trazer regras peculiares de outras arenas, previstas nos varios regimentos. Com o
passar do tempo, algumas questdes ficaram sedimentadas, jurisprudenciadas. E o
diferencial nas questdes de MP é que ha o Senado, que n&o é técnico. E muito mais
politico. Resolve tudo politicamente, até porque o nimero de membros é muito
menor. Entdo, havia as questdes de quérum, as questdes de discussao, e varios outros
pontos. Mas com o tempo, isso foi diminuindo. Embora ainda haja divergéncias em
como a Camara e o Senado atuam, diferencas entre o regimento da cAmara e do
Senado, diferenca nas praticas adotadas, e isso acontece em todas as comissoes
mistas, ndo s6 de MPs. E nessas comissdes quem decide é o presidente. Havia até
uma comissdo informal de servidores para discutir esse assunto e dirimir essas
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questdes, com palestra da secretaria da SGM [Secretaria Geral da Mesa] do Senado,
justamente porque ndo havia o consenso e a uniformidade de procedimentos entre
Camara e Senado. (Entrevistado 08. Entrevista concedida ao autor em 10/12/2016).

Retoma-se aqui objeto parcial de pesquisa, definido por verificar o porqué de algumas praticas
se tornarem regras informais usadas amiude, de outras serem positivadas em textos escritos e
de outras, ainda, serem revistas ou abandonadas. Uma das hipoteses é a de que as regras
cristalizadas sdo as que beneficiam o status quo, que possibilitam e fortalecem e possibilitam
o fluir do presidencialismo de coalizdo, hipotese, alias, que aparece corroborada pelos

depoimentos abaixo transcritos:

Com o tempo, a gente notou de as coisas ficarem mais corriqueiras, mais repetitivas,
mas ndo para acatar, ou atender as reclamagdes que a gente, como oposi¢do, sempre
fez. Pelo contrario, a gente reclamou e eles criaram uma jurisprudéncia, assim, entre
aspas, para justificar a decisdo contra a gente. Por exemplo, o presidente de comisséo
indeferia, monocraticamente, o requerimento de retirada de pauta (as vezes, um ou
outro acatava, também monocraticamente a retirada), e a gente reclamava disso,
porque qualquer requerimento é algo que tem de ser submetido ao colegiado. O
presidente ndo tem o poder de indeferir, enfim, sozinho. Entdo, eles apontaram uma
decisdo do presidente Renan Calheiros, que em Plenario do Senado, indeferiu um
requerimento similar. Entdo, a partir daquela decisdo, ndo se admite mais, nas
comissBes mistas de MP, requerimentos de retirada de pauta. Nao se pode mais nem
apresentar. Mas a gente apresenta, porque a gente tem o costume de ser meio
teimoso. A gente apresenta, a assessoria da Mesa da comissdo reclama, deixam I3,
de lado. Ai o deputado briga, quando o deputado briga, a assessoria da para o
presidente ler o requerimento e um trechinho & que diz que o Renan indeferiu tal
requerimento, em tal data, tal horério e é isso. Veja, 0 Renan na qualidade de
presidente do Senado. Eu ndo acho que essa decisdo valha para as ComissGes, 0
presidente da comissdo ndo precisa se submeter a esse tipo de decisdo, sé porque
aconteceu uma vez, em outro lugar. Eu acho que ele é soberano para fazer como
achar melhor, mais perto das regras, na comissdo. Até porque o Renan ndo usou
nenhuma regra regimental, ndo usou nada, ele sé um dia indeferiu e os presidentes
de comissdo mista passaram a usar isso. (Entrevistado 13. Entrevista concedida ao
autor em 06/03/2017).

A nossa funcéo [da Secretaria de Apoio as Comissdes mistas de MPs] é fazer com
que a reunido flua. E superar as obstruges. Entfo a gente usa as decisdes de outras
comissBes do Senado ou dos plenarios que nos deem suporte aqui. Mas, o presidente
que for da oposicao, ele sempre vai usar o regimento, as ambiguidades para retardar
a reunido. Concede vista, concede outra vista, discussao de 15 minutos, ndo regula
0 uso da palavra.

(...) o presidente da base segue mais 0 que a gente diz e, em geral, o deputado mais
de baixo clero é mais facil de conduzir. Eles estdo ali prestando fielmente ouvidos a
assessoria. Ndo tém conhecimento e nem poder politico para bancar uma decisdo. Ja
um senador ou lider mais experiente, ele, as vezes ndo liga para a assessoria e vai
fazer do jeito dele. (Entrevistado 21. Entrevista concedida ao autor em 14/11/2017).

V.4 — “Aos amigos, a lei, aos inimigos, os rigores da lei”: o uso da letra regimental como

forma de procrastinagéo dos trabalhos legislativos:
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Retomando as palavras da assessoria da Secretaria de Apoio as Comissfes Mistas para MPs,
tem-se que a ordem implicita que orienta a atuacéo dos assessores dessa secretaria, decorrente
dos objetivos do proprio 6rgéo, € possibilitar ambiente favoravel a deliberacéo do parecer da
comissdo, sendo que para isso se utiliza das regras formais ou informais que melhor garantam

0 alcance do resultado desejado:

A nossa tendéncia na hora da reunido é tentar driblar os mecanismos de obstrugao.
Agora, se o presidente esta favoravel a isso, a gente deixa o jogo politico correr.
(Entrevistado 21. Entrevista concedida ao autor em 14/11/2017).

Se correta a premissa de que as decisdes dos presidentes em questdes de ordem tendem a
beneficiar a base, mesmo que contra a regra formal escrita, um de seus efeitos é condicionar
as expectativas dos atores. Parlamentares restariam cientes de que a decisdo favoravel ou
contraria ao seu pleito, a sua questao de ordem, dependeria do seu posicionamento em relacao
ao Governo e em relacdo a maioria constituida na arena em que digladia. Tal fato sobressai

em algumas das impressdes externadas pelos depoentes:

Eu cansei de ver. Ndo foram nem uma nem duas vezes. Entrava o lider Eduardo
Cunha [PMDB] e fazia uma questao de ordem de que ndo havia quérum, ou de que
ndo podia suspender a reunido e a reunido ndo acontecia ou a reunido nao era
encerrada. Ele apresentava um requerimento de retirada de pauta e o presidente
aceitava. Ai, as vezes no mesmo dia, a gente fazia a mesma questdo de ordem, em
outra comissdo, apresentava 0 mesmo requerimento, e o presidente indeferia. O
Senador Pimentel [atuava como lider do Governo PT nas comissfes], mesmo, ja vi
ele num plendrio concordar com as posi¢des do deputado Eduardo Cunha
[PMDB/RJ] ou do deputado Manoel Junior [PMDB/PB] e na comissao ao lado negar
0 mesmo pedido a deputado do Psol, ou outro deputado da oposic¢ao. Ser da oposi¢ao
€ 0 mesmo que ndo ter direito a ter direito... (Entrevistado 17. Entrevista concedida
em 07/03/2017).

A ida dos Democratas para a condicdo de situacdo de base do Governo facilitou
muito o nosso trabalho. As préaticas sdo favoraveis ao presidente, para o presidente
conduzir os trabalhos da comissdo sem obstrucéo. O presidente esta ali, designado
pelo governo (por mais que ndo digam, é isso). A gente, como bancada do governo,
tem pouco o que fazer, raramente apresenta emendas, ndo vai querer destacar
emendas, destacar nada, ndo vai querer obstruir. Entdo, para mim, como assessora
regimental da base do governo, & muito mais facil atuar. Pode ser menos divertido,
mas é mais facil. (Entrevistado 10. Entrevista concedida ao autor em 05/03/2017).

O que acontece é que quando era oposicéo, a gente votava sempre contra, era contra
a Dilma e o PT em qualquer demanda e agora que a gente é governo, a gente vota
com o Governo (...). Nas comissdes permanentes, especiais e nas comissdes de MPs,
0 PPS ndo faz muito as disputas regimentais. Ndo ha estratégias, em geral.
(Entrevistado 11. Entrevista concedida ao autor em 31/01/2017).

Dessa forma, além da casa do parlamentar (Senado ou Camara), sobressai das entrevistas que
ser parlamentar da base ou da oposicdo também vai condicionar a maior ou menor

preocupacdo com a observancia da letra regimental. A regra formal, que traduz as
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possibilidades dos regimentos, é utilizada ndo por um apego ao legalismo, mas como forma
de se garantir meios de obstrucdo processual, disto decorre que as reunides das comissdes
tendem a ser mais truncadas e com mais embates quando um parlamentar da oposicdo a

preside.

A assessoria da Secretaria de Apoio as comissGes de MP esposa a mesma percepgao:

O presidente que for da oposicdo, ele sempre vai usar o regimento, as ambiguidades
para retardar a reunido. Concede vista, concede outra vista, discussao de 15 minutos,
ndo regula o uso da palavra (...). A regra formal serve de entrave ao andamento da
reunido. (Entrevistado 21. Entrevista concedida ao autor em 14/11/2017).

Esse cenério coincide com a defesa do constitucionalista Machado Horta, que considera que
0 processo legislativo como “técnica a servico de concepgdes politicas, realizando fins do
Poder. Dai sua mutabilidade no tempo e na sua compreensdo variada, refletindo a organizacédo
social, as formas de Governo e Estado, a estrutura partidaria e o sistema politico” (HORTA,
2002, P. 519).

De fato, durante o periodo de observacdo participante, essa realidade foi vivenciada nas
reunides da comissdo para a MP 777/2017, cuja presidéncia era exercida pelo Senador da
oposicdo, Lindbergh Farias (PT/RJ) e a relatoria coube ao Deputado da base do Governo,
Betinho Gomes (PSDB/PE). Na reunido de 21/08/2017, prevista para se iniciar as 14h30, o
presidente chegou ao recinto perto das 15 horas e abriu a reunido. Em reunido antecedente, ja
havia sido lido o parecer do relator e a matéria estava pronta para a delibera¢do. Contudo, 0
presidente, durante toda a comissdo, usou dos espagos regimentais para o retardo dessa

deliberacdo.

Assim, logo na abertura da reunido, esse presidente ordenou que fossem lidas quatro atas de
reunides anteriores, que ainda ndo haviam sido votadas. Varios membros do Governo
reclamaram da atitude, alegando que era praxe consolidada nas MPs que a votacao da ata nao
exigia a leitura. De fato, na maioria das vezes, a ata € aprovada, sem mesmo estar
confeccionada, na mesma data da reunido a que se refere (sendo esta, pratica informal

corrigueira, ndo analisada nesta tese).

O Presidente, contudo, afirmou que sé estava seguindo o regimento e ordenou a leitura das
atas, o que foi feito pela Senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM, também da oposicao). A
senadora, em leitura lenta e com pausas, leu as quatro atas, que foram depois de cada leitura,
votadas e aprovadas. Ato continuo, o presidente informou a comissdo que daria a palavra a

dois membros para que estes lessem os votos em separado que tencionavam apresentar. Os
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membros que o fariam eram o deputado de oposi¢édo Afonso Florence (PT/BA) e o senador
José Serra (PSDB/SP), que apesar de ser membro da base governista tinha, naquela matéria,

posicao pessoal contraria a do Governo.

Novamente, os membros governistas reclamaram da atitude do Presidente e alegaram ser
antirregimental a cess@o de prazo para leitura de votos em separado. O Senador Romero Juca

assim se expressa nessa 0casido:

Dar voto em separado é entregar voto em separado, ndo é ler voto em separado,
sendo nos poderiamos ter dez votos em separado e ndo teriamos nunca a votacao de
uma matéria. Entdo, sem definir, porque ndo é a hora agora, mas no momento
oportuno eu pretendo requerer a V. Ex? que considere lidos os votos em separado
entregues a Mesa. Se a decisdo de V. Ex? for contréaria, eu vou recorrer ao Plenario
(BRASIL, DCN, 22/08/2017).

A questédo foi objeto de muita discusséo e, por fim, o presidente decidiu que daria a palavra
aos dois membros. Estipulou, ainda, um prazo (que ndo consta do regimento) de 30 minutos
para cada parlamentar, o que foi novamente objeto de interminaveis reclamacgdes de membros
da base e defesas de membros da oposicao. Houve muita discussao no plenario da Comissao,
com varios membros se sucedendo no uso da palavra e com varias questdes de ordem sendo
formuladas. O Presidente estipulou novo prazo, de 5 minutos, para que cada membro falasse,
em um claro movimento para alongar ao maximo o tempo daquela reunido, retardando, assim,

a votacdo do parecer.

Ao cabo de muita discussdo, ja com mais de duas horas de reunido e sem progressdo alguma,
0 Senador José Serra usou da palavra para fazer questdo de ordem em que suscitou a
inconstitucionalidade do voto do Relator da matéria. Instado a se manifestar, portanto, o
presidente, Senador Lindbergh, revelou acordo prévio com o Senador José Serra para 0s atos

que ali aconteciam naquele momento e assim se pronunciou:

Eu preparei aqui, porque fui informado antes pela assessoria do Senador José Serra
dessa questéo de ordem. Consultamos a nossa assessoria, inclusive alguns assessores
aqui que tratam desse tema. Eu quero ler minha resposta aqui (...).

Apos essa fala, o presidente leu resposta produzida com antecipacdo, acatou a questdo de
ordem do Senador José Serra, declarou inconstitucional parte do parecer apresentado pelo
relator e, sob imensos protestos, encerrou a reunido, impedindo o plenario de deliberar a
matéria. Eram 17 horas e a decisdo pelo encerramento é feita com o presidente de pé, ja fora
dos microfones, saindo da sala de reunides, o que impede o feitio de recursos a decisdo na

questdo de ordem apresentada pelo Senador José Serra. Houve ainda algum bate boca e os

138



membros governistas da comissdo ameagaram reiniciar a comissao sem o presidente e votar a

matéria a forga, mas nao o fizeram.

Na sessdo Plenaria do Senado (1202 Sessdo Plenaria do Senado Federal, em 22/08/2017), é
apresentada questdo de ordem ao Presidente (que acumula a presidéncia das mesas do Senado
e do Congresso Nacional) em que se alega arbitrariedade na conducdo da reunido pelo
presidente Lindbergh. A questdo é feita pelo Senador Ataides Oliveira (PSDB/TO), que nem
era membro da comisséo da MP 777/2017. O Presidente do Senado acata a reclamagédo e anula
a decisdo proferida pelo Senador Lindbergh de se considerar inconstitucional parte do parecer
a MP 777/2017. O presidente do senado ordena, ainda, a retomada da reunido na manha do
dia seguinte, as 9 horas, para que se possibilitasse a oferta de recurso a questdo de ordem do
Senador José Serra (DSF, 23/08/2017, pp. 60 a 64).

A 82 Reunido da MP 777/2017 ocorre, portanto, na data de 23/09/2017, iniciada as 9 horas. O
presidente da comissdo, senador Lindbergh, oferece oportunidade de se apresentar recursos a
questdo de ordem guerreada e o senador Romero Jucd (PMDB/RR) o apresenta. Colocado em
votacao, o argumento do Senador Juca sagra-se vencedor e o parecer a MP 777/2017, a partir
desse momento, pode novamente ser deliberado. O presidente da Comissdo Mista comunica
que a praxe do Senado, que estava sendo ali adotada para aquela comisséo, era a de dar a
palavra para quem quisesse debater a matéria, por isso reafirmou a sua decisdo de dar 30
minutos para que cada deputado que desejasse apresentar voto em separado o fizesse. Essa
fase se iniciou pelo relator, que trouxe adendo explicando porque seu relatério era
constitucional. Em seguida, foi dada a palavras ao senador José Serra e ao Deputado Florence,
que leram votos em Separado. Apo6s longo percurso de mais de quatro horas, em que se
permitiu a esses trés atores e demais membros que quiseram se manifestar e discutir a mateéria,

o parecer finalmente foi a voto, e aprovou-se, na integra, o parecer do relator.

O custo de se ter presidente ou relator da oposicdo nas comissdes de MP é fato surgido com a
insercdo dessa nova arena pela ADI 4029. O ponto, ja estudado por Bedritichuk (2015 e 2016),
gera incertezas no Governo acerca da aprovacao (e com qual contetdo) das MPs. Para o caso
trazido, o Governo correu o risco de néo ter tempo habil para a aprovacéo final da matéria pelo
Congresso, uma vez que o prazo de vigéncia se encerrava em 07 de setembro de 2017, um
feriado nacional. A comisséo aprovou o parecer e o enviou a Camara dos Deputados em 23 de
agosto, uma quarta feira. Na Camara, so foi possivel deliberar a matéria nas sessdes dos dias

29 e 30 de agosto, enviando-a ao Senado no dia 31 de agosto, uma quinta feira. Ao Senado,
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portanto, restaram apenas as sessoes de terca e quarta feira, dias 05 e 06 de setembro de 2017,
para apreciar a matéria, sem o direito de se emendar o texto e devolvé-lo a Camara dos

Deputados, sob pena de perda de eficacia da MP.

Devido a esse fato, em forma de sancao a atuacdo do senador do PT, a lideranca do Governo
alterou a forma de distribuicdo de presidéncias e relatorias para as MPs seguintes e
inicialmente negou o direito (deferido por acordo informal) de esse mesmo partido presidir a
comissao para analise da MP 789/2017, vindo a permiti-lo somente ap6s o senador Paulo
Rocha (PT/SP) se comprometer a presidir a comissao e “dar andamento regular a MP”,

conforme se relata abaixo.

A ameaca que representa ter comissao de MP relatada por membro da oposicao foi analisada
por Bedritichuk (2016, p. 95), que aponta que 40% das MPs relatadas pela oposi¢do perdem
eficacia por decurso de prazo. Quanto a presidéncia, encontramos para o periodo estudado o
indice de 32% de MPs ndo apreciadas a tempo pelo Congresso, quando o presidente é de
oposicdo. No entanto, conforme se observa, a expectativa formal de que o presidente e o relator
de MPs nao devem utilizar-se de instrumentos de obstrucao de forma explicita e no sentido de
se impedir os plenérios das comissdes de deliberarem. Assim o fazendo, correm o risco de ndo
mais terem o direito de relatar e presidir MPs reconhecido e deferido pela base de apoio ao

Governo.

V1.5 — Breves consideracgdes para o capitulo:

O presente capitulo serviu ao propdésito de buscar a reconstru¢do do processo inicial de
consolidacdo das normas observadas nas comissfes mistas de analise de MPs e de demonstrar
que o que realmente confere forma as instituicGes ndo € a regra escrita, mas o sentido que 0s
atores dao a essas regras. Sobressai das entrevistas que acordos informais s@o recorrentes no
Senado Federal e que esta pratica influencia a forma de atuacdo das comissdes mistas,
causando estranheza nos atores mais acostumados com o ambiente institucional da Camara

dos Deputados.

O contexto institucional em que se desenvolveram os trabalhos das comissdes de MPs nesses
cinco anos, iniciados com o Acérddo na ADI 4.029 (albergando os acontecimentos até o
segundo semestre, quase inteiro de 2017, época do fim da colheita de dados para a pesquisa)

estd expresso nos relatos analisados no capitulo antecedente. Estes relatos foram extraidos em
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intervalo de dois anos e contemplaram a mudanca no balanco do poder, produzida pelo

Impeachment de 2016 e pela ascensdo e queda do ex deputado Eduardo Cunha

(contemporaneidade que aconteceu por puro acaso, de forma imprevisivel para o pesquisador).

Antes e depois da presidente Dilma ou do presidente Eduardo Cunha, percebe-se que 0s

depoimentos reconhecem que, para as comissdes mistas, algumas caracteristicas sao

constantes:

H& o apego a acordos e regras informais nessas arenas, sendo que a profusao de normas
que as regulamentam e a dubiedade que isto causa favorecem a proeminéncia do
presidente na aplicacdo das normas que lhe parecam mais apropriadas.

A Secretaria de Apoio as Comissfes Mistas Temporarias de Medidas Provisorias se
coloca como centro catalisador da consolidacg&o inicial de praticas e jurisprudéncia que
se faz nas comissfes mistas, sendo o elemento de didlogo entre as varias composicdes
das mesas e membros das diversas comissdes ja instaladas.

Decisdes em Questdes de Ordem sdo instrumentos estrategicamente utilizados pelos
presidentes das varias arenas para justificarem a tomada de decisdo em prol das forgas
dominantes no balango de poder.

Os achados, mais do que conclusdes, apontam para necessidades de pesquisas futuras:

1)

2)

Se mostra necessario estudo comparado entre as duas casas do Congresso para se
verificar se 0 apego maior a instituicdes formais ou a instituicdes informais altera os
resultados institucionais em prol do Executivo. Como a quase totalidade dos estudos
para o presidencialismo de coaliz&o focam na Camara dos Deputados e como esta arena
parece ser mais apegada as instituicdes formais do que o Senado, pode ser que o
informalismo maior desta segunda casa seja um relevante fator de fomento da
preponderancia do Executivo na arena legislativa como um todo, olvidado pelos

estudos correntes.

Como as entrevistas apontam para o fato de que senadores demonstram-se pouco
afeitos ao embates regimentais nos plenarios das comissdes mistas e como o Senado
(como um todo) altera menos os textos de propostas legislativas, como visto nesta tese
e na pesquisa de Cruz (2009), é razoavel supor que a delegacdo que o Legislativo
defere ao Executivo para a formatacdo das politicas publicas por meio de leis
(MIRANDA, 2010) possa apresentar mecanismo analogo dentro do Congresso, entre

Senado e Camara, fato que merece atencdo e aprofundamento.
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Capitulo VI. Continuidades e descontinuidades institucionais sob o
novo rito de tramitacdo das Medidas Provisorias:

Diante do contexto desenhado para esse terceiro periodo de anélise, em compara¢do com 0
periodo anterior ao funcionamento das MPs, busca-se agora verificar quais das regras
informais vigentes antes de marco de 2012 foram revistas e quais continuaram vigentes.
Igualmente, busca-se identificar novas praticas, advindas da insercdo de nova arena na

tramitacdo de MPs.

Em comparacdo ao seu antecedente, o periodo é caracterizado pela efetiva instalacdo e pleno
funcionamento das comissdes mistas para estudo de MPs representa o abandono de algumas
praticas, a revisdo e a permanéncia de algumas outras e a ado¢do de um conjunto de novas
regras informais para reger a arena das comissdes mistas, inserida na tramitacdo de MPs. Da
mesma forma, o didlogo institucional entre as comissdes mistas e os plenarios da Camara, do
Senado e do Congresso Nacional condiciona a transformacéo de algumas das novas préaticas

em regras escritas; outras, permanecem como regras informais.

A. Mudancas sensiveis:

Assim, das nove principais regras informais apontadas no capitulo anterior, tem-se que resta
definitivamente afastada a pratica de ndo instalacdo de comisses de MP. Também se nota que
diminui em numeros absolutos a aceitacdo pelo Congresso Nacional de créditos ordinarios
inseridos em MPs de crédito extraordinario. Deve ser ressaltado que a evolucéo institucional
nestes casos ndo decorreu de mudanca de postura do préprio Legislativo, mas de imposicao
decorrente de acérddos em duas ADIs (ADI de n° 4.029 e ADI de n° 4048-DF), demonstrando
a influéncia do dialogo institucional entre os Poderes na formatacdo do processo legislativo.
No primeiro caso, por forca da decisdo na ADI de n° 4.029, qualquer lei oriunda de MP néo
avaliada previamente aos Plendrios por comissdo mista deverd ser considerada
inconstitucional. No segundo caso, por for¢a da ADI de n® 4048-DF, o Executivo se vé forgcado
a ndo mais editar MPs de crédito extraordinario com recursos para despesas ordinarias. Se
descumprir a ordem judicial e vier a edita-las, muito possivelmente o Congresso ira acatar a

MP, ainda que inconstitucional, como de fato o fez na recente MP 722/2016.
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Um terceiro caso de diferenca nas regras adotadas pelo Congresso para a tramitacdo de MPs
entre os periodos anteriores e posterior a ADI 4.029 é representado pelo j& citado
sobrestamento mitigado da pauta do Plenario da Camara e do Senado. Nos periodos anteriores,
todas as sessdes da Camara e do Senado ficavam sobrestadas por MPs com prazo vencido. Na
Cémara, ja em 2009, a partir da decisdo Temer, na citada questdo de ordem 411/2009, sé as
sessOes ordinarias tém matérias sobrestadas. Para esse caso, cabe salientar novamente a
sistematica de se mudar procedimentos por meio de decis6es em questdes de ordem e o intenso
dialogo institucional travado a época (e ja relatado acima) entre as bancadas partidarias, a
Cémara dos Deputados, o0 Senado e o STF. Relembre-se, ainda, que a Camara dos Deputados
passou a adotar a decisdo Temer logo apos o seu proferimento e que o Senado sé veio a fazé-

lo em 2010, (ou seja, no final do segundo periodo analisado).

B. Permanéncias institucionais:

Se 0s pontos acima representam abandono de procedimentos adotados no Legislativo para
MPs, muito do que se anotou de regras informais para os periodos pretéritos ainda perdura
apos a decisdo do STF na ADI 4.029. Ainda sdo observaveis 0s eventos da pouca atengéo que
0 Legislativo d& para os critérios de urgéncia e relevancia das MPs, da préatica da leitura do
parecer ao término do prazo de vigéncia da MP (agora esse parecer é lido na comissao mista,
e ndo mais no plenario da Camara); da atuacdo estratégica dos presidentes do Senado quanto
ao momento do sobrestamento, da préatica de se votar o texto da MP sem conhecimento de seu
conteldo e da estratégia de insercdao de matéria estranha nas medidas provisorias e a edi¢do de

MPs com mais de um objeto legislativo: os denominados jabutis legislativos.

Da mesma sorte, a delegacéo pelo Senado da incumbéncia de se aprimorar o texto das MPs
ainda vigora, atualizada, contudo, devido ao fato de ser hoje a comissdo mista a arena que
mais profundamente altera o texto original da MP. Essa permanéncia de regras informais ndo
deve causar espanto no leitor, uma vez que, como visto na percepcao dos atores entrevistados,
sdo os acordos — e ndo as regras escritas — que realmente vigoram quando o assunto é
deliberacdo de MPs. Abaixo, portanto, segue para o periodo ora analisado a demonstracédo de

como algumas dessas praticas informais foram perpetradas.
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i) Balizamento dos critérios de urgéncia e relevancia apos marco de 2012:

Como dito, o Congresso Nacional delegou ao Executivo a avali¢do daquilo que é relevante e
urgente quando o assunto é Medida Proviséria. A questdo toca em dois pontos relevantes: o
primeiro é que a delegacdo pura, simples e desarrazoada representa o descuido do Legislativo
com suas proprias competéncias e prerrogativas. Ha, nesse descuido, afronta aos principios da
triparticdo dos poderes e do Estado Constitucional e Democratico, uma vez que se abdica da
prerrogativa de avaliacdo da oportunidade de edicao de lei ao Executivo. Essa é um dos pilares
que sustentam a afirmacdo de Abranches (1988), Power (2004), Limongi (2006) de que o

presidente brasileiro se equipara, em questdo de poder, a imperadores.

O segundo é que a edicdo acodada de norma mediante a consideragdo de que toda matéria é
relevante e urgente gera a possibilidade maior de edicdo de leis ruins; com lacunas; ou que
ndo atinjam seu objetivo (LINDBLOM, 1989). O fato contribui para o depauperamento do
ordenamento juridico e acirra o fenémeno da inflagdo legislativa, uma vez que leis feitas sem

0 devido cuidado demandam a edicéo de novas leis para suprir-lhes os equivocos.

Em um breve levantamento das vinte MPs editadas nos Gltimos meses de coleta de dados para
essa pesquisa (sendo esse 0 Unico critério: separar as 20 Gltimas MPs do periodo analisado), é
possivel notar que a maioria dessas normas poderiam ter sido propostas mediante projetos de
leis ordinarias, sem perdas significativas para a sociedade devido ao tempo maior que o
Legislativo gasta deliberando projetos de lei.

Por exemplo, as MPs 751/2017 e 761/2017 criaram programas sociais, que poderiam ser mais
bem discutidos e engendrados se tramitassem normalmente pelo Congresso na forma de
projeto de lei. As MPs 756/2017 e 758/2018 tencionavam criar ou modificar areas de parques
nacionais, normas que além de ndo demonstrarem urgéncia em sua edi¢do, ainda careciam de
estudos aprofundados acerca das consequéncias socioambientais, sob pena de causar
maleficios imprevistos®?. As MPs 760, 765, 768, 771 de 2017 criaram ou transformaram
Orgaos e cargos publicos no ambito da prépria Administracdo Federal; as MPs 776 e 778/2017
concederam perddo a juros e multas e repactuaram débitos de grandes devedores junto a

Fazenda Publica.

32 Apos a escrita dessa tese, 0 STF, no julgamento da ADI 4717-DF, declarou ser inconstitucional a redugéo de
area de preservacdo ambiental mediante MP, corroborando em parte nossas afirmacoes.
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4717&classe=ADI &origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M
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Casos nitidos de falta de urgéncia (e, quic, de relevancia) sdo a MP 764/2107 (esta, apenas
determinou que produtos podem ter preco diferenciado se vendidos a dinheiro, a prazo ou
atraves de cartdo de crédito, por exemplo), e a MP 776/2017 (que apenas autorizou que no
registro de nascimento possa se fazer constar como local de nascimento o municipio em que
residem os pais da crianga, ainda que outro seja 0 municipio do registro). O excesso de edicao
de MPs, considerando urgente e relevante qualquer matéria, levou o presidente da Camara dos
Deputados a ameagar ndo mais votar MPs, enquanto ndo fossem revistas as regras

constitucionais para a edi¢do deste instrumento normativo:

O SR. PRESIDENTE (Rodrigo Maia) - Informo que, por decisdo da maioria, a
Medida Provisoria n°® 784 ndo retorna mais a pauta. N&do foi uma decisdo minha —
tentei coloca-la em votagdo. Informo também que nenhuma das antigas medidas
provisorias serd votada enquanto ndo votarmos a PEC que regulamenta medida
provisoria nesta Casa. Acho que, se 0 Governo edita uma medida proviséria e, na
Gltima hora, ndo confirma a urgéncia daquilo que fez, entdo, daqui para frente, que
encaminhe tudo por projeto de lei, porque é assim que eu acho que esta Casa sera
respeitada. (Palmas.) (DCD, 11/10/2017, pp. 271).

Nada obstante, a ameaca ndo foi cumprida, o Governo continua a editar MPs e as casas
legislativas continuam a ignorar a necessidade de avaliagcdo dos requisitos constitucionais de
edicdo de MPs (abaixo, quadro ilustrativo dessa sisteméatica). O momento do discurso do
presidente Maia com a ameaca de retaliacdo ao Executivo coincide com o fim da coleta de
dados e demonstra que, nestes quase trinta anos de existéncia do instituto das medidas
provisorias, a avaliacdo dos critérios de relevancia e urgéncia ainda ndo foi objeto de

pacificagéo.
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Quadro 6: MPs editadas ao fim desta pesquisa, em que nao se vislumbram urgéncia e
relevancia a partir de sua ementa:

MP n° EMENTA

Dispde sobre o parcelamento de débitos junto a Fazenda Nacional relativos as
778/2017 contribuicdes previdenciarias de responsabilidade dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

C o _
776/2017 A]te(a a Lei n ©6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispbe sobre os registros
publicos.

Transforma a Autoridade Publica Olimpica - APO na Autoridade de Governancga do

77112017 Legado Olimpico - AGLO e da outras providéncias.

Cria a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e o Ministério dos Direitos
768/2017 Humanos, altera a Lei n o 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias.

Institui o Programa de Regularizagdo Tributéria junto a Secretaria da Receita Federal

766/2017 do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Altera a remuneragdo de servidores de ex-Territdrios e de servidores publicos
765/2017 federais; reorganiza cargos e carreiras, estabelece regras de incorporacdo de
gratificagdo de desempenho a aposentadorias e pensoes, e dé outras providéncias.

Disp0e sobre a diferenciacéo de precos de bens e servicos oferecidos ao publico, em

764/2017 funcéo do prazo ou do instrumento de pagamento utilizado.

Altera o Programa de que trata a Lei n © 13.189, de 19 de novembro de 2015, para

Lzt denomina-lo Programa Seguro-Emprego e para prorrogar seu prazo de vigéncia.

Altera a Lei n ©12.086, de 6 de novembro de 2009, que dispde sobre os militares da

760/2017 Policia Militar do Distrito Federal e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal.

Altera os limites do Parque Nacional do Jamanxim e da Area de Protecio Ambiental
758/2017 -
do Tapajos.
Altera os limites do Parque Nacional do Rio Novo, da Floresta Nacional do Jamanxim

756/2017 e cria a Area de Protegdo Ambiental do Jamanxim.

751/2017 Cria o Programa Cartdo Reforma e da outras providéncias.

Fonte: Site do Planalto (www.planalto.gov.br). Elaboracao prépria.

A edicdo desenfreada de MPs, por fim, denota pouco planejamento do Executivo e, légico,
pouco debate dentro deste Poder dos critérios acima discutidos. A edi¢do da MP 794 de 2017
(que esta fora do corpus da pesquisa, mas que atinge MPs nela analisadas), corrobora essa
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afirmacdo uma vez que foi editada com o Unico objetivo de revogar as MPs 772, 773 e 774 de
2017. Ora, se o conteudo dessas trés MPs revogadas era urgente, ndo o era oportuno (tanto que
em semanas, sobreveio revogacao) e, portanto, ndo gozava da relevancia necessaria para

justificar as MPs editadas.

As ilacGes apresentadas nesse topico sao fruto, como dito, de mera leitura das ementas das 20
ultimas MPs do periodo estudado, ato que permite contestar o carater de urgente e relevante
na sua edi¢do. Se por mera leitura € possivel apontar proposi¢des que parecem nao apresentar
tais requisitos, andlises feitas por comissdo mista e pelos plenarios das casas legislativas
poderiam, sem muito esforco, apontar estas e tantas outras MPs eivadas do mesmo vicio.

Como j& afirmado, o Legislativo preferiu delegar essa prerrogativa ao Executivo.

O STF, Corte de controle constitucional, igualmente prefere ndo se imiscuir nesse tema e em
dois recentes acorddos reafirma a posicao de que cabe ao Executivo controlar esses aspectos,
ferindo de morte a esséncia do sistema de freios e contrapesos: a contencao de abusos de um

Poder pelos demais.

Recurso Extraordinario 592377/ RS
Julgamento: 04/02/2015. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno

()

1. A jurisprudéncia da Suprema Corte esta consolidada no sentido de que,
conguanto os pressupostos para a edi¢do de medidas provisdrias se exponham
ao controle judicial, o escrutinio a ser feito neste particular tem dominio estrito,
justificando-se a invalidacdo da iniciativa presidencial apenas quando atestada
a inexisténcia cabal de relevancia e de urgéncia.

(..) (Publicado no DJE em 19/03/2014).

Agravo Regimental no Recurso Extraordinario. 700.160 AgR / RJ
()

A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal consolidou-se no sentido de que é
constitucional a instituicdo de contribuicdo social de intervencdo no dominio
econdmico destinada ao setor cinematografico, pois entende pela desnecessidade de
vinculac&o direta entre o contribuinte e a destinacdo das receitas arrecadas por meio
do aludido tributo. A andlise dos pressupostos de relevancia e urgéncia, para edi¢ao
de medidas provisorias, estd jungida a discricionariedade do Chefe do Poder
Executivo. As excepcionais situacfes de excesso de poder, suscetiveis de atrair
censura jurisdicional, ndo estdo configuradas no caso em aprego. Agravo regimental
conhecido e néo provido. (Publicado no DJE em 29/04/2014).

Cabe observar, tanto a partir dos excertos dos julgados acima quanto dos inimeros relatos
nessa tese, baseados no dialogo institucional, que se o Legislativo aquiesce com 0s anseios do
Executivo devido ao fato de que no modelo de presidencialismo de coalizéo brasileiro esses

dois poderes estdo amalgamados e se completam, o Judiciario (principalmente as cortes
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superiores), que nédo se beneficia de forma direta de benesses do Executivo (como cargos ou
liberagdo de emendas), desempenha igualmente funcdo facilitadora do funcionamento da

engrenagem que garante o fluir desse sistema.

i) Momento da leitura do Parecer apds a ADI 4.029 e pratica de deliberacdo sem

conhecimento preévio do contetdo da MP:

Quando da analise dos periodos anteriores ao estudo das MPs por comissfes mistas, ficou
patente que o relatério, proferido no Plenario da Camara dos Deputados, geralmente era
estrategicamente divulgado ja dentro do ultimo trintidio do prazo de vigéncia de cada MP.
Como até o momento da leitura do parecer, s6 o relator analisava o conteido da medida
provisoria, o relatério que se apresentava ao plenario era uma incognita. Da mesma forma, o
pouco prazo disponivel para modificacdes e aprovacdo na Camara e, mais acintosamente, no
Senado, causava alguns efeitos, entre eles, a pratica de insercdo de matéria estranha e a
delegacdo que o Senado fazia a Camara para mudancas no texto. Essa sistematica foi

denominada de o “império do relator” (Bedritichuk, 2016).

Com a insercdo de nova arena (as comissdes mistas), esse império foi abalado. Agora, o
parecer deve ser previamente apresentado, discutido e deliberado em comissao de senadores
e deputados, o que reduz a assimetria de informagdo que havia, antes, entre o relator e 0s
demais parlamentares. A construcdo de um parecer passou a ser melhor dividida entre os atores
que compdem a comissdo, sendo que nas suas reunides, qualquer parlamentar, ainda que nao

membro, tem direito a voz para defesa de seus pontos de vista (Bedritichuk; 2016).

No entanto, no que tange ao prazo que os plenarios da Camara e do Senado tém para
debrucarem sobre o parecer produzido na comissdo, a situacdo pouco mudou e tanto uma
quanto outra arena o parecer continua sendo discutido em regra nos Gltimos dias de vigéncia

da MP. Esse fenbmeno ocorre devido a dois fatores:

1) os relatores, no &mbito da comissdo mista, continuam a agir estrategicamente e
a liberarem seu parecer em adiantado momento dos 120 dias de vigéncia das MPs;

€,

2) como se percebeu tanto nos depoimentos colhidos quanto no periodo da
realizacdo da observacdo participante, existe a estratégia de se liberar um parecer
prévio, nao definitivo, com o intuito ora de possibilitar o feitio de acordos, ora de

se queimar a possibilidade de pedido de vistas (fato discutido logo a seguir).
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A andlise do momento em que o relator apresenta seu parecer e possibilita a votacdo pela
comissao foi feita de forma indireta, buscando-se 0 momento em que a comisséo, apos receber
esse parecer, delibera e o aprova. Tal se deu porque, para se encontrar o0 dia exato da
divulgacdo do parecer, seria necessario compulsar a tramitacdo de cada uma das 225 MPs
editadas no periodo estudado, o que tornaria inviavel a pesquisa dentro prazo estipulado para
a sua consecuc¢do. O dia da deliberacéo final do parecer pela comissdo, contudo, é um forte
indicativo do momento em que o parecer foi disponibilizado pelo relator, uma vez que este
ator procura construir acordos com o0s demais membros da comissdo para viabilizar a
aprovacdo de seu parecer, conforme demonstrado nos relatos dos entrevistados, citados e

transcritos anteriormente.

A figura abaixo traz grafico que representa a divisdo dos 120 dias de vigéncia e tramitacdo das
MPs apés a obrigatoriedade de reunido das comissGes mistas. A area em cinza escuro
representa todo o tempo em que a MP permanece nas comissdes mistas. A area em amarelo
representa o tempo em que a MP permanece pautada no plenario da Camara até que finalmente
ela aprove o parecer e envia a MP ao Senado. O tempo disponivel para o Senado conhecer e
deliberar o parecer aprovado (e, ndo raro, modificado) na Camara dos Deputados esta
representado pela area cinza claro e a linha azul representa 0 momento em que o Senado aprova
a MP. Nesse momento, que quase nunca acontece antes do 105° dia de vigéncia, se 0 Senado
aprovar parecer modificado em relagéo ao texto recebido da Camara dos Deputados, a MP
deve retornar a esta Casa, para analise das alteracfes produzidas pelo Senado.

Para a construcdo do grafico, foi considerado o intervalo composto pelas MPs 562/2012 a
778/2017, editadas entre marco de 2012 e agosto de 2017. Foram extraidas deste universo as
MPs que ndo foram definitivamente aprovadas pelo Congresso e perderam eficacia por
decurso de prazo (42 MPs) e as 52 MPs de crédito extraordinario (estas, devido ao rito
diferenciado que seguem). A amostra final utilizada para a construgéo da figura considerou
131 MPs, portanto.
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Figura 5: Tempo gasto na analise de MPs (por arena)
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Elaboracéo prépria.

Analise da Figura:

A primeira grande constatacdo que se obtém do grafico acima é que quase que invariavelmente
(percentual superior a 97% das ocorréncias) a medida provisoria chega ao plenario da Camara
dos Deputados (e, 16gico, ao plenario do Senado) apds o 45° dia de vigéncia (linha vermelha
no gréfico), ou seja, quando houver medida provisdria na pauta do Plenario ela estara
sobrestando as demais votagdes. Isso significa dizer que as sessdes ordinarias destas arenas
continuam “reservadas” para analise das propostas do Executivo. Em 73 MPs (quase 56% das
ocorréncias), a comissdo mista gastou 100 dias ou mais na aprovagéo de um parecer, deixando

0 pouco tempo restante (20 dias) para a apreciacdo da matéria pela Camara e pelo Senado.

Mais gritante, em 43% das vezes a MP chegou da Camara ao Senado restando 15 ou menos
dias de prazo restante® e em 25% das medidas provisorias analisadas (32 MPs), o Senado

33 Como historicamente os plenarios da Camara e do Senado sé deliberam matérias importantes as tercas e
quartas-feiras, 15 dias representam 4 dias de sessGes para leitura, conhecimento, discussdo e votacao de
proposices.
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dispds de no maximo 72 horas para receber o texto aprovado na Céamara, distribuir aos
Senadores, submeté-lo a discusséo e deliberar acerca da aprovacgéo. Para todas essas situacdes,
as alternativas do Senado eram ou aprovar a matéria do jeito que fora aprovado na Camara ou
deixar a MP caducar por decurso de prazo, pois se resolvesse alterar o contetdo, ndo seria

possivel a Camara apreciar as emendas do Senado.

O segundo fendmeno que diminui o tempo de apreciacao das MPs nos plenérios é a pratica de
pratica de oferecimento de pareceres provisorios pelos relatores. Para esse ponto, observou-se
que em 46 MPs (quase 40% do total analisado) houve a apresentacdo de reformulacdo de
parecer, complementacdo de votos ou de erratas pelos relatores. Essa pratica as vezes é
utilizada pelos relatores para discutir com a comissdo o contetdo do parecer e propiciar o
oferecimento de sugestdes que, se acatadas, passam a integrar o novo parecer, fruto da errata
ou da complementacéo. Esse, segundo Bedritichuk (2016), é o grande ganho da insercéo desta
nova arena na tramitacdo de MPs: a possibilidade maior que qualquer parlamentar tem de

colaborar para a construcdo do texto final de uma medida provisoria.

A reformulacéo de parecer pode ser utilizada, contudo, para esconder das forcas de oposi¢do®*
o real intuito do relator (ou do Governo) ao se apresentar texto mais restritivo em dada reuniao
ndo destinada a deliberacdo da matéria e forcar o pedido de vistas (prazo regimental de no
minimo 24 horas para que membros da comissdo estudem o texto antes de sua deliberacao).
Em um ou em outro caso, na reunido seguinte, com acordos costurados, ou com a
impossibilidade de um dos mais eficazes instrumentos de obstrucao (o pedido de vistas, que
prorroga para reunido seguinte a deliberacdo da matéria), apresenta-se novo parecer, com
carater mais definitivo.
Nas MPs tem sido adotado esse mesmo artificio. Apresenta-se um parecer, quase
como uma isca para a comissdo. Alguém pede vista, gasta essa oportunidade
regimental. Estuda-se esse parecer, e, na hora da votacdo, na proxima reunido, se
apresenta o texto real, aquele que se quer votar, por meio de um complemento de
voto, um adendo, uma reformulac&o, e se vota aquilo, que ninguém leu, que ninguém
conhecia. Ninguém que eu digo é os membros, porque assim, 0 governo sabia, o
relator, sabia, o presidente sabia, uma maioria sabia ou ndo se importava com o

conteddo. Mas uma boa parcela, a oposi¢do. Essa ndo sabia, essa foi ludibriada.
(Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Geralmente, quando o intuito é o de impedir manobras protelatorias por parte da oposicao, a
prépria base é quem solicita vistas ao processo, como aconteceu na data de 29 de agosto de

2017, na reunido para leitura do parecer a MP 784/2017. O quérum apontado no painel

3 Aqui, significando os opositores ao texto dentre os membros da comissao
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eletronico era de 15 parlamentares, mas no recinto da reunido, contudo, havia, além do
presidente, deputado Féabio Garcia (PSB/MT), e da relatora, senadora Lidice da Mata
(PSB/BA), apenas o vice lider do governo, deputado Leonardo Quintdo (PMDB/MG), todos
participes da base do Governo. O deputado Leonardo Quintdo tracou a estratégia de ler o
parecer e forgar o pedido de vistas ap6s a leitura. Durante a leitura, adentram no recinto os
Senadores Paulo Pimenta e o Armando Monteiro. So concedidas vistas ao parecer e encerra-
se a reunido. Apos essa data, a senadora Lidice da Matta apresenta trés erratas e modifica seu
parecer. Nas reunides do dia 30/08 e 05/09/2017, os membros reclamam dessas erratas apos

as vistas, mas o parecer reformulado é aprovado e enviado & Camara.

Dentro do periodo estudado, apurou-se que 32% dos pareceres das MPs aprovadas sofreram
reformulacdo pelo proprio relator na comissdo. Essa reformulacdo ora recebe o nome de
errata, ora recebe o nome de parecer reformulado, ora de complementacéo de voto, sendo que
a polissemia denota a falta de lastro regimental claro. Os relatos dos entrevistados realcam

essas afirmacoes:

A reformulacdo é, claramente, uma questdo de time, que ele apresenta. Entdo a
primeira versao normalmente, vai sofrer varias criticas, inclusive do governo. Entéo,
guanto menos tempo ele se expor, é melhor para ele. Entdo, se ele consegue segurar
até o momento ali de soltar o relatorio, ele faz. E o que acontece... A pratica é essa,
voceé divulgar a sua carta ha manga s6 no final.

As vezes a reformulacdo de parecer é para propiciar um acordo e, as vezes a
reformulacéo de parecer é para soltar um baldo de ensaio, um parecer que ndo é
aquele que realmente o relator, ou 0 governo querem. O relator solta uma versdo que
0 governo concorda, ou que a comissao ndo vai concordar e depois ele acaba cedendo
em alguns pontos para possibilitar a aprovacdo. As vezes a versio final traz uma
mudanca grande. (Entrevistado 21. Entrevista concedida ao autor em 14/11/2017).

Eu atuei bastante nas MPs durante os Governos Dilma. A estratégia da gente era
aguardar o parecer ficar pronto e envia-lo a secretaria das comissGes somente uns
dez minutos antes da hora da votacao. L& no plenario da comisséo, se tivesse clima,
tentava-se 0 voto, se ndo, a gente mesmo pedia pra um deputado ou um senador pedir
vistas e ai tentava adequar o parecer. Se a gente percebia, pela tematica, que nao
teriamos condigdes de votar simbolicamente a MP, entdo a gente soltava o parecer
antes mesmo dele ficar redondo, s6 para comer as vistas e depois ia soltando
reformulac6es enquanto se fazia a discussdo. Nisso a gente ganha tempo e impedia
que os Democratas (era sempre eles) embarreirassem muito. (Entrevistado 18.
Entrevista concedida ao autor em 09/10/2017).

Percebeu-se que a estratégia de reformular o parecer € adotada sistematicamente por alguns
atores. O senador Eunicio de Oliveira (PMDB/CE), por exemplo, foi relator de seis MPs no
periodo estudado neste capitulo e, em quatro, reformulou seu parecer (MPs 610/2013,

634/2014, 656/204, 670/2015, 677/2015, 688/2015). N&o se pode afirmar, contudo, que a

estratégia tenha sido utilizada para construir acordos ou para se evitar obstru¢des. Porém, um
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fato é certo: quanto mais reformulacGes de parecer sdo oferecidas nas comissdes de MP, menor

0 tempo que sobra para estudo da matéria pelas arenas subsequentes.

Diante do exposto, a concluséo a que se chega € a de que a inclusdo de nova arena ndo teve o
condd@o de mudar a pratica de se deliberar as MPs nos plenarios da Camara e do Senado (mais
acintosamente, nesta ultima arena) ja nos ultimos dias do prazo de vigéncia e validade da
norma. A diferenca é que, agora, com parecer prévio, o conhecimento do conteudo a ser
deliberado ocorre antes, na apresentacao do parecer na comissdo mista e, querendo, deputados
e senadores podem acercar-se dos debates ali travados e, se necessario, buscar mudangas nos
plenarios da Camara e do Senado, principalmente por meio de destaques e de emendas

aglutinativas.
iii) Continuidade da pratica da delegacao feita pelo Senado

Dentro do bicameralismo, as proposicOes, entre elas as MPs, precisam ser aprovadas na
Cémara e no Senado para virarem lei. Se o texto de uma MP recebido da Camara for alterado
pelo Senado, a proposi¢do necessita retornar a Camara para que esta casa se manifeste acerca
das modificacGes inseridas pelo Senado. A deliberacdo das medidas provisorias pelos
plenarios da Camara e do Senado ja no final dos prazos de vigéncia (fato mais marcante no
Senado), traz grave consequéncia: os parlamentares, tanto da Camara quanto do Senado, ao
apreciar as MPs, necessitaram agir estrategicamente e considerar se 0 melhor em cada caso é
inserir alteracdes e delongar a tramitacdo até o Gltimo instante, sob a ameaca de ter o texto
declarado sem eficacia por decurso de prazo, ou aprovar o texto na forma que o recebeu da

arena anterior.

N&o buscar o aprimoramento do texto pode significar o abandono de defesa de a) algum ponto
de vista sensivel a interesses de sua base eleitoral, b) correlacionado a bandeiras ou ideologias
partidarias ou, ainda, ¢) importante para seus financiadores de campanha. Abdicar da luta
pode, portanto, representar perdas que repercutirdo no seu futuro politico. A escolha de se
votar, mesmo sem tempo para deliberar, aconteceu no Senado, por exemplo, na MP 595/2012
(MP dos Portos), segundo relata Bedritichuk:
A Céamara Alta comegou sua sessdo as 11h33, e teve pouco mais de doze horas para
discutir e votar a matéria. Diferentemente do que ocorreu na Camara, a base se
mostrou mais coesa e a oposi¢do foi menos combativa, de forma que a MP foi
aprovada antes das 20h daquele mesmo dia. A exiguidade do tempo, porém, causou

constrangimentos em toda a Casa. Na tentativa de buscar um acordo para a
votacdo, o presidente Renan Calheiros firmou o compromisso de ndo mais pautar
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nenhuma medida proviséria que chegasse com menos de sete dias para o
vencimento. (Bedritichuk, 2016. grifos nossos).

Noutras vezes, quando o acordo € impossivel, a MP perde eficacia. Novamente, em Rodrigo
Bedritichuk (2016, pp. 95), encontramos analise para essa realidade. O autor observa que nas
Medidas Provisorias relatadas pela oposicéo, nas quais o governo tem menos controle sobre o
texto final do parecer e ha maior probabilidade de alteragdes indesejadas no parecer proferido
pelo relator, o indice de perda da eficacia da MP por decurso do prazo chega a atingir 40%
entre 2013 e 2015. LAgico que para este periodo, em que se iniciam 0s movimentos contra o
PT e o Governo Lula na Camara dos deputados, capitaneados principalmente pelo deputado
Eduardo Cunha (Lider do PMDB em 2015 e eleito para presidente da Camara em 2014/2015),
esses indices ndo refletem necessariamente a média historica de MPs relatadas pela oposicéo

que perderam eficécia (para o periodo pés 2012, como um todo, essa média € inferior a 20%).

Deixar o texto perder eficacia é cenario desfavoravel ao Executivo, que logicamente faz
pressdo e ameacas ao Legislativo e pode diminuir o fluxo de benesses que direciona para a sua
base. Ou seja, 0 Executivo espera que sua base, se necessario, deixe de analisar as MPs e as
aprove, sendo esta uma das regras informais de observacdo dificultada, mesmo para atores
envolvidos no processo. Vez ou outra, contudo, um senador ou um deputado inadvertidamente

revela a pressdo sofrida, como foi o ja citado caso da MP 532/2001:

O SR. VITAL DO REGO (Bloco/PMDB — PB) — E 0 Senador Randolfe estava no
esteio da minha preocupacdo, dizendo a V. Ex? que a Cmara passou 117 dias! Se
ela chegou na quinta-feira ao meu gabinete ou chegou ontem, Senador Randolfe, eu
simplesmente sou incompetente para, em trés dias, analisar. E chegou-me com a

seguinte orientacdo: “eu ndo posso mexer, porque ela se expira no dia 8 (...)”
(BRASIL, DSF, 2011, pp 35910)

Na MP 766/2017, que repactuava dividas tributarias de empresarios junto ao Governo Federal,
a pressao exercida foi maior, mas ndo surtiu efeito, uma vez que a MP perdeu eficacia por
decurso de prazo. Em reunido datada de 03/03/2017, o presidente da comissdo mista deferiu
pedido do relator para a dispensa da leitura do parecer (publicado desde janeiro do mesmo
ano) e procedeu a votacdo da matéria. Apo6s o envio do parecer aprovado a Camara dos
deputados, uma série de questdes de ordem, decisdes, recursos e oficios transitaram entre a
comissdo e os plenarios da Camara e do Senado; ao final, o presidente do Senado decidiu por
anular a votacédo por falta de leitura prévia do parecer e comunicou o fato por meio de oficio
ao presidente da comissdo, requerendo a realizagdo de nova reunido. Este, em oficio que se
encontra no sitio do Congresso Nacional assim se manifesta o presidente da comissao, em
12/02/2017:
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Oficio n° 002/MPV — 766/2017
()

6. Do ponto de vista politico, gostaria de deixar claro que se é o interesse do governo
em ndo respeitar a decisdo da Comissdo, serd necessaria a eleicdo de outro
Presidente, uma vez que ndo me submeterei a ilegalidade de votar novamente aquilo
que regimentalmente e constitucionalmente foi o decidido pelos membros do
colegiado.

7. da mesma forma ndo posso aceitar que o interesse das micro e pequenas empresas
do pais seja desrespeitado pela ganancia da Receita Federal do Brasil.

8. Ressalto ainda que o Relatorio apresentado e aprovado tinha o conhecimento e a
aquiescéncia do lider do governo no Congresso Nacional, Deputado André Moura,
tendo, inclusive, o lider se reunido no gabinete dessa Presidéncia por duas vezes
para tratar do contetdo do relatério. (...)

Assina: Senador OTTO ALENCAR, Presidente da Comissdo® (grifos nossos)

Tanto na fala do Senador Vital do Régo, quanto na fala do Senador Otto Alencar ha indicios
do controle que o Executivo faz do texto final a ser aprovado no Congresso. No primeiro caso,
ordem de ator ndo revelado impGe o ndo oferecimento de alteracdes pelo relator de plenario
no Senado ao texto oriundo da Camara. No segundo caso, o Senador Otto revela que o feitio
do parecer ocorre em sala reservada, junto ao presidente da comissao e o Lider do Governo,
que fiscalizam o contetdo do texto que sera apresentado a comissdo. Aqui, se infere que
prejuizos politicos sdo possiveis para o relator ou o presidente da base que ndo acata as
determinac6es do Governo, por meio de seus varios atores, sendo esse um dos raros momentos

em que vém a tona o mecanismo sancionador das regras informais vigentes no Congresso.

Retomando-se a comparacdo do grau de delegacdo da prerrogativa de alterar as propostas
legislativas que o Senado faz as arenas que 0 antecedem, temos que, conforme visto na anélise
do periodo precedente a obrigatoriedade de instalagdo das comissdes mistas para MP, o
Senado adotou por pratica a ndo alteracdo do texto aprovado na Camara dos Deputados, sendo
que no Governo FHC, somente em 10% das MPs aprovadas, o Senado ousou propor
alteracfes. O indice de propostas de alteracdo subiu a 30% no Governo Lula. Na mesma
andlise, restou demonstrado que mesmo quando o Senado propunha alteracdes, essas eram
geralmente revistas (total ou parcialmente) pela Camara dos Deputados, 0 que garantia a esta

casa proeminéncia na redacdo final do texto aprovado pelo Congresso Nacional.

Pela anélise das MPs deliberadas pelo Congresso no periodo ap6s a ADI 4.029, com énfase
naquelas efetivamente aprovadas em ambas as Casas e enviadas a sangdo presidencial,

percebe-se que a situacdo, em relacdo ao Senado, permanece a mesma. Primeiro, conforme a

% Disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/127896
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figura 7, acima, o Senado, quase como regra permanente, recebe o texto aprovado em
sequéncia pela comissdo mista e pelo plenario da Camara dos Deputados ja nos seus 20 dias
finais do prazo de tramitacdo e em 43% das ocorréncias, esse prazo é menor do que quinze
dias. O resultado préatico é que esta Casa pouco altera as Medidas Provisorias, seja pelo prazo
exiguo de que dispGe para tanto, seja pela propria cultura dos senadores de ndo se dedicarem
a tarefa de aprimoramento de normas por meio de emendas (Conforme apurou CRUZ, 2009
e, ainda, conforme os depoimentos dos entrevistados, ja discutidos acima). Diferente do
ocorrido nos periodos antecedentes, a Camara, contudo, ndo € mais a principal arena de
modificacdo de MPs, embora ainda continue bastante atuante. A comissdo mista passa a ser a
arena em que as MPs sdo mais frequentemente alteradas. O quadro abaixo reflete a situacéo
para esse novo periodo.

Quadro 7: Analise do momento e da arena em que se promovem alteraces a Medidas Provisorias
no Congresso Nacional

Dilma 1 Dilma2  Temer Total %
MPs Aprovadas
sem modificacio
(12 MPs) 3 2 1 6 3,5
Arena em que a MP
sofre alteracéo Dilma 1 Dilma2 Temer Total %
CM 28 8 14 50 28,9
CM/CD 23 24 16 63 36,4
MPs f't/erg‘dﬁs € | CM/CDISF 1 0 1 2 12
aprovadas: -1 cp 1 1 1 3 17
(124 MPs) CM/SF/CD 2 0 0 2 1,2
CM/SF 0 1 0 1 0,6
CM/ CD/ SF/ CD 1 1 1 3 1,7
Arenaem que a MP é
rejeitada Dilma 1 Dilma2 Temer Total %
MPS rejeitadas
(2 MPs) Inadmitida na CD 0 1 0 1 0,6
Dilma 1 Dilma2 Temer Total %
MPs néo
deliberadas®
(42 MPs) 18 9 15 42 24,4
TOTAIS 77 47 49 173 100

Fonte: Site do Congresso Nacional (www.congresso.leg.br). Elaboragao prdpria.

Legenda: CD — Plenério da Camara. CM — Comissao Mista para MPs. SF — Plenéario do Senado.

% Devido a revogagdo, inadmissao ou perda de eficacia.
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O quadro acima nos permite algumas conjecturas:

a) As comissdes mistas passam a ser a arena mais importante na formatacao das MPs,
pois nelas se alteram 65,3% dos textos. Esse € um dado relevante, mas ndo novo, pois
Rodrigo Bedritichuk (2016) ja havia chegado a percepgdo assemelha.

b) O Plenario da Camara ainda é um player importante nessa questéo, pois embora altere
originariamente apenas 1,7% das MPs, participa, de alguma forma, no texto final de
quase 43% das MPs.

c) O plenario do Senado abdica, novamente, da prerrogativa de alterar os textos de MPs,
sendo que modificou apenas 4,7% das MPs; ainda assim, a Camara reviu 1/3 das

modificagdes introduzidas pelo Senado.

Contudo, a analise acima é parcial. A afirmacdo de que a comissdo mista é o principal
locus de alteracdo de MPs ndo permite afirmar qual casa contribui mais para esse
momento, se 0 Senado ou se a Camara dos Deputados. Se faz necessario levantamento
comparado (ndo feito nesta tese) do quantitativo de emendas apresentadas por deputados
e senadores e da qualidade do contetdo delas que efetivamente é acatado no texto final
das MPs para se demonstrar, com mais perspicéacia, a efetiva contribuicdo de deputados e

senador no texto final de uma MP.

E possivel afirmar, no entanto, que o Plenério do Senado, em termos de apreciacio de MPs
e alteracdo de seu conteudo, é menos atuante do que o Plenario da Camara dos Deputados,

gue € menos atuante do que o plenario das comissdes mistas.

iv) Estratégia alteracdo do texto por emendas de mérito travestidas de emendas de
redacao:

A solucdo apresentada pela pratica desses cinco anos de vigéncia das novas regras leva a dois
caminhos: primeiro, a continuidade da delegacdo do Senado a Camara (e agora também a
comissao mista) da tarefa de alterar o texto das medidas provisérias; segundo, a ado¢do mais
acintosa da pratica de emendas “jabutis”, e de emendas de mérito travestidas de emendas de
redacdo e de emendas supressivas travestidas de impugnacdes pela presidéncia. Quanto a
insercdo de emendas de mérito travestidas de emenda de redacéo, tem-se que ela é geralmente

utilizada pelo relator da matéria e que a pratica nao tem preferéncia por coloracgdo partidaria.

157



Quadro 08: Medidas provisorias com emendas de redagéo inseridas no Senado.

N° da MP Partido do Relator N° da MP Partido do Relator
620/2013 PT 669/2015 PT
636/2013 PT 701/2015 PTB
631/2013 PSB 707/2015 PMDB
651/2013 PT 726/2016 PMDB
656/2013 PMDB 735/2016 PSB
661/2013 PR 747/2016 PSB
664/2014 PDT 757/2016 PCdoB
665/2014 PR 759/2016 PMDB
672/2015 PMDB 762/2016 PSDB
697/2015 PSB 765/2016 PSB

Fonte: Site do Congresso Nacional. Elaboracado propria.

N&o se pode afirmar que em todas essas vinte MPs houve mérito inserido nas emendas de
redacdo. Contudo, também ndo se pode esperar que a Camara dos Deputados tenha assessoria
legislativa em qualidade inferior a do Senado a ponto de, somente nesta segunda casa, se

perceber equivocos redacionais.

De qualquer sorte, na MP 759 de 2016, que tratava de regularizacdo fundiaria rural e urbana
(a mesma que assessor do Executivo afirmara que se escolhera a dedo o relator), foram
apresentadas 8 emendas de redacdo ao texto da Camara, no Senado. Na discussao em Plenério,
senadores de oposicdo acusavam a existéncia de varias emendas de mérito travestidas de
emendas de redacdo entre essas e se opunham a votacao. O prazo era exiguo, e se o Presidente
do Senado, Eunicio de Oliveira (PMDB/CE), confirmasse que de fato eram emendas de
conteido, a matéria ndo teria tempo habil para volta a Camara dos Deputados. A decisdo foi a
de acatar as emendas como sendo de redacdo e enviar a MP aprovada no senado a sancao

presidencial.

O Partido dos Trabalhadores ajuizou mandado de seguranca junto ao STF, de n°® 34907-DF. O
relator, ministro Barroso, concedeu liminar, suspendendo o prazo de tramitacdo da MP,
declarou que de fato havia mérito nas emendas de redacdo e ordenou que ela retornasse a
Camara para apreciacdo das emendas do Senado. Na Camara, as 8 emendas foram aprovadas,

ja apods o 140° dia de vigéncia da MP.

No episddio, ndo houve derrotados: o PT conseguiu 0 provimento judicial que procurara e o
Executivo teve a sua MP aprovada, na forma que o relator do Senado, Romero Juci,
providenciara o texto. No entanto, houve um freio na préatica informal de se emendar merito

por meio de emendas de redacdo no Congresso. Infelizmente, o fato se deu ja nas ultimas
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semanas de pesquisa e observacdo participante, e ndo se pode afirmar que a apresentacdo de

emendas de redagdo com mérito cessou, nem que elas continuam a existir.

v) Continuidade da préatica de emendas com matérias estranhas (Jabutis):

As emendas estranhas ao objeto da MP é outra préatica informal que ainda se observa nesse
terceiro periodo de estudo. Em 27/11/2012 (portanto, ja com o rito de apreciacdo de MPs que
envolve necessariamente a constituicdo de comissdo mista e aprovacdo de parecer previo por
esta), sob a presidéncia da deputada Rose de Freitas (PMDBJ/ES), o deputado Mendonca Filho
(DEM/PE) faz a Questdo de Ordem 234/2012 em que acusa que o texto oriundo da comisséo
mista para anélise da MP 578/2012 contém ndo sé matéria estranha ao texto original (segundo
ele, mais de uma dezena de temas), mas também matéria inconstitucional, uma vez que trouxe
emenda de natureza penal, condi¢do vedada pelo art. 62 da Constituicdo, e criou cargos,

aumentando despesa em projeto originério do Executivo, outra vedacdo constitucional.

A presidente, de forma contraria a decisdo de Michel Temer, mas consoante as atitudes do ex

presidente Maia, ndo retira as emendas estranhas e aponta alguns argumentos:

v" Primeiro, alega que o relator ja havia explicado que o texto originalmente ndo trazia
matéria penal, e que essa fora introduzida por emenda legislativa acatada na apreciagdo
do texto, pela comissdo mista, e que ndo entendia ser possivel para o presidente da
Céamara contestar deciséo dessa comissao;

v Segundo, informa que a criacdo de cargos foi objeto de Projeto de Lei de origem do
Executivo (PL 2.205/2001), acatado na forma de emenda, conforme autoriza a
resolucdo n° 01/2002 -CN.

v Por fim, aduziu que as emendas deviam ter sido retiradas antes da deliberacdo e que
como a matéria ja se encontrava em fase de votacdo, a Q.O feita naquele momento

havia perdido objeto.

O mais interessante nessa resposta, contudo, ndo foi o fato de a deputada Rose de Freitas
contrariar a posicdo firmada nas Q.O. 478 e 480/2009. Foi o fato de ela informar que a pratica

continuou sendo a de aceitar as “emendas Jabuti”:

A SRA. PRESIDENTA (Rose de Freitas) - Pois €, ndo had nenhuma discordancia do
gue V.Exa. observa, mas eu quero dizer que essa matéria foi aprovada na Comissao
Mista, veio a Plenério, sofreu alteracdo pelos Parlamentares e, agora, pelo andar da
carruagem, ndao tem como mudar para 0 que V.Exa. estd dizendo. Caberia a este
Parlamento fazer as corre¢bes do andamento. Inclusive, a proposta que V.Exa. faz,
na época do Presidente Michel Temer, muitas vezes, foi suscitada no Plenério e ndo
foi feita a devida correcdo para que o Plenario ndo tivesse esse vicio na conduta dos
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processos. Agora, nés estamos em processo de votagdo com o projeto emendado,
com os destaques feitos. Nao posso, infelizmente... (BRASIL, CAMARA, 2012)

De fato, esta MP foi aprovada com a inser¢é@o de varios temas de correlacdo duvidosa quanto
ao texto original, o que se pode notar do simples comparativo das ementas do texto original e
do texto aprovado. Nos anexos, a proposito, ha quadro em que se comparam as ementas das
MPs originais e 0s textos finais aprovados entre agosto e novembro de 2012 no Congresso
Nacional, correspondentes a um conjunto de 10 MPs editadas antes da decisdo da deputada

Rose de Freitas.

A prética de se aceitar emendas estranhas ao tema original de uma MP permite afirmar que,
ainda em 2012, a deciséo tomada anos antes por Temer (e por ele mesmo contrariada poucos
meses depois) ndo foi capaz de afastar a pratica informal de se incluir emendas estranhas a
textos de MPs. Em alguns casos, estrategicamente algumas dessas emendas foram extirpadas
liminarmente pelos presidentes, pelas comissdes ou pelos plenarios das Casas do Congresso,

obedecendo-se ao balanco de forcas (e suas intencdes) momentaneo.

A aplicacdo estratégica de regras informais ou de interpretaces vacilantes é encontrada na
tramitacdo da MP 615/2013, por exemplo: em 04 de setembro de 2013, estava na pauta a MP
615/2013, cujo prazo de vigéncia era até o dia 16 de setembro (restavam, portanto, 11 dias
desse prazo). O Deputado Silvio Costa (PTB/PE) usa da palavra para apontar, no texto dado
pelo relator na Comissdo Mista, Senador Gim Argello (PTB/DF), a MP 615/2013, vaérias
insercdes de matéria estranha. A MP tratava de pagamentos de subvencdo econbémica a
plantadores de cana de agucar e produtores de alcool nordestinos, financiamento de canaviais,
regramentos do Sistema de Pagamentos Brasileiro e emissao de titulos publicos em favor da
Conta de Desenvolvimento Energético. Como se nota, a MP fora emitida ja com uma
diversidade temaética volumosa. O relator da matéria incluiu nesse rol, ainda, regularizacao
fundiaria de condominios irregulares no Distrito Federal e beneficios fiscais a pessoas

juridicas.

Além das “emendas jabuti”, havia outro problema na tramita¢do da MP 615/2013. Ela houvera
sido enviada da comissao mista a Camara somente as 13h e 20min daquele mesmo dia. Como
0 Senado, por decisdo de sua presidéncia, exigia que nagquela Casa as MPs chegassem com
pelo menos 7 dias de prazo de vigéncia restante, ndo sobrava muito tempo para a Camara
deliberar acerca da proposicao. O Presidente da Camara reconhece a impossibilidade de a Casa

e os parlamentares tomarem decisdo com consciéncia em situagcdes assim:
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O SR. PRESIDENTE (Henrique Eduardo Alves) — Srs. Parlamentares, Srs.
Deputados e Sras. Deputadas, apés reunido com os Lideres partidarios, agradeco-
Ihes, mais uma vez, a colaboracdo, a compreensao e o respeito no trato desta questéo.
E profundamente constrangedor para esta Casa — falo aqui em defesa de todos os
Parlamentares que estdo neste plenario — o fato de que esta Medida Provisoria n°® 615
tenha chegado a Camara dos Deputados hoje as 13h20min — as 13h20min! De
repente, tém razdo varios Lideres que levantaram esta questdo. Nao se pode cobrar,
porque é profundamente injusto, de 513 Deputados que conhecam por extensdo a
matéria e sejam capazes de dar, portanto, um voto consciente em uma medida
proviséria tdo complexa em tdo pouco tempo. Eu tentei com o Senado Federal que
aquele prazo de 7 dias para que a medida provisoria la chegasse e fosse apreciada
pudesse ser reduzido, porque a culpa ndo é desta Casa por ter tido tdo pouco tempo
e imprensar o0 Senado nestes 7 dias. Para cumprir o prazo de 7 dias, nds seriamos
obrigados a votar a matéria hoje, a fim de que ela pudesse amanha ser remetida ao
Senado, para que na préxima semana, com as regras do Senado, a matéria pudesse
ir a voto. Lamentavelmente, ndo consegui convencer o Presidente do Senado de esse
prazo de 7 dias pudesse ser compartilhado com a Camara, ja que a Camara nao tem
nenhuma responsabilidade pelo fato de a Comissdo Mista sé ter remetido — volto a
dizer — hoje, as 13h20min, uma medida proviséria sobre a qual todos o0s
Parlamentares, os 513, tém o direito, quase obrigacéo, de se debrugar para dar seu
voto em matéria tdo complexa. Sendo assim, ndo ha condicfes, tenho que
reconhecer. O Deputado Ronaldo Caiado foi o primeiro a levantar a questdo, com os
outros Lideres. Tem razdo S.Exa. e 0s outros tinham também. Portanto, esta matéria
ndo sera votada hoje, mas faremos um esforco para votd-la amanha, a partir das 9
horas da manha, para mostrar ao Brasil que n6s queremos vota-la. N&o ¢é pelo fato
de ser quinta-feira que n6s ndo estaremos aqui. Lamento ter que tomar essa decisao,
mas quero que a imagem da Camara seja preservada da melhor forma possivel,
sobretudo depois da noite de ontem, em que merecemos o respeito da Nagdo
brasileira. Portanto, para amanhd, as 9 horas da manha, convoco uma sesséo, com o
painel, para que se dé inicio a votacdo dessa medida proviséria (BRASIL, DCD,
2013, pp. 38180).

Um terceiro ponto de atrito (além das emendas estranhas e 0 prazo exiguo), havia ainda a
questdo de que o Relator Gim Argello e o Senador Romero Juca terem construido o parecer
sem muita participacdo dos demais membros da Comissdo. Apresentaram, na Ultima reunido
daquele oOrgdo, uma “errata”, ao parecer apresentado anteriormente, que modificava
profundamente o texto anterior do parecer. Ou seja, também ali na comisséo, os deputados e
senadores deliberaram sem conhecer em profundidade a matéria. Na sessdo plenéria da
Camara, no dia 04/09/2013, todas essas questBes vieram a tona por meio dos discursos
revoltados dos deputados de praticamente todos os partidos com representacdo na Camara:
O SR. ARNALDO JARDIM (PPS-SP. Pela ordem. Sem revisdo do orador.) — Sr.
Presidente, obrigada pela gentileza e delicadeza de V.Exa. Quero mais uma vez
testemunhar, trazer aqui, por orientagdo do nosso Lider, do conjunto de Lideres e do
conjunto de Parlamentares desta Casa, o esfor¢o agora de V.Exa. Eu quero agregar
dados que ddo mais fundamento ainda a essa postura e busca feita por V.Exa.
Primeiro, o fato de que ontem — e eu integrei a Comissao que analisou essa matéria

—tivemos de manhad mais uma reunido, e ndo foram muitas. Essa Comissao s6 passou
a se reunir ha duas semanas, porque ndo havia sido convocada anteriormente.

Ontem foi apresentada pelo Relator da matéria, o Senador Gim Argello, uma errata,
Sr. Presidente. Foi apresentada ontem pela manhd uma errata ao parecer anterior.
Essa errata — para V.Exa. ter uma ideia — foi resumida, lida e defendida pelo Lider
Romero Jucd, 14 no Senado, com anuéncia, inclusive, da Lideranca do Governo.
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Portanto, Sr. Presidente, o fato de a matéria nao ter vindo, ter chegado a essa hora
que V.Exa. caracterizou, dando-nos esse prazo exiguo, neste més nds estamos
correndo, fundamenta razdo a sua iniciativa. Queremos reforcar o apelo de V.Exa. e
nos somar a ele para que haja uma compreensdo. Essa medida proviséria tem como
questdo central a ajuda aos plantadores e fornecedores de cana da Regido Nordeste,
e V.Exa. tantas vezes interpretou isso aqui. O Senador Renan Calheiros fez eco a
isso, quando foi anunciada essa medida provisoéria. V.Exa. e 0 Senador Renan
Calheiros prestigiaram o Executivo, comentando essa iniciativa. Para finalizar, Sr.
Presidente, a0 mesmo tempo, estamos de acordo, ao lado de V.Exa., para nés
podermos fazer isso e dizer que hd um caminho.

Ha uma possibilidade de ndo fazermos aquilo que agora o Governo vem solicitando,
permita-me dizer, a sua base, ou seja, alterar um relatério que foi feito por um
Senador da base, apoiado por um Lider da base, com anuéncia unanime da Comisséo
Mista. Em vez de fazer isso, nés podemos aprovar, aqui, em poucos minutos, o
Projeto de Lei de Conversdo — PLV tal como veio. E 0 Governo que arque com o
Onus do veto e ndo busque fazer isso por transversos caminhos, Sr. Presidente.

()

O SR. RONALDO CAIADO (DEM-GO. Pela ordem. Sem reviséo do orador.) — Sr.
Presidente, eu quero ndo s6 cumprimenta-lo pela decisdo de manter a tese de que nés
ndo vamos quebrar aquela decisdo da Mesa para que esta Casa tenha um tempo
minimo, mas também fazer coro aquilo que o Deputado Arnaldo colocou aqui, que
foi o esforco de V.Exa. para sensibilizar o Presidente do Senado Federal, para que
nos pudéssemos ter um tempo compartilhado com aquilo que S.Exa. exige hoje para
gue a matéria seja apreciada no Senado Federal. Essa é a postura de V.Exa. de poder
também ampliar, talvez dentro de uma discussdo com os demais Lideres e com
membros da Mesa, esse prazo, ndo s6 de 24 horas, para podermos analisar essas
medidas provisdrias, ja que, em relacdo a essa, Sr. Presidente, h um fato inédito: foi
apresentada, na ultima hora, uma errata ndo para corrigir, mas para acrescentar 16
novas matérias & medida proviséria na tarde de ontem.

O SR. BETO ALBUQUERQUE (PSB-RS. Pela ordem. Sem revisdo do orador.) —
Muito obrigado, Presidente. Eu acho que V.Exa. esta correto em estar preocupado,
como estamos nds quanto a votarmos questdes complexas tdo rapidamente. Este
relatorio, aqui, Sr. Presidente, € um Frankenstein ou uma &arvore de Natal,
dependendo do angulo de que cada um de nés o olharmos. Nao é possivel que, em
poucas horas, isso chegue a Camara dos Deputados, para 513 Deputados o lerem,
compreenderem e decidirem. Eu quero dizer, Sr. Presidente, que isso tem que mudar.
Se o0 Senado, por respeito, exige 7 dias, esta Casa também tem que ter 7 dias. Nao
pode a Comissdo Especial, sendo o Relator Deputado ou Senador, entregar sua
conclusao as vésperas da nossa responsabilidade. N6s temos que pactuar esse prazo,
gue tem de ser de 7 dias também, pelo menos. Eu queria dizer, Sr. Presidente...

()

O SR. ARTHUR LIRA (PP/AL) — Concordo em género, nimero e grau com as
colocacBes. Todo esforgo tem que ser feito para que esta Casa tenha realmente um
padrdo de aprovacio das matérias. E de se ressaltar, mais uma vez, que ndo ha
motivos para esse relatorio ter chegado & Camara hoje. Ele foi aprovado, ontem a
tarde, no Senado Federal, na Comissdo Mista que aprovou a MP 615.

()

O SR. ANTHONY GAROTINHO (Bloco/PR-RJ. Pela ordem. Sem revisdo do
orador.) — Sr. Presidente, a sua atitude de determinar um prazo para que também nés
possamos fazer a analise é louvavel. Agora, esse texto que esta aqui foi chamado de
Frankenstein. Ndo! Ele é Mandrake, é diferente. Aqui, conseguiu o Sr. Presidente
colocar algo inédito: uma empresa pode se utilizar do seu prejuizo fiscal para pagar
débitos do REFIS. Isso é imoral, como outras imoralidades. Entdo, Sr. Presidente,
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nem hoje, nem amanhd, nem dia henhum o PR vai deixar que se vote isso aqui. Vou
logo avisando, porque V.Exa...

()

O SR. JOSE GUIMARAES (PT-CE. Pela ordem. Sem revisio do orador.) — Sr.
Presidente, eu quero ponderar trés questdes. Em primeiro lugar, esta correto V.Exa.
quando procura o Presidente do Senado e busca algum entendimento, pelo menos
um entendimento transitério, porque ha uma Comissdo que estd analisando a
matéria. Vamos procurar consolidar a tramitacdo de medidas provisorias. V.Exa. fez
um esforco, respaldado pelos Lideres, para buscar o entendimento com o Senado
para, pelo menos em relacdo a essa medida proviséria, termos um tempo, talvez até
terca-feira, para chegarmos a um acordo. E evidente, Sr. Presidente, que medida
provisdria do porte dessa s6 sera votada se houver entendimento. E claro que eu topo
votar o texto original, porque o texto original atende sobretudo os... (O microfone é
desligado.)

Em seguida a essas manifestacGes, o Presidente Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN) decide
que a Camara ndo poderia mais se submeter a situacdo de votar sem conhecer o contetdo da
matéria e determina que nessa Casa também s6 seriam aceitas MPs que cheguem com no
minimo 14 dias de prazo de vigéncia restante, para que, respeitando-se o prazo de 7 dias do
Senado, a Camara também tivesse 7 dias para conhecer e apreciar as MPs.

No entanto, para a apreciacdo da MP 615/2013, o remédio era adiar até o dia seguinte a

apreciacdo, 0 que permitiria prazo de 12 horas para que os deputados estudassem a matéria.

Em relacdo as emendas com matéria estranha, como Vvarias delas e até o conte(do da MP, em
seu todo, era de interesse direto de seu estado, 0 Rio Grande do Norte, o presidente proferiu

deciséo que desdizia a decisdo Temer mais uma vez:

O SR. PRESIDENTE (Henrique Eduardo Alves) — Eu quero esclarecer que esta
matéria é tratada no ambito da Comissdo Mista. Cabe, portanto, ao Presidente da
Comissdo Mista aceitar ou rejeitar as proposicoes que possam adequé-la. Esta Mesa
ndo tem essa competéncia p6s-Comissao Mista.

Discursos do dia 04/09/2013. DCD, 05/09/2013.

Em 09 de outubro de 2013, durante a deliberacdo da MP 621/2013 (Programa mais médicos),
mais uma MP polémica, o Deputado Chico Alencar (PSOL/RJ) levanta questdo de ordem com
0 intuito de retirar do texto emenda do Deputado Eduardo Cunha, entdo lider do PMDB, que
trazia matéria estranha ao texto (a emenda objetivava acabar com o exame da Ordem dos
Advogados do Brasil, e houvera sido apresentada em mais de uma dezena de MPs, sendo uma
bandeira do lider do PMDB). O presidente Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN), do mesmo
partido do autor da emenda, outra vez ndo retirou a emenda jabuti, alegando, nessa feita, que

0 pedido havia sido feito extemporaneamente.
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Esse vai e vem de decisdes acerca da possibilidade ou ndo de “emendas jabutis” ou de quem
tem competéncia de extirpar as matérias estranhas (que no fim das contas, se cristalizava em
frontal desrespeito da Lei Complementar de n°® 95/1998) levou a sociedade organizada e 0s
partidos politicos a judicializarem a questdo por meio de ADIs. A primeira delas, a ADI 5027,
foi apresentada pela Confederacdo Nacional das Profissdes Liberais e se insurgia contra
dispositivo que regulamentava a profissdo de contador, inserido na MP 472/2009. Muito
embora essa MP houvesse sido originalmente editada com uma enormidade de assuntos
desconexos, nada havia ali que tratasse da profissao de contador. A ementa da MP:
Institui o Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura
da Industria Petrolifera nas Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste - REPENEC;
cria 0 Programa Um Computador por Aluno - PROUCA e institui 0 Regime Especial
de Aquisicdo de Computadores para uso Educacional - RECOMPE; prorroga
beneficios fiscais; constitui fonte de recursos adicional aos agentes financeiros do
Fundo da Marinha Mercante - FMM para financiamentos de projetos aprovados pelo
Conselho Diretor do Fundo da Marinha Mercante - CDFMM; dispde sobre a Letra
Financeira e o Certificado de Opera¢Bes Estruturadas; altera a redacdo da Lei

no 11.948, de 16 de junho de 2009; ajusta o Programa Minha Casa Minha Vida -
PMCMV; e da outras providéncias.

A decisdo do STF nessa ADI foi a de ndo acatar o pedido formulado pela Confederacéo e
declarar inconstitucional a mudanca de regulamentacdo da profissdo por meio de emendas
jabutis. Contudo, o STF decidiu que, dali por diante, o Legislativo ndo poderia mais utilizar
desse artificio (conforme acorddo publicado no DJe em 21/10/2015).

Apos a decisdo na ADI 5027, ainda ocorre a insercdo de emendas com matéria estranhas em
MPs e tanto os presidentes do Senado e da Camara e o presidente da Republica se utilizam
estrategicamente do mandamento contido nesse acorddo para extirpar, qguando lhes convém, a
matéria estranha inserida. Por exemplo, Em 30/09/2015, o Deputado Chico Alencar aponta
emendas com objeto estranho na MP 676/2015, mas o presidente da Camara ignora o apelo, o
que leva o PSOL a entrar com a ADI 5012/2016, requerendo do STF a declaracdo de
inconstitucionalidade de dispositivos estranhos inseridos na deliberacéo da referida MP (ainda
sem decisdo naquela Corte). Em 24 de outubro de 2016, sob a presidéncia do Deputado
Rodrigo Maia (DEM/RJ), o Deputado Caetano (PT/BA) alega, em questdo de ordem de n°
244/2016, que ha matéria estranha no parecer da Comisséo Mista que analisou a MP 739/2016.
A resposta do Presidente Maia é de que ndo cabe a presidéncia da Camara se opor a parecer
da Comisséo Mista, uma vez que a partir da aprovacéo pelo plenario daquela arena de qualquer

matéria, ela deixa de ser estranha.
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Contrério a esse entendimento, proferido no ambito da MP 744/2016, em vérias
oportunidades, o proprio presidente da Camara, de oficio, retirou matérias inseridas por
emendas que considerou ndo guardar relacdo de pertinéncia com o tema da MP. Por exemplo,
em1° de marco de 2016, o presidente da Camara considera como ndo escrito, com base nos
termos da ADI 5027, os artigos 2°, 3°, 7° e 8° do projeto de lei de conversdo dado a MP
694/2105%".

O Executivo, por seu turno, passou a usar a decisédo na ADI 5027, para vetar, quando aos seus
olhos for indesejavel, matérias estranhas inseridas na deliberacdo legislativa. Assim, por
exemplo, o fez ao apor vetos ao texto aprovado da MP 678/2015 (conforme Mensagem
497/2015, publicada no DOU em 20/11/215).

C. Nova arena, novas praticas:

A insercdo dessa nova arena no ja imbricado processo legislativo gerou a necessidade de se
instituir regras informais novas para o funcionamento desta arena. Encerra-se esse capitulo
apresentando algumas das regras que surgiram no periodo, novamente, jogando luz naquelas
que julgamos mais importante para a compreensdo do processo de tomada de decisdo para
MPs. Como ja dito, no inicio do funcionamento destas comiss@es, ja havia muitas regras
escritas que previam seu funcionamento, mas as normas especificas para tanto foram
extirpadas pelo STF. Além disso, havia para MPs a novidade de reunido de parlamentares de
casas diferentes para deliberacdo em prazo exiguo de proposta legislativa.

i) A distribuicéo dos cargos de presidente e relator

Conforme asseveram varios estudos, os cargos de presidente e relator sdo centrais para a
conformacdo do modelo de sistema politico brasileiro representado pelo presidencialismo de
coalizdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2002; SANTOS; ALMEIDA, 2005; SANTOS,
2003). Para o controle do conteudo das medidas provisorias, sobremaneira, o0 dominio pela
base governista do cargo de relator foi crucial nos primeiros dois periodos analisados, sendo
que a delegacdo para que somente um ator em cada Casa estudasse a fundo a matéria e
informasse os plenarios do contetdo do parecer (sempre na undécima hora) foi ferramenta

utilizada pela coalizdo governista para reduzir custos de transagdo para o Executivo. No

37 Decisdo disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1806249
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periodo imediatamente anterior ao regime pds ADI 4.029 (final do Governo Lula Il e inicio
do Governo Dilma 1), Rodrigo Bedritichuk constatou que membros da base governista
relataram 93,75% das MPs na Camara dos Deputados e 95,6% das MPs no Senado
(BEDRITICHUK, 2016). Tal foi possivel porque a indicacao de relator em Plenario é funcéo
do presidente de cada casa e esse presidente, eleito pela maioria, é invariavelmente um

membro de partido aliado ao Governo.

Com a obrigatoriedade de instalacdo das comissdes, aumenta-se 0 numero de atores que
efetivamente conhecem do texto, e buscam influenciar o seu formato final, antes da
deliberacdo pelos plenarios da Camara e do Senado. O controle da comissdo (mediante a
indicacdo do cargo de presidente) e do contetido do parecer (mediante a indicacdo do relator)
passa a ser ainda mais importante para a base da coalizdo. As regras que dispdem acerca da
ocupacao destes dois postos estdo previstas na Res. 02/2002 — CN da seguinte forma:

Art. 3° Uma vez designada, a Comissao tera o prazo de 24 (vinte e quatro) horas para

sua instalacdo, quando serdo eleitos o seu Presidente e o Vice-Presidente, bem como
designados os Relatores para a matéria.

§ 1° Observar-se-a o critério de alternancia entre as Casas para a Presidéncia das
ComissBes Mistas constituidas para apreciar Medidas Provisérias, devendo, em
cada caso, o Relator ser designado pelo Presidente dentre os membros da
Comisséo pertencentes & Casa diversa da sua.

8 2° O Presidente e 0 Vice-Presidente deverdo pertencer a Casas diferentes.

§ 3° O Presidente designard também um Relator Revisor, pertencente a Casa diversa
da do Relator e integrante, preferencialmente, do mesmo Partido deste.

§ 4° Compete ao Relator Revisor exercer as fun¢des de relatoria na Casa diversa da
do Relator da Medida Provisoria.

(. (BRASIL, CONGRESSO NACIONAL, 2002. grifamos).

Como se percebe, a resolucdo determina que o presidente seja eleito dentre os pares de cada
comissdo. Uma vez eleito, o presidente indica o relator de sua preferéncia. A Gnica exigéncia
é que na sucessdo das comissdes haja alternancia entre presidentes da Camara e do Senado e
que o relator e o presidente sejam de casas distintas. Ocorre que na Constituicdo Federal e nos
regimentos das casas legislativas ha regras cuja interpretacdo permite afirmar que, apesar da
eleicdo prevista para presidéncias das mesas das diversas comissoes, estes cargos devem ser
distribuidos proporcionalmente ao peso dos partidos na composicao de cada casa legislativa.

Abaixo a previsao constitucional da divisao proporcional dos cargos das mesas das comissoes:

art. 58. (...)

166



§ 1° Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto
possivel, a representagdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa. (BRASIL, CONSTITUICAO, 1988).

Aguiar (2015) percebe que ha préatica informal de as presidéncias das comissdes permanentes
da Camara dos Deputados (fato verdadeiro também para as comissdes do Senado) serem
determinadas previamente a eleicdo das mesas, de sorte que na reunido de instalacdo desses
6rgaos fracionarios os presidentes costumam ser eleitos por aclamagio.*® No mesmo sentido,
Bedritichuk (2015) aponta que esta regra informal também foi adotada nas comissdes mistas
para analise de MPs e os presidentes e relatores, ali, sdo determinados por acordo prévio entre

as bancadas partidéarias.

Para as comissdes mistas, durante todo o periodo estudado, foram forjadas regras informais
que possibilitaram a continuidade do controle dos relatores para as MPs assim como do
controle da indicacdo da maioria das presidéncias. Essas regras foram contextualmente
adaptadas e sua analise € realizada agrupando-as em dois eixos: a) 0 primeiro considera a
divisdo do Executivo em Governo Dilma Il e Governo Temer; b) o segundo considera o
conjunto de regras aplicadas a partir dos seus principais influenciadores (ou fomentadores),
sendo eles os presidentes da Camara dos Deputados e os lideres do Governo no Congresso.

Aclarando a questdo, tem-se que durante todo o Governo Dilma Il, o senador José Pimentel
(PT/CE) foi o Lider do Governo no Congresso Nacional (sendo este um posto de coordenagao
da base governista e de interlocucdo desta com o Executivo; essas mesmas funcdes sao
exercidas pelo Lider do Governo no Senado e pelo Lider do Governo na Camara). Nesta
condicdo, o senador José Pimentel foi o coordenador das comissGes mistas para analise de
MPs, acompanhando de muito perto todo o desenrolar de suas reunides formais e informais.
Durante a sua coordenacdo, foi a pratica na Camara de também indicar um membro para
acompanhar os trabalhos das MPs, sendo este ator o porta voz dos anseios dessa Casa junto
ao Senador Pimentel.

No periodo em que o dep. Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN) presidiu a Camara, o dep.
Eduardo Cunha (PMDB/RJ) coordenou informalmente a diviséo das vagas de comissdes e dos
cargos de presidentes e relatores cabiveis a Camara dos Deputados. Apds a assuncdo deste

deputado ao comando da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha indicou o deputado Manoel

38 Quando ha eleicdo nas comissdes, por candidaturas avulsas de candidatos do partido ou bloco a quem cabe o
cargo, é porque algum parlamentar resolveu desafiar a norma ndo escrita de distribuicdo prévia do posto de
comando.
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Junior (PMDB/PB) para acompanhar em nome desta casa 0s trabalhos nas MPs (esse deputado
veio a ser vice-lider do Governo e chegou a ser suscitado para ocupar ministério no Governo
Dilma I1). No fim desse periodo, o deputado Manoel Janior afastou-se do Parlamento por ter
sido eleito vice-prefeito e o deputado Newton Cardoso Junior (PMDB/MG) acompanhou, em
nome da presidéncia da Camara, os trabalhos nas MPs, até 0 momento do afastamento e
cassacao do dep. Eduardo Cunha.

Entre abril de 2016 e inicio de setembro de 2016, a pauta do Congresso foi tomada pelos
eventos politicos do afastamento (pelo STF) e posterior cassacéo do deputado Eduardo Cunha
e pelo processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff. Assumem as presidéncias da
Cémara dos Deputados e da presidéncia da Republica o deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ) e
Michel Temer (PMDB/SP).

Ap0s o advento do Governo Temer, o Senador Pimentel passa a ser oposicao e varios atores
assumem sucessivamente a fungdo de Lider do Governo no Congresso (e consequentemente
o papel informal de coordenador das comissdes de MPs), sendo essa a sequéncia dos lideres
desse periodo: Senadora Rose de Freitas (PMDB/ES — junho de 2016 a novembro de 2016),
Senador Romero Jucd (PMDB/RR — novembro de 2016 a marco 2017) e deputado André
Moura (PSC/SE — marco de 2017, ainda ocupando o posto no final desta pesquisa). Esses
lideres realizaram o acompanhamento dos interesses do Executivo junto as MPs e imprimiram

o proprio ritmo de trabalho (e, 16gico, de regras informais que Ihes pareciam mais adequadas).

E de se anotar que o presidente da Camara, Rodrigo Maia, ndo dedicou tanta atencdo ao
assunto quanto o seu antecessor e ndo apontou deputados para acompanhar, em seu nome, as
comissdes de MPs. Da mesma sorte, o presidente do Senado ndo pareceu exercer influéncia
direta sobre as nomeacdes nas comissdes mistas para analise de MPs. Por fim, o relato
demonstra que os demais partidos da Camara dos Deputados delegaram ao PMDB a funcao

de organizar e efetivar a divisdo dos cargos nas comissdes mistas para analise de MPs.

O segundo eixo de andlise considera o conjunto de regras informais que vigorou durante 0s
governos Dilma Il e Temer, que como sera visto em seguida, foi fortemente influenciado pelos
atores que ocupavam a lideranca do Governo no Congresso e a presidéncia da Camara dos
Deputados. Assim, divide-se o periodo de funcionamento das comissdes para MPs ap6s a

ADI 4.029 em cinco periodos:
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1° periodo: No inicio da caminhada, seguindo estritamente as regras formais da resolucdo, a
base governista busca, e de fato consegue, manter a hegemonia no comando destes cargos. A
reconstrucdo desse momento é extraida da dissertacdo de Bedritichuk (2016), que anota que
para as comissdes mistas de MP constituidas em 2012, o PMDB e o PT (os dois maiores
partidos da base) ficaram com 95% das relatorias do periodo. Com as presidéncias, a
hegemonia foi completa, ndo se cedendo cargos a oposicao. Para manter-se esse dominio, a
previsdo constitucional da divisdo de cargos segundo a proporcionalidade do peso dos partidos
no Congresso foi considerada como um mandamento para a formacdo das mesas de cada
comissdo mista, independentemente do resultado das demais comissdes. Desta maneira, em
cada comissao constituida, os dois maiores partidos — PMDB e PT — ficavam com os dois

cargos de maior prestigio — Presidéncia e Relatoria.

Essa sistematica ndo foi aceita passivamente pelos excluidos e anotam-se algumas
contestacbes em plenario, em que se exigia 0 cumprimento do principio constitucional de
forma mais ampla, de sorte a realizar-se rodizio proporcional nas mesas das varias comissdes
para MPs:
O SR. ALOYSIO NUNES FERREIRA (Bloco/ PSDB — SP. Para uma questdo de
ordem. Sem revisdo do orador.) — Sr. Presidente, medida provisoria... Eu queria
colocar, primeiro, uma questdo de ordem para V. Ex® Nés estamos vivendo, no
Senado, um vazio em relagdo a normatizacdo da tramitacdo das medidas provisorias
na nossa Casa, uma vez que houve, com a decisdo do Supremo Tribunal Federal, que
alterou a forma pela qual as medidas provisérias tramitavam, especialmente
determinando que as medidas provisdrias ndo pudessem ser votadas se ndo tivessem
parecer da Comissdo Mista, mudancas decorrentes dessa decisdo que precisam ser
acompanhadas de uma normatizacdo de ritos, aqui na Casa, a semelhanca do que fez
0 Presidente Marco Maia, na Camara, que baixou uma resolucéo da Presidéncia para
suprir essa lacuna de normas. Entdo, a questdo de ordem que fago a V. Ex3, reiterando
questbes de ordens que j& foram apresentadas, na sessdo legislativa passada, pelo

Lider Alvaro Dias, é que V. Ex2 examine essa questdo de tal maneira que possamos
ter esse rito bem disciplinado entre nés. (DSF, 20/02/2013, p. 04469).

2° periodo: No inicio de 2013, assume a presidéncia da Camara dos Deputados o presidente
Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN), que muda a sistematica de divisdo desses cargos para
acatar o principio da proporcionalidade partidaria. Bedritichuk (2016) afirma que essa
mudanca de entendimento se deve a promessas de campanha feitas por Henrique Eduardo
Alves para alcancar a presidéncia da Camara. A sistematica adotada nesta Casa a partir de
entdo, descrita pelo autor, foi a de conceder-se a relatoria e/ou a presidéncia de duas MPs ao
PT e PMDB a cada grupo de seis MPs. Os cargos das quatro MPs restantes eram divididos
entre outros partidos, que gozavam do direito a esses cargos de acordo com 0O Sseu peso

proporcional na Camara dos Deputados, havendo rodizio entre as bancadas de sorte a
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contemplar-se em rodada posterior aqueles partidos ndo agraciados na divisdo das primeiras
seis MPs. No Senado, dividiu-se também as relatorias e presidéncias entre os partidos, sendo
mais facil o arranjo, uma vez que nesta casa sO havia seis blocos parlamentares que faziam jus
ao recebimento de cargos. Logo, no Senado ndo se fez necessaria regra para rodizio
(BEDRITICHUK, 2016, pp. 94-5).

Esse padrdo de rodizio na Camara dos Deputados, segundo informa servidor entrevistado
responsavel pelo assessoramento ao PMDB nas questfes de indicacdo de parlamentares para
vagas, relatorias e presidéncias nas comissoes,* foi gestado pelo entfo candidato Henrique
Eduardo Alves (na época, lider do PMDB na Camara) em consonancia com varias liderancas
partidarias, entre elas, o deputado Eduardo Cunha, que sucederia a Henrique Eduardo Alves
na Lideranca do PMDB. Buscava-se, no momento, atender as bancadas da Camara que
exigiam o cumprimento da regra da proporcionalidade e a0 mesmo tempo garantir ao
Executivo que aliados seriam a maioria nas presidéncias e relatorias nas comissées de MP
(Entrevistado 24, entrevista concedida em 13/08/2016). De fato, conforme atesta Bedritichuk
(20186, pp. 96), apesar do rodizio implantado, a base ainda relatou 75% das MPs (h& percentual
assemelhado para as presidéncias ocupadas por partidos governistas neste periodo).

3° periodo: O terceiro periodo se inicia com a legislatura 2015/2018, sendo também o inicio
do segundo governo Dilma. No inicio dessa legislatura, o deputado Eduardo Cunha“®, assume
a presidéncia da Camara e revé as regras do rodizio para 0s cargos nas comissdes mistas de
MP cabiveis aquela casa. A nova sistematica seguiu o padrdo de distribuicdo adotado para as
presidéncias de comissdes permanentes na Camara dos Deputados, que na época eram em

ndmero de 23 comissoes.

Neste padréo, os cargos seriam distribuidos a blocos partidarios (e ndo a partidos) e os blocos
dividiriam entre si as vagas a eles destinadas. A distribuicdo de vagas por bloco seguiu, ainda,

o arranjo feito pelos partidos no inicio da legislatura para a disputa dos cargos da Mesa da

39 A questdo ¢ tdo sensivel e crucial para os partidos, que na Lideranca do PMDB na Camara dos Deputados
havia, no periodo estudado, servidor com dedicacao exclusiva ao assessoramento da bancada para indicacéo de
nomes as comissdes da Camara, comissdes mistas do Congresso, com fungao de monitorar e distribuir vagas de
membros, presidéncias e relatorias destinadas ao partido.

40 A partir deste momento, até o final do ano de 2015, os relatos acerca das informalidades ocorridas decorrem
das memorias e anotacdes do préprio autor, obtidas como assessor do PMDB para comissdes mistas de MP.
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Camara dos Deputados*. Desta sorte, embora tenha vigorado por todo o mandato Cunha, o
acordo muitas vezes refletia situacdo politica que ndo mais correspondia a realidade.

Este arranjo, foi forjado no Gabinete da Presidéncia da Camara e comunicado ao Lider do
Governo, senador Pimentel, pelo entdo deputado Manoel Janior (PMDB/PB), que fora
incumbido de acompanhar as MPs pelo presidente da Camara, dep. Eduardo Cunha e de
gerenciar as vagas nas comissdes destinadas ao bloco encabecado pelo PMDB. Nesse periodo,
fica clara a divisdo de tarefas, em que o Senador Pimentel coordena para o Senado a diviséo
das vagas e cargos de presidente e relator para as comissdes de MPs que cabem aquela Casa e
0 PMDB coordena para a Camara os cargos que cabem a esta. Para o Senado, continua valendo
a formula construida por Pimentel no periodo anterior, cujo relato se extraiu de Bedritichuk
(2016), acima transcrito.

Durante o periodo Eduardo Cunha, o Governo ocupou mais de 65% dos postos disponiveis.
Além disso, a oposicdo*?, em seus 35% de vezes que ocupou a relatoria ou a presidéncia das
comissdes de MP, s efetivamente controlou a comissao em 4,3% das comissdes (situacdo em
gue ocupou concomitantemente os cargos de relator e presidente). Nas outras vezes, sofreu a
concorréncia de algum membro da base, que ocupou um desses dois cargos. Além disso, é
possivel perceber a continuidade da dominancia das bancadas do PMDB e do PT como

ocupantes majoritarios dos cargos de presidente e relator nas comissfes de MP.

A diferenca entre esses dois periodos, contudo, é a estratégia de deixar menos claro qual
partido ocuparia os cargos das futuras medidas provisorias. Pela sistematica sugerida por
Henrique Eduardo Alves, a sequéncia era disponibilizada antes da edicdo da MP e havia
possibilidade de os partidos controlarem melhor o momento em que ocupariam uma
presidéncia ou uma relatoria. O Executivo, se quisesse evitar que a oposicdo ocupasse a

relatoria ou a presidéncia de uma MP muito sensivel ou impactante, teria de prestar atencao

41 O futuro presidente da Camara, o dep. Eduardo Cunha (PMDB/RJ), reuniu em bloco partidario para disputa
dos cargos da Mesa da Camara para o biénio 2015/2016 as bancadas do PMDB, PP, PTB, DEM, PRB,
Solidariedade, PSC, PHS, PTN, PMN, PRP, PSDC, PEN e PRTB, que representaram 218 deputados. O objetivo
alcancado foi conquistar, com este bloco, 70% dos cargos e ainda negar ao PT o direito de ter um membro na
mesa da Camara. Promessas de campanha foram feitas, entre elas, mais espaco as bancadas partidarias
componentes do Bloco. Devido a isso, € possivel notar na composigao das comissdes mistas varios membros de
pequenos partidos (como o PHS ou o PEN) que néo teriam direito a vagas pela proporcionalidade, mas que as
ocuparam enquanto Eduardo Cunha foi presidente da Camara (2015/2016).

42 Neste periodo, além do PPS que n&o tinha nimero suficiente para ocupar cargos em comissdes mistas, sdo
partidos de oposi¢do o PSDB e 0 DEM
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na sequéncia do rodizio e editar dada MP somente quando o préximo relator ou presidente Ihe

fosse favoravel.

Sob o periodo da sistematica Cunha, tem-se que o deputado Manoel Junior coordenava a
distribuicdo de vagas e cargos para o Bloco capitaneado pelo PMDB*. Tem-se, ainda, que
como a indicacdo de relator e presidente para MPs caberia aos blocos (e ndo mais aos partidos),
0 conhecimento préevio do rodizio ndo garantia dizer qual partido efetivamente ocuparia 0s
cargos em dada MP editada e tampouco os partidos tinham certeza plena de quando lhe seria
garantido o direito de ocupar um desses cargos. Apenas o deputado Manoel Junior detinha
com mais precisdo essas informacdes. O fato gerou ganhos para o Executivo (ou para Eduardo
Cunha), que poderia, dentro de seus blocos, escolher os partidos e os atores que Ihe fossem

mais fiéis.

E bem verdade que sob a presidéncia de Eduardo Cunha, em varios momentos houve oposicio
deste ator em relagcdo ao Executivo. Logo, esse poder de escolha e controle pode ndo ter
beneficiado tanto o governo Dilma Il. Contudo, segundo relata assessor dos Democratas que
atuou nessa arena no periodo em comento, as estratégias para controle das MPs e busca da
aprovacao das proposi¢oes ndo se resumem a vigilancia na indicacdo dos membros:
Entdo esse rodizio tem de ser direcionado. No inicio, eles interpretaram que pelo
critério da maioria, o rodizio tinha que beneficiar s6 as duas maiores bancadas,
PMDB e PT. Mas isso, a meu ver, ndo foi muito impactante, negativamente falando,
no DEM, porque nas MPs, diferentemente dos outros tipos de matérias, ela é uma
matéria que tem espaco tanto para governo quanto para a oposi¢ao atuarem no texto.
Inclusive, é estratégia de MP, para plenario, permitir que a oposicao coloque coisas
de seu interesse. Para se evitar até uma obstrucdo futura. E um risco calculado, se

cede um boi para salvar um rebanho ... (Entrevistado 19. Entrevista concedida ao
autor em 23/02/2017).

4° periodo: o quarto periodo é representado pela ascensdo da senadora Rose de Freitas a
lideranca do Governo, sucedida, em sequéncia, pelo senador Romero Juca. Embora as regras
de divisdo de cargos adotadas por esses dois atores tenham sido distintas, séo analisadas em
conjunto porque eles demonstram autonomia, em relacéo as bancadas do Senado e da Camara,
na indicacdo dos parlamentares que ocupariam os postos de comando nas MPs e imprimem a
prépria influéncia pessoal na conducdo da lideranca. A senadora Rose de Freitas, quica
buscando a promoc¢édo pessoal, adotou a regra de fazer reunides previas as instalacdes das
comissdes de MP. Nestas reunides, a senadora distribuia aos presentes os cargos de relator e

presidente dentre os indicados pelos partidos para serem membros das futuras comissoes.

43 Note-se que os Democratas, embora fossem oposicao, estdo no bloco do PMDB.
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Ademais, essa coordenadora ndo observava estritamente a proporcionalidade partidaria, nem

cumpria acordos previamente realizados pelos partidos. Os depoimentos de alguns

entrevistados dao o tom desse momento:
Quem esta ali na reunido, as vezes, na reuniao, é quem ganha a presidéncia ou a
relatoria. Ou as vezes, quem participa da reunido prévia. A Senadora Rose de Freitas,
ela foi a lider tentando valorizar a lideranca do Governo no Congresso, pode assim
dizer, porque ela convocava reunides prévias no seu gabinete para decidir quem
ficaria com as presidéncias e relatorias das MPs a serem instaladas. Quem participou
da reunido realmente seria contemplado, nesta reunido prévia com ela. Quem néo
participou, apesar de estar previsto neste acordo que teria direito, faria jus a

presidéncia ou a relatoria, ndo foi na reunido dela, ndo ficava honrado o acordo.
(Entrevistado 06. Entrevista concedida ao autor em 06/02/2017).

Nas MPs eu trabalhei mais com a Rose de Freitas. Foi um periodo muito confuso. O
Governo virou oposigdo e ai eu acho que eles ndo estavam conseguindo entrar em
tanto acordo quanto entravam antes. Por que, pelo que eu ouvi falar, com o Senador
Pimentel eram as coisas bem mais acordadas antes e j& chegava la tudo mais
certinho.

A senadora tentava agradar a todos, distribuir as relatorias, as presidéncias para
quem solicitava. As vezes isso dava certo, mas eu vi muito deputado reclamando que
tinha sido preterido. Vi gente do governo também reclamar. Acho que por isso que
ndo deu certo. (Entrevistado 20. Entrevista concedida ao autor em 10/09/2017).

A senadora Rose de Freitas ficou no cargo de lider do Governo no Congresso entre junho e
novembro de 2016, ou seja, cinco meses de um ano eleitoral, em que as comissdes pouco
funcionaram. Sua atuacgdo, portanto, ndo foi muito relevante para a caracterizacdo e
consolidacdo de regras informais. No entanto, € bem provavel que atitudes voluntariosas
tenham sido a causa de sua substituicao pelo senador Romero Juca (noticia de jornal da época
informa que ela fora substituida sem sequer ser comunicada pelo presidente Temer**). Talvez
sua exoneracgdo do cargo a sua revelia seja san¢do imposta pelo Governo por néo ter observado,
entre outras, a regra de se obedecer aos acordos para indicagédo de relatores e presidentes de

MPs construido pela base do Governo.

O Senador Romero Juca também ficaria pouco tempo na Lideranca, entre novembro de 2016
e marco de 2017, sendo poucos 0s meses de efetivo funcionamento das comissfes nesse
periodo, devido ao recesso de fim de ano. No entanto, as entrevistas indicam que este ator
imprimiu seu ritmo pessoal na coordenagdo de MPs. Romero Jucd, antes de assumir essa
funcéo, fora, entre outras coisas, lider do Governo no Senado nos governos Lula e Dilma, e
ministro do Governo Temer, em breve passagem, imediatamente anterior & indicagdo para
lider do Governo no Congresso. Posteriormente, deixaria este Gltimo cargo, de lider do

Governo no Congresso, para ocupar a lideranca do PMDB no Senado. Descreve-se essa

44 Jornal Estado de S&o Paulo. Blog Coluna do Estaddo de 05/11/2016.
http://politica.estadao.com.br/blogs/coluna-do-estadao/afastada-da-lideranca-rose-vai-cobrar-temer/
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trajetdria para se afirmar que, qualquer que seja o governo, Romero Jucé foi um aliado. Parte
da assessoria de seu gabinete no Senado acompanhou o senador quando este foi nomeado
Ministro de Estado. Essa assessoria |4 permaneceu, ocupando postos na Subsecretaria de

Assuntos Parlamentares da Presidéncia da Republica, quando este retornou ao Senado.

E justamente este pedaco do gabinete do Senador que permaneceu na estrutura da Presidéncia
da Republica que caracteriza o periodo em que esteve na coordenacdo de MPs. O Senador,
neste periodo, obedeceu ao rodizio entre as bancadas; contudo, sua proximidade com o
Governo permitiu que se implantasse o controle da nomeacdo de presidente e relator em
colaboracdo com o Executivo (ou, mais especificamente, com a Casa Civil e suas
Subsecretarias: Subsecretaria de Assuntos Juridicos - SAJ e Subsecretaria de Assuntos
Parlamentares - SUPAR).

Ali, procedeu-se a pratica (que ndo pode se afirmar que ndo tenha sido adotada antes) de editar
estrategicamente as medidas provisorias de acordo com o partido que as relataria no
Congresso, deixando as de temas mais sensiveis ao Governo para serem relatadas e presididas
pelos partidos mais fiéis. Da mesma sorte, ha indicios de que o relator era escolhido mesmo
antes de a matéria chegar ao Congresso, conforme excerto de entrevistas de servidores da Casa
Civil, abaixo apresentados.

Assessora do Planalto® e o Juca fazem a intermediag&o com a base governista para

mediacdo nas MPs, escolhendo relatores e controlando os parlamentares.
(Entrevistado 19. Entrevista concedida ao autor em 23/02/2017).

Com a saida do Ministro Geddel da Secretaria de Governo da Presidéncia, a
subsecretaria para assuntos parlamentares*® é quem tinha ficado a cargo do controle
das relatorias e presidéncias das comissdes de MP. As sugestGes de escolhas prévias
desses cargos eram feitas inclusive fora da Camara dos Deputados e do Senado. A
razdo para essa fungdo tdo delicada ter sido deslocada para o Planalto ocorreu porque
houve impasse na nomeagao do substituto do ministro Geddel e a subsecretéria seria
pessoa da extrema confianca do entdo lider do Governo no Congresso, Senador
Romero Jucd, tendo sido inclusive sua chefe de gabinete por muitos anos no Senado
Federal. (Entrevistado 12. Entrevista concedida ao autor em 15/04/2017).

Foi apurado, nas entrevistas, que o Governo langou méo, portanto, da pratica do represamento
de MPs para a distribuicdo estratégica a partidos e atores selecionados. Em conversa informal
com assessor da SAJ, obteve-se o relato de que a MP 759 foi estrategicamente editada para

que o PMDB do Senado a relatasse, tendo a relatoria do senador Romero Juca sido escolhida

45 Omitiu-se 0 nome da assessora para a tese ndo transmutar em denuncismo.
46 Novamente, omite-se 0 nome da assessora.
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previamente a sua edi¢do. Segundo esse assessor, a SAJ elaborou ndo s6 o texto da MP, mas
também participou ativamente da construcdo do relatorio, fez estudo das 731 emendas
apresentadas, sugeriu as modificacOes aceitaveis. O relato parece verossimil, uma vez que de
fato o PMDB relatou a matéria e consulta ao site do Planalto permite perceber que, apds quase
um més sem edigdo de MPs, o Executivo mandou em trés dias (19, 20 e 23 de dezembro de
2017) 10 medidas provisérias ao Congresso, 0 que permitiria ao coordenador Romero Juca
atender aos acordos de rodizio e ainda assim separar as MPs de maior interesse do governo

para os aliados mais fiéis (sendo ele, logicamente, um destes aliados).

A ascendéncia do Senador Romero Juca na escolha de presidentes e relatores continua durante
0 ano de 2017, esvanecendo-se & medida que o Lider André Moura ocupa o espaco, sendo que
na reunido de instalacdo de MPs do dia 23 de agosto, colhe-se de um dos assessores da
Lideranca do governo a informacdo de que, desde a assunc¢édo desta lideranca pelo deputado
André Moura, o controle das indicacdes e a gestdo do rodizio para presidéncia e relatoria de
comissdes de MPs tem ficado a cargo desse lider e que tem sido cada vez menor a influéncia
do Senador Romero Juca e de seus assessores, “afinal, ¢ a nossa atribuicdo e prerrogativa, né?”’

emendou um dos assessores (depoimento colhido durante a observagéo participante).

No entanto, a indicagdo pouco comum de um deputado para a funcédo de Lider do Governo no
Congresso ndo foi aceita prontamente pelo Senado e fez com que Romero Juca ainda
precisasse atuar nas MPs em nome do Governo com alguma proeminéncia. A transcricdo de
fala de um dos lideres mais influentes no Senado corrobora essa percepcao e joga luz sobre a
pouca clareza das regras de distribuigdo dos cargos nas comissdes de MPs, ainda em 2017.
Mais além, a parte grifada indica que ha aversdo do Senado no que tange a ter um deputado
como Lider do Governo no Congresso com fun¢éo de condicionar a indica¢do dos nomes que

serdo relatores nas MPs:

O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) — Concedo a palavra ao Lider
Renan Calheiros.

O SR. RENAN CALHEIROS (PMDB - AL. Sem revisdo do orador.) — Sr.
Presidente, n6s vamos votar. SO para fazer uma rapida comunicagdo a V. Ex@ sobre
a organizacdo da Casa. Eu estava procurando o Senador Romero Jucé desde logo
cedo, 0 Senador Eduardo Braga me lembrou desde ontem. E, Sr. Presidente, que nds
estamos recebendo critérios de designacdo de presidentes e relatores das medidas
provisérias que expdem uma situagdo absurda, do ponto de vista dos célculos. O
PMDB do Senado, n6s somos 22 Senadores em 81, significa 20% da Casa; o PMDB
da Cémara significa 12,4% da Casa. E agora o0 Governo, Sr. Presidente, colocou
um lider que é um Deputado e gue esta distribuindo presidéncias e relatorias
das comissdes provisorias.
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Como Lider do PMDB, por mais que queira ajudar, eu nao vou conseguir ajudar —
eu ndo vou conseguir ajudar. Como Presidente desta Casa, para evitar essa coisa que
a imprensa fala muito hoje de jabutis, de medidas provisdrias e eventuais interesses
com relacdo a isso, certa vez — V. Ex? lembra e apoiou — nos estabelecemos um prazo
de oito dias para que os Senadores pudessem conhecer as medidas provisorias
eivadas de jabutis. Depois, Sr. Presidente, como a pratica continuou generalizando a
politica nacional como um todo e rebaixando o processo legislativo ao rés do chéo,
nos estabelecemos um critério de pertinéncia tematica e excluimos os jabutis, que
continuam a ater as medidas provisérias — e V. Ex?® também apoiou.

Hoje eu recebo os célculos aqui da proporcionalidade. Para cada relator que o PMDB
indicar, o PSDB, 0 DEM e o PV indicam 12; o PMDB indica 15, e 0 PT e 0 PDT
indicam 10. Quer dizer, essa proporcionalidade — eu ndo sei quem a fez — é uma
proporcionalidade fabricada que, lamentavelmente, expde uma contradi¢do, um
calculo sem absoluto critério. De modo que eu quero recorrer a V. Ex2 Confio
plenamente na orientacdo que V. Ex® vai imprimir para que n6s facamos essa
designacdo dos relatores dessas medidas provisérias e desses presidentes também,
com absoluta transparéncia, a luz do dia, mas levando fundamentalmente em
consideracdo a correlagdo do PMDB tanto no Senado quanto na Camara Federal.
Infelizmente, Presidente, esse € 0 meu papel como Lider da Bancada: defender a
participacdo da Bancada na medida da proporcionalidade que ela conquistou nas
ruas.

Muito obrigado, Presidente.

O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) - Senador Renan Calheiros,
respondendo a V. Ex? estou determinando & Mesa que recalcule para todos 0s
partidos politicos, assim como foi o calculo estipulado pela Mesa para as
proporcionalidades das indicagdes dos blocos parlamentares, com data do inicio da
Sessdo Legislativa.

Eu determino a Secretaria-Geral da Mesa que o faga agora, na proporcionalidade dos
partidos nas relatorias, na data do inicio — das bancadas, na data do inicio da Sess&o
Legislativa como critério.

O SR. RICARDO FERRAGCO (Bloco Social Democrata/PSDB - ES) -
Considerando partidos ou blocos, Sr. Presidente?

O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) — Partidos politicos. No
Regimento, ¢ partido politico.

O SR. RENAN CALHEIROS (PMDB - AL) — Sr. Presidente, eu quero agradecer a
V. Ex2 pela decisdo. E, sem duvida nenhuma, uma decisao reparadora. E queria fazer,
em pougquissimas palavras, uma adverténcia aos Lideres Partidarios tanto da Camara
dos Deputados quanto do Senado Federal: o papel do Governo Federal se esgota na
edicdo da medida provisoria. O Governo ndo pode, em nenhuma circunstancia,
designar um Lider para influir — é importante que os demais Lideres se
apercebam disso —, influir na administracdo da comisséo mista ou mesmo na
designacdo de um relator. Eu mesmo — eu mesmo — ndo aceitarei nenhuma
influéncia do Lider do Governo no Congresso Nacional com relacdo a tramitacao de
medida proviséria. Ele influenciara na edi¢cdo da medida proviséria e voltara a influir
na san¢do ou no veto do projeto de conversao que for aqui apreciado.

O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) — Antes de conceder a palavra
ao Senador Romero Juca, eu sO quero deixar claro para o Plenario que essa
proporcionalidade do inicio desta Sessdo vale para todos os partidos que compdem
esta Casa do Senado Federal. Portanto, a proporcionalidade vai ser pelo tamanho dos
partidos existentes, pelo nimero de Senadores aqui, na data do inicio desta
Legislatura. Senador Romero Juca.

O SR. ROMERO JUCA (PMDB - RR. Sem revisdo do orador.) — Sr. Presidente,
apenas para concordar com o Senador Renan Calheiros sobre a necessidade efetiva
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de se calcular a proporcionalidade por partidos. Na alternancia, é sempre um
presidente e um relator de uma Casa diferente. Entdo, quando o presidente for de
uma Casa, o relator sera de outra, e hd uma proporcionalidade. A Camara ou o
Senado levardo em conta a proporcionalidade, no caso do Senado, na distribuicdo
dos partidos aqui no Senado. Além disso, como 1° Vice-Lider do Governo no
Congresso, eu quero registrar que ndo é interesse do Governo indicar nem relator
nem presidente em nome dos Lideres.

Ao contrario, enquanto fui Lider do Governo no Congresso, sempre encaminhei
oficio aos Lideres Partidarios para que indicassem presidente, vice-presidente,
relator e relator revisor das comissfes. Espero que a Lideranga atual do Congresso
aja da mesma forma. E estarei 14, como Vice-Lider, vigilante para que as Liderancgas
Partidarias possam ser respeitadas e realmente os partidos indiquem da forma como
Ihes aprouver. Essa é a posicéo.

O SR. RENAN CALHEIROS (PMDB - AL) — Sr. Presidente, ndo ha absolutamente
nenhuma referéncia, nenhuma citagéo ao nosso querido Senador Romero Juca. Essa
critica que fiz é atualissima, ela ndo se reporta ao passado do Senador Romero Juca
como Lider da Bancada, néo.

(DSF, 15/03/2017, pp. 53 a 55. Grifos nossos).

5° periodo: o quinto periodo, apés a finalizacdo da transi¢do dos governos Dilma/Temer, é
representado, portanto, pela indicacdo do deputado André Moura (PSC/SE) para a funcédo de
Lider do Governo no Congresso, assumindo também a coordenacdo de MPs. Esse lider
consolida as préaticas mais favoraveis ao governo adotadas pelos lideres anteriores, sendo a
primeira delas a pratica de manter espécie de porta-voz de suas decises. Enquanto presidente
da Cémara dos Deputados, Eduardo Cunha, apesar das atribui¢cbes do cargo de presidente,
monitorou de perto o funcionamento das comissdes para analise de MPs, fazendo-o por meio
de seu emissario, o deputado Manoel Janior (PMDB/PB). Assim, sem se expor nem se

desgastar, controlou a arena, ao lado do Lider José Pimentel (PT/CE).

O Lider André Moura também se utiliza deste artificio, tendo como emissario o deputado
Leonardo Quintdo (PMDB/MG). Contudo, a funcdo deste vice-lider € de intermediar crises e
propor acordos nas comissdes, em nome da Lideranca do Governo no Congresso, acordos que
nem sempre sao ratificados ou cumpridos pelo Lider André Moura. Este, anote-se, durante o
periodo de observacdo participante, raramente foi visto nas reunides das comissdes mistas, ali
aparecendo sempre por poucos minutos, para alguma conversa ao pé do ouvido com algum
parlamentar. A presenca da Lideranca do Governo no Congresso, nas arenas das comissdes

mistas, se fez de fato sentida na pessoa do vice-lider Leonardo Quintéo.

A segunda pratica copiada de seus antecessores por André Moura traduz-se na instalagdo em
bloco das comissdes de MPs. Segundo relato de assessor direto deste ator, o inicio da gestao
André Moura é em 08 de marco de 2017 e a MP 770/2015 é a primeira editada apos ele se
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tornar Lider do Governo no Congresso. Desta forma, estariam dentro do corpus da pesquisa
as medidas provisérias de n°. 770 a 778/2015. Contudo, para demonstrar a mantenga do
acordo de rodizio por esse ator, fez-se analise das indicacGes de presidéncia e relatoria até a
MP 795/2017.

Os resultados para a divisdo desses cargos de relator e presidente nas comissdes mistas de MPs
demonstra que h& aplicacdo de rodizio para distribui¢do proporcional dos cargos de relatores
e presidentes, conferindo-se o espaco das minorias. Nesse periodo, fazem parte da oposicéo
(de forma assumida) ao Governo Temer o PT, o PDT, o PCdoB e o Psol. As duas Ultimas
bancadas ndo fazem jus a cargos de relator ou presidente nas comissdes mistas devido ao
tamanho diminuto e sdo desconsideradas do calculo que se segue. O PSB declarou ser oposi¢do
no final de maio de 2017, embora que néo se alinhasse ao bloco do PT/PCdoB.

Alguns partidos pequenos se declararam independentes, como o PPS e o PTN, mas estas
bancadas ndo tinham ndmero suficiente para assumir 0s cargos de relator ou presidente nas
comissdes mistas e nem se descolaram das politicas governistas. Os demais partidos sao todos

da base governista.

Dadas essas informacdes, a analise das indicacdes de relatores e presidentes permite inferir,
por um lado, que a oposi¢do ficou, na coordenacdo André Moura, com 17,3% dos cargos,
incluindo-se o PSB nos célculos; ou com 13,5%, se excluido o PSB. Pela proporcionalidade,
os partidos de oposicdo deveriam receber 21,2% ou 15,1%, respectivamente. Ademais, tem-
se que em nenhum momento, a oposi¢do controlou sozinha os dois cargos mais importantes
da comissdo. Por outro lado, nota-se que o PMDB abocanhou 27% das vagas de relatoria e
presidéncia de MPs para o periodo, embora apresentasse menos de 15% da composicao de
parlamentares no Congresso Nacional. Esse fato demonstra que o lider André Moura soube

gerenciar melhor a distribuicdo destes cargos em prol do Executivo.

Tal resultado foi possivel devido a préatica de instalacdo de comissGes de MPs em bloco,
herdada da coordenacdo do senador Pimentel e aprimorada para o periodo em analise.
Bedritichuk (2015) anotou que sob a lideranca do senador José Pimentel, se afastavam regras
escritas contidas na resolucdo 01/2002-CN e adotavam-se regras informais para 0 momento e
forma de instalagdo das comissGes mistas de MP, com o intuito de beneficiar a base governista.
Assim, instalavam-se em bloco as comissdes mistas de MPs, em uma s6 data e local de

reunido, ainda que as MPs houvessem sido editadas em datas diferentes, as vezes, com
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distanciamento de mais de semana da data de edigéo entre elas (BEDRITICHUK, 2015, pp.
49/50).

Se no periodo da coordenacdo do Senador José Pimentel o objetivo principal da concentracéo
de instalacdo de varias comissfes de MPs em uma so data e local era o de viabilizar era o de
facilitar os trabalhos, mantendo-se além do vinculo de continuidade entre os colegiados,
também o quérum para a realizacdo da reunido (uma vez que ndo raro ha coincidéncia de
membros nas varias comissdes, conforme verifica o proprio Bedritichuk, em 2016, pp. 89);
sob a lideranca do deputado André Moura, o principal ganho era o de escamotear a escolha
dirigida das MPs que restariam presididas ou relatadas pela oposicdo (essa, ao menos foi a
afirmacéo de assessor da lideranga do Governo no Congresso, entrevistado para esta pesquisa).
Assim, nesse periodo ora comentado, as comissfes para anélises de MPs foram instaladas

majoritariamente em blocos, conforme quadro abaixo:

Quadro 9: Pratica da instalacdo de comissées de MP em bloco, no ano de 2017, sob a
lideranca do dep. André Moura (PSC/ES)

MP Data da Edicéo Data da Instalagdo

7702017 27103
771/2017
772/2017 17/05
77312017 e
77412017
77512017 07/04
;Z%gg 27/04 07/06
77812017 17/05

st 22/05 20/06
781/2017 23/05 07/06
;ggggg 31/05 13/06
78412017 08/06
785/2017 07/07 10/08
786/2017 13/07
787/2017 25/07 23/08
788/2017 25/07

789/2017%* 25/08
790/2017 26/07 30/08
791/2017 26/07
792/2017 27/07 23/08
793/2017 01/08

*inicialmente previstas para serem instaladas em 07 de junho.
** jnicialmente prevista para ser instalada em 23 de agosto.
Fonte: Senado Federal. Elaboragéo propria.
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A manobra ndo passou despercebida pelas oposi¢des, que em varias reunides de comissfes
mistas acontecidas entre agosto e outubro de 2017 (periodo da observagdo participante)

reclamou dos critérios pouco claros de distribuicao destes cargos.

Na data de 23 de agosto de 2017, por exemplo, havia convocacéo de reunides para instalagdes
de oito MPs, de n°. 786 a 793 de 2017, com intervalo de 10 minutos entre elas. Antes de
iniciada a primeira das reunides, informalmente, o lider da minoria no CN, Deputado Décio
Lima (PT/SC), orientado por assessores, indaga do Deputado Leonardo Quintdo (Vice-Lider
do Governo no Congresso) o fato de a lista de rodizio de presidéncias e relatorias de MPs nao
ser distribuida antecipadamente pela lideranca do Governo. Exigiu mais clareza no processo
de distribuicdo dessas vagas e informou que sem a lista prévia para as préximas indicagdes, a
oposicao entraria em obstrugdo e ndo deixaria ocorrer nenhuma das instalagdes previstas para

a data.

O Dep. Quintdo informou que essa lista é fruto da aplicacdo da regra da proporcionalidade,
sendo, portanto, uma questdo de l6gica e que bastaria a entrega por parte da Lideranca do
Governo da formula usada que seria factivel a oposicdo saber com antecedéncia qual seria a
relatoria ou a presidéncia que seria destinada a qual partido. Dito isso, o dep. Quintdo ordenou
a assessoria da Lideranca do Governo no Congresso que se explicasse a formula e aos
assessores da Lideranca da Minoria. O lider da Minoria acatou a proposta e concordou e nao
obstruir as reunides daquela data. Na abertura da reunido para instalacao da primeira comissao
(MP 786/2017), o deputado Décio pede a palavra e torna publico o acordo recém-firmado, que
é ratificado aos microfones pelo entdo presidente da reunido, o préprio deputado Leonardo
Quintdo (DCN, 24/08/2017, pp. 60).

Na data de 30 de agosto de 2017, houvera sido convocada reunido para instalacdo da MP
790/2017. Em conversas informais com a assessoria da Lideranca da Minoria no Congresso,
indagou-se acerca do resultado da reunido com a assessoria da Lideranca do Governo no
Congresso Nacional para apresentagao da “Formula do céalculo da distribui¢ao de presidéncia
e relatoria”. Foi informado que o Deputado André Moura, lider do Governo, houvera proibido
aos assessores a realizacdo da reunido e que houver determinado que o lider da minoria tratasse
diretamente com o lider do governo, dando a perceber que aquele ndo era um assunto para

asSessores.

A data agora e 20 de setembro de 2017 e a comissao para estudo da MP 789/2017 esta reunida

para leitura e deliberacdo do parecer. No recinto, fisicamente, encontram-se um senador (0
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presidente da comissdo) e dois deputados (o relator e o vice-lider do Governo, Dep. Leonardo

Quintdo).

Durante a leitura do parecer, adentram a comissao a Senadora Gleise Hoffman (PT/RS) e, logo
em seguida, o dep. Décio Lima (Lider da minoria no Congresso). A Senadora contesta
a inexisténcia de quérum fisico e pede o fim da reunido. A oposicdo deseja o fim da reuniao
ndo por se opor ao mérito da matéria, uma vez que duas emendas apresentadas pelo PT foram
acatadas. O problema, apurou-se junto aos assessores do Partido dos Trabalhadores, era ainda
a questdo do conhecimento prévio do rodizio para presidéncias e relatorias nas comissdes para
MPs. O proprio Lider Décio confessa ao relator que o PT nédo se opunha ao texto ou ao merito
da MP e inclusive agradece o acolhimento das emendas. Neste momento, o deputado Leonardo
Quintdo promete que o relatério ndo sera votado sem o acordo com a oposic¢ao.

Abre-se espaco, portanto, para didlogos e a senadora Gleisi deixa o recinto, enquanto os
deputados Décio Lima e Leonardo Quintdo buscam construir acordos. Ambos saem da sala
para o corredor e nessa conversa, o deputado Leonardo Quintdo, reservadamente, pede ao
assessor da Lideranca do Governo que mostre a metodologia do Rodizio. O assessor assevera
que o principio da proporcionalidade partidaria é estritamente observado, mas informa que
somente o chefe de gabinete da Lideranca possui esses calculos.

Em depoimento pessoal ao pesquisador, porém, o assessor informa que ndo havia disposi¢do
da lideranga em mostrar previamente o rodizio, alegando que o fator Lindbergh*’ ndo poderia
se repetir ou ser recorrente. Mas reitera que se observava, de fato, a proporcionalidade na

divisdo dos cargos.

O deputado Leonardo Quintdo adentra novamente o recinto da reunido e pede que o Presidente
a suspenda por 30 minutos, para buscar-se um acordo. Durante o periodo de suspensdo, sao
chamados a sala os chefes de gabinete da Lideranca do Governo no Congresso e da Lideranca
do PT na Camara, que alegando terem delegacao dos respectivos lideres, buscam acertar o

momento e a forma de entrega dos critérios do rodizio da primeira lideranca a segunda.

O assessor do PT questiona o porqué de esse critério ainda ndo ter sido informado, apesar dos
inUmeros acordos anteriores feitos entre o vice-lider do Governo e o lider da Minoria e

pergunta como tem sido feita a distribui¢do dos cargos das comissoes.

47 Referindo-se a atitude do Senador Lindberg Farias que, como presidente da MP 777/2017, tentara impedir a
votacdo do parecer pela comissdo.
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Quanto a questdo do calculo da proporcionalidade, a resposta o assessor do Governo revela
orquestracdo prévia e estratégia de ndo se instalar as MPs individualmente, mas em bloco de
3, 4 as vezes 10 MPs. Dentro desse bloco, informa o assessor do Governo, observam-se
quantas presidéncias e relatorias cabem a cada partido e escolhe-se, dentre as MPs a serem
instaladas, qual caberé a quem, sendo que esta escolha é funcdo pessoal e indelegavel do Lider.
Segundo informava este assessor, 0 papel da assessoria era apenas informar quais partidos
deveriam receber os cargos. Reitera que assim se observa o principio da proporcionalidade
partidaria: “naquele momento, a gente informa ao lider: o partido tal, na Camara ou no Senado,
tem direito a uma relatoria, o outro tem direito a uma presidéncia e o lider faz a distribuicéo a

partir de seus proprios critérios politicos. ”

Quanto a questdo das promessas realizadas pelo vice-lider do Governo (dep. Leonardo
Quintdo), o assessor do Governo informa que o vice-lider pode “construir pontes, fazer
acordos, mas que ndo tem delegacdo para dispor de informacdes detidas pelo Lider André
Moura”. Alega, ainda, que apesar de fazer um étimo trabalho, o lider Quintdo ndo é o Lider
do Governo. Por fim, informa que o deputado André Moura havia conversado pessoalmente
com o Deputado Florence (PT/BA) por duas ou trés vezes e que por diversas vezes conversou
por telefone com o lider Décio Lima, tendo ordenado a seus assessores que deixasse esse

assunto para ele decidir.

Ao final desse encontro, o Chefe de gabinete da Lideranca do Governo promete entregar ao
assessor do PT todos os célculos feitos pela lideranca para distribuicdo dos cargos. Com esses
calculos, 0 assessor chefe assevera que a Oposicdo poderia perceber que ela ocupou relatorias
e presidéncias em namero correspondente ao seu peso proporcional. Que, na data do dia
20/09/2017, “o partido que tinha relatorias e presidéncias inferiores ao nimero que deveria
receber era justamente o partido do Presidente, o PMDB”. O quadro 9, acima, contradiz essa
afirmacdo. Nada obstante, apds essas discussdes, a oposi¢do mais uma vez decide esperar pela
entrega da formula de distribuicdo de cargos e a reunido é retomada, sendo o parecer a MP

789/2017 aprovado, sem maiores contratempos.

J& no final da observagdo participante empreendida, na data de 04 de outubro de 2017, em
reunido para apreciagdo do parecer & MP 795/2017, a reunido ndo flui porque a oposicéo
entrara em obstrucdo. Os membros da base do Governo ali presentes (o relator, dep. Julio
Lopes, e 0 presidente da comissdo, Sen. Benedito de Lira, ambos do PP), questionam o

Deputado Décio Lima (Lider da oposi¢do) acerca da possibilidade de acordo para
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desobstrucdo das reunides de MPs, sendo que, para a MP 795/2017, propunham a leitura e
votacdo do parecer. O dep. Décio informa aos interlocutores que o PT estd em obstrucao
porque o lider do Governo, Dep. André Moura, ndo cumpria os acordos firmados. Que na
reunido da MP dos aeroportos (MP 779/2017) houvera a promessa de entrega da férmula para
calculo dos rodizios, com reunido entre os lideres e entre 0s assessores, mas que até 0 momento
nada fora cumprido. O Lider da minoria alegou, entdo, que se sentia desmoralizado, porque
ele hipotecara a promessa do Lider do Governo junto ao seu partido, junto ao bloco da
oposi¢do, mas que, com as seguidas falhas em cumprir as promessas, ele ficou a

descoberto.(Em itélico, as expressdes, no original, usadas pelo deputado do PT).

O Deputado Julio requer de assessor da Assessoria Parlamentar do Executivo (SUPAR), que
trouxesse a sala da reunido o Lider do Governo. Enguanto isso, procedeu-se a leitura do
parecer. Ao final desta, pediu-se vista e suspendeu-se a reunido. O lider do Governo, apesar

de convocado, ndo apareceu. O lider da Minoria ficou sem a resposta solicitada.

No final de novembro de 2017, enquanto se escrevia este relato, obteve-se de assessores da
oposic¢do que nenhuma informacdo havia sido passada a eles. Contudo, as distribuicfes de
cargos de presidentes e relatores continuavam a ocorrer, sob a férmula de distribuicdo da
Lideranga do Governo no Congresso e as reunides continuavam a acontecer, com maior ou

menor obstrucdo por parte dos partidos de oposi¢do, como sempre acontecera.

Para os episodios narrados acima, infere-se que as reclamacgdes da oposicdo fazem parte do
jogo politico e que, mesmo quando parecem estar sendo prejudicadas, as oposicdes preferem
tentar acordos e construir regras informais a buscar o embate baseado em regras formais. A
mesma conclusdo chegou Bedritichuk, ao analisar a aquiescéncia das minorias com a
sistematica do ex-Lider do Governo, José Pimentel, de presidir todas as reunides de instalagéo,
apesar de regra escrita deferindo a outros atores esta prerrogativa:
Observa-se que a ampla gama de partidos que tem assento em ambas as Casas
preferiu a composicao de acordos politicos em lugar do confronto direto no voto
secreto. 1sso € significativo, pois indica que mesmo os partidos minoritarios e de
oposicdo ndo utilizaram as regras regimentais como instrumentos para travar 0s
debates nas comiss@es; do contrario, respeitaram o espaco politico do governo e 0s

acordos politicos previamente firmados.
(BEDRITICHUK, 2015, pp. 50).

Igualmente, é possivel inferir que a funcdo de Lider do Congresso serve ao escopo de servir
ao monitoramento (ou mesmo do condicionamento) pelo Executivo do ambiente das

comissdes mistas para medidas provisorias, controlando-se a distribuicdo dos cargos
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principais dessas arenas (relator e presidente) entre os partidos e, se possivel, indicando os

parlamentares que os ocupardo. Abaixo, quadro sindptico da atuacdo dos lideres do Governo

no Congresso, segundo os eixos estipulados (Ocupante da Presidéncia da Republica e

ocupante da Lideranca do Governo no Congresso).

Quadro 10: Quadro Sindptico da evolucdo, por periodos, da aplicacéo de regras para
rodizio das bancadas partidarias na ocupacdo dos cargos de presidente e relator das

comissdes mistas para MPs.

Chefe do | Denominacdo | Lider do | Atores influentes na | Caracteristica do Periodo:
Executivo | do Periodo Governo | composicio das
no CN Mesas das
Comissdes
Periodo de adaptacao de praticas.
Lider do Governo, Hegemonia do Executivo na indicagdo
) Lideres Partidarios, de presidentes e relatores.
1° Periodo Presidente da Camara. Divisdo dos cargos entre PMDB e PT.
Inexisténcia de Rodizios.
Dominancia do  Executivo na
composicdo das Mesas, compartilhada
com a Base de apoio.
DILMA Senador | Lider do Governo, Instituicdo do rodl'zio_ por partidos.
2° Periodo José Lideres Partidarios, Regras da proporcionalidade pouco
ROUSSEFF Pimentel | Presidente da Camara. | claras.
Previsibilidade da distribuicdo futura de
cargos.
Lider do Governo, Dominédncia do  Executivo na
Lideres Partidarios, composicdo das Mesas, compartilhada
Presidente da Cadmara, | com a Base de apoio.
3° Periodo Vice-Lider do Governo | Instituigdo do rodizio por bancadas.
(sob direcionamento de | Reqras de rodizio pouco claras.
Eduardo Cunha).
Domindncia do  Executivo na
composicdo das Mesas, compartilhada
Se1a0ors | LigordoGovar, | OB depoio.
roitas Lideres Partidérios, (;e_lo interessa ~a aLi eNr 0 0\_/erno.
49 Periodo o Parlamentargs (Com | Maior percepgao da agdo prqatlva do
Rose de Freitas), Executivo na determinacdo  dos
Senador Executivo (ap6s | ocupantes de cargos nas Comissges.
MICHEL Rome}ro Romero Juca). Regras da proporcionalidade pouco
TEMER Juea claras.
Dominédncia do  Executivo  na
Deputado Lider do Governo, composicdo da Mesa das Comissdes,
5° Perfodo André Lideres Partidarios. | compartilhada com a Base de apoio.
Moura Regras da proporcionalidade pouco

claras.

Elaboracéo propria.
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ii) Do quérum para inicio da reunido e para deliberacéo e das préaticas adjacentes:

Com a necessidade de constituicdo e instalagdo das comissdes de MPs e a obrigatoriedade de
estas arenas estudarem a matéria e proferirem parecer para cada medida provisoria, surge a
necessidade de se reservar estrutura fisica e recursos humanos para o0 bom funcionamento das
comissdes. Todos esses recursos foram fornecidos pelo Senado Federal (como ja dito, criou-
se a Secretaria de Apoio as Comissdes Mistas Temporarias de Medidas Provisorias, vinculada
a Coordenacdo de Comissdes Mistas do Congresso Nacional, que funciona no Senado Federal

e conta com servidores desse Orgao.

Em decorréncia, ficou determinado que as reunifes das comissdes mistas de MPs se reuniriam
no Senado, que reserva plenarios das Alas Alexandre Costa e Nilo Coelho, no Anexo I, para
esse fim. Acontece que estas Alas ficam a mais de 500 metros dos gabinetes dos Deputados
Federais e do corredor das Comissfes da Camara dos Deputados, e este € o primeiro
complicador.

O segundo complicador é que ha mais de uma centena de 6rgédos fracionarios no Congresso
Nacional (comissdes permanentes do Congresso, da Camara e do Senado, Comissdes
temporarias desses trés 6rgaos), conforme relatado nos capitulos iniciais desta tese. Ha ainda,
os plenérios da Camara e do Senado que se reinem semanalmente e o do Congresso, que se
reline esporadicamente. Para todas essas arenas fracionarias, os dias comuns de expediente s&o
de terca a quinta-feira, pela manha. Segunda e sexta-feira ndo costuma haver parlamentares

no Congresso.

Senadores e deputados sdo concomitantemente membros de varias comissdes a0 mesmo
tempo e estas costumam reunir-se N0 mesmo horario, pois seria impossivel imaginar que fosse
possivel reservar momento especifico para cada uma das mais de cem existentes. Nos
regimentos, ha regras claras de que as comissdes ndo podem reunir-se e deliberar enquanto

ocorrem a Ordem do Dia das sessfes da Casa a qual pertencem os membros que a compdem.

Todo esse enredo é para se afirmar que a instituicdo de mais uma arena no ja imbricado
ambiente politico do Congresso Nacional ndo contribuiu para a organizagdo do processo
legislativo. Ao contrario, as comissdes mistas de Medidas Provisorias encontram enorme
dificuldade para atingir e manter durante a reunido 0s qudruns necessarios para inicio dos

trabalhos e deliberagdes.
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De fato, o grande problema das comissGes mistas para MPs é inicialmente atingir o quérum
de abertura da reunido. Segundo dispdem a Resolugdo 01/2002 — CN e o Regimento Interno
do Congresso Nacional, o quérum de abertura exige, a hora marcada para a reuniao, a presenca
de no minimo de um ter¢co dos no membros de cada uma das Casas, 0 que representa um

namero de 5 senadores e 5 deputados.

Para a hipétese de falta de quérum, utiliza-se nas Comissfes Mistas 0 Regimento Comum do
Congresso:

Art. 29. A hora do inicio da sessdo, o Presidente e os demais membros da Mesa
ocupardo os respectivos lugares; havendo numero regimental, serd anunciada a
abertura dos trabalhos. § 1° Ndo havendo nimero, o Presidente aguardard, pelo prazo
maximo de 30 (trinta) minutos, a complementacdo do quérum; decorrido o prazo e
persistindo a falta de nimero, a sessdo nao se realizara.

(BRASIL, CONGRESSO, 2017).

Pela redacdo, nota-se que ndo havendo quérum, espera-se o prazo de 30 minutos para que ele
se complete. Ndo se completando, declara-se a ndo realizacdo da reunido por falta de
parlamentares suficientes. Logo no inicio do funcionamento das comissdes para analise de
MPs, os secretarios de comissdes (assessores encarregados de auxiliarem na condugdo dos
trabalhos) e o Senador José Pimentel adotaram por pratica deixar a lista de assinatura aposta
sobre a mesa da comissdo, para que os deputados e senadores, a medida que adentrassem ao
recinto, a assinassem. A partir do momento em que em cada Casa fossem colhidas as

assinaturas necessarias, procedia-se ao inicio da reunido.

No entanto, apesar da facilidade da lista de assinatura e da tolerancia regimental de se esperar
30 minutos apds a hora marcada para o inicio da reunido, a dificuldade de se estabelecer
quérum ficou patente logo nas primeiras MPs. Assim, em todas as onze primeiras MPs (MP
562/2012 a MP 576/2012) editadas sob as regras da ADI 4029 (ressalvadas as MPs de crédito
extraordinario), foram necessarias marcacgdes e remarcacgdes de reunides para a instalacao das
comissdes (eleicdo da mesa e indicacdo do relator), que invariavelmente eram encerradas

devido a falta de quérum.

No inicio, burlava-se o prazo de trinta minutos, e reunides que atingiam quorum de abertura
bem depois desse prazo acabavam acontecendo. Mas questdes de ordem foram levantadas e a

pratica adequou-se a norma, conforme atestam os assessores entrevistados:

Hoje a gente consegue ver que eles respeitam essa questdo de que ndo atingindo o
quérum 30 minutos apds a hora marcada da reunido, alguém da oposicéo pede 0
cancelamento da reuniéo e ela ndo acontece. (entrevistado 05.)
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Logo em seguida, percebendo-se a dificuldade de obter quérum até para a instalagdo, o
Senador Pimentel adotou a pratica de colher as assinaturas na folha de presenca
antecipadamente, ndo raro, em data anterior a reunido. O fato deixava perplexos 0s assessores

da oposicéo, que orientavam os parlamentares a se insurgirem contra a pratica:

Veja, até mesmo na questdo de quérum, que é facil de controlar, no inicio eles
seguiam, mas foram ao pouco flexibilizando e passaram a aceitar, ndo o quérum
fisico, mas a assinatura em listas em data anterior ou em ambiente fora da sala das
reuniBes (Entrevistado 03. Entrevista concedida ao autor em 10/08/2016).

(...) € 0 meu viés, minha forma de ver: se esta escrito que tem de comecar a reunido
um 1/3 ou 1/6, ndo tem isso, que ja aconteceu no passado, de o senador sair pelos
corredores pedindo assinatura e os deputados ndo estdo presentes. Nas reunides de
MP, como é que acontece? Tem presidente, senador ou deputado, de acordo com a
alternancia e as vezes o relator esta ali, as vezes é o relator revisor e no maximo vai
ter um outro senador ali no plenario. A composicdo, como esta no papel, a presenca
como exigida, ndo é respeitada. As assinaturas estdo ali, em tese o quérum foi dado
(o quérum para abertura é de 1/3 e depois exige a maioria para deliberacéo). Entéo,
esses dois quéruns sdo observados na lista de assinatura, mas na pratica ndo tem
ninguém, s6 0 nome assinado. Ai, hoje em dia, comegou-se a cobrar essa historia os
30 minutos. Deu 30 minutos, ndo tem quérum para comecar a MP, (0 quérum de
assinatura, o quérum sempre de assinatura), algum deputado pede para cancelar. Fica
entdo um deputado ou um senador |4 sé para verificar isso e deu 31 minutos, viu que
ndo tem as assinaturas ele pede, e, claro, quem esta ali presidindo (que nem sempre
é o presidente) acaba cancelando a reunido. (entrevistado 07.)

Outro absurdo desses de se forjar quérum era a questdo de se chegar com a lista de
assinaturas para a reunido preenchida. O Pimentel (entdo lider do Governo no
Congresso), ficava nos corredores, eu lembro disso, 14 e ca [Senado e Camara],
recolhendo assinaturas, e a reunido iniciava com deputado que nédo estava presente
(as vezes ndo estava nem em Brasilia) e eles dificultavam muito essa questdo de
verificar. (Entrevistado 09, em entrevista concedida em 06/02/2017)

Contudo, como ocorria de se iniciar reunido com a presenca minima do relator e do presidente
e, por vezes o Lider do Governo, a oposi¢do compreendeu que, ao menos um de seus membros,
deveria chegar no horario em que estava convocada a reunido e conferir a lista, no intuito de

verificar se esta ja houvera sido trazida preenchida:

A gente adotou por costume tirar foto da lista, com o celular, assim que a secretaria
a colocava na mesa. Se houvesse ja alguma assinatura, a gente nao aceitava e pedia
para o deputado ou o senador da bancada levantar questdo de ordem e pedir a
nulidade da lista. Porque o quérum tem de ser o do dia. N&o d& para aceitar presenca
de quem nem na casa pisou.

Com duas ou trés vezes que fizemos isso, de tirar foto, de pedir nulidade, a gente
notou que o Senador Pimentel procurou fazer menos isso. E se ele tinha alguém
assinado ali na lista, era porque esse parlamentar estava realmente por perto. Se ndo
a gente pedia a nulidade. (entrevistado 15. Entrevista concedida em 03 de fevereiro
de 2017).

A base governista e a assessoria do Senado adotaram, entdo, a pratica de ndo mais se encerrar
a reunido da comissdo em que se conseguisse quorum. Isso era feito por meio da suspensao

dos trabalhos ao término da jornada diaria, convocando-se de imediato a comissdo para
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retornar em data posterior para continuidade daquela reunido. A regra informal, que desafia

a regra escrita, causa incomodo em alguns dos entrevistados para esta pesquisa:

Eles sempre querem manter o quérum, e entdo havia outra coisa que dava briga. A
resolucdo n° 01, do Congresso para MPs, que na hora da reunido se deve auferir a
presenca fisica, e isso é uma regra da logica regimental, porque vocé esta numa
comisséo e na hora que vocé vai votar, ha o instrumento da verificagdo justamente
para isso, para ver o quérum. E na resolucédo falava que para vocé reabrir a reunido
vocé deveria conferir as assinaturas la. Entdo, ah, vocé suspendeu ontem, ta, mas
agora, vocé tem de auferir o quérum de novo, a pedido de deputado, ou de senador.
Se um membro pedir, tem de ser feito, e o Ivan Valente fez isso varias vezes: “Peco
verificagdo do quorum, senhor presidente”, mas iss0 era sempre negado. E ndo
adiantava nada mostrar regras do regimento ou de resolucdo. Vale o que o presidente
diz. (entrevistado 09, em entrevista concedida em 06/02/2017.)

Uma coisa que eu sinto que eles mexiam muito, em termos de interpretacdo, era a
questdo de encerrar ou suspender a reunido. Tinha interpretacdes para os dois lados,
que se podia suspender ou que devia encerrar e colocar novo quérum na proxima
reunido. Porque o cara queria marcar uma reunido para quinta-feira, para votar o
parecer quando ndo houvesse ninguém da oposic¢éo, mas s6 que ele queria manter o
quérum do dia anterior, ai ele queria suspender. Entdo essa era uma briga que existia,
e eles usavam o costume do Senado que podiam suspender, mas os deputados nédo
aceitavam, alegando que ndo seriam os mesmos parlamentares que estariam 14, que
ndo teria nem ninguém para discutir, essas coisas ... (Entrevistado 03. Entrevista
concedida ao autor em 10/08/2016).

Bedritichuk (2015, pp. 54) aponta que, apesar de criticas dos parlamentares em varias questdes
de ordem, a pratica se consolidou, primeiro como regra informal e, depois, como regra escrita,
patrocinada em plenario pelo entdo lider do Governo, Senador Pimentel. A regra passou a
constar do Regimento do Senado com a seguinte redacao:

Art. 108. As reunides das comissGes serdo iniciadas com a presenga de, no minimo,
um quinto de sua composigdo, salvo o disposto no § 3° do art. 93.

8 1° A pauta dos trabalhos das comissdes, salvo em caso de urgéncia,
seré disponibilizada em meio eletrénico no portal do Senado Federal, com
antecedéncia minima de 2 (dois) dias Uteis.

§ 20 E facultada a utilizagio de sistema biométrico de identificagdo no registro
de presenga dos membros da comissao.

§ 3° A suspensdo de reunido de comissdo somente serd permitida quando sua
continuacdo ocorrer em data e hora previamente estabelecidas.

(BRASIL, SENADO, 2017).

A solucéo dada apenas parcialmente resolvia o problema do quérum para as comissées mistas,
pois para se suspender era necessario atingir-se, a0 menos em uma reunido prévia, quoruns
para abertura e para deliberacdo. Ainda se sentia a dificuldade de realizar ao menos uma
reunido com namero suficiente para entdo suspendé-la. No periodo de observagdo participante,

foi possivel se constatar essa realidade. Contudo, a efetiva implementacdo das normas da
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Resolugdo 39/2014, especialmente a previsdo do pardgrafo segundo, acima grifado, afastou

mais essa dificuldade da base em conseguir e manter o quérum das comissoes.

Tal se deu no fato representado pela instalagdo de painel eletrdnico com sistema biométrico
nas dependéncias do Senado, no segundo semestre de 2017. Por esse sistema, o parlamentar
necessita tdo somente apor sua digital em qualquer comissdo do Senado, a qualquer hora do
dia, e ali registrar a presenca para todas as comissdes de que for membro, que tenham reunides
convocadas para aquele determinado dia, quer as reunides ja tenham sido iniciadas, ou quer
ndo tenham. Frise-se, 0 parlamentar ndo necessita mais ir até o plenario especifico da reunido
que deseja fazer constar sua presenca: ela pode ser dada em qualquer coletor biométrico de
qualquer plenério de comisséo do Senado. Durante o periodo de observagédo participante, foi
possivel constatar como a implementacdo desse artificio eletronico facilitou a progressao dos

trabalhos nas comissdes. Relata-se dois episodios ilustrativos:

O Primeiro caso trata-se da reunido para deliberacdo do parecer a MP 789/2015, na reunido
datada de 20 de setembro de 2017. Essa era a primeira reunido deliberativa de MPs em que se
utilizaria o sistema eletrdnico de marcacdo de presenca. A reunido é iniciada quase que no
horério previsto, com a presenca, no painel eletrénico de 8 senadores e 9 deputados, quérum
mais que suficiente. No recinto, fisicamente, encontram-se um senador (o presidente da
comissdo) e dois deputados (o relator e o vice-lider do Governo, Dep. Leonardo Quint&o,
PMDB/MG).

Inicia-se a leitura do parecer e as 14h 35 minutos, adentram a comissdo a Senadora Gleise
Hoffman (PT/RS) e, logo em seguida, o dep. Décio (Lider da minoria no Congresso). a
Senadora contesta a inexisténcia de quérum fisico e pede o fim da reunido. O presidente,
assessorado pelo secretario da comissdo, informa que ja ha questdo de ordem com decisdo do
Presidente do Congresso que autoriza a realizacdo da reunido considerando-se o quérum no
painel e dispensando-se presenca fisica (essa questdo de ordem refere-se ao painel eletrénico

do Plenéario do Senado, que ha varios anos ja se encontra instalado).

O segundo caso é representado pela 92 reunido para deliberacdo da MP 789/2017, convocada
para 24 de outubro de 2017, as 11h. Na 82 reuni&o (realizada em 17/10/2017 e suspensa para
assegurar o quérum), houve a leitura do parecer e 0s deputados e senadores buscavam, agora,

alterar algumas partes. Para tanto, tentavam obstruir a reuniao.
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O deputado Aleluia (DEM/BA) principia por contestar o quérum, uma vez que a reunido é
deliberativa e fisicamente ndo havia o nimero de parlamentares necessarios. Alega que
regimentalmente, se faz necessaria a presenca da maioria de membros de cada casa e que esse

quérum ndo existiria no momento.

O presidente Paulo Rocha (PT/BA) utiliza o entendimento ja& firmado pelo plenario do
Congresso de que é valido o quérum virtual para o inicio da discusséo e que apenas na hora
da deliberacdo € necessario o quérum fisico. Decisdo tomada com base em decisdo de

24/08/2017, em sessao conjunta do Congresso.

O deputado Aleluia oferece, entdo, requerimento de retirada de pauta da matéria. Novamente,
0 presidente invoca decisdo tomada em Plenario do CN, na sessdo conjunta de 21/11/2013,
que diz que cabe ao presidente da comissdo organizar a pauta e dizer o que deve ou nao ser
retirado, conf. art. 175, 85° do RCN.

Em uma terceira questdo de ordem, o deputado Aleluia requer a leitura e votagédo de cinco atas
de reunides anteriores, como preliminar da reunido que se tencionavam iniciar. O presidente
informa que conforme a pratica cabe a mesa da comisséo escolher o melhor momento para
colocar em deliberacdo as matérias que lhe convém, e que naquele momento ndo era o desejo

colocar em deliberacao as atas anteriores.

A reunido prosseguiu e em seu curso foram oferecidos mais de 30 destaques. O relator preferiu
recolher os destaques, estuda-los e verificar a possibilidade de acaté-los. Para tanto, pediu, e
Ihe foi concedida pela mesa, suspensdo da reunido até as 16 horas daquele mesmo dia.

As 16 horas do dia 24/10/2017, foi reaberta a reunifo, mas foi em seguida suspensa
novamente, por forca do inicio da ordem do dia no plenario do Senado. Convocou-se 0s
trabalhos para o dia seguinte, as 9 horas, mantendo-se o quérum. Na reunido do dia 25, as 9
horas da manhg, estavam presentes tdo somente o presidente, o relator e dois deputados, que
ndo eram contrarios a matéria. O presidente iniciou os trabalhos, indeferiu os varios destaques,
devido a auséncia de seus autores, e colocou a matéria em votacdo. O parecer foi aprovado

sem objecdes.

Em conversa informal com a assessoria do DEM, perguntou-se se o0 Deputado Aleluia houvera
desistido do debate e de seus destaques. A assessoria informou que ndo houve mudanca no
entendimento do parlamentar, mas que este ndo conseguira estar ali tdo cedo. Ponderou, ainda,

que a implantacdo do painel eletrénico de presenca, somado a pratica da mantenca de quérum
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de uma reunido a outra houvera dado extremo poder ao Governo, que agora podia impor a

vontade de uma minoria sobre o todo da comissao.

Por fim, observou que a secretaria das Comissfes Mistas recentemente adotara a préatica de
orientar os presidentes a ndo mais aceitarem o pedido de constatacdo de quérum, previsto no
art. 28, 82° do RCN.

Os casos acima relatados permitem inferir que a cristalizacdo da regra de suspensdo e
mantenca do quérum, conjugada com a facilidade do painel eletrénico, permite ao presidente
da comissdo atingir o desiderato de discutir e votar pareceres com muito mais facilidade.
Adicione-se a esse cenario a atuacao proativa da Secretaria de Apoio as Comisses Mistas de
MPs, que importam das demais arenas toda e qualquer decisdo que facilite os trabalhos e
impecam a obstrucdo, e tem-se nas comissdes mistas a consecucao de um processo fluido,
apesar da auséncia fisica dos parlamentares e do excesso possibilidades regimentais de
obstrucdo.

V1. 7 — Breve sintese para o capitulo:

O periodo recém analisado € propicio para a compreensdo de como se criam e consolidam
praticas no Legislativo, dado que por ele foi possivel observar os trabalhos no Parlamento em
nova arenas, para as quais ndo havia regramentos aprovados nem procedimentos
sedimentados. Igualmente, é campo proficuo para se perceber a diferenca cultural entre duas
casas de um mesmo Poder. Por fim, possibilita compreender que no Legislativo, a mudanca
de situacOes de poder e a ida para a oposi¢do ou para a situacdo, sdo possibilidades reais.
Infere-se que € devido a isso que respeitam os acordos firmados com a mesma fé que

depositam em regras escritas.

Retomando-se o quadro tedrico, delimitado no capitulo Il, em especial o conceito de regras
informais adotado e os elementos institucionais de sancdo de que gozam, temos que no estudo
do periodo p6s ADI 4029 foi possivel levantar trés momentos em que a ndo observagdo das
praticas informais impostas pelo status quo vigente gerou constrangimentos institucionais ao
insurgente. O primeiro deles foi a destituicdo da Senadora Rose de Freitas (PMDB-ES) do
cargo de lider do Governo no Congresso Nacional. Neste cargo, a senadora descumpriu
acordos para a distribuicéo de presidentes e relatorias para comissées mistas de analise de MPs

e adotou critério pessoal que agraciava parlamentares que participavam das reunides que
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patrocinava. Entrevistas com assessores presentes a essas reunides e noticia de jornal que
informa que a senadora fora destituida sem sequer ser comunicada sdo indicios que nos

permite inferir 0 ato como de carater punitivo.

Um segundo momento é representado pela ameaca efetiva que se fez ao PT de ndo mais lhe
conceder relatorias e presidéncias devido as acdes do presidente da comissao de anélise da MP
777/2017, o senador Lindbergh (PT/RJ). Na observacdo participante da instalagdo da MP
789/2017 e em entrevistas com assessores do Governo, foi possivel perceber que o Partido dos
Trabalhadores s veio a receber outra presidéncia (MP 789/2017) porque se comprometeu a
ndo deixar que o fator Lindbergh voltasse a acontecer. A conducéo da presidéncia pelo senador
Paulo Rocha (PT/PA), que buscou o fluir dos trabalhos da comisséo, inclusive evitando
obstrucgdes dos partidos de oposicao, ao qual pertence, demonstra a percepc¢édo do senador da

existéncia de regras informais que condicionam suas acdes.

O terceiro episddio em que € possivel perceber ao menos a tentativa de imposicao de san¢des
por ndo acatamento de regras informais acontece nas declaragdes por canais oficiais que fazem
o senador Vital do Régo (PMDB/PA), relator para a MP 532/2001, e o senador Otto Alencar
(PSD/BA), presidente da comissao para analise da MP 766/2017. Em ambas essas situaces,
revelam-se pressdes para que o texto final das MPs saisse de acordo com o “ordenado” pelo
Governo. Na primeira situacdo, o relator Vital do Régo reclama, mas acata as determinagfes
do Executivo. Na segunda, o presidente Otto Alencar inicia guerra de oficios e ndo aquiesce
com a vontade do Governo, contudo, o que se quer ressaltar aqui é as ferramentas de coacao

para dar forca as informalidades do processo legislativo.

Os fatos acima nos permite inferir que quando qualquer parlamentar, ocupando posto
relevante, resolve colocar seus interesses acima dos objetivos institucionais, como o fez o
Senador Lindbergh, na presidéncia da comissdo para analise da MP 675/2017, ou a Senadora
Rose de Freitas, durante o exercicio da Lideranca do Governo no Congresso, 0s instrumentos

de sanc¢éo sdo ativados no sentido de se recolocar o ator nos trilhos.

O gradualismo nas mudangas institucionais, defendido por Streeck e Thelen (2005) e Mahoney
e Thelen (2010) também pode ser observado na analise deste terceiro periodo. Inicialmente,
cabe reiterar que, apdés a ADI 4029, o parlamento novamente optou por ndo aprovar norma
geral, abrangente, que regulamentasse todas as situa¢Ges possiveis a nova arena representada
pelas comissdes. Preferiu-se, gradualmente, aplicar interpretagcdes, colher feedbacks e

readequar o rumo das regras que iam sendo aplicadas caso a caso. Assim se procedeu com as
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regras para rodizio de relatorias e presidéncias, em que foi possivel anotar ao menos cinco
conjuntos distintos de préticas; assim foi possivel perceber com as idas e vindas nas
interpretacdes para consecucdo e mantenca de quoruns, que culminou com a cristalizacdo de

regra informal em norma escrita.

A aprovacao da resolucdo 39/2014, que permitiu a utilizacdo de sistema biométrico no registro
de presenca dos membros da comissdo é regra construida de forma gradual, imposta pelos
presidentes das varias comissdes que, ao final, foi cristalizada em regra formal. Esta norma é
um dos poucos, mas significativos exemplos de regra que se consolidou na forma escrita, tendo
sido imposta pelos atores em comando (Top down). Além dela, anota-se, ainda no primeiro
periodo, a cristalizacdo do poder de emendamento e a previsdo (ndo observada durante anos)
de reunido de comissao mista para apreciacao de MPs.

Nota-se que a diferenga cultural entre Senado e Camara influencia o comportamento de seus
principais atores — senadores e deputados — que sdo distinguidos nas comissdes pelo espirito
mais afeito ao consenso dos primeiros e pelo apego excessivo as regras escritas dos segundos.
Esses tracos influenciam também os servidores de cada casa, que a partir da propria
perspectiva, atuam de formas distintas na busca do mesmo objetivo. A juncdo de todas essas
cores em comissdes mistas transitorias e sem regras claras, contudo, ndo gera o caos. Ao
contrério, ao final de cinco anos de funcionamento, percebe-se a sedimentacdo de regras e a
existéncia de rotinas, mais uma vez demonstrando que o Legislativo reconhece o seu papel
dentro do sistema politico e busca as solu¢des adequadas ao seu cumprimento, ainda que o
faca por regras néo escritas.

Cabe salientar que nesse terceiro periodo estudado observou-se atuacao mais eficiente do STF
no que tange ao zelo com as normas de matriz constitucional. Inicia-se o periodo justamente
pela decisdo da Corte Constitucional de impor a realizacdo de reunides das comissdes mistas
de MPs. Seguem-se as decisfes de ndo aceitar emendas de mérito travestidas de emendas de
redacdo e emendas que ndo guardem consonancia com o objeto inicial da MP. N&o se pode
afirmar, a partir desses trés casos, contudo, que o STF tenha deixado de ser legitimador das
informalidades praticadas no Congresso em prol do Executivo. Primeiro, porque ainda nao
mudou a jurisprudéncia acerca das demais informalidades (e.g. MPs editadas com mais de um
objeto, falta de controle dos requisitos constitucionais na edi¢cdo de MPS); segundo, porque
para emendas jabuti e emendas de mérito travestidas, a decisdo do STF foi dada em liminares

e em casos isolados (ndo formando jurisprudéncia sélida) e ainda ndo é observada plenamente
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pelo Legislativo. N&o é improvavel que o didlogo institucional dé novos contornos ao decido
pelo STF.

Ademais, o Legislativo e o Executivo, ainda que o STF vez ou outra decida contrariamente
aos interesses da base do Governo, se adaptam ao novo regramento e desenvolvem outras
préticas que lhes permitem continuar com a preponderancia na arena legislativa. E o caso, por
exemplo, das regras para distribuicdo de relatorias e presidéncias e as regras de alcance e
preservacao de quorum para deliberacdo nas comissfes mistas (suspensdo de reunides e

quérum virtual).

Por fim, como j& feito para os capitulos anteriores, abaixo se apresenta quadro sinoptico para
as principais regras informais percebidas no terceiro periodo. Nele é possivel perceber, mais

uma vez, que o Executivo é o grande beneficiario dos efeitos das informalidades:
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Quadro 11: Resumo esquematico das principais regras informais utilizadas no

Congresso Nacional para MPs no terceiro periodo de andlise

REGRA INFORMAL REGRA FORMAL BENEFICIARIO SITUACAO
DESAFIADA DA NORMA
INFORMAL
N&o instalacdo das comissdes | Correlagdo necessaria entre | Executivo Afastada por decisdo do
mistas. tema principal da MP e STF.
emendas.
Controle dos critérios de | Previsdo constitucional de | Executivo Vigente, consolidada em
relevancia e urgéncia. controle entre os Poderes e de pratica informal chancelada
verificagdo dos requisitos das pelas Mesas e pela omissao
MPs pelo Congresso. do STF.
Pratica da leitura do parecer | Correlacdo necessaria entre | Executivo Atualizada para leitura
perto dos prazos de vigéncia | tema principal da MP e tardia no ambito das
emendas. comissdes mistas.
Delegagdo do Senado a | Principios constitucionais do | Executivo Vigente, consolidada por
Camara da alteragdo das | Bicameralismo e da Casa | Camara dos | pratica informal.
MPs Revisora. Deputados
Emendas com  matéria | Regra regimental da | Parlamentares Vigente, vacilante. Controle
estranha (Jabutis) necessidade de pertinéncia | autores das | estratégico pelas Mesas das
tematica. emendas e | comissbes, do Senado e da
Regras da Lei Complementar | possiveis Cémara. Uso esporéadico,

95/1998 para técnica | mandatérios. apesar da decisdo no STF.
legislativa.
Emendas de redacdo com | Regras constitucionais do | Parlamentares Vigente, vacilante. Controle

mérito

bicameralismo, da casa
revisora, Regras da Lei
Complementar 95/1998 para
técnica legislativa, e regras

autores das
emendas e
possiveis

mandatarios.

estratégico pelas Mesas das
comissoes, do Senado e da
Camara. Sofreu, ainda sem
efeitos concretos, controle

regimentais para pelo STF.
emendamento.

MPs com mais de um objeto | Regras da Lei Complementar | Executivo Vigente, consolidada em
95/1998 para técnica pratica informal chancelada
legislativa. Regra regimental pela omissdo do Parlamento.
da correlacdo necessaria entre
tema principal da MP e
emendas.

Sobrestamento Regras Constitucionais para | Legislativo Vigente, consolidada por
sobrestamento de pauta. decisGes das mesas da

Cémara e do Senado e por
acorddo do STF.

Suspensdo de comissOes | Regras de qudérum para | Executivo Vigente. Transformada em

mistas e quérum virtual. realizagdo de reunibes e norma juridica.
deliberacdes. Principio
constitucional da tomada de
decisdes por maioria.

Rodizio de presidéncias e | Previsbes constitucionais e | Executivo Vigente, vacilante.

relatorias

regimentais para a aplicacdo
do principio da
proporcionalidade partidaria
na ocupagdo dos espagos de
poder no Parlamento.

Contestada pelos partidos de
oposicao.

Elaboracgdo propria.
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Capitulo VII. Consideracg0oes Finais

A presente tese buscou retratar pesquisa, de carater notadamente qualitativo, que reconstroi
historicamente o arcabouco de normas formais e informais que vigoraram desde a cria¢do do
instituto das Medidas Provisorias (em 1988) até o ano de 2017. Para a tarefa, buscou-se a
conjugacdo de quadros teodricos até entdo nao utilizados para o Legislativo brasileiro,
alinhando-se as lentes dos estudos de regras informais, gradualismo das mudancas
institucionais, presidencialismo de coalizao, dialogo institucional para a tentativa de percep¢do

do fenbmeno objeto da pesquisa.

Sob 0 modelo da dupla abordagem de Randall Calvert, intentou-se, a todo instante, vislumbrar
0 equilibrio do ambiente composto de regras formais e informais que vigem no Legislativo
para Medidas provisorias e que oferecem aos atores a persecucao de seus interesses a partir
das regras (ou da interpretacéo das regras) que melhor correspondam aos seus anseios. Sob a
consideracao desse equilibrio dindmico, buscou-se apontar as regras (formais ou informais)
que melhor respondiam aos anseios dos atores e que se consolidaram no ambiente. Sob a
perspectiva do dialogo institucional, intentou-se verificar a influéncia das acdes dos demais
Poderes instituidos (fatores exdgenos) como forga motriz e condicionadora das alternativas
possiveis e factiveis de uso e aplicacdo das regras.

E, portanto, a partir desses eixos que se realizou a efetiva reconstrucdo historica do arcabouco
institucional vigente para medidas provisorias, sendo que nos quatro capitulos a que se dedicou
a essa jornada, considerou-se como delimitador dos periodos analisados ora a regra formal
escrita (primeiro periodo, iniciando-se com a promulgacéo da Constitui¢do de 1988 e indo até
a EC 32/2001 ), ora a regra informal efetiva (no segundo periodo, iniciando-se com a EC
32/2001 e perpetuando-se enquanto a regra informal da ndo instalacdo das comissfes mistas
vigorou), ora a forca do didlogo institucional (para o terceiro periodo, que se inicia apés a
decisdo do STF na ADI 4.029).

O resultado dessa abordagem possibilitou o reconhecimento de mais de uma dezena de regras
informais relevantes para a compreensdo do papel da medida proviséria (e, logo, do
Legislativo) no presidencialismo de coalizdo. Estas regras, seus agentes indutores, a
possibilidade de transmutac¢do em regra formal ou a sua mera consolidacéo, os atores que se

beneficiam ou que sdo prejudicados por elas estdo resumidos no quadro abaixo:
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Quadro 12: Resumo esquematico das principais regras informais utilizadas no
Congresso Nacional para Medidas Provisorias (1988 a 2017):

REGRA INFORMAL REGRA FORMAL DESAFIADA | BENEFICIARIO TIPO DA SITUACAO DA REGRA
DA NORMA REGRA EM OUTUBRO DE 2017
INFORMAL
Possibilidade de | Inexistente & época. Legislativo, Complementar Vigente.  Transformada

emendamento de MPs

Parlamentares,
individualmente

em norma juridica nas
Resolucdes para MPs.

Possibilidade de Reedigdo | Inexistente a época. Executivo Afastada pela EC 32/2001.
de MPs. Complementar
Edicdo pelo Executivo de | Defini¢do constitucional e legal de | Executivo Competitiva Afastada por decisdo do
MPs de crédito | crédito extraordinario STF.
extraordindrio
Leniéncia pelo Legislativo | Defini¢éo constitucional e legal de | Executivo Competitiva Afastada por decisdo do
no controle de MPs de | crédito extraordinario STF.
crédito extraordindrio
Controle dos critérios de | Previsdo constitucional de controle | Executivo Competitiva Vigente, consolidada em
relevancia e urgéncia. entre os Poderes e de verificacéo pratica informal
dos requisitos das MPs pelo chancelada pelas Mesas e
Congresso. pela omissdo do STF.
Nao instalacédo das | Correlagdo necesséria entre tema | Executivo Competitiva Afastada por decisdo do
comissdes mistas. principal da MP e emendas. STF.
Pratica da leitura do | Correlagdo necesséria entre tema | Executivo Competitiva Vigente, consolidada por
parecer perto dos prazos | principal da MP e emendas. prética informal.
de vigéncia
Delegagdo do Senado a | Principios  constitucionais do | Executivo Acomodativa. Vigente, consolidada por
Céamara da alteracdo das | Bicameralismo e da Casa | Camara dos prética informal.
MPs Revisora. Deputados
Emendas com matéria | Regra regimental da necessidade | Parlamentares Competitiva Vigente, vacilante.
estranha (Jabutis) de pertinéncia tematica. autores das Controle estratégico pelas
Regras da Lei Complementar | emendas e Mesas das comissdes, do
95/1998 para técnica legislativa. possiveis Senado e da Camara. Uso
mandatarios. esporadico, apesar da
decisdo no STF.
Emendas de redacdo com | Regras constitucionais do | Parlamentares Competitiva Vigente, vacilante.
mérito bicameralismo, da casa revisora, | autores das Controle estratégico pelas
Regras da Lei Complementar | emendas e Mesas das comissdes, do
95/1998 para técnica legislativa, e | possiveis Senado e da Cémara.
regras regimentais para | mandatarios. Sofreu, ainda sem efeitos
emendamento. concretos, controle pelo
STF.
MPs com mais de um | Regras da Lei Complementar | Executivo Competitiva Vigente, consolidada em
objeto 95/1998 para técnica legislativa. prética informal
Regra regimental da correlacdo chancelada pela omissdo
necessaria entre tema principal da do Parlamento.
MP e emendas.
Sobrestamento Regras  Constitucionais  para | Legislativo Substitutiva Vigente, consolidada por
sobrestamento de pauta. decisGes das mesas da
Céamara e do Senado e por
acorddo do STF.
Suspensdo de comissdes | Regras de quérum para realizagdo | Executivo Acomodativa Vigente.  Transformada
mistas e quérum virtual. de reunides e deliberacoes. em norma juridica.
Principio constitucional da tomada
de decisfes por maioria.
Rodizio de presidéncias e | Previsdes constitucionais e | Executivo Competitiva Vigente, vacilante.

relatorias

regimentais para a aplicagdo do
principio da proporcionalidade
partidaria na ocupacéo dos espacos
de poder no Parlamento.

Contestada pelos partidos
de oposicéo.

Elaboragdo propria.
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Sob o resumo proporcionado pelo quadro acima, retoma-se a pergunta principal que
direcionou a pesquisa, que era a de verificar qual o sentido e o escopo das regras informais
comumente adotadas pelo Congresso Nacional. Secundariamente, objetivava-se responder
como essas regras dialogavam com o arcabouco formal; a quem (individuo ou grupo) as regras
adotadas beneficiavam; quais regras foram extintas e quais permaneceram durante os periodos
estudados; dessas que permaneceram, quais se transformaram em regras formais e por qual

processo.

A partir dos achados para o presidencialismo de coalizéo brasileiro, que analisou 0 ambiente
institucional do Legislativo brasileiro considerando as ferramentas centralizadoras de poder
presentes tanto na Constituicdo Federal quanto nos regimentos do Congresso Nacional (e.g.
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2002; AMORIM NETO; SANTOS, 2003; ALMEIDA,
2005; SANTOS, 2003), esperava-se que as regras informais comumente adotadas viessem a
complementar essa caixa de ferramentas. A razdo € que se encontrassemos majoritariamente
regras informais que atuassem contra os efeitos das regras formais, os estudos realizados antes
desta pesquisa que consideraram apenas 0 arcabougo normativo escrito ndo apresentariam 0s
mesmos resultados para, por exemplo, a preponderancia do poder Executivo e o poder de
agenda que este tem sobre a pauta do plenario do Legislativo, conforme apontaram Amorim
Neto e Santos (2003).

A confirmacdo da expectativa de que as regras informais adotadas no Legislativo beneficiam
0 Executivo (ou a sua base de apoio no Parlamento) é inferida pela verificacdo que na maioria
das vezes que se optou por norma néo escrita em detrimento de regramento claro normatizado,
0 Executivo se beneficiou e o Legislativo tendeu a se prejudicar. De fato, retomando-se as
regras informais relatadas, percebe-se ganhos institucionais para o Executivo na possibilidade
de reedicdo de MPs; na ndo observancia, pelo Legislativo, dos requisitos de relevancia e
urgéncia na edicbes de MPs; na ndo instalacdo de comissdes mistas; na leniéncia do
Legislativo em relacdo ao uso indevido de MPs de crédito extraordinario; na aceitacdo de MPs
multitematicas; nas regras pouco claras para distribuicdo de cargos de presidente e de relator

das comissfes mistas para MPs.

Em todos esses exemplos, o Congresso Nacional ou os parlamentares, individualmente, se
viram diminuidos, uma vez que deixaram de realizar grande parte de suas prerrogativas
institucionais, de exercer em plenitude os poderes de que foram instituidos e delegaram parte

de suas atribui¢des ao Executivo (na anélise dos requisitos para edi¢cdo de MPs), ao relator (na
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analise do contetdo de MPs realizada somente por este ator quando ndo se instalavam as
comissdes mistas), ao Supremo Tribunal Federal (quando permitiu que este poder viesse ditar,

por meio de acordaos, contornos e limites do processo legislativo).

Em umas poucas vezes, o Legislativo adota norma informal que beneficia o proprio poder ou
o parlamentar. Porém, em algum desses casos, observa-se espécie de trade off com o
Executivo. Isto ocorreu na aceitacdo de emendas parlamentares em MPs, que foi compensada

pela possibilidade da reedi¢cdo de MPs ndo apreciadas.

Fato a se ressaltar € o papel do STF na consolidacdo das regras informais utilizadas pelo
Legislativo. A corte constitucional, quando chamada a se manifestar, adotou postura (proativa,
omissiva ou negativa) predominante de ratificar as decisdes do Legislativo e de manter o
equilibrio de forcas ali representado. Assim, o STF se pronunciou dezenas de vezes alegando
impossibilitado de verificar a ndo observéncia dos requisitos constitucionais de relevancia e
urgéncia; deixou (entre 2001 e 2012) de enxergar como obrigatdria a necessidade de instalacdo
de comissdes mistas (ainda que para esses dois exemplos iniciais houvesse norma
constitucional apontando em direcdo contraria); chancelou a decisdo Temer acerca da

mitigacdo dos limites do sobrestamento.

Também foi importante elemento indutor de mudangas do conjunto de regras adotados no
Legislativo, alterando profundamente a feicdo e os limites da apreciacdo de MPs pelo
Congresso, em ao menos trés situacdes: ao proibir edicdo de MPs de crédito extraordinario
para despesas correntes (2007), quando obrigou o Congresso a instalar comissGes mistas
(2012) e ao proibir emendas com objeto estranho em MPs (2016). Nesses casos, se operaram
mudangcas abruptas no ambiente legislativo, que forgaram os legisladores a reformularem boa
parte de suas regras utilizadas e que colocaram o STF como elemento de extin¢do de regras

informais que forcem em demasiado os limites formais.

Em sintese, tem-se que a partir da comparacao das regras nos trés periodos estudados (o 1°
periodo abarcou desde a promulgacdo CRFB/1988 até a EC 32/2001; o 2° Periodo
compreendeu os fatos ocorridos apos a EC 32/2001 até a ADI 4.029; e o 3° periodo foi
representado pelo tempo transcorrido desde a decisdo na ADI 4.029 até 2017) é possivel fazer
algumas inferéncias (para além daquelas que foram apresentadas ao fim de cada capitulo) e
construir hipoteses para futuras abordagens do processo de tomada de decisdo no Legislativo

Federal. No que tange as inferéncias, tem-se que:
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1°) O Congresso Nacional prefere atuar sem limites escritos rigidos. Essa afirmagdo decorre
da observacdo de que nos trés periodos analisados, as regras procedimentais basicas para
delimitacdo dos procedimentos para MPs demoraram para ser aprovadas (no ultimo periodo,
ndo se reviu ainda a Resolucdo 2/2002 -CN, apesar da decisdo do STF que lhe suprimiu partes).
Tal postura da azo ao surgimento de varias regras informais, que ora se consolidam como tal,
ora sdo cristalizadas em regras formais. Das regras dispostas no quadro sindptico acima, as
regras para emendamento, constituicdo de comissdes mistas para estudo de MPs, para
suspensdo de reunides foram inicialmente utilizadas informalmente. Apds testadas e bem
dimensionadas, foram transformadas em textos escritos. No mesmo quadro é possivel se notar,
ainda, que a tendéncia das regras informais é que elas tenham vigéncia até que o STF decida

por veda-las.

2°) Os parlamentares, atores imbuidos de prerrogativas que os distinguem dos demais
cidadaos, sdo pouco zelosos do regramento legal que eles mesmos elaboraram. Quicé pela
certeza da auséncia de san¢do para seus atos, estes atores desrespeitam rotineiramente regras
constitucionais e regimentais e subvertem-lhes o sentido. Olhando-se para o quadro resumo
acima, observa-se que a maioria das instituicdes informais adotadas é do tipo competitiva, ou
seja, instituicBes que se caracterizam por situacdes que se opdem a letra da lei e produzem
resultados que vao ao encontro do que seria esperado para as institui¢des formais. (HELMKE;
LEVITSKY, 2006, p. 17). Para a maioria dos casos, portanto, os atores do Legislativo ndo dao

nova interpretacéo a letra da lei, eles a subvertem, contrariam seu espirito e seu escopo.

3% O STF, no mais das vezes, atua como legitimador das decisdes do Legislativo (mesmo
daquelas que contrariam frontalmente o texto de norma escrita). Estas decisées, como vimos,
sdo tomadas em regra de forma favoravel a base ou ao Governo. Assim, este Poder deu
validade constitucional a possibilidade de reedicdo de MPs, aquiesceu com a interpretagdo e
reinterpretacao dos limites do sobrestamento de pauta. N&o raro, este Poder prefere ndo intervir
nos desvios do Legislativo (ainda que ndo meramente ilegais, mas inconstitucionais), no
ambito do que denomina de atos interna corporis. Tome-se, por exemplo, o fato de que

mesmo em face do abandono do Legislativo no controle dos requisitos constitucionais de

relevancia e urgéncia de MPs, o STF toma reiteradamente a posicdo de se julgar impedido de

agir.

Mesmo quando decide intervir, a agdo do STF corrobora o aqui afirmado. Ao ser chamado

para controlar a ndo instalacdo das comissfes de medidas provisorias, inicialmente se
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manifestou em mais de uma ocasido pela normalidade dessa pratica. Igualmente, nas
denominadas MPs de crédito extraordinario, ha vérios julgados que compreenderam nao ser
funcéo do STF controlar tais atos. Como se nota, as decisdes do STF com contetido contra o

Legislativo so sdo proferidas depois de a questédo ter sido levada a esta Corte inUmeras vezes.

4°) O presidencialismo de coalizdo, que potencializa o fenbmeno da preponderancia do
Executivo, se faz sentir fortemente nas regras formais e informais que sdo gestadas e
consolidadas para MPs. No quadro acima, percebe-se que a maioria das regras e préaticas
utilizadas pelo Legislativo beneficiam fortemente o Executivo. E isso se fez verdade desde a
primeira MP editada. Inicialmente, buscou-se vedar o emendamento do texto vindo do
Executivo. O Senado, mesmo com a possibilidade formal de emendamento, quase nunca a
utiliza. Ainda para as primeiras MPs, o Congresso possibilitou a reedicdo ilimitada de MPs
ndo apreciadas (inclusive com alteracdo de conteudo). Quando se proibiu a reedicdo,
compensou-se 0 Executivo com o trancamento de pauta, que reservou o plenario das casas

legislativas como locus de atuacdo deste Poder.

Durante todo o periodo estudado, observa-se o abandono do Legislativo de seu papel de
controlar a edicdo de medidas provisorias por meio da verificagdo dos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia. Na analise do mérito de MPs, este Poder nédo se
preocupou em devolver ou rejeitar MPs com despesas ordinarias sob a capa de créditos

extraordinarios e sempre anuiu com a pratica de textos de MPs com varios objetos tematicos.

Ao adotar praticas ou ao deixar de observar regras cogentes, geralmente o fez em prol do
Executivo. Assim € que a ndo instalacdo de comissdes mistas, conjugada com a préatica de
proferir-se parecer ao final do prazo de validade das MPs permitiu maior controle do relatério
produzido e menor possibilidade de alteracdo do texto original do Executivo. Quando
implementou a possibilidade de suspensao de reunides e criou o quérum ficticio, evitou o
trabalho de obstrucdo pelas oposicdes e permitiu que as comissbes mais facilmente
aprovassem pareceres as MPs. Mesmo quando partidos reclamaram observancia de regras
mais favoraveis a si, a interpretacdo dada beneficiou a base governista (logo, o Executivo),

como no caso das regras do rodizio de MPs.

Questdes de ordem sdo decididas ndo com o objetivo de adequar as praticas ao regramento
escrito, mas como forma de fazer valer a interpretacdo mais benéfica ao status quo
representado pela maioria governista. Nas comissdes mistas de MPs, essa foi uma verdade

incontestavel.
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5°) O gradualismo na formatacdo das institui¢fes é a regra no Legislativo. No quadro acima,
sinopse dos relatos dos capitulos anteriores, é possivel perceber que a maioria das regras foram
largamente testadas e reinterpretadas até atingirem a consolidacdo. Algumas poucas foram

transformadas em regras escritas, varias estdo consolidadas como regras informais.

Algumas regras informais vdo sendo construidas lentamente, com limites testados e suas
correlatas formais sendo interpretadas e reinterpretadas, até atingir-se a formatacdo final
desejada em dado equilibrio. Esse foi o caso, por exemplo, das regras para rodizio dos cargos
de relator e presidente nas comiss@es para MPs, para a definicdo dos limites do sobrestamento
de pauta (que foi sendo interpretado paulatinamente para vérias outras hipoteses além das

MPs) e da regra de possibilidade de suspensao de reunides.

Outras préaticas sdo adotadas pelo abandono da observacdo da regra formal (deriva
institucional) e uso continuo da regra informal, como, por exemplo, na ado¢do de emendas
com matéria estranha, aceitacdo de MPs de crédito extraordinario com recursos para despesas

correntes, etc.

6°) Para Medidas Provisorias, a tramitacdo comeca por comissdo mista assessorada por
servidores do Senado. Estes, conforme visto, sdo culturalmente vinculados a esta Casa e
seguem as regras formais e informais ali vigentes. Ha, nesse ambiente, a percep¢do mais
agucada, do que na Camara dos Deputados, da for¢a dos acordos. Dessa forma, para MPs, a
alteracdo das regras validas exige alteracdes nas resolucées ou regimento do Congresso. Basta
a mudanca de entendimento em uma das arenas do Senado, o que possibilita a adocdo, por
analogia, as comissdes mistas para MPs. Da mesma sorte, a mudanga definitiva da regra formal
ndo precisa estar na resolucdo especifica para MPs. Pode vir, como no caso da regra para

suspensdo de reunides, no Regimento Interno do Senado.

Tal realidade possibilita ao ator que deseja alterar as regras agir estrategicamente e buscar o
resultado desejado em arena e mediante 0os meios que Ihes parecam mais afaveis e suscetiveis
as suas pretensdes. Assim, as mudancas no ambito das comissdes mistas podem decorrer de
decisdo do presidente do Senado, do presidente da Camara, de praticas adotadas nas comissoes
do Senado, de alteragdes na resolugédo para MPs, nos Regimentos do Senado ou do Congresso.

7°) Regras informais ndo raro tém valor superior ao de regras escritas e isto aparece em alguns
discursos no Parlamento, como na citada decisdo do presidente da Camara dos Deputados,

Arlindo Chinaglia, ao justificar na decisdo na Questdo de Ordem 380/2008, a existéncia de
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emendas com objeto estranho como um prética ja arraigada da Camara. Aparece, também, em

julgados no STF, quando, por exemplo, os Ministros Gilmar Mendes e, posteriormente,

Nelson Jobim, justificaram a ndo reunido das comissdes mistas para MPs como pratica

corrente adotada repetidamente e aceita pelos parlamentares como regra.

A pesquisa realizada nao se ateve a busca de resultados concretos para a tramitacdo de medidas

provisorias. Filiando-se ao que prescrevem George e Bennett (2005) e Gerring (2008), estudos

de caso aprofundados servem também ao escopo de criar teorias a serem testadas em outros

casos ou por meio de outras metodologias. Assim, diante dos achados dessa tese e

considerando que eles possam ser replicados nas demais arenas do Congresso Nacional,

algumas questdes sdo colocadas para futuras pesquisas sob 0s mesmos marcos tedricos:

A) Vies Carimbador do Senado: Como se viu nesta pesquisa e na dissertacdo de Cruz

B)

para projetos tramitando sob urgéncia constitucional (CRUZ, 2009), o Senado altera
as proposi¢des em uma quantidade infinitamente menor do que o faz a casa coirma. A
partir desse achado, formula-se a possibilidade de que o Senado tenha por pratica ndo
alterar textos oriundo da Camara (e ndo s6 MPs e projetos em urgéncia constitucional)
e desempenhe, no seu mister revisor, o papel de casa de contencdo, ali retendo as
propostas legislativas da Camara dos Deputados que desbordem do razoavel e
oportuno e meramente “carimbando” as proposi¢des que julgue oportunas.

A comprovacdo dessa tese exige analise qualitativa dos textos das proposicdes
legislativas, comparando-se o texto oriundo da Camara com o texto oriundo do Senado.
Exige, ainda, comparacédo da tramitacdo das proposi¢des nas duas casas legislativas e
mensuracao quantitativa do numero de proposicdes (e de alteracoes a estas) realizadas
por uma e por outra casa legislativa. Mesmo para medidas provisorias, ha de se retornar
a cada texto aprovado nas comiss@es e verificar se 0 parecer dado nesta arena ja nao
acata, em numero proporcional, emendas de senadores e de deputados, pois, como
afirma Freitas (2016), os senadores, por vezes, inserem suas demandas por meio da

maquina partidaria em atuacdo na Camara ou no Executivo.

Preferéncia por atuar sem limites claros e prevaléncia de regras informais: Como
visto, para os trés periodos em que se subdividiu a andlise historica da tramitacdo de
MPs no Congresso, houve a falta de normas claras para defini¢do de prerrogativas de
atores e arenas. Em Pacheco (2002), observa-se igualmente a falta de regramentos para

o funcionamento das comissdes permanentes dos Camara dos Deputados. O
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C)

engessamento da atuacdo do legislador por meio de normas procedimentais rigidas
pode ndo ser do interesse institucional. Desta forma, se faz necessaria a anélise dos
procedimentos adotados nas demais arenas do Congresso Nacional para verificar em
quais delas hé regras escritas efetivas e em quais abundam e, quica, prevalecam regras
informais.

Viés mais atuante do STF: por fim, focando-se apenas no terceiro periodo de anélise
das MPs, nota-se que o Supremo Tribunal Federal se mostrou mais atuante, decidindo
contra as praticas do Congresso Nacional de forma mais incisiva. Primeiro (no segundo
periodo), proibiu a edicdo de MPs de créditos extraordinarios contendo créditos
especiais; depois, ordenou que as comissfes mistas de MP se reunissem; por fim,
insurgiu-se contra emendas jabuti e emendas de mérito travestidas em emendas de
redacdo. E verdade, também, que para outras situacbes que desafiam instituicdes
formais, como, por exemplo, MPs editadas com mais de um tema, o STF ainda mantém
a postura de ndo se manifestar.

A questdo que se coloca é se o conjunto de decisfes desse Poder ndo tem, em média,
mudado de direcdo ou se o ativismo judicial recente representa tendéncia de mudanca
de sua postura frente aos atos praticados no ambito do Legislativo (quica com
possibilidade de revisdo da jurisprudéncia para atos interna corporis), 0 que poderia
influenciar nos limites do presidencialismo de coalizdo. A resposta a essa questao
passa pela andlise histérica das decisdes do STF, com énfase no controle dos atos do
Legislativo.

Seja, qual for, a respostas a esse questionamento, 0 que se nota nesta tese é que o
Legislativo rapidamente se adapta as novas realidades decorrente de decisdes judiciais
e, quando necessario, promove novas instituicdes informais para possibilitar aos atores

continuar perseguindo seus interesses e objetivos institucionais.
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Anexos

Anexo 1: Modelo de termo de compromisso de Anonimato e autorizacdo de uso das
entrevistas.

CESSAO GRATUITA DE DIREITOS DE DEPOIMENTO ORAL
E
COMPROMISSO ETICO DE NAO IDENTIFICAGCAO DO ENTREVISTADO

I- S8o PARTES do presente compromisso o Entrevistador Nivaldo Adao Ferreira Janior e a (0)

Entrevistada (0)

- CLAUSULA DE ANONIMATO

Pelo presente documento, NIVALDO ADAO FERREIRA JUNIOR, ponto 5537, CPF 537.023.361-68, na
qualidade de pesquisador vinculado a Universidade de Brasilia (Doutorando) e ao Camara dos Deputados
(Pesquisador do Cefor em Grupos de Pesquisa e Extensdo - GPEs), se compromete a preservar a
PARTICIPACAO DA(DO) ENTREVISTADA (O) no anonimato, nio identificando a autoria da sua
fala, ou, sendo necessario, identificando-a com nome ficticio ou simbolo, ndo relacionados a verdadeira

identidade.

11- CLAUSULA DE AUTORIZACAO DE USO DO DEPOIMENTO

A(O) Entrevistada(o), sem quaisquer restri¢cfes quanto aos seus efeitos patrimoniais e financeiros, cede
a plena propriedade e os direitos autorais do depoimento de carater histérico e documental prestado,
na cidade de Brasilia, DF, em fevereiro de 2017, como subsidio as pesquisas realizadas e a producéo de Tese
de Doutorado que o pesquisador defendera junto ao IPOL/UNB (2017/2018).

O pesquisador/entrevistador acima citado fica consequentemente autorizado a utilizar, divulgar e publicar,
para fins académicos e culturais, 0 mencionado depoimento, no todo ou em parte, editado ou ndo, bem como
permitir a terceiros, em especial aos membros dos GPEs que integra junto ao CEFOR, 0 acesso a0 mesmo
para fins idénticos, com a ressalva de garantia, por parte dos referidos terceiros, da integridade do seu contetido

e do anonimato da depoente.

Brasilia, de de 2017

anuéncia da(o) entrevistada (0) Compromisso do Entrevistador
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Anexo 2: Quadro de trabalhos académicos direta ou indiretamente decorrentes da

presente pesquisa:

Titulo do Trabalho e tipo de participacao

Local , forma de apresentacéo, ano

Bicameralismo simétrico imperfeito: a
supremacia da casa iniciadora como fator de
tensdo no processo legislativo (autor).

IV Jornada de pesquisa e extensdo da
Camara dos Deputados, Brasilia. (Resumo
expandido, 2013).

Regras informais no processo de tomada de
decisdes politicas: estado da arte e agenda de
pesquisa (Autor).

IV Jornada de Pesquisa e Extensdo da
Cémara dos Deputados. (Resumo expandido,
2014).

Proceso Decisorio en el Congreso Nacional
Brasilefio: la interaccion de reglas formales y
informales (Organizador).

VIl Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Lima-Peru. (Mesa de debates,
2015).

Instituicbes informais, consolidacdo e
mudangas institucionais: estado da arte e
agenda de pesquisa para o Parlamento
Brasileiro (Autor).

VIII Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Lima-Peru (artigo, 2015).

O movedico ambiente institucional das
comissdes mistas de medidas provisérias do
Congresso Nacional: o uso de instituicdes
informais como recurso possibilitador de
tomada de decisdes. (Em coatoria secundaria,
com Rodrigo Bedritichuk)

VIl Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Lima, Peru. (Artigo, 2015).

Lobby no Congresso: regras,
dificuldades, expectativas
participante).

atuacao,
(membro

Camara dos Deputados. Grupo de Pesquisa e
Extenséo (2014 a 2016).

Processo Legislativo e Lobby: estudo da
percepcao institucional dos agentes de Lobby
pela Camara dos Deputados e graus de
colaboratividade (autor).

10° Encontro da Associacdo Brasileira de
Ciéncia Politica, Belo Horizonte — MG,
2016.

Lobby e Regulamentacdo: a busca da
transparéncia nas relagcbes governamentais.
(Coautoria com Patricia Nogueira).

Capitulo de livro em: A.J.C. Cunha F° et.al.
(Org.). 48 VisoOes sobre a democracia. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2016.

O Legislativo brasileiro no presidencialismo
de coalizdo: comportamento parlamentar e
arranjos institucionais (organizador).

IX Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Montevideo, Uruguai. (Mesa de
debates, 2017).

Ciclos Eleitorais no Legislativo: a forca do
presidencialismo de coalizdo (Co-autoria
com Fabiano Schwartz)

IX Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Montevideo, Uruguai. (Artigo,
2017).
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Titulo do Trabalho e tipo de participagao

Local , forma de apresentacéo, ano

Delegacéo legislativa: quando 0S
parlamentares abdicam do poder de legislar
(Co-autoria com Aldenir Brandéo)

IX Congreso Latinoamericano de Ciencia
Politica, Montevideo, Uruguai. Mesa de
Debates (Artigo, 2017).

Estratégias partidarias e organizacdo das
liderancas partidarias na Cémara dos
Deputados: Qual a relacdo? (em coautoria
com Aldenir Brandao).

Capitulo de livro intitulado  “O
Presidencialismo  de  Coalizdo  em
Movimento: Mudanca institucional no
sistema politico brasileiro”. Camara dos

Deputados, 2018 (no prelo)

Inexisténcia de Impactos dos ciclos eleitorais
sobre a disciplina parlamentar na Camara dos
Deputados (em Coautoria com Fabiano
Schwartz)

Capitulo  de  livro intitulado O
Presidencialismo  de  Coalizdo  em
Movimento: Mudanga institucional no

sistema politico brasileiro. Camara dos
Deputados, 2018 (no prelo)

Elaboracéo prépria
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Anexo 3: Comparativo das ementas da MP original e do PLV aprovado para as MPs de n° 564 a
575 de 2012, imediatamente antes da decisdo da Presidente Rose de Freitas de ndo interferir nos
pareceres aprovados nas comissfes mistas.

MP

Ementa original

Ementa PLV

575

Alteraa Lein®11.079, de 30 de dezembro de 2004,
que institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito
da administragéo publica.

Altera as Leis n®11.079, de 30 de dezembro de
2004, que institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito
da administragdo publica, para dispor sobre o aporte
de recursos em favor do parceiro privado, 10.637, de
30 de dezembro de 2002, 10.833, de 29 de dezembro
de 2003, 12.058, de 13 de outubro de 2009, 9.430,
de 27 de dezembro de 1996, 10.420, de 10 de abril
de 2002, 10.925, de 23 de julho de 2004, 10.602, de
12 de dezembro de 2002, e 9.718, de 27 de novembro
de 1998, e a Medida Provisdria n® 2.158-35, de 24 de
agosto de 2001, e da outras providéncias.

571

Alteraa Leino 12.651, de 25 de maio de 2012, que
dispde sobre a protecdo da vegetagéo nativa; altera
as Leis nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393,
de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; revoga as Leis nos 4.771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Proviséria no 2.166-67, de 24 de
agosto de 2001.

Altera a Lei n212.651, de 25 de maio de 2012, que
dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera
as Leis n®= 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de
19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; e revoga as Leis n® 4,771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989,
a Medida Provisoria n® 2.166-67, de 24 de agosto de
2001, o item 22 do inciso Il do art. 167 da Lei
n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, e 0 8§ 22 do art.
42 da Lei n2 12.651, de 25 de maio de 2012.

570

Altera a Lei no 10.836, de 9 de janeiro de 2004;
dispde sobre o apoio financeiro da Unido aos
Municipios e ao Distrito Federal para ampliagdo da
oferta da educacdo infantil; e d& outras
providéncias.

Altera as Leis n%10.836, de 9 de janeiro de 2004,
12.462, de 4 de agosto de 2011, e 11.977, de 7 de
julho de 2009; dispde sobre o apoio financeiro da
Unido aos Municipios e ao Distrito Federal para
ampliacdo da oferta da educagdo infantil; e da outras
providéncias.

568

Dispde sobre servidores do Instituto Nacional de
Meteorologia, da Comissdo Executiva do Plano da
Lavoura Cacaueira, da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia, da Comisséo de Valores Mobiliérios,
do Instituto Evandro Chagas, do Centro Nacional
de Primatas, da Fundacdo Oswaldo Cruz, do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, do
Instituto Nacional do Seguro Social, da
Superintendéncia de Seguros Privados, do Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia,
da Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar, do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento para a Educacéo, do
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas,
do Servico Exterior Brasileiro, do Instituto
Brasileiro de Turismo, da Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus, do ex-Territorio de
Fernando de Noronha e do Ministério da Fazenda,
sobre os ocupantes de cargos de Médico do Poder
Executivo, de cargos de Especialista em
Infraestrutura Sénior, de cargos de Agente de
Combate as Endemias e de cargos das carreiras de
Magistério Superior e do Ensino Bésico, Técnico e

Dispde sobre servidores do Instituto Nacional de
Meteorologia, da Comisséo Executiva do Plano da
Lavoura Cacaueira, da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia, da Comisséo de Valores Mobiliarios,
do Instituto Evandro Chagas, do Centro Nacional de
Primatas, da Fundacdo Oswaldo Cruz, do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada, do Instituto
Nacional do Seguro Social, da Superintendéncia de
Seguros Privados, do Instituto Nacional de
Metrologia, Qualidade e Tecnologia, da
Superintendéncia  Nacional de  Previdéncia
Complementar, do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento para a Educacdo, do
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas,
do Servico Exterior Brasileiro, do Instituto
Brasileiro de Turismo, da Superintendéncia da Zona
Franca de Manaus, do ex-Territério de Fernando de
Noronha e do Ministério da Fazenda, sobre os
ocupantes de cargos de Médico do Poder Executivo,
de cargos de Especialista em Infraestrutura Sénior,
de cargos de Agente de Combate as Endemias e de
cargos das Carreiras de Magistério Superior e do
Ensino Basico, Técnico e Tecnolbgico, de Analista
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MP

Ementa original

Ementa PLV

Tecnologico, de Analista de Infraestrutura, de
Ciéncia e Tecnologia, de Tecnologia Militar, de
Desenvolvimento de Politicas Sociais e de
Financas e Controle, sobre as gratificaches e
adicionais que menciona, e da outras providéncias.

de Infraestrutura, de Ciéncia e Tecnologia, de
Tecnologia Militar, de Desenvolvimento de Politicas
Sociais e de Finangas e Controle, sobre as
gratificacdes e adicionais que menciona; altera as
Leis n®11.776, de 17 de setembro de 2008, 8.691,
de 28 de julho de 1993, 11.344, de 8 de setembro de
2006, 11.907, de 2 de fevereiro de 2009, 11.890, de
24 de dezembro de 2008, 11.355, de 19 de outubro
de 2006, 12.154, de 23 de dezembro de 2009,
12.277, de 30 de junho de 2010, 11.356, de 19 de
outubro de 2006, 9.657, de 3 de junho de 1998,
12.094, de 19 de novembro de 2009, 11.784, de 22
de setembro de 2008, 8.270, de 17 de dezembro de
1991, 11.357, de 19 de outubro de 2006, 11.539, de
8 de novembro de 2007, 11.440, de 29 de dezembro
de 2006, 8.829, de 22 de dezembro de 1993, 11.350,
de 5 de outubro de 2006, 11.421, de 21 de dezembro
de 2006, 10.484, de 3 de julho de 2002, 10.355, de
26 de dezembro de 2001, 10.404, de 9 de janeiro de
2002, 10.483, de 3 de julho de 2002, 10.550, de 13
de novembro de 2002, 10.768, de 19 de novembro
de 2003, 10.855, de 1° de abril de 2004, 11.171, de 2
de setembro de 2005, 11.319, de 6 de julho de 2006,
11.233, de 22 de dezembro de 2005, 10.971, de 25
de novembro de 2004, 11.090, de 7 de janeiro de
2005, 10.682, de 28 de maio de 2003, 11.095, de 13
de janeiro de 2005, 10.480, de 2 de julho de 2002,
10.683, de 28 de maio de 2003, e 11.526, de 4 de
outubro de 2007; revoga a Lei n29.436, de 5 de
fevereiro de 1997, o art. 21 da Lei n2 9.625, de 7 de
abril de 1998, e 0 § 22 do art. 52 da Lei n? 12.462, de
4 de agosto de 2011; e da outras providéncias.

567

Altera o art. 12 da Lei no 8.177, de 10 de margo de
1991, que estabelece regras para a desindexacao da
economia, e da outras providéncias.

Altera o art. 12 da Lei n28.177, de 1°de marco de
1991, que estabelece regras para a desindexacdo da
economia e da outras providéncias, o art. 25 da Lei
n®9.514, de 20 de novembro de 1997, que dispde
sobre o Sistema de Financiamento Imobiliario,
institui a alienagdo fiduciaria de coisa imével e d&
outras providéncias, e o inciso Il do art. 167 da Lei
n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispbe
sobre os registros publicos e da outras providéncias.

565

Altera a Lei no 10.177, de 12 de janeiro de 2001,
para autorizar o Poder Executivo a instituir linhas
de crédito especiais com recursos dos Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte, do
Nordeste e do Centro-Oeste para atender aos
setores produtivos rural, industrial, comercial e de
servicos dos Municipios com situagdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica
reconhecidos pelo Poder Executivo federal, e a Lei
no 10.954, de 29 de setembro de 2004, para
permitir a ampliagdo do valor do Auxilio
Emergencial Financeiro.

Altera as Leis n®10.177, de 12 de janeiro de 2001,
7.827, de 27 de setembro de 1989, 11.524, de 24 de
setembro de 2007, 11.775, de 17 de setembro de
2008, 9.469, de 10 de julho de 1997, 11.196, de 21
de novembro de 2005, 8.029, de 12 de abril de 1990,
10.954, de 29 de setembro de 2004, e 11.314, de 3
de julho de 2006; e da outras providéncias.

564

Altera a Lei no 11.529, de 22 de outubro de 2007,
para incluir no Programa Revitaliza do BNDES os
setores que especifica, dispde sobre financiamento
as exportagcBes indiretas, autoriza o Poder
Executivo a criar a Agéncia Brasileira Gestora de
Fundos e Garantias S.A. - ABGF, autoriza a Unido

Altera as Leis n®12.096, de 24 de novembro de
2009, 12.453, de 21 de julho de 2011, para conceder
crédito ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdbmico e Social - BNDES, 9.529, de 10 de
dezembro de 1997, 11.529, de 22 de outubro de
2007, para incluir no Programa Revitaliza do
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MP

Ementa original

Ementa PLV

a participar de fundos dedicados a garantir
operacBes de comércio exterior ou projetos de
infraestrutura de grande wvulto, altera a Lei no
12.096, de 24 de novembro de 2009, e d& outras
providéncias.

BNDES os setores que especifica, 11.196, de 21 de
novembro de 2005, 7.972, de 22 de dezembro de
1989, 12.666, de 14 de junho de 2012, 10.260, de 12
de julho de 2001, 12.087, de 11 de novembro de
2009, 7.827, de 27 de setembro de 1989, 10.849, de
23 de marco de 2004, e 6.704, de 26 de outubro de
1979, as Medidas Provisérias n% 2.156-5, de 24 de
agosto de 2001, e 2.157-5, de 24 de agosto de 2001;
dispde sobre financiamento as exportacdes indiretas;
autoriza a Unido a aumentar o capital social do
Banco do Nordeste do Brasil S.A. e do Banco da
Amazbnia S.A.; autoriza o Poder Executivo a criar a
Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores
e Garantias S.A. - ABGF; autoriza a Unido a
conceder subvencdo econbmica nas operacOes de
crédito do Fundo de Desenvolvimento da Amaz6nia
- FDA e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
- FDNE; autoriza a Unido a participar de fundos
dedicados a garantir opera¢@es de comércio exterior
ou projetos de infraestrutura de grande vulto; revoga
dispositivos das Leis n® 10.637, de 30 de dezembro
de 2002, 10.865, de 30 de abril de 2004, e 12.545, de
14 de dezembro de 2011; e d& outras providéncias.

Fonte: Site do Congresso Nacional (www.congresso.leg.br). Elaboracao prépria.

Cabe esclarecer que as MPs 569, 572, 573 tratavam de Crédito Extraordinario e tinham espaco
limitado para emendas e a MP 574 ndo foi aprovada.
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