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INTRODUCAO

Parlamento talvez seja uma das instituigdes

mais criticadas e menos compreendidas no
Brasil. Pesquisas de opinido realizadas no final da dltima
legislatura comprovaram que a populacdo, de uma maneira geral,
avalia a atuacdo do Congresso negativamente. Para 43% dos
brasileiros, o desempenho do Parlamento é tido como ruim e
péssimo. Somente 11% o consideram 6timo e bom.

Esta visdo eminentemente negativa do Congresso é
ainda perpetuada pela cobertura que dele faz aimprensa brasileira,
que, em geral, concentra-se, sobretudo, naimagem de um plenéario
vazio. Segundo a midia, uma palavra bastaria para descrever o
Congresso Nacional: inoperante.

Entretanto, a realidade empirica é bem diversa. Como
os dados revelam, o Congresso brasileiro esté longe de ser um
territorio livre da indoléncia e do marasmo. A qualquer ano, o
volume de matérias apreciadas pela Camara dos Deputados, por
exemplo, quase nunca fica abaixo da casa dos 3 mil projetos.
Em 1991, chegou-se a apreciar mais de 8 mil projetos. Estes
numeros, em termos absolutos, sdo inegavelmente elevados.

Mas também em termos relativos, a produtividade
do Congresso Nacional em nada fica a dever do trabalho
legislativo realizados por instituicdes em outras democracias,
inclusive aquelas com reconhecida tradicdo parlamentar.

O presente estudo tem por objetivo apresentar um
levantamento da producdo legislativa de paises selecionados da
América do Norte, da América do Sul e da Europa. Tais
informagdes apresentam-se como elementos fundamentais para
uma andlise comparada do problema da produtividade legislativa
no Brasil bem como para situar o caso brasileiro no contexto
internacional. Cabe observar, contudo, que, na presente analise
figuram paises de regime presidencialista juntamente com paises
de sistema parlamentarista. A comparacdo, portanto, ndo pode
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ser perfeita, e deve-se ter em mente que o tipo de regime certamente afeta a forma como o trabalho
legislativo é feito e o volume que esse trabalho pode apresentar.

Outrossim, cabe aqui salientar a dificuldade de se conseguir dados sobre o desempenho
dos parlamentos da América do Sul. Além da inexisténcia de tais dados nos “sites” de internet das
respectivas casas do Poder Legislativo, nenhum dos parlamentos da regido responderam as solicitacGes
de informagcdo feitas via correio eletrénico. A excecéo foi o Congresso da Republica do Peru, cuja
pagina de internet dispunha de informacdes sobre o trabalho parlamentar ali realizado.

ALEMANHA

Na Alemanha, os projetos de lei podem ser apresentados pelo Governo Federal, pelo
Bundesrat e pelos membros do Bundestag, a Camara baixa. Mais de 2/3 dos projetos de lei sdo oriundos
do proprio Governo Federal. Este fato ndo chega a ser uma surpresa, ja que no regime parlamentarista,
como o alemdo, o governo é constituido a partir de composicéo partidaria que gera no parlamento
uma maioria. Uma vez que governo e maioria parlamentar sdo idénticos em termos politicos, a
elaboragdo dos projetos que a maioria deseja adotar termina sendo realizada, sobretudo devido a
exigéncias técnicas, por departamentos especificos do Governo Federal.

O 1/3 restante de projetos de lei apresentados anualmente na Alemanha provem de
deputados de partidos minoritarios e de grupos parlamentares ligados a coalizdo de maioria que por
qualquer razdo decidem submeter projetos cujo teor talvez esteja distanciado da linha de atuacdo do
governo mas que ainda assim pertence a linha do partido em questdo. Com o multipartidarismo, ndo
se pode exigir total adesdo aos preceitos de maioria a ndo ser sacrificando a independéncia de cada
um dos partidos. Assim, trabalha-se com uma adeséo relativa. A margem e os limites dessa relatividade
podem ser observados no comportamento dos parlamentares com relacéo a apresentacéo de projetos
individuais.

Infelizmente, n&o foi possivel obter estatisticas recentes sobre a atividade legislativa na
Alemanha. Os dados aqui compilados referem-se ao periodo que se estende de 1949 a 1992. Embora
desatualizados, tais numeros fornecem uma idéia do volume de projetos apresentados e aprovados
que, em sua média, ndo deve apresentar muita alteragdo com respeito a anos mais recentes.

ATIVIDADE LEGISLATIVA POR ORIGEM DE INICIATIVA, 1949-1992

Govamo Bundestag Bundesa
projetosde le goresantedos 3083 2309 434
projetosdele gorovedos 3338 805 126
taxa de 9U0es0 8381% A.86% 29,03%
% legidacio 7707% 185%% 291%
[,
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CANADA

Ha dois tipos de projetos de lei publica que regulamentam a sociedade e suas instituicdes
no Canada. Em primeiro lugar, ha aqueles projetos propostos pelo governo, geralmente através de
algum ministro. Em segundo lugar, ha os projetos que, embora de cunho eminentemente publico, sdo
apresentados individualmente por membros do parlamento.

Existe ainda o instrumento do projeto privado. Esse tipo de projeto trata da isengéo de
qualquer individuo ou grupo de individuos da aplicacdo de uma lei. Como esse tipo de projeto ndo
apresenta qualquer impacto sobre a formulacéo de politicas publicas naquele pais, ele ndo foi incluido
nas estatisticas apresentadas abaixo.

Nos ultimos trés anos, a producdo legislativa da Camara dos Comuns do Canadé apresentou
a seguinte configuracéo:

origem/ano projetos apresentados projetos de lei
aprovados

Governo 1997 28 26

1998 36 28

1999 44 14*
Membros 1997 103 1
Privados 1998 158 5

1999 371 o*

* Sessdo |egislativa em progresso em marco de 2000

ATIVIDADE LEGISLATIVA - CANADA (HOUSE OF COMMONS) - 1997/1999

Os dados da tabela deixam claro que praticamente todo projeto apresentado pelo governo
¢ adotado enquanto que pouquissimos projetos propostos individualmente pelos membros recebem
aprovacdo. Entretanto, cabe lembrar que no regime parlamentarista o governo € composto pelo
partido majoritario ou por uma coalizdo de partidos e que este tem um projeto de politica publica
bem definido. Poucos seriam os membros da maioria que apresentariam projetos de lei individualmente
ndo alinhados com o projeto nacional de seus respectivos partidos. Por outro lado, aos membros de
partidos minoritarios caberia apenas o instrumento do projeto de lei individual para propor alternativas
a politica publica governamental. Esse instrumento, juntamente com os debates em plenario constitui
a fonte mais visivel de oposicdo ao governo. Dada a natureza da relacdo de poderes dentro do
préprio parlamento, é I16gico supor que a grande maioria dos projetos de lei aprovados sejam oriundos
do governo.
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ESTADOS UNIDOS

O Congresso dos Estados Unidos aprecia em suas delibera¢des dois tipos de proposicdes.
Em primeiro lugar, ha as resolugdes, que podem ser oriundas de cada uma das casas legislativas, ou
podem ser conjuntas, requerendo a aprovacgdo conjunta das duas casas do Congresso. Em segundo
lugar, ha os projetos de lei (bills). Os ultimos séo elaborados com vistas a propor programas e medidas
que afetem o governo e a populagdo em geral. Segundo o Guide to Congress, 0s “bills” perfazem a
grande maioria das proposic6es apresentadas e apreciadas nas duas casas do Congresso Americano.
Por essa razédo, a presente analise concentra-se neste Gltimo tipo de proposicéo.

Os dados referentes aos projetos de lei apresentados na Camara dos Deputados americana
e transformados em norma juridica nos Gltimos nove anos figuram na tabela que se segue:

Ano Projetos de lei Projetos de lei
apresentados aprovados
1991 4085 162
1992 2127 234
1993 3720 127
1994 1590 168
1995 2840 60
1996 1504 192
1997 3088 104
1998 1786 150
1999 3517 122

HOUSE OF REPRESENTATIVES - ATIVIDADE LEGISLATIVA - 1991/1999

Semelhantemente ao que ocorre no Brasil, 0 parlamento americano apresenta um elevado
volume de atividade, com indices anuais de apresentagdo de projetos equivalentes aos indices
produzidos pelo Bundestag alem&o em mais de quarenta anos. Mas, deve-se ter em mente que 0S
Estados Unidos adotam o sistema presidencialista de governo enquanto a Alemanha adota o sistema
parlamentarista. Nos Estados Unidos, como no Brasil, o parlamentar atua independentemente do
partido. Para o deputado americano, o importante é defender os interesses do eleitor de seu distrito
eleitoral e ndo necessariamente seguir a linha do partido. O resultado é uma verdadeira inflacdo de
projetos de lei, muitos redundantes que sdo incorporados a outros ou nunca chegam a ser apreciados
em comissdo. De fato, se nos Estados Unidos o volume de projetos apresentados é alto, ndo se pode
dizer o mesmo da propor¢do de projetos aprovados. Em 1995, por exemplo, esta propor¢do mal
chegou a2%. A médiaentre 1968 e 1989, variou, segundo Figueiredo e Limongi, entre 3,5% e 6,3%.
Na década mais recente, a propor¢do de projetos aprovados ficou, na média, em 5,4%.
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FRANCA

A producdo legislativa do parlamento francés € alta para um regime parlamentarista,
talvez até porque o sistema francés seja em realidade um sistema semi-presidencialista. Nas trés
legislaturas entre os anos 1981 e 1993, um total de 1128 leis foram promulgadas. Este volume
equivale a uma média de 94 leis por ano.

Segundo Avril e Gicquel, estas cifras sdo inferiores as verificadas na IV Republica. Entre
1947 e 1958, nada menos que 2655 leis foram promulgadas, num média de 241 leis por ano.

O traco parlamentarista da producéo legislativa francesa toma corpo quando se volta a
atencdo para a origem dos projetos de lei. Dos 1128 projetos apresentados entre 1981 e 1993, mais
de mil tiveram sua origem no Governo. Isso, contra apenas 91 projetos de iniciativa individual de
parlamentares. As estatisticas sobre o assunto referentes ao periodo de vinte anos entre 1973 e 1993
seguem no quadro abaixo:

ATIVIDADE LEGISLATIVA - FRANCA - 1973/1993

periodo total delas origem epercentual
governo % Parlamento %
1973/1978 562 486 8647 76 1352
1978/1981 259 229 8841 0 1158
1981/1986 524 499 B2 25 4,77
1986/1988 176 143 8103 33 1896
1988/1993 428 395 92,26 33 7,72
INGLATERRA

Nao existe diferenca entre o processo legislativo canadense e o inglés. Como no primeiro,
o segundo reconhece dois tipos de projetos de lei: projetos do Governo e projetos privados, de
iniciativa individual de parlamentares. O primeiro tipo geralmente transforma-se em norma juridica
que afeta toda a sociedade. O segundo, quando aprovado, por outro lado, é de aplicacdo eminentemente
localizada.

A atividade legislativa na Camara dos Comuns é, como ocorre em regimes parlamentaristas
de uma forma geral, ditada pela pauta do Governo. Quase todas as proposi¢cGes do Governo sdo
aprovadas, recebendo a promulgacdo real. Em contrapartida, a maior parte das propostas
encaminhadas por parlamentares individualmente recebe, como os ingleses chamam, a “guilhotina”.
A taxa de sucesso dos projetos de lei apresentados individualmente por parlamentares € muito limitada,
como a tabela abaixo mostra claramente.

Mas este fendmeno, como foi visto, ¢ comum nos parlamentos em regimes parlamentaristas,
onde o partido ou coalizdo majoritaria detém o Governo e controla as votagdes. Os projetos nao-
governamentais sdo, muitas vezes, apresentados por parlamentares da oposi¢cdo como uma forma de
documentar a posicéao oficial do partido.
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HOUSE OF COMMONS - ATIVIDADE LEGISLATIVA - 1995/1999

Ano Governo Parlamentares
Projetos Projetos Projetos Projetos
apresentados | aprovados | apresentados aprovados
1995/1996 43 43 89 17
1996/1997 37 37 76 22
1997/1998 53 52 156 10
1998/1999 3L 27 104 8

PERU

Embora considere-se o sistema de governo peruano um regime presidencialista, o
Congresso peruano apresenta um desempenho anual no seu trabalho parlamentar que fica muito
aquém daquele apresentado pelos parlamentos no Brasil e nos Estados Unidos. Na sessao legislativa
de 1997-1998, por exemplo, apenas 138 projetos de lei foram apreciados, dos quais 135 foram
devidamente aprovados.

Curiosamente, 0 numero de resolucdes legislativas apresentadas é extremamente reduzido.
No periodo em exame, apenas 18 proposicGes deste tipo foram apreciadas. Novamente, este tipo de
desempenho com referéncia as resolucdes legislativas € incomum para parlamentos em regimes
presidencialistas.

Possivelmente, o baixo rendimento (em termos de proposi¢Ges apresentadas e
relativamente ao Brasil e aos Estados Unidos) observado no Congresso peruano é um reflexo da
forca do Presidente Fujimore e dos expurgos que seu regime pode realizar no Poder Legislativo.

SUECIA

A atividade legislativa do Riskdag sueco ndo foge a regra das casas legislativas em sistemas
de governo parlamentarista. O trabalho legislativo é basicamente dirigido pela agenda do Governo,
cujos projetos de lei tém total prioridade. S&o tais projetos que recebem com maior frequéncia e em
maior volume a aprovacdo da Camara. Aproximadamente 200 projetos do Governo sdo apreciados
durante cada ano parlamentar, a maioria dos quais sdo aprovados.

A tabela abaixo discrimina o nimero de projetos governamentais e projetos individuais
de parlamentares:
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ATIVIDADE LEGISLATIVA - PARLAMENTO SUECO - 1989/1999

Ano Projetosdelel do Governo Projetosdele de parlamentares
1989/1990 159 4849
1990/1991 183 4989
1991/1992 165 3095
1992/1993 246 3667
1993/19%4 227 3029
1994/1995 203 2969
1995/1996 207 735
1996/1997 147 2951
1997/1998 153 3272
1998/1999 113 2513

BRASIL EM PERSPECTIVA COMPARADA

Ao comparar os dados sobre producdo legislativa brasileira, sobretudo da Camara dos
Deputados, com a producdo legal dos parlamentos de outros paises fica-se patente que a alegagdo
comum de que os parlamentares brasileiros ndo trabalham é pura fic¢do. Em termos absolutos, a
Céamara dos Deputados do Brasil € campea disparada em projetos apresentados. Este fato € verdadeiro
com relagdo aos legislativos de paises parlamentaristas, muito embora a diferenca de sistema politico
n&o permita uma comparacao cientificamente precisa.

Entretanto, mesmo quando se compara o Brasil com os Estados Unidos nesta area
observa-se que o parlamento brasileiro se sobressai. Note-se, contudo, que os Estados Unidos possuem
um sistema de governo semelhante ao brasileiro e seu parlamento é reconhecidamente um dos mais
atuantes mundo. Entretanto, a grande producéo legal americana ainda apresenta-se menor do que a
brasileira.

Tomando-se o parametro da relacdo entre o numero de projetos apresentados e 0 numero
de leis aprovadas, pode-se argumentar que a producdo legal brasileira € muito menor do que as
estatisticas agregadas parecem indicar. De fato, é pequena a proporg¢do de projetos transformados
em norma juridica. Como a tabela que segue abaixo demonstra, de um total de 16.217 projetos de
iniciativa do Poder Legislativo apresentados entre 1989 e 1998, apenas 262 foram transformados em
lei. Mas tais proporc@es sdo insuficientes para uma avaliacdo de desempenho do Congresso Nacional.
Como Figueiredo e Limongi sugerem, “o Congresso norte-americano, que conta, como o brasileiro,
com uma intensa atividade propositiva dos parlamentares, mostra indices ainda mais baixos” (1996).

A proporc¢éo entre projetos apresentados e leis sancionadas € bastante elevada nos paises
parlamentaristas, especialmente com respeito aos projetos do Governo. Naqueles paises, tais projetos
sdo quase todos aprovados. A proporcdo €, na maioria das vezes, superior a 90%.

Porém, ao verificar-se 0 comportamento do Congresso Nacional com relacéo aos projetos
do Poder Executivo, vé-se que ndo ha muita diferenca entre o que ocorre nos parlamentos de regime
parlamentarista e no Brasil. A taxa de aprovacéo dos projetos do Executivo € altissima, principalmente
nas areas em que aquele Poder mantém prerrogativas institucionais, tais como a area orcamentaria.
O Poder Executivo somente obtém taxas menores de aprovacdo em areas de legislacdo em que ha
iniciativa concorrente entre os poderes. Nesses casos, apenas cerca de 53% dos projetos enviados
pelo Executivo sdo aprovados. Mesmo assim, trata-se de uma proporc¢do bastante elevada, sobretudo
se considerarmos 0s numeros referentes aos projetos de iniciativa do proprio parlamento.
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PRODUCAO LEGAL SEGUNDO INICIATIVA - BRASIL, 1989/1998

Origem projetos transformados projetos projetosem projetos
apresentados em lei re eitados tramitacdo vetados
Executivo
- orgcamento 902 989 4 - -
- totd 2074 1606 24 186 10
Legidativo 16217 262 246 15595 114

No Brasil, o problema néo é tanto a falta de empenho dos parlamentares em legislar mas
sim a falta de sucesso em transformar tal empenho em norma juridica. Apenas 17% dos projetos de
iniciativa do legislativo foram transformados em lei no mesmo ano em que foram apresentados.

Este é um problema pelo qual ndo passa o Poder Executivo. Verifica-se que do total de
projetos de iniciativa do Executivo enviados ao Congresso, 86% séo sancionadas no mesmo ano de
sua apresentacdo. Estes dados demonstram que o regime presidencialista combinado com o
multipartidarismo néo €, como apregoam alguns analistas, um entrave para o Executivo. Alias, a taxa
de sucesso dos projetos de lei do Poder Executivo no Brasil é apenas um pouco menor do que a taxa
de sucesso dos projetos do Governo nos regimes parlamentaristas. Como disse Figueiredo em entrevista
arevista Veja no ano de 1995, é puro mito pensar que o Congresso é capaz de impedir um presidente
de governar no pais. “Levantamos dados irrefutaveis que mostram que o Congresso néo impede a
acdo do governo e, mesmo assim, é responsabilizado pela ineficdcia dos Gltimos governos. E uma
injustica, pois o Congresso tem pouca margem de atuagdo autdbnoma e, na pratica, € um despachante
do Executivo.”
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