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RESUMO

Este trabalho esta voltado para analise dos processos de composicdo das comissdes
permanentes da Camara dos Deputados e de rotatividade dos parlamentares nessas comissoes.
Para entender esses processos, este trabalho é direcionado pela seguinte questdo: a
composicdo € unilateralmente controlada pelos lideres partidarios, como afirma Limongi
(2004), ou o interesse individual do parlamentar de estar em determinada comisséo é, de
alguma forma, atendido pelo lider ao alocar e substituir membros nas comissfes permanentes?
Para responder a essa pergunta, foram realizados testes empiricos com as varidveis disciplina
partidaria (sob a hipotese de que esta variavel seria o critério utilizado pelos lideres na
conducéo de tais processos) e taxa de assiduidade do parlamentar nas reunifes das comissdes
permanentes de que foram titulares (sob a hipdtese de que os parlamentares podem ser, de
alguma forma, atendidos pelos lideres quando estes alocam ou substituem membros nas
comissdes). Assim, os resultados alcancados por este trabalho demonstram a refutacdo da
hipétese de que os lideres controlam unilateralmente a composicdo das comissdes
permanentes por meio do critério de disciplina partidaria e a comprovacdo de que 0s
interesses individuais dos parlamentares podem ser atendidos pelos lideres nos processos de
composicao e substituicdo das comissGes permanentes, mediante constatacdo de que a taxa
média de assiduidade dos parlamentares nas reunibes das comissdes aumentou

significativamente apds os instantes principais de mudanca de comiss&o.

Palavras-chave: comissGes permanentes, Camara dos Deputados, composicéo, rotatividade,
substituicdo, lideres partidarios, disciplina partidaria, taxa de assiduidade, interesses

individuais.
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1 - Introducéo

Este trabalho procura elucidar o debate acerca dos critérios utilizados pelos lideres
partidarios para alocar e substituir membros nas comissdes permanentes da Camara dos
Deputados, bem como ponderar, a partir das nuances encontradas neste processo, uma dualidade
recorrente na literatura sobre Estudos Legislativos: a centralizacdo decisoria atribuida aos
partidos politicos e os 6rgaos colegiados dos quais participam (Mesa Diretora e Colégio de
Lideres) e, por outro lado, os interesses individuais dos parlamentares no processo legislativo
corrente’.

O interesse analitico de partir do processo de composicdo das comissGes permanentes
advém da contraposicao entre duas formas de se organizar o trabalho legislativo: uma com maior
énfase nas comissfes permanentes e a outra com maior centralidade nos partidos politicos, sendo
que o plenario delegaria poder decisério a uma dessas duas instancias, conforme o modelo de
legislativo abordado, e buscaria intervir somente em casos em que o interesse da maioria fosse
contrariado [LIMONGI, 2004, p. 42]. Esta dualidade no funcionamento das comissdes
permanentes no processo legislativo brasileiro merece um acompanhamento permanente a luz das
primeiras pesquisas a respeito’.

No modelo brasileiro, segundo Limongi (2004), a centralidade deciséria é delegada a
Mesa Diretora e ao Colégio de Lideres, instancias em que operam os partidos politicos, por meio
de suas liderancas, que compdem esses Orgdos colegiados [LIMONGI, 2004, p. 51]. A
composicdo das comissdes € designada pelos lideres partidarios:

Em realidade, os lideres partidarios controlam a composicéo das comissdes, uma vez que
séo responsaveis pela indicacdo e substitui¢do, a qualquer momento da legislatura, dos
membros das comissdes permanentes e de todas as demais comisses temporarias,
inclusive as Comissfes Parlamentares de Inquérito. Nomeiam também os membros da

Cémara e do Senado para a formagdo das comissfes mistas que apreciam as medidas
provisérias e o orgamento. [LIMONGI, 2004, p. 52].

! Esse debate é exemplificado na literatura norte-americana pelos textos de Cox e McCubbins (1993) e Krehbiel
(1993). O primeiro defende a ideia de que os partidos politicos nos Estados Unidos atuam como um cartel,
controlando os principais cargos da casa e assim dominando a agenda e o processo decisorio. Ja Krehbiel assinala
que, por trads dos partidos, estdo as preferencias individuais dos parlamentares, e que sdo elas que ditam o
funcionamento da House of Representatives. Esta, por sua vez, se organizaria para maximizar a producao de
informacdo nas comissdes, visando a elaboragdo de politicas publicas de alta qualidade.

? Veja Santos (2002), Santos e Rennd (2004) e Pereira e Mueller (2000).
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Diante do que foi colocado por Limongi (2004), este trabalho buscara responder a
seguinte pergunta de pesquisa: uma vez estabelecida a composic¢éo inicial de cada comissao
permanente, designada pelos lideres partidarios no inicio de cada sesséo legislativa [RICD,
2014, art. 28], o que os levaria a mudar essa composi¢do antes de comecar a proxima sessao
legislativa? Ou seja, o que levaria os lideres partidarios a fazerem substituicdes na
composi¢cao dessas comissGes? Seria por interesses do proprio partido ou visando atender
aos interesses dos parlamentares?

Visando contemplar a questdo levantada, este trabalho traz, a titulo de revisdo tedrica, 0s
aspectos principais das trés teorias neoinstitucionais norte-americanas (partidaria, informacional
e distributivista) e seus desdobramentos para a analise do sistema de comissdes. Estas teorias
retratam as acOes e interesses dos atores no processo legislativo, bem como o papel das
instituicbes que moldam tais acdes, interesses e processo. Porém, como essas vertentes teoricas
se desdobram sobre as instituicbes do Congresso norte-americano, € necessario avaliar suas
limitacdes e fazer adaptacdes para abarcar o caso brasileiro. Para isso, este trabalho também traz,
a titulo de revisdo tedrica, estudos especificos sobre o funcionamento das comissdes no caso
brasileiro, além de apresentar o arcabouc¢o de aspectos institucionais e incentivos regimentais que
moldam o sistema de comissdes permanentes da Camara dos Deputados. Os pressupostos e ideias
extraidos dessa parte, bem como as ponderacGes em torno das diferencas e especificidades do
caso brasileiro, norteardo a construcdo de hipoteses e a operacionalizacdo de variaveis para testes
empiricos.

A pesquisa se dividiu entre uma abordagem quantitativa e um recorte de estudo de caso
sobre a composicdo das comissdes permanentes da Camara dos Deputados durante a sessdo
legislativa de 2013. O objetivo da pesquisa nédo se dirige a funcdo ou relevancia do sistema de
comissdes no processo legislativo da Camara dos Deputados. As diferencas funcionais entre as
comissdes brasileiras e norte-americanas até sdo abordadas quando se levou em conta as
especificidades do contexto brasileiro, porém o objetivo desse trabalho € anterior ao desempenho
funcional das comissdes, pois 0 que aborda € o processo de composicdo desses Orgdos
legislativos sob dois extremos: a composicao é unilateralmente controlada pelos lideres, como
afirma Limongi (2004), ou o interesse individual do parlamentar de estar em determinada

comisséo &, de alguma forma, atendido pelo lider?
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Contudo, ndo se descarta que entender como as comissfes sdo compostas pode trazer
importantes contribuicdes para se compreender seus papeis funcionais e estratégicos no interior
do processo legislativo em que se inserem. Dentro do que este trabalho se propde, as conclusdes
apresentadas a seguir representam importantes contribuicfes e avancos no debate sobre o tema no
Brasil ao conseguir operacionalizar os fatores tedricos associados as mudangas de comissao dos
parlamentares com varidveis empiricas que denotam a preponderancia da escolha dos partidos
(baseada na disciplina partidaria) e as preferéncias individuais dos parlamentares (baseadas em
uma medida nova, que enfoca assiduidade no comparecimento aos trabalhos da comissao).
Estudos anteriores ndo conseguiam claramente dissociar esses dois elementos, ao enfocarem
predominantemente a disciplina partidaria ou a preponderancia do Executivo®.

O trabalho esta dividido da seguinte forma: revisao tedrica das teorias neoinstitucionais
norte-americanas e apresentacdo das especificidades do contexto brasileiro apresentados por
estudos nacionais (capitulo 2); apresentacdo das hipoteses de pesquisa embasadas nas discussdes
nacionais e internacionais da literatura (capitulo 3); apresentacdo dos aspectos institucionais
formais e informais que estruturam o sistema de comissfes na Camara dos Deputados (capitulo
4); apresentacdo da metodologia utilizada na pesquisa, que explicitard de forma detalhada a
operacionalizacdo das variaveis utilizadas e descri¢do dos testes de hipotese (capitulo 5); analise
dos dados derivados da operacionalizagdo das varidveis e dos testes de hipoteses (capitulo 6); e
apresentacdo dos principais achados da pesquisa (capitulo 7).

2 - Revisao tedrica

Serédo abordadas aqui as trés principais abordagens tedricas desenvolvidas para a analise
do funcionamento e organizagéo interna do poder legislativo. Nestas, figuram proeminentemente

comissodes e partidos, como atores pivotais do processo decisério em parlamentos modernos.
2.1 - Teoria distributivista

A teoria distributivista recebe este nome devido a énfase conferida as politicas
distributivas no sucesso eleitoral dos parlamentares. Segundo os autores desta vertente tedrica, a
I6gica que domina a agdo do parlamentar durante a legislatura é a conexdo com sua base eleitoral,

visando a reeleicdo. O parlamentar procurara atender as demandas, em termos de politicas

? Santos (2002), Santos e Rennd (2004), Pereira e Mueller (2000).
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publicas, de sua base eleitoral por meio de politicas distributivas, as quais se caracterizam por

apresentarem beneficios concentrados e custos difusos.

No Congresso Norte-americano, esse modelo e fortemente endossado pelo sistema
eleitoral, que se utiliza do voto distrital para eleger os representantes de sua Camara Baixa — a
Casa dos Representantes (House of Representatives), correspondente a Camara dos Deputados no
Brasil. No modelo de voto distrital, cada distrito elege um Unico representante para a Camara
Baixa norte-americana por meio de elei¢cdes majoritarias simples, ou seja, € eleito o candidato
mais votado no distrito, sem exigéncia de contingente minimo de votos [NICOLAU, 2001, p. 15].
Segundo Nicolau (2001), o sucesso dos partidos politicos em sistemas eleitorais de maioria
simples, que em geral, sdo utilizados em distritos eleitorais de representante Unico, depende da
concentracdo espacial de votos [ibid., pp. 17-18]. Dai decorre um tipo particular de relagdo entre
representante e eleitor, de cunho geografico:

“A utilizagdo de distritos eleitorais de um representante estimula um tipo especifico de
relacdo entre deputados e eleitores. Além de representante de um partido, o deputado é
visto como representante de uma determinada area geogréafica do pais (o distrito pelo
qual ele foi eleito). Com isso, o controle da atuacdo do parlamentar é facilitado, ja que os

eleitores tém apenas um parlamentar para monitorar.” [NICOLAU, 2001, p. 19].

Esta caracteristica institucional do sistema eleitoral permeia a acdo do parlamentar durante
0 mandato, uma vez que ele visa a reeleicdo. Assim, sua preferéncia em termos de politicas
publicas se concentra em politicas distributivas. Levando em conta a caracteristica geogréafica da
representacdo decorrente do sistema eleitoral, muitos autores aprimoraram o conceito de politica

distributiva (pork barrel), deixando mais evidente esta ligacao:

“A distributive policy is a political decision that concentrates benefits in a specific
geographic constituency and finances expenditures through generalized taxation. [...]
While it is clear that all policies have a geographic incidence of benefits and costs, what
distinguishes a distributive policy is that benefits are geographicaly targeted. In contrast,
a nondistribulive program, say an entitlement program, although having a geographic
incidence, is fashioned with non-geographic constituency in mind, for example,
socioeconomic groups.” [WEINGAST; SHEPSLE; JOHNSEN; 1981, p. 644 apud.
LIMONGI, 1994, p. 9].
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Como os recursos econdmicos a serem transferidos na forma de beneficios concentrados
sdo escassos e limitados, uma relacdo conflituosa seria travada entre os parlamentares durante a
legislatura, em face da concorréncia para obter politicas distributivas. Nesta situacdo, 0s
parlamentares podem obter mais vantagens se cooperarem entre si, por meio de um mecanismo
de troca de votos reciprocos em que o parlamentar vota favoravelmente nas politicas distributivas
de seus pares e, em troca, obtém o voto favoravel destes para suas politicas distributivas. Este
mecanismo é conhecido como mercado de votos ou logrolling. No entanto, esta pratica ndo seria
segura, uma vez que as votacGes ocorrem de forma ndo simultdnea, o que fadaria os acordos a
instabilidade, pois ha tempo habil para que novas proposi¢des sejam apresentadas e 0s acordos
perdem validade em nome de outras trocas [LIMONGI, 1994, p. 9].

Para os tedricos da teoria distributivista, é para garantir estabilidade e facilitar o
funcionamento do mecanismo de logrolling, que o sistema de comissfes ganha papel central na
estruturacdo das atividades legislativas do Congresso Norte-americano. Esta concepcao advem do
argumento desenvolvido por Shepsle (1989) de que as instituicdes podem induzir o equilibrio no
jogo de tomada de decisbes coletivas (structure-induced-equilibrium). Tal concepcdo rebate
diretamente o argumento de que todas as decisdes coletivas que se baseiam na regra da maioria
sdo instaveis, derivado do Teorema da Impossibilidade de Arrow e do Teorema do Caos (1951)
de McKelvey (1976)*.

A teoria distributivista concebe que uma estrutura descentralizada de tomada de decisoes,
que implica a delegagdo de poderes do plenario (maioria) para as comissdes (minorias),
apresente-se como solucéo para dois problemas das decisdes coletivas: confere maior estabilidade
ao mercado de votos, uma vez que o acordo, no ambito das comissdes, acontece entre minorias.
Além disso, os membros das comissdes possuem posicdes extremadas, em relagdo ao plenario,

em suas preferéncias por politicas publicas na area tematica da comissdo, ou seja, a composi¢ao

* 0 teorema da impossibilidade de Arrow prevé que uma decisdo social sé atinge a estabilidade quando nenhum
outro ator tiver incentivos para colocar outra proposta em votagdo, o que raramente acontece, visto que um ator
sempre podera melhorar sua posicdo por meio de uma nova proposta. Assim, segundo o teorema, o equilibrio de
Condorcet (ponto 6timo) nao é atingido, o que torna impossivel que uma decisdo social seja Unica e estavel diante
deste cendrio. A apresentac¢do de novas propostas para votagdo faz com que a decisdo social seja indeterminada e
ciclica [SHEPSLE, 2010, pp. 67-76; LIMONGI, 1994, pp. 5-8].

J4 o teorema do Caos de McKelvey prevé que a decisdo social pode levar a qualquer resultado e que pode
ser facilmente manipulada por quem detém o controle de agenda das propostas em votagao. Por esse motivo, esse
teorema também ficou conhecido como “Teorema do Tudo é Possivel” [SHEPSLE, 2010, p. 154; LIMONGI, 1994, pp.
5-8].
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da comissdo quanto a preferéncia por politicas publicas naquela area é homogénea, o que facilita
a troca de votos e reforca sua estabilidade.

A comissdo é homogénea quanto a preferéncia de seus membros em relacdo ao plenario
porque a composicdo destas ocorre por um mecanismo de auto selecdo, no qual os parlamentares,
dada a conexao eleitoral com o seu distrito, desejam estar na comissdo cuja area tematica esteja
mais préxima das demandas de sua base eleitoral e, portanto, garanta ao parlamentar maior
possibilidade de atendé-las. Mesmo que os partidos norte-americanos tenham assegurado,
segundo as regras internas da Casa, 0 papel de distribuir seus membros nas comissées, Shepsle
(1978) verifica que os requerimentos em gue os parlamentares listam suas preferéncias quanto a
qual comissao integrar sdo atendidos de forma significativa pelos lideres partidarios. O autor
conclui, entdo, que a composi¢cdo das comissdes é determinada pela regra intitulada por ele de
“the interest-advocacy accomodation syndrome”, pela qual o parlamentar deseja ocupar a
comissdo cuja area tematica mais influencia a sua chance de reeleicdo [SHEPSLE, 1978, p. 236
apud. LIMONGI, 1994, p. 11].

A questdo que fica evidente é de como garantir que as preferéncias dos membros das
comissdes quanto as politicas de sua jurisdicdo sejam mantidas em relacdo as preferéncias do
plenério quando apreciadas por este. Para os distributivistas, a resposta estd no poder das
comissdes. Este poder esta distribuido em trés mecanismos: no poder da comissdo de fechar as
portas (gatekeeping power), na Comissdo de Resolucdes (Rules Committee) e na Comissdo de

Conferéncia (Conference Committee).

O poder de fechar as portas (gatekeeping power) se refere as prerrogativas de que
dispdem o sistema de comissGes para obstruir ou barrar a tramitacdo da proposicdo. No
Congresso Norte-americano, é praticamente inconcebivel que uma matéria chegue ao plenério
sem ser relatada pelas comissdes e ndo ha prazo definido para que as comissbes facam tal
apreciacdo. Portanto, os distributivistas concluem que, quando uma proposigédo se distancia das
preferéncias dos membros da comissdo, esta pode relega-la ao esquecimento, ndo a relatando e,

assim, impedindo que seja votada em plenario.

A Comissdo de Resolucdes (Rules Committee), por sua vez, define o tipo de resolugédo

pela qual a matéria serd apreciada em plenario e pode incluir proposi¢des na pauta. Estas
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resolucdes estabelecem o quanto o plenério poderd emendar a matéria, ou seja, delimitam o poder
de emendar do plenério. Segundo Limongi (1994), ha trés tipos de resolucdes: aquela em que o
plenario ndo pode propor nenhuma emenda, apenas votar a favor ou contra o projeto relatado pela
comissdo (closed rule); aquela em que o plenario pode emendar parcialmente o projeto, em partes
pré-definidas pela comissdo (modified or special rule); e, por fim, aquela em que o plenério pode
emendar livremente o projeto, sem nenhuma restricdo por parte da comissédo (open rule). As
resolucdes restritivas (fechada e modificada) sdo os instrumentos que podem garantir a comissao
a ressalva de suas preferéncias perante as preferéncias do plenario, pois limitam o poder de
emendar a matéria deste ultimo colegiado [LIMONGI, 1994, pp. 12-13].

Ja a Comissdo de Conferéncia (Conference Committee) é instituida para revisar versdes
diferentes de uma mesma proposicéo criados pelas duas Casas do Congresso Norte-americano
(Senado e Casa dos Representantes). 1sso se da porque a Casa revisora, ao fazer modificagdes em
um projeto aprovado pela Casa iniciadora cria, automaticamente, outra versdo do mesmo projeto.
Quando isso acontece, institui-se entdo a Comissdo de Conferéncia para que as duas versdes
sejam unificadas. Os membros das duas Casas participam dessa Comissdo, porém, segundo
Shepsle e Weingast (1987), a maior parte dos membros advém da Comissdo que apreciou a
proposicdo na Casa iniciadora, 0s quais possuem, portanto, a possibilidade de manter suas
preferéncias e descartar as modificacBes que se distanciam delas (veto ex post). Na verdade, o
plenéario antecipa esse fato e faz poucas emendas ao projeto. Shepsle e Weingast afirmam que a
Comissdo de Conferéncia é a institucionalizacdo do veto ex post e que somente ele é capaz de
garantir os interesses dos membros das comissdes, pois 0s poderes de veto ex ante (poder de
fechar as portas e resolugdes restritivas) ndo seriam suficientes e efetivos por si s6 [SHEPSLE;
WEINGAST, 1987, p. 101].

Diante desses trés mecanismos que garantem as comissfes a manutencdo de suas
preferéncias nas politicas publicas de sua area temaética em relacdo as preferéncias do plenario,
decorre que, pela teoria distributivista, as comissbes atuam de forma autbnoma e néo
representativa dos membros da Casa, pois as politicas publicas que aprovam ndo sdo aquelas
preferidas pela Casa na totalidade de seus membros. Mais do que isso, o sistema induz ao gasto
publico elevado, posto que as preferéncias dos membros das comissdes sdo extremas naquela

area especifica de politica publica e sdo ainda impactadas pela atuacdo de grupos de interesses.
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Segundo Limongi (1994), um sistema de tomada de decisdes descentralizado e cujas escolhas néo
seriam as escolhas feitas pela maioria tende a apresentar resultados sub6timos [LIMONGI, 1994,
p. 13].

2.2 - Teoria informacional

A teoria informacional, tendo como expoente os trabalhos de Krehbiel, apresenta uma
abordagem critica aos pressupostos da teoria distributivista, por meio ndo s6 do embate teorico
direto, mas também de testes empiricos, ja que ambas as teorias apresentam premissas passiveis
de serem testadas empiricamente no caso norte-americano. A primeira critica de Krehbiel (1991)
ao modelo distributivista é de que esta teoria toma as regras do Congresso norte-americano como
dadas, ou seja, seus membros atuam conforme um aparato institucional exdgeno, sobre o qual ndo
teriam nenhuma influéncia. Esta premissa € questionada pelo autor pelo o que ele chama de
postulado majoritario: as decisdes tomadas em uma legislatura devem refletir a escolha da
maioria de seus membros, tanto no que diz respeito as leis e politicas publicas quanto as regras
internas da Casa, o0 que significa que o proprio Legislativo e seus membros decidem as regras que
embasam seu funcionamento [KREHBIEL, 1991, p. 16].

O postulado da maioria subverte também os poderes conferidos as comissdes pelos
distributivistas: Krehbiel coloca que o plenario tem recursos para barrar o poder de fechar as
portas das comissdes. Se a comissdo barra a tramitacdo de uma proposicdo, basta que um
requerimento de retirada seja aprovado pela maioria dos membros para que a matéria seja
apreciada pelo plenario (discharge procedure ou procedimento de retirada). No processo de
composigdo das comissdes, Krehbiel observa que as listas apresentadas pelos lideres partidarios
com 0s nomes de suas respectivas bancadas para cada comissdo devem ser aprovadas pelo
plenario. A Comissdo de Resolugdes esta sujeita a0 mesmo principio: suas resolugdes sdo validas
apenas quando aprovadas pelo plenario [LIMONGI, 1994, p. 20]. Quanto a Comissdo de
Conferéncia, Krehbiel afirma que os membros do plendrio que apresentaram emendas a
proposicdo tém assento garantido na mesma e, ademais, os membros da Comissdo da casa
iniciadora ndo dispdem de privilégios nesta [KREHBIEL, 1987 apud. LIMONGI, 1994, pp. 16-
17].



18

Por meio dessas observacdes, Krehbiel (1991) postula que é incoerente acreditar que a
delegacdo de poderes da maioria (plenario) para as minorias (comissfes) seja operada de forma
irrestrita, uma vez que as decisdes tomadas pelas minorias nao refletiriam a vontade da maioria.
Além disso, essa maioria pode alterar as regras internas da Casa e tém como reverter as supostas
vantagens das comissdes quando as decisfes tomadas por estas contrariam suas preferéncias.
Portanto, seria incoerente acreditar que as regras sdo exdgenas e que as decisfes tomadas na

legislatura sejam contrérias a vontade da maioria de seus membros.

O segundo postulado em que se baseia a teoria informacional se refere a l6gica pela qual o
parlamentar atua durante a legislatura, ou seja, a racionalidade dos atores. Como ja apresentado,
para os tedricos do distributivismo, essa légica é a da conexdo eleitoral. Para a teoria
informacional, por outro lado, o que norteia a acdo do parlamentar é sua necessidade de obter
informagdo especializada para tomar decisdes. Em geral, os parlamentares ndo tem certeza
quanto ao resultado das politicas pablicas que aprovam e sdo avessos a riscos. Além disso, eles
atuam em um contexto em que as informacdes sdo assimétricas, ou seja, alguns atores tém mais

informacdes do que outros em determinada tematica [KHREBIEL, 1991, pp. 66-70].

A assimetria de informacdes, quando ndo combatida por mecanismos institucionais,
permite que os especialistas utilizem a informacdo de que dispdem de forma estratégica perante
os atores menos informados e que afiram ganhos desta especializacdo, inclusive ganhos em
politicas distributivas. Segundo Krehbiel (1991), este problema pode ser evitado por um desenho
institucional adequado, que incentive 0s membros a se especializarem e, a0 mesmo tempo, a
compartilhar a informacdo que adquirem. Neste sentido, as comissdes também exercem, segundo
a teoria informacional, papel central na estruturagdo dos trabalhos legislativos do Congresso
norte-americano, pois a estrutura descentralizada favorece a divisdo do trabalho e a

especializacdo entre os membros.

Quanto ao risco da assimetria de informagdes, Krehbiel (1991) estipula principios
institucionais que devem nortear a composi¢do das comissdes. Primeiramente, as preferéncias
presentes nestas devem ser representativas em relacdo as preferéncias do plenério, ou seja, a
comissdo deve ser composta por membros com preferéncias diversas e até opostas no espectro
politico (principio da heterogeneidade) [KHREBIEL, 1991, pp. 84-88]. Segundo Krehbiel, uma

comissdo cuja composicao seja heterogénea e representativa das preferéncias do plenario tem
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mais incentivos para ser informativa do que uma comissdo homogénea e ndo representativa
[KREHBIEL, 1991, pp. 81-84]. O segundo principio € de que as comissdes devem ser compostas
por especialistas, ou seja, a Casa deve se aproveitar da “bagagem” ou expertise pré-adquirida por
muitos de seus membros em uma determinada area (seja pelo background profissional ou carreira
politica) mesmo que estes tenham preferéncias extremadas em relacdo as preferéncias do
plenério, conquanto que o principio da heterogeneidade também esteja assegurado [LIMONGI,
1994, p. 25].

O primeiro principio (heterogeneidade) é reforgado pelas resolugdes restritivas (closed
rules and modified rules), as quais limitam o poder de emendar do plenario. Isto se deve porque o
plenario prefere limitar sua atuacdo em troca de informacgdo especializada, uma vez que 0s
parlamentares sdo avessos a riscos. Sabendo disso, 0s membros das comisses tém incentivos
para se aprofundarem em seus trabalhos, obter ganhos informacionais e compartilha-los com a
maioria. Porém, a delegacdo de poderes do plenario para as comissdes soO € racional quando estas
sdo representativas das preferéncias daquele. Assim, as resolucgdes restritivas, a heterogeneidade e
representatividade da composicdo das comissdes devem ser fatores combinados no
funcionamento do sistema de comissdes [KREHBIEL, 1991, pp. 90-93].

O segundo principio (especializacdo) é reforcado e incentivado pela regra de seniority,
pela qual a presidéncia da comissdo é destinada ao membro com mais tempo de trabalho dentre
seus pares e, concomitantemente, pertencente ao partido majoritario, ja que, na Casa dos
Representantes, o partido com maior bancada detém a presidéncia de todas as comissdes
[LIMONGI, 1994, pp. 23-24].

2.3 - Teoria partidaria

Diante do que foi exposto anteriormente em relacdo as teorias distributivista e
informacional, cabe perguntar qual papel restaria aos partidos politicos. Nota-se que, tanto nos
pressupostos distributivistas quanto nos informacionais, ndo € conferido nenhum destaque a
importancia dos partidos politicos na conducédo do trabalho legislativo. Conforme afirma Limongi
(1994), modelos centrados nas comissdes como condutoras do papel legislativo implicam,

automaticamente, na premissa de que os partidos ndo sdo importantes porque a centralidade
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atribuida ao papel das comissBes e a centralidade atribuida aos partidos politicos decorrem de
modelos necessariamente opostos e concorrentes de organizagéo do trabalho legislativo:
“Ainda que bastante diversas as versdes distributivista e informacional guardam um
ponto essencial em comum: o reconhecimento da centralidade das comissfes enquanto
0s eixos estruturadores da atividade legislativa. Tal reconhecimento tem como requisito
basico a concomitante afirmacédo da fraqueza dos partidos politicos. Em geral, partidos e

comiss@es tendem a ser pensados como apontando para modelos opostos de organizacdo
legislativa.” [LIMONGI, 1994, p. 26].

O trabalho de Cox e McCubbins (1993) consiste exatamente em retomar a relevancia e
centralidade dos partidos politicos na conducdo das atividades legislativas. Para estes autores,
segundo suas andlises do Congresso norte-americano, ndo ha dualidade entre comissdes e
partidos neste papel. N&o é a relevancia das comissfes que é questionada, mas sim sua
autonomia, uma vez que, na concepcdo dos autores, as comissfes sao uma forma de governo
partidario, o que significa dizer que elas sdo estruturas intermedidrias por meio das quais 0s
partidos politicos atuam e, constituem, na verdade, verdadeiros carteis legislativos [COX;
MCCUBBINS, 1993, p. 2].

O modelo autdbnomo do sistema de comissdes esta baseado, basicamente, nas premissas de
composicao destes orgdos legislativos. Para o modelo distributivista, a regra de composicdo é a
auto selecdo, enquanto para o modelo informacional, é a regra de seniority. Essas regras
implicam, necessariamente, na perda de controle do partido na composicdo das comissdes
permanentes. Krehbiel (1991) j& apontara os problemas da norma de auto selecdo em decorréncia
de que as listas com as indicacdes dos membros devem ser aprovadas, em ultima instancia, pelo
plenario. Cox e McCubbins se concentram, entdo, na critica a norma de seniority: segundo eles, a
regra de seniority se concentra na fase final do processo de composicdo das comissdes. Se
considerado todo o processo, nota-se que o partido € atuante, pois 0s membros nédo alinhados a
agenda partidaria ndo sdo reconduzidos & comissdo que ocupavam (regra de reconducdo). Assim,
0 membro mais antigo da comissdo teria que ser também um membro fiel as diretrizes
programaticas de seu partido, ou seja, um membro que tenha passado pelo “filtro partidario” ao
longo do processo [COX; MCCUBBINS, 1993, pp. 85-87].

Cox e McCubbins concluem que a fraqueza atribuida aos partidos politicos no sistema
norte-americano € muito influenciada por pesquisas e teorias que analisaram a atuagcdo dos

partidos no poder legislativo em periodos desfavordveis, em que estes apresentavam cisdes
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internas, sendo comum que seus lideres tivessem preferéncias opostas. Partidos cindidos
internamente ndo conseguem atuar de forma coordenada. Quando essa cisdo foi superada, o
partido passou a ser influente, coordenando a composi¢cdo das comissdes (por meio da indicacao
dos presidentes e vice-presidentes das comissdes e operando o filtro partidario da regra de

reconducao) e as vota¢es nominais no plenério [COX; MCCUBBINS, 1993, pp. 85-87].

Os autores identificam no poder de agenda o principal recurso de controle dos partidos
politicos na conducdo dos trabalhos legislativos. Como o poder das comissGes também advém,
segundo a teoria distributivista, do poder de agenda, Cox e McCubbins interpdem a critica de que
as proposicoes enviadas pela comissdo ao plenario serdo apreciadas conforme a ordem de
chegada, o que significa que ndo ha garantia de que serdo apreciadas, pois a quantidade de
proposicdes na fila é elevada. Para ser apreciada, a matéria precisa ser priorizada diante das
demais e o poder de atribuir prioridade esta concentrado no speaker (presidente da Casa dos
Representantes), no lider da maioria e na Comissdo de ResolucGes [LIMONGI, 1994, p. 29].
Essas instancias detém o poder de fechar as portas, pois as matérias incluidas na pauta sao
aquelas condizentes com os interesses do partido majoritario, o que significa que a comissao

precisa se antecipar em relacdo as preferéncias partidarias.

Cox e McCubbins observam ainda que, a despeito da critica de que a disciplina partidaria
dos partidos norte-americanos é baixa, a coesdo partidaria € elevada em torno da agenda
partidaria e tende a ser desviante fora dela [LIMONGI, 1994, p. 27].

2.4 - Especificidades do contexto brasileiro

As teorias acima retratadas foram formuladas em face do Congresso norte-americano.
Isso, contudo, ndo quer dizer que elas ndo sirvam de aparato para se estudar o poder Legislativo
brasileiro e seu sistema de comissdes. E preciso identificar as diferencas e semelhancas entre os
Legislativos dos dois paises, bem como destacar as especificidades do contexto brasileiro para
que essas teorias sejam adaptadas e possam auxiliar no entendimento do Congresso brasileiro e

de suas estruturas institucionais.

Segundo Lemos (1995), uma das diferencas principais esta relacionada ao envolvimento
das comissdes permanentes nas atividades de controle do poder Executivo: enquanto o Congresso

norte-americano, a partir da reforma de 1970, criou fortes incentivos para a descentralizacdo das
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atividades de controle, por meio ndo sé das comissdes, mas também de subcomissdes especificas

para este fim; o Congresso brasileiro dispde de incentivos para que a funcdo de controle seja

desempenhada de forma mais incisiva pelo plenério, na figura do parlamentar individual:
“Uma ultima diferenca que se pode depreender do teste das hipoteses para os dois paises,
embora os testes tenham sido exclusivamente para o Brasil, é o da centralizacdo das
atividades de controle no plenario, no Brasil, ao contréario do que ocorre nos EUA, de
descentralizagdo nas comissdes. [...] Para o controle, a razdo estd em que existe uma
distribuicdo de poderes interna no parlamento brasileiro que privilegia o plenario com os
requerimentos de informacdo, uma medida que ndo representa custos para 0S
parlamentares — transfere o 6nus total da informagéo para o Executivo —, nem mesmo de
agenda; é individual, ou seja, ndo necessita ser negociada com liderangas ou maiorias;
tem sangdo — se o presidente ndo envia em 30 dias as informaces, incorre em crime de
responsabilidade -, 0 que garante o acesso a informagdo, ainda que incompleta; e, por

altimo, ndo tem publicidade — os beneficios sdo auferidos pelo parlamentar individual e
sdo repassados a opinido publica somente se ele o desejar.” [LEMOS, 2005, p. 197].

Em outras palavras, o sistema de comissdes do Congresso brasileiro ndo desempenha um
papel substantivo de controle das a¢fes do Executivo como protagoniza o sistema de comissdes
do Congresso norte-americano: neste, as comissdes cumprem papel de destaque no controle das
acOes do poder Executivo em suas respectivas areas de especializacdo e jurisdicdo. Na Camara
dos Deputados, apenas para retomar o foco do objeto de pesquisa deste trabalho, os
requerimentos de informacéo de parlamentares individuais responderam por 91,62% das a¢0es de
controle requisitadas pela Casa ao poder Executivo no periodo de 1988 a 2004, enquanto
audiéncias publicas e propostas de fiscalizacdo e controle (PFC) - instrumentos solicitados
exclusivamente no ambito das comissbes permanentes - representaram 5,17% e 2,01%,
respectivamente [LEMOS, 2005, pp. 133-137].

Outro aspecto importante sobre o papel das comissfes permanentes no Legislativo
brasileiro é o fato de haver uma comissdo mista permanente de or¢camento constituida por
parlamentares das duas Casas legislativas. A esta comissdo mista, designou-se a funcao de emitir
parecer sobre: a) proposicOes relativas as leis orcamentérias (plano plurianual, diretrizes
orcamentarias e orgcamento anual), as quais sdo de autoria exclusiva do poder Executivo; b)
proposicOes de créditos adicionais; ¢) prestacdo de contas do poder Executivo e; d) emendas
apresentadas pelos parlamentares (estas s6 podem ser aprovadas quando néo incompativeis com o
plano plurianual e sdo meramente autorizativas, ou seja, 0 Executivo ndo tem a obrigacdo de

cumpri-las)®. No Congresso Norte-americano, por outro lado, as comissées permanentes podem

> CF, art. 166.
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influenciar de forma incisiva sobre o or¢camento, por meio da sugestdo de emendas em suas
respectivas areas tematicas, as quais, uma vez aprovadas, possuem carater impositivo, ou seja, 0
Executivo é obrigado a executa-las. No caso brasileiro, as comissdes possuem menos poderes
distributivistas de alocacéo direta de recursos publicos, do que no caso americano. Isso reduz, em
muito, o papel das comissbes em estreitar as relacbes entre politicos e eleitores. Essa relacdo
distributivista, no caso brasileiro, passa obrigatoriamente pela aprovagédo e execugdo de emendas
parlamentares individuais. Emendas coletivas® séo possiveis e utilizadas, mas o parlamentar n4o
necessariamente ganhara crédito individual por elas. Comissdes, coletivamente, podem
apresentar emendas ao orcamento. Este seria 0 Unico veiculo distributivista das comissdes.
Deputados poderiam se beneficiar disso indiretamente, caso seus redutos viessem a ser premiados
COM recursos.

O papel das comissbes permanentes no sistema brasileiro pode ainda ser suprimido pelas
comissOes especiais e pelo pedido de urgéncia. Na Camara dos Deputados, designou-se a criacao
de comissBes especiais para proposi¢fes distribuidas para mais de trés comissdes permanentes,
projetos de emenda & Constituicdo (PEC) e projetos de codigo’. Para Pereira e Mueller (2000), na
pratica, esta regra pode ser utilizada de forma estratégica em detrimento das comissfes

permanentes:

“Esta regra tem consequéncias importantes porque, segundo o regimento da Camara,
quando um projeto é analisado por mais de trés comissdes permanentes,
automaticamente uma nova comissao especial devera ser criada para analisa-lo. Dado
que os lideres dos partidos tém poder para influenciar a composi¢do das comissfes
especiais, pode ser estrategicamente interessante para eles mitigar o poder das comissdes
permanentes em casos especificos.” [PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 49].

No que tange ao pedido de urgéncia, Pereira e Mueller afirmam que este € amplamente
utilizado em comparacdo com a discharge petition, sua equivalente no Congresso norte-
americano [PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 48]. O pedido de urgéncia pode ser solicitado nao so
pelos parlamentares, mas também pelos lideres partidarios e pelo poder Executivo e, uma vez
aprovado, restringe o prazo das comissoes designadas para apreciacdo do projeto: as comissdes

devem apreciar a proposicao de forma simultanea e no prazo méximo de cinco sessdes®. No caso

® Além das emendas individuais, apresentadas pelos parlamentares, existem ainda trés tipos de emendas coletivas
que podem ser apresentadas ao orgamento brasileiro: emendas de bancadas regionais ou estaduais, emendas de
comissdes permanentes e emendas da Mesa Diretora da Camara ou do Senado.

" RICD, art. 34.

¥ RICD, arts. 52 e 154.
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de urgéncia urgentissima, instrumento que ndo esta previsto no Regimento Interno da Camara dos
Deputados, mas que é consagrado pela pratica, a matéria ndo passa pelo crivo das comissoes,
sendo remetida diretamente ao plenario. No Congresso norte-americano, por outro lado, uma
peticdo para tirar uma matéria da analise da comissdo e envia-la ao plenario exige assinatura de,
no minimo, 218 parlamentares na Casa dos Representantes e da maioria absoluta dos membros do
Senado, de forma que é muito raro uma matéria ser apreciada pelo plenario sem o crivo das

comissdes’.

As diferencas institucionais apresentadas acima ja sdo bastante consistentes para, mesmo
de maneira sintomatica, inferir que o sistema de comissdes inseridos no Legislativo brasileiro ndo
possui a mesma forca institucional do sistema de comissdes do Congresso norte-americano: as
comissfes do Congresso brasileiro ndo sdo protagonistas no papel de controle do poder
Executivo; seus poderes de influenciar o orgcamento em suas areas de competéncia sdo limitados,
em face da existéncia de uma comissdo mista permanente de or¢camento e da necessidade de
aprovacdo de emendas por esta comissdo, bem como do fato de o orcamento ndo ser impositivo;
e, por fim, podem ter sua atuagdo suprimida no processo legislativo por recursos institucionais,

como a criagdo de comissdes especiais e 0 pedido de urgéncia.

Entretanto, ainda é necessario incrementar um aspecto fundamental do contexto politico
brasileiro, o qual motivou um amplo debate na literatura brasileira de Ciéncia Politica sobre as
relagdes entre Executivo e Legislativo e que ficou conhecido pelo conceito de “presidencialismo
de coalizdo”. O termo presidencialismo de coalizdo foi criado por Abranches (1988) e se refere a
configuracdo do sistema politico brasileiro adotado apos a abertura democratica de 1988, quando
foram garantidos ao poder Executivo, na figura do presidente da republica, instrumentos de poder
que lhe asseguram o controle de agenda do poder Legislativo e conferem, portanto, condicdes de

governabilidade ao sistema brasileiro.

Esta perspectiva se confronta diretamente com a critica de que o sistema brasileiro estaria
dotado a instabilidade e ingovernabilidade por reunir aspectos demasiados de dispersao do poder,
a saber: bicameralismo, federalismo, multipartidarismo e representacdo proporcional de lista

aberta dentro de um sistema que enfatiza, em tese, a separacdo de poderes (o presidencialismo)

° Fonte: Embaixada norte-americana no Brasil. “O Legislativo: o alcance do Congresso”. Perfil do governo dos EUA,
set. 2007. Disponivel em: http://www.embaixada-americana.org.br/government/ch4.htm. Acesso em: 03/11/2014.
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[AMES, 2001]. As perspectivas favoraveis ao presidencialismo de coaliz&o contestam essa tese:
autores como Limongi & Figueiredo (1999) e Santos (2003) afirmam que os poderes
institucionais garantidos ao presidente da republica conferem ao Executivo o papel de eixo de
concentracdo de poder diante dos demais eixos de dispersdo, 0 que garante ordem ao
funcionamento do sistema politico brasileiro. E importante ainda ressaltar que estes autores
concebem o presidencialismo de coalizdio como uma fusdo de poderes entre Executivo e
Legislativo, pois o poder de agenda do Executivo ndo deve ser entendido como um poder contra
majoritario, uma vez que, segundo Limongi e Figueiredo (2009), o logro da aprovacao da agenda
de governo se da por meio da construgdo de um apoio partidario no ambito do préprio
Legislativo, o que refuta a tese de que a agenda seria exclusiva do Executivo. Também néo é
apropriado falar em uma agenda dual, pois esta advém da ideia da separacdo de poderes e da
presenca de proposicdes conflitantes entre os poderes. A agenda aprovada €, segundo 0s autores,
a agenda da maioria, ou seja, do governo e de sua coalizdo governista no Legislativo, o que
implica muito mais em coordenacao entre os dois poderes; convergéncia e complementariedade
de agenda; e governabilidade assegurada [LIMONGI; FIGUEIREDO, 2009, pp. 77-79].

Por esse motivo, Pereira e Mueller (2000) argumentam no sentido de que seu estudo
sobre o sistema de comissoes na Camara dos Deputados deve ser intitulado como uma “teoria da
preponderancia do Executivo”, pois partem do pressuposto central de que o Executivo possui
grande potencial para influenciar o processo legislativo, no lugar de comissdes ou partidos, como
pressupdem as teorias neotinstitucionais. Assim, se as comissfes exercem algum papel na
atividade legislativa, ou esse papel € irrelevante para o Executivo, ou € de seu interesse, uma vez
que o Executivo dispde de recursos suficientes para controlar as comissdes [PEREIRA;
MUELLER, 2000, pp. 46-47]. Esses recursos sdo 0s poderes constitucionais de que dispde o
presidente da republica para legislar, somados a estrutura centralizada de tomada de decisfes no

Congresso brasileiro, em conformidade com a formulagéo de Figueiredo e Limongi (1999).

Pela Constituicdo de 1988, foi garantido ao presidente da republica: a) o poder pro-ativo
de legislar por meio das Medidas Provisorias, instrumentos que, uma vez editadas, entram em
vigor com forca de lei pelo prazo maximo de 120 dias (60 dias prorrogaveis por mais 60) sem
precisar de aprovacdo prévia do Congresso Nacional. Entretanto, para que a Medida Provisoria
vire lei definitiva, deve ser apreciada, posteriormente, pelo Congresso Nacional até o prazo
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maximo; b) o poder reativo de barrar legislacdo que lhe seja desfavoravel em relacdo ao status
quo por meio de veto total ou parcial; e ¢) a exclusividade para iniciar legislacdo em éareas
primordiais (orcamento e administracdo publica). As Medidas Provisdrias representam, ademais,
um forte instrumento de controle da agenda do Legislativo, uma vez que trancam a pauta do
Congresso Nacional quando ndo apreciadas depois de atingido o prazo limite apds a edicao.
Pereira e Mueller observam que o veto também é um instrumento efetivo de controle do
Executivo, pois o Legislativo, apesar de poder derruba-lo, geralmente ndo o faz. Além disso, a
faculdade do veto parcial torna este poder mais flexivel, uma vez que o presidente pode vetar

apenas trechos de legislacdo que ndo lhe convenham e manter o que for de seu interesse.

Além da exclusividade para iniciar as leis orcamentarias, o Executivo controla grande
quantidade de recursos de forma unilateral, como a execugdo das emendas parlamentares (0
Congresso pode apresentar emendas, mas estas, uma vez aprovadas, ndo séo impositivas e ndo
podem ser conflitantes com o plano plurianual de autoria do Executivo), distribui¢do de cargos
comissionados na administracdo publica, além de créditos, concessdes e licitacbes [PEREIRA;
MUELLER, 2000, p. 50].

Segundo os autores, a organizacgdo interna do Congresso Nacional também ¢ favoravel ao
poder Executivo no que diz respeito ao controle de agenda do Legislativo. Os lideres partidarios,
por meio da Mesa Diretora e do Colégio de Lideres, coordenam o processo legislativo e
centralizam a tomada de decisbes no Congresso. Exemplo disso € que os lideres partidarios
controlam a composicgdo das comissdes permanentes, sendo da incumbéncia destes atores nomear
e substituir, a qualquer momento, os membros das comissdes. Ainda no que diz respeito as
comissoes, sdo os lideres partidarios quem escolhem, na pratica, os presidentes e vice-presidentes
desses Orgdos, apesar de estar disposto no Regimento Interno da Camara dos Deputados que 0s
presidentes e vice-presidentes das comissdes devem ser eleitos entre seus pares. Portanto, ndo ha
regra de seniority para a ocupacao desses postos, tampouco ha garantia de que o parlamentar
consiga ser alocado na comissdo de seu interesse, o que significa que a escolha dos presidentes,
vice-presidentes e dos membros das comissdes permanentes depende Unica e exclusivamente do
crivo dos lideres partidarios [PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 49].

A distribuicdo de matérias para apreciagdo das comissfes permanentes é centralizada no

presidente da Mesa Diretora: este ator ndo sé decide por quais comissfes as matérias serdo
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apreciadas, como também pode instalar comissdes especiais para fazé-lo (considerada a regra de
que seréd criada comissdo especial quando houver necessidade de apreciacdo por mais de trés
comissfes permanentes) e determinar quais sdo as matérias passiveis de apreciacdo conclusiva
pelas comissdes [PEREIRA, MUELLER, 2000, p. 49].

Com o objetivo de levar em conta todas essas peculiaridades do caso brasileiro, Pereira e
Mueller tentam adaptar as teorias distributiva e informacional para analisar o sistema de
comissdes da Camara dos Deputados. Segundo os autores, 0 primeiro prejuizo para ambas as
teorias, quando confrontadas com o caso brasileiro, é a alta rotatividade dos membros nas
comissdes: se 0s deputados ndo conseguem permanecer em uma determinada comissao, as
comissdes ndo sdo um bom recurso para garantir ganhos de troca individuais; por outro lado, a
elevada rotatividade € um impasse para a especializacdo. Os autores chegaram a aplicar
questionarios com os parlamentares para entender o que estd por trds das altas taxas de
rotatividade e chegaram a resultados inconclusivos: alguns parlamentares atribuem a troca de
comissdo as vontades dos lideres partidarios e outros afirmaram que conseguiram ser alocados

nas comissOes de sua preferéncia [ibid., p. 57].

Pereira e Mueller observam que, dado o contexto de baixa institucionalizacdo das
comissdes no caso brasileiro (ndo possuem poder de agenda ou poder de veto) e diante da
preponderancia do Executivo, o modelo distributivista ndo oferece muitas contribuicdes para
entender o caso brasileiro. Primeiramente porque, mesmo que 0s parlamentares consigam ser
alocados nas comissOes de sua preferéncia, ndo possuem nenhuma garantia contra as manobras
de substituicdo dos lideres partidarios. Além disso, segundo os autores, o Executivo se
preocupou, no periodo de 1995-1998, em garantir que a composi¢do das comissdes ndo fosse tdo
afastada de suas preferéncias, uma vez que o membro mediano da comissdo, em muitos casos,
estava alinhado com as preferéncias do Executivo. Em Gltima instancia, o Executivo pode ainda
recorrer ao pedido de urgéncia para evitar elevados custos de espera ou como recurso para
suprimir o papel das comissfes quando as preferéncias de seus membros forem muito distantes e
contrérias das preferéncias do proprio Executivo. Isso significa, mais uma vez, que a comissao
ndo oferece garantias a seus membros na defesa de seus interesses distributivistas ou

particularistas.
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Apesar de as comissGes ndo possuirem poder de veto, na concepgdo dos autores, 0
Executivo pode desempenhar o papel de veto ex post, similar ao desempenhado pela Comissao de
Conferéncias no Congresso Norte-americano, conforme descrevem Shepsle e Weingast (1987).
Este recurso pode ser vantajoso para as comissdes cujas preferéncias de seus membros estejam
alinhadas ou proximas das preferéncias do Executivo, pois o plenério anteciparia o veto do
Executivo e ndo emendaria o projeto relatado pela comissdo, sendo que o veto ex post do
Executivo seria uma forma de garantir a consecucdo dos objetivos dos membros da comisséo. Por
outro lado, quando as preferéncias da comissdo e do Executivo sdo extremas ou destoantes, o

Executivo recorre ao pedido de urgéncia, ou seja, suprime o papel da comisséo.

Pereira e Mueller destacam, no entanto, que o argumento distributivista, baseado no veto
ex post atribuido ao Executivo ndo é suficiente para explicar a existéncia de um sistema de
comissOes tdo complexo. Os autores identificam, posteriormente, que as comissées possuem um
papel informacional na Camara dos Deputados, sob a premissa béasica da teoria informacional
norte-americana: os parlamentares sdo avessos a riscos e desejam diminuir a incerteza dos
resultados das politicas publicas que aprovam. Diante dessa premissa, os parlamentares e o
proprio Executivo preferem, de forma geral, que as comissfes apreciem as matérias, visando
ganhos informacionais e, consequentemente, a diminuicdo da incerteza. Entretanto, o ganho
informacional é contrabalanceado com outra variavel, o custo de espera: se o custo de espera for
elevado, prefere-se o pedido de urgéncia. O pedido de urgéncia também é preferido quando as
preferéncias das comissdes sdo extremas as preferéncias do plenario e do Executivo, pois neste
caso, a comissdo agira estrategicamente e sera pouco informativa. Em sintese, quando o custo de
espera ndo é elevado e as preferéncias da comissdo nao sdo extremas em relacdo as preferéncias
do plenario e do Executivo, os autores concluem que o ganho informacional compensa a perda
distributiva [ibid., p. 61].

Santos (2002) também parte do pressuposto de que, para entender a dindmica entre
partidos politicos e parlamentares, ndo se podem descartar a preponderancia do Executivo e o
conceito de presidencialismo de coalizdo. Entretanto, este autor afirma que é necessario comparar
0 periodo pds-1988 com o periodo democratico anterior ao golpe militar de 1964 para se entender

as mudancas empreendidas nessa dindmica. Nesse sentido, Santos conceitua o periodo de 1946 a
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1964 como presidencialismo faccional e o periodo pds-88 como presidencialismo de coalizéo

racionalizado.

O periodo faccional teve como caracteristica principal um regime institucional que
conferia aos parlamentares fontes alternativas de distribuicdo de beneficios, pois a Constituicdo
de 1946 nao tornava os deputados tdo dependentes do Executivo no que se refere ao orcamento e
ao gerenciamento de suas carreiras politicas: os parlamentares podiam atender demandas
localistas com a aplicacdo de saldos e operagGes de crédito por antecipacdo da receita e a
Comissdo de Financas da Camara dos Deputados podia apresentar, conforme seu Regimento
Interno, proposta orcamentaria quando o Executivo ndo respeitasse o prazo determinado pela
Constituicdo. Dadas essas possibilidades, Santos afirma que 75,2% dos projetos propostos e
aprovados pelos parlamentares eram matérias orcamentarias e administrativas, além de que 50%
das matérias da Camara tratavam de destinacdo de beneficios concentrados para localidades,
grupos e individuos. Portanto, a possibilidade de estratégias individuais, segundo Santos,
tornavam os partidos ndo muito relevantes para seus membros neste periodo [SANTOS, 2002,
pp. 241-245].

O periodo de coalizdo racionalizado caracteriza-se justamente pela assimetria do poder de
barganha do presidente da republica apds a Carta de 1988, o que sé foi possivel pela retirada das
alternativas de distribuicdo de beneficios dos parlamentares. No periodo p6s-1988, o Executivo
passou a ter o monopdlio do orcamento e, consequentemente, o controle das politicas
distributivistas dos parlamentares, uma vez que a execucdo das emendas dos congressistas é
delimitada e controlada pelo Executivo, dando a este um elevado poder de barganha para com o
Legislativo. Como o presidente ¢ um maximizador de agenda com vistas a reeleigéo, ele depende
do apoio de uma coalizdo majoritaria no Congresso para aprovar politicas publicas de ambito
nacional. Por esse motivo, os parlamentares individuais, em face do alijamento das fontes
alternativas de distribuicdo de recursos, recorrem a estratégica de coopera¢do com os partidos
politicos como melhor forma de proteger seus interesses contra 0 monopdlio do Executivo.
Fortalecer o partido, aderir aos seus propdsitos e manter padrées consistentes de disciplina e
coesdo partidaria sdo estratégias que beneficiam toda a bancada, pois conferem ao partido o

status de entidade coletiva nas negociacdes vis-a-vis com o0 Executivo, uma vez que o partido
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coeso se apresenta como uma fonte de ameaca potencial e crivel aos objetivos do presidente
quando comparada as iniciativas de parlamentares individuais [SANTOS, 2002, pp. 242-246].

No que tange especificamente as comissdes, Santos apresenta um contraponto ao estudo
de Pereira e Mueller no que diz respeito ao poder de veto das comissOes. Para Santos, as
comissdes se diferem pela amplitude e externalidade de suas competéncias, como ja haviam
inferido Cox e McCubbins (1993). A comissédo tem competéncia ampla quando suas decisfes
afetam a imagem do partido. J& a externalidade da competéncia se refere ao impacto das decisdes
das comissdes sobre os interesses individuais dos demais membros do partido. Considerando
esses conceitos, Santos afirma que as ComissGes de Constituicdo e Justica e de Financas e
Tributacdo possuem poder de veto em seu poder terminativo, ou seja, quando podem encerrar a
tramitacdo de uma proposi¢do ao julgarem sua admissibilidade constitucional e técnica legislativa
(no caso da CCJC) ou orcamentéria e financeira (no caso da CFT). Por esse motivo, as analises

de Santos se voltam especificamente para essas comissoes.

Santos testa algumas hipdteses para melhor compreender a decisdo dos lideres do PSD
(durante o periodo de 1946-1964) e do PMDB (apds 1988) ao alocarem os membros de suas
bancadas nas comissdes de controle (CCJC e CFT). O autor considera, a priori, que os lideres
levam em conta os critérios de disciplina partidaria e especializacdo prévia dos parlamentares
para aloca-los nessas duas comissfes. A conclusdo a que Santos (2002) chega € de que o critério
de disciplina partidaria teve mais significancia no periodo de presidencialismo faccional,
combinado ao critério de especializacdo prévia do parlamentar, seja em virtude de sua
experiéncia profissional prévia ou do exercicio prévio de cargos eletivos e néo eletivos no poder
Executivo. Ja no periodo de presidencialismo de coalizdo racionalizado (pds-1988), s6 a
especializacdo prévia do parlamentar apareceu como fator significativo na decisdo do lider
partidario:

“Em outras palavras, as estimativas das equagdes mostram que em um modelo faccional
os lideres combinam os critérios de lealdade partidaria e a qualidade de especialistas em
politicas publicas, estipulando um grau minimo de lealdade para um parlamentar ser

indicado para uma comissdo muito importante, ao passo que no modelo racionalizado

apenas a qualidade de especialista apareceu como determinante.” [SANTOS, 2002, p.
257].

Santos e Rennd (2004) também chegam a esta conclusdo, ao observar os critérios de

selecdo de presidentes das comissdes permanentes. Os autores consideram que periodos em que
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operaram logicas faccionais, em que o poder dos lideres partidarios e dos presidentes de comissao
podem se tornar concorrentes, a disciplina partidaria é um critério importante observado pelos
lideres na escolha dos presidentes das comissdes (como observado no periodo de 1946-1964 no
Brasil). Ja no periodo pds-1988, os altos niveis de disciplina partidaria se tornam caracteristicos
de um contexto de maior coordenagdo entre Executivo e Legislativo e maior centralizacdo
partidaria no Congresso, sendo que esta varidvel deixa de ser um critério central para a escolha de
presidentes das comissdes.

E importante ressaltar que estes resultados ndo indicam que a disciplina partidaria seja
irrelevante ou que os partidos o sejam no processo legislativo atual. Como afirma Santos, 0s
partidos ganharam maior importancia no periodo p06s-1988 pelos motivos ja abordados.
Entretanto, os lideres ndo se utilizam incisivamente do critério de disciplina partidaria porque nao
se encontram mais em um contexto faccional, de baixa coesdo partidaria. Os partidos politicos
brasileiros, em geral, apresentam elevados indices de disciplina partidaria no periodo corrente.
Portanto, o lider concentra suas atencbes na especializacdo prévia do parlamentar, visando

ganhos informacionais especializados para sua bancada ou a coalizdo que integra:

“Abandonada a hipotese do interesse prioritario na reeleicdo [por parte dos
parlamentares], manifesta-se um padrdo muito instavel de nomeagdes para as comissoes,
que faz com que seus integrantes ndo desenvolvam conhecimentos especializados
durante seus mandatos. Conseqtientemente, expertise prévia sobre politicas especificas é
uma variavel decisiva nos célculos dos legisladores na hora de fazer indicacdes para as
comissBes. Em outras palavras, é preciso considerar que as preocupagdes dos lideres
com a lealdade politica sdo balanceadas pela necessidade de conhecimentos
especializados nas politicas pablicas.” [SANTOS, 2002, p. 251].

“No periodo 1946-64, a légica das faccdes levava os lideres a um cuidadoso escrutinio
do comportamento mais ou menos leal do membro para com a parcela majoritaria do
partido. No periodo pds-88, apenas a restricdo relativa a especializagdo prévia do
membro apareceu como determinante.” [SANTOS, 2002, p. 258].

3 — Hipoteses de pesquisa

A revisdo das teorias presentes neste trabalho demonstra recortes claros no que se refere a
definicdo de critérios para composi¢do das comissdes permanentes. Nas teorias neoinstitucionais
norte-americanas, por um lado, afirma-se que os parlamentares realizam um procedimento de
auto selecdo, visando ocupar a comissdo que lhes proporcione as maiores possibilidades de

atender seus interesses eleitorais. Assim, as comissfes sao compostas conforme a regra de
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interest-advocacy, definida por Shepsle [SHEPSLE, 1978, p. 236 apud. LIMONGI, 1994, pp. 10-
11].

Por outro lado, a teoria informacional apresenta o contraponto de que as listas de
membros das comissdes devem ser aprovadas pelo plenario. Este tem interesse na composicao
das comissfes, uma vez que 0s parlamentares sao avessos a riscos e desejam obter informacdes
especializadas sobre as politicas publicas que apreciam. Nesse sentido, a composi¢do das
comissdes atende ao critério de especializa¢do, sendo a regra de seniority o principal incentivo
para que os parlamentares se especializem em determinada area ao longo de sua carreira politica
desenvolvida no legislativo [KREHBIEL, 1991]. Outro contraponto é apresentado pela teoria
partidaria: as comissdes sdo instrumentos de poder dos partidos politicos, e os lideres partidarios
ndo reconduzem a comissao membros indisciplinamos, ou seja, 0 presidente da comissao nao é
somente 0 mais velho, em termos de experiéncia, entre seus pares, mas é também aquele que
tenha subsistido ao “filtro partidario” (regra da reconducdo) [COX; MCCUBBINS, 1993].

Na literatura brasileira sobre comiss@es, esse dilema traz algumas particularidades. Para
Pereira e Mueller, a premissa principal é de que o Executivo € capaz de controlar a composicao
das comissdes por intermédio dos lideres partidarios. Porém, em questionario aplicado pelos
proprios autores com os parlamentares, alguns entrevistados afirmaram que conseguiram ocupar
a comissao de seu proprio interesse e outros afirmaram que a substituicdo foi imposta pelo lider
[PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 57]. Santos (2002), por sua vez, afirma que no periodo pds-
1988, a disciplina partidaria deixou de ser um critério utilizado pelos lideres na alocacdo de
membros na comissdo e que estes passaram a Se preocupar somente com a especializagédo prévia
dos membros, j& que ndo haveria incentivos para a formacdo de uma carreira parlamentar no
Legislativo e, por outro lado, haveria a preocupagdo por parte dos lideres de obter informacao
especializada [SANTOS, 2002, p. 258]. Santos e Rennd (2004) apontam que os indices de
disciplina partidaria sdo bem mais altos no periodo atual, em comparacdo com o democratico
anterior, e que, portanto, esse critério deixa de ser relevante hoje na escolha dos presidentes de
comissdes. Por outro lado, no passado, dada a fragmentacao partidaria do periodo 1946-1964, a

disciplina partidaria aparecia como critério central para a escolha de presidentes de comissdes.

Tendo por base tais argumentos e debates tedricos, foram delineadas duas hipoteses de

para este trabalho:
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a) Hipotese 1: o critério utilizado pelos lideres partidarios ao alocarem membros nas
comissdes permanentes da Cémara dos Deputados é a disciplina partidaria. Assim,
parlamentares mais disciplinados teriam prioridade para integrar as comissdes priorizadas
pelo lider na lista de “Ordem de escolha dos partidos politicos para indicacdo de
presidentes e vice-presidentes das comissdes permanentes da Cémara dos Deputados”
(Tabela 1). Por outro lado, as substituices poderiam ser justificadas pelos casos em que
as liderancas partidarias optaram por colocar um parlamentar mais disciplinado no lugar
de um menos disciplinado. A logica partidaria sera constatada pelo predominio da
disciplina parlamentar como critério principal de substituicdo de parlamentares em
comissdes. Esse argumento segue a l6gica proposta por Pereira e Mueller, mas enfatiza
mais os partidos do que o Executivo, e se assemelha a Santos (2002) e Santos e Renné
(2004).

b) Hipbtese 2: os lideres partidarios levam em conta o interesse do parlamentar quanto a
comissdo que desejam ocupar. Para este critério, sera testada a taxa de assiduidade e o
tempo de permanéncia dos parlamentares que foram realocados de comissdo nas reunides
de cada uma das comissdes que integraram, como titulares, ao longo do ciclo de 2013.
Assim, se houver aumento da taxa de assiduidade e do tempo de permanéncia nas
reunides da comissdo para a qual o parlamentar migrou em relagcdo a comissao ocupada
anteriormente, isso indica que o parlamentar se tornou mais participativo apds a migrag&o.
Parlamentares que passam a ser mais ativos na nova comissao o fazem porque tem mais
interesse individual na tematica de jurisdicdo da comissdo. Ou seja, a mudanca estaria
associada a seu interesse pessoal. Por outro lado, se o parlamentar se torna menos
participativo na comissdo para a qual migrou em relagcdo a comisséo anterior, subentende-
se que essa substituicdo foi feita de forma unilateral, pelo lider. Parlamentares menos
interessados sdo menos participativos. Isso indicaria que a mudanca foi feita a sua revelia,

pelo interesse do partido e ndo do parlamentar.
4 - Aspectos institucionais e incentivos regimentais

Com a resolugdo n° 34 de 2005 da Cémara dos Deputados, a qual somente entrou em
vigor a partir da sessao legislativa de 2007, a determinacdo do numero de membros das

comissbes permanentes e a distribuicdo de suas vagas entre partidos politicos e blocos
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parlamentares passaram a ser definidos no inicio de cada legislatura e fixados até o final da
mesma pela Mesa Diretora junto ao Colégio de Lideres. Também ficou estabelecido por esta
resolucdo que a divisdo das vagas das comissdes permanentes entre os partidos politicos deve ser
proporcional ao nimero de suas respectivas bancadas a época do resultado final das eleicdes,
divulgado pelo Tribunal Superior Eleitoral. Assim, em tese, a distribuicdo das vagas das
comissdes permanentes entre os partidos politicos ndo poderia ser modificada por possiveis
mudancas de filiacdo partidaria dos parlamentares a partir da entrada em vigor da resolucao

supracitada.

A resolucdo n° 34 de 2005 estabeleceu ainda que as mudancas de filiacdo partidaria ao
longo da legislatura por parte dos parlamentares implicariam a perda das vagas e cargos ocupados
por estes em funcédo do partido que deixaram, mesmo que sejam cargos de natureza eletiva. Como
se pode notar, os principios norteadores da resolucdo n° 34 de 2005 s&o a fidelidade partidaria e a
conformidade/fidedignidade da composicdo da Casa perante os resultados eleitorais. Para o
cumprimento desses principios, seria necessario que os deputados ocupassem, sem nenhuma
excecdo, vagas partidarias nas comissdes permanentes pertencentes ao partido politico ao qual
estdo filiados, para que uma eventual mudanca na filiacdo partidaria implicasse a perda direta dos
cargos ocupados em detrimento do partido do qual se desfiliaram (cargos em comissdes entram
nesse critério). Contudo, observou-se que os deputados nem sempre ocupam as vagas partidarias
pertencentes ao partido ao qual estdo filiados na composicdo das comissdes permanentes (ver
tabela 11), fato que serd mais bem detalhado e discutido no capitulo 6. Esse fato acontece em
praticamente todas as legendas, e também ndo pode ser explicado pela destinagcdo de vagas a
partidos integrantes da Minoria que ndo conquistaram vagas pelo critério da proporcionalidade,

regra que sera apresentada a seguir, neste capitulo.

Antes da entrada em vigor da resolucéo n° 34/2005, a definicdo do nimero de membros, a
divisdo das vagas partidarias e a indicagdo dos membros ocorriam anualmente, no inicio de cada
sessdo legislativa. Apds a referida resolucdo, a definicdo do nimero de membros e a divisdo das
vagas partidarias entre os partidos e blocos partidarios passaram a acontecer apenas no inicio de
cada legislatura e, em tese, deveriam permanecer inalterados até o final da mesma. O que ainda
ocorre anualmente, no inicio de cada sesséo legislativa, é a indicacdo, pelos lideres partidarios,

dos nomes dos parlamentares que ocupardo as vagas destinadas ao partido em cada comissdo
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permanente. Ao inicio de cada sessdo legislativa, os lideres partidarios possuem o prazo maximo
de cinco sessbes ordinarias para indicar os nomes dos parlamentares que, como titulares e
suplentes, deverdo ocupar as vagas destinadas aos seus respectivos partidos em cada uma das
comissdes permanente da Casa (exceto na primeira sessdo legislativa de cada legislatura, quando
esse prazo sO passa a contar apos a definicdo do nimero de membros e da divisdo das vagas
partidarias das comissdes). Ao término de uma sesséo legislativa e inicio da outra, o processo de
alocacdo dos parlamentares nas comissdes pelos lideres partidarios se reinicia. Contudo, mesmo
no decorrer da sessdo legislativa, os lideres podem fazer substituicbes de membros entre as
comissdes a qualquer momento, sem nenhuma limitacdo. Durante a andlise de dados coletados
neste trabalho (ver capitulos 5 e 6), observou-se que essas substituicdes podem ocorrer entre
vagas pertencentes ao mesmo partido ou entre vagas de partidos diferentes, ja que nem sempre 0s

parlamentares ocupam vaga do partido ao qual estdo filiados.

Essas caracteristicas institucionais parecem demonstrar que o sistema de comissdes
permanentes da Camara ndo possui incentivos e garantias para a permanéncia dos membros
nesses Orgdos e, consequentemente, para a especializacdo técnica dos parlamentares. Porém,
estudo de caso recentemente empreendido por ARAUJO e SILVA (2013) demonstrou que 0s
incentivos a alta rotatividade ndo inibem a atuacdo de parlamentares especializados no Congresso
brasileiro: os especialistas existem e muitos atuam como agenda holders, ou seja, como
condutores e articuladores proeminentes de uma agenda de proposi¢cbes que pode estar
relacionada a uma area especifica de politicas publicas. Tome-se como exemplo um dos casos
apresentados pelos autores, o do deputado Sarney Filho (PV/MA), e a especializacdo
desenvolvida junto a uma comissdo permanente e frente parlamentar tematica na Camara dos

Deputados:

N&o obstante o histdrico familiar constituir fator a ser necessariamente ponderado na
analise da carreira politica do deputado Sarney Filho, em oito mandatos consecutivos
como deputado federal, ele consolidou uma atuagdo importante direcionada a questdo
ambiental. Tem-se mantido sempre como titular da comissdo de meio ambiente da
Camara, presidiu essa cdmara técnica no periodo 1995/1996 e a preside no ano de 2012,
foi ministro do Meio Ambiente entre 1999 e 2002, atuou vérias vezes como lider do
Partido Verde e tem coordenado a Frente Parlamentar Ambientalista desde sua criagéo.
Nessa condicdo, participa de praticamente todas as negociacdes de relevo nesse campo,
caracterizando-se como um titular da agenda. No banco de dados da Camara, constam 52
projetos de lei ordinaria apresentados por ele, e 121 processos relatados. Esse
posicionamento do parlamentar dentro do Congresso o qualifica como uma voz ativa
perante 0s grupos interessados, os demais partidos e também perante o Executivo.
[ARAUJO; SILVA, 2013, p. 298].
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Como afirmado anteriormente, as vagas das comissdes permanentes da Cémara dos
Deputados devem ser distribuidas de forma proporcional a representacdo partidaria da Casa,
tomando como base o resultado final das eleicdes, ou seja, a composicdo das comissdes
permanentes segue 0 principio de proporcionalidade partidaria, decorrente do art. 58, § 1° da
Constituicdo Federal. Pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), o nimero de
vagas de cada comissdo ndo pode exceder doze centésimos (61 vagas) e nem ser inferior a trés
centésimos e meio (18 vagas) do nimero de deputados, desconsiderada a fracdo'®. Assegura-se
ainda a representacdo da Minoria, pela inclusdo de pelo menos um membro em cada comissao
permanente, mesmo que os partidos integrantes desse bloco ndo tenham garantido vagas pelo
principio da proporcionalidade. E resguardado ainda o direito de cada parlamentar integrar, como

titular, pelo menos uma comissao permanente da Casa, ainda que sem legenda partidaria*’.

A distribuicdo das vagas partidarias pelos partidos politicos é obtida pelos seguintes
procedimentos: primeiro, € preciso calcular o quociente de cada comissdo, que resulta da razao
entre 0 numero total de parlamentares da Casa e o nimero de vagas de cada comissdo
permanente; depois, obtém-se o quociente partidario, o qual resulta da razdo entre o nimero de
membros de cada partido ou bancada pelo quociente resultante da etapa anterior. O resultado do
quociente partidario corresponde ao nimero de vagas a que o partido tem direito na referida

comissio, desconsidera a fragdo™.

1) Calculo do Quociente da comissdo A =) n° de parlamentares da Camara +~ ) n° de vagas na comissédo A

2) Calculo do Quociente partidario = > n° de membros do partido ou bancada B + Quociente da comissdo A

Efetuados os calculos descritos acima, se sobrarem vagas, estas serdo distribuidas entre os
partidos considerando a ordem decrescente da fragdo do quociente partidario, ou seja, os partidos
com maiores fragcdes possuem prioridade na distribuicdo das vagas remanescentes. Os partidos ou
deputados sem legenda partidaria que queiram solicitar vaga em comissdes em que ainda nédo
estejam representados devem fazé-lo no prazo de 48 horas. Se houver mais de um partido

disputando tal vaga, o critério de desempate é, novamente, a maior fracdo partidaria. No caso da

9 RICD, art. 25, § 2°
Y1 RICD, art. 26, § 3¢.
2 RICD, art. 27.
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disputa por vaga acontecer entre deputados sem legenda partidaria, o critério de desempate é a

idade do parlamentar: o mais velho fica com a vaga'®.

Apesar de a resolucdo n° 34 de 2005 ter estabelecido que a distribui¢do das vagas entre 0s
partidos politicos seria mantida durante toda a legislatura, durante a 542 legislatura ocorreram
duas alteracbes nessa distribuicdo, em face da criacdo de novos partidos. Nesses casos, foi
apresentado o argumento, pelas liderancas dos novos partidos, de que a criagdo dos mesmos nédo
se aplicaria ao conceito de infidelidade partidaria, sendo este cabivel somente nos casos de troca
entre legendas ja existentes, e ndo & criacdo de uma nova legenda'®. O deputado Guilherme
Campos, entdo lider do PSD - partido criado em 2011 quando a nova legenda ja contava com 47
deputados em exercicio - reivindicou por meio do projeto de resolucdo 115/2012, o aumento em
um centésimo do numero total de deputados (desprezada a fracdo) do limite maximo de membros
das comissdes permanentes da Casa até janeiro de 2015, para que fosse garantida a representacéo
da nova legenda nestes 6rgaos colegiados, o que foi aprovado nos termos da resolucdo 12/2012 e

conferiu 20 vagas ao novo partido.

Apds a aprovacdo da resolucdo 12/2012, a Mesa Diretora publicou o Ato n® 27/2012
estabelecendo que nove comissdes permanentes aumentassem suas vagas para abrigar oS
parlamentares do PSD, nos seguintes termos: CCTCI, de 40 para 42 deputados; CCJC, de 61 para
66; CME, de 30 para 32; CREDN de 30 para 33; CSSF de 33 para 36; CTASP, de 25 para 26;
CTUR, de 19 para 21; CSPCCO, de 18 para 20 parlamentares. Além disso, ficou estabelecido que
0s membros da CINDRA pudessem ocupar vagas de outras comissdes permanentes de forma
cumulativa, o que antes so era permitido aos membros da CLP, CSPCCO, CCULT e CTUR.

Em 2014, a Mesa Diretoria divulgou o Ato Normativo n® 130/2014, pelo qual se fez a
redistribuicdo das vagas partidarias das comissdes permanentes devido a criagdo do PROS e do
Solidariedade, no ano de 2013. Nesta ocasido, ndo se aumentou 0 nimero de vagas, Como no caso

da criagdo do PSD. As vagas ja existentes foram redistribuidas para acomodar os novos partidos.

“RICD, art. 27, §§ 12 e 2.

“ Agéncia Camara Noticias, 2012. “PSD decide hoje o que fazer para garantir vagas em comissdes permanentes”.
Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/409836-PSD-DECIDE-HOJE-O-QUE-
FAZER-PARA-GARANTIR-VAGAS-EM-COMISSOES-PERMANENTES.html. Acesso em: 27/11/2014.



http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/409836-PSD-DECIDE-HOJE-O-QUE-FAZER-PARA-GARANTIR-VAGAS-EM-COMISSOES-PERMANENTES.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/409836-PSD-DECIDE-HOJE-O-QUE-FAZER-PARA-GARANTIR-VAGAS-EM-COMISSOES-PERMANENTES.html
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Vale ressaltar que os membros da Mesa Diretora ndo podem integrar as comissoes
permanentes de forma cumulativa. Isto significa que as vagas disponiveis em comissdes
permanentes totalizam o total de membros da Casa, subtraidos desse total os membros da Mesa
Diretora, a qual € composta por 7 membros. Assim, sdo disponibilizadas 506 vagas no sistema de
comissdes permanentes. A cumulatividade s6 é permitida nos casos das comissdes supracitadas
(CINDRA, CLP, CSPCCO, CCULT e CTUR), o quer dizer que os membros dessas comissdes

podem ocupar vagas em quaisquer outras comissdes permanentes de forma cumulativa.

Em termos regimentais, os presidentes e vice-presidentes de cada comissdo permanente
devem ser eleitos entre seus pares no prazo de até cinco sessdes ordinarias apos a composicao e
instalacdo das mesmas, ao inicio de cada sessdo legislativa. Os membros de cada comissdo
devem eleger um presidente e trés vice-presidentes, os quais devem ser do mesmo partido
politico, seguindo ordem decrescente de votacdo, ou seja, 0 presidente € o mais votado, o
primeiro vice-presidente é o segundo colocado, e assim sucessivamente. No entanto, na pratica,
ao inicio de cada ciclo de composicdo das comissdes permanentes da Camara dos Deputados, 0s
lideres partidarios acordam entre si uma lista de ordem de escolha em que organizam,
previamente, a selecdo das comissdes para as quais cada legenda deseja ficar com a presidéncia.
Os partidos com maiores bancadas tém prioridades nessa ordem de escolha, sendo os primeiros a
escolherem. Os nomes dos parlamentares que devem ser eleitos como presidentes e vice-
presidentes pelos membros das comiss@es sdo pré-indicados pelos lideres partidarios. A tabela 1,
que compila dados fornecidos pelo CEDI, apresenta a ordem de escolha acordada entre os
partidos politicos para a designacdo da presidéncia das comissGes permanentes na sessdo
legislativa de 2013:

Tabela 1: Ordem de escolha dos partidos politicos para indicacdo de presidentes e vice-

presidentes das comissGes permanentes da Camara dos Deputados — 2013

Ordem de escolha Comissdo escolhida p/ indicagdo de
presidente e vice-presidentes
19 PT ccIc
20 PMDB CFT
3¢ PT CSSF
40 PSDB CCTCl
52 PSD CTASP

(continua)
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Tabela 1: Ordem de escolha dos partidos politicos para indicacdo de presidentes e vice-

presidentes das comissées permanentes da Camara dos Deputados — 2013

(continuacgao)

Ordem deescolha | L e mresontes
62 PMDB CE
7° PP CME
8¢ PR CAPADR
92 PT CREDN
102 PSB CTUR
11¢ DEM CVT
129 PSD CDC
13¢ PMDB Ccbu
14¢ PSDB CSPCCO
15¢ PDT CDEIC
162 PTB CFFC
17¢ Bloco PV,PPS CMADS
182 PP CINDRA
19¢ PCdoB CCULT
209 PSC CDHM
21° PR CLP
Fonte: CEDI

Pela tabela 1, evidencia-se a preferéncia dos partidos com maiores bancadas na Camara
dos Deputados (PT e PMDB) pelas presidéncias da CCJC e da CFT. Ha incentivos institucionais
e regimentais para essa preferéncia, relacionados principalmente ao poder terminativo que

possuem essas comissoes.

Para entender o poder terminativo da CCJC e CFT, é importante salientar a diferenca
entre os trés tipos de pareceres proferidos pelas comissdes permanentes para se compreender a
possivel preponderancia do papel destas comissfes diante das demais no sistema de comissdes e
no processo legislativo da Camara dos Deputados. Primeiramente, hd o parecer técnico ou de
mérito, proferido pelas comissGes permanentes de tematica pertinente a proposicdo. Nesse tipo de
parecer, é avaliado o merito da matéria, ou seja, as comissdes informam ao plenario do que se
trata a proposicdo, bem como relatam a relevancia e conveniéncia técnico-politica de deliberé-la

em determinadas circunstancias.
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A CCJC e a CFT ndo emitem somente pareceres técnicos ou de mérito. A estas comissdes
é resguardado o poder de emitir parecer terminativo: apds o parecer técnico ou de mérito
proferido pelas outras comissGes permanentes pertinentes a tematica da matéria, esta passara, por
ultimo e obrigatoriamente, pelo crivo da CCJC; e pela CFT, se for relacionada ao orcamento,
financiamento publico ou tributagdo; antes da apreciacdo da matéria pelo plenério, para que estas
comissdes avaliem a admissibilidade da matéria’®. Neste caso, o poder deliberativo do plenério
ndo ¢ dispensado (diferente do que ocorre no poder conclusivo, que sera explicado adiante), mas
uma vez proferido parecer contrario quanto a admissibilidade da matéria pela CCJC (quanto a
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa), ou da CFT (quanto a compatibilidade e
adequacdo da proposicdo as leis orcamentérias vigentes), a proposi¢cdo tem sua tramitacao
encerrada, mesmo com parecer favoravel das outras comissfes quanto ao mérito, e, portanto, ndo
vai a plenario, a menos que o plenario aprove requerimento apresentado por, no minimo, um
décimo de parlamentares, para que a proposicdo seja reapreciada pelo préprio plenario®®. O fato
de esse requerimento precisar da votacdo e aprovacao do préprio plenério evidencia que o poder

terminativo ndo pode ser derrubado por um poder minoritario.

No parecer conclusivo, por outro lado, a competéncia do plenéario é dispensada, ou seja, 0
poder deliberativo sobre a proposicdo cabe exclusivamente ao plendrio das comissdes,
excetuados 0s casos previstos no Regimento Interno (regime de urgéncia; projetos de lei
complementar, de cddigos, das proprias comissdes, de iniciativa popular; projetos de origem do
Senado ou emendados em uma das duas Casas; e projetos em que as comissdes nao tenham poder
de delegacéo, de acordo com o disposto na Constituicdo)'’. Cabe ao presidente da Camara definir

quais proposigoes serdo analisadas conclusivamente pelas comissdes permanentes™®.

Assim, o poder conclusivo é uma espécie de regime de tramitacdo pela qual a proposi¢do
néo é deliberada em plenario, mas sim no &mbito das comissGes permanentes cujas competéncias
estejam relacionadas com a tematica da proposicao. Na apreciagdo conclusiva, a matéria também
passa pela CCJC, obrigatoriamente; e pela CFT, quando a proposi¢do envolve aspectos

orcamentarios e tributérios, sendo estas comissdes sempre as Ultimas a se manifestarem. J& o

B RICD, art. 139.

'°RICD, arts. 54; 132, §29; e 144 a 147.
Y RICD, art. 24, II.

¥ RICD, art. 17, 1, p.
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poder terminativo € um recurso exclusivo da CCJC e da CFT, e se refere ao exame de
admissibilidade das proposi¢des quanto as leis estabelecidas (conformidade com a Constituicao

Federal e leis orcamentarias) e a boa técnica legislativa.

A exposicdo desses dispositivos regimentais pode confirmar, em tese, que essas duas
comissdes possuem algo proximo do que as teorias neoinstitucionais intitulam como “poder de
fechar as portas” (gatekeeping power) ou confirmar a tese de Santos (2002) de que podem ser
designadas como comissfes de controle: o poder de encerrar a tramitacdo de proposicdes
consideradas inadequadas implica que a CCJC e a CFT podem desconsiderar os pareceres de
mérito favoradveis emitidos pelas demais comissdes permanentes e impedir que o plenéario
delibere a matéria, a ndo ser que aprove requerimento em contrario:

“A literatura identifica diversas fontes que explicam o poder das comissdes. A primeira
delas ¢ conhecida como o “poder de fechar as portas” (gatekeeping power). O envio de
qualquer matéria a plenario depende da deciséo interna da comissao; logo, as comissdes

podem obstruir, fechando suas portas, a tramitacdo de matérias contrérias a sua
vontade.” [LIMONGI, 1994, p. 12].

“As competéncias [das comissdes] também se distinguem pelas que tém baixa e alta
externalidade. Um bom exemplo da ultima é quando um membro do partido pode ser
afetado particularmente pelas decisdes da comissdo. Se uma comisséo, digamos, a CCJ,
tem poder de veto sobre qualquer proposicdo encaminhada a Camara, os efeitos das
decises tomadas por ela influenciam na probabilidade de aprovacdo de projetos de lei
apresentados pelos parlamentares sem assento nessa comissdo. A CFT é outro exemplo
de comissdo com alta externalidade e sua finalidade é informar a Camara sobre qualquer
proposicao que tenha impacto fiscal. Dessa maneira, as politicas distributivas propostas
por parlamentares que ndo sdo membros da CFT devem ser aprovadas por membros
dessa comissdo.” [SANTOS, 2002, pp. 251].

Porém, é preciso verificar empiricamente se esse recurso é utilizado de forma recorrente
no caso brasileiro e em que circunstancias ele ocorre para se assegurar de que se trata, de fato, de
um tipo brasileiro do poder de fechar as portas (veto ex ante). Ademais, como ja foi citado, o
quoérum para reverter o poder terminativo da CCJC ou da CFT ndo pode ser considerado um
poder de minorias, uma vez que o0 poder terminativo so pode ser derrubado pela aprovacao de um

requerimento pelo plenario da Casa.

Além disso, cabe & CCJC, sempre a ultima comissao permanente a avaliar a proposicao, a
deliberagdo quanto a divergéncia dos substitutivos, emendas e subemendas apresentados nas

comissdes precedentes. Quando a proposi¢édo tramita sob apreciacdo conclusiva das comissoes, se
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0s substitutivos, emendas e subemendas forem considerados divergentes pela CCJC, a proposigéo

perde a apreciagdo conclusiva e vai a plenario.

Portanto, parece evidente que a CCJC e a CFT contam com recursos regimentais que lhe
conferem posicdo de destaque diante das demais comissdes permanentes. No caso da CCJC, ha
um incentivo adicional, além do poder terminativo: todas as proposices que tramitam pela Casa
(exceto projetos de cddigo e de Medida Provisoria) passam, obrigatoriamente, por esse 6rgdo
colegiado, o que pode garantir a seus titulares certa vantagem informacional quanto as
proposi¢des que tramitam na Camara. No caso da CFT, soma-se, ao poder terminativo, sua
prépria area de atribuicdo: o exame de compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira das
proposicdes as leis orcamentarias e tributarias estabelecidas (plano plurianual, lei de diretrizes

orcamentarias e orcamento anual).

Diante dessas prerrogativas, parece evidente a necessidade de se estudar tais comissoes de
forma mais aprofundada, pois se subentende que a disputa dos parlamentares, e dos proprios
partidos, para integra-las seria maior, dada as vantagens regimentais de que dispdem (poder
terminativo), além das vantagens individuais que podem angariar aos parlamentares (sejam
informacionais ou distributivas), o que obrigaria os lideres partidarios a adotarem critérios mais

sistematicos para a composicao das mesmas.
5 — Metodologia
5.1 — Descricéo do banco de dados e da populacgéo de casos

O objeto de estudo desse trabalho é o processo de composi¢do das comissdes permanentes
da Cémara dos Deputados durante a sessdo legislativa de 2013. Para tal, aliou-se a pesquisa
guantitativa um recorte de estudo de caso. Na pesquisa quantitativa, Buscou-se compilar, em um
banco de dados, todas as informagfes referentes a composicdo das comissdes permanentes da
Camara dos Deputados na sesséo legislativa de 2013, ultimo ciclo completo de composicéao a data
de referéncia desse projeto. Nesse banco de dados, foram elencadas as seguintes variaveis: nome
dos parlamentares que, como titulares, ocuparam vagas nas comissdes permanentes da Casa
(membros das comissdes); o partido ao qual pertencia a vaga partidaria ocupada por cada

parlamentar nas respectivas comissdes de que foi membro em 2013 (variavel que, no banco de



43

dados, denominou-se “vaga partidaria”); a data de entrada e saida dos membros titulares de cada

comisséo (periodo de permanéncia nas comissdes)™.

Outras varidveis, como disciplina partidaria, fidelidade partidaria e taxa de assiduidade no
plenario das comissdes, foram adicionadas ao banco com o objetivo de realizar cruzamentos com
as variaveis de composicdo das comissfes e 0s casos de substituicGes ou remanejamento de

membros identificados, visando testar as hipoteses descritas anteriormente.

Os dados de composicdo das comissdes permanentes foram organizados de modo a
identificar, no primeiro momento, a comissdo inicial ocupada pelos parlamentares, ou seja, a
distribuicéo inicial realizada pelos lideres partidarios no inicio da sessdo legislativa. A essa
composicdo inicial, chamou-se t_0. Identificada a fase t 0, ou seja, a composic¢do inicial das
comissfes permanentes, constatou-se que muitos parlamentares ocupavam mais de uma
comissdo, de forma cumulativa, ou seja, foram membros titulares de mais de uma comissédo
permanente na mesma sessdo legislativa, o que é permitido pelo Regimento Interno da Camara
dos Deputados, nos termos a seguir:

“Nenhum Deputado podera fazer parte, como membro titular, de mais de uma Comissdo

Permanente, ressalvada a Comisséo de Legislacdo Participativa e de Seguranca Pablica e
Combate ao Crime Organizado.” [RICD, 2014, art. 26, § 2°].

“Paréagrafo com redacdo dada pela Resolugdo n® 30 de 2005. Conforme Resolucéo da
Céamara dos Deputados n° 12 de 2012, além das Comissdes permanentes previstas neste
paragrafo, durante a 54% legislatura, também poderdo ser membros titulares,
cumulativamente, da Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amaz6nia.”
[RICD, 2014, art. 26, nota de rodapé n° 45].

Portanto, as comissdes que podem ser ocupadas de forma cumulativa com quaisquer
outras comissdes permanentes sdo: CLP - Comissdo de Legislacdo Participativa, CSPCCO -
Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, CINDRA - Comisséo de
Integracdo Nacional Desenvolvimento Regional e da Amaz6nia, CCULT — Comisséo de Cultura,
CTUR — Comisséo de Turismo, estas duas ultimas regulamentadas como cumulativas pelo Anexo
do Ato da Mesa n° 130 de 2014%.

® 0s dados de composic¢ado das 21 comissdes permanentes foram fornecidos pelo CEDI - Centro de Documentagdo
e Informacdo, 6rgdo responsdavel pela gestdo de informagdo da Camara dos Deputados.

20 Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/arquivos-
destaques/composicao-numerica.pdf. Acesso em: 13 de setembro de 2014.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/arquivos-destaques/composicao-numerica.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/arquivos-destaques/composicao-numerica.pdf
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Para efeitos de andlise, nos casos em que 0s parlamentares ocuparam as comissfes
supracitadas de forma cumulativa as outras comissGes permanentes ndo cumulativas, a comissao
considerada na composicdo inicial, para a verificagdo dos casos de substituicdes, foi a comissado
ndo cumulativa. Ou seja, se um parlamentar ocupou a CCJC — Comisséo de Constituicdo e Justica
de forma cumulativa & CTUR — Comisséo de Turismo, a comissdo alocada no banco de dados
como t 0 (composicdo inicial) foi a CCJC, por esta ser uma comissdo permanente e néo
cumulativa. Porém, se o parlamentar ocupou unicamente uma das comissdes cumulativas, esta
entra como sua comissdo na composicdo inicial. Quando o parlamentar ocupou duas comissdes
cumulativas, a comissdo atribuida a composicao inicial t 0 foi a de data mais antiga, ou seja,

aquela que o parlamentar ocupou primeiro nos registros fornecidos pelo CEDI.

Por fim, cabe esclarecer sobre a populacdo estudada. Este estudo abordou todos os
deputados que ocuparam, como titulares, vagas nas comissfes permanentes durante a sessdo
legislativa de 2013, incluindo parlamentares eleitos na condicédo de titulares ou suplentes quanto a
legislatura, desde que tenham ocupado alguma comissdo permanente como titulares. Assim,

foram coletados dados de 518 parlamentares?'.
5.2 — Contagem das substituicdes

Definida a composicéo inicial das comissdes permanentes, passou-se a verificar 0s casos
de substituicdo, ou seja, 0s casos em que os lideres partidarios realocaram membros de uma
comissdo permanente para outra, ou realocaram membros nas vagas partidarias no interior de
uma mesma comissdo. Isso quer dizer que 0s casos de substituicdo nas comissdes ndo ocorrem
somente entre comissdes diferentes, em que o parlamentar migra de uma comissao para outra.
Podem ocorrer casos de substituicdo também na vaga partidaria, podendo o parlamentar
permanecer na mesma comissao, mas em vaga de partido diferente a que ocupara no t_0 ou,

ainda, migrar para outra comissao por meio de vaga partidaria pertencente a outro partido.

Portanto, h4, na pratica, trés tipos de substitui¢do, sendo um deles, inclusive, “intra-
comissdo”, caso em que o parlamentar permanece na mesma comissdo, mas a migragao 0COrre na

vaga partidaria. Como os partidos sdo “donos” de vagas nas comissoes permanentes da Camara

21 ~ . . .~ .~
Como sdo 513 deputados titulares, a diferenca observada na composicao das comissées se refere aos suplentes
da legislatura que ocuparam vaga de titulares nas comissdes, mesmo que por um periodo limitado.
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dos Deputados, observaram-se casos em que o parlamentar migrou da vaga de um partido para a
de outro, permanecendo na mesma comissdo. O segundo tipo de substituicdo é aquele em que o
parlamentar migra de comissdo, mas permanece ocupando vaga partidaria pertencente ao mesmo
partido que detinha a posse da vaga em sua comissdo anterior. Denominou-se esse tipo de
substituigdo “inter-comissdo simples”, pois a migragdo é simples (de uma comissdo a outra,
ocupando vaga do mesmo partido). O terceiro e Gltimo tipo consiste nos casos em que 0
parlamentar, além de mudar de comissdo, migrou também para vaga partidaria pertencente a
outro partido em sua nova comissdo. A esse Ultimo tipo, denominou-se “inter-comissdo com

dupla migragao”, uma vez que a migracao ¢ dupla (migracao de comissao e de vaga partidaria).

No ciclo de composicdo de 2013 (sessdo legislativa de 2013), foram realizadas até quatro
substituicdes por parlamentar. Assim, organizaram-se as novas composi¢cdes apds 0s quatro
instantes (timing) de substituicdo (t_1,t 2t 3 et 4). Estas composi¢Oes resultam da compilacéo
da primeira, segunda, terceira e quarta mudanca de comissao dos parlamentares individualmente,
ou seja, ndo significa que as substitui¢des ocorridas no t_1 foram simultaneas e nem que todos 0s
parlamentares mudaram de comissdo, apenas representam a compilacdo da primeira substituicdo
de cada deputado que migrou de comissdo ou/e vaga partidaria, resultando em uma nova
composigdo das comissdes permanentes. O diagrama a seguir ilustra essa divisdo e esclarece

como foram contabilizadas as substitui¢oes:

12 substituicéo 2% substituicio 32 substituicio 4% substituicio

Composigio

Inicial t_0

Figura 1 - Diagrama explicativo do procedimento utilizado para contagem das substituicbes

5.3 — Teste da hipotese 1 e operacionalizagdo da variavel disciplina partidaria

Antes de partir para os procedimentos de analise dos casos de substituicdo, é importante

esclarecer o conceito de disciplina partidaria, uma das variaveis que sera utilizada no teste de
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hipoteses relativo & composicdo das comissfes: esse conceito se refere ao grau de concordancia
entre as votacOes nominais dos parlamentares no plendrio da Cémara dos Deputados e a
orientacdo dada pelos lideres partidarios antes de cada votacdo. Segundo esse conceito, a bancada
partidaria é disciplinada quando apresenta altas taxas de concordancia entre a votacdo dos

parlamentares em plenario e a orientacdo de suas liderangas.

Os dados de disciplina partidaria foram utilizados para comparar dois grupos: o grupo 1
(formado por parlamentares que mudaram de comissdes ao longo da sessdo legislativa de 2013) e
0 grupo 2 (formado pelos parlamentares que se mantiveram na composigéo inicial). Nesta etapa
de analise, foram comparadas as médias de disciplina partidaria individual dos parlamentares dos
dois grupos. Estes dados foram utilizados em dois recortes temporais diferentes: um recorte
retroativo ao ciclo de composi¢do estudado, ou seja, para a andlise do ciclo de composi¢do de
2013, os dados retroativos de disciplina se referem ao do ano imediatamente anterior, ou seja,
2012; e outro recorte simultaneo ao ciclo de composicao, ou seja, dados de disciplina do ano

coincidente ao ciclo, que no caso desse trabalho, sdo os de 2013.

Os dados foram trabalhados dessas duas formas porque se considerou que, para definir a
composicdo inicial t 0, os lideres, uma vez que se utilizem do critério de disciplina partidaria
para tal, s6 poderiam levar em consideracdo o desempenho dos parlamentares, quanto a
disciplina, baseados na sessdo legislativa anterior, uma vez que a sessdo legislativa corrente ainda
estaria sendo iniciada e, no instante de composicdo inicial das comissdes permanentes, 0
desempenho mais recente quanto a disciplina individual dos parlamentares da bancada seria o da
sessdo legislativa anterior a composicao das comissdes no ciclo corrente. Ja os dados simultaneos
ao ciclo foram utilizados quando a analise ndo incidiu somente sobre a composicdo inicial t_0,
mas sim sobre o ciclo completo de composi¢do em 2013, formado pelas composi¢bes t 0, t_1,

t 2,t 3et 4somadas, sendot 1at 4 as fases de substituicdes e t_0 a composicao inicial.

Assim, o primeiro teste realizado com a varidvel disciplina partidaria consistiu em
comparar a média de disciplina partidaria individual dos parlamentares dos dois grupos para
identificar se os parlamentares que estdo sendo remanejados pelos lideres partidarios nas
comissdes permanentes apresentam diferengas significativas, quanto as suas médias de disciplina
partidaria (grupo 1), em relacdo aqueles parlamentares que ndo foram realocados (grupo 2). Se 0s

parlamentares do primeiro grupo forem menos disciplinados, em média, em relacdo aos do grupo
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oposto, seria este um forte indicio para acreditar que os lideres partidarios, de fato, controlam a
composi¢do das comissfes permanentes considerando os critérios de disciplina partidaria.

Além disso, recorrer aos dados de disciplina partidaria retroativos (2012) e simultaneos
(2013) ao ciclo de composicdo permitira averiguar a variacao entre as taxas medias de disciplina
partidaria de parlamentares que foram remanejados de comissdo (grupo 1) entre o ano retroativo
e corrente ao ciclo. Dessa forma, o objetivo do segundo teste é intuitivo: se, pela hipdtese 1,
admite-se que a disciplina partidaria é o critério utilizado pelos lideres para composicdo e
substituicdes nas comissdes permanentes, uma variacao negativa (déficit) na média de disciplina
entre as sessdes legislativas simultanea e retroativa ao ciclo de composi¢do das comissdes levaria
os lideres a realizar substitui¢cbes. O calculo do déficit de disciplina, por legenda partidaria, foi

operacionalizado da seguinte forma:

A X ppipartA = X Dpi.2013part. A — X DPI.2012.part.As €M (UE:
A X ppiparta: Variacdo da média de disciplina partidaria individual do partido A;

X ppi2o1zpartal Meédia da disciplina partidaria individual dos membros do partido A
pertencentes ao grupo 1 (parlamentares que mudaram de comissdo e/ou vaga partidaria)

referente a sesséo legislativa de 2013;

X ppi2o1zparta: Média da disciplina partidaria individual dos membros do partido A
pertencentes ao grupo 1 (parlamentares que mudaram de comissdo e/ou vaga partidaria)

referente a sesséo legislativa de 2012.

Para comprovag&o desse critério, sera necessario verificar se os déficits, caso existam, sdo
uma particularidade do grupo 1 (parlamentares que mudaram de comissdo e/ou vaga partidaria).
Assim, 0 mesmo procedimento descrito acima sera repetido com um grupo de controle. O grupo
2 (parlamentares que ndo mudaram de comisséo durante o ciclo de 2013) foi utilizado para
replicacdo do teste como grupo de controle. Se os déficits de disciplina partidaria também
puderem ser observados no grupo 2, a variagcdo negativa na taxa média de disciplina partidaria

n&o pode ser confirmada como motivadora das substitui¢cdes ocorridas no grupo 1.

O terceiro teste consistiu em cruzar as médias de disciplina partidaria individual dos

parlamentares por comissdo permanente na composic¢do inicial (média de disciplina dos membros
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de cada comissdo) e, portanto, usando os dados de disciplina retroativos (2012) com a lista de
preferéncias dos lideres partidarios na ordem de escolha da presidéncia das comissdes
permanentes (tabela 1). Se a disciplina partidaria for utilizada como critério pelos lideres
partidarios, espera-se encontrar alguma correspondéncia entre a escolha da comissdo prioritaria

para o partido e a presenca de membros mais disciplinados nesta comisséo.

Pode parecer que a questdo da disciplina partidaria relacionada ao controle dos partidos
sobre a composicdo das comissdes permanentes se esgotaria com o0s testes explicados
anteriormente, porém, a necessidade de outro cruzamento de dados relacionado a disciplina
partidaria veio a tona: a comparacdo da disciplina partidaria, no grupo 1, entre o parlamentar que
saiu e aquele que entrou em seu lugar nas referidas comissdes, ou simplesmente, o rastreamento
dos dados de disciplina partidaria de saidas e entradas nas comiss@es, utilizando os dados de
disciplina referentes ao ano de 2013, uma vez que o cruzamento incidira sobre todo o ciclo de

composicao das comissdes permanentes durante a sessdo legislativa de 2013.

Neste ponto especifico da analise, partiu-se para uma analise mais aprofundada dos casos
de substituicdo, em que foi utilizada a técnica de estudo de caso das substituicbes em uma
comissao especifica, a CCJC — Comissdo de Constituicdo e Justica. A estratégia de se utilizar
estudo de caso nesta comissao, especificamente, tem por objetivo o acompanhamento e avaliagcéo
mais detalhada dos casos de substituicdo, o que ndo seria possivel por meio de técnica meramente
guantitativa e analises estatisticas. O estudo de caso empregado na CCJC traz duas principais
vantagens: confere maior riqueza de detalhes a analise dos casos e permite melhor rastreamento

dos mesmos, o que facilita a identificacdo de relacOes de causa e efeito.

A escolha da CCJC para um estudo mais detalhado se justifica por trés motivos: 1) foi a
comissdo permanente em que mais se observou casos de substituicdo no ciclo de 2013; 2) todas
as proposicdes legislativas que tramitam pela Casa passam, obrigatoriamente, pela CCJC%,
exceto projetos de codigos e Medidas Provisorias e; 3) a CCJC, junto a CFT — Comissao de
Financas e Tributagdo, sdo as uUnicas comissdes permanentes que podem proferir parecer
terminativo quanto a admissibilidade das matérias: a primeira avalia a admissibilidade quanto a

constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; e a segunda, quanto a compatibilidade e

*2RICD, art. 139, I, c.
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adequacao as leis orcamentarias em vigor®®. Na revisdo teérica deste trabalho, ha argumentos de

que o poder terminativo possa ser um poder de veto ex ante ou de controle dessas comissoes.

Para efeitos de teste da hipdtese 1, de que o critério utilizado pelos lideres partidarios para
compor as comissdes permanentes seria a disciplina partidaria individual dos parlamentares, a
variavel de disciplina partidaria foi calculada individualmente, ou seja, para cada parlamentar,
como valor relativo (percentual) dos votos nominais que seguiram a orientacdo do lider partidario
em relacdo ao total de votacdes de que o parlamentar participou na sessdo legislativa de 2012
(retroativa a composicao inicial das comissdes em 2013) e 2013 (correspondente a todo ciclo de
comissfes em 2013), ndo fazendo parte desse total as votacfes em que os lideres partidarios
liberaram suas respectivas bancadas para votar livremente e aquelas em que os parlamentares nao

estiveram presentes?”.
DPI = %" VNDanov + (2 VNPanoy — 2. VNLanov), €M que:
DPI = Disciplina partidéaria individual;

VND = Vota¢des nominais disciplinadas, ou seja, que seguiram a orientacdo do lider na

sessao legislativa do ano Y;

VNP = Votagbes nominais em que o parlamentar esteve presente durante a Sessdo

legislativa do ano Y;

VNL = vota¢Bes nominais com liberacdo de bancada na sessdo legislativa do ano Y, ou

seja, sem orientacdo de voto pelo lider partidario.

Quando utilizada a media de disciplina em cada comissdo, ressalta-se que essa média
advém da média de disciplina individual dos parlamentares, por comissao e por partido, ou seja,
ndo corresponde a média de disciplina do partido, mas sim a média de disciplina partidaria
individual dos parlamentares em uma determinada comisséo ou legenda partidaria. Como a base
de dados de disciplina partidaria e a base de dados de composi¢do das comissdes permanentes

foram cedidas por instituigdes diferentes (CEBRAP e CEDI, respectivamente), ao realizar o

2 RICD, art. 54.

** 0s dados referentes as votac¢Ges dos parlamentares e a orientagdo de seus lideres foram fornecidos pelo CEBRAP
— Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento, sendo os cdlculos de disciplina de elaboracdo da prépria autora
deste trabalho, mediante os critérios aqui definidos.
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cruzamento dos dados, foram constatados alguns dados pendentes, nas bases de disciplina
partidaria, para alguns parlamentares, muitos deles, suplentes que assumiram a legislatura por um
periodo de tempo delimitado. Esses casos foram considerados como missing e as médias de
disciplina partidaria individual foram calculadas considerando somente o total de casos validos,

ou seja, ndo considerando 0s casos de missing.

5.4 — Teste da hipoOtese 2 e operacionalizacdo das varidveis taxa de assiduidade do

parlamentar e tempo de permanéncia na comissao permanente

No que concerne ao teste da hipdtese 2, de que os interesses dos parlamentares seriam
considerados pelos lideres partidarios no processo de composi¢cdo das comissdes permanentes, a
variavel de assiduidade do parlamentar em reuniGes das comissdes foi calculada como valor
relativo (percentual) das reunibes em que o parlamentar esteve presente em relacdo ao total de
reunides realizadas no periodo em que 0 mesmo integrou, como membro titular, cada uma das

comissOes de que fez parte durante a sesséo legislativa de 2013:

TA =3 PMTcomx + >, RMTcomx, m que:
TA = Taxa de assiduidade;
PMTcomx = nUmero de presencas enquanto membro titular da comissédo X;

RMTomx = nimero total de reunides realizadas na comissdo X enquanto o parlamentar foi

membro titular da mesma.

Para os casos de substituicdo intra-comissdo, em que o parlamentar ndo mudou de
comissdo, mas apenas de vaga partidaria, a taxa de assiduidade foi calculada para o periodo em
que o parlamentar esteve na comissdo de forma ininterrupta, ou seja, sem considerar a mudanca
de vaga partidaria, pois o teste da hipdtese alternativa 1 consiste em comparar se a taxa de
assiduidade aumenta conforme o parlamentar muda de comisséo, e nesse tipo de substituicdo ndo
hd mudanca de comissdo. Todos os tipos de reunides nas comissfes permanentes foram
considerados: reunides de eleicdo e instalagcdo, reunides comuns, reunides deliberativas e

audiéncias publicas®.

25 . A
Estes dados foram coletados diretamente do portal da Camara dos Deputados e calculados pela autora,
conforme os critérios expostos anteriormente.
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A partir das taxas de assiduidade individuais dos parlamentares em cada comisséo, foi
obtida a taxa média de assiduidade para a composicdo inicial (t_0) e para cada instante de
substituicdo (t_1 a t_4). Entretanto, a taxa de assiduidade, por si s, apresenta um viés em razdo
do tempo de permanéncia (medida em nimero de reunides realizadas na comissao enguanto o
parlamentar permaneceu na mesma como membro titular): se, no periodo que o parlamentar foi
titular de uma comissdo A, aconteceu somente uma reunido, sua taxa de assiduidade pode ser de
0% se ele faltou a reunido e pode ser de 100%, se ele compareceu a reunido. Por esse motivo, foi
acrescentada a analise o tempo medio (medido em ndmero de reunides) de permanéncia dos

parlamentares em cada comissdo que ocuparam durante o ciclo de 2013.

Para efeitos de teste da hipdtese 2, considera-se que, se a taxa de assiduidade média dos
parlamentares aumenta conforme eles mudam de comisséo, ou seja, 0s parlamentares se tornam
mais participativos nos debates ocorridos no &mbito das comissdes, o lider partidario levou em
conta os interesses individuais dos mesmos ao realizar a substituicdo. Por outro lado, se a
presenca média dos parlamentares diminui e eles se tornam menos participativos, a mudanca foi
feita de forma unilateral, pelo lider. O aumento do tempo médio de permanéncia como membro
titular de uma comisséo conforme o parlamentar muda de comissdo também é um forte indicio de

que o lider partidario considerou o interesse do parlamentar.
6 - Andlise de dados

O primeiro teste para a hipotese 1 consiste em comparar a média de disciplina partidaria
individual dos parlamentares dos dois grupos: parlamentares que mudaram de comissdao ou vaga
partidaria durante o ciclo de 2013 (grupo 1) e parlamentares que permaneceram na mesma
comissdo durante todo o ciclo de 2013 (grupo 2). As médias de disciplina individual dos
parlamentares dos dois grupos ndo apresentam diferenca significativa e essa diferenca pode até
ser considerada uma diferenca irrisoria (0,8%, ou seja, menos de um ponto percentual), conforme

mostra a tabela 2.
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Tabela 2 — NUumero de parlamentares e méedia de disciplina individual em votacgoes

nominais, por grupo de analise

Grupo Média de Disciplina individual N2 de
dos parlamentares parlamentares

1 - Parlamentares que mudaram de

- . 86,40% 64 (12,4%)
comissdo e/ou vaga partidaria
2- Parle?m~entares que ndo rpu,d.aram 87.20% 454 (87,6%)
de comissdo e/ou vaga partidaria
Total 87,10% 518

Fonte: Elaboragéo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP.

* Nota: a média de disciplina individual foi calculada sob o total de dados validos para esta
varidvel, ou seja, desconsiderando os casos de missing para os dados de disciplina,
conforme descrito na metodologia deste trabalho. Para os dados de 2013, foram
contabilizados cinco casos de missing no grupo 1, e 23 casos no grupo 2, o que resulta em
28 casos no total.

No entanto, a tabela 2 também comprova que o0s casos de substituicdo (grupo 1) foram
menos recorrentes, ja que apenas 64 (12,4%) parlamentares que ocuparam vagas como titulares
nas comissdes permanentes da Casa constituiram casos de substituicdo de comissao permanente
ou vaga partidaria, 0 que mostra que, a0 menos na sessdo legislativa de 2013, uma vez
estabelecida a composicdo inicial pelos lideres partidarios, esta se manteve entre 87,6% dos
parlamentares. Se, por um lado, o percentual de parlamentares que passaram por processo de
substituicdo ndo foi tdo elevado, o nimero de substituicdes contabilizado entre esses 64
parlamentares foi de 80 casos (ver tabela 6). Por outro lado, a diferenca quase irrisoria entre as
médias de disciplina individual dos parlamentares dos dois grupos parece indicar, no primeiro
momento, que a disciplina partidaria, por si so, ndo explica os casos de substitui¢Ges feitas pelos

lideres partidarios.

Assim, o segundo teste consistiu em analisar, no grupo 1, quais foram os partidos mais
recorrentes em casos de substituicdo e comparar as médias individuais de disciplina partidaria dos
parlamentares, por partido. Conforme dados da tabela 3, os partidos com maior nimero de
deputados remanejados, seja de comissdo permanente ou vaga partidaria, foram PT (8 casos),
PMDB e PSD (7 casos, cada). No entanto, quando se compara a variacdo da média disciplinar

individual entre os anos de 2012 (retroativa ao ciclo de composicdo em analise) e 2013
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(simulténeo ao ciclo de composicao), observa-se que, para quase todas as legendas partidarias
(exceto PR, PRB, PSB e PSOL), houve déficit de disciplina por parte dos parlamentares que

integraram o grupo 1.

Antes de tirar qualquer conclusdo a esse respeito, é preciso observar se o déficit de
disciplina entre os anos 2012 e 2013 é fator particular do grupo 1, ou se ocorreu também no
grupo 2. A tabela 4 mostra que o déficit na média disciplinar individual dos parlamentares
apresentou-se também no grupo 2, em praticamente todas as legendas, exceto no PV. Portanto, o
déficit ndo foi um fenbmeno particular do grupo 1, e assim, ndo se pode associa-lo como fator

motivador das substituicfes nas comissdes permanentes.

Tabela 3 — Dados referentes aos parlamentares do grupo 1 (migrantes de comissao ou vaga

partidaria), por partido

Partido do parla'\rlrt_:ednetares Média de disciplina | Média de disciplina Diferenga média disciplinar
parlamentar remanejados individual 2012 individual 2013 entre 2012 e 2013
DEM 4 96,9% 91,2% -5,7%
PDT 5 90,4% 83,3% -7,1%
PMDB 7 92,6% 83,8% -8,8%
PP 6 91,6% 84,7% -6,9%
PR 1 95,0% 95,1% 0,1%
PRB 3 93,9% 94,1% 0,2%
PROS 5 86,8% 83,1% -3,8%
PSB 4 77,3% 82,3% 5,0%
PSC 2 96,4% 91,7% -4,7%
PSD 7 92,3% 83,1% -9,2%
PSDB 6 86,8% 85,2% -1,5%
PSOL 1 96,2% 96,5% 0,3%
PT 8 94,7% 93,9% -0,8%
PTB 2 86,5% 81,1% -5,4%
SDD 3 89,5% 77,6% -11,9%
Total Geral 64 90,8% 86,4% -4,5%

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP.

* Nota: idem nota da tabela 2.

** Nota: o célculo da média de disciplina individual para o ano de 2012 segue 0 mesmo método descrito na
nota da tabela 2 e na metodologia deste trabalho. Para este ano, os dados referentes a missing, no grupo 1,

somam 9 casos.
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Tabela 4 — Comparacao entre média disciplinar individual, por partido, entre 2012 e 2013

(grupo 2 — parlamentares que ndo mudaram de comissdo ou vaga partidaria)

Partido do Média de disciplina Média de disciplina Diferenga média disciplinar
parlamentar individual 2012 individual 2013 entre 2012 e 2013
DEM 86,7% 86,0% -0,8%
PCdoB 97,5% 93,2% -4,3%
PDT 87,0% 77,2% -9,7%
PEN - 97,3% -
PMDB 89,8% 88,9% -0,9%
PMN 94,2% 86,7% -7,5%
PP 91,9% 83,3% -8,6%
PPS 91,3% 84,6% -6,8%
PR 88,8% 86,5% -2,3%
PRB 95,8% 89,4% -6,5%
PROS 89,3% 81,6% -7,7%
PRP 85,2% 82,4% -2,8%
PSB 94,6% 81,9% -12,8%
PSC 91,6% 84,0% -7,6%
PSD 91,7% 87,1% -4,6%
PSDB 90,0% 88,9% -1,2%
PSOL 95,9% 93,6% -2,3%
PT 93,8% 93,3% -0,5%
PTB 85,1% 77,6% -7,5%
PTdoB 86,2% 85,2% -1,0%
PV 69,4% 85,6% 16,2%
SDD 87,6% 83,0% -4,6%
Total Geral 90,5% 87,2% -3,4%

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP.

* Nota: idem nota da tabela 2.
** Nota: o calculo da média de disciplina individual para o ano de 2012 segue 0 mesmo método
descrito na nota da tabela 2. Para este ano, os dados referentes a missing, na populagéo (grupo 1 e

grupo 2) somam 57 casos.

O terceiro teste consistiu em verificar se as comissdes permanentes priorizadas pelos lideres
partidarios na ordem de escolha da presidéncia (tabela 1) coincidiram com as comissfes
permanentes em que 0s partidos apresentaram as maiores médias de disciplina partidaria
individual na composicdo inicial (t_0). Conforme mostra a tabela 5, ndo houve praticamente

nenhuma relacdo entre a comisséo priorizada pelo lider na ordem de escolha para indicacdo da
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presidéncia e a comissdo em que o partido obteve maior taxa média de disciplina dos membros
que ocupavam suas vagas. Apenas no caso do PT, a comissdo com maior média de disciplina
coincidiu com a segunda comisséo priorizada pelo partido para indicacdo do presidente. Outro
fato importante que se pode extrair desse teste € que as comissdes com poder de veto ou de
controle (CCJC e CFT) foram as primeiras comissdes priorizadas pelos partidos com maiores
bancadas na Cémara dos Deputados (PT e PMDB) para indicacdo de presidentes e vice-

presidentes.

Tabela 5 — Comissdes priorizadas pelo lider partidario para indicacdo de presidentes

vs. comissGes em que o partido obteve maior média de disciplina partidaria

Comissio com maior média Comissoes priorizadas pelo partido para indicacao de
Vaga partidaria de disciplina partidaria presidentes e vice-presidentes
individual 12 escolha 22 escolha 32 escolha
Bloco PV, PPS CVvT CMADS - -
DEM CME CVT - -
PCdoB CSSF CCULT - -
PDT CME CDEIC - -
PEN - - - -
PHS - - - _
PMDB CDEIC CFT CE Cbhu

PMN - - - -
PP CDU CME CINDRA -
PR CDHM CAPADR CLP -
PRB CSSF - - -
PRP - - - -
PRTB CE - - -
PSB CREDN CTUR - -
PSC CcJC CDHM - -
PSD CREDN CTASP CDC -
PSDB CDC CCTCl CSPCCO -
PSL - - - -
PSOL CcJC - - -

PT CSSF CCJC CSSF CREDN
PTB CVvT CFFC - -
PTC - - - -
PTdoB CAPADR - ) .

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP
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O quarto e ultimo teste para a hipétese 1 se refere ao estudo de casos das substituicoes

ocorridas na CCJC, comissdo que apresentou maior nimero de casos de remanejamento de

membros no ciclo de composicdo de 2013 (21,3% dos casos, conforme tabela 6), além das

motivacdes desdobradas dos aspectos regimentais, também ja abordados nos capitulos anteriores.

Tabela 6 — Remanejamento de membros do grupo 1, por comissdo (sessao legislativa de

2013

N2 de deputados do na

N2 de

Total de substitui¢cées/comissdo (t_1

Comiss3o composicdo inicial substituicoes at 4) %
t 0 t1|t2(t3t4
CAPADR 2 2 2 0 0 4 5,0%
CccacC 8 16| 1|00 17 21,3%
CcTcl 5 2 |2]01]0 4 5,0%
CDC 2 110|010 1 1,3%
CDEIC 2 2 0 0 0 2 2,5%
CDHM 6 710|010 7 8,8%
CDU 4 2 0|00 2 2,5%
CE 4 311|010 4 5,0%
CFFC 3 2 1|01 4 5,0%
CFT 2 3/]0|0]O0 3 3,8%
CINDRA 0 1 0 0 0 1 1,3%
CLP 0 Oo|1|0]O0 1 1,3%
CMADS 3 2 |1]01]0 3 3,8%
CME 2 5/1]0|0]O0 5 6,3%
CREDN 4 3/0]01]0O0 3 3,8%
CSpPCCO 1 oOojo0|0]O 0 0,0%
CSSF 4 510|110 6 7,5%
CTASP 4 1|11|0]0 2 2,5%
CTUR 5 710|010 7 8,8%
CVT 3 2 (1]1]0 4 5,0%
Total 64 66 | 11 | 2 1 80 100,0%

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI.

O estudo de caso para a CCJC consistiu em um rastreamento dos dados de parlamentares

gue entraram e aqueles que sairam da comissdo, quanto a sua disciplina individual. A intencédo é

verificar se os parlamentares que deixaram a comissdo sdo menos disciplinados em relacéo

aqueles que entraram, visto que a verificacdo de tal padréo seria um forte indicador de que os
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lideres partidarios comandam os processos de substituicdo por meio do critério de disciplina
partidaria, trocando parlamentares menos disciplinados por mais disciplinados.

No entanto, ao se comparar as disciplinas partidarias individuais das saidas e entradas na
CCJC, constatou-se que essa regra nao pode ser generalizada. Na verdade, os resultados das
substituicdes realizadas na CCJC se dividem quase que igualmente entre trocas por parlamentares
mais disciplinados (6 casos) e trocas por parlamentares menos disciplinados (5 casos). Nos
demais casos, ou a vaga partidaria ficou desocupada e, portanto, ndo se aplica o cruzamento (NA
= nao se aplica, 2 casos), ou ndo foi possivel fazer o cruzamento entre as saidas e entradas por se
tratar de casos de missing na base de dados de disciplina partidaria individual (4 casos), conforme
disposto na tabela 7.

Tabela 7 — Estudo de caso: resultados das substituicbes na CCJC quanto a disciplina

partidaria individual de saidas e entradas

Resultado da substituicao
Vaga partidaria Total/vaga partidaria
Mais disciplinado | Menos disciplinado | Missing | NA
PDT - - 1 - 1
PMDB 1 1 - - 2
PP - - 2 - 2
PR 2 - 1 - 3
PSB 1 - - - 1
PSC - - - |2 2
PSD - 2 - - 2
PSDB 1 1 - - 2
PSOL - 1 - - 1
PT 1 - - - 1
Total 6 5 4 2 17

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP.

Outra constatacdo que se pode extrair da tabela 7 é de que as substituicdes por
parlamentares mais disciplinados foram o padréo entre dois partidos que compunham a base
governista (PT e PSB). Como se pode observar, na CCJC, esses partidos ndo fizeram
substituicdes que resultaram em menor disciplina. Porém, como o PMDB, partido que também
integrara a base governista, realizou substitui¢fes por parlamentares mais e menos disciplinados,

ndo se pode afirmar que essa seja uma estratégia das liderancas dos partidos que compuseram a
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coalizéo de governo durante a sessdo legislativa de 2013. Por outro lado, 0 comportamento das
substituicdes em partidos da oposicdo foi mais diverso: o0 PSDB fez substitui¢cdes que resultaram
em dois resultados opostos, enquanto o PSOL optou por um parlamentar menos disciplinado na
composicdo da CCJC. O PSD foi o partido que apresentou mais casos de substituicdes com opg¢éo

por parlamentares menos disciplinados (2 casos).

Mais curioso no estudo de caso de substituicdes na CCJC sé&o os dados contra intuitivos
revelados pela tabela 8. Nela, pode-se constatar que, no referido ciclo, alguns lideres ndo sé
realizaram substituicdes de um parlamentar mais disciplinado por um menos disciplinado, como
também optaram por ceder a vaga partidaria na comissdo para parlamentares de outro partido,
como foi o caso do PSOL.: de acordo com a tabela 8, a vaga partidaria do PSOL foi cedida para
um parlamentar do PP, menos disciplinado, conforme tabela 7, e desalojando da CCJC um
parlamentar mais disciplinado do préprio PSOL. Por sua vez, a saida do deputado José Genoino
(PT) desencadeou um ciclo de substituicdes na CCJC: a vaga de José Genoino foi ocupada por
Vicente Candido (PT), mais disciplinado, e que ja fazia parte da comissao, ocupando vaga cedida
pelo PSD; a vaga do PSD, antes ocupada por Vicente Candido (PT) passou para o deputado
Valtenir Pereira (PROS), o qual também ja era titular da CCJC, por meio de vaga partidaria do
PSB; a vaga partidaria do PSB passa a ser ocupada, entdo, por Heuler Cruvinel (PSD), que
também ja fazia parte da comissdo, ocupando vaga do PSD; e por fim, a vaga do PSD, antes
ocupada por Heuler Cruvinel, é cedida ao deputado Eleuses Paiva (PSD), o qual ndo era titular da
comissdo e que, apos uma semana, migra para vaga partidaria do PR na mesma comissdo, em
lugar do deputado Junji Abe (PSD), ficando a vaga partidaria do PSD, anteriormente ocupada por

Eleuses Paiva, vazia.

Das cinco substituicdes descritas no ciclo apos a saida de José Genoino, trés foram por
parlamentares menos disciplinados e duas por mais disciplinados. A “danga das cadeiras”,
observada na CCJC ap6s a saida do deputado José Genoino, junto ao fato de que os casos de
substituicdes se dividem igualmente entre resultados mais e menos disciplinados, sdo fortes
indicios de que ha a possibilidade de negociacao, por parte dos parlamentares, ndo s6 com suas
proprias liderancgas partidarias, mas com liderangas de outras legendas. O ciclo descrito acima s
poderia beneficiar um parlamentar: Eleuses Paiva, 0 Unico que ainda ndo era titular da CCJC

dentre os envolvidos. Assim, os deputados que ja faziam parte da CCJC foram realocados nas
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vagas partidarias da comissdo para cooperar com o ingresso de um membro na mesma, mediante
a oportunidade criada com o afastamento do deputado José Genoino enquanto réu do julgamento
do mensaldo, ocorrido a época. Além disso, a entrada de Eleuses Paiva em uma vaga do PSD e
posterior migracdo para uma vaga do PR é um forte indicio de que a entrada na CCJC foi
negociada ndo sé junto ao seu proprio lider partidario (PSD), mas também com lideranca de outro
partido (PR).

Outro caso que reforca essa ideia, além do caso do PSOL, ja descrito anteriormente, é o
caso do deputado Luiz Pitiman (PSDB). Pitiman, apesar de apresentar baixa disciplina partidaria
nas votacdes nominais durante a sessdo legislativa de 2013 (63,8%) e além de ter mudado sua
filiacdo partidaria (desfiliou-se do PMDB e se filiou ao PSDB), manteve-se na CCJC, em uma
migracdo de vaga partidaria que coincide com a mudanca de filiacdo partidaria do parlamentar e
desalojando um parlamentar mais disciplinado da vaga partidaria do PSDB — Bonifacio de
Andrada (PSDB).

Ainda no que diz respeito aos dados da tabela 8, no que se refere as saidas e entradas dos
deputados André Moura (PSC) e Benjamin Maranhdo (SDD), observa-se que 0s mesmos sairam
ou entraram na comissdo deixando ou ocupando vagas vazias, ou seja, ndo ocupadas por outros
parlamentares. Poder-se-ia pensar, entdo, que a movimentacdo dessas parlamentares, na CCJC,
ndo constituiram casos de substituicdo. No entanto, é importante lembrar que se trata de um
recorte de casos exclusivos da CCJC, e que, quando analisados do ponto de vista da populacéo de
casos de substituicdo (grupo 1), os mesmos constituem, sim, casos de substituicdo. No caso do
deputado André Moura, este migrou da CCJC (sua comissdo na composi¢do inicial t_0) para a
CDHM (t_1) e, posteriormente, retornou a CCJC (t_2). Ja o deputado Benjamin Maranh&o (SDD)
deixou vaga na CCTCI (sua comissao na composicao inicial t_0) para ingressar na CCJC (t_1).
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Tabela 8 — Estudo de caso: rastreamento de saidas e entradas de parlamentares na CCJC durante sessao legislativa de 2013

Deputado antecessor

Deputado sucessor

_— Vaga L o Disciplina Disciplina
Comissao partiddria Nome/partido ind?\::::fal;;;n ind?llis::f:;;a(‘)13 Nome/partido indiv?dual indiv:)dual
2012 2013
ccic PSC - NA NA André Moura (PSC) 97,9% 94,7%
CCIC PSC André Moura (PSC) 97,9% 94,7% - NA NA
ccJc PSDB Bonifacio de Andrada (PSDB) 100,0% 84,6% Luiz Pitiman (PSDB) 93,1% 63,8%
cclc PSDB Bruna Furlan (PSDB) 87,5% 89,7% William Dib (PSDB) - 93,8%
ccJc PSOL Chico Alencar (PSOL) 96,2% 96,5% Vilson Covatti (PP) 90,7% 84,1%
cclc PMDB Eliseu Padilha (PMDB) 94,3% 89,2% Marcelo Almeida (PMDB) 67,9%
cclc PSD Heuler Cruvinel (PSD) 93,3% 87,6% Eleuses Paiva (PSD) 88,7% 78,7%
calc PR - NA NA Benjamin Maranhdo (SDD) 93,9% 77,9%
cac PR Janio Natal (PRP) 85,2% 82,8% Junji Abe (PSD) 88,7% 88,9%
cclc PT José Genoino (PT) - 92,3% Vicente Candido (PT) 91,8% 98,4%
ccJc PMDB Luiz Pitiman (PSDB) 93,1% 63,8% Francisco Escércio (PMDB) 97,2% 88,6%
cclc PDT Marcos Medrado (SDD) 86,4% 68,6% Marcos Rogério (PDT) - -
ccJc PP Marcos Rogério (PDT) - - Enio Bacci (PDT) 85,7% 90,0%
cclc PP Renato Andrade (PP) - - Eduardo da Fonte (PP) 90,6% 89,5%
ccJc PSB Valtenir Pereira (PROS) 86,1% 81,3% Heuler Cruvinel (PSD) 93,3% 87,6%
cclc PSD Vicente Candido (PT) 91,8% 98,4% Valtenir Pereira (PROS) 86,1% 81,3%
cclc PR Benjamin Maranh&o (SDD) 93,9% 77,9% Almeida Lima (PMDB) 100,0% 87,5%

Fonte: Elaboracéo da autora, a partir de dados do CEDI e CEBRAP.
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As constatacOes do estudo de casos e a quantidade de substituicdes via migracdo da
vaga partidaria ocupada pelos parlamentares parece indicar que este seja um recurso adicional
de negociacdo dos parlamentares para ocupar a comissao almejada. A recorréncia de tal
recurso propde que os parlamentares o utilizem como uma maneira alternativa para conseguir
ocupar ou se manter na comissdo que desejam: uma vez nao atendidos pelo lider de seu
proprio partido, podem tentar entrar na comissdo de seu interesse por meio da vaga de outro
partido. Tal hipétese pode ser endossada a partir dos dados da tabela 9: os casos de
substituicdo intra-comissdo e intercomissdo com dupla migracdo, ou seja, tipos de
substituicdo realizadas a partir de migracdo da vaga partidaria, permanecendo o deputado na
mesma comissdo (intra-comissdo) ou migrando também de comissdo (intercomissdo com
dupla migracdo), somam 57,5% do total de substitui¢ces, enquanto o tipo de substituicdo sem
migracao da vaga partidaria (intercomissao simples) responde por 42,5% dos casos durante a

sessdo legislativa de 2013.

Tabela 9 — Tipos de substituicéo

Substituicoes

Tipo de substituicao Total de substituicdo/tipo %
t1|t2(t3|t4a
Intra-comissao 13| 0 0 0 13 16,3%
Intercomissdao com dupla migragao | 25| 5 | 2 | 1 33 41,3%
Intercomissdo simples 280 6 | 0| O 34 42,5%
Total substituicdo/t_x 66 | 11| 2 1 80 100,0%

Fonte: Elaboracéo da autora, a partir de dados do CEDI.

As substituicdes realizadas com migracao da vaga partidaria ndo podem ser explicadas
(segundo demonstram os dados a seguir) unicamente por mudancas de filiagdo partidaria dos
parlamentares, como propde a Resolugdo n° 34 de 2005 da Camara dos Deputados, pela qual
se estabeleceu que os parlamentares que mudassem de partido perderiam automaticamente 0s
cargos ocupados em decorréncia da sigla que deixaram. Constatou-se que 0s casos de
parlamentares que mudaram de partido no grupo de parlamentares que migrou de comissao ou
vaga partidaria (grupo 1) sdo minoria: dos 64 parlamentares que fizeram parte dos ciclos de
substituicdo, apenas 16 (25%) mudaram de partido durante a sessdo legislativa de 2013. Se
considerados apenas 0s casos de substituicdo com migracdo da vaga partidaria (46 casos,
conforme tabela 9), os parlamentares que mudaram de partido (16 casos) representam 34,8%
desse total. Esses numeros demonstram que a mudanca de filiagdo partidaria, por si s6, nao

explica as migracdes de vaga partidaria do sistema de comissdes da Camara dos Deputados.
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Na tabela 10, pode-se observar, ademais, que 8 dos 16 casos de mudanca de partido
por parte desses parlamentares (50%) estdo relacionados a criagdo de novos partidos durante a
sessdo legislativa de 2013, o PROS e SDD. Como esses partidos foram criados em 2013, s
passaram a ter vagas partidarias proprias nas comissfes permanentes a partir da sessao
legislativa de 2014, o que significa que durante a sessao legislativa de 2013, os parlamentares
que se filiaram a estas legendas ocuparam vagas partidarias de outros partidos,

necessariamente.

Tabela 10 — Mudancas de partido dos parlamentares do grupo 1 — sessao legislativa de

2013
. 3 Partido de entrada i
Partido de saida Total (saidas)
PMDB | PRB | PROS | PSB | PSD | PSDB | PTB | SDD

PDT - - 2 - - - - 1 3

PMDB - - - - - 1 1] 1 3

PP - 1 1 - - - - - 2

PPS 1 - - - - - - 2

PR - - 1 -1 - - - 2

PSB - - 1 - - - - - 1

PSC - - - 1 - - - - 1

PV - - - 1 - - - - 1

Sem partido - - - 1 - - - - 1

Total (entradas) 1 1 5 3 1 1 1 3 16

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do CEDI.

Outro fato importante observado acerca das substituicdes via migracdo da vaga
partidaria foi que nem sempre o partido ao qual o parlamentar é filiado e o partido dono da
vaga partidaria na comissdo ocupada por ele sdo 0os mesmos, o que desvincula ainda mais a
relacdo unilateral, para a composicdo das comissdes permanentes da Camara dos Deputados,
entre o parlamentar e a lideranca de seu proprio partido. Dentre os 518 parlamentares que
ocuparam vagas nas comissdes permanentes da Camara dos Deputados durante a sessao
legislativa de 2013, 32,4% ocuparam vagas de partidos diferentes ao partido ao qual eram
filiados no instante da composicdo inicial (t_0), ou seja, antes mesmo dos instantes de
substituicdo (ver tabela 11). Como isso acontece em todas as legendas partidarias (exceto
PEN), a ocupacéo de vaga partidaria pertencente a partido distinto a legenda partidaria a qual
o parlamentar é filiado também ndo pode ser explicada, totalmente, pela regra do regimento
interno que prevé destinacdo de vagas para partidos da Minoria que ndo garantiram
representacdo em cada comissao da Casa, mesmo pelo critério de proporcionalidade partidaria
(ver capitulo 4 e art. 26, 8 3° do Regimento Interno da Camara).



63

Nota-se, ao contrario, que a ocupacao de vaga partidaria pertencente a partido distinto
daquele ao qual o parlamentar é filiado ocorre, de forma mais recorrente, justamente no
partido com a segunda maior bancada na Camara dos Deputados, o PMDB. De forma mais
ampla, pode-se dizer que ocorre em vagas de todas as legendas partidarias, com Unica exce¢ado
do PEN.

Esta observacdo poderia levantar o delineamento de uma terceira hipétese, de que o
parlamentar possui o recurso alternativo de ocupar vaga de outro partido por meio da
negociacdo informal de vagas partidarias das comissdes permanentes com lideres de outras
agremiacOes partidarias que ndo a sua lideranca direta. Este recurso, inclusive, pode ter sido
utilizado na maioria dos casos de substituicdo (57,5%, correspondente aos tipos de
substituicdo intra-comissao e intercomissdo com dupla migracdo somados, conforme dados da
tabela 9). A tabela 11 apresenta a discriminacao dos dados de toda a populacéo no instante de
composicao inicial (t_0), ou seja, antes dos instantes de substituicdo, contabilizando, na
sessdo legislativa de 2013, os casos em que a ocupacdo da vaga partidaria se deu por
parlamentares do préprio partido detentor da vaga e os casos em que a vaga do partido foi
ocupada por parlamentares de outras agremiacdes. Pode-se observar que antes mesmo dos
instantes de substituicdo, j& na composic¢do inicial, os parlamentares ocupam vagas de partidos
que ndo pertencem ao partido de sua filiagdo partidaria em quase todas as legendas
partidarias, sejam partidos integrantes da Maioria ou da Minoria.

Tabela 11 — Ocupacédo das vagas partidarias das comissdes permanentes

Vo pariria | OSSPt do | Ocupate o prerares | Tl

Bloco PV, PPS 13 5 18
DEM 18 8 26
PCdoB 10 3 13
PDT 14 11 25
PEN 1 0 1
PHS 0 1 1
PMDB 60 20 80
PMN 0 1 1
PP 28 12 40
PR 16 18 34
PRB 6 2 8
PRP 0 1 1
PRTB 0 2 2

(continua)
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Tabela 11 — Ocupacéo das vagas partidarias das comissdes permanentes

(continuacgéo)

Vaga partidéria Ocupac’ias. por pa'rlamentar do Ocupadas por parlafnentares de Total/partido
proprio partido/bloco outros partidos ou bloco
PSB 19 18 37
PSC 10 5 15
PSD 32 19 51
PSDB 36 17 53
PSL 0
PSOL 1 2 3
PT 75 8 83
PTB 10 10 20
PTC 0 2 2
PTdoB 1 2 3
Total/ocupagdo 350 168 518
% ocupacao 67,6% 32,4% 100,0%

Fonte: Elaboragéo da autora, a partir de dados do CEDI.

Contudo, decidiu-se ndo tomar o fato de que os parlamentares tém um recurso de
negociacdo informal para usar a seu favor, a saber — a negociacdo de vagas das comissdes
permanentes com lideres de legendas partidarias que ndo a de sua propria filiagdo — como
terceira hipdtese desse trabalho por se considerar que é preciso maior aprofundamento
empirico para se verificar se esse mecanismo informal é utilizado a favor do interesse do

préprio parlamentar.

Para efeitos de teste da hipotese 2, que consistiram na verificacdo de atendimento dos
interesses dos parlamentares pelos lideres partidarios apés as substituicdes, foi utilizada a taxa
de assiduidade dos parlamentares em cada uma das comissdes que ocuparam durante a sesséo
legislativa de 2013, no periodo em que foram membros titulares das comissdes pelas quais
passaram durante todo o ciclo. A escolha desse indicador parte da premissa de que a
participacdo do parlamentar na comissdo, ou seja, sua presenca nas reunides é tanto maior

quanto maior for seu interesse (sejam distributivistas ou informacionais).

A esse respeito, constatou-se que a média de presenca dos parlamentares aumentou
gradativamente ap0s as substituicdes dos instantes t_ 1 e t 2 em relacdo & composicéo inicial
t_0, conforme mostra tabela 12. Além disso, a taxa media de permanéncia dos parlamentares
na comissdo da composicdo inicial (15,98 reunides) demonstra que as substituicdes do t_0

para 0 t 1 ocorreram logo nas primeiras reunides dessas comissbes (63,46% dos
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parlamentares que mudaram de comissdo no instante t 1 o fizeram até a 92 reunido da
comissao de que eram titulares na composicao inicial). Observe-se que o tempo médio de

permanéncia também aumenta da composicéo inicial t_0 até o instante de substitui¢do t_2.

Quanto aos resultados dos instantes t 3 e t_4, cabe aqui fazer uma ponderacao: esses
resultados ndo podem ser considerados como substantivos porque se referem a apenas 3 casos
de substituicdo. Portanto, como se trata de apenas 3 casos dentre 67 (lembrando que 0s casos
de substituicdo intra-comiss@o nao foram considerados para o célculo da taxa de assiduidade e
tempo de permanéncia na comissao, uma vez que nesse tipo de substituicdo ndo ha mudanca
de comiss@o, mas apenas de vaga partidaria), considera-se que os resultados obtidos entre os
instantes t 0 a t_2 sejam mais expressivos para a analise, pois as substituicGes ocorreram

consideravelmente entre os instantest 1 at 2.

Tabela 12 — Média de presenca vs. substituicdes

Tempo médio de
permanéncia na comissao
(em n2 de reunides)

N2 de Taxa média de

T. . d ic3 ~ . .
fming ce composieao | ¢ pstituicses | assiduidade

Composigdo inicial t_0 - 48,53% 15,98
SubstituicBes t_1 53 53,35% 30,12
Substitui¢des t_2 11 60,25% 38,15
Substitui¢des t_3 2 50,00% 8,00
SubstituicBes t_4 1 0,00% 10,00

Fonte: Elaboracdo da autora, a partir de dados do Portal da Camara dos Deputados.

Essa evidéncia fortalece a hipétese 2: se o parlamentar ndo tiver interesse na comissao
em que estd alocado, ele simplesmente pode ndo participar da mesma. Para efeitos de uma
taxa de assiduidade baixa e as implicacdes que isso pode trazer a permanéncia do parlamentar
na comissao, deve-se considerar o que estd previsto no Regimento Interno da Camara dos
Deputados, em seu artigo 45:

§ 1° Além do que estabelecem os arts. 57, XX, ¢, e 232, perderd automaticamente o
lugar na Comissdo o Deputado que ndo comparecer a cinco reunides ordinarias
consecutivas, ou a um quarto das reunides, intercaladamente, durante a sessdo
legislativa, salvo motivo de for¢a maior, justificado por escrito a Comissdo. A perda

do lugar seré& declarada pelo Presidente da Camara em virtude de comunicagéo do
Presidente da Comissdo. [RICD, art. 45, §1°]

8§ 2° O Deputado que perder o lugar numa Comissdo a ele ndo podera retornar na
mesma sessdo legislativa. [RICD, art. 45, § 2°].

§ 3° A vaga em Comisséo sera preenchida por designacdo do Presidente da Camara,
no interregno de trés sessdes, de acordo com a indicagdo feita pelo Lider do Partido
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ou de Bloco Parlamentar a que pertencer o lugar, ou independentemente dessa
comunicagdao, se ndo for feita naquele prazo. [RICD, art. 45, § 3°].

Portanto, ha incentivos regimentais para que o parlamentar faltoso force o lider a
muda-lo de comissdo, sob o preceito de que se o lider ndo o fizer, o parlamentar perde a vaga
na comissdo e ndo pode retornar a ela na mesma sessdo legislativa. Como o parlamentar
individual tem direito a integrar uma comissdo permanente da Casa, a perda da vaga em uma
comissdo indesejada ndo pode ser considerada exatamente uma perda, desde que ndo existam
mecanismos de retaliagdo por parte do lider ou do plenario da Casa. Para efeitos deste
trabalho, n&o foram coletados dados que comprovem a aplicacgéo e recorréncia do disposto no
artigo 45 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, entretanto, considera-se um
achado significativo desta pesquisa a descoberta de tal recurso. E preciso agora que futuros

trabalhos se debrucem sobre sua efetividade.
7 - Conclusdo

Os quatro testes empreendidos com os dados de disciplina partidaria individual dos
parlamentares ndo comprovaram a hipotese partidaria (hipotese 1) de que os lideres
utilizariam a disciplina partidaria como critério para alocar os membros de sua bancada nas

comissdes permanentes da Camara dos Deputados.

O primeiro teste da hip6tese 1 mostrou que ndo houve diferencas significativas entre
as médias de disciplina individual dos parlamentares que mudaram de comissdo e/ou
migraram de vaga partidaria (grupo 1) e as médias dos parlamentares que permaneceram na
comissdo da composicdo inicial t_0 durante todo o ciclo de 2013 (grupo 2). Com relagéo ao
segundo teste da hipdtese 1, quando foram observadas as médias de disciplina individual
retroativas (2012) e simultaneas ao ciclo de composicdo em andlise (2013) entre os dois
grupos e por partido politico, constatou-se que os déficits de disciplina entre os anos de 2012
(critério que os lideres usariam para a composicao inicial das comissdes) e 2013 (critério que
os lideres usariam para fazer substituicdes no ciclo corrente) ndo ocorreram de forma
exclusiva no grupo 1. Houve déficit de disciplina em quase todas as bancadas partidarias
(exceto PV) também no grupo 2 (grupo de controle) e, portanto, esses deficits de disciplina
ndo podem explicar as substituicdes feitas pelos lideres, uma vez que também ocorreram no

grupo de parlamentares que ndo foram remanejados de comissdo e/ou vaga partidaria.

No terceiro teste da hipétese 1, foi evidenciado que ndo ha praticamente nenhuma

relacdo entre as comiss@es priorizadas pelos lideres partidarios para indicagdo de presidentes e
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vice-presidentes e aquela em que o partido obteve maior taxa média de disciplina partidaria
dentre os membros que ocuparam as vagas do partido. Somente no caso do PT, a comissao
com maior média de disciplina partidaria coincidiu com a segunda comissao priorizada pelo
lider para a indicacao da presidéncia. Ainda assim, coincidiu com a segunda escolha do lider,
e ndo com a primeira. Observou-se também que os partidos com maiores bancadas na Camara
dos Deputados (PT e PMDB), e, portanto, os primeiros a escolherem uma comissdo para
indicar presidéncia priorizaram as comissfes definidas por Santos (2002) como comissdes de
controle por possuirem poder de veto ex ante no que concerne a emissao de pareceres
terminativos (CCJC e CFT).

Por fim, o quarto teste da hip6tese da influéncia partidaria, que consistiu em um estudo
de caso das substituicdes ocorridas na CCJC, por meio do rastreamento de saidas e entradas
na comissdo mostrou resultados dubios: ocorreram, praticamente na mesma proporcao,
substituicdes por parlamentares menos disciplinados (5 casos) e por parlamentares mais
disciplinados (6 casos). Além disso, esse rastreamento permitiu a percepcao de que alguns
parlamentares ocupavam vagas partidarias de outros partidos que ndo o partido ao qual eram
filiados. Outro fato contra intuitivo ao critério de disciplina partidaria foi observado a partir
do estudo de caso de substituicdes na CCJC: foram observados casos em que o membro da
comissao, filiado ao mesmo partido detentor da vaga que ocupara, foi substituido por um
membro menos disciplinado de outro partido politico.

Assim, o estudo de caso das substituicGes realizadas na CCJC serviu ndo sO para
refutar a hipdtese partidaria junto aos outros testes empreendidos com a variavel disciplina
partidaria, mas despertou a necessidade de estudar mais afundo a varidvel vaga partidaria e a
dindmica de ocupacdo dessas vagas pelos parlamentares. Os dados apresentados nesse
trabalho apontaram que 57,5% dos casos de substituicdo aconteceram via migracdo da vaga
partidaria em dois sentidos: os parlamentares migraram de vaga partidaria e permaneceram na
mesma comissdo (intra-comissdo, 16,3%) ou migraram de vaga partidaria e foram para outra
comissdo (intercomissdo com dupla migracdo, 41,3%), conforme dados apresentados na
tabela 9. Ademais, ja na composicdo inicial (t_0), ou seja, antes dos instantes de substituicéo,
32,4% dos parlamentares ocupavam vagas partidarias de partidos diferentes ao de suas
respectivas filiagOes partidarias. Note-se que essa constatacdo enfraquece ainda mais a
hipdtese partidaria, uma vez que em 32,4% dos casos da composicao inicial, o parlamentar

ndo ocupava vaga do seu proprio partido.
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Os levantamentos e estudos iniciais desse trabalho sobre a variavel “vaga partidaria”
demonstram que a recorréncia do mecanismo de ocupagdo de vagas partidarias por
parlamentares de partidos nédo filiados ao partido detentor da vaga ndo podem ser explicadas,
em sua totalidade, unicamente pela mudanca na filiacdo partidaria dos parlamentares (como
estabelece a Resolucdo n°® 34 de 2005 da Cémara, ao elencar que mudancas de filiagéo
partidaria pelos parlamentares implicardo na perda dos cargos ocupados em decorréncia da
sigla partidaria que deixaram), uma vez que apenas 34,8% dos parlamentares que migraram
de vaga partidaria mudaram também de filiacdo partidaria. Além disso, esse mecanismo pode
ser percebido em vagas de todas as legendas partidarias (exceto PEN), sejam partidos
integrantes do bloco da Maioria ou Minoria, 0 que significa que também ndo pode ser
explicado unicamente como mecanismo de garantia de vagas nas comissdes a partidos
pertencentes ao bloco da Minoria, como previsto no Regimento Interno. O partido com a
segunda maior bancada na Cémara dos Deputados, o PMDB, foi a sigla que teve maior

namero de vagas em comissfes permanentes ocupadas por parlamentares de outros partidos.

Estas constatacdes podem indicar que os parlamentares podem contar com um recurso
adicional e informal que consiste na negociacdo de vagas partidarias das comissdes
permanentes com lideres de legendas diferentes daquelas as quais estejam filiados quando ndo
atendidos por sua lideranca direta (lider do partido ao qual estdo filiados). Entretanto, a
comprovacao dessa hipdtese carece de maior aprofundamento empirico, o que ndo foi

possivel dentro do escopo deste trabalho.

A hipotese 2, de que os interesses dos parlamentares sdo considerados pelos lideres,
foi corroborada pelo aumento da taxa média de assiduidade dos parlamentares nas reunides
das comissdes apds os instantes significativos de substituicdes (t_ 1 a t 2), bem como pelo
aumento do tempo médio de permanéncia ap6s a migracdo de comissdo. As substituicdes
ocorridas no t_1, em que os parlamentares sairam de uma comissdo na composi¢do inicial
(t_0) para outra comissdo, ocorreram expressivamente nas primeiras reunides da comisséo
ocupada na composicdo inicial — 63,46% dos parlamentares deixaram a comissdo da

composigdo inicial até sua nona reunido.

Assim, considera-se que as substituicGes podem ser feitas pelos lideres levando em
conta os interesses dos parlamentares de ocupar determinada comissao. Ademais, é necessario
verificar o incentivo regimental disposto no artigo 45 do Regimento Interno da Camara dos

Deputados, pelo qual o parlamentar faltoso perde a vaga na comissdao apés cinco faltas sem
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justificativa, ndo podendo retornar & mesma comissao durante aquela sessdo legislativa. Por
outro lado, cada parlamentar tem o direito assegurado de integrar uma comissdo permanente
da Casa. Essa regra pode ser entendida como um incentivo em prol do interesse do
parlamentar porque uma vez que ele perca a vaga na comissdo indesejada e ndo possa retornar
a mesma comissao naquela sessao, o lider partidario terd que realoca-lo, obrigatoriamente, em

outra comissédo e colocar outro membro na vaga confiscada.
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