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O desastre dos ‘pareceres de Plenario’:
comissoes sao fundamentais

13/11/2021

Imagine-se que um tribunal processe e julgue uma acao penal, mas resolva dispensar a
instrucao probatdria: é uma fase muito lenta, demorada, ninguém presta mesmo muita atencgao
nas testemunhas... Seria melhor pular logo para as alegacoes finais, direto na sessao de
julgamento, e passar logo a decisao. "Ndo se preocupem, é apenas para esta agdo, em que hd
consenso entre os Ministros... E preciso as vezes superar determinadas fases que nada
agregam ao julgamento...", contemporiza a presidéncia do tribunal. Processualistas em panico,
garantistas em estertores, "é o fim do Estado de Direito!", grita outro... Silenciosa e sutilmente,
€ o que vem acontecendo no Legislativo brasileiro, em quase todos os niveis da federacao.
Infelizmente, ndo se nota o mesmo espanto quando sao as fases do processo legislativo que sao
subvertidas.

Explica-se. No procedimento comum ordindrio, rito padrao de

apreciacao dos projetos de lei (PL), assim como no procedimento especial das propostas de
emenda a Constituicao (PEC), a fase parlamentar do processo legislativo abrange a discussao e
a votacao: a segunda acontece em Plenario, mas a primeira abrange os pareceres das
comissoes, o emendamento (apresentagao de propostas de alteragao) e os debates em Plenario.
Tem sido cada vez mais frequente, no entanto, a aprovagao de requerimentos de urgéncia,
"calenddrio especial", "urgéncia regimental" e assemelhados para, dispensando o
pronunciamento de uma ou de todas as comissoes, levar a matéria diretamente ao Plendrio

— onde, a depender da previsao regimental, os pareceres dos colegiados especializados sao
substituidos por um Unico "parecer de Plendario", de autoria de um s6 parlamentar. Um
verdadeiro descalabro em termos de qualidade deliberativa, porque é nas comissoes que "o jogo
¢ jogado" de verdade em termos de formacao de consenso, debate, participacao popular,
emendamento, transacao... O Plendrio ndo é — e nem deve ser, como adverte Melissa Terni
Mestriner [1] — lugar para o debate aprofundado das proposicoes: foi justamente para
verticalizar a andlise dos projetos e propostas que se criou o sistema de comissoes
parlamentares [2], e vale lembrar que o Brasil adota justamente o sistema que mais
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prerrogativas atribui a esses colegiados especializados [3].

Mais ainda: autores como Manoel Gongalves Ferreira Filho ja apontavam, desde a Constituicao
de 1967 (inclusive com amparo na experiéncia italiana), que a etapa das comissoes é parte
obrigatoria do processo de formacao das leis [4]. José Afonso da Silva tem a mesma leitura em
relagao a Constituicdao de 1988, defendendo que pode mesmo ser extraido do ordenamento
constitucional do processo legislativo um "principio do exame prévio do projeto por comissées
parlamentares" [5]. E sintomético, a propoésito, que a nossa Constituicdo, tendo adotado o
sistema italiano das comissoes fortes, ou deliberantes [6], permite até mesmo que essas
substituam o Plenario na votagdo de projetos de lei (artigo 58, §22, I) — mas nao ha indicagao
expressa de o contrario ser possivel. Ainda que se considere ser o pronunciamento das
comissoOes exigéncia "meramente" regimental (e, portanto, interna corporis, nos termos do
Tema n? 1120 da Repercussao Geral do STF [7]) — e que poderia ser, por conseguinte,
dispensada por acordo de liderancas —, o "parecer de Plenario" é desastroso para a qualidade
deliberativa e, assim, para o processo legislativo em si.

Pesquisa — ainda inédita — de Victor Marcel Pinheiro aponta que aproximadamente 70% dos
projetos de lei aprovados pelo Senado Federal e que se converteram em lei seguiram o processo
de urgéncia regimental (artigo 336 do Regimento Interno do Senado Federal), em que é
proferido parecer de Plendrio em substituicao as comissoes. Trata-se de um mecanismo
perverso: as matérias em que ha maior consenso sao as mais propensas a ser objeto de
requerimento de urgéncia, e justamente as mais provaveis de ser aprovadas... A tendéncia é
que as matérias com maior probabilidade de se transformarem em lei sejam exatamente
aquelas em que ha menos debate e apreciagdo detalhada nas comissoes...

Nao se trata aqui de tecer uma critica pessoal aos "relatores de Plendario", perceba-se.
Especialmente no Senado Federal, hd uma certa "tradigao" de que seja apontado como relator
em Plenario o parlamentar que ja o era na comissao (geralmente o projeto estd pendente de
apreciacao em um colegiado, quando se apresenta requerimento de urgéncia que o
"encaminha" ao Plendario), o que resulta em pareceres até que suficientemente analiticos [8]. Os
problemas sao a limitacao ao debate, a perda de especializacao do colegiado — e, em relacao a
outras casas, o proprio carater pobre (para ser bondoso) desses "pareceres de Plenario". Em
outras palavras: a questao é de desenho institucional.

Nao é preciso ir muito longe para verificar os efeitos deletérios dessa pratica, basta "mudar a
cor do carpete" [9]: na Camara dos Deputados — em que aproximadamente 78% dos projetos de
lei apresentados no primeiro ano da ultima legislatura (2015-2018) nao foram objeto de parecer
da Comissao de Constituicao e Justica e Cidadania [10] —, o resultado dos "pareceres de
Plenario" é, numa palavra, desastroso. A questao se torna ainda mais dramatica quando se
questiona se o "parecer de Plenario" cumpre o papel de analisar a constitucionalidade (formal e
material) das proposigoes. Muitas e muitas vezes esse pronunciamento simplesmente afirma a
constitucionalidade da proposicao, sem nem sequer haver justificacao ou fundamentacao. No
total, foram registradas, no ano de 2015, 89 situacoes em que foi proferido parecer de Plenario
em substituicao a alguma comissao. Na maioria desses casos, o controle de constitucionalidade
nao foi efetivo, ndo tendo sido realizada uma efetiva andlise sobre a constitucionalidade formal
ou material: quando houve substituicdo do parecer de comissao pelo parecer de Plenario, o
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controle preventivo de constitucionalidade simplesmente nao foi efetivo.

Mesmo no terreno do "carpete azul", a pratica de substituir os pareceres das comissdes por um
parecer de Plendrio derruba a qualidade deliberativa e a efetividade do controle preventivo de
constitucionalidade em relacao as PECs. Veja-se o paradoxo: justamente em relacao as
mudancgas em tese mais sensiveis (modificagdes de nivel constitucional), a qualidade do debate
sobre aspectos constitucionais é significativamente menor, no ambito do Senado, do que
acontece em relagao aos projetos de lei — em boa parte, por causa da pratica de se adotarem os
pareceres de Plenario [11].

Como, em nossas faculdades de Direito (salvo raras excecgoes), o Poder Legislativo parece nao
existir, pouquissimo sabem nossos estudantes e advogados sobre processo legislativo e
Legistica. Paga-se, uma vez mais, alta conta por essa omissao: o conhecimento dos regimentos
(e até mesmo das normas constitucionais pertinentes ao Legislativo) resume-se aos politicos e
seus circulos — muitas vezes ndo se entende a gravidade do que se estd fazendo em termos de
processo legislativo. Perde-se muito em termos de qualidade deliberativa, custa muito em
termos de déficit democratico: é simplesmente desastroso para o processo legislativo se adotar
o chamado "parecer de Plendrio" em substituicdo ao pronunciamento das comissées. E muito
triste que a academia brasileira nao esteja debatendo esse aspecto com a devida atencgao.
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https://www.cairn.info/revue-francaise-de-droit-constitutionnel-2004-1-page-159.htm>.

[7] "Em respeito ao principio da separagdo dos poderes, previsto no art. 22 da Constituicao
Federal, quando nao caracterizado o desrespeito as normas constitucionais pertinentes ao
processo legislativo, é defeso ao Poder Judiciario exercer o controle jurisdicional em relagao a
interpretacao do sentido e do alcance de normas meramente regimentais das Casas
Legislativas, por se tratar de matéria interna corporis".

[8] "Outro ponto interessante (...) diz respeito a efetividade dos pareceres de Plenario em
substituicao as comissées. Assim como ocorre na Camara dos Deputados, a aprovacao de
requerimento de urgéncia leva a matéria diretamente ao Plendrio, onde é apresentado parecer
monocratico de um Senador, em substituicdo a(s) comissao(0es), se a matéria ainda nao estiver
instruida. Porém, diferentemente do que ocorre na Camara dos Deputados (e também no
proprio Senado Federal, em relacao as PECs), tais pareceres muitas vezes tiveram realmente
uma analise de constitucionalidade, ainda que de forma parcial. Talvez isso decorra da
utilizacdo de minutas de relatérios que seriam apresentados na comissao (ha uma praxe, no
Senado Federal, de se designar relator em Plenario quem ja era relator na comissao
principal)." CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade. Andlise da Efetividade do Controle Preventivo
de Constitucionalidade pelo Poder Legislativo. Sao Paulo: Universidade de Sao Paulo [Tese de
Doutorado], 2021, p. 154.
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utilizados, respectivamente, na Camara dos Deputados e no Senado Federal (e seus famosos
"Saldo Verde" e "Salao Azul").

[10] Isto é, ou foram arquivados ao final da legislatura antes da apreciacao da CC]J, ou ainda
continuam a tramitar, mas ainda nao haviam sido (na data da pesquisa) apreciados por aquela
comissao. Cf. CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade. Op. Cit., p. 224.

[11] Idem, ibidem, p. 138.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2021-nov-13/observatorio-constitucional-desastre-pareceres-plenario-comissoes-sao-
fundamentais/
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