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In an institution each actor is not a perfect copy of
any other actor. Instead, actors tend to have
different talents, interests, and preferences. Many
institutions reflect this fact, and make good use of
it, by specializing labor.

Some legislators specialize in particular areas,
others specialize in different areas of policy, while
still others remain generalists. By specializing
labor in the sense of allowing different members
to do different things, in light of their different
interests and talents, an institution is able to
capitalize on the rich endowment of “human
capital” contained in its membership.

Analyzing Politics: Rationality, Behavior, and
Institutions (Kenneth A. Shepsle)



RESUMO

Nesta tese, busco demonstrar a importancia das comissdes para o Legislativo brasileiro a partir
de trés focos: caracteristicas estruturais, recrutamento de deputados e atuacao legislativa. Com
o primeiro, demonstro que os aspectos estruturais das comissdes incentivam a especializacao
de seus membros. A partir do segundo, que os lideres partiddrios buscam langcar mao destes
aspectos, coordenando a sele¢do de parlamentares nesses 6rgaos. Ao fazé-lo, alocam deputados
alinhados em comissdes nas quais a preferéncia sobrerrepresenta seu partido em relacdo ao
plendrio. E, em comissdes cuja preferéncia se assemelha a observada na Camara, privilegiam a
selecdo de especialistas. Por fim, no terceiro foco, demonstro que pertencer ou nao a coalizao
governista interfere na forma como o partido atua no processo legislativo, por meio das
comissdes. Isto se reflete em quais 6rgdos presidem, em como os presidentes de comissao
designam relatores e em como estes agem no escrutinio de projetos para os quais sao
designados. Os resultados encontrados confirmam que as comissdes sao um ator relevante no
processo legislativo brasileiro e que os partidos sdo pe¢a chave nestes 6rgaos, coordenando suas
atividades.

Palavras Chave: Comissdes; Institui¢des politicas; Poder Legislativo.



ABSTRACT

In this PhD dissertation, I seek to demonstrate the importance of committees of the Brazilian
legislative branch from three focuses: structural features, allocation of deputies, and legislative
activity. From the first, I demonstrate that committee structural features encourage the
specialization of its members. From the second, that party leaders seek to use these features,
coordinating the allocation of parliamentarians in these bodies. In doing so, they select deputies
aligned to the committees where the preference represents their party over the plenary. And, in
committees whose preference is like that observed in the lower House, they favor the selection
of experts. Finally, the third focus, I demonstrate that belonging or not to the coalition
government impacts the way that a party acts in the legislative process, through committees.
This is reflected in which bodies they chair, how committee chairs appoint rapporteurs, and
how those appointed act in the scrutiny of bills. The results found confirm that the committees
are a relevant actor in the Brazilian legislative process and that the parties are key players in
these bodies, coordinating their activities.

Keywords: Committees; Political institutions; Legislative branch.
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Introducao

Em marco de 2013, o deputado federal Marco Feliciano, do Partido Social Cristao
(PSC-SP), foi escolhido para presidir a Comissao de Direitos Humanos e Minorias (CDHM) da
Camara dos Deputados. O fato de um politico filiado a um partido conservador ocupar a
presidéncia justamente da comissdo responsdvel pelo tema dos direitos humanos chamou
atencio da midia nacional'. Entretanto, se considerarmos a pouca relevincia que até
recentemente a Ci€ncia Politica dava as comissoes brasileiras, a ampla divulgacao do episddio
por parte dos principais veiculos de imprensa nao passaria de uma tempestade num copo d’agua.
Afinal, bastaria que os lideres partiddrios se mobilizassem para retirar as matérias sensiveis da
referida comissdo, que, por sua vez, nada poderia fazer para evitar tal interferéncia, nem por
acdo de seu presidente. Contudo, quem observa a composicdo partidaria e a atuacdo desta
comissdo sob a presidéncia de Marco Feliciano, e as compara com os padrdes anteriores,
facilmente percebe diferencas significativas.

Nas cinco legislaturas entre 1995 e 2014, o Partido dos Trabalhadores (PT) presidiu
a CDHM em 14 ocasides®. De acordo com o Relatério Anual de Atividades de 2013° da
comissdo, este foi o tnico ano no qual o PT ndo teve membro titular no 6rgdo, exatamente
quando a presidéncia fora ocupada pelo PSC. Se excluir esta sessdo legislativa do calculo, os
petistas representaram, em média, 22% dos membros titulares da CDHM. Ao se tomar como
referéncia a média de cadeiras que o PT ocupou na Camara dos Deputados durante o0 mesmo
periodo — 14% do total —, tem-se ideia do quanto esta comissao importa ao partido, o que torna
ainda mais instigante o ocorrido de 2013.

Porém, mesmo com a auséncia de membros titulares no dia-a-dia da comissao, o
PT ainda relatou algumas matérias na CDHM naquele ano. O resultado destas relatorias,
contudo, apenas ratifica a perda de espaco do partido no 6rgdo em que, via de regra, atuava
como protagonista. Conforme dados do relatério citado, ao todo 13 pareceres foram emitidos e
votados em 2013 na comissdo. Em trés ocasides, o primeiro relator designado era petista e,
sempre que isso ocorreu, o parecer foi rejeitado pelos membros da CDHM. Em uma destas
circunstancias (PL. 6418/2005), a segunda relatoria também ficou a cargo do PT, e novamente

houve rejeicdo. Somente uma vez um parecer rejeitado nao foi relatado pelo PT, o que ocorreu

! A noticia foi divulgada por diversos veiculos de imprensa, como Globo, UOL e Carta Capital (NERI, 2013;
PASTOR POLEMICO, 2013; PASTOR MARCO, 2013).

2 A troca de presidente da comissdo ocorre no inicio de toda sessdo legislativa, isto €, a cada ano.

3 Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cdhm/documentos/relatorios-de-atividades. Acessado em 17/05/18.
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com a deputada Liliam S& (PR-RJ). Nas oito ocasides em que o parecer foi aprovado pela
comissdo, nenhuma vez a relatoria era petista®.

Os dados da sessdo legislativa anterior, quando comparados aos de 2013, tornam
ainda mais patente a perda do protagonismo politico exercido pelo PT na CDHM durante a
gestdo de Marco Feliciano. Em 2012, o partido presidiu a referida comissao com o deputado
Domingos Dutra (PT-MA). Durante aquele ano, oito pareceres foram emitidos e votados. Em
todos os casos, o parecer do relator foi aprovado por unanimidade. Por quatro vezes, sempre
que a relatoria ficou a cargo do PT, o parecer aprovado foi pela rejeicao da matéria em questao.

Interessante notar que 2012 e 2013 sdo sessdes legislativas da mesma legislatura e
que a distribuicio de membros nas comissdes respeita, regimentalmente, a porcentagem de
cadeiras obtidas na elei¢do pelo partido ou bloco parlamentar. Se em 2013 o PT ndo teve titular
na CDHM, em contrapartida, em 2012, este ocupou 31% das vagas da comissao, tendo17% das
cadeiras da Camara. O evento Marco Feliciano como presidente da CDHM revela padroes que
questionam tanto o papel coadjuvante das comissdes, quanto que sua importancia se restringe
a acdo individual de alguns atores. Isto porque, a partir do momento em que nao possuiu a
presidéncia da comissao, o PT também perdeu interesse em se representar na CDHM, abrindo
mao da sua representacdo como titular na comissdo. Ao fazé-lo, passou a sofrer derrotas
importantes, com seus pareceres sendo coletivamente negados sob estas circunstancias. Isto
ratifica a perda de espaco do PT enquanto a comissdo fora presidida pelo PSC e, mais
importante, apresenta indicios de que as comissdes operam coletivamente, € ndo apenas como
16cus de acao de seus principais atores, como relatores e presidentes.

O caso exposto sugere ainda que os partidos buscam ocupar de forma estratégica
as comissdes. Nao fosse isso, o Regimento Interno seria seguido a risca, mantendo a
composi¢ao partidaria da CDHM constante em 2012 e 2013, a despeito de quem ocupava a sua
presidéncia. Ou seja, a falta de titulares do PT em 2013, quando a comissao foi presidida pelo
PSC, aponta para uma agdo coordenada dos partidos no processo de alocagdo de deputados
nesses 0rgaos. Aqui, cabe destacar que os partidos t€m direito regimentalmente a seu peso em
cadeiras na Camara nas comissdes. Se o que € um direito nao se concretiza, é porque existe um
longo e dificil processo de negociacdo que envolve os cargos de presidente, mas também as

vagas que cada partido ocupa nestes 6rgaos.

4 Uma vez a relatoria estava com o PR, trés com o PSB (duas vezes com o Pastor Eurico, PSB-PE), duas com o
PP (sempre com o deputado Jair Bolsonaro, PP-RJ), uma com o PV e outra com o PDT.
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Isto, somado as sucessivas derrotas petistas neste mesmo ano, sugere que estas
estratégias partidarias t€ém consequéncias que extrapolam a composi¢cdo da comissdo e
impactam na capacidade do partido em influenciar as politicas tramitadas em seu interior. Se
isto ocorre, € indicio de que as decisdes tomadas nas comissdes influenciam o processo
legislativo como um tudo. Caso contrério, este jogo de coordenacdo entre os lideres partidarios
na defini¢do da composi¢do das comissdes configuraria um desperdicio de um recurso caro no
Legislativo: o tempo.

As comissodes no Brasil costumavam ser tratadas como coadjuvantes em termos de
participacdo no processo legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1996, 2001). O uso frequente
da urgéncia, que retira as matérias destes 6rgdos, foi interpretado como um inibidor de sua
atuacdo. Por conta desta retirada exdgena das propostas em discussao nas comissdes, estas
sequer usufruiam de suas prerrogativas previstas regimentalmente. Assim, o papel das
comissdes costumava ser relegado a um segundo plano. Ainda, dado que ndo haveria incentivos
institucionais para que parlamentares se especializassem nas tematicas das comissdes nas quais
atuam, o papel do relator, responsavel por escrutinizar as matérias que tramitam nestes 6rgaos,
também era avaliado como secundario.

Entretanto, hoje ja se sabe que os relatores atuam ativamente do processo legislativo
(A. FREITAS, 2016a; SANTOS; ALMEIDA, 2011). Mas, mesmo as andlises que
redimensionaram a relevancia das comissOes brasileiras a partir da acdo dos relatores
mantiveram a andlise da comissdo como 6rgdo coletivo e da atuagdo de seus presidentes a
margem, pelo menos no que tange aos dados empiricos. Ou seja, seria a atuacdo individual do
relator que teria importancia e ndo a comissao enquanto corpo coletivo.

Tomando este contexto como parametro, o evento exposto incita duas novas
possiveis interpretacdes sobre o sistema de comissdes brasileiro. Por um lado, aponta para uma
maior relevancia das comissdes brasileiras do que comumente se argumentava. Afinal, revela
uma preocupacdo dos partidos e deputados em compd-las e em ocupar 0s seus principais cargos
para, entdo, interferirem no trabalho desenvolvido em seu interior. Por outro, as constantes
rejeicdes aos pareceres petistas durante o periodo, quando o PT sequer titular na CDHM
possuia, sugere uma atuacao da comissao enquanto 6rgao coletivo, com o intuito de imprimir a
preferéncia politica da sua maioria nas atividades desenvolvidas em seu interior.

Neste arranjo, a atuac@o dos principais atores da comissao — presidentes e relatores
— seria balizada pelos demais membros, o que dificultaria acdes puramente individuais nestes

6rgdos, mesmo com as prerrogativas atreladas a ocupagao destes postos. Do ponto de vista da
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pesquisa, isto demanda reavaliar o papel das comissdes ndo somente a partir de alguns de seus
atores individuais, mas também considerando sua composi¢cdo como referéncia. Fazer isto evita
que se tome a parte pelo todo, isto €, impede derivar automaticamente que as comissdes sao
relevantes no processo legislativo por conta da importancia de alguns de seus membros. Em
outras palavras, reavaliar o papel das comissoes, nestes termos, pode evitar que se tome, de
antemao, processos potencialmente coletivos enquanto acdes individuais.

Meu objetivo nesta tese € ratificar a relevancia do sistema de comissdes no Brasil e
demonstrar que isto ocorre por atuarem coletivamente, e nao apenas em fungao dos poderes do
presidente ou do relator, ainda que o trabalho nestes 6rgdos seja coordenado por tais atores.
Para tanto, inicialmente, demonstro que o sistema de comissdes brasileiro possui caracteristicas
institucionais que incentivam a especializacdo de seus membros e sua participa¢ao no processo
legislativo. Isto forneceria instrumentos adequados para que esta atuacdo fosse efetiva e
eficiente. Este € o primeiro passo para que os diversos atores do Legislativo se interessem pelo
sistema de comissdes, além de ser necessario para que o sistema seja relevante no processo
legislativo.

Esta etapa foi feita no primeiro capitulo, no qual demonstro que o sistema de
comissOes brasileiro possui aspectos estruturais que incentivam a especializagdo de seus
deputados. Isto ocorre porque o sistema abarca um nimero amplo de jurisdicdes, se comparado
a outros paises. Inclusive, este fator foi aumentando gradativamente com o passar do tempo,
sugerindo um interesse da maioria da Camara em melhorar o sistema de comissdes como um
todo. Além disso, as dreas temdticas do sistema tendem a corresponder a pastas ministeriais,
sendo que, ao final do periodo investigado, todos os ministérios possuiam uma area equivalente
no sistema de comissoes.

Isto posto, busco evidenciar no capitulo 2 que, em razio destes incentivos, os atores
de fato se interessam em compor e em atuar no sistema de comissdes. Isto torna o processo de
recrutamento de deputados uma etapa fundamental pois, € a partir desta, que os lideres delegam,
estrategicamente, poder aos seus membros partidarios para que atuem em nome do partido. Os
partidos agem no processo legislativo por meio de dois atores: lideres partidarios, que buscam
fazer prevalecer as preferéncias politicas dos partidos na Camara, e seus membros, que
representam e ratificam estas preferéncias em seus locais de atividade, inclusive nas comissoes.
Portanto, a atuacdo dos demais parlamentares € essencial nesta engrenagem, pois os lideres

sozinhos nao conseguem interferir diretamente em todos os eventos que ocorrem no plendrio.
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A impossibilidade da onipresenca dos lideres € bem ilustrada ao se considerar o alto
volume de trabalho que preenche o processo legislativo brasileiro. Por exemplo, de 06/10/1988
a 01/01/2016, 5632 leis foram aprovadas. Considerando o nimero total de dias deste periodo,
chega-se a uma média de 1,8 lei aprovada/dia, sem retirar finais de semana, recessos ou
feriados. Dada esta grande quantidade de atividade, é coerente que alguma delegacdo seja
concedida pelos lideres, uma vez que nao ha margem para que o Parlamento atue caoticamente.
Como os lideres desejam que os interesses partidarios sejam defendidos dentro do Legislativo,
¢ fundamental que deleguem atividades de forma estratégica. Isto € feito alocando
parlamentares nas comissdes considerando, a0 mesmo tempo, as principais caracteristicas do
deputado e o quanto aquela comissd@o demanda tais caracteristicas.

Com isto em tela, demonstro que, mesmo sendo previsto regimentalmente, a
composi¢ao partidaria das comissdes nao corresponde a da Camara. O mesmo, no entanto, nao
ocorre com a distribui¢@o de presidéncia de comissdo. O resultado deste arranjo é que, por meio
da troca de vagas, os partidos se sobrerrepresentam nas comissoes que presidem, demonstrando
uma preocupagao nao sé com a cargo de presidente, mas também com a composi¢ao coletiva
destes 6rgaos. Como consequéncia desta barganha, o grau de correspondéncia de composicao
partiddria entre a comissdao e o plendrio se altera. Ou seja, a depender da comissdo, sua
composi¢do partiddria pode corresponder mais ou menos ao agregado da Camara. Portanto,
assumo que o tipo de deputado recrutado pelos lideres partiddrios varia a partir disto, sendo
que, mesmo que a coordenagdo da selecdo seja partidaria, em certas ocasides, um mecanismo
informacional se mostra presente.

Em comissdes nas quais o partido esta sobrerrepresentado em relacao ao plendrio,
os lideres tendem a priorizar a alocacdo de deputados alinhados’®. Isto é feito porque a
abundancia de membros do partido numa comissao pode incentivar que algum parlamentar
desvie do objetivo partidario em beneficio préprio, acreditando que o comportamento de seus
pares seja suficiente para o partido. Para evitar este risco, lideres recrutam deputados que tém
como padrdao agir de forma alinhada, isto €, com histérico de seguirem as orientagcdes

partidarias.

3> Como detalho no Capitulo 2, nfo usarei o termo disciplinado, pois ndo entrarei no extenso debate que hd entre
disciplina e coesdo partiddria (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; GIANNETTI; LAVER, 2005; KREHBIEL,
1993; OWENS, 2003). Tampouco adotarei o termo leal, utilizado por Cox e McCubbins (2007), pois entendo que,
principalmente no Brasil, este termo se relaciona com outros aspectos do parlamentar, como uma possivel
migragdo partiddria. Ao invés disso, adoto o termo alinhado para caracterizar deputados que, seja por qual razio
for — por concordarem ou para evitar puni¢do —, contrariam raramente as orientacdes dadas por seus lideres.
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Por outro lado, em comissdes cuja composicao partiddria mais se assemelha a
observada na Camara, mais do que membros alinhados, o partido precisa de especialistas.
Afinal, neste tipo de comissdo € essencial que a informagdo transmitida para os demais
parlamentares pelo representante do partido seja crivel. Isto aumenta a probabilidade de que os
demais membros da comissdo sejam convencidos pelas informagdes transmitidas pelo agente
partiddrio, tornando a reputacdo do parlamentar uma caracteristica essencial. Nestes casos,
expertise torna-se um atributo primordial. Isto inclui 0 mecanismo informacional na alocag¢ao
de deputados coordenada pelos lideres partidérios.

O ultimo objetivo da tese foi confirmar que as comissdes interferem no processo
legislativo, langando mao, para tanto, de suas prerrogativas e das estratégias de composicao e
ocupacdo de cargos destes 6rgdos. Assim, o ciclo se fecha, permitindo sustentar que as
comissdes sao Orgdos relevantes no sistema politico brasileiro e que, por isso, deputados e
partidos buscam compo6-las. E que fazem isto para alcancar os objetivos partidarios no interior
do Legislativo. Isto € feito no terceiro capitulo, levando em conta como o pertencimento a
coalizdo governista interfere nesta participacao. Por fim, apresento as conclusdes finais da tese,

sintetizando e articulando os principais resultados da pesquisa.
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Capitulo 1 — Comissoées: de instituicoes de incentivo a especializaciao

Governos democrdticos exercem intimeras atividades que englobam temas dos mais
variados, como produ¢do de normas juridicas, fornecimento de informacdo a sociedade,
fiscalizacdo de seus proprios integrantes etc. Tamanho volume de tarefa e de complexidade de
conteddo exige uma organizacdo interna eficiente que garanta ndo sé a execucdo destes
trabalhos, mas também que isto ocorra evitando desperdicios e resultados indesejados.
Recursos como tempo, orcamento e material humano sao limitados, e o préprio sucesso de um
governo depende de planejamento adequado e boa execugao deste plano.

A solucdo para resolver estes problemas organizacionais consiste na presenca de
instituicdes endégenas® que incentivem seus membros a realizarem suas atividades de forma
competente. Como recursos sao escassos nestes ambientes, deve-se oferecer incentivos
institucionais que impactem o maior nimero possivel de atores, promovendo a otimizagao no
total de atividades desenvolvidas por tempo e reduzindo a ocorréncia de efeitos negativos
inesperados. Em outras palavras, quanto mais os incentivos individuais estiverem alinhados
com as metas coletivas, mais os atores participardo da execugdo dos trabalhos e estardo
empenhados nestas agdes.

Paralelamente, a medida que aumenta o nimero de atores envolvidos, aumenta
também o desafio de os mobilizar, devido a dificuldade de que os incentivos institucionais
oferecidos sejam atraentes e estejam disponiveis para todos. Portanto, o equilibrio entre
incentivos individuais e metas coletivas tem propensdo para ser ainda mais delicado no
Legislativo, em razdo do elevado nimero de atores e a diversidade de interesses ali presentes.
Ou seja, as institui¢des presentes neste Poder devem ser desenhadas de tal modo que oferecam
incentivos ao mesmo tempo abrangentes e individuais, se a pretensdo for atingir atores com
diferentes preferéncias. Segundo Krehbiel (1992), nestas circunstancias, viabilizar
especializacdo é o melhor incentivo possivel, pois sua aquisi¢ao possibilita ao ator reivindicar
os créditos gerados pela execucdo competente de suas tarefas. Seja qual for o objetivo politico
do parlamentar, ele aumentard a chance de alcanca-lo se seu trabalho for reconhecido e bem
avaliado, e expertise é um atributo indispensavel para isso.

Dentre as institui¢des parlamentares com possibilidade de oferecer tais incentivos,
as comissdes temdticas merecem destaque, por estarem presentes em um sem-nimero de
democracias mundo afora e por variarem em sua capacidade de oferta em cada pais. Isto é,

dependendo de caracteristicas estruturais e prerrogativas procedimentais, comissdes podem

6 Enddgenas pois sdo elaboradas, alteradas, extintas € mantidas pelos préprios membros do Legislativo.
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incentivar mais ou menos a especializacdo de seus membros, além de possibilitar em diferentes
graus a participagdo deles no processo legislativo. Desse modo, conhecé-las, por meio de sua
estrutura e procedimentos, conforma um primeiro passo para compreender como estas
institui¢des incentivam a especializacdo de seus membros. E, a partir disto, em que medida
facilitam uma atuagdo qualificada no processo legislativo, para que colham os frutos desta
participacdo, contribuindo para o alcance de suas metas.

No Brasil, as comissdes costumavam ser tidas como coadjuvantes, muito em funcao
do uso frequente de urgéncia, que retira as matérias destes 6rgaos (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1996, 2001). Como consequéncia, as pesquisas que as analisavam nao incluiam em seu escopo
aspectos estruturais e direitos procedimentais das comissdes. Em vez disso, focavam nos
critérios de recrutamento de deputados para as comissdes, sem se debrucar sobre 0s incentivos
institucionais que influenciariam na forma como eles atuam nestes érgaos e nas consequéncias
destas acoes (MULLER, 2005, 2011; MULLER; MEIRELES, 2014; PEREIRA; MUELLER,
2000; SANTOS, 2002; SANTOS; ALMEIDA, 2005). Apenas mais recentemente, alguns
estudos reavaliaram a importancia das comissdes brasileiras, ao destacar a relevancia que seus
principais atores — especialmente os relatores — possuem no processo legislativo, bem como de
suas prerrogativas procedimentais (A. FREITAS, 2016a; SANTOS; ALMEIDA, 2011).
Entretanto, ainda ndo se conhece como as caracteristicas estruturais do sistema de comissoes
podem contribuir para a atuagdo de seus membros, possibilitando a especializacdo, tampouco
se esta acdo € coletiva ou restrita aos principais cargos.

Neste capitulo, apresento as interpretacdes das comissdes brasileiras que as
tomavam como Orgdos secunddrios, destacando que a transposi¢do direta de teorias norte-
americanas enfrentou um problema de premissa: a propria importancia das comissdes. Em
seguida, exponho que esta premissa passou a ser tensionada, ao se levar em conta o uso das
prerrogativas procedimentais das comissdes e a participagdo de seus relatores no processo
legislativo. Argumento ainda que tal tensdo requereu a incorporacdo de uma literatura que
investiga comissdes em parlamentarismos europeus, marcados por sistemas politicos
centralizados no Executivo.

Por um lado, os modelos desenvolvidos para paises europeus multipartidarios
possibilitaram uma melhor compreensao das comissdes brasileiras no processo legislativo, pois
este também se caracteriza pela centralizacdo no Executivo, como € esperado em sistemas
parlamentaristas. Por outro, a propria reavaliagdo das comissdes abriu uma lacuna para que se

as investigasse de maneira mais detida, demandando uma andlise ndo sé dos aspectos
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procedimentais e de seus principais atores, mas também de seus aspectos estruturantes e de sua
atuacdo enquanto 6rgao coletivo.

Para preencher esta lacuna, € preciso explorar, inicialmente, os aspectos estruturais
do sistema de comissdes brasileiro, para avaliar o quanto estes estimulam a especializacao dos
deputados para atuar nestes 6rgdos. Afinal, antes de se alinharem a objetivos coletivos, tais
incentivos individuais a especializacdo precisam existir. Isto é, somente a presenca de
caracteristicas estruturais que incentivem cada parlamentar a desenvolver expertise permite
analisar em que medida estes estimulos se alinham a metas coletivas. A partir disto, € possivel

dar dois passos adiantes: avaliar se as comissdes atuam enquanto 6rgaos coletivos e o impacto

de seus trabalhos no processo legislativo como um todo.

1.1 Teorias norte-americanas, premissa, reavaliacao e lacunas

A maioria das pesquisas sobre o sistema de comissdes brasileiro tomou como
referencial o debate acerca das comissdes permanentes dos Estados Unidos. Assim, visaram
testar a adequacao dos diversos modelos de ac@o parlamentar norte-americanos — distributivista,
informacional e partiddrio — para o Brasil (MULLER, 2005, 2011; MULLER; MEIRELES,
2014; PEREIRA; MUELLER, 2000; SANTOS, 2002; SANTOS; ALMEIDA, 2005). Contudo,
uma importante diferenca de premissa impactou a forma como estas vertentes viajaram para o
Brasil. Pesquisas norte-americanas, apesar de divergirem em torno de qual modo de acdo
prevalece, assumem as comissdes como essenciais ao processo legislativo (COX;
MCCUBBINS, 2007; KREHBIEL, 1992; WEINGAST; MARSHALL, 1988). Por outro lado,
as andlises brasileiras, via de regra, partiram do pressuposto de que as comissdes eram
secunddrias.

Nos Estados Unidos, recrutamento de parlamentares e distribuicao de preferéncias
nas comissdes sdo questdes analiticas centrais, ndo importa qual seja a corrente tedrica:
distributivista, informacional ou partidaria. No cerne deste processo, encontra-se quem tem a
prerrogativa da selecdo. Para os distributivistas, o critério de recrutamento que prevalece nas
comissdes € a autosselecao (WEINGAST; MARSHALL, 1988), assim, a alocagdo fica a cargo
do préprio parlamentar. Isto produziria politicas particularistas, cuja preferéncia representa os
interesses individuais dos deputados. Este tipo de nomeacdo ndo contradiz a teoria

informacional’, desde que resulte em comissdes compostas por especialistas, internamente

7 Do ponto de vista informacional, a autossele¢io é somente o primeiro passo do processo de recrutamento, que
pode ou ndo se efetivar. Sua consumacdo depende da vontade da maioria do plendrio, que possui meios
institucionais para interferir no processo de recrutamento, quando necessario. Conforme Krehbiel (1992, p. 139),
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heterogéneas e que representem a maioria do plendrio (KREHBIEL, 1992). Pois, seja por
autosselecdo ou ndo, € a preferéncia da maioria do plendrio que prevalece nas nomeagdes e, por
conseguinte, nas decisdes tomadas no interior das comissdes. Por fim, a vertente partidaria
sustenta que nao € possivel um processo de recrutamento baseado somente em autosselecao.
Cox e McCubbins (2007) argumentam que a nomeacdo de parlamentares para as comissoes é
coordenada pelos lideres partidarios e que, portanto, a preferéncia politica resultante do
recrutamento ird variar, de comissao para comissao, de acordo com os interesses dos partidos
em cada jurisdicao.

Em outras palavras, tais pesquisas ndo investigam apenas qual critério de
recrutamento prevalece nas comissdes, mas também o resultado desta selecdo em termos de
preferéncia das politicas publicas elaboradas e aprovadas em seu interior. Em tltima instancia,
analisam quem coordena o sistema de comissdes e o impacto disto no processo de tomada de
decisdo politica. Como o processo legislativo norte-americano € descentralizado nas comissoes,
estas andlises sao fundamentais para compreender o sistema politico como um todo.

Em contrapartida, uma vez que as andlises sobre o caso brasileiro tomam as
comissdes como desimportantes, nao avaliam o impacto da adequagdo dos modos de acdo
parlamentar sobre a participacdo das comissdes no processo legislativo ao qual estio integradas.
Afinal, dado que as comissdes sdo coadjuvantes, a escassa participacdo destas no processo
decisorio do Legislativo estabelece-se a priori. Por isso, as vertentes dos Estados Unidos,
quando usadas no Brasil, ndo definem um marco tedrico sobre incentivos e constrangimentos
oferecidos aos parlamentares e, portanto, a forma como, a partir das comissoes, participam do
processo legislativo. Ao invés disso, para o caso brasileiro, estas correntes tedricas foram
mobilizadas somente como ferramentas explicativas sobre os critérios de nomeacdo que
prevalecem nas comissoes.

Santos (2002), por exemplo, comparou 0s recrutamentos para as comissdes nos dois
periodos democréticos brasileiro, 1946-64 e p6s-1988. O autor analisou as alocacdes de
politicos do Partido Social Democratico (PSD), durante 1951-62 e do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), entre 1991-98 para a Comissdo de Constitui¢do e Justica
(CCJ) e a Comissao de Financas e Tributacdo (CFT). Os partidos foram escolhidos por

estabelecerem as maiores bancadas de cada periodo; j4 as comissdes, por serem as ‘“duas

“self-selection is a multifaceted and sometimes misleading term, for it refers only to the individual initiation of the
committee assignment process, not to the collective choice that determines committee composition”.
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comissdes decisivas®” do sistema (SANTOS, 2002, p. 250). Ele testou o impacto de duas
varidveis na nomeacgdo: lealdade partidaria e expertise do deputado, pois, segundo o autor, “é
preciso considerar que as preocupacdes dos lideres com lealdade politica sao balanceadas pela
necessidade de conhecimentos especializados nas politicas publicas” (SANTOS, 2002, p. 251).
As conclusdes de Santos (2002, p. 258) indicaram que o critério de expertise impactou nos dois
periodos, sendo que a lealdade partidaria influenciou somente em 1946-64.

Pereira e Mueller (2000) também testaram a vertente informacional. No entanto,
destacaram outra caracteristica desta abordagem. Os autores consideraram o quanto cada
comissdo € representativa da Camara. A hipdtese testada foi de que quanto menos
representativa for a comissdo, maior serd o nimero de pedidos de urgéncia. Pois, quanto mais
heterogéneas forem as comissdes, isto €, quanto mais representarem a preferéncia politica do
plendrio, melhores serdo as informagdes produzidas por estas. Assim, “quanto mais distante for
a preferéncia mediana da comissdo da preferéncia mediana do plendrio, maior serd a
probabilidade de se requisitar urgéncia para a proposta” (PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 59).

Os autores ndo investigaram o grau de expertise das comissdes ou 0s aspectos
institucionais que incentivam a especializa¢do. Alternativamente, tomaram como dada a
capacidade das comissdes em se especializar e em obter informagdo sobre as matérias
analisadas. Além disso, assumiram que as comissoes decidem, de maneira estratégica, qual
parcela da informacdo devem transmitir ao Legislativo (PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 61).
Para testar a hipdtese, os autores mobilizaram um indice de preferéncia dos deputados, baseado
em votagdes nominais pré e contra o Executivo, e compararam o agregado da composic¢ao das
comissdes com o do plendrio. Ou seja, por meio da nomeacao dos deputados para as comissoes,
etapa que define sua composicao. Eles concluiram que “a probabilidade de urgéncia aumenta a
medida que aumenta a distancia entre as preferéncias medianas da comissao e do plendrio”
(PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 62).

Outro autor que testou a vertente informacional® foi Miiller (2011). Neste trabalho,
ainda que tenha encontrado tragcos de especializa¢do no recrutamento de parlamentares para as
comissdes, isto, segundo ele, ndo foi suficiente para ratificar a teoria informacional. De acordo

com o Miiller, “embora os critérios de especializacdo sejam observados pelos partidos no

8 Segundo Santos (2002), estas comissdes sdo decisivas porque avaliam a constitucionalidade e adequagdo
financeira ao orcamento de todas as matérias, independentemente da temadtica politica do teor do projeto.

° Mais adiante, me debruco sobre o principal trabalho que mobilizou a abordagem informacional para explicar a
participag@o das comissdes no processo legislativo brasileiro, realizado por Santos e Almeida (2011). Porém, como
este livro é fundamental para a reconsideracdo da relevancia das comissdes no Brasil, ndo o incluo nesta etapa,
pois aqui foco exclusivamente nas pesquisas que tomaram as comissdes como coadjuvantes no processo
legislativo.
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recrutamento para as comissoes, tal especializa¢do nao se traduz no que poderiamos considerar
como o desempenho do papel informacional pelas mesmas” (MULLER, 2011, p. 141).

Em trabalho anterior, Miiller (2005) identificara tracos partidarios no critério de
nomeacdo de deputados para as comissdes da Camara. O autor testou a hipétese “de que o
sistema de comissdes permanentes leva os partidos a recrutar parlamentares que, por sua
lealdade politica, possam maximizar a execu¢do de metas de seus partidos nas comissdes
estratégicas” (MULLER, 2005, p. 371, grifo no original). Miiller concluiu que o modelo
partidario prevalece na composi¢do das comissdes, porém, “tal perspectiva ndo exclui a
possibilidade de que determinadas comissdes possam cumprir papéis distributivistas ou
informacionais” (MULLER, 2011, p. 390, grifo no original). Tanto no exclui que, em trabalho
mais recente, Miiller, em coautoria com Meireles (2014), concluiram que, apesar de nenhuma
vertente norte-americana se adequar completamente as comissdes brasileiras, a melhor
explicacdo seria oferecida pela teoria informacional. Esta mudanca de prevaléncia de uma teoria
para outra em diferentes pesquisas justifica-se, segundo os autores, pelo fato de que varios
critérios podem interagir no recrutamento para as comissdes, € que isto varia com o tempo e
em cada comissio (MULLER; MEIRELES, 2014, p. 18).

Estes trabalhos merecem destaque, pois sinalizam a necessidade de olhar mais
detidamente para as comissdes no Brasil. Ao mesmo tempo, chama aten¢do que Santos (2002),
Pereira e Mueller (2000) e Miiller (2005) compartilham uma mesma premissa: as comissoes
brasileiras possuem papeis secunddrios. Santos (2002) afirmou que o presidente brasileiro
controla a agenda do Legislativo e que isso se traduz no dominio dos lideres partidarios sobre
os seus deputados. Diante disso, o autor argumentou que os deputados abrem mao dos poderes
que as comissdes possuem para atuar no processo legislativo, mesmo sendo estes os locais onde
teriam as maiores oportunidades para tanto (SANTOS, 2002, p. 239). Na mesma dire¢do,
Pereira e Mueller sustentaram que as comissdes ndo avaliam as proposi¢des feitas com pedidos
de urgéncia, dado o prazo curto que t€m para tanto nestas circunstancias: somente duas sessoes.
Partindo deste argumento, e baseados no alto indice de pedidos de urgéncia no Legislativo
brasileiro — 36,52% das propostas promulgadas entre 1995 e 1998 — inferiram que “os préprios
deputados se abstém de discutir e decidir sobre grande parte da nova legislacdo nas comissoes”
(PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 48). Miiller (2005, p. 376) também parte do mesmo ponto,
ao afirmar que as comissoes brasileiras t€ém seu poder e autonomia esvaziados pela prerrogativa

de intervengao no processo legislativo que possui o presidente.
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Desde os influentes trabalhos de Figueiredo e Limongi (1996, 2001) sobre a relacdo
Executivo-Legislativo no sistema politico brasileiro, as comissdes foram interpretadas como
orgdos frageis, especialmente em fungdo do uso frequente do procedimento de urgéncia. Por
conta deste instrumento, mesmo sendo composto por comissdes dotadas de poderes como
terminativo/ conclusivo'’, o Legislativo brasileiro tem o rito ordindrio das matérias, que prevé
sua passagem nestes 6rgdos, frequentemente interrompido. O seu uso, deliberado via Colégio
de Lideres, produz uma diferenca entre o que prevé a CF-88 e a realidade do Legislativo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1996, p. 3). Ou seja, fatores institucionais criam obstaculos ao
desenvolvimento de trabalhos no interior das comissdes e incentivam a centralizacdo do

processo decisorio nos lideres partidarios. Com isso,

A iniciativa legislativa e a capacidade de controlar a agenda decisdria se concentram
inteiramente nas maos do Executivo e do colégio de lideres. Efetivamente, o grosso
do trabalho legislativo passa ao largo da contribui¢cdo da maioria dos parlamentares.
Nao h4, portanto, incentivo para que participem. Tampouco se desenvolvem e se
institucionalizam as instancias decisérias onde essa participacdo poderia ser mais
efetiva: as comissdes. O circulo se fecha. As expectativas se realizam e justificam a
necessidade da centralizagdo e da delegacdo de poderes legislativos a presidéncia

(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1996, p. 72).
Esta perspectiva marcou profundamente os estudos sobre a relacao entre Executivo
e Legislativo no Brasil e, desse modo, as andlises sobre seu sistema de comissdes. Porém, com
o passar do tempo, o papel do Legislativo no sistema politico foi gradativamente revisto. Isto
foi feito levando em consideracdo o uso das prerrogativas procedimentais por parte das
comissdes brasileiras e a partir da atuacdo de um ator chave destes 6rgdos, os relatores. Por
vezes, estas pesquisas foram amparadas por uma literatura focada em casos europeus
(FORTUNATO; L. MARTIN; VANBERG, 2017; KIM; LOEWENBERG, 2005; L. MARTIN;
VANBERG, 2013, 2020; MATTSON; STR@M, 1995; STR@M, 1990), que investiga o papel
das comissdes em sistemas centralizados pelo Executivo, tal qual ocorre no Brasil. Isto foi
fundamental, pois permitiu pensar a coexisténcia de um sistema centralizado no Executivo com

comissOes ativas no processo legislativo, desde que certas caracteristicas estruturais e

procedimentais estivessem presentes.

190 poder terminativo, de exclusividade da Comissdo de Constituigio, Justica e Cidadania (CCJC), da Comissdo
de Financas e Tributa¢do (CFT) e de comissdes especiais, permite que estes 6rgaos interrompam a tramitacdo de
matérias que julgarem inconstitucionais, injuridicas ou antirregimentais e cuja implementacdo acarrete
inadequacdo financeira ou or¢amentdria. Por outro lado, o poder conclusivo, quando previsto, permite que as
comissdes discutam e votem os projetos apreciados, definindo seu destino, sem necessidade de apreciacdo em
plenério.
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O protagonismo das comissdes nos Estados Unidos € assumido de antemao,
portanto, as pesquisas focadas neste pais ndao se debrugcam sobre este aspecto. Em vez disso,
analisam, por meio do recrutamento de parlamentares e da distribui¢ao de preferéncia resultante
disto, quem coordena as comissodes e, consequentemente, o processo legislativo. Por outro lado,
as pesquisas que buscam entender o papel das comissdes nos paises europeus, dada a
diversidade de formas que os sistemas de comissdes adquirem em cada pais, analisam se estes
orgdos permitem que os partidos atuem no Legislativo, a fim de responder a centralidade do
Executivo. Em ultima instancia, sdo as coalizdes governamentais que conformam os principais
objetos de andlise destes estudos.

As comissdes sdo instrumentos utilizados pelos partidos, que iniciam propostas
legislativas por meio dos ministérios, para controlarem seus pares. Mas isso depende
essencialmente de capacidade das comissdes de equilibrar a agdo de seus principais atores e sua
importancia enquanto 6rgao coletivo no processo legislativo. Ou seja, nos termos de L. Martin
e Vanberg (2013), depende da forca das comissdes. Por isso, nestes estudos, foi preciso dar um
passo anterior e investigar em que medida as comissdes permitem esta interveng¢do do
Legislativo no processo decisdrio. Isto € feito a partir de aspectos estruturais e procedimentais
das comissdes que incentivam esta participacao.

Dentre as prerrogativas procedimentais, cinco t€ém merecido destaque por essa
literatura (L. MARTIN; VANBERG, 2013, 2020; S. MARTIN, 2014). Em primeiro lugar,
destaca-se o direito de apreciar as propostas antes que passem pelo plendrio, o que garante as
comissdes a andlise prévia das proposicdes que seguirdo para votacdo. Em segundo, ha o direito
de indicar a aceitacao total ou parcial das propostas, bem como de altera-las. Isto permite que
as comissoes interfiram no conteddo final dos projetos que escrutinizam e que influenciem em
seu destino de se transformar ou nido em lei. Em terceiro, ressalta-se o direito de reescrever a
matéria, propondo um projeto em substituicdo ao que estd sendo apreciado. Em quarto lugar,
elenca-se a prerrogativa de solicitar qualquer cidaddo ou autoridade para testemunhar, incluindo
ministros. Tal aspecto refere-se mais ao poder fiscalizador que as comissdes podem ter do que
a sua capacidade de interferir no processo legislativo. Porém, também pode ser utilizado para
esclarecimentos sobre propostas iniciadas pelos ministérios, ou como moeda em barganha de
propostas. Por fim, em quinto, deve-se evitar que o trabalho interno das comissdes seja
interrompido por procedimentos regimentais, como o requerimento de urgéncia.

O sistema de comissdes brasileiro possui as quatro primeiras prerrogativas (A.

FREITAS, 2016a; INACIO; REZENDE, 2015; SANTOS; ALMEIDA, 2011). Por outro lado,
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o uso frequente do requerimento de urgéncia no sistema politico brasileiro — auséncia do tltimo
aspecto — costuma ser interpretado como um fator que inibe as comissdes de utilizar todos os
direitos procedimentais de que gozam. Entretanto, a inferéncia de que as comissdes seriam
meros coadjuvantes, a partir do pedido de urgéncia, foi questionada pelas conclusdes de alguns
trabalhos (A. FREITAS, 2016a; R. FREITAS, 2010; SANTOS; ALMEIDA, 2011).

A. Freitas (2016a) e R. Freitas (2010) demonstram que a urgéncia, na maioria dos
casos, € solicitada somente apds finalizada a atuagdo das comissdes. A fun¢ao da urgéncia,
portanto, ndo seria retirar o projeto de uma comissdo oposicionista, mas inseri-lo em uma
agenda superlotada. Somente assim estes projetos encontram espacos para chegar ao plendrio,
dado o grande nimero de medidas provisérias e outras matérias com urgéncia ali presentes.
Entre 1989 e 1994, por exemplo, boa parte das matérias transformadas em norma juridica que
tramitou pela Camara, foi aprovada via urgéncia (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2001, p. 58). Ou
seja, € remota a chance de votacdo de um projeto sem o regime de urgéncia.

A. Freitas (2016a) demonstra que a participacdo das comissdes no processo
legislativo se concentra na relatoria de projetos. Nesse sentido, mesmo quando hd uso da
urgéncia, o Legislativo realiza suas alteragdes nas matérias, via comissdes. De acordo com a
autora, 45% das vezes em que a urgéncia foi indicada para um projeto, a proposta foi para o
plendrio com o parecer do relator ja aprovado pela comissdo, sendo que 22% destes estavam
prontos para entrar na pauta (A. FREITAS, 2016a, p. 78). Assim, a urgéncia ndo inibe as
comissdes de realizarem seus trabalhos, pelo contrério, atua enquanto ferramenta para inserir
as propostas ja escrutinizadas por estes 6rgaos na agenda lotada do plenério (A. FREITAS,
2016a, p. 78). Em consequéncia desta atuacdo, mais de 80% das alteracdes feitas nos projetos
sdo elaboradas pelos seus relatores (A. FREITAS, 20164, p. 81).

Porém, nem todos relatores alteram os projetos. Mesmo quando a matéria passa por
mais de uma relatoria, essa tende a ser alterada por apenas um relator (A. FREITAS, 2016a, p.
89). A mesma dinamica ocorre entre a Camara e o Senado, sendo que, na passagem de uma
casa para outra, via de regra, o partido do relator que altera em uma € diferente do relator que
altera na seguinte (A. FREITAS, 2016a, p. 93, tabela 12). Este padrao demonstra que a alteracao
de projetos no Legislativo € algo orquestrado. Isto é, “o processo de alteracdo de projetos é
coordenado no interior do Legislativo. E esta coordenacao € realizada pelos partidos politicos”

(A. FREITAS, 2016a, p. 93) 1.

" Outra demonstragdo de atuagdo coordenada dos partidos pode ser vista quando os lideres partiddrios alteram os
projetos. De acordo com A. Freitas, “os lideres alteram pouco os projetos, como atores institucionais, mas apesar
de numericamente serem menos importantes, essas alteracdes sdo fundamentais porque possibilitam acordos que
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Santos e Almeida (2011) também questionaram a interpretacdo até entdo vigente
sobre o impacto da urgéncia no sistema de comissdes no Brasil. De acordo com os autores, a
urgéncia é utilizada, salvo excecdes, quando hd consenso entre todos os partidos do Legislativo,
incluindo os da oposicdo. Isso ocorre porque o uso da urgéncia via coalizdo governista seria
restringido pelos parlamentares, quando estes demandassem mais informacdes sobre um dado
projeto. Isto aconteceria principalmente em comissdes oposicionistas, capazes e interessadas
em, quando fosse o caso, transmitir informag¢des conflituosas com as oriundas do Executivo.
Nesse sentido, “ja que a comiss@o pode ter incentivo para produzir informagao contraria aos
interesses do Executivo e o plendrio pode se beneficiar dessa situacdo, entdo a interpretacio de
que as comissdes sdo “agentes do Executivo” precisa ser melhor qualificada” (SANTOS;
ALMEIDA, 2011, p. 77).

As comissdes, principalmente aquelas oposicionistas, seriam fundamentais para
tanto, ao possibilitarem que o Legislativo tome decisdes com informagdo mais diversificada.
Assim, a maioria governista raramente utilizaria a urgéncia para acelerar projetos do Executivo
contrérios a preferéncia da oposi¢ao em funcdo da “capacidade do sistema de comissdes de
gerar informacdo adicional a do Executivo, reduzindo assim a incerteza do plendrio”
(SANTOS; ALMEIDA, 2011, p. 37).

Para os autores, o relator também tem papel fundamental, mas desta vez atuando
como agente informacional, ainda que ele ndo possua esta funcido regimentalmente prevista
(SANTOS; ALMEIDA, 2011, p. 111). Um relator serd um melhor informante se for
moderadamente contrario a proposicao inicial, isto €, se ele for mais interessado em informar
do que seria um relator favoravel, neutro ou extremamente contrério a proposta. Como Santos
e Almeida constataram que um ndmero significativo de relatores de projetos do Executivo é
oriundo da oposicdo, os autores inferem que isso ocorre por intermédio direto do plendrio,
interessado na melhor informacao que possa ser gerada pela comissao (SANTOS; ALMEIDA,
2011, p. 112). Deste modo, diferentemente de A. Freitas (2016a), que entende que a
coordenacdo no Legislativo ocorre partidariamente, Santos e Almeida afirmam que isto
acontece por uma estratégia informacional.

As pesquisas apresentadas destacam a presenca de aspectos procedimentais nas

comissOes brasileiras que as permitem participar do processo legislativo, e que o uso da

tornam possivel a aprovagdo das matérias. Todas as altera¢des promovidas por acordos de liderangas ocorrem no
plendrio e dizem respeito a aspectos do projeto para os quais ndo foi possivel fechar o acordo nas etapas anteriores.
Sao, portanto, alteracdes em pontos chave dos projetos, fundamentais para sua aprovagdo” (A. FREITAS, 2016a,
p. 82).
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urgéncia ndo atrapalha esta atuacdo. Evidenciam ainda, o papel essencial do relator nesta
participacao. Contudo, a requalificacdo do Legislativo brasileiro e, mais especificamente, de
seu sistema de comissdes, ainda tem lacunas a serem preenchidas. Esta reavaliagdo ainda nao
considerou em que medida os aspectos estruturais das comissdes interferem na sua capacidade
de incentivar a especializacio individual de seus membros.

Ainda que direitos procedimentais sejam essenciais, € fundamental que tais
prerrogativas sejam mobilizadas de forma eficiente. Isto ocorre com a especializacao de quem
as utiliza, o que € estimulado por aspectos estruturais das comissdes. Na secdo que segue,
demonstro que as caracteristicas estruturais presentes no sistema de comissdes brasileiro
incentivam seus deputados a se especializarem. A partir disto, construo a base que respalda o
préoximo capitulo, no qual argumento que hd uma preocupacgdo dos atores ndo s6 em ocupar os

principais cargos das comissdes, mas também com o coletivo formado por seus membros.

1.2 Aspectos estruturais que incentivam a especializacao

Diversos aspectos estruturais colaboram para que um sistema de comissdes
incentive a especializacdo por parte de seus membros, permitindo que atuem de forma
competente no processo legislativo. Tais elementos dizem respeito ao formato do sistema de
comissoes, incluindo o tamanho do sistema, o tamanho de cada comissdo e as areas tematicas
presentes. Os aspectos estruturais diferenciam-se dos procedimentais que, por sua vez, tratam
de poderes e limites que as comissdes possuem. Argumento que as caracteristicas estruturais
fornecem incentivos para especializacdo. Ja os aspectos procedimentais tratam das
possibilidades para que os parlamentares participem do processo legislativo, ou seja, lancem
mao da especializacdo adquirida. Poderes procedimentais também podem conformar um
incentivo a especializacdo, pois o ganho de expertise é mais importante quanto mais se pode
utiliza-la. Porém, antes de usa-la € preciso adquiri-la. Nesse sentido, aspectos estruturais sao
uma condi¢do necessdria para a mobilizacdo de expertise, ainda que ndo seja suficiente
(STR@M; MULLER; SMITH, 2010).

Quatro aspectos estruturais sdo comumente elencados por incentivarem a
especializacdo dos membros das comissdes (L. MARTIN; VANBERG, 2013; S. MARTIN,
2014; STRAM, 1990): (1) o nimero de comissdes permanentes que compdem o sistema; (2) o
grau de correspondéncia de jurisdigdo entre comissdes € ministérios; (3) as dreas fixas de
especializacdo; e (4) o tamanho das comissdes, ou seja, nimero de parlamentares que as

compdem. Na sequéncia, exploro os dois primeiros e, isto feito, os dois ultimos.
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1.2.1 Nimero de comissoes no sistema e correspondéncia ministerial

O numero de comissdes representa o total de dreas temédticas que o sistema abrange.
De acordo com L. Martin e Vanberg (2013, p. 45), um ndmero baixo de comissdes indica um
déficit do sistema, pelo risco de deixar de fora jurisdicdes politicas que demandem
especializacdo. Strgm (1990, p. 71) destaca que especializacdo é um pré-requisito para que
deputados tomem decisdes politicas de forma eficiente. Quanto mais especifica é a drea
tematica de uma comissdo, mais os parlamentares conseguem se especializar, uma vez que
podem dedicar com maior precisdo seus esforcos para ganho de expertise. Assim, € necessario
que o sistema abranja um minimo de assuntos delimitados e separados por comissdo, a fim de
incentivar a especializacdo de seus deputados e garantir deliberacdes eficientes em seu interior.

Um nimero amplo de comissdes incentiva a especializagdo ao incorporar varios
temas politicos ao sistema. Isto importa tanto pela especificidade do tema tratado em cada
comissdo, quanto pelo amplo portfélio de possibilidades oferecido aos parlamentares para focar
o desenvolvimento de sua expertise. Este mesmo fator amplia ainda a chance de que as
temdticas das comissdes correspondam as ministeriais, o que conduz ao segundo aspecto
estrutural, qual seja, o grau de correspondéncia de jurisdi¢do entre comissdes € ministérios.

Tal aspecto diz respeito a capacidade do Legislativo em fiscalizar o Executivo. A
fiscalizacdo entre Poderes trata do equilibrio e independéncia entre estes, o que € essencial para
democracias, principalmente presidencialistas, nas quais Legislativo e Executivo sdo
escolhidos via disputas eleitorais distintas. Uma alta correspondéncia entre comissdes e
ministérios aumenta a chance de que a fiscalizagdo do Executivo, por parte do Legislativo, seja
eficiente, pois este ato serd mais competente quanto mais o parlamentar for especialista sobre
o tema do objeto alvo de escrutinio. Isto € especialmente importante em sistemas politicos como
brasileiro, dada a centralizagao que o Poder Executivo exerce no processo legislativo. Nestes
contextos, a maioria das propostas legislativas transformada em normas juridicas é elaborada
pelos ministérios. Em situacdes nas quais a temdtica da comissdo corresponde a ministerial,
mais os parlamentares sdo eficientes para analisar a matéria iniciada no Executivo, pois seu teor
serd justamente sobre a expertise que desenvolvem. (L. MARTIN; VANBERG, 2013; S.
MARTIN, 2014; MATTSON; STR@M, 1995; STRGM, 1990).

Fiscalizar o Executivo e escrutinizar os projetos de lei que 14 sdo elaborados sdo
tarefas intrinsecas a um parlamentar. Além disso, deve-se considerar que o sucesso de sua

carreira é diretamente relacionado a sua capacidade de executar bem suas tarefas. Assim, uma
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vez que a correspondéncia temdtica entre comissdo e ministério facilita o parlamentar a
fiscalizar o Executivo e a analisar as matérias iniciadas neste Poder, este fator conforma um
incentivo para que se especialize na jurisdi¢do da comissao a qual pertence.

Para definir o grau de correspondéncia entre as temdticas de comissdes e
ministérios, L. Martin e Vanberg (2013) utilizaram a diferenca do total de comissdes em relacdo
ao total de ministérios. Segundo os autores, esta decisio justifica-se porque a presenca de mais
comissdes do que ministérios torna mais fécil a ocorréncia de correspondéncia tematica. Desse
modo, quanto maior for essa diferenca em favor das comissdes, maior a probabilidade de que
a correspondéncia ocorra. Outra vantagem da medida, segundo eles, é o fato de ser continua,
permitindo a compara¢do do grau de presencga deste aspecto entre os paises. A gradag@o é mais
precisa para indicar em que medida as dreas das comissdes correspondem as ministeriais,
diferentemente do que faz um indicador discreto, tal qual adotado por Strgm (1990) e por
Mattson e Strgm (1995). Nestas pesquisas, segundo L. Martin e Vanberg (2013, p. 45), ndo é
claro como os sistemas de comissdes sao codificados sobre este aspecto. De fato, Strgm (1990,
p. 71) apenas informa que considera 1 quando a jurisdicio das comissdes permanentes
corresponde as dreas ministeriais e 0 quando isto ndo ocorre. No entanto, nio esclarece qual
porcentagem de correspondéncia € considerada como corte para definir 1 ou 0.

Apesar da vantagem em relagdo a medicao binaria, a medida utilizada desconsidera
se alguma(s) comissdo(des) porventura ndo representa(m) uma temadtica ministerial (L.
MARTIN; VANBERG, 2013, p. 47). Isto pode conduzir a trés problemas interpretativos. Em
primeiro lugar, ndo permite identificar a quantidade de comissdes cuja temdtica realmente
corresponde a algum ministério. Em segundo, como consequéncia disso, ndo indica se a criagao
de uma comissdo ajuda ou ndo o sistema neste quesito. Afinal, se o grau de correspondéncia
entre comissao e ministério incentiva a especializacdo de parlamentares, a inauguracao de uma
nova comissao terd outro peso se sua area corresponder a de algum ministério. Por fim, nao
considera se a mesma comissao corresponde a mais de uma drea ministerial.

Por demandarem expertise em mais de uma &rea, estas comissdes dificultam o
processo de acimulo de informagdo e de ganho de especializacdo. Isto porque este processo é
custoso e, quanto melhor definida for a expertise, melhores tendem a ser os resultados
alcancgados, pois menor a dificuldade em se especializar (L. MARTIN; VANBERG, 2013; S.
MARTIN, 2014). Inédcio e Rezende (2015) argumentam que comissdes que correspondem a
mais de um ministério oferecem maiores oportunidades de controle aos membros da coalizao.

Isso pode ser coerente, desde que as comissdes desenvolvam expertise em todas as jurisdi¢des
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ministeriais as quais correspondem. Contudo, deve-se considerar que o custo para tanto € maior
do que para uma comissdo que se especializa em apenas uma jurisdi¢do.

No Brasil, o total de comissdes que compde o sistema aumentou continuamente
entre 1989 e 2018 (VASQUEZ; DE FREITAS, 2019). Por um lado, isto indica um incentivo a
especializacdo, conforme o primeiro critério estrutural: nimero de comissdes do sistema. Por
outro, ndo se pode afirmar, apenas com essa informacao, que isso também proporcionou uma
maior equivaléncia jurisdicional entre comissdes e ministérios. A fim de analisar a evolugao da
quantidade de comissdes no Brasil, bem como o grau de correspondéncia ministerial, elaborei
a figura 1, composta por trés graficos de linha. O primeiro, a esquerda, apresenta a evolugdo do
nimero total de ministérios e de comissdes no Brasil. O segundo, ao centro, expde, ao longo
do tempo, a quantidade de ministérios que corresponde a alguma comissdo e vice-versa. O
terceiro, a direita, apresenta, em porcentagem, ministérios que t€m comissdes correspondentes
e o inverso. Os dados foram estabelecidos desde o inicio do sistema de comissdes em 1989 até

2018. Os valores foram coletados més a més. Em seguida, calculei uma média para cada ano.

Figura 1.1: Correspondéncia temadtica entre comissdes e ministérios, 1989-2018.
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.

O gréfico a esquerda apresenta a tendéncia de crescimento do total de comissoes
com o passar dos anos, ja apontada por Vasquez e de Freitas (2019). Strgm (1990) estabelece
que, para incentivar a especializacio de seus membros, um sistema de comissao precisa ter mais
do que 10 comissdes presentes a0 mesmo tempo. Entre 1989 e 2018, o minimo que o sistema
brasileiro teve foi 14, sendo que este nimero aumentou gradativamente ao longo do periodo. O
critério adotado pelo autor € abrangente, pois 12 dos 15 paises que investiga atendem ao
requisito (STR@M, 1990, p. 73). L. Martin e Vanberg (2013), em vez de adotar um corte de

mensuragdo dicotdmica — incentiva ou ndo incentiva especializacdo —, comparam os totais de



39

comissdes de forma continua, permitindo uma gradagdo dos sistemas de comissao analisados.
Considerando os 16 paises pesquisados pelos autores, apenas cinco deles — aproximadamente
1/3 — possuiam mais de 20 comissdes. No Brasil, este valor foi atingido em 2004 e, desde entao,
nunca foi inferior. Pelo contrario, considerando 2017 e 2018, isto é, os dois ultimos anos da
série, o sistema brasileiro conta com 25 comissdes, sendo menor apenas que o holandés que,
segundo L. Martin e Vanberg (2013, p. 46), possuia 282,

O fato do sistema de comissdes brasileiro, comparado a estes paises, possuir tantas
jurisdi¢des, conforma um primeiro indicativo do seu potencial em incentivar a especializacao
de seus membros. Além disso, como isto varia ao longo do tempo, sempre com incrementos,
demonstra um esfor¢o do Legislativo em ampliar o total de teméticas do sistema. Vale lembrar
que este tipo de alteragdo € promovido por alteracio do Regimento Interno da Camara,
aprovado pela maioria dos deputados (VASQUEZ; DE FREITAS, 2019).

O mesmo grafico — a esquerda — evidencia que, até 2003, inicio do primeiro governo
Lula (PT), o aumento de comissdes ocorreu paralelamente a um incremento no nimero de
ministérios. Neste ano, porém, houve um acréscimo relevante de ministérios que nao foi
acompanhado pelo total de comissdes. Este também cresceu, mas com menor intensidade.
Interessante notar que o pequeno incremento no total de comissdes s6 ocorreu em 2004 e, de
certa forma, acompanhou as tematicas que foram foco do Executivo em 2003, conforme aponto
a seguir.

O acréscimo de ministérios promovido em 2003'? favoreceu tematicas que foram
mantidas até 2015, destacando dreas como minorias (incluindo politica para mulheres e
promocdo de igualdade racial), desenvolvimento social e combate a fome. Ao mesmo tempo,
desmembrou o Ministério do Esporte e do Turismo, criando uma pasta para cada area. No
Legislativo, em 2004, a Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias foi
separada, originando a Comissdo de Defesa do Consumidor, mantendo a Comissao de Meio

Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel e incorporando o tema das minorias 2 Comissao de

12 Para comparar o total de comissdes em cada sistema, o ideal seria considerar também quantos parlamentares
compdem o Legislativo. Por exemplo, o parlamento holandés possui 150 deputados, ao passo que o brasileiro tem
513. Isto interfere no nimero de comissdes as quais cada deputado se dedica, ou no nimero de deputados que
compde cada comissdo (ou em ambos os aspectos). Porém, para esta etapa, me atenho especificamente aos dados
mobilizados por L. Martin e Vanberg (2013).

13 No inicio deste ano foram criados o Ministério da Assisténcia Social, a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos, o Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, a Secretaria Especial de
Politicas para as Mulheres, a Secretaria Especial de Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social e a
Secretaria Especial de Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial. Além destas pastas, foram criados também o
Ministério do Esporte e o Ministério do Turismo (desmembramento do Ministério do Esporte e do Turismo), a
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca e o Ministério das Cidades.
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Direitos Humanos, que passou a se chamar Comissdo de Direitos Humanos e Minorias. Isto fez
com que temas congruentes — direitos humanos e minorias — passassem a ser tratados na mesma
comissdo, facilitando a especializagdo nestes assuntos. Neste mesmo ano, a Comissdo de
Educagdo, Cultura e Desporto foi desmembrada, criando uma jurisdicdo esportiva,
compartilhada com turismo, a Comissao de Esporte e Turismo. Por fim, o tema da cidadania
foi incorporado a Comissao de Constitui¢do e Justiga.

Portanto, as alteragdes promovidas no sistema de comissdo em 2004 refletem, em
boa medida, as preocupag¢des do Executivo em 2003. Afinal, atuaram tanto em temas sociais e
de minorias como em outras jurisdi¢cdes que também foram alvo de modifica¢cdes ministeriais,
quais sejam, esporte e turismo. Este perfil foi ratificado em 2013, quando a Comissdo de
Educagdo e Cultura e a Comissao de Esporte e Turismo foram desmembradas, formando quatro
novas comissoes, cada qual correspondente a um ministério. Outra vez o sistema de comissoes
foi modificado em consonancia com o que ocorreu no Executivo, ainda que desta vez, o tempo
para tanto tenha sido maior. Este processo continuo de modificacdo do sistema, a fim de alinhar
as correspondéncias ministeriais, reafirma a preocupagdo do Legislativo no aperfeicoamento
das comissdes. Por um lado, isto incentiva cada vez mais a especializagdo por parte dos
deputados; por outro, aperfeicoa a capacidade do sistema de fiscalizar o Poder Executivo.

O incremento de comissdes iniciado em 2013, prosseguiu, continuamente, até 2016,
mas sem necessariamente resultar em comissdes correspondentes a ministérios, como pode ser
observado comparando o grifico da esquerda com o central. No mesmo periodo, ha um
decréscimo brusco no nimero de ministérios, sobretudo em 2015 e 2016, final do segundo
governo Dilma (PT) e inicio da gestao Michel Temer (PMDB). Como resultado, desde 2016,
hd uma inversdo nos perfis das curvas de comissdes e ministeriais expostas no grafico a
esquerda. Porém, no grafico central, as curvas nao se invertem, ainda que o total de comissoes
que correspondem a ministérios fique cada vez mais préximo ao nimero de ministérios que
correspondem a comissdes. Sobre esta alteracdo de dindmica do sistema de comissdes e
ministerial, cabe destacar que a reducdo de ministérios focou majoritariamente nas tematicas
criadas pelos governos petistas'*. Ao mesmo tempo, muitas das comissdes criadas no mesmo

periodo diziam respeito a estas dreas, em especial a minorias.

4O governo de Michel Temer iniciou em 12/05/2016. Em 2015, o Ministério da Previdéncia Social foi
incorporado ao do Trabalho. Porém, em 2016, a temdtica previdencidria saiu do nome da pasta. Também em 2016,
0 Ministério do Desenvolvimento Agrario foi incorporado ao do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Apo6s a fusdo, passou a se chamar Ministério do Desenvolvimento Social e Agrdrio, suprimindo o combate a fome
do nome, uma das principais bandeiras do PT. As alteracdes indicam a inten¢@o do governo Temer de ndo priorizar
as politicas petistas mais basilares, sinalizando que uma conducio distinta de pais estaria por vir.
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Em outubro de 2015, as secretarias de Direitos Humanos, Especial de Politica para
Mulheres e de Politicas de Promog¢ao da Igualdade Racial se fundiram, formando o Ministério
das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos. A pasta, contudo, foi extinta em
15/06/2016, logo no inicio do governo Temer e, em 03/02/2017, foi reativada como Ministério
dos Direitos Humanos. Paralelamente, a importancia anteriormente dada as minorias ainda se
refletia no sistema de comissdes. Em 2015, foi criada a Comissdo de Defesa dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia e, em 2016, a Comissao de Defesa dos Direitos da Mulher e a Comissdo
de Comissao de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa. Estas comissdes, entretanto, nio
correspondem a nenhum ministério, pois tematicas como os direitos da mulher tinham sido
recém-suprimidas do conjunto jurisdicional do Executivo.

As alteracdes ministeriais e no sistema de comissdes repercutem no grafico a direita
da figura. No entanto, em nenhum momento causa uma reducao significativa de porcentagem
de pastas ministeriais cuja temdtica é correspondida por alguma comissdo. A maioria dos
ministérios, durante toda o periodo analisado, possui alguma comissdo correspondente. O
menor valor da série ocorre em 1995, quando 77% dos ministérios correspondia a pelo menos
uma comissao no Legislativo. Apesar das variacdes durante os anos, a tendéncia geral € de
ascensdo e, desde 2003, a porcentagem se manteve estdvel ou houve acréscimo. Considerando
a média de todos os anos, 85% das pastas possui correspondéncia. Além disso, em 2017 este
total atingiu 100%, assim permanecendo até o final do periodo. Ou seja, desde entdo, todos os
ministérios possuem alguma correspondéncia jurisdicional nas comissdes. Novamente o
sistema de comissdo apresenta caracteristicas estruturais que incentivam a especializa¢do dos
parlamentares. Sugere ainda que esta € uma preocupacdo constante do Legislativo nesse
sentido, pois o aprimoramento ocorre ao longo dos anos e em consonancia com o que € feito
no Executivo.

A titulo de comparacdo, calculei a porcentagem de comissdes em relacdo ao total
de ministério que cada pais analisado por L. Martin e Vanberg (2013) possui. Neste caso, nao
necessariamente hd correspondéncia entre as temdticas, pois os autores sO trazem a diferenca
entre o nimero de comissdes e de ministérios, sem considerar a jurisdicdo. Dos 16 paises,
apenas 6 possuem mais comissdes do que ministérios, sendo que, entre 0s nove restantes, em
nenhum deles a porcentagem de comissao chega a representar 80% das pastas ministeriais. Ou
seja, ainda que toda comissdo corresponda a algum ministério, nestes paises, isto ndo atinge

nem 80% das pastas. Portanto, se em termos de nimero de 6rgaos ja havia indicios de que o



42

sistema de comissdes no Brasil possui incentivos para que seus deputados se especializem, o
grau de correspondéncia com os temas dos ministérios ratifica esta informacao.

O total de comissdes e o grau de correspondéncia ministerial sdo aspectos
analisados de forma agregada, que representam caracteristicas estruturais do sistema como um
todo. Entretanto, a figura 1 permite apreender diferencas entre as proprias comissdes que
compdem esse sistema. Em primeiro lugar, em nenhum momento da série analisada todas as
comissdes correspondem a ministério, diferentemente do que ocorre com as dreas ministeriais
que, conforme apontado anteriormente, possui 100% de correspondéncia com tematicas de
comissdo desde 2017. Ou seja, se por um lado todos os ministérios passaram a ter jurisdi¢des
equivalentes no Legislativo com o passar do tempo, por outro, existem algumas comissoes que
nao possuem correspondéncia ministerial. Em segundo lugar, de acordo com o gréfico central,
ha mais ministérios equivalentes a comissdes do que o inverso, apontando a presenca de
comissdes que acumulam mais de um ministério correspondente. Consequentemente, o sistema
brasileiro € composto por comissdes que correspondem a uma pasta ministerial, incentivando
a especializacdo de seus deputados nestas jurisdi¢des. Porém, também possui comissdes que
equivalem a mais de uma pasta ou que ndo possuem correspondéncia, o que pode conformar,
por excesso de temdtica ou por falta de incentivo, respectivamente, obstaculos a especializagdo.

No grafico que segue, apresento todas as comissdes que tém correspondéncia
ministerial e a drea da pasta considerada correspondente. Destaco que quando a comissao
acumulava mais de um tema que ndo necessariamente se relacionavam, considerei a
correspondéncia apenas da jurisdi¢do principal. Por exemplo, quando existia a Comissao de
Educagdo e Cultura (17/03/2004 a 16/03/2004), considerei apenas a correspondéncia desta com
a pasta responsavel pela educacdo. Para estabelecer a tematica principal da comissdo, analisei
0 que ocorreu apds o desmembramento. Neste caso, a referida comissao passou a se chamar
Comissao de Educacdo e o novo 6rgdo foi nomeado como Comissdo de Cultura. Como a
tematica mantida na comissdo mais antiga foi a educacio, considerei que esta € a principal. As

comissdes que julguei como correspondentes a mais de uma pasta estdo exibidas no grafico.



Grifico 1.1: Areas correspondentes e tempo de correspondéncia entre comissdes e ministérios (1989-2018).
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.
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De acordo com a figura, hd trés jurisdicoes de comissdes que acumulam
correspondéncia com mais de um ministério por longos periodos: agricultura e pecudria,
assisténcia social e direitos humanos. Contudo, deve-se destacar que quando o acimulo de dreas
distintas ocorre, geralmente o Legislativo atua para efetivar o desmembramento das dreas.
Nesse aspecto, destaco mais uma vez a Comissao de Educa¢do. Quando inaugurada, em 1989,
acumulava as jurisdi¢des de educacgdo, cultura, esporte e turismo. Em 1990, perdeu o tema do
turismo, que fora retirado do sistema. Em 2002, turismo voltou a figurar entre as jurisdicoes,
desta vez vinculado a drea de industria e comércio. Em 2003, turismo e esporte passaram a
integrar uma nova comissdo, € educacdo e cultura continuaram compondo o mesmo 6rgao.
Finalmente, em 2013, cultura se desmembrou da educagdo formando uma nova comissao. Um
ano depois, esporte deixou a comissao de turismo e passou a ter seu proprio 6rgao.

As diferencas quanto a correspondéncia ministerial entre as comissdes, 0 impacto
disso na capacidade destas em incentivar a especializacdo e os esfor¢os de aprimoramento do
sistema por parte do Legislativo indicam a importancia de se analisar aspectos estruturais nao
s6 do sistema, mas também de cada comissao. Como estas questdes por vezes afetam comissoes
particularmente, deve-se investigar em que medida as caracteristicas estruturais de cada
comissdo incentivam a especializacdo de seus membros em seu interior. Detenho-me nestes
aspectos na subsecdo seguinte, ao analisar as dreas fixas de especializacdo e o tamanho das

comissdes, ou seja, o nimero de deputados que as compdem.

1.2.2 Areas fixas de especializacio e tamanho das comissoes

Tomadas de decisdo efetivas nas comissdes se relacionam ao fato destas possuirem
area fixa de especializa¢do (STR@M, 1990, p. 71). Expertise € um atributo cumulativo e, quanto
maior a quantidade de informacdo acumulada sobre um tema, maior o grau de especializacao
sobre este. Quando uma comissdo se dedica sempre a0 mesmo assunto, a expertise sobre a
jurisdicdo aumenta com o passar do tempo. Isto ocorre em termos técnicos, isto €, em relacdo a
burocracia que atua nas comissdes, mas também em termos de atividade parlamentar,
principalmente no caso de deputados que sdo titulares por muitos anos da mesma comissao.
Portanto, tempo € um fator relevante, pois o desenvolvimento de expertise ndo ocorre
subitamente e tampouco se esgota em algum momento. Desse modo, a presenca de drea fixa de

especializacdo € essencial para que a comissdo incentive especializacido e, por quanto mais

tempo isto ocorrer, maior o potencial de desenvolvimento de expertise.
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O tempo de existéncia de uma drea de uma comissdao diz respeito a sua
institucionalizagdo no sistema. Shepsle (2010) afirma que a institucionalizacio de uma
comissdo ocorre pelo desenvolvimento de rotinas e pelo acimulo de conhecimento sobre um
certo tema. Além disso, argumenta que rotina e conhecimento, em um ambiente
institucionalizado, sdo constantemente aperfeicoados com a recorréncia de problemas que uma
certa organizacdo enfrenta. A partir da repeticao de desafios ja superados, consolidam-se os
procedimentos que mais sucesso obtiveram nessa tarefa, o que gera acimulo informacional para
enfrentar outros novos desafios.

De acordo com o autor, este processo de acimulo de informa¢do demanda divisdo
interna de trabalho e um conjunto de procedimentos, que, quando bem estabelecidos, colaboram
para que seus membros planejem suas atuagdes. Afinal, se estas duas caracteristicas estiverem
presentes, cada ator terd informacdo sobre como e em quais circunstancias agir. Dado este
contexto estratégico, as decisdes dos atores sdo tomadas com base em acdes anteriores,
buscando executar com exceléncia as que virdo. Quanto maior for o histérico de atividades
precedentes, mais informagao os atores t€ém para agir no futuro.

As comissdes que lidam com a mesma tematica ha mais tempo disponibilizam uma
maior quantidade de informagdes relevantes sobre aquele assunto, facilitando a especializa¢ao
de seus membros e, por isso, suas tomadas de decisdo. Isto ndo torna a divisdo interna de
trabalho de uma comissdo e seu conjunto de procedimentos estiticos (SHEPSLE, 2010). Pelo
contrério, estes se alteram e podem inclusive deixar de existir, caso a maioria avalie adequado
modificar o arranjo vigente. No Brasil, por exemplo, Vasquez e de Freitas (2019) demonstram
que o Legislativo frequentemente altera, via projeto de resolu¢do, procedimentos,
denominagdo, composi¢do e dreas tematicas do sistema de comissdes. Dentre estes, os dois
ultimos foram detalhados na subsecao anterior. Assim, nao sé as comissdes que trabalham com
a mesma drea por mais tempo possuem mais informagdes relevantes disponiveis aos seus
membros, como t€m o trabalho reconhecido continuamente pela maioria do Legislativo, que
opta por manté-las. Por estas razdes, quanto mais tempo de existéncia tiver uma comissao,
maior serd seu potencial incentivo a especializacao.

Para possuir uma divisao interna de trabalho 6tima, uma comissao precisa de uma
quantidade adequada de membros titulares. Isto €, o montante de integrantes de uma comissao
deve ser proporcional ao volume e a complexidade de trabalho que executa. Comissdes que
possuem um nimero elevado de deputados, em comparacao as atividades que precisa realizar,

desencorajam a especializacdo de parte de seus integrantes, pois incentivam o comportamento
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free-rider de alguns politicos (STR@M, 1990)'>. Em contrapartida, comissdes que possuem
poucos parlamentares para a quantidade e a dificuldade de tarefas que executam sobrecarregam
estes deputados. Isto dificulta que suas decisdes sejam suficientemente informadas, gerando
ineficiéncia quanto ao resultado de suas acoes.

No Brasil, o regimento da Camara determina como limites de membros de cada
comissdao um minimo de 3,5% (18) das cadeiras da Camara dos Deputados e um médximo de
13% (66), buscando evitar excesso ou escassez de parlamentares. O nimero de membros de
cada comissao € determinado no inicio da legislatura, fazendo com que este valor possa variar
de quatro em quatro anos. Porém, como a distribui¢do de vagas em cada comissdo respeita a
proporcdo partiddria da CAmara'®, h4 uma variacdo suave também de uma sessdo legislativa
para outra!’. A aplicacdo da proporcio partiddria dificilmente gera um ndmero inteiro. Como
cada partido tem direito ao valor inteiro desta proporcdo, acabam sobrando vagas nas
comissdes. Estas sdo preenchidas prioritariamente da maior para a menor bancada. Nas rodadas
seguintes de distribui¢do, o partido pode optar pela comissio para a qual requisitard a vaga, se
houver disponibilidade. Isto gera pequenos rearranjos ao final do processo estabelecido em cada
sessdo legislativa.

Outro controle regimental quanto a participagdo dos deputados nas comissodes diz
respeito ao status que estas possuem: exclusiva ou cumulativa'®. Cada deputado pode participar
de apenas uma dentre as comissdes exclusivas, o que ndo se aplica as cumulativas. Com isso, a

soma das vagas de todas comissdes exclusivas nao ultrapassa o total de cadeiras da Camara,

15 L. Martin e Vanberg (2013) argumentam que grandes comissdes dificultam a andlise das proposi¢des em fungio
de problemas de coordenagdo. Quanto mais pessoas envolvidas, maior a dificuldade de tomar uma decisdo. Os
resultados apresentados pelos autores de fato sugerem que comissdes menores tendem a ter mais forcga legislativa
(legislative policing strength). Porém, o tamanho das comissdes analisadas varia de 11 a 650 integrantes, pois no
caso do Reino Unido e da Irlanda o plendrio inteiro foi considerado a tinica comissao do sistema. Isto compromete
a comparacgdo entre os paises, pois hd um grupo com dezenas de membros e outros dois paises com centenas,
tornando dificil a interpretacdo de variacdo menores de tamanho de comissao.

16 Para ser mais preciso, a distribui¢do, regimentalmente, obedece a propor¢io do partido ou do bloco parlamentar
que, uma vez formalizado, passa a contar como outro partido. Entretanto, cabe destacar que, como demonstro no
capitulo posterior, € frequente a troca de vagas entre partidos e/ ou blocos parlamentares.

17 A Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informadtica, por exemplo, teve 39, 40, 37 e 38 vagas para
2011, 2012, 2013 e 2014, respectivamente.

18 Conforme art. 25, § 2°, RICD: “Nenhum Deputado poderé fazer parte, como membro titular, de mais de uma
Comissdo Permanente, ressalvadas as Comissdes de Legislagio Participativa, de Seguranga Piblica e Combate ao
Crime Organizado, de Cultura, de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de Direitos Humanos e
Minorias, do Esporte, de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel, de Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional, de Turismo, de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia, de Defesa dos Direitos
da Mulher e de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa”. Fonte: https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-deputados/arquivos-
1/RICD%20atualizado%20ate %20RCD %2012-2019%20A.pdf , acesso em 27/05/2020.
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subtraido o nimero de deputados que compde a Mesa Diretora, pois estes ndo podem ser titular
de nenhuma comissao.

A alocac@o de deputados neste tipo de comissdao € uma tarefa chave. O total de
deputados disponivel a todas comissdes exclusivas € fixo. Por um lado, isso torna este recurso
escasso ao sistema. Por outro, incentiva que cada deputado se especialize na sua comissao
exclusiva, pois ndo pode ser titular de outra ao mesmo tempo. Como a divisdo eficiente de
trabalho em cada comissdo depende de uma quantidade adequada de recurso para executa-lo, a
distribuicao de deputados deve ser precisa, evitando excesso ou escassez de parlamentares nas
comissoes.

Comissoes estabelecidas ha mais tempo t€ém procedimentos e divisdo de atividades
mais bem definidos, por acimulo informacional oriundo de experiéncias anteriores. Isto faz
com que conhecam melhor a quantidade de parlamentares necessdria para desenvolver as
tarefas que comumente executam. Por isso, comissdes antigas s@o as que mais recebem o status
de exclusiva. Porém, a condi¢do de exclusiva ou cumulativa é estabelecida a cada sessdo
legislativa. Ou seja, a Camara dos Deputados pode alterar o status das comissdes, desde que
seja esta a vontade da maioria. Para demonstrar a relacdo entre comissdes mais antigas e
comissdes exclusivas, bem como as alteracdes de status que ocorrem ao longo do tempo, na
figura que segue apresento o tempo de existéncia das comissdes, destacando os periodos de

exclusiva e/ ou cumulativa entre 1989 e 2019.
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Grafico 1.2: Comissodes exclusivas e cumulativas (1989-2019).

M Periodo como Exclusiva M Periodo como Cumulativa

Constitui¢do e Justica
Agricultura e Pecudria
Ciéncia e Tecnologia
Assisténcia Social

Viagdo e Transportes
Finangas e Tributagdo
Educacdo

Minas e Energia

Trabalho
Desenvolvimento Urbano

Exclusiva em 2019

Industria e Comércio
Fiscalizagdo e Controle
Defesa do Consumidor

Relagdes Exteriores
Meio Ambiente
Direitos Humanos
Desenvolvimento Regional
Legislagdo Participativa
Seguranca Publica
Turismo

Cultura

Esporte

Pessoa com Deficiénca
Pessoa Idosa

Mulher

Cumulativa em 2019

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

Ano

Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP, Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados e Ato da

Mesa que definiu o status da comissdo em cada sessado legislativa.

Pela figura, percebe-se que as comissdes mais antigas geralmente recebem o status
de exclusiva. Dentre as comissdes criadas em 1989, somente as de relagdes exteriores e de meio
ambiente safram desta categoria, o que ocorreu em 2015. Outra comissdo com bastante tempo
de atividade, a de direitos humanos, também deixou de ser exclusiva em 2015. Esta comissao,
criada em 1995, ja tinha perdido este status por trés anos, de 2002 a 2004. Processo semelhante
ocorreu com a comissdo responsavel pelo desenvolvimento regional, que foi exclusiva em dois
intervalos: 1997-2001 e 2005-2011. Nos outros periodos, a comissdo foi cumulativa. Cabe
ainda destacar que dentre as comissdes mais jovens, criadas a partir dos anos 2000, quase todas
foram sempre cumulativas. As duas excecdes sdo a comissdo de turismo, que permaneceu até
o final de 2013 como exclusiva, e depois disso perdeu esse status, e a comissdao de defesa do
consumidor, que desde sua criacdo em 2004 € exclusiva.

O fato de algumas comissdes alterarem seu status ao longo do tempo demonstra
como este aspecto reflete a preferéncia da maioria do plendrio, que pode se modificar a
depender do momento e de sua composicao. Nesse sentido, assim como ocorre na criagdo de

comissdes que acompanham novas dreas ministeriais € no desmembramento de temadticas, ha
8
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demonstracdo de que os aspectos estruturais das comissdes nao sdao meras formalidades. Pelo
contrario, resultam de negociagdes internas que influenciam o rumo das atividades
desenvolvidas no plendrio, sinalizando quais jurisdi¢des politicas receberdao maior ou menor
atencao naquele periodo.

Para demonstrar este argumento, assumo que a qualificacdo da comissdo como
exclusiva ou cumulativa depende da preferéncia da Camara em relacdo a sua érea. Tal
preferéncia se reflete no quanto os atores do Legislativo buscam ocupar espago nesses 6rgaos,
sendo que, comissdes exclusivas recebem este status por serem as mais buscadas. A partir disto,
elaborei uma regressdo logistica na qual considero que o status da comissdao — exclusiva ou
cumulativa — depende do tamanho do interesse dos membros do Legislativo em compo6-la. Este
interesse € medido pela porcentagem de vagas disponibilizadas pelo sistema, que foram
ocupadas pela comissdo no ano'.

Com base no grafico anterior, elaborei dois modelos. No primeiro, utilizo todas as
comissdes do sistema entre 2002 e 2019, periodo no qual houve a presenca de comissoes
exclusivas e cumulativas concomitantemente. No segundo, mobilizo apenas as comissdes que
sofreram alteracdo de status durante a série, quais sejam, relagdes exteriores, meio ambiente,
direitos humanos, desenvolvimento regional e turismo. O intuito do segundo modelo € controlar
que, de fato, a mudancga de status ocorre em razdo de uma diminui¢do de relevancia da drea
politica perante o plendrio. Neste caso, utilizei dados de 1989 a 2019 para considerar o impacto
disto também nas comissdes mais antigas que, diferentemente de outras que possuem o mesmo
tempo de atividade, perderam o status de exclusiva. A seguir, exponho uma tabela com os
principais resultados da regressdo logistica e um grafico com as razdes de chance geradas por

cada modelo.

- Varidvel Dependente (Exclusiva) — 1 se a comissdo for exclusiva no ano; 0 se for
cumulativa;
- Varidvel Independente (Tamanho Relativo) — Porcentagem de vagas da comissdo em

relacdo ao somatdrio de vagas de todas as comissdes, naquele ano.

9 Adotei a porcentagem de vagas da comissdo em relagdo ao sistema, pois esta medida indica a importancia
relativa da comissdo no ano. Com o aumento do total de comissdes € a inclusdo de comissdes cumulativas, o total
de vagas disponibilizadas pelo sistema como um todo aumentou. Ao mesmo tempo, houve reducio no total de
comissdes exclusivas, possibilitando mais vagas a 6rgaos com este status.
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Tabela 1.1: Regressao logistica. Impacto do interesse na comissdo sobre a probabilidade de receber o

status de exclusiva.

Modelo 1: Todas as comissoes

Modelo 2: Comissoes com mudanca de status

Razodes de Desvio- Intervalo de Razdes de Desvio- Intervalo de
Exclusiva Exclusiva
chance  Padrao confianca - 95% chance  Padrao confianca - 95%
Tamanho Relativo  2,562#*%*  (0,354) 1,954 3,360 | Tamanho Relativo  1,874**  (0,424) 1,203 2,919
Constante 0,078***  (0,039) 0,030 0,209 Constante 0,239 (0,201) 0,046 1,243
N =355 N =108
Pseudo R? = 0,222 Pseudo R? = 0,082
*p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001
Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.
Grifico 1.3: Valores preditos de tamanho de comisséo por atividade legislativa.
S
©
IS
o
K]
w
o
°
(2]
©
()
® °
> .
[
°
s
o
= ]
o
("
[}
2
IS
Q °
[8)
©
kel
(2]
©
(=)
©
>
©
°
S
s}
= T T T T T T T T T T T T
1 1.2 1.4 1.6 1.8 2 2.2 24 2.6 2.8 3 3.2 3.4

Todas comissées (2002-2019)
Comissdes com mudanga de status (1989-2019)

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

O modelo 1 demonstra que o grau de interesse dos membros da Camara tende a ser

maior nas comissoes que recebem o status de exclusiva, pois estas possuem maior porcentagem

de vagas em relacao ao total de ocupacao do sistema, quando comparada as cumulativas. Assim,

na medida em que o tamanho relativo da comissdo aumenta, cresce também sua chance de
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receber o status de exclusiva. Importante destacar que o efeito é semelhante quando a mesma
comissdo ganha ou perde o status de exclusiva. Ou seja, conforme ratificado pelo modelo 2, a
qualificagdo de uma comissao como exclusiva ou cumulativa demonstra o interesse relativo da
Camara naquele 6rgdo em comparacdao aos demais em um determinado periodo. Informa,
portanto, que este interesse ndo € fixo, pois varia na mesma comissao, em certas ocasidoes mais
de uma vez, durante a série analisada. E tal variacdo de interesse na mesma comissdo €
declarada por meio da mudanca de seu status.

Assim, € a propria Camara que sinaliza quais sao as temdticas prioritarias no sistema
de comissdo, classificando-as como exclusivas. Comumente, estas sdo as jurisdi¢des mais
consolidadas do sistema, isto €, que existem a mais tempo. No entanto, mesmo estas podem
perder relevancia, passando a qualificacdo de cumulativa. O reconhecimento do plendrio se
reflete na quantidade de parlamentares que compde cada comissao. Porém, argumento que isso
ocorre nao por um interesse abstrato, mas porque estas comissdes serdo acionadas mais vezes
pelo plendrio nesse periodo. Ou seja, estas comissdes possuem mais membros em comparagao
as demais, mas isto s6 ocorre porque o volume de tarefas atribuidas a estes 6rgaos também
tende a ser maior. Esta diferenciacdo acontece ndo somente entre exclusivas e cumulativas, mas
entre cada comissdo. Portanto, € preciso analisar ndao s6 o impacto do grau de interesse da
Camara na designacdo das comissdes exclusivas e cumulativas, mas também como este
interesse varia entre todas as comissoes.

Em suma, em situagdes cotidianas, as comissdes mais estabelecidas sabem com
qual regularidade serdo acionadas pela Camara. O mesmo ocorre na outra mao. O plenério
conhece a capacidade destas comissdes de executarem suas atribui¢des e ratifica a importancia
de sua jurisdicao, as conferindo status de exclusiva. Por isso, o plendrio demanda atividades a
essas comissdes com mais frequéncia, o que faz com que as mesmas sejam compostas por um
maior numero de deputados. Para ratificar esta dindmica, inicialmente preciso demonstrar que
o total de deputados titulares varia a depender da comissdo. Para tanto, apresento um gréfico
com o total de membros de cada comissdao no Brasil. Estabeleci os dados més a més e, em

seguida, calculei uma média por ano. Elaborei os diagramas de caixa a partir destas médias.
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Grafico 1.4: Nimero de membros por comissdo, boxplot (1989-2018).
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.

A primeira informacao a ser destacada € que as 11 comissdes que possuem 30 anos
sdo as que, em média, mais deputados possuem. Mais do que isso, as 13 comissdes criadas em
1989 sdo as maiores neste quesito. A maior comissdo € a de Constituicdo e Justica. Esta, junto
com a de Financas e Tributacdo, sdo consideradas as mais influentes no sistema. Isto porque,
todo projeto de lei, independentemente de sua jurisdicdo, deve ser examinado por ambas, uma
vez que a primeira verifica a constitucionalidade do projeto e a ultima a sua adequacdo
financeira (INACIO; REZENDE, 2015; SANTOS, 2002). De acordo com Inacio e Rezende
(2015, p. 310), esta atuac@o confere um poder de gatekeeping a estas comissdes. Pois, ao
realizar um primeiro filtro, tais comissdes definem se aquelas responsdveis pelo mérito
examinardo ou nao o projeto em tramitagdo. No outro extremo, as comissdes mais recentes sao
aquelas que menos integrantes possuem. Com excec¢ao da jurisdicdo do esporte, as outras quatro
areas com menos de 10 anos — cultura, mulher, pessoa com deficiéncia e pessoa idosa — sdo as

que apresentam menos titulares.
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As comissdes mais antigas sdo destacadas pela prépria Camara dos Deputados que,
geralmente, as atribuem o status de exclusiva. Além disso, as comissdes que existem ha mais
tempo sao as que tendem a ter mais membros. Tempo de existéncia da comissao € um incentivo
a especializacdo, dado o acimulo de informacdo em termos da prépria drea, mas também em
relacdo a divisdo interna de trabalho e ao conjunto de procedimentos para utilizd-lo. Se o
incentivo para especializacdo € grande nestes orgdos, também deve ser o volume e a
complexidade de tarefas ali desempenhadas. O Legislativo como um todo reconhece tais
comissdes como exclusivas, impossibilitando o compartilhamento de um mesmo deputado
entre estas. Ao mesmo tempo, distribui mais recursos para tais comissoes, atribuindo-as um
maior nimero de parlamentares. Nesse sentido, espera-se como retorno destas comissdes um
maior volume de trabalho.

A partir disto, estabeleco a seguinte hipdtese: quanto maior for uma comissao,
maior a quantidade de atividades desenvolvidas em seu interior. Isto €, quanto mais membros
tiver, mais trabalho executard. A fim de testé-la, elaborei uma regressdo linear na qual considero
que o numero de membros de uma comissao € impactado positivamente pelo total de relatoria
distribuida dentro desta®. Para atenuar o efeito da Comissdo de Constituicio e Justica e
Cidadania (CCJC) e da Comissdo de Financas e Tributacido (CFT), pois praticamente todas as
matérias passam por elas, elaborei trés modelos. No primeiro, considerei todas as comissoes;
no segundo, retirei a CCJC e; no terceiro, exclui a CCJC e a CFT. Na sequéncia apresento um
resumo com as varidveis utilizadas, uma tabela com os principais resultados e com as medidas

resumo do volume de relatoria e uma figura com os valores preditos para os trés modelos.

- Variavel Dependente (Tamanho) — Total de membros da comissao naquele ano;
- Varidvel Independente (Atividade) — Total de designagdes de relatorias ocorrido naquela

comissdo, naquele ano.

200 volume de relatoria e o total de membros que utilizo sdo referentes ao mesmo ano. Haveria um problema de
causalidade nesta relacdo, pois a varidvel dependente — nimero de membros — ocorre antes da independente —
quantidade de relatoria. Entretanto, como assumo que as comissdes mais requisitadas sdo capazes de antecipar o
quanto de atividade terdo pela frente, os indicadores selecionados sdo condizentes ao argumento. Esclareco ainda
que a distribui¢@o de relatoria € um proxy das atividades desenvolvidas no interior das comissdes que também
executam outras tarefas como audiéncias publicas e fiscalizacio, por exemplo. No entanto, a relatoria diz respeito
ao escrutinio de propostas legislativas, representando na esséncia a rotina das comissdes e seus membros.
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Tabela 1.2: Regressao linear. Impacto da quantidade de atividade no total de membros da comissao.

Modelo 1: Todas as comissdes Modelo 2: Sem CCJC Modelo 3: Sem CCJC e CFT
Tamanho Desvio- Intervalo de Desvio- Intervalo de Desvio- Intervalo de
Coeficiente Coeficiente Coeficiente

Padrao confianca - 95% Padrio confianca - 95% Padrao confianca - 95%
Atividade 0,126%** (0,011) 0,104 0,147 0,073%* (0,022) 0,030 0,115 0,058* (0,028) 0,002 0,113
Constante 25,46%* (0,615) 24,25 26,67 26,05%:* (0,668) 24,73 27,36 26,14%:% (0,706) 2475 27,53

N =338 N =318 N =298
R2=0,282 R?=0,031 R2=0,014
30
Medidas- 1° Quartil Mediana 0 . 1° Quartil Mediana  3° Quartil 1° Quartil Mediana  3° Quartil
uartil
Resumo
3 9 30 3 8 21 3 7 18

%p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

Figura 1.2: Valores preditos de tamanho de comissdo por atividade legislativa.

Valores Preditos do nimero de membros da comissao (intervalo de confianca = 95%)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

Os resultados dos trés modelos confirmam a hipdtese de que a quantidade de
atividade que uma comissdo executa impacta no total de membros que possui. Isto ocorre
inclusive sem considerar a CCJC e a CFT, mostrando que mesmo considerando apenas as

relatorias tematicas, hd uma associacdo positiva entre volume de distribuicdo de relatoria e
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tamanho de comiss@o. Ao analisar o grafico da esquerda, que considera todas as comissoes,
percebe-se que da mediana ao terceiro quartil (de nove para 29,5 distribui¢des de relatoria por
ano) ha uma variagdo de seis membros (de 29 para 35 deputados). Destaco ainda que os
coeficientes dos trés modelos sdo positivos e estatisticamente significantes, considerando um
intervalo de confianca de 95%.

As comissdes que possuem a mesma drea fixa por mais tempo no sistema acumulam
informacdes que se traduzem na consolidagdo e no aperfeicoamento de procedimentos. Isto,
por sua vez, se traduz na capacidade destas comissdes em gerir eficientemente seus recursos e
em executar com competéncia suas atividades. Por estas razdes, recebem o status de exclusivas,
concentrando ainda mais os incentivos a especializacdo por parte de deputados. Como
resultado, sdo reconhecidas pelo préprio Legislativo por estes predicados, recebendo um maior
volume de atribuicdes do que outras comissdes. Também por isso sdo compostas por mais
deputados, sendo que o tamanho das comissdes tende a ser proporcional ao volume de
atividades que desempenham.

Contudo, o status de exclusiva ndo € previamente garantido, pois pode ser alterado
se for vontade da maioria. Quando isto ocorre, € sinal de que aquele tema politico perdeu
relevancia em comparacdo as demais jurisdi¢des, o que pode ser visto pela diminui¢do no
interesse relativo dos integrantes da Camara em compor a comissdo. Ou seja, por um lado ha
um padrdo de que as temdticas mais consolidadas tendem a ser as principais areas do sistema.
Por outro, esta condi¢do nao é engessada, pois pode ser modificada se esta for a preferéncia da

maioria do plendrio.

1.3 Conclusoes parciais

Neste capitulo, demonstrei, a luz da literatura especializada, que o sistema de
comissdes brasileiro possui caracteristicas estruturais que incentivam a especializacdo de
deputados, aspecto fundamental para que desenvolvam com qualidade suas atividades. Para
tanto, em termos agregados, apresentei que o sistema de comissdes brasileiro possui um nimero
relevante de 6rgdos em comparagdo a outros paises e que este fator aumentou ao longo dos
anos. Além disso, demonstrei que o nimero de comissdes ¢ suficiente para monitorar os
ministérios, sendo que, de 2017 a 2018, dltimo ano da série analisada, todo ministério possui
sua jurisdi¢do correspondida por alguma comissao.

Em termos individuais, destaco que o plendrio sinaliza quais s@o as principais

temaéticas de cada periodo, conferindo o status de exclusiva a estas comissdes. Normalmente,
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sdo as comissoOes mais antigas do sistema que recebem esta qualificac@o, porém, tal condicao
pode ser modificada, a depender da preferéncia da maioria da Camara no periodo. Em certas
jurisdicoes, estas altera¢des ocorrem mais de uma vez, como nos casos de direitos humanos e
de desenvolvimento regional. O reconhecimento do plendrio quanto a importancia da temética
reflete-se no cotidiano das comissdes. Assim, as comissdes mais acionadas pelo plendrio sdo as
que mais membros possuem, comprovando uma adequacio entre a proporcdo de volume de
atividade e mao de obra disponivel. Isto confirma também o reconhecimento da area politica,
pela propria Camara, como mais ou menos prioritaria.

Porém, ao deputado nao basta acumular especializa¢do no tema em que atua. Como
suas agOes incluem dreas fora de sua especializacdo e como busca lograr €xito em todas
atividades, o parlamentar deve adquirir, por meio de seus pares, informacdes criveis para tomar
decisodes, sempre que possivel. Esta dinamica de acimulo individual e de compartilhamento de
informacao gera um desafio. Informacdo € recurso custoso e compartilhéd-la pode favorecer, no
futuro, até mesmo um adversdrio eleitoral. No entanto, um deputado que ndo compartilha
informacao que ajude seus pares a tomar decisdes, dificilmente continuara sendo abastecido por
informacdes criveis. Isto torna essencial compreender o arranjo institucional que possa
favorecer interesses individuais e coletivos.

Tal arranjo € ainda mais complexo se se considera que os interesses envolvidos sdo
nao s6 dos deputados e do Legislativo como um todo, mas também dos partidos — via seus
lideres — pelos quais atuam os parlamentares. O argumento que desenvolvo no proximo capitulo
€ de que os incentivos para este arranjo variam de comissdo para comissdo, em funcdo da
distribuicao de preferéncia partiddria que cada uma possui, resultado da alocacdo de deputados
nestes Orgaos.

Apesar do RICD recomendar que a composicao partidaria das comissdes respeite a
da Casa, de acordo com dados da Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados, entre
1995 e 2014, 27,3% das vezes que um deputado foi alocado numa comissdo, ele foi indicado
por um partido diferente do seu ou por um bloco parlamentar que ndo incluia seu partido. Como
resultado, mesmo sendo previsto pelo regimento, a composi¢io das comissdes nao
necessariamente retrata a composi¢ao da Camara. Este € o pano de fundo do que serd analisado

a seguir.
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Capitulo 2 - Recrutamento de deputados e preferéncia politica nas comissoes

No capitulo 1, demonstrei que as comissdes brasileiras possuem aspectos estruturais
e procedimentais que incentivam a especializag¢do para parte de seus membros. Evidenciei ainda
que, apesar do sistema inteiro atuar nesse sentido, o grau de incentivo varia de comissao para
comissdo, em razdo de caracteristicas particulares de cada 6rgdo, como correspondéncia a
alguma 4rea ministerial e o tempo de existéncia. Por outro lado, destaquei que deputados
rotineiramente participam de decisdes cujos temas dizem respeito ndo apenas a sua area de
especializacdo. Mesmo em suas areas, nao podem se especializar em todos aspectos, tamanha
a complexidade que envolve os assuntos de cada jurisdi¢do. Isto faz com que precisem de
informacdes oriundas de seus pares para agirem eficientemente. Neste capitulo, analiso sob
quais condicdes institucionais a troca de informacdo entre parlamentares € incentivada no
sistema de comissdes € como 0s atores agem estrategicamente nestes contextos.

No interior do Legislativo, trocas de informagdes ocorrem o tempo todo. Os
deputados, ao participarem destas barganhas, agem transmitindo e recebendo esses recursos.
Enquanto transmissores, buscam ter suas informacgdes acatadas e, como receptores, desejam
receber informagdes criveis e eficientes de seus pares. Como as trocas sao rotineiras, 0s
receptores conhecem o padrio de informacdo que cada deputado costuma transmitir e, ao
mesmo tempo, os parlamentares sabem as preferéncias de seus receptores. Ou seja, a0 passo
que a aceitacdo da informacdo € impactada pelo histérico de credibilidade e efici€éncia do
transmissor; o seu contetido, para que seja aceito, € impactado pela preferéncia do receptor.

O teor da informacao transmitida depende também em nome de quem o parlamentar
age, isto é, se ele atua de forma particular, como agente do plendrio, ou de seu partido. J& a
preferéncia média do receptor depende do agregado de preferéncias incluidas em seu interior.
Nesse sentido, se o receptor da informagao é uma comissao, sua preferéncia resulta do conjunto
de preferéncias de seus membros. Isto torna o processo de sele¢do de parlamentares para as
comissOes uma etapa essencial. O ator que tiver a prerrogativa deste processo serd o principal
do transmissor da informacdo. Além disso, esta mesma etapa define qual deputado ocupard qual
comissdo, portanto, estabelece o agregado de preferéncias que cada comissao tera.

Portanto, para avaliar como os parlamentares atuam nas trocas de informacdes que
acontecem no interior das comissdes, € necessdrio analisar o processo de recrutamento de
deputados. E neste sentido que as vertentes norte-americanas de modo de agdo parlamentar
auxiliam para compreender este intercambio de recursos. Isto porque, apesar de focarem nos

critérios de selecdo de deputados e na preferéncia politica resultante desta selecdo nas
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comissdes, estas correntes tedricas tratam, em ultima instancia, de como os deputados agem no
Legislativo. Afinal, a configuracdo institucional que resulta deste processo estabelece os
incentivos e os constrangimentos aos atores politicos que participam do sistema de comissoes
e atuam em seu interior.

Na secdo seguinte, apresento minha tese de que o ator responsdvel pela alocacdo
dos deputados nas comissoes sdo os lideres partidarios. No entanto, argumento que, como 0
recrutamento partidario gera diferentes agregados de preferéncias para cada comissdo, o lider
leva em conta dois tipos de atributos neste processo: alinhamento partidario e especializagao.
Isto é, a depender da preferéncia interna de uma comissdo, o lider prioriza a alocagdo de
deputados que se destacam por um ou outro aspecto. Em comissdes cuja preferéncia se
assemelha a observada no plendrio como um todo, sustento que expertise € essencial, sendo
priorizados os deputados especialistas. Contudo, em comissdes nas quais a preferéncia pende
para a do partido do lider, em comparacdao a do plendrio, deputados mais alinhados tém

prioridade.

2.1 Partidos e controle de informacao: recrutamento partidario informacional

Um ator que disponibiliza recurso privado busca tirar proveito disto, almejando
outro recurso que ndo possui em troca. Para tanto, precisa convencer seus receptores que aquilo
que fornece € valioso. Portanto, o receptor € peca central neste intercdmbio, pois sua retribuicao
serd equivalente ao valor que atribuiu. Principalmente no Legislativo, onde a troca de recursos
ocorre o tempo todo, hd um acimulo sobre o histérico da qualidade do que cada ator costuma
fornecer. Neste ambito, dois fornecedores de recursos privados destacam-se: deputados, que
fornecem recursos aos seus pares € as suas comissdes; € as comissoes, que disponibilizam
recursos as outras comissodes do sistema e ao plendrio. Nesses casos, o receptor dos recursos €
sempre coletivo, composto pelos deputados de uma comiss@o ou do préprio Legislativo.

Considerando somente as trocas que ocorrem no interior das comissoes, trés atores
interagem. O principal, que coordena o recrutamento dos deputados para que atuem nesses
orgdos; os agentes, que sao os parlamentares recrutados, responsaveis por fornecer recursos; e
0s receptores, que correspondem as proprias comissdes enquanto 6rgaos coletivos. O principal
busca que seus interesses sejam representados nas comissdes. Para tanto, aloca estrategicamente
seus agentes, a depender da demanda gerada pelos receptores, isto é, pelo conjunto de deputados
que compde a comissao. Ou seja, a demanda varia de acordo com o agregado de preferéncias

individuais presente na comissao que, por sua vez, se estabelece pela alocacdo de deputados
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nestes 6rgdos. Paralelamente, a preferéncia agregada da comissao indica qual atributo prevalece
no agente que trocard recursos de forma mais eficiente em seu interior.

Tal interacdo exige uma coordenacdo fina entre principais e agentes, pois a
preferéncia dos receptores e o tipo de habilidade demandada por parte do agente — estabelecido
em funcdo do agregado desta preferéncia — sdo frutos do mesmo processo: a alocacdo de
deputados nas comissdes. Se todas as comissOes tiverem a mesma composi¢do interna de
preferéncia, estes atributos serdo fixos. Este é o arranjo proposto pela vertente informacional,
por meio do qual todas comissdes tém o agregado de preferéncias proximo a preferéncia média
do plendrio. Porém, em um desenho institucional partidario, o agregado de preferéncias das
comissOes varia. Neste caso, argumento que os atributos presentes como critério de selecdo
também variam.

Do ponto de vista da teoria informacional, no Legislativo, “expertise ¢
universalmente necessdria, mas ndo uniformemente distribuida” (KREHBIEL, 1992, p. 68,
traducdo nossa)?!. Por isso, é preciso um arranjo que incentive nfo s6 o ganho de especializacio
por parte dos deputados, mas que também estimule a troca deste recurso. O intercambio deve
ser entre informacdes criveis e eficientes, pois somente desta forma os parlamentares tiram
proveito das informacdes recebidas e se sentem incentivados a também transmitir informagodes
de qualidade.

Esse estimulo é promovido em comissdes cujos membros t€ém preferéncias
heterogéneas entre si. Individuos especialistas, agindo coletivamente, tendem a produzir
informacdes mais qualificadas quando possuem ideias antagOnicas. Se todos os membros
tiverem a mesma preferéncia, pouco poderdo contribuir para a decisdo coletiva, pois as
informagdes transmitidas terdo teor semelhante. A falta de variedade de informacgdo reduz a
qualidade da politica elaborada, diminuindo a probabilidade de que sua execucdo produza
resultados positivos sobre os quais os deputados possam colher frutos. Em contrapartida,
individuos com preferéncias distintas, quando incentivados, buscam um acordo em torno de
uma politica que seja a melhor possivel para a maioria (KREHBIEL, 1992, p. 85).

A fim de ter o mdximo de heterogeneidade em seu interior, uma comissao deve
contemplar todas as preferéncias presentes no plenario. Ou seja, a preferéncia interna de uma
comissdo serd mais heterogénea quanto mais representar um microcosmo da Camara. E, para
que todo o sistema estimule a troca de informacao, todas as comissdes precisam ter a preferéncia

interna heterogénea e proxima a observada no plendrio (KREHBIEL, 1992, p. 88). Por

2l No original: “expertise is universally needed but not uniformly distributed” (KREHBIEL, 1992, p. 68).
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consequéncia, embora as preferéncias individuais presentes em uma comissdo sejam
heterogéneas, a preferéncia agregada de todas as comissdes é homogénea, quando comparada
ao plendrio. Tal desenho institucional congrega os dois principios informacionais: majoritario
e da incerteza. Cada comissao representa a preferéncia do plendrio — principio majoritdrio — e
sua composi¢ao internamente heterogénea reduz a incerteza quanto aos resultados das politicas,
além de incentivar a troca de informacdo — principio da incerteza.

Assim, os deputados, no arranjo informacional, agem em nome do plenério pois,
em ultima andlise, € a preferéncia de sua maioria que prevalece em todas as comissdes. O
incentivo para que sejam agentes deste principal € que os parlamentares, a partir da troca de
informacao, reduzem a incerteza quanto aos resultados das politicas que elaboram e aproavam.
Ao fazé-lo, podem colher os créditos pela aprovagao e execugao destas politicas. Isto ocorre
porque as comissdes, enquanto receptores, estdo sempre sendo abastecidas de informacdes
criveis e eficientes.

Por outro lado, de acordo com a teoria partiddria, quem coordena o processo de
recrutamento de deputados para as comissdes nao € o plendrio, mas sim os partidos, por meio
de seus lideres. O processo de alocagdo € orientado para que os lideres atinjam os objetivos
coletivos do partido. Para tanto, alocam seus congressistas mais leais em posi¢des € comissoes
chave (COX; MCCUBBINS, 2007, p. 155). Como os lideres atuam para que as composi¢oes
destes Orgdos representem os interesses coletivos do partido, eles conhecem quais sdo as
comissdes centrais para esse fim. Neste caso, nem todas as comissdes t€m o mesmo perfil de
preferéncia, pois este varia de acordo com o interesse de cada partido em relacao as jurisdicoes.

Neste arranjo, lideres partiddrios, cientes dos objetivos coletivos de seus partidos,
recrutam seus membros para que comissdes estratégicas sejam preenchidas para atingir estas
metas. Segundo Cox e McCubbins (2007), o lider deve focar nas comissdes de interesse
primordial ao partido®. Nestes espacos, ele agira enfaticamente, recrutando membros leais para
representar a preferéncia partidéria. Isto €, o partido concentra seus esfor¢os nestas comissoes
essenciais e focando na alocacdo dos membros mais leais. Os demais membros estariam livres
para compor as demais comissoes, aquelas de menor interesse ao partido (COX; MCCUBBINS,
2007).

Desse modo, ao contrario da vertente informacional, que prevé uma forma de

recrutamento univoca para todas as comissoes, a vertente partidaria propde critérios diferentes,

22 De acordo com Cox e McCubbins (2007), as comissdes primordiais seriam aquelas nas quais o partido
maximizaria o nimero de cadeiras conquistadas na préxima eleicdo. Isto se daria em temadticas de alcance nacional,
em detrimento de comissdes cujas dreas seriam particularistas.
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a depender do tipo de comissdo. Em tltima instancia, o recrutamento depende da combinagdo
entre a jurisdi¢do da comissdo e a meta partidaria (COX; MCCUBBINS, 2007). O ideal para os
lideres seria que, em todas as comissdes, o partido tivesse membros leais, que trocassem
informacdo com seus pares, visando representar os interesses partidarios. Contudo, todos
parlamentares sdo alocados em alguma comissao e alguns parlamentares tendem a ser mais leais
do que outros, sendo estes os escolhidos para agir nos temas mais caros ao partido (COX;
MCCUBBINS, 2007).

A teoria partiddria, assim como as vertentes distributivista e informacional, foram
desenvolvidas a partir do Legislativo norte-americano, isto é, com base em um sistema
bipartidario. Em sistemas multipartiddrios, mais de dois partidos podem se interessar pela
mesma comissao, o que demanda ainda mais articulacdo durante o processo de recrutamento.
Isto gera uma escassez ainda maior de acesso a esses 6rgaos. Portanto, ndo basta ao lider querer
alocar deputados leais nas comissdes de maior interesse, € preciso ter acesso a essas vagas.
Argumento ainda que, a0 membro partiddrio, ndo basta lealdade, pois € preciso também
expertise e credibilidade em relac@o aos pares para que as preferéncias do partido sejam levadas
em conta. Afinal, isto aumenta a probabilidade de que o receptor acate a informacao transmitida
pelo agente do lider. Porém, alguns parlamentares sdo mais especialistas que outros e,
analogamente, alguns sdo mais leais que seus colegas de partido. Ao mesmo tempo, conforme
sustento adiante, algumas comissdes demandam mais uma ou outra destas duas caracteristica,
a depender do agregado de preferéncias que a compde.

A partir disto, proponho uma cadeia de delegacdo, focando nos partidos e em seus
deputados. Nesta relacdo, lideres partiddrios agem como principal e seus parlamentares,
atuando nas comissdes, como agentes?. A necessidade desta delegacdo se justifica pelo alto
volume de atividades que perfaz o processo legislativo e por considerar que as comissdes atuam
coletivamente. Isto demanda uma cadeia de delegac@o que passa dos lideres partidarios para
seus membros nas comissdes, 0s quais sao responsdveis por representa-los nestes 6rgaos.

O ato de delegar envolve perdas de agéncia, pois “os agentes se comportam
oportunamente, buscando seus proprios interesses, sujeitos apenas as restri¢des impostas pelo

relacionamento com o principal” (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991, p. 5, traducao nossa)’*.

2 A relagdo entre principal e agente gera sempre uma cadeia de delega¢io (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991).
Dentre as varias relagdes partidarias que pressupdem delegacao, poderia considerar os partidos como principal e
os seus lideres como agente, tal qual consideram Cox e McCubbins (2007), os partidos ou seus lideres como
principais e as comissdes como agente, mas, para estruturar meu argumento, defino os lideres partiddrios como
principal e seus membros nas comissdes como agentes.
2 No original: “Agents behave opportunistically, pursuing their own interests subject only to the constrains
imposed by their relationship with the principal” (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991, p. 5).
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Além disso, envolve outro risco, pois os agentes podem ndo ser plenamente capazes de executar
as terefas para as quais sdao designados. Os lideres, por outro lado, possuem quatro metas
essenciais>: (1) manter seu status de lider; (2) manter a unidade partiddria; (3) preservar as
preferéncias politicas do partido e; (4) ver estas preferéncias convertidas em politica publica
(LUEBBERT, 1986, p. 46). Para alcancar estes objetivos, os lideres, agindo no curto prazo,
coordenam a participacao de seus parlamentares e a distribui¢cdo dos beneficios oriundos desta
participacdo. A resposta dos agentes se estabelece no longo prazo, controlando a permanéncia
dos lideres (LUEBBERT, 1986, p. 46).

Os lideres partiddrios, atuando como principal, devem agir estrategicamente na
escolha de seus agentes, pois, ao delegar, conferem autonomia aos delegados. Isto estabelece
uma relagdo na qual os lideres oferecem recompensas para seus membros e, a0 mesmo tempo,
tornam crivel a possibilidade de punir o agente em caso de desvio, ainda que o ideal seja nao
precisar recorrer a punicdo. Atuando desta forma, o lider avanca em seu objetivo de manter a
unidade partiddria e aumenta suas probabilidades de se manter lider. No entanto, o lider precisa

ainda preservar as preferéncias politicas do partido e vé-las concretizadas em politica. Em suma,

Em tal relacionamento, o agente busca maximizar seu retorno sujeito as restri¢des e
incentivos oferecidos pelo principal. O principal, inversamente, procura estruturar a
relacdo com o agente para que os resultados produzidos pelos esforcos do agente
sejam os melhores que o principal pode alcancar (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991, p.
24, tradugio nossa)?®.

Como afirmei acima, o agente pode desviar de suas tarefas tanto por nao priorizar
o interesse do principal em sua atividade, quanto por nio ter competéncia para desempenhar a
sua funcdo. O primeiro tipo de desvio coloca em risco a preservagdo das preferéncias politicas
do partido. Por se tratar de um desvio de conduta, € conhecido como risco moral (moral hazard).
O segundo tipo ameaga a consolidacao das preferéncias do partido em politica publica, por falta
de expertise.

O desvio de interesse € evitado quanto mais alinhado o agente for ao principal. Para
o principal, nesta decisdo, ndo importa tanto se o agente € coeso as preferéncias do partido ou

disciplinado em relacdo as suas decisdes. A fim de evitar riscos de desvios importa, em ultima

2 Luebbert (1986, p. 46) estabelece estas metas para analisar a elaboragdo de politicas dentro de coalizdes.
Portanto, além destas quatro metas, o autor apresenta outras duas: participar de um governo e participar de um
governo majoritario.
26 No original: “In such a relationship the agent seeks to maximize his or her return subject to the constraints and
incentives offered by the principal. The principal, conversely, seeks to structure the relationship with the agent so
that the outcomes produced through the agent's efforts are the best the principal can achieve, given the choice to
delegate in the first place.” (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991, p. 24).
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andlise, que o agente siga a risca suas orientacdes. Por isso, opto pelo termo alinhado, evitando
o debate entre disciplina e coesdo que, embora seja essencial ao campo, colabora pouco para o
argumento aqui desenvolvido. Também ndo adoto o termo leal pois, no Brasil, lealdade
partiddria se vincula a ideia de permanéncia no mesmo partido, isto é, o politico que ndo migra
tende a ser reconhecido como leal. No entanto, o agente pode permanecer no mesmo partido a
carreira toda e ndo necessariamente perfilar entre os mais alinhados. Da mesma forma, o agente
pode migrar algumas vezes de partido, mas sempre agir alinhado as diretrizes de sua lideranca.

O desvio de execugdo, por outro lado, é evitado quanto maior for a expertise do
agente nas tarefas que executa. Afinal, ndo basta que o agente esteja disposto a executar a tarefa
para a qual foi designado, é preciso também que possua competéncia para tanto. Porém, como
as decisdes no Legislativo sdo coletivas, ao agente nao basta expertise. Além desta, é necessario
credibilidade, pois seus pares precisam o reconhecer como alguém que repetidamente oferece
recursos valiosos. Somente assim levam em conta as informacdes fornecidas pelo agente. Esta
questdo se torna especialmente relevante em caso de atividades mais complexas, pois exigem
mais qualificagdo de quem as executa e, a0 mesmo tempo, torna mais custoso aos receptores
reunir informacdo sobre o assunto. Consequentemente, um especialista com credibilidade,
nestas ocasides, tem maiores chances de imprimir a preferéncia de seu partido.

Assim, a depender da circunstincia, uma ou outra caracteristica — alinhamento ou
expertise — pode ser mais primordial. Cabe ao lider identificd-las entre seus deputados e tomd-
las como critério de alocagdo de parlamentares nas comissdes, conforme a necessidade. Se
todos deputados fossem plenamente alinhados ao partido e perfeitamente capazes de executar
suas atividades, o lider ndo precisaria se preocupar. Afinal, neste cendrio, a preferéncia do
partido seria preservada, pois o agente sempre defenderia de forma eficiente o interesse do
principal. No entanto, como este nao € o caso, o principal deve conhecer, em funcao do histérico
de cada agente, o quanto cada um ¢ alinhado ao partido e especialista nas funcdes que
desempenha. Como o recurso da puni¢do deve ser evitado e como fiscalizar os agentes acarreta
custo ao principal, o lider deve alocar seus deputados nas comissdes que mais incentivem um
ou outro atributo.

Para tanto, é preciso considerar trés tipos de comissdes, que variam a partir da
preferéncia predominante em seu interior. No primeiro, hi despropor¢do de preferéncia
favoravel ao partido do lider, em comparacdo ao que € observado no plendrio. No segundo,
prevalece a preferéncia da maioria do Legislativo. Finalmente, no terceiro tipo, a despropor¢ao

de preferéncia desfavorece o partido do lider. Para expor meu argumento, assumo que a
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composi¢do partiddria de uma comissdo € um proxy acurado de sua preferéncia. Em outras
palavras, se um partido possuir uma porcentagem de titulares na comissdo superior a
porcentagem de cadeiras que tem no plendrio, sua preferéncia estd sobrerrepresentada neste
orgao.

Isto porque, como exposto, assumo que o lider coordena os parlamentares do seu
partido no plendrio. Além disso, assumo que, nas principais tarefas que executam nas
comissdes, os deputados seguem as orientagdes dos lideres. Alguns parlamentares sdo mais
alinhados do que outros, mas esta variacdo ocorre somente entre altas taxas de alinhamento.
Por fim, considero que o lider pode remover um parlamentar de uma comissdo a qualquer
momento, mesmo que seja por um dia ou de maneira definitiva. Assim, um deputado que aja
em desacordo pode ser punido de forma exemplar. Como resultado desses fatores, nenhum
parlamentar age frequentemente em desacordo com a lideranca, apesar de alguns seguirem as
diretrizes com mais regularidade do que outros. Sao, portanto, mais confidveis nessa tarefa do
que outros.

Tal perfil é ratificado, no Brasil, pela alta porcentagem de vezes nas quais oS
deputados acompanham, em votacdo nominal, as indicacdes de suas liderancas>’. Portanto, os
partidos, agindo no Legislativo, operam como ator unitdrio (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001;
A. FREITAS, 2016a). Por isso, a preferéncia externada por cada membro é, em média,
equivalente entre eles e, acima de tudo, proxima a preferéncia interna do partido, representada
pela sua lideranca. Consequentemente, posso tomar representacao e preferéncia partidaria como
aspectos intercambidveis. Isto me permite aferir o quanto a preferéncia de um partido esta
representada numa comissdo, comparando sua porcentagem de membros em relacdo ao
plenério.

Idealmente todos os partidos gostariam que suas preferéncias fossem defendidas
em todas as comissdoes. Mas dada a distribui¢do de cadeiras na Camara e a depender da
fragmentacdo do Legislativo, as vagas nas comissdes se tornam um recurso escasso. De tal
forma, que os lideres partiddrios terdo, necessariamente, que optar por aquelas cuja temética €
mais importante para os seus objetivos de curto e médio prazo.

Por exemplo, considere um caso hipotético no qual trés partidos — A, B e C —
possuem cadeiras na Camara e um sistema formado por trés comissdes — 1, 2 e 3. Neste cendrio,

cada partido tem direito a ocupar, em cada comissdo, uma porcentagem de vagas equivalente a

27 Entre 1995 € 2014, de acordo com os critérios que serdo demonstrados a frente, a média de vezes em que um
deputado acompanhou seu lider em votag¢des nominais foi de 89,3%.
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porcentagem de cadeiras que possui na Camara. No entanto, vagas em comissdes sao, como
afirmo acima, um recurso escasso, pois o partido ndo pode se sobrerrepresentar em todas as
comissdes. Assim, durante o processo de recrutamento de parlamentares, os lideres partidarios
definem quais comissdes sao de maior interesse para o seu partido.

A partir disso, negociam entre si a distribui¢do de vagas. Por um lado, essa barganha
pode gerar uma desproporcdo partidaria no interior de cada comissdo, em comparacdo ao
plendrio. Por outro, como isto ocorre a partir de trocas proporcionais, nenhum partido perde
vaga ao se considerar o sistema como um todo, pois, ao abrir mao da titularidade de um membro
em uma comissdo, o partido recebe, em contrapartida, uma vaga de titular em outra temadtica.

Considerando estas barganhas, suponha que o partido A se sobrerrepresente na
comissdo 1, isto é, que a porcentagem de vagas que ocupa na comissdao 1 seja superior a
porcentagem de vagas que possui na Camara. Por outro lado, o partido B ocupa as vagas em
todas comissdes de forma proporcional ao nimero de cadeiras que tem em plendrio.
Complementarmente, o partido C se sub-representa na comissdo 1 e se sobrerrepresenta na
comissao 3.

Considere agora a tomada de decisdo do lider do partido A. Seu foco, em termos
especificos de recrutamento, recai sobre duas comissoes, a 1, na qual estd sobrerrepresentado;
e a 2%, cuja preferéncia é equivalente & da Camara. Isto porque, essas sdo as comissdes que o
partido definiu como prioritarias. Dada a regra de distribuicdo proporcional de vagas nas
comissdes da Camara, se o partido estd sub-representado € porque optou em trocar suas cadeiras
de direito com outro partido, a fim de se sobrerrepresentar em uma comissao mais relevante aos
seus interesses. Da mesma forma, em comissdes nas quais a preferéncia é equivalente
a do plenério, nenhum partido abriu mao de seu direito. Seriam, assim, comissdes que muitos
ou todos os partidos definem como prioritarias.

Assim, o partido A, na comiss@o 1, em que o agregado da composi¢do favorece o
seu partido em relacdo ao Legislativo, hd abundancia de representacdo das suas preferéncias.
Como destacam Cox e McCubbins (2007, p. 105), quanto mais agentes houver representando
o principal em um local de tomada de decisao, menor € o peso e a responsabilidade de cada um
deles para que o objetivo coletivo do partido se concretize. Portanto, contextos de

sobrerrepresentacdo incentivam deputados a agirem em interesse proprio, caso infiram que a

28 Este ponto serd detalhado na subse¢io seguinte, na qual ilustro o argumento com situagdes de troca de vagas
que ocorreram no sistema de comissdes brasileiro e apresento a despropor¢do partidaria das comissdes em
comparagdo a Camara dos Deputados.
2 A comissdo 3 serd foco, em termos de recrutamento, do lider do partido C, pois foi seu partido que se
sobrerrepresentou nesse 6rgao.
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atuacao dos outros membros do seu partido seja suficiente para cumprir a diretriz do principal.
Como a punic¢do deve ser evitada ao maximo, o lider do partido A deve alocar, nesta comissao,
membros alinhados, que possuem um histérico de ndo se desviarem dos interesses partidarios.

Em contrapartida, a comissao 2, cujo agregado de preferéncias € semelhante ao do
Legislativo, demanda deputados especialistas e capazes de transmitir informacdes criveis aos
seus pares. Essa comissdo dificulta a aprovacdo de politicas enviesadas e um deputado
especialista e com credibilidade possui maior probabilidade de incluir as preferéncias do partido
A nas decisdes tomadas no interior desse 6rgao. Por esta razdo, o lider deve recrutar, para a
comissdo 2, deputados — especialistas — com experiéncia de atuacdo no Legislativo.

Por fim, a comissdo 3 é aquela que o lider do partido A usou as vagas como
barganha. Isto sé foi possivel porque o lider do partido C tinha interesse nessa comissao e
concordou em conceder suas vagas na comissao 1 como contrapartida para se sobrerrepresentar
na 3. Ou seja, o fato da haver sub e sobrerrepresentacdo sé ocorre porque partidos optam, em
comum acordo, por trocar vagas, pois conferem pesos diferentes a cada comissdo. Se todos os
partidos dessem a mesma importancia a todas comissodes, todas teriam a mesma representagao,
que seria correspondente 2 observada no plenario®.

A 16gica descrita acima € expandida a um sistema composto por mais comissoes.
Dessa forma, ainda que a nomeacdo de deputados para as comissdes seja prerrogativa dos
lideres, a depender das preferéncias politicas presentes na comissao, eles optardo por membros
alinhados ou por membros especialistas. Em outras palavras, por mais que o modo de acdo
parlamentar seja partidario, em certas ocasides, um atributo informacional é necessario, mesmo
visando alcangar as metas do lider. Com isto em tela, construo minha hipétese, que se subdivide
em duas. O tipo de caracteristica que prevalece no parlamentar recrutado pelo lider depende do
agregado de preferéncias presente na comissdo. Assim, em comissdes cujas preferéncias
internas favorecem o partido em comparacdo ao plendrio, hd uma maior probabilidade de que
membros alinhados sejam recrutados. J4 em comissdes cujo agregado de preferéncias € mais
proporcional ao do Legislativo, o principal critério de selecdo tende a ser o grau de

especializa¢do do parlamentar.

30 E possivel considerar que, no processo de barganha, alguns partidos almejem se representar em uma comissao,
mas ndo consigam atingir esse objetivo. Neste caso, a sua representa¢do continua semelhante a sua ocupacio de
cadeiras em plendrio, pois este partido, ndo abrird mao das vagas de outras comissdes, apenas por ndo serem as
suas primeiras opgoes.
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2.1.1 Recrutamento partidario

O primeiro passo para demonstrar estas hipoteses € confirmar que os responsaveis
pelo recrutamento de deputados para as comissdes no Brasil sdo os partidos. Para tanto,
argumento que a atuacdo dos partidos enquanto coordenadores das comissdes terd como
primeiro resultado a propria composi¢ao partidaria destes 6rgdos. A composicao partiddria da
comissdo, como apresentado, tende a representar a sua preferéncia politica. Quando todas as
comissdes possuem a mesma proporcao partidaria observada no Legislativo, hd um primeiro
indicio de que os partidos ndo t€ém autonomia para coordenar esses 6rgaos. A regra da maioria,
como sustenta Krehbiel (1992, p. 140-141), favorece o plendrio como um todo em todas as
comissdes, € ndo um partido em particular.

Por outro lado, se a composicado partidaria das comissdes for diferente em relagao
a Camara, isto pode indicar que os partidos controlam a selecio de membros das comissoes e,
consequentemente, influenciam diretamente em sua preferéncia politica. De acordo com Cox e
McCubbins (2007), se os partidos coordenam as comissdes, 0 processo de recrutamento
dependerd da combinacao entre jurisdi¢do da comissdo e meta partidaria. Como os partidos
possuem metas distintas em termos de temética e capacidade variada de barganhar, a depender
de seu peso na Camara, espera-se que a composi¢do partidaria também se altere de comissao
para comissao.

Do ponto de vista regimental, o preenchimento de vagas nas comissdes obedece a
distribuicdo partidaria observada na Camara. No entanto, como as vagas pertencem aos
partidos, estes podem trocé-las, o que ocorre com muita frequéncia. Segundo dados fornecidos
pela Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados, na 55* Legislatura, por exemplo, o
deputado Pedro Paulo do DEM-RJ, foi indicado como titular da Comissdao de Financas e
Tributagdo em 2017 pelo bloco PT/ PSD/ PR/ PROS/ PCdoB. Em 2016, Jandira Feghali do
PCdoB-RJ, assumiu a vaga de titular na Comissao de Cultura, por indicagdo de PMDB/ PP/
PTB/ DEM/ PRB/ SD/ PSC/ PHS/ PODE/ PMN/ PRP/ PSDC/ PEN/ PRTB. J4 na 52°
Legislatura, em 2006, Inacio Arruda (PCdoB-CE) foi titular da Comissdo de Desenvolvimento
Urbano, indicado pelo bloco PFL/ PRONA. E, em 2005, Osvaldo Coelho (DEM-PE) assumiu
uma vaga da Comissdo de Agricultura, Pecudria e Desenvolvimento Rural por indicagao do
PCdoB.

Os exemplos sdo fartos, de modo que, entre 1995 e 2014, em mais de % das vezes
em que um deputado foi titular de uma comissao, a indica¢do nao ocorreu pelo seu partido ou

por um bloco parlamentar ao qual seu partido pertencia. O fato de os partidos, por vezes,
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trocarem as vagas de titular indica que existem outros critérios, para além dos regimentais, que
sdo levados em conta no processo de designacdo de deputados para as comissdes. Em tltima
instancia, isto aponta para uma importancia que os partidos ddo a propria composi¢ao das
comissdes e ndo apenas aos seus principais cargos de presidéncia e relatoria. Mais do que isto,
demostra a importancia que certas temadticas t€ém para os partidos, pois ndo barganhariam a
vaga, caso a temadtica ndo fosse central.

Como apresentado anteriormente, em um mundo ideal, os partidos ndo gostariam
de fazer escolhas deste tipo. Se pudessem, teriam membros especialistas e alinhados em todas
as comissoes sendo, preferencialmente, majoritirios em suas composi¢oes. Porém, o universo
da politica € marcado pela escassez, o que limita as escolhas partidarias no que diz respeito a
mobilizac¢do de seus recursos. Isto se aplica a quantidade de cadeiras que um partido possui no
plendrio, a quantidade de vagas disponiveis em cada comissao e aos proprios atributos de seus
deputados. Afinal, todos estes aspectos sdo recursos disponiveis ao partido e escassos em
quantidade. Em funcao disto, cabe aos partidos decidirem, estrategicamente, onde € como
alocar seus recursos, para tirar o maximo proveito destas aplicacdes, pois o ambiente politico
restringe sua margem de agdo. Parte desta estratégia se constitui em trocar vagas de comissoes
teméticas, buscando ocupar os espagos onde os partidos tém as maiores chances de alcancar
seus objetivos.

A consequéncia destas trocas € que as composicoes partidarias das comissdes ndo
necessariamente correspondem a da Camara. Por isso, os agregados de preferéncia interna de
cada comissdo se diferenciam entre si, posicionando-se mais ou menos préximo ao agregado
do plendrio. Para verificar o tamanho da distancia destes agregados de preferéncia, estabeleci
um cdalculo que considera o quanto a propor¢do de cada partido numa certa comissao
corresponde a propor¢ao de cadeiras que ocupa no plendrio. Quanto maior for o resultado deste
calculo, maior € a distancia do agregado de preferéncia da comissao em relagdao a Camara e,
portanto, maior a desproporcionalidade partiddria desta comissdo, comparada ao plenério. O

calculo € o seguinte:

total de membros do partido; na comissdo; _ total de membros do partido; na Cimara
total de membros da comissao; total de membros da Camara

n
i=1

DPC; =

J n
- DPC: Desproporgdo Partiddria da Comissdo j em relacdo a Camara;
- Jj:j-ésima comissdo permanente do sistema;

- i: i-ésimo partido com membro na comissao j;
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- n: numero de partidos na Camara.

Para cada comissao permanente, a DPC € o valor absoluto resultante do somatério
da diferenca entre a porcentagem de membros de cada partido i na comissao j e a porcentagem
de membros de cada partido i na Camara dos Deputados, dividido pelo total de partidos
presentes na Camara. Assim, o cdlculo representa a média do quanto cada partido, em uma dada
comissdo, estd distante, seja para mais ou para menos, da porcentagem de cadeiras que ocupa
na Camara. Consequentemente, quanto menor o valor de DPC, menos distantes os partidos
estdo, em média, desta relacdo. Isto é, menos desproporcional € a composicdo partiddria da
comissdo em relacdo a Camara. A fim de ilustrar o célculo da DPC, apresento um exemplo de
uma comissao hipotética em um plendrio composto por 200 assentos, preenchidos por cinco

partidos®': A, B, C,DeE.

Tabela 2.1: Caso ilustrativo. Demonstragao do calculo da DPC.

Partido Cadeiras Cadeiras Cadeiras Cadeiras Absoluto (% Comisséo -
Camara (N) Camara (%) Comissao (N) Comisséo (%) % Camara)
A 35 17,5% 4 20,0% 2,5%
B 50 25,0% 5 25,0% 0,0%
C 7 3,5% 2 10,0% 6,5%
D 93 46,5% 7 35,0% 11,5%
E 15 7,5% 2 10,0% 2,5%
Somatério 200 100,0% 20 100,0% 23,0%
n = 5 partidos DPC =0,23/5 = 4,6%

Fonte: Dados estabelecidos pelo autor a titulo de ilustragdo.

Como pode ser observado, o partido B possui uma porcentagem de vagas na
comissdo idéntica a porcentagem de cadeiras na Camara. Ou seja, no seu caso, ndo ha
desproporgdo, gerando um subtotal igual a 0 na dltima coluna (|25% — 25%|). Ja o partido A
estd sobrerrepresentado na comissdo em relacdo a Camara em 2,5% (|17,5% — 20%|). E, o
partido D, estd sub-representado em 11,5% (|46,5% — 35%|). Como o resultado de cada partido
€ absoluto, todos os subtotais sdo positivos. Para calcular a DPC, soma-se todos os médulos de
diferengas entre porcentagem de cadeiras de cada partido na comissdo e na Camara. Em

seguida, divide-se esta soma pelo nimero total de partidos presentes no plendrio. Nesta situacao

31 Apresento este caso hipotético com apenas cinco partidos para fins instrutivos. O ideal seria mobilizar um caso
real brasileiro, mas o nimero de partidos presentes na Camara é sempre muito alto, dificultando a visualiza¢do em
tabela do passo a passo para o célculo.
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ilustrativa, os partidos, em termos de porcentagem de ocupacdo da comissdo, estdo, em média,
4,6% distantes da porcentagem de membros que possuem na Camara.

Na sequéncia, apresento um grafico com a Despropor¢cao Partidaria de todas
Comissoes, por meio de diagramas de caixa, entre 1995 e 2014. Os dados foram estabelecidos

més a més para, em seguida, calcular uma média anual.

Grifico 2.1: Desproporcionalidade Partiddria das Comissdes: boxplot (1995-2014)% .
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.

O gréifico demonstra que o grau de desproporcionalidade partiddria varia de
comissdo para comissao. Ou seja, o agregado de preferéncia das comissdes nao necessariamente
representa o observado no plendrio e o grau de distanciamento desta preferéncia varia de
comissdo para comissdo. Esta variagdo € causada por interferéncia direta dos partidos na
composi¢do das comissoes, na medida em que trocam indicagdes de titularidades. Isto indica

uma preocupagao dos partidos em relagdo a ocupagao das comissdes, mas também que sao estes

32 Como a Comisséo do Esporte foi criada apenas em 2014, na série considerada, possui apenas uma composi¢ao.
Por isso, sua informagdo se restringe a um ponto.
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que coordenam o processo de recrutamento, afinal, isto ocorre a despeito da recomendacdo
expressa pelo Regimento Interno.

Quanto a variagdo do grau de correspondéncia de composicdo partidaria da
comissao em relagdo a Camara, cabe destacar que os 6rgaos com os menores valores de DPC
sdo comissoes exclusivas e que existem desde o comego do sistema (1989). Como demonstrado
no Capitulo 1, estas comissdes sdo as que oferecem os maiores incentivos a especializa¢do, em
funcdo do actimulo de informagdo em termos de expertise e de organizacdo interna dos
trabalhos. Além disso, estes aspectos sdo reconhecidos pelo proprio plendrio, pois estas
comissdes possuem mais membros, o que € proporcional ao volume de atividades a estas
atribuido. Interessante notar que este reconhecimento do plendrio corresponde ao
reconhecimento dos préprios partidos, que estdo menos dispostos a barganhar vagas nestas
comissoes.

A variacdo de DPC demonstra a ndo adequacgdo da teoria informacional ao caso
brasileiro, por desrespeitar o principio da maioria ao se comparar o agregado de preferéncia de
cada comissdo com o da Camara. Além disso, indica a prevaléncia partidaria no processo de
nomeacdo de deputados, por indicar que tal padriao € resultado de troca de vagas entre os
partidos. No entanto, isoladamente, esta informacao ndo € suficiente para garantir a prevaléncia
partiddria na composicao destes 6rgaos. Outra possibilidade é que as despropor¢des partidarias
sejam causadas pelos proprios deputados, caso estes sejam autonomos para decidir em qual
comissdo atuardo, o que apontaria para um perfil distributivista.

Para ratificar a coordenagdo partidaria, preciso demonstrar que os partidos colhem
os frutos produzidos pela despropor¢cdo em comparacdo a Camara. Devo sustentar ainda que, a
despropor¢do é gerada a partir de um trabalho coordenado pelas préprias liderancas partidarias.
Isto demanda que se verifique ndo s6 o quanto cada comissdo é desproporcional em termos
partidarios em relacdio a Casa, mas também em quais comissdes os partidos buscam se
sobrerrepresentar e como suas liderancgas se articulam para que isso ocorra.

Uma alternativa para verificar em quais comissdes um determinado partido se sobre
ou sub-representa ¢ comparar a porcentagem de cadeiras que ocupa na comissao com o
equivalente na Camara. A partir disto, posso aferir quao desproporcional é a representacao de
cada partido em cada comissdo. A ldgica para este calculo € similar a aplicada para medir a
DPC, no entanto, ao invés da comissdo, o partido € a unidade analitica e, ao invés de valores
absolutos, considero a diferenca real entre as proporcdes. Afinal, interessa saber nao apenas o

quao distante a composi¢ao que um partido na comissao estd de sua composi¢ao na Camara,
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mas também o sentido desta distancia. Uma despropor¢do positiva indica que a preferéncia do
partido € mais abundante naquela comissao em comparagdo a sua representacao no plendrio.
De forma anéloga, um valor negativo sugere uma menor presenca comparativa de preferéncia

do partido. O cdlculo é estabelecido pela equacdo que segue:

total de membros da Camara

total de membros do partido; comissao; total de membros partido; na Camara
RPC;; =100 x - ( )

total de membros da comissao;

- RPC: Representacao Partidaria na Comissao j em relacao a Camara;
- Jj:j-ésima comissao permanente do sistema;

- 1: i-ésimo partido com membro na comissao j;

Para cada partido, em cada comissdo permanente, a RPC € o valor resultante da
diferenca entre a porcentagem de membros do partido i na comissdo j e a porcentagem de
membros do partido i na Camara dos Deputados. Assim, o cdlculo representa em qual
porcentagem um determinado partido estd sobre ou sub-representado numa certa comissao.
Portanto, valores positivos indicam sobrerrepresentacdo e valores negativos, sub-representacao
do partido i na comissao j em comparacao ao plendrio. Com intuito de exemplificar este célculo,
tomei 0 mesmo caso hipotético da tabela anterior. Contudo, desta vez, ao invés de exibir o DPC
da comissao, apresento o RPC de cada partido. Interessante notar que a Desproporcao Partidaria
da Comissao nada mais é do que a média dos valores absolutos de Representacdo Partidaria na

Comissao de todos os partidos presentes Camara.

Tabela 2.2: Caso ilustrativo. Demonstragao do calculo da RPC.

Partido Cadeiras Cadeiras Cadeiras Cadeiras RPC (% Comisséao - %

Camara (N) Camara (%) Comissao (N) Comissao (%) Camara)

A 35 17,5% 4 20,0% 2,5%

B 50 25,0% 5 25,0% 0,0%

C 7 3,5% 2 10,0% 6,5%

D 93 46,5% 7 35,0% -11,5%

E 15 7,5% 2 10,0% 2,5%

Somatério 200 100,0% 20 100,0% 0%

Fonte: Dados estabelecidos pelo autor a titulo de ilustragdo.

O partido A tem 2,5% de vagas a mais na comissdo se comparado a porcentagem

de cadeiras que possui na Camara. Portanto, estd sobrerrepresentado na comissao, indicando
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uma abundancia de preferéncia deste partido em comparacdo a que possui no plendrio. Por
outro lado, o partido D possui uma porcentagem inferior (-11,5%) de ocupacdo na comissao,
ao se levar em consideragdo a sua composi¢cdo na Camara. Isto é, o partido D estd sub-
representado na comissao.

Nas figuras que seguem, apresento as médias de RPC, por legislatura, dos partidos
por comissdo. Entre 1995 e 2014, mais de 30 partidos estiveram representados na Camara com
pelo menos um deputado. Contudo, selecionei apenas os partidos que tiveram pelo menos uma
cadeira durante todo o periodo investigado, isto €, somente aqueles presentes na Camara em
todos os momentos entre 1995 e 2014. Este grupo perfaz um total de 12 partidos. O mesmo
critério foi mobilizado em termos de comissdo. Selecionei somente aquelas presentes durante
toda a série temporal que inclui cinco legislaturas, totalizando 22 comissoes.

Os valores foram calculados més a més, para depois gerar uma média por
quadriénio. Separei cada figura com quatro partidos, que sdo apresentados em ordem de média
de porcentagem de cadeiras que ocuparam na Camara, do maior para o menor. A partir destas
figuras, demonstro que ha diferencga representativa dos partidos nas comissdes em comparagao
ao plendrio e que isso varia a depender do partido e da temadtica. Apresento ainda que, em
algumas comissOes centrais aos partidos, hd correspondéncia temdtica com as pastas que
ocupam no Executivo. Isto demonstra que a relacido entre Legislativo e Executivo vista no
capitulo anterior, em termos de existéncia e criagdo de jurisdi¢des, também se reflete em termos

de preferéncias partidarias.
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PFL/ DEM

Figura 2.1: Representacio Partiddria na Comissdo — Maiores bancadas — PMDB, PT, PFL/ DEM e PSDB (50% a 54 legislatura).
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Fonte: Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados.
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A figura fornece dois perfis distintos: partidos alternando sobre e sub-representacao
nas mesmas comissdes, a depender da legislatura; e partidos repetindo o mesmo padrdao nas
mesmas comissdes. O primeiro perfil sugere que, em algumas comissdes, o interesse partidario
em compd-las € mais contextual, variando a depender do periodo. O segundo indica que alguns
partidos agem de forma mais programdtica, dando preferéncia as mesmas comissoes em todas
legislaturas.

O PMDB apresenta sobrerrepresentacdo nas cinco legislaturas em apenas uma
comissdo, a responsavel pela drea de Viagao e Transportes. Exceto nesta, o partido varia entre
sobre e sub-representacao, indicando que suas tematicas de preferéncia mudam a depender dos
objetivos do partido no momento. Interessante notar que durante os dois governos
peessedebistas, do inicio de 1995 até o final de 2002, o partido controlou, na maior parte do
tempo, o Ministério dos Transportes.

Segundo informag¢des do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP, somente por
cinco meses naquele periodo, entre 17/11/2001 e 03/04/2002, a pasta ndo pertenceu ao PMDB.
Durante este intervalo, o ministro foi Alderico Lima que, apesar de ndo ter partido, ocupava o
cargo de Secretario Executivo do Ministério dos Transportes durante a gestdo de Eliseu Padilha
(PMDB-RS), seu antecessor. Isto demonstra como o interesse do PMDB na tematica vinculada
ao Transporte mobilizava o partido tanto no Legislativo quanto no Executivo. Seja se
sobrerrepresentando na comissdo responsavel pela drea, seja ocupando a pasta correspondente.

O perfil apresentado pelo PSDB € semelhante ao observado no PMDB. Durante as
cinco legislaturas analisadas, o partido manteve-se sobrerrepresentado somente na drea de
Relacdes Exteriores. Entretanto, diferente do PMDB que esteve sub-representado nas cinco
legislaturas em quatro comissdes™, os peessedebistas sé apresentaram este perfil na jurisdicio
de Desenvolvimento Urbano. Por outro lado, o PT apresentou um quadro mais estavel de
preferéncia jurisdicional. Como pode ser observado, temas de apelo social como Trabalho,
Direitos Humanos** e Educaciio sdo essenciais ao partido, uma vez que se sobrerrepresentou
em todas as legislaturas nas comissdes responsaveis por tais jurisdi¢oes.

Segundo Diniz (1998, p. 76), o tema do Trabalho € caro ao PT mesmo antes do
periodo aqui considerado. De acordo com a autora, entre 1989 e 1994, em 39% das vezes que

houve distribuicdo de relatoria nessa comissdo, o relator pertencia ao partido (267 de 679). A

33 Direitos Humanos, Minas e Energia, Relagdes Exteriores e Trabalho.
3 Mesmo o PT ndo compondo a CDHM em uma das quatro sessdes legislativas da 54* legislatura, quando a
comissdo fora presidida por Marco Feliciano, PSC-SP, o partido, na média do periodo, esteve sobrerrepresentado.
Isto porque a sua atuag@o nesta comiss@o foi muito marcante nas outras sessoes.
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titulo de comparacgdo, nesse periodo, o PT ocupou, em média, menos de 10% das cadeiras da
Camara. Além disso, considerando o periodo de presidéncia petista, novamente a preferéncia
demonstrada em termos de comissdes € observada no ambito ministerial. Durante todo o
primeiro mandato de Lula, do inicio de 2003 até o final de 2006, o Ministério do Trabalho e do
Emprego ficou sob responsabilidade do partido, indicando que a drea que marca o proprio nome
do partido, de fato, € central aos petistas.

O PFL/ DEM também apresenta padrio de sobrerrepresentacao consistente em trés
comissdes diferentes: Constituicdo e Justica, Finangas e Tributagdo e Ciéncia e Tecnologia.
Entretanto, diferente do PT que foca em éareas de interesse social, PFL/ DEM atua nas duas
principais comissdes procedimentais da Camara. Isto faz deste partido um jogador importante
na Casa, gragas a relevancia que estas comissdes possuem no sistema. Na figura seguinte

apresento os mesmos dados para os partidos de bancada intermedidria na Camara.
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Figura 2.2: Representacio Partiddria na Comissdo — Bancadas intermedidrias — PPB/ PP, PL/ PR, PTB e PDT (50* a 54° legislatura).
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Em relacdo as bancadas intermedidrias, o PPB/ PP possui prioridades bem
estabelecidas. O partido sempre esteve sobrerrepresentado nas comissdes de Minas e Energia,
Agricultura e Pecudria e Fiscalizac@o e Controle. Por outro lado, sempre se sub-representou nas
comissdes de Direitos Humanos e de Educacao.

O PL/ PR, no que diz respeito as dreas de sub-representacao, exibe padrao, em todas
as legislaturas, nas teméticas de Constitui¢do e Justica e Relagdes Exteriores. Por outro lado,
em termos de alocagdo de seus deputados, parece agir de forma menos programatica,
apresentando disposicdo para barganhar suas vagas, independentemente da jurisdi¢do. Isto
porque, o partido ndo se sobrerrepresentou por cinco legislaturas consecutivas em nenhuma
comissdo. Contudo, o PL/ PR apresenta tendéncia neste sentido nas dreas de Viagdo e
Transportes e de Desenvolvimento Regional. Vale lembrar que o PL/ PR foi o tnico partido
responsavel pela pasta dos Transportes durante as trés gestdes petistas. Ou seja, novamente, ha
uma correspondéncia de preferéncia partiddria ao se observar o mesmo tema no Legislativo e
no Executivo.

O PTB apresenta padrao continuo de sobrerrepresenta¢do em uma tinica comissao,
a do Trabalho. Esta € uma jurisdi¢do com apelo simbdlico ao partido, herdeiro oficial da sigla
getulista, algo destacado ja no primeiro pardgrafo de seu estatuto (PTB, 2018). Heranga, alids,
resultado de uma contenda entre Leonel Brizola e Ivete Vargas sobre quem teria direito a
retomar a sigla, resolvida somente apds decisdo do TSE. Com a derrota no tribunal, Brizola se
articulou para fundar outro partido, o PDT.

Por sua vez, o PDT teve, ao longo das cinco legislaturas analisadas, a propor¢ao
partiddria na comissao responsavel pelo Trabalho muito préxima a sua composi¢dao na Camara.
E, quando houve um desvio mais significativo, foi por sub-representacdo, na 50* Legislatura
(1995-1998). Em 1995 e 1996, o partido cedeu uma vaga para o deputado Wilson Braga (PSDB-
PB), sendo que somente em 1995 teve um membro titular na comissdo, o deputado Miro
Teixeira (PDT-RJ). Em 1997 e 1998, compondo o bloco parlamentar PT/ PDT/ PCdoB, o PDT
nao nomeou nenhum deputado para esta comissdo, deixando todas as vagas a cargo dos outros
dois partidos. Em especial para o PT, que compartilhou uma vaga do bloco com o PCdoB em
1997 e ocupou todas as vagas do bloco em 1998.

Porém, cabe destacar que o PDT comandou a pasta do Trabalho durante
praticamente todo o segundo mandato de Lula e por todo o primeiro governo Dilma, entre
30/03/2007 e 31/12/2014. Nestas duas legislaturas (as tltimas aqui consideradas), o partido teve

a representacdo partiddria na comissdao responsdvel pelo Trabalho muito préxima a
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porcentagem de cadeiras que possuia na Camara, ora levemente sub-representado (Lula 1), ora
levemente sobrerrepresentado (Dilma). Isto €, o interesse do partido nesta jurisdi¢cao € notorio,
contudo, como demonstrado anteriormente, esta € uma area vital também ao PT, partido com
maior peso que o PDT. Portanto, pedetistas conseguiram privilegiar o Trabalho nos ministérios,
mas, por dividirem a preferéncia desta drea principalmente com petistas, t€ém dificuldade de
prevalecer, a0 mesmo no tempo, no Legislativo e no Executivo. Por fim, na préxima figura,

apresento os dados de Representacao Partiddria na Comissao para as menores bancadas.
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Figura 2.3: Representacio Partiddria na Comissdo — Menores bancadas — PSB, PPS, PCdoB e PV (50% a 54* legislatura).
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As tendéncias apresentadas pelos menores partidos também se assemelham ao
observado nas duas figuras anteriores. Ha variacdes de representac@o nas comissoes a depender
da legislatura e, em alguns casos, perfis de sub ou sobrerrepresentacdo bem estabelecidos. O
PSB, por exemplo, apresenta sobrerrepresentacdo nas comissdes de Ciéncia e Tecnologia e de
Meio Ambiente. Ao mesmo tempo, sempre se sub-representa na drea de Agricultura e Pecudria.
Cabe destacar que, durante os dois governos de Lula (01/01/2003-31/12/2010), o PSB ocupou
o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, demonstrando seu interesse nesta drea tanto nas
comissdes quanto em termos ministeriais.

Por outro lado, o PPS apresenta perfil menos programatico, ndo se
sobrerrepresentando em nenhuma comissdo nas cinco legislaturas. Contudo, o partido sempre
se sub-representou nas comissdes de Constituicdo e Justica e de Financas e Tributacdo, se
dispondo a barganhar vagas em duas comissdes centrais.

O PCdoB apresenta um padrao claro de sub e sobrerrepresentacao, indicando ser
um partido mais programdtico em comparacdo aos seus pares. Em termos de
sobrerrepresentacdo, atua nas dreas de Assisténcia Social, Trabalho, Educacdo e
Desenvolvimento Regional. Paralelamente, é sempre sub-representado nas dreas de Agricultura
e Pecudria, Financas e Tributacdo e Viagdo e Transportes. Por sua vez, o PV, menor partido a
estar presente nas cinco legislaturas em questio®, age de forma incisiva para se
sobrerrepresentar na comissao que melhor resume sua principal bandeira, a responsdvel pelo
Meio Ambiente. Tal sobrerrepresentacdo do PV esteve atrelada ao fato de o partido ocupar a
presidéncia desta comissdo por duas sessdes legislativas da 53* legislatura, em 2012 e 2013,
com Sarney Filho (PV-MA) e Penna (PV-SP), respectivamente.

O fato de um partido de pequeno porte como o PV presidir uma comissao poderia
contar a favor ao argumento de que estes 6rgdos sdo irrelevantes no processo legislativo
brasileiro. Porém, a andlise deste evento, tendo como referéncia o esforco do partido em se
sobrerrepresentar na comissdo, abre margem para a seguinte interpretagdo. Como comissoes
sdo espacos relevantes de tomada de decisdo e como os partidos coordenam as agdes nestes
orgdos, estes buscam se sobrerrepresentar nas tematicas que mais lhes interessam. Tal esforco
se correlaciona com a ocupagao dos principais cargos das comissdes, dentre estes, a fungao de

presidente, que acumula prerrogativas fundamentais.

33 0 PV ocupou no maximo 2,9% da Camara, durante a 53° legislatura. Em média, entre 50° e a 54° legislaturas, o
partido ocupou 1,3% das cadeiras.
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36 ¢ responsdvel por indicar os relatores que

No Brasil, o presidente de comissao
escrutinizam as matérias que tramitam na sua jurisdicao. Dado o papel essencial que os relatores
possuem no processo legislativo (A. FREITAS, 2016a; SANTOS; ALMEIDA, 2011), esta
prerrogativa pode ser fundamental. O presidente também dita a agenda da comissao, por ter o
direito de colocar em votacdo os pareceres elaborados pelos relatores, bem como de devolver a
matéria para a Mesa. O cargo € indicado apds intensa negociacao entre os lideres de partidos e
de bancadas, no inicio de cada sessdo legislativa. ApOs apresentada a lista de indicacdes, a
nomeacao precisa ser ratificada pela maioria dos membros da comissao. Portanto, a composi¢ao
partiddria da comissdo € essencial para confirmar a nomeacao e, consequentemente, 0 mesmo
pode-se dizer do processo de alocacio de deputados.

Devido as prerrogativas que possuem os presidentes de comissdo, os partidos nao
devem abrir mao destes postos. Com isso, diferentemente do que ocorre na composicao
partiddria das comissdes, espera-se que a distribuicdo de presidéncia seja proporcional as
cadeiras ocupadas pelos partidos. Isso corroboraria a importancia dada pelos partidos ao cargo
e justificaria como mesmo as menores bancadas podem ter acesso a presidéncia de comissao,
desde que seu peso na Camara seja suficiente para tanto.

Para testar a proporcionalidade entre presidéncia e cadeiras na Camara, elaborei
uma regressao linear na qual o acesso ao cargo de presidente de comissdo € impactado pelo
peso do partido no plendrio. Para tanto, calculei a média de porcentagem de presidéncia de
comissao ocupada pelo partido na legislatura e fiz o mesmo calculo em relagdo a ocupagao de
cadeiras na Camara. Em seguida, descrevo as varidveis mobilizadas e apresento uma tabela
com os principais resultados e com as medidas resumo da porcentagem de cadeiras ocupadas
por partido. Além disso, apresento um grafico com os valores preditos pela regressao.

- Varidvel Dependente (Presidéncia) — Média, por legislatura (50* a 54%), de porcentagem de
comissdes nas quais o partido ocupou a presidéncia;

- Varidvel Independente (Cadeira) — Média, por legislatura (50* a 54%), de porcentagem de

cadeiras ocupadas pelo partido na Camara.

% Uma série de pesquisas (CARROLL; COX, 2012; FORTUNATO, 2018; FORTUNATO; L. MARTIN;
VANBERG, 2017) destaca o papel fundamental dos presidentes de comissdo em sistemas parlamentaristas.
Entretanto, no Brasil, com excec¢do de Santos e Renn6 (2004) e In4cio e Rezende (2015), as investigagdes tendem
a analisar sobretudo a atuacdo dos relatores.
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Tabela 2.3: Regressao linear. Impacto da porcentagem de cadeiras na Camara na porcentagem de

presidéncia de comissdo, por legislatura.

Presidéncia Coeficiente Desvio-Padrao Intervalo de confianca - 95%
Cadeira 1,002*** (0,032) 0,938 1,066
Constante 0,001 (0,003) -0,004 0.007
N 71
R? 0.934
1° Decil 1° Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil
0,0091 0,0202 0,0468 0,1064 0,1703

#p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

Grifico 2.2: Valores preditos de porcentagem de cadeiras por presidéncia de comissao.

Valores Preditos da porcentagem de presidéncia de comissao (intervalo de confianga = 95%)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

Os resultados apresentados sao consistentes com a expectativa. O coeficiente igual
a 1 demonstra que a distribuicao de presidéncia é equivalente a porcentagem de cadeiras que o
partido ocupa na Camara. A forga dos valores preditos pode ser conferida pelo R? da regressio,

muito préximo a 1 (0,934). Isto se reflete no gréfico, onde € possivel observar que os valores
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de ocupacgdo de cadeiras na Camara sdo muito proximos a porcentagem de comissdes que 0s
partidos presidem. Portanto, os partidos ndo abrem mao de ocupar a porcentagem de presidéncia
de comissdes que o peso de suas bancadas lhes garante. Além disso, o caso PV sugere que, uma
vez estabelecidas quais comissdes irdo presidir, os partidos buscardo se sobrerrepresentar
nesses 0rgdos. Isto demonstra que ndo basta ao partido ter o cargo de presidente, € necessdrio
também fazer com que o agregado de preferéncia da comissdo o favorecga, destacando a sua
importancia coletiva.

A fim de verificar como o presidente da comissao se relaciona com a sele¢do dos
deputados que atuam na sua jurisdi¢do, elaborei uma regressao linear por meio da qual meco o
impacto do partido do presidente na chance de seu partido se sobrerrepresentar na comissao em
comparacdo a Camara. Assumo que, embora seja ratificada pelos membros da comissdo, a
indicacdo do presidente ocorre num momento anterior, pois as vagas que cada partido se dispde
a barganhar depende de qual comissdo presidird. Diferentemente do que ocorre com a
composi¢do partidaria das comissdes, a distribui¢do de presidéncia € proporcional a distribui¢cdo
partidaria de cadeiras do plendrio. Ou seja, os partidos definem entre si quem presidird cada
comissao, respeitando o principio da maioria. A partir disto, barganham vagas, a depender do
seu peso e da sua preferéncia pela jurisdicdo. Seguem, portanto, as varidveis do modelo, uma

tabela com os resultados do teste e um grafico com os coeficientes da regressao.
- Varidvel Dependente (RPC) — Representacao Partidaria de cada partido em cada comissao,
em comparacao a Camara dos Deputados;

- Variavel Independente (Presidente) — 1 se for o partido do presidente, O se ndo for.

Tabela 2.4: Regressdo linear, impacto do partido do presidente na RPC (1995-2014).

RPC Coeficiente Desvio-padrao Intervalo de Confianca - 95%
Presidente 5,250%** (0,207) 4,844 5,656
Constante -0,256%** (0,046) -0,346 -0,167

N = 7420

R? ajustado = 0,080

#p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.
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Griéfico 2.3: Impacto do partido do presidente da comissdo na RPC.

Partido Presidente

Partido nao Presidente
|
¢

I I I
-05% 0 05% 1% 1,5% 2% 2,5% 3% 3,5% 4% 4,5% 5% 5,.5% 6%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

Como a varidvel independente é dicotdmica, o valor da constante representa, em
média, os valores de representacdo nas comissdes dos partidos que ndo possuem o presidente
(-0,26%). Ja o coeficiente da varidvel Presidente, quando somado a constante, indica a média
dos valores de representacdo nas comissdes dos partidos que as presidem. Portanto, partidos
que ocupam a presidéncia possuem, em média, 5% a mais de vagas na comissao do que na
Camara’’. Considerando todos os partidos em todas as comissdes entre 1995 e 2014, valores de
RPC superiores a este sdo encontrados apenas em 9% das situagdes. Ou seja, dos 7420 valores
de RPC considerados na regressao, somente 668 sdo maiores do que 5%. Portanto, um partido
que ocupa a presidéncia da comissdo aumenta sensivelmente sua sobrerrepresentacdo neste
6rgdo, em comparagao aos demais.

As despropor¢des partiddrias nas comissdes sdo causadas, em grande medida,
porque o partido que ocupa a presidéncia se sobrerrepresenta na sua jurisdi¢do. Para tanto,

barganha vagas em outras teméticas com outros partidos. Como todos partidos que presidem

37 RPC = (Coeficiente Presidente x Presidente) + Constante = (5,250 x 1) + (—0,256) = 4,99
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comissdes agem desta forma, o efeito da desproporcao partidaria na comissdo, em comparagao
a Camara, € generalizado. Como resultado, a composi¢do partidaria das comissdes nao
corresponde a do plendrio, embora o grau em que isso ocorra varie de 6rgao para 6rgao. Porém,
a distribui¢do partiddria dos presidentes de comissdo respeita a regra da maioria, sendo
proporcional a ocupagdo de cadeiras observada em plendrio. Esta cadeia de eventos indica, por
um lado, que os partidos valorizam as comissdes, pois ndo abrem mado de controlé-las. Por
outro, que a distribui¢ao de deputados nas comissdes obedece a uma l6gica partidaria, buscando
amplificar o controle conquistado pela presidéncia. Isto ratifica a importancia coletiva destes

orgaos.

2.1.2 A presenca do mecanismo informacional

Dado que partidos agem coletivamente nas comissdes, seus lideres alocam
estrategicamente seus membros para atuar nestes orgaos. Tal estratégia varia de acordo com o
agregado de preferéncia resultado da composi¢ao partidaria das comissdes. Uma comissao cuja
preferéncia agregada seja favoravel ao partido em comparacdo a Camara demanda deputados
alinhados ao lider. A abundancia de preferéncia favordvel ao partido pode incentivar
parlamentares a enviesarem suas acdes para seu proprio interesse, aumentando o risco de que
as preferéncias do partido ndo sejam priorizadas. Para reduzir este risco, os lideres selecionam
parlamentares com histdrico positivo de alinhamento partidério, evitando trés fatores: custo de
supervisao, punicao e desvio de preferéncia.

Porém, se a preferéncia agregada da comissdo for semelhante a preferéncia
observada no plendrio, os lideres acionardo com maior frequéncia deputados especialistas.
Nestes espacos, a troca de informacdes heterogéneas € inerente as tomadas de decisdo. Por isso,
o representante do lider, a fim de imprimir a preferéncia de seu partido, deve transmitir
informacao de qualidade e crivel aos seus pares. Ou seja, além de ter expertise € preciso que a
credibilidade de suas informacdes seja reconhecida pelos demais integrantes da comissdo.
Assim, para aumentar as chances de que as preferéncias do partido componham as decisdes
coletivas da comissdo, os lideres devem alocar, neste tipo de 6rgao, deputados especialistas e
reconhecidos enquanto tal pelos pares.

Segundo este arranjo, o responsavel pela alocacdo dos deputados é sempre o lider
partiddrio, porém, o critério de recrutamento nem sempre € o alinhamento, pois varia em fungao
do agregado de preferéncias internas da comissao. Afinal, em comissdes nas quais o agregado
de preferéncia se assemelha ao do Legislativo, sobressai o critério da especializacdo. Isto &,

embora o lider partiddrio continue responsavel pela alocagdo dos deputas nestas ocasides, ha
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neste recrutamento um mecanismo informacional. Considerando esta questdo, retomo as
hipéteses desenvolvidas no comeco desta secdo. H1 (Mecanismo Partidario) — Em comissoes
cujas preferéncias internas favorecam o partido em comparacdo ao plendrio, hd maior
probabilidade de que membros alinhados sejam recrutados; H2 (Mecanismo Informacional) —
Em comissées cujo agregado de preferéncias é mais proporcional ao do Legislativo, o critério
de selegdo principal tende a ser o grau de especializacdo do parlamentar.

Como argumentei, o quanto o agregado de preferéncia da comissdo favorece o
partido pode ser verificado pela representacao deste partido nesta comissao. Isto €, pelo quanto
a porcentagem de vagas que o partido ocupa na comissao € superior a porcentagem de cadeiras
que possui na Camara. Valores positivos de Representacdo Partiddria na Comissdao (RPC)
indicam uma sobrerrepresentacdo do partido neste 6rgdo. Analogamente, valores negativos
apontam para uma sub-representacdo. Em outas palavras, quanto maior o valor de RPC, mais
sobrerepresentado o partido estd no 6rgdo. Por outro lado, para verificar o quanto o agregado
de preferéncia da comissdo se assemelha ao observado na Céamara, utilizo o grau de
Desproporcao Partidaria da Comissao (DPC), também apresentado na subse¢do anterior.
Quanto menor for esta despropor¢c@o, mais a composicao partidaria da comissao se assemelha
a composi¢do do plendrio, sendo que uma DPC igual a zero indica uma proporc¢do idéntica de
distribuicdo partidaria da Camara.

Com isto em tela, para testar as hipéteses, elaborei dois modelos. No primeiro, tomo
como referéncia o quanto o partido se representa na comissdo em comparagdo a Camara, ou
seja, o valor de RPC no ano da alocacdo do deputado. No segundo, o quanto a composicao da
comissdo se assemelha a da Camara, a partir do valor de DPC da comissao no ano da alocagdo
do deputado. O primeiro, impacta na H1, destacando as comissdes nas quais o partido €
sobrerrepresentado; o segundo, impacta na H2, analisando o impacto das comissdes nas quais
o agregado de preferéncia interna € mais heterogéneo sobre a caracteristica do deputado
recrutado.

Em termos de alinhamento partiddrio, levei em conta o quanto o deputado
acompanhou, em votagdes nominais, as diretrizes da sua lideranca. Para este calculo, segui
Figueiredo e Limongi (2001, cap. 3, apéndice) quanto as votagdes consideradas. Nesse sentido,
mobilizei todas as votacdes nominais ndo unanimes — mais de 10% dos deputados que
participaram votaram de forma diferente do restante — e com quérum suficiente para serem

consideradas vélidas. O grau de alinhamento resulta da porcentagem de vezes em que o
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deputado acompanhou a indicacdo de seu lider em relacdo ao total de vezes que votou’®,
Portanto, o valor desta varidvel representa a porcentagem de vezes em que um deputado foi
alinhado ao seu lider, podendo variar de 0 a 100%.

Quanto a especializag¢do, considerei o tempo total de Camara que o deputado
possuia quando entrou na legislatura. Quanto mais tempo de Casa, mais especialista o deputado
€. Isto porque deputados com mais anos de Casa conhecem melhor suas atribui¢cdes e os
procedimentos internos do Legislativo. Além disso, tal qual ocorre com as comissdes mais
antigas, os deputados com mais tempo tendem a ser reconhecidos por seus pares pelo acimulo
de informacdo e de expertise que possuem.

A opcdo pelo tempo de Camara como proxy de expertise pode ser alvo de critica
por ndo considerar dois aspectos: a especializacdo prévia do politico e o tempo do parlamentar
na mesma comissdo. No entanto, ao levar em conta o antecedente do deputado, é possivel
referenciar-se tanto pela sua formacao profissional, quanto pelo seu histérico de atuagdo
politica, seja ocupando secretarias municipais ou estaduais, seja como ativista (sindicato,
associagdo de classe etc.). Para além da dificuldade de levantar de forma precisa estes dados>’,
para uma andlise quantitativa, seria necessario optar por uma ou outra informacao, ou criar um
indice incluindo ambas. Optando pela primeira alternativa, alguém correria o risco de nao
considerar a especialidade de fato do deputado; pela segunda, de ndo identificar qual das duas
especialidades prevaleceu.

Quanto ao tempo do deputado especificamente em uma comissao, destaco que, em
média, cada deputado participa de apenas 2,1 comissdes por legislatura. Além disso, entre 1995
e 2014, 44,4% dos deputados permaneceram em uma mesma comissao por mais de 80% da
legislatura (VASQUEZ; A. FREITAS, 2018). Ainda, considerando informacdes do Banco de
Dados Legislativos do CEBRAP e da Secretaria-Geral da Mesa da Camara dos Deputados,
observa-se que, de todos os deputados que participaram de mais de uma legislatura, 87,3% deles
repetiram a comissao em mandatos distintos. E, dentre os poucos que ndo repetiram, 89% teve
apenas dois mandatos. Isto é, os deputados tendem a se manter em uma mesma comissao

durante a mesma legislatura e a repetir comissdes em legislaturas distintas, principalmente

38 Somente considerei como ndo alinhado os casos nos quais o deputado votou explicitamente contra a indicagdo
da sua lideranca, sendo que abstencdes, faltas e obstrucdes ndo foram computadas.

39 Considerando dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Vasquez e Fernandes (2015) apontaram que as trés
maiores categorias profissionais dos deputados federais eleitos entre 1998 e 2014 sdo: Politico, Profissional Liberal
e Empresdrio. Ou seja, nenhuma destas informa precisamente a drea temdtica de atuacdo do parlamentar. E,
considerando os dados da Camara Federal para os deputados eleitos em 2014, hd uma diferenca considerdvel entre
o que informa a Camara e o que diz o TSE.
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aqueles com mais de dois mandatos. Por estas razdes justifico a escolha do tempo de Casa do
parlamentar como um proxy adequado de grau de especializacao.

Isto posto, considero ainda uma dificuldade comparativa que esta varidvel pode
gerar. Como o seu valor € absoluto, os parlamentares com mais tempo de Camara das primeiras
legislaturas, quando comparados aos deputados com mais tempo das legislaturas mais recentes,
possuem menor valor de especializacdo. Ou seja, dois deputados que possuem o méiximo de
expertise, cada um em sua legislatura, possuem valores distintos de especializacdo. Para
contornar esse problema, considero que os lideres sé comparam o grau de especializacao dos
parlamentares que atuam na mesma legislatura, pois sdo estes atores que compartilharam
informacdes entre si. A partir disto, fixei os efeitos dos testes, com relacdo a varidvel
especializacdo, a partir das legislaturas nas quais os lideres alocavam seus deputados.
Consequentemente, o resultado deste modelo representa a média dos efeitos da varidvel, por
legislatura, que representa os grupos fixos nos quais o efeito ¢ medido (KROPKO; KUBINEC,
2020).

Finalmente, destaco que considerarei apenas a comissao na qual o deputado mais
atuou durante o ano. Além disso, estabeleci como critério um minimo de seis meses de atuagao
do deputado na comissdo para inclui-lo nos testes. Isto fez com que cada unidade analitica
representasse um deputado, de um dado partido, alocado numa comissao, para uma certa sessao
legislativa. Os dados englobaram os anos entre 1995 e 2014. Em seguida, apresento as varidveis
mobilizadas para testar cada hipétese e uma tabela com as principais medidas-resumo das duas
varidveis dependentes. Além disso, apresento os resultados da regressao linear e uma figura

com os graficos dos valores preditos pelos dois modelos.

H1 (Mecanismo Partidario):

- Varidvel Dependente (Alinhamento) — Porcentagem de vezes que o deputado votou de
acordo com a indicagdo de seu lider;

- Variavel Independente (RPC) — Representacdo do partido do deputado na comissdo, em
comparacdo a sua bancada na Camara, no ano de sua nomeacao. Quanto maior for seu valor,
maior deve ser a presenca de membros alinhados aos partidos.

H2 (Mecanismo Informacional):

- Variavel Dependente (Especializacido) — Especializacdo que o deputado possui, medida em

func¢do do seu tempo de Camara dos Deputados, em dias;
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Varidvel Independente (DPC) — Desproporcionalidade da composi¢do partiddria da

comissdo, em comparacao a Camara, no ano de nomeac¢do do deputado. Quanto menor for

seu valor, maior deve ser a presenca de deputados especialistas.

Tabela 2.5: Medidas-resumo. Alinhamento e Especializacao.

1° Decil 1° Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil
H1 Alinhamento
77,0% 86,5% 92,8% 96,2% 98,1%
Legislatura Minimo Mediana Maximo
50° 0 0 2922
517 0 1461 4383
H2 Especializacao
522 0 1461 5844
532 0 1461 7305
542 0 1461 8766

Fonte: Elaboragdo propria.

Tabela 2.6: Regressdo linear. Impacto da preferéncia partidaria da comissdo (RPC e DPC) no tipo de

atributo que prevalece no deputado (Alinhamento e Especializacio).

H1: Alinhamento

H2: Especializacao (efeito fixo em legislatura)

Alinhamento Coeficiente Desvio- Intervalo de Especializacio Coeficiente Desvio- Intervalo de
padrao confianca - 95% padrao confianca - 95%
RPC 0,059%* (0,022) 0,016 0,103 DPC -131,8***  (20,25) -171,5 -92,12
Constante 90,54 %3** (0,129) 90,32 90,78 Constante 1772%*%*  (49,81) 1675 1870
N = 8467 N observagdes = 9712 N grupos = 5 legislaturas
R?=0,001 R? = 0,004
1°Decil 1° Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil 1°Decil 1° Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil
-3,59% -0,62% 1,43% 4,77% 8,06% 1,33% 1,71% 2,20% 2,85% 3,41%

#p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.
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Figura 2.4: Valores preditos, Alinhamento por RPC e Especializa¢do por DPC.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

As curvas apresentadas pelos dois modelos indicam a confirmacdo das duas
hipéteses. Em relagdo ao modelo 1, na medida em que o partido estd mais sobrerrepresentado
na comissdo em comparagdo a Camara, maior tende a ser o histérico de Alinhamento dos
deputados alocados nesta jurisdicao. Este perfil é resultado do coeficiente positivo da varidvel
RPC. Destaca-se ainda, nesse sentido, a significancia estatistica do coeficiente, considerando
um intervalo de confianca de 95%. Portanto, quanto mais o agregado de preferéncia da
comissdo favorece o partido em relacdo a Camara, mais deputados alinhados s@o recrutados
para esses Orgaos.

Por outro lado, o modelo 2 apresenta uma tendéncia negativa consistente, na
medida em que se aumenta os valores de DPC. Quanto menor € a Despropor¢do Partidaria da
Comissdo em relacdo a Camara, ou seja, quanto mais sua composi¢ao partidaria se assemelha
a observada no plendrio, mais os deputados com maiores valores de Especializacdo tendem a
ser alocados. Isto € reflexo do coeficiente negativo da varidvel DPC e, novamente, o modelo

possui significancia estatistica, considerando um intervalo de confianca de 95%. Em suma,
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quanto mais a comissdo € internamente heterogénea, se assemelhando a composi¢do partidaria
do plendrio, mais membros especialistas sdo recrutados, o que confirma o mecanismo

informacional.

2.3 Conclusoes parciais

Neste capitulo demonstrei que as comissdes brasileiras ndo tém a composicao
partidaria equivalente a da Camara e que esta despropor¢ao varia a depender da jurisdicao. Isto
€ resultado de trocas de vagas entre os partidos nas comissdes. Entretanto, por mais que os
partidos barganhem vagas de titular, ndo abrem mao das presidéncias. Afinal, a porcentagem
de presidentes de comissdo que o partido possui € equivalente a porcentagem de cadeiras que
ocupa no plendrio, sendo que, nas comissdes que presidem, os partidos tendem a se
sobrerrepresentar. Isto demonstra que os partidos valorizam estes 6rgaos, ao nao ceder as
presidéncias; e que controlam o recrutamento de seus parlamentares, desviando a preferéncia
das comissdes que presidem em seu favor.

Porém, ainda que o recrutamento seja controlado pelos partidos, ha presenca de um
mecanismo informacional nesse processo. Em comissdes nas quais a preferéncia do partido é
sobrerrepresentada em comparagdo a Camara, os lideres alocam deputados alinhados, para
evitar desvios de interesse. Este critério configura o mecanismo partidario. Entretanto, em
comissdes cujo agregado de preferéncias internas se assemelha ao do plendrio, os lideres
recrutam deputados especialistas. Isto visa aumentar a probabilidade de que o partido imprima
suas preferéncias nas acdes tomadas nestes 6rgaos, configurando um mecanismo informacional,
por se basear na expertise do parlamentar.

Em resumo, a preferéncia interna das comissoes € resultado da distribui¢do de vagas
nestes 6rgaos, o que engloba troca de indicacdo entre os partidos. Ao mesmo tempo, a escolha
de qual deputado ocupard qual comissdo, por parte dos lideres partidarios, € impactada pela
composi¢do de preferéncias que se consolida com estas trocas de vagas. Isto enlaca o processo
de recrutamento de parlamentares para as comissdes com as preferéncias internas destes 6rgaos,
destacando o papel do partido neste arranjo. Resta, portanto, analisar como os partidos
mobilizam tal desenho para participar do processo legislativo. Dedico-me a esta tarefa no

proximo capitulo.
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Capitulo 3 - Comissoes e atividade legislativa

Lideres partidarios coordenam o processo de recrutamento de deputados para as
comissdes, visando cumprir as metas de seus partidos. Para tanto, conforme demonstrei no
Capitulo 2, buscam presidir as comissdes que consideram centrais. Ao fazé-lo, barganham
vagas entre si, a fim de sobrerrepresentar sua composi¢do partiddria nesses Orgaos, em
comparacdo a Camara. Por um lado, a articulacdo interpartiddria e a coordenagdo interna de
cada partido na etapa de nomeagdo de parlamentares demonstram a importancia coletiva das
comissdes. Por outro, ratificam a relevancia desses 6rgdos para que os partidos participem do
processo legislativo de forma eficiente, maximizando as chances de alcancar seus objetivos no
Legislativo. Neste capitulo, analiso a atuagdo dos partidos nas comissdes € como o fato de
pertencerem ou nao a coalizao governista interfere nesse processo.

Para tanto, demonstro que partidos da coalizdo presidem prioritariamente dois tipos
de comissdo: aquelas que correspondem a temdtica ministerial e as que concentram o maior
volume de atividade legislativa. Assim, evitam designar membros da oposi¢do para as
relatorias*’, principalmente em matérias originadas do Executivo. Como resultado, aumentam
o controle sobre o contetdo e o ritmo de tramita¢do da agenda governista. Isto porque, pertencer
ou ndo a coalizdo influencia a forma como o partido age nas comissdes, uma vez que o acordo
firmado entre os membros da coalizdo oferece incentivos e constrangimentos a quem desse
participa. O mesmo n@o ocorre com 0s oposicionistas, que ndo tém, a principio, uma
coordenacio central em torno de uma agenda politica*!. Em suma, ao presidir uma comissio,
partidos da coalizdo agem estrategicamente na designacdo de relatores. Por um lado, esta
estratégia considera se o partido do relator pertence ou nao a coalizdo. Por outro, € limitada
pelo tamanho da coalizdo no Legislativo, ratificando a prevaléncia da maioria nesse Poder.

Como argumento na secdo seguinte, a0 compor uma coalizdo, um partido limita
suas estratégias de atuacdo aos termos do acordo estabelecido entre os pares governistas. Por
1$s0, a0 mesmo tempo que suas chances de participar do processo legislativo se ampliam, gracas
a acdo em conjunto da coalizdo; aumentam também seus constrangimentos de atuacio. Afinal,

apesar de serem potenciais concorrentes em termos eleitorais, parceiros de coalizdo devem

40Em termos de acdo dos relatores, considero a origem da proposta (Executivo ou ndo); a apresentacio de emendas
e de substitutivos; o quanto seus pareceres sdo favordveis ou contrdrios aos projetos e; em que medida sdo aceitos
ou rejeitados pelo coletivo da comissdo.

4l A oposicdo pode formar um bloco e, a partir disto, estabelecer uma espécie de coalizdo legislativa, firmando um
acordo entre partidos oposicionistas para atuarem conjuntamente e ampliarem sua capacidade de ag@o frente a
coalizdo. No entanto, ndo existem mecanismos formais de coordenacao deste conjunto de partidos. Dessa forma,
a falta de uma coordenacdo centralizada reduz a capacidade de atuagdo coletiva desse bloco, ainda que eu nao
desconsidere a possibilidade de que isto possa ocorrer.
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proteger a agenda do governo, o que pode conflitar com a prépria preferéncia do partido. O
inverso ocorre com um partido de oposicao. Sua chance de participagdo € restrita ao peso de
sua bancada no Legislativo. Contudo, por ndo participar da coalizdo governista, sofre menos
constrangimentos para definir suas estratégias de agao, principalmente em relacdo a agenda

governista.

3.1 Dilemas partidarios: compor ou nao a coalizio

Para alcancar seus objetivos no Legislativo, partidos coordenam o recrutamento de
deputados para as comissdes. Fazem isso trocando vagas entre si, sem, no entanto, abrir mao
das presidéncias a que t€m direito. Como apresentado no Capitulo 2, mais de 25% das vagas de
titulares de comissdo entre 1995 e 2014 foram preenchidas por barganhas entre partidos ou
blocos parlamentares. Ao mesmo tempo, a distribui¢do de presidéncia de comissao corresponde
a porcentagem de cadeiras que cada partido possui na Camara. Ou seja, os partidos trocam as
vagas a fim de se sobrerrepresentar nas comissdes que irdo presidir. Uma vez que partidos se
preocupam com o cargo de presidente e com a composi¢do coletiva das comissdes que
presidem, se importam também com as atividades que seus membros executam nestes 6rgaos.
Assim, seja na definicdo das comissdes que serdo foco partiddrio, seja nas estratégias de
participacdo, os partidos buscam atuar da melhor forma possivel para que suas metas sejam
alcancadas.

Desse modo, um partido que tenha como objetivo principal imprimir suas
preferéncias nas politicas aprovadas pelo plendrio, deve agir nas comissdes para que isto ocorra.
De forma andloga, um partido que tenha como meta maximizar seus ganhos eleitorais na
proxima disputa, precisa ter suas agoes reconhecidas como boas pelos seus eleitores. Embora o
processo legislativo ndo se encerre nas comissoes, estas conformam um lécus privilegiado de
participacdo (A. FREITAS, 2016a; SANTOS; ALMEIDA, 2011). Consequentemente, sao
locais essenciais para que os partidos exercam suas atividades no Legislativo — inclusive a
elaboracgdo de politicas publicas aprovadas nesse ambito — e consigam colher crédito por suas
acoes. Portanto, seja qual for o objetivo partidario, a escolha das comissdes que buscara presidir
e a atuagdo eficiente em seu interior conformam etapas essenciais para alcangé-lo.

Porém, em governos multipartiddrios como o brasileiro, um elemento central
interfere na defini¢do das comissdes prioritdrias e na forma de atuacdo dos partidos nestes
orgdos, qual seja, compor ou ndo a coalizdo governista. De acordo com Laver e Schofield
(1990), o pertencimento a uma coalizdo muda a forma de atuar dos partidos. Isto é, modifica a

maneira pela qual o partido estabelece suas estratégias para cumprir suas metas. Ao estabelecer
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uma coalizdo, partidos firmam um acordo sobre uma agenda governista. Por isso, a despeito de
como interagem para formular uma proposta legislativa, uma vez estabelecido um formato
adequado para colocd-la em votagdo, tendem a agir conjuntamente em prol desta proposi¢cao
(LAVER; SCHOFIELD, 1990, p. 52). Como resultado, ao compor uma coalizdo, o partido,
agindo no processo legislativo, deixa de ser gerido apenas por suas proprias regras € passa a ser
incentivado e constrangido também pelos acordos coletivos do governo (LAVER;
SCHOFIELD, 1990, p. 23).

Ao invés disto, partidos que ndo compdem a coalizao sdo geridos no Legislativo de
forma independente a estes acordos (LAVER; SCHOFIELD, 1990, p. 23). Podem concordar
ou discordar do governo, a depender da circunstincia, levando em consideragdo como cada
comportamento de ocasido o ajuda a atingir seus objetivos. Em especial, quando esses partidos
da oposicao atuam num sistema de comissdes que possui aspectos estruturais e procedimentais
que os permitam participar do processo legislativo, independentemente de integrarem o
governo (ARAUJO; A. FREITAS; VIEIRA, 2018; STROM, 1990). O fato de ndo firmarem o
acordo da coalizdo e de participarem de um processo legislativo centrado no Executivo diminui
a quantidade de atuacdo dos partidos oposicionistas. Porém, justamente por serem
independentes, atuam de forma mais autdbnoma quanto a defini¢do de suas estratégias frente as
propostas governistas (STR@OM, 1990, p. 45).

Um acordo de coalizdo, segundo Strgm e coautores (2010), € uma das primeiras
formas de se estabelecer disciplina em seu interior. Todas as coalizées demandam que partidos
concordem entre si em torno de alguns termos, ainda que isto se restrinja a distribuicao de
ministérios. No entanto, na maioria das vezes, estes acordos envolvem questdes politicas, para

além de cargos. Assim,

Tais acordos podem definir a agenda politica do governo, desde um minimo de identificar
suas principais prioridades para, nos casos mais ambiciosos, catalogar todas as principais
iniciativas a serem introduzidas durante o mandato. Os partidos da coalizdo podem decidir
também definir as regras sob as quais cooperardao no governo. Podem inclusive decidir como
irdo interagir em outras instituigdes ou em outros niveis de governo (STR@M; MULLER;

SMITH, 2010, p. 528, tradugio nossa)*.

42 No original: “Such agreements may define the government’s policy agenda, from at a minimum identifying its
top priorities to, in the most ambitious cases, cataloging all major legislative initiatives to be introduced during the
parliamentary term. The coalition parties may also decide to spell out the rules under which they will cooperate in
government. They may even decide how they will interact in other institutions or at other levels of government”
(STR@M; MULLER; SMITH, 2010, p. 528).
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Em outras palavras, compor a coalizdo aumenta o acesso de um partido as politicas
elaboradas e a probabilidade de que haja um apoio estdvel em torno dessas propostas, caso 0s
membros respeitem os termos do acordo®. Isso ocorre, sobretudo, em sistemas politicos
centralizados no Executivo. Contudo, a atuagdo destes partidos € sempre mediada pela interagao
com os outros membros do governo, definida a partir do acordo de coalizdo. Isto impacta suas
estratégias para alcancgar seus objetivos, mesmo quando atua no Legislativo. Em contrapartida,
nao compor a coalizao diminui a atuacao de um partido nas politicas publicas elaboradas pelo
governo e faz com que suas a¢des demandem apoio circunstanciado. Entretanto, sua estratégia
ndo € mediada pelo acordo de coalizdo. Apoiado nesta literatura, assumo que o pertencimento
ou ndo a coalizdo governista ajuda a explicar quais comissdes os partidos buscam presidir. E, a
explicac¢do sobre como se dd a escolha da presidéncia ajuda a elucidar a designacdo e atuacdo
dos relatores.

Os presidentes de comissdao desempenham um papel central na sua jurisdi¢do,
utilizando o cargo que ocupam para que as decisdes tomadas internamente favorecam o
cumprimento das suas metas partidarias (CARROLL; COX, 2012; FORTUNATO; L.
MARTIN; VANBERG, 2017; KIM; LOEWENBERG, 2005). No entanto, a0 mesmo tempo
que atuam em prol de seus partidos, ao comporem a coalizdo, devem conciliar isso com o
compromisso assumido em torno da agenda coletiva do governo (LAVER; SCHOFIELD, 1990,
p. 37). Portanto, os partidos que compdem o governo, ao imprimirem as suas preferéncias nas
comissdes que presidem, sao constrangidos por essa meta coletiva da coalizio. Ou seja, partidos
da coalizdo, ao definirem quais comissdes presidir, incluem em seu cédlculo comissdes que
viabilizem tanto a concretiza¢do de suas metas quanto o controle sobre a agenda governista. Na
secdo que segue, analiso essa escolha empiricamente, demonstrando que certos tipos de

comissdo tendem a ser priorizadas por partidos da coalizio.

3.2 Qual comissao presidir? Critérios priorizados pela coalizao

Dois tipos de comissdo sdo estratégicos para que partidos da coalizdo controlem a
agenda governista no Legislativo: aquelas que correspondem a dreas ministeriais e as que
concentram a maior parte das atividades legislativas. Ao presidir o primeiro tipo, a coalizao é

capaz de controlar o processo de escrutinio* das propostas do Executivo e; ao presidir o

43 Do ponto de vista tedrico, os partidos pertencentes a coalizio tendem a votar, pelo menos nas propostas oriundas
do Executivo, de maneira conjunta. Por isso, em um cendrio hipotético de acordo plenamente estdvel, hd um apoio
fixo entre os membros em relagdo ao que € deliberado.

# 0 ato de escrutinizar refere-se a um exame minucioso da questdo. Isto €, o fato de uma comissdo escrutinizar
uma matéria ndo significa obrigatoriamente que ird modificd-la, mas que ird analisd-la de maneira criteriosa para
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segundo, pode controlar o ritmo de tramita¢do destas propostas. Isto porque, presidentes de
comissdo possuem a prerrogativa regimental de designar relatores, distribuir-lhes a matéria,
fixar prazo para a elaboracdo dos pareceres, além de submeté-los a votagdo na comissao.

Comissdes que correspondem a ministérios sao responsaveis por escrutinizar a
maior parte das propostas elaboradas pelo Executivo, em funcdo de afinidade tematica.
Conforme destaca Freitas (2016a), as matérias tramitam por mais de uma comissdo. Porém,
apenas um relator tende a realizar alteracdes no projeto. Argumento, portanto, que este relator
tem maior probabilidade de estar alocado na comissdo cujo mérito mais se assemelha ao teor
da proposta legislativa. Considerando que o projeto foi elaborado pelo Executivo, ha uma
grande chance de que o relator pertenca a comissdo cuja jurisdi¢ao se assemelha ao ministério
criador da proposta. Assim, para controlar qual relator realiza o escrutinio das propostas do
governo, partidos da coalizdo buscam presidir comissdes que correspondem a 4reas
ministeriais.

Por outro lado, como apontado, mesmo sendo alterada, em média, por apenas um
relator, os projetos passam por mais de uma comissao. Nesses 6rgaos, ainda que os pareceres
elaborados pelos relatores ndo interfiram no conteido dos projetos em tramitacdo, seu fluxo
pode ser tornado mais ou menos célere. Por isso, para dar vazdo as propostas do governo, a
coalizdo busca presidir as comissdes com maior probabilidade de relatar uma matéria. Como
demonstrei no Capitulo 1, as comissdes com mais membros sdo as que mais designam
relatorias®. Este padrdo é observado mesmo excluindo a Comissio de Constitui¢dio e Justica e
de Cidadania (CCJC) e a Comissao de Financas e Tributagcdo (CFT) da andlise. Ambas
concentram a maior porcentagem de relatorias, pois analisam praticamente todas as propostas
tramitadas na Camara, avaliando sua constitucionalidade e adequagdo financeira,
respectivamente.

Os dois tipos de comissdes supracitados ndo sdo excludentes entre si. Pelo
contrario. Conforme demonstrei no Capitulo 1, muitas das comissdes que correspondem a
temdticas ministeriais sdo também as que mais relatorias acumulam. Consequentemente, sao as
que mais membros titulares possuem. Porém, apesar de ndo serem tipos excludentes, nem toda

comissao que corresponde a ministério estd entre as maiores do sistema e vice-versa. Por isso,

entdo definir o que fazer: alterd-la, substitui-la, recomendar sua aprovacio ou rejei¢do etc. O ator responsdvel por
esse ato, nas comissoes, € o relator. Contudo, cabe destacar que estes sdo designados pelos presidentes e tém seus
pareceres apreciados pelo coletivo da comissao.

45 Na ocasido, mobilizei este proxy para indicar o volume de atividade realizado por cada comissao.
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€ preciso considerar as duas caracteristicas. Afinal, cada uma tem seu propdsito para os
membros da coalizdo.

Além disso, destaco que partidos da oposicao também ocupam a presidéncia destas
comissdes. Como apresentado no Capitulo 2, a distribuicdo de presidéncias de comissdo €
proporcional a porcentagem de cadeiras que o partido ocupa na Camara. Ou seja, a quantidade
de comissdes que um partido preside independe do fato de compor ou ndo a coalizdo, pois
relaciona-se fundamentalmente ao seu peso no Legislativo. No entanto, como hd um objetivo
comum dentro da coalizao e como esta atua de forma coletiva, argumento que ha um padrao
em presidir estes tipos de comissdes por parte dos partidos que a compdem, pois tais jurisdi¢des
serdo priorizadas para aumentar o controle sobre a agenda do governo.

Isto posto, apresento as duas primeiras hipoteses deste capitulo, ambas relacionadas
as comissoes que os partidos da coalizdo buscam presidir. H1: Comissées correspondentes a
ministérios tendem a ser presididas por partidos da coalizdo (controle do processo de
escrutinio) e H2: as comissoes que mais acumulam relatorias no sistema tendem a ser
presididas por partidos da coalizdo (controle de ritmo de tramitacdo). Para testa-las, elaborei
duas regressoes logisticas que medem o impacto de pertencer a coalizdo nas chances de um
partido presidir os tipos descritos. Na primeira regressao, testo se comissdes que correspondem
a ministérios tém maior probabilidade de serem presididas por um partido da coalizdo. Na
segunda, verifico se o tamanho da comissdao impacta na decisdo de partidos da coalizdo em
presidi-la. Neste caso, controlei os efeitos do tamanho da comissao, primeiro retirando a CCJC
da andlise e, posteriormente, a CCJC e a CFT. Os testes incluem dados das comissdes entre
1995 e 2014, oriundos do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e da Secretaria-Geral da
Mesa da Camara. Descrevo, na sequéncia, a lista de varidveis de cada modelo. Isto feito,
apresento uma tabela com o resumo dos resultados e uma figura com os gréficos contendo as

razdes de chance geradas pelas regressoes.

H1 (Comissao Correspondente Ministério):
- Variavel Dependente (Presidente*®): caso o partido do presidente da comissdo pertenca

coalizdo, 1; caso contrario, O.

461,5% (307) das unidades analisadas correspondem a presidente de comissdo pertencente a coalizdo, o restante,
38,5% (62), ndo. Para considerar se o partido pertencia ou ndo a coalizdo, tomei como referéncia a sua situacdo no
inicio da sessdo legislativa, quando sdo designados os presidentes de comissdo.
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- Variavel Independente (Ministerial): caso a comissdo corresponda a algum ministério, 1;

caso contrario, 0. Espera-se que comissdes que correspondem a ministérios tendam a ser

mais presididas por membros da coalizdo.

H2 (Tamanho Comissao):

- Varidvel Dependente (Presidente): caso o partido do presidente da comissdo pertenga a

coalizdo, 1; caso contrario, 0.

- Varidvel Independente (Tamanho): Numero de membros titulares da comissao no ano.

Quanto maior for esta varidvel, espera-se que maior seja a chance de a comissdo ser

presidida por partidos da coalizdo. Como o total de membros varia bastante, utilizei o

nimero de dezenas de titulares que cada comissao possui, a fim de facilitar a leitura dos

resultados.

Tabela 3.1: Regressao logistica, razdes de chance de presidir comissdes (Ministerial € Tamanho):

coalizdo vs. oposigao.

H1: Comissao Correspondente Ministério

H2.1: Tamanho Comissao (Todas)

Razoes de Desvio- Intervalo de Razoes de Desvio- Intervalo de
Presidente Presidente
Chance padrao Confianca-95% Chance padrao Confianca - 95%
Ministerial 3,001***  (0,888) 1,760 5,427 Tamanho 1,404**  (0,143) 1,151 1,714
Constante 0,632 (0,165) 0,379 1,053 Constante 0,628 (0,184) 0,353 1,117
N =369 N =369
Pseudo R? = 0,032 Pseudo R% = 0,025

Corresponde ministério Nao corresponde 1°Decil  1° Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil

83,2% (307) 16,8% (62)

1,6 1,9 2,4 3,5 4,7

H2.2: Tamanho Comissao (Sem CCJC)

H2.3: Tamanho Comissao (Sem CCJC e CFT)

PR Razdes de Desvio- Intervalo de et Razoes de Desvio- Intervalo de
Chance padriao Confianca - 95% Chance padrao Confianca - 95%
Tamanho 1,244 (0,143) 0,993 1,559 Tamanho 1,191 (0,138) 0,950 1,494
Constante 0,829 (0,184) 0,443 1,553 Constante 0,867 (0,276) 0,464 1,619

N =349 N =329
Pseudo R? = 0,008 Pseudo R? = 0,005

1°Decil  1° Quartil Mediana 3° Quartil 9°Decil | 1°Decil 1°Quartil Mediana 3° Quartil 9° Decil

1,6 1,8 24 3,2 4,2 1,6 1,8 24 3,1 4,2

#p<0,05, **p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.
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Figura 3.1: Razdes de chance de presidir comissdes (Ministerial e Tamanho): coalizdo vs. oposi¢do.

Razdes de chance de um partido da coalizao presidir a comissdo (95% IC)

o
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1 1'5 é 2'5 é 3'5 "1 4'5 é 5'5 e Todas ® SemCCJC Sem CCJC e CFT

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

Os graficos apresentados na figura confirmam as duas hipéteses. Comissdes que
correspondem a ministérios sdo proporcionalmente mais presididas pela coalizdo do que pela
oposi¢cdo. A chance de um partido da coalizao presidir uma comissdo que corresponde a algum
ministério € trés vezes maior do que um partido da oposi¢ao, comparando com as chances de a
coalizdo presidir comissdes que nao correspondem a drea ministerial. Além disso, as comissoes
que possuem mais membros, isto é, aquelas que desenvolvem o maior volume de atividade no
sistema, também sdo mais presididas por partidos da coalizdo. A cada 10 membros a mais que
uma comissdo possui, a chance de ser presidida por algum partido da coalizdo aumenta em
40%. As razdes de chance encontradas pelas duas regressdes possuem significancia estatistica,
considerando um intervalo de confianca de 95%.

Entretanto, ao testar a segunda hipétese desconsiderando primeiro a CCJC e depois,
também a CFT, a varidvel Tamanho perdeu efeito, além de significancia estatistica,
considerando 95% de intervalo de confianga. Porém, dois aspectos precisam ser sublinhados

para interpretar esses resultados. Em primeiro lugar, que as razdes de chance continuam maior
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do que 1 nos dois controles e que a parte do intervalo menor do que 1 é pequena em ambos 0s
casos. Ou seja, mesmo desconsiderando a CCJC e a CFT, a tendéncia da regressdo aponta para
um padrdo de que partidos da coalizdo t€ém maior probabilidade de presidir as maiores
comissdes. Em segundo, € preciso levar em conta que, em termos de fluxo de projeto, as duas
comissdes sao essenciais, pois praticamente todas as matérias tramitam por estes 6rgaos. Isto €,
a regressao perder efeito e significancia estatistica ao desconsiderar estas comissoes indica que
partidos da coalizdo tendem a presidi-las, o que os ajuda na tarefa de controlar o ritmo de
tramitacdo das matérias do governo, corroborando a segunda hipétese.

Quanto a primeira hipdtese, ainda hd mais aspectos para explorar. O controle do
processo de escrutinio ocorre principalmente por meio de distribuicdo de matérias aos relatores.
Nesse sentido, deve-se investigar se hd um padrao de designacdo de relatorias por parte dos
presidentes da coalizdo, principalmente nos casos de propostas elaboradas pelo Executivo. De
forma anéloga, deve-se analisar se hd um padrao regular de atuac@o de relatores da coalizdo,
comparados aos da oposi¢do, bem como em que medida a a¢do dos presidentes de comissao €
influenciada por este padrao. Finalmente, € preciso investigar como a porcentagem de cadeiras
que a coalizdo possui impacta nos processos de designacdo de relatoria e de elaboracdo de

parecer, considerando que o Legislativo € a arena da maioria.

3.3 Como agir? Designacao e acao dos relatores e a importancia da maioria

Partidos da oposi¢@o, por ndo serem signatarios do acordo da coalizdo, possuem
maior independéncia para apoiar ou ndo a agenda do governo. Esta maior autonomia de atuagcao
legislativa € confirmada pela relacdo entre as caracteristicas institucionais de um sistema de
comissdo e a probabilidade de um partido compor a coalizdo governista. Quanto mais o sistema
de comissdes permite uma atuagio eficiente da oposi¢ao, menos partidos tendem a compor uma
coalizdo (ARAIjJ O; FREITAS; VIEIRA, 2018; STRAM, 1990). Ou seja, partidos podem abrir
mao de integrar a coalizdo governista para garantir que sua decisiao de apoiar ou ndo o governo
seja circunstanciada, isto é, ndo seja constrangida pelos termos firmados entre os membros da
coalizdo. Principalmente quando hé incentivos institucionais promovidos pelas comissdes para
que seus membros se especializam e mobilizem a expertise adquirida no processo legislativo.

Baseado em aspectos institucionais, Strgm (1990, p. 73) analisa, como a oposi¢cao
de 15 paises mobiliza as comissdes para influenciar o resultado final das politicas publicas.
Seus resultados mostram que, a medida que o potencial de interferéncia das comissdes no
processo legislativo aumenta, cresce também a probabilidade de se estabelecer governos

minoritarios no pais (STR@M, 1990, p. 83). Segundo o autor, nesses contextos, alguns partidos
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optam pela oposicao justamente porque t€m maior oportunidade de atuar e, a0 mesmo tempo,
evitam as limitacdes impostas pelo acordo de coalizdo. Assim, podem agir de forma mais
independente em prol de seus objetivos e em relagdo ao apoio concedido ao governo (STROM,
1990, p. 45).

Explorando os mesmos aspectos mobilizados por Strgm, Aratjo e coautores (2018)
analisam a relacdo entre a capacidade de influenciar a tomada de decisd@do no Legislativo,
proporcionada pelo sistema de comissdes, e a decisdo de um partido em compor ou ndo a
coalizdo governamental. Investigando 68 governos e 112 ministérios diferentes, os autores
concluem que a porcentagem de partidos presentes no Legislativo que optam por participar da
coalizdo governista € inversamente relacionada a oportunidade de participa¢do na tomada de
decisdo que o sistema de comissdes proporciona. Ou seja, quanto mais as comissdes tém
atributos institucionais que incentivam a especializacio e a participa¢do de seus membros no
processo legislativo, menor a probabilidade de um partido compor a coalizao.

O impacto de ndo compor uma coalizdo na decisd@o de um partido apoiar ou nio a
agenda governativa no Legislativo é confirmado por A. Freitas (2016a). Conforme demonstra
a autora, um partido, quando € oposicao, apoia mais ou menos essa agenda, de acordo com a
ocasido. Estas variacdes ocorrem inclusive quando um mesmo partido altera seu status — seja
de oposi¢cdo para coalizdo, seja de coalizdo para oposi¢io — durante um mesmo governo.
Contudo, aqueles que integram a coalizdo mantém sempre uma taxa alta de disciplina em
relac@o ao governo.

O PT, por exemplo, enquanto partido de oposi¢do durante os dois mandatos
peessedebistas (1995-2002), variou ao longo dos anos seu grau de apoio ao governo. Perfil
semelhante foi apresentado pelo PSDB durante os governos petistas. Nesse sentido, chama
atencdo a queda da disciplina do PFL em relacdo ao governo assim que deixou a coalizao
liderada pelo PSDB, em 2002. O mesmo ocorreu com o PTB em 2012, na Camara dos
Deputados, ao desembarcar da coalizdo liderada pelo PT (A. FREITAS, 2016a, p. 42, Gréfico
2). Todos estes casos demonstram que a falta de um compromisso formal com o governo
permite aos partidos de oposicdo decidirem, em cada circunstancia, como se comportarao.
Diferentemente dos partidos da coalizdo que, em ultima instancia, tendem a agir em prol da
agenda governista.

Cientes disto, para proteger a agenda do governo, partidos da coalizao devem evitar
que matérias elaboradas pelo Executivo sejam escrutinizadas por relatores da oposi¢dao. O
relator, cuja designagao € prerrogativa do presidente da comissao, € ator central nas comissoes,

ndo apenas analisando e gerando parecer favordvel ou contrdrio ao projeto, mas também
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alterando o seu contetido, por meio de emendas ou substitutivos (A. FREITAS, 2016a). Em
razdo desta relevancia, presidentes de comissdo que pertencem ao governo evitardo designar
relatores da oposi¢do. A partir disto, apresento a terceira hipétese do capitulo. H3 - Presidentes
da coalizdao tendem a designar relatores também da coalizdo. Mais do que isso, a fim de
proteger a agenda governista, este padrdo é mais pronunciado em matérias iniciadas pelo
Executivo.

Para testar a hipdtese da designacdo dos relatores, elaborei trés modelos de
regressao logistica. No primeiro, inclui todas as designagdes de relatores de todos projetos de
lei ordindria e complementar que tramitaram pelas comissdes permanentes entre 1995 e 2014.
No segundo, considerei apenas as distribui¢des de relatorias quando a coalizdo era majoritdria
na Camara e, no terceiro, somente quando a coalizao era minoritdria. Isto foi feito para comparar
a designacgao de relatores em momentos de maioria e minoria da coalizdo. Os dados para este e
os proximos testes foram extraidos do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

A. Freitas (2016a) destaca que o controle do Executivo sobre suas propostas
diminui quando a coalizdo € minoritaria. Isto é, nesses cendrios, hd maior participacao
oposicionista. Da mesma forma, quando a coalizao é majoritaria, o Executivo tende a controlar
mais suas matérias. Ou seja, em ambas situacdes € a maioria que estabelece o que € aprovado
no Legislativo. Por isso, em situagdes minoritdrias, a coalizao governista tem que negociar com
a oposic¢do para conquistar a maioria. Nesses casos, a coalizdo passa a ter menos controle sobre
sua agenda, se comparado a situagdes majoritarias. A seguir, apresento as varidveis mobilizadas
nos testes, uma tabela com os resultados das regressdes e um grafico com as razdes de chance

geradas.

- Varidvel Dependente (Relator): caso o partido do relator designado pertenga a coalizdo, 1;
caso contrario, 0.
- Variavel Independente (Presidente/ Projeto) — quatro varidveis categdricas:
- Coalizao/ Executivo — presidente da comissdo pertence a coalizdo/ projeto do
Executivo;
- Coalizao/ nao Executivo — presidente da comissao pertence a coalizao/ projeto ndo
veio do Executivo;
- Oposicao/ Executivo — presidente da comissdo pertence a oposi¢do/ projeto do
Executivo;
- Oposicao/ ndao Executivo — presidente da comissao pertence a oposi¢ao/ projeto nao

veio do Executivo. Foi utilizada como categoria de referéncia.
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Tabela 3.2: Regressao logistica, razdes de chance de designagao de relator (coalizdo — oposi¢ao) por

presidente (coalizao — oposi¢@o)/ projeto (executivo — ndo Executivo).

Todas as Coalizdes Coalizdes Majoritarias Coalizdes Minoritarias
Relator Razdes de  Desvio- Razdes de  Desvio- Razdes de  Desvio-
IC-95% IC - 95% IC - 95%
Chance padrio Chance padrio Chance padrio
Coalizao/
3315%*%  (0,253) 2,854 3,850 2,898 0,253) 2,441 3,439 2,7775%%** (0,523) 1,917 4,016
Executivo

Coalizao/ ndo
2,084 0,143) 1,822 2,384 1,784 (0,142) 1,525 2,086 2,116%* (0,336) 1,550 2,890

Executivo
Oposicio/
1,098 (0,109) 0,903 1,334 1,100 (0,131) 0,871 1,388 1,111 (0,210) 0,767 1,609
Executivo
N 9591 8537 1054
Pseudo R? 0,027 0,019 0,030

*p<0,05, #*p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

Figura 3.2: Razdes de chance de designacdo de relator (coalizdo — oposi¢do) por presidente (coalizdo

— oposi¢do)/ projeto (executivo — ndo Executivo).

Razdes de chance: designacao de relator (coalizao - oposi¢do) em fungdo de Presidente/ Projeto (95% IC)

Coalizao/ Executivo

Presidente/ Projeto (Referéncia: Oposigdo/ ndo Executivo)
Coalizao/ ndo Executivo
|

Oposigao/ Executivo

I I I I I I I I I I I I I I I
1 1.2 1.4 1.6 1.8 2 2.2 24 2.6 2.8 3 3.2 3.4 3.6 3.8 4

® Todas coalizbes ® Coalizdes Majoritarias Coalizées Minoritarias

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do software Stata.

Os resultados apresentados confirmam a H3. Presidentes de comissdo que

pertencem a coalizdo apresentam maior chance de designar relatores também da coalizdo, em
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quaisquer projetos. A probabilidade € ainda maior quando a matéria que tramita pela comissao
foi iniciada pelo Executivo. Considerando todas as coalizOes, majoritarias e minoritdrias, a
razdo de chance € 3,3 vezes maior de designar um membro da coalizdo do que um relator da
oposi¢do. Interessante notar que as chances de um relator da oposicao ser designado por um
presidente de comissdo da coalizio é muito semelhante considerando todos os projetos e
somente aqueles oriundos do Executivo. Porque, ainda que a razdo de chance de designagdo de
relatores da oposi¢@o seja um pouco maior do que 1 (1,098) quando se considera somente 0s
projetos de Executivo, o intervalo de confianca (95%) possui uma extensa faixa de sobreposi¢ao
(0,903 a 1) com a categoria de referéncia (Relator Oposi¢ao/ Projeto ndao Executivo). Isto sugere
uma forte articulagdo governamental para evitar que relatores da oposicdo emitam parecer em
projetos distribuidos por presidentes de comissao da coalizdo, mesmo no caso de matérias nao
iniciadas pelo Poder Executivo.

Ao controlar as coalizdes majoritdrias e minoritdrias, o perfil de distribuicdo de
relatoria se altera levemente. Deve-se destacar que, em coalizOes minoritérias, as diferencas
entre as razdes de chance entre Coalizao/ Executivo e Oposicdo/ Executivo diminuem. No
entanto, o tamanho das caudas das razdes de chance, considerando um intervalo de confianca
de 95%, aumenta em comparacdo aos outros modelos (Todas Coalizdes e Coalizdes
Minoritarias). Isto dificulta a interpretacao sobre o que se deve ao tamanho da coalizdo e o que
€ fruto da diminui¢@o da amostra (apenas 1054 casos). Porém, oferece um primeiro indicio de
que o tamanho da coalizdo importa no processo e deve ser levado em conta, como demonstro
nos proximos testes.

Antes, no entanto, € preciso salientar que esta andlise trata apenas da distribuicdo
de relatoria, ao passo que as conclusdes de A. Freitas (2016a) sobre o efeito de coalizdes
minoritarias em projetos do Executivo tomam como base a porcentagem de dispositivos
alterados pela oposi¢do. Além disso, como destaca a autora, ndo € sempre que uma relatoria
gera alteragOes na matéria escrutinizada. Apesar de uma média de 3,5 relatores designados por
projeto analisado, somente um destes altera a proposta (A. FREITAS, 2016a). Portanto, mais
do que analisar a distribuicdo de relatoria, € preciso investigar em que medida as matérias sao
alteradas nas comissdes. A partir disto, posso verificar se hd um padrao regular de atuagao da
oposicdo e da coalizdo e, como o fato de a coalizdo ser minoritaria impacta nesse perfil,
considerando que o Legislativo €, por exceléncia, o espagco da maioria.

Com isto em tela, apresento as duas proximas hipéteses do capitulo. H4: Relatores
da oposicdo tendem a ser mais rigorosos no escrutinio de matérias do Executivo do que aqueles

pertencentes a coalizdo. Isto se deve ao fato de agirem de forma independente em relagdo ao
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governo, podendo inclusive ser estrategicamente designados em casos de interesse da propria
coalizdo em alterar a proposta do Executivo. E, HS: em periodos de coalizdo minoritdria,
partidos da oposicdo tendem a participar mais das alteracdes de projetos do Executivo. Afinal,
para formar maioria, o governo precisa de apoio de partidos da oposicdo. Isto ratificaria os
resultados de A. Freitas (2016a) ao analisar os dispositivos em projetos do Executivo,
confirmando que as decisdes no Legislativo sdo tomadas pela maioria.

Para testar as hipdteses, considero que o relator pode alterar uma proposta
legislativa de duas maneiras, quais sejam, por emenda ou substitutivo. Além disso, considero
trés situagdes. Na primeira, contemplo todas as designacdes de relatores de comissdes
permanentes que analisaram projetos de lei ordinaria e complementar entre 1995 e 2014. Na
segunda, somente as ocasides em que a coalizio era majoritdria e, na terceira, apenas as
situagcdes minoritdrias. Por fim, considero se o partido do relator designado pertence a coalizao
ou a oposi¢ao.

No entanto, nesta etapa, preciso levar em conta que a designacdo de relatores, como
demonstrado, ndo € aleatoria. Isto €, sua escolha depende do partido do presidente (coalizao ou
oposi¢do) e da origem do projeto (Executivo ou ndo). Nao considerar o impacto do par
Presidente/ Projeto na designacdo do Relator acarreta um problema de endogeneidade ao teste,
pois esta varidvel ndo € gerada fortuitamente. Esta desatencdo faria com que a correlagdo da
varidvel Relator com o erro da regressao fosse diferente de zero, comprometendo a validade
dos resultados.

Para evitar este problema, mobilizo modelos de regressao linear em dois estagios.
Neste método, utilizo varidveis instrumentais (Presidente e Projeto) que se correlacionam a
varidvel endégena (Relator), mas ndo se relacionam com o erro da regressdo na qual a varidvel
enddgena € independente. No primeiro estigio, a varidvel independente (Relator) é regredida
em funcdo dos instrumentos (Presidente e Projeto). No segundo, o modelo € estimado em
funcdo das varidveis resultantes do estdgio anterior. A partir disto, apresento as equagdes de
cada estdgio, as varidveis mobilizadas, uma tabela com os principais resultados — incluindo os
coeficientes de ambos os estdgios — e uma figura contendo um grafico para cada regressao.

Todos os resultados sdo separados por: Todas as coalizdes, Majoritdrias e Minoritarias.
Relator; = my + mq.Presidente; + m,. Projeto; + v; (estagio 1 dos dois modelos)

Emenda; = By + B;.Relator; + y; (estagio 2, modelo 1)
Substitutivo; = By + [1.Relator; + u; (estagio 2, modelo 2)
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Varidvel instrumental 1 modelos 1 e 2 (Presidente): caso o partido do presidente da
comissdo pertenca a coalizdo, 1; caso contrério, 0.

Variavel instrumental 2 modelos 1 e 2 (Projeto): caso a origem do projeto seja o Executivo,
1;

Varidvel instrumentalizada — independente — modelos 1 e 2 (Relator): caso o partido do
relator designado pertenca a coalizdo, 1; caso contrario, 0.

Variavel Dependente modelo 1 (Emenda): se o relator apresentou emenda ao projeto
analisado, 1; se ndo, O.

Varidvel Dependente modelo 2 (Substitutivo): se o relator apresentou substitutivo ao projeto

analisado, 1; se ndo, 0.
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Tabela 3.3: Regressio linear de dois estagios?’ . Varidveis instrumentais — Presidente e Projeto;

variavel instrumentalizada — Relator. Teste de alteragao (emenda e substitutivo).

Modelo 1: Emenda

1° Estagio

Todas as Coalizdes

Coalizdes Majoritarias

Coalizoes Minoritarias

Relator Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC-95% Coefic. IC-95% Coefic. IC-95%
padrio padrio padrio
Presidente 0,200 (0,013) 0,175 0,226 | 0,161%** (0,015) 0,131 0,191 0,200%** (0,030) 0,140 0,259
Projeto 0,080 (0,010) 0,061 0,098 0,084 (0,010) 0,064 0,103 0,046 (0,031) -0,015 0,107
Constante 0,486 (0,013) 0,461 0,511 0,533 (0,015) 0,504 0,562 | 0,377%##* (0,025) 0,328 0,427
2° Estagio
Todas as Coalizoes Coalizoes Majoritarias Coalizoes Minoritarias
Emenda Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC-95% Coefic. IC - 95% Coefic. IC - 95%
padrio padrio padrio
Rel. Coalizio | 0,327%%* (0,055) 0,219 0,435 0,485 (0,078) 0,333 0,636 0,075 (0,127) -0,174 0,324
Rel. Oposicao 0,041 (0,037) -0,033 0,114 -0,073 (0,054) -0,180 0,034 0,196%* (0,065) 0,069 0,323
N 9579 8525 1054
R? 0,033 0,023 0,041
Modelo 2: Substitutivo
1° Estagio
Todas as Coalizdes Coalizoes Majoritarias Coalizdes Minoritarias
Relator Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC-95% Coefic. IC-95% Coefic. IC-95%
padrio padrio padrio
Presidente 0,200%** (0,013) 0,175 0,226 | 0,161%** (0,015) 0,131 0,191 0,199*** (0,030) 0,139 0,258
Projeto 0,078 (0,010) 0,060 0,097 | 0,082%:k:* (0,010) 0,063 0,102 0,047 (0,031) -0,015 0,108
Constante 0,486 (0,013) 0,461 0,511 0,533 (0,015) 0,504 0,562 | 0,377%#%** (0,025) 0,328 0,426
2° Estagio
Todas as Coalizoes Coalizoes Majoritarias Coalizoes Minoritarias
Emenda Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC - 95% Coefic. IC - 95% Coefic. IC - 95%
padrio padrio padrio
Rel. Coalizio | -0,107** (0,040) -0,186  -0,029 | -0,180%* (0,055) -0,289  -0,072 0,096 (0,091) -0,082 0,273
Rel. Oposicdo | 0,185%** (0,028) 0,131 0,239 | 0,239%#* (0,039) 0,162 0,316 0,056 (0,045) -0,033 0,145
N 9574 8521 1053
R? 0,033 0,022 0,041

*p<0,05, #*p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

47 Todos os desvios-padrdes sdo robustos.
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Figura 3.3: Coeficientes: tipo de alteracdo em funcio do partido do relator (coalizdo-oposi¢ao).

Regressoes lineares de dois estagios.

Razdes de chance: tipo de alteragdo em fungéo do partido do relator (coalizéo-oposi¢éo). Instrumentalizado por presidente e projeto.

Emenda Substitutivo

Relator Coalizéo
1

Relator Coalizéo
1

Relator Oposi¢ao
1
\

Relator Oposi¢ao
1

T T T T T T T T T T T T T T T T
-0,2 -0 0 01 02 03 04 05 06 -04 -03 -02 -0,1 0 0,1 02 03 04

® Todas coalizbes ® Majoritarias Minoritarias ® Todascoalizdbes ® Majoritarias Minoritarias

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

Antes de analisar os resultados expostos na figura, faco duas observagdes.
Inicialmente, destaco que, como Relator é uma varidvel bindria e como as regressdes sao
lineares, o valor assumido pela constante no 2° estagio equivale as situacdes nas quais Relator
¢ igual a 0, isto é, quando pertence a oposi¢cao. Por isso, nos graficos, nomeei como Relator
Oposicdo os coeficientes das constantes. Além disso, chamo atencdo aos valores dos
coeficientes no 1° estdgio das regressdes, que sO podem ser observados pela tabela. Os
coeficientes das varidveis Presidente e Projeto sdo sempre positivos, o que era esperado. Afinal,
como demonstrado, o partido do presidente e a origem do projeto interferem na chance de um
relator ser designado. Nesse sentido, presidentes da coalizdo tendem a selecionar relatores
também da coalizdo, principalmente na andlise de projetos do Executivo.

Entretanto, ainda analisando os dados da tabela, em coalizGes minoritarias, a
constante da varidvel Projeto, no 1° estdgio, apesar de ser positiva, perde significancia

estatistica, considerando um intervalo de confianca de 95%. Isto sugere que relatores da
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oposi¢do aumentam sua chance de escrutinizar projetos do Executivo nestas ocasides. Esta
dinamica fora aventada tanto pelas analises de A. Freitas (2016a) quanto pela figura anterior,
na qual o par Coalizao/ Executivo (Presidente/ Projeto) tinha a distancia do efeito reduzida em
relacdo ao par Oposicdo/ Executivo, se comparado as outras situacdes (Todas Coalizdes e
Majoritéarias). Em suma, ratifica a importancia da maioria no processo legislativo, demandando
maior participacdo da oposi¢do em situacdes de minoria.

Quanto aos padrdes apresentados na figura, ao se considerar todas as coalizdes,
observa-se um comportamento contrario entre relatores da coalizdo e da oposicdo no que diz
respeito a apresentacdo de emenda e substitutivo. Ao passo que relatores da coalizdo tendem
apresentar mais emendas do que os de oposicao (coeficiente de 0,327 da coalizdo e de 0,041 da
oposi¢do); quando a alteragdo ocorre via substitutivo, o perfil se inverte, pois os relatores da
oposi¢do propdem este tipo de alteracdo com maior frequéncia (coeficiente de -0,107 da
coalizdo e de 0,185 da oposi¢do).

Interessante notar que o substitutivo*® altera o texto original por uma nova proposta,
sugerindo uma modifica¢cdo, em geral, mais profunda do que as emendas. Diferentemente, uma
emenda pode alterar muito ou pouco uma proposta. Conforme destaca A. Freitas (2016b), uma
emenda pode alterar apenas minimamente o texto, sem que, no entanto, modifique seu
contetido. Portanto, em termos comparativos, € possivel afirmar que as alteragdes propostas via
substitutivo tendem a ser mais profundas do que via emenda. Isto ajuda a corroborar a H4, que
propde que os escrutinios feitos por relatores da oposi¢ao tendem a ser mais rigorosos, alterando
mais os projetos analisados. Isto quando sua designacdo € controlada pelo presidente da
coalizdo e envolve projetos do Executivo.

Este perfil de alteracdo demonstra que as comissdes participam do resultado da
politica publica analisada em seu interior. Além disso, ratifica a maior independéncia de agcao
de membros da oposi¢cao em relacao as matérias do Executivo, quando a prépria coalizao lhes
concede oportunidade de relatar. Por outro lado, cabe destacar que relatores da coalizdo também
atuam no contetido final das propostas que analisam, confirmando as comissdes como Orgaos
que podem ser instrumentos de controle mobilizados pelos membros da coalizao.

O perfil observado em circunstancias nas quais a coalizdo € majoritaria € préximo

ao apresentado em Todas Comissdes, especialmente em termos de apresentacdo de substitutivo.

4 Segundo a pagina eletronica da Camara dos Deputados, substitutivo € uma “espécie de emenda que altera a
proposta em seu conjunto, substancial ou formalmente. Recebe esse nome porque substitui o projeto. O substitutivo
¢ apresentado pelo relator e tem preferéncia na votagdo, mas pode ser rejeitado em favor do projeto original”.
Fonte: https://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/70074.html, acessada em 22/04/2019.
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No entanto, em termos de emenda, cai o coeficiente da oposi¢do, que passa a ser negativo (-
0,073), mesmo que sem significancia estatistica, para 95% de intervalo de confianca. Isto sugere
que relatores oposicionistas perdem espaco em situacdes de coalizdo majoritaria. Mas, se isto
ocorre em comparagdo a Todas coalizdes, € porque em coalizdes minoritdrias, a oposicao ganha
protagonismo. Afinal, o resultado de Todas coalizdes congrega ambos perfis, majoritdrio e
minoritario, sendo intermediario entre os dois.

Isto se confirma ao se observar o padrao de apresentacdo de emendas por parte dos
relatores de oposic@o, em circunstancias de coalizio minoritdria. Nestes casos, o coeficiente
passa a ser positivo (0,196), maior do que o de relatores da coalizao (0,075) e com significincia
estatistica, considerando 95% de intervalo de confianca. Isto confirma a prevaléncia da maioria
no Legislativo, pois destaca a importancia da participagdo da oposicdo nas propostas do
Executivo em ocasides nas quais a coalizao € minoria e ratifica a HS.

Os resultados demonstram que, quando controlo a designagdo de relatores feitas por
presidentes da coalizdo em projetos do Executivo, relatorias oposicionistas alteram mais o
projeto do que as da coalizdo. Mas este perfil varia também a depender do tipo de coalizdo,
sendo que em situacdOes minoritdrias, as alteragdes tendem a ocorrer por emendas e, em
majoritarias, por substitutivos. Isto indica que a oposi¢do € ciente de sua escassa participagdao
e, por isso, tem um maior interesse de que suas modificacdes sejam incorporadas, dosando o
grau de interferéncia de acordo com a ocasido. Por isso, em situagdes de coalizao minoritdrias,
nas quais sdo acionadas com mais frequéncia para escrutinizar matérias do governo, tendem a
fazer modifica¢des mais brandas do que em circunstancias majoritdrias.

O ponto € que nestas ocasides (coalizOes minoritdrias), a oposicao sabe que sua
chance de participagdo € maior e, nesse sentido, acena para a coalizdo que esta disposta a atuar
sem maiores interferéncias. Agindo assim, um partido oposicionista consegue que suas
modificagcdes sejam aceitas e tende a ser chamado para atuar como relator em outras ocasides
futuras. Por outro lado, quando a coalizdo € majoritdria, a chance de relatar uma matéria do
Executivo numa comissao presidida pela coalizao € baixa. Ou seja, quando isto ocorre, a propria
coalizdo estd ciente de que a alteracdo promovida pela oposi¢do tem probabilidade de ser
grande, o que se reflete na maior incidéncia de substitutivos.

Dado este perfil, € coerente supor que, para ndo perder a oportunidade de
concretizar suas alteracdes nas legislacdes aprovadas, a oposicdo buscard antecipar a decisdo
da coalizdo em relacdo as suas acdes. Afinal, ha pouco espaco para desperdicio. Assim, ainda
que imprimindo modificagdes, os pareceres de relatoria da oposic@o nestas ocasides tendem a

ser mais favordveis aos projetos do Executivo do que os da coalizdo. Nao que a coalizdo nao
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seja favordvel aos seus projetos, mas seus partidos possuem maior margem de manobra dentro
da agenda do governo, podendo, ocasionalmente, se manifestar de forma contraria as propostas
de seus pares. Ao mesmo tempo, gracas ao esforco de antecipagcdo da oposi¢ao, em fungao de
sua baixa oportunidade de participacdo, os pareceres elaborados por seus relatores possuem
maior chance de serem aprovados pelo coletivo da comissao.

Sugiro, portanto, as duas ultimas hipéteses do capitulo. H6: Relatores da oposigao,
designados por presidentes da coalizao para analisar matérias do Executivo, tém maior
propensdo para emitir parecer favordvel ao projeto. Isto porque a oposicdo tende a nao
desperdicar suas oportunidades de participar da agenda do governo. E, H7: Os pareceres de
partidos oposicionistas, nestas mesmas circunstancias, tém maior chance de serem aprovados
pela comissdo. Esta tendéncia seria fruto do esfor¢o de antecipac@o da oposi¢ao para concretizar
a aceitacdo de suas alteragdes por parte da maioria da comissdo. Mas também de uma
coordenacdo entre coalizdo e oposi¢do. Para testar as hip6teses, novamente recorro a regressoes
lineares em dois estdgios, pelos motivos supracitados. Na sequéncia, apresento as equagdes de
cada estdgio, as varidveis mobilizadas, uma tabela com os principais resultados* e uma figura
contendo um gréfico para cada regressao. Mais uma vez, todos os resultados sao separados por:

Todas as coalizdes, Majoritarias e Minoritdrias.

Relator; = my + mq.Presidente; + m,. Projeto; + v; (estagio 1 dos dois modelos)
Parecer; = 8, + f;-Relator; + u; (estagio 2, modelo 1)
Aprovagdo; = iy + B;1-Relator; + u; (estagio 2, modelo 2)

- Varidvel instrumental 1 modelos 1 e 2 (Presidente): caso o partido do presidente da
comissdo pertenga a coalizao, 1; caso contrério, 0.

- Varidvel instrumental 2 modelos 1 e 2 (Projeto): caso a origem do projeto seja o Executivo,
L

- Varidvel instrumentalizada — independente — modelos 1 e 2 (Relator): caso o partido do
relator designado pertenca a coalizdo, 1; caso contrario, 0.

- Varidvel Dependente modelo 1 (Parecer): se o relator apresentou parecer favordavel ao
projeto analisado, 1; se ndo, 0.

- Variavel Dependente modelo 2 (Aprovagdo): se a comissao aprovou o parecer apresentado

pelo relator, 1; se ndo, 0.

4 Como as equagdes de 1° estdgio sdo as mesmas das regressdes anteriores, o perfil de seus coeficientes ndo se
altera. Por isso, nestes testes, apresento somente os coeficientes finais das regressdes, isto é, os do 2° estdgio.
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Tabela 3.4: Regressdo linear de dois estagios™ . Varidveis instrumentais — Presidente e Projeto;

varidvel instrumentalizada — Relator. Teste parecer relator e apreciacdo da comissao.

Modelo 1: Parecer

2° Estagio

Todas as Coalizdes

Coalizdes Majoritarias

Coalizoes Minoritarias

Emenda Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC-95% Coefic. IC-95% Coefic. IC-95%
padrio padrio padrio
Rel. Coalizio 0,087%* (0,032) 0,025 0,149 0,108* (0,042) 0,026 0,190 0,074 (0,076) -0,075 0,230
Rel. Oposicio | 0,905%** (0,022) 0,862 0,947 0,888 (0,030) 0,830 0,947 0,921 %% (0,040) 0,843 0,999
N 7002 6285 717
R? 0,029 0,019 0,042
Modelo 2: Substitutivo
2° Estagio
Todas as Coalizoes Coalizoes Majoritarias Coalizoes Minoritarias
Emenda Desvio- Desvio- Desvio-
Coefic. IC-95% Coefic. IC - 95% Coefic. IC - 95%
padrio padrio padrio
Rel. Coaliziao -0,019 (0,018) -0,053 0,016 -0,011 (0,023)  -0,055 0,034 -0,068 (0,067) -0,198 0,062
Rel. Oposicao | 1,001%** (0,012) 0978 1,024 | 0,995%**  (0,015) 0,965 1,026 1,026%** (0,032) 0,964 1,088
N 5065 4585 480
R? 0,030 0,022 0,028

*p<0,05, #*p<0,01, ***p<0,001

Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

30 Todos os desvios-padrdes sdo robustos.
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Figura 3.4: Coeficientes: parecer e posi¢do da comissdao em fungao do partido do relator (coalizao-

oposicdo). Regressdes lineares de dois estigios.

Razdes de chance: posigdo parecer e comissao em fungdo do partido do relator (coalizdo-oposigéo). Instrumentalizada por presidente e projeto.
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do software Stata.

O perfil demonstrado nos dois graficos da figura é o mesmo, independentemente se
a coalizdo é majoritaria ou minoritéria. Portanto, relatores da oposicdo, quando designados por
presidentes da coalizdo para darem parecer em projetos do Executivo, tendem a ser favoraveis
a matéria. Isso era esperado, pois estes relatores geralmente alteram estas propostas e, se
alteram, é porque desejam que sejam aprovadas. Além disso, estes mesmos relatores, sob as
mesmas circunstancias, tendem a ter seus pareceres mais aprovados pela comissdo do que
relatores da coalizdo. Isto ratifica o esfor¢o da oposicdo em antecipar a preferéncia da maioria,
pelo menos da comissao, para imprimir suas alteracdes nas propostas escrutinizadas.

Assim, partidos da oposi¢c@o levam a sério as poucas oportunidades que t€m para
atuar na agenda do Executivo, com baixa probabilidade de desperdica-las, nestes termos, em
comparacao aos partidos da coalizdo. Estes, por sua vez, como participam com mais frequéncia
desta agenda, podem sinalizar de diversas maneiras para seus pares, inclusive emitindo

pareceres contrarios as propostas. Em contrapartida, em algumas ocasides, t€ém seus pareceres
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negados pelo coletivo da comissdo. Krehbiel (1992, p. 84) destaca que, especialistas
posicionados em diferentes lados do espectro politico, desde que ndo possuam preferéncias
muito extremadas, sdo mais informativos ao coletivo da comissdo do que se posicionados em
lados proximos. Nesse sentido, os pareceres oposicionistas tenderiam a ter maior credibilidade
do que os pareceres de membros da coalizdo, o que se reflete nas suas chances de aprovagdo no

interior da comissao.

3.4 Conclusoes parciais

No presente capitulo, analisei como os partidos atuam, por meio das comissoes, do
processo legislativo. Para tanto, argumento que o nimero de oportunidades de atuacdo e a
independéncia para tomar decisdes em prol de seus objetivos variam dependendo se o partido
pertence ou ndo a coalizdo governista. Assim, partidos da oposi¢c@o participariam menos das
propostas. Mas, em contrapartida, teriam independéncia em relacdo ao governo para agir. Ou
seja, por ndo comporem a coalizdo, t€ém a atividade legislativa mais restrita, considerando tanto
que a coalizao atua conjuntamente quanto a centralidade do Executivo no processo legislativo
brasileiro. No entanto, também por isso, ndo tém suas ac¢des limitadas pelos contratos da
coalizdo que, em ultima instancia, interferem nas estratégias partiddrias de seus membros a fim
de controlar a agenda governativa.

Além disso, as oportunidades de participacdo da oposi¢do aumentam quando a
coalizdo € minoritdria no Legislativo. Esta maior atuagdo interfere no modo de atuagao dos
partidos oposicionistas, que buscam nao desperdicar tais condi¢des mais favoraveis. Este ganho
de oportunidade, em condi¢des de coalizdes minoritdrias no plendrio, se deve ao fato de que,
nesta arena, o que prevalece € a preferéncia da maioria.

Para demonstrar meus argumentos, demonstro que partidos da coalizdo priorizam
dois tipos de comissdes. Aquelas cuja temdtica correspondem a dreas ministeriais e as que
concentram o maior volume de atividades no sistema. Ao agir assim, a coalizdo consegue
controlar as comissdes com maior probabilidade de serem responsaveis por escrutinizar as
matérias do Executivo. Seja por afinidade temética, seja por fluxo de trabalho. Isto proporciona
melhores condicdes para que controlem a agenda governista, tanto em termos de contetdo
quanto de ritmo de implementacdo. Afinal, ao presidir uma comissdo, partidos da coalizdao
priorizam relatores também da coalizdo, principalmente quando distribuem matérias do
Executivo. Porém, a proporcao do quanto isto ocorre, em comparagdo a designacao de relatores
da oposicdo para matérias do Executivo, diminui quando a coalizdo é minoritaria, sugerindo

que partidos oposicionistas sdo mais acionados para relatoria nestas ocasides.

115



116

Os relatores da oposi¢do, analisando matérias iniciadas pelo Executivo,
proporcionalmente, interferem mais em seu conteido, por nao estarem constrangidos por um
compromisso formal pela agenda do governo, tal qual ocorre com membros da coalizdo. Isto se
reflete no tipo de alteracdo que partidos oposicionistas realizam nestes projetos, priorizando o
uso de substitutivos que, em comparacdo as emendas, modificam em maior grau a proposta
analisada. Porém, em situacdes de minoria da coalizdo no Legislativo, relatores da oposi¢cdo
tendem a recorrer mais ao uso de emenda, demonstrando um esforco em aproveitar as
oportunidades mais frequentes de atuacao nestes contextos, realizando altera¢des mais brandas.

Tal esforco se reflete de duas maneiras. Em primeiro lugar, os pareceres de relatores
da oposicao sdo proporcionalmente mais favoraveis a matérias do Executivo distribuidas por
presidentes da coalizdo, quando comparado aos relatores também da coalizao. Em segundo,
seus pareceres sdo aprovados em maior propor¢ao nas mesmas condigdes, sugerindo um grande
esfor¢o em antecipar as preferéncias de seus pares, a fim de que suas alteracdes sejam aprovadas
e permanecam na proposta modificada. Ou seja, a participacdo eventual da oposi¢do, relatando
matérias do Executivo, parece ser coordenada entre oposi¢do e coalizdo. Por isso, a0 mesmo
tempo que hd uma maior propor¢do de alteracdo, ha também uma maior chance de aprovagao
dos pareceres de relatores da oposi¢cdo no escrutinio de matérias do Executivo, quando

designados por presidentes de comissao da coalizao.
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Conclusao

Ao retomar o caso de 2013, relatado na Introdugao, envolvendo o deputado federal
Marco Feliciano (PSC-SP), a Comissio de Direitos Humanos e Minorias € o PT e, ao analisa-
lo com vistas ao que foi demonstrado nesta tese, € possivel encaixar algumas pecas. Em
primeiro lugar, a relevancia dada por estes atores a comissao se justifica, haja vista que estes
orgdos incentivam a especializagdo de seus membros, como demonstrei no Capitulo 1, bem
como sua participacdo no processo legislativo, como sustentei no Capitulo 3. Em segundo, o
caso ilustra a importancia de presidir uma comissao, mas também a relevancia das preferéncias
internas ao 6rgdo, resultante de sua composi¢do de titulares. Demonstra ainda que estes dois
processos — distribuicdo de presidéncia e alocacdo de deputados — estdo intimamente
relacionados e que quem os coordena sdo os lideres dos partidos. Nesta relacdo, estratégias e
preferéncias partidarias sdo essenciais, como comprova o Capitulo 2.

Com a tese, busquei demonstrar que as comissdes brasileiras participam do
processo legislativo. Para tanto, apresentei que as comissdes possuem aspectos estruturais que
incentivam a especializacdo de seus membros, permitindo uma atuacdo qualificada destes
atores. Sobre este aspecto, destaco a abrangéncia de temas observados no sistema de comissoes
e como, na maioria das vezes, estas dreas correspondem as pastas ministeriais. Ainda a este
respeito, cabe destacar o aprimoramento do sistema, com a criagdo de novas comissdes ao longo
tempo, acompanhando a relevancia dada as dreas ministeriais naquele contexto. Isto demonstra
uma faceta importante na relagdo entre Executivo e Legislativo, dando provas de que estes
Poderes nao estdo alheios um ao outro. Pelo contrario, hd um esforco do Legislativo em ser
capaz de fiscalizar de forma competente o Executivo, bem como em analisar eficientemente
suas propostas.

Embora o sistema como um todo incentive a especializa¢do dos parlamentares, as
comissdes possuem caracteristicas individuais que diferenciam umas das outras. Nesse sentido,
ha uma variacdo no total de titulares que ocupa cada comissdo, sendo que, quanto mais
membros uma comissao tem, maior € o volume de trabalho desenvolvido no seu interior. Além
disso, as comissdes sdo divididas entre exclusivas e cumulativas, sendo que as primeiras
geralmente possuem mais deputados e acumulam maior volume de tarefas. No entanto, este
status nao € fixo e pode ser alterado, de acordo com a vontade da maioria da Camara. Isto é,
ainda que haja comissoes que tradicionalmente sdo mais acionadas pelo plendrio, esta condi¢cao
pode ser modificada, desde que a maioria assim decida.

A variacdo do tamanho das comissdes € um primeiro indicio da importancia de

todos os seus membros, e ndo s6 de presidentes e relatores, ou seja, de sua relevancia enquanto

117



118

orgdo coletivo. Indica ainda que a etapa de recrutamento de deputados € essencial, pois
estabelece a um s6 tempo quem coordena as comissoes, o tipo de deputado que atuard em cada
orgdo e o seu agregado interno de preferéncias. A partir disto, construi a segunda parte do
trabalho, na qual demonstrei que a alocacao de deputados nas comissodes brasileiras € feita pelos
lideres partidarios. Porém, mesmo sendo uma coordenacdo partiddria, a depender da preferéncia
interna da comissdo, atributos informacionais dos parlamentares prevalecem.

Para apresentar meu argumento, primeiro demonstrei que, embora a distribuicao
partidaria da presidéncia das comissdes respeite a composi¢ao da Camara, o mesmo nao ocorre
considerando a porcentagem de membros que cada partido possui em cada 6rgdo. Uma vez
definido quem presidird qual comissdo, comeca uma negociacao de troca de vagas entre 0s
partidos, cada um buscando compor as comissdes que considera mais importantes da melhor
forma possivel. Nesta barganha, os partidos visam se sobrerrepresentar nas comissdes que
presidem, em comparagdo a porcentagem de cadeiras que possuem no plendrio. A temdtica na
qual o partido almeja se sobrerrepresentar ndo € aleatdria. Por vezes, se reflete na principal
bandeira do partido, caso do PT, PTB e PV, por exemplo. Em outras circunstancias, também
reflete a preferéncia partidaria apontada no Executivo, sendo que o partido se sobrerrepresenta
justamente na comissao cuja drea corresponde a pasta ministerial que ocupa. Isto €, novamente
ha equivaléncia jurisdicional entre Executivo e Legislativo, demonstrando a importancia da
articulacao desses dois ambitos para a atuagdo dos partidos.

As trocas de vagas entre os partidos geram sub e sobrerrepresentacdo partidaria nas
comissdes em comparacdo ao plendrio. Em outras palavras, a composi¢do interna de cada
comissdo varia entre si, sendo mais ou menos proxima a composicdo partidiria da Camara.
Como a preferéncia ndo ¢ homogénea entre as comissoes, os lideres consideram isto ao recrutar
seus deputados. Em comissdes nas quais a preferéncia interna sobrerrepresenta o partido, ha
incentivo para que os parlamentares ajam em causa propria. Isto ocorre pois hd um excesso
relativo de deputados agindo pelo mesmo partido. Nestes casos, os lideres priorizam deputados
alinhados. Ao fazé-lo, diminuem o risco de desvio moral e o custo de fiscalizacdo e de punig¢do.
Assim, para as comissoes nas quais a preferéncia do partido estd sobrerrepresentada em relagcao
a Camara, os lideres partidarios tendem a recrutar parlamentares alinhados ao partido.

Por outro lado, em comissdes cuja preferéncia interna se assemelha ao observado
em plendrio, hd uma maior exigéncia informacional por parte dos membros, em razdo da
heterogeneidade de preferéncias que as caracteriza. Tais comissdes demandam deputados
especialistas, com maior credibilidade perante seus pares e capacidade de convencé-los a acatar

suas informagdes, o que aumenta as chances de que a preferéncia do seu partido seja

118



119

representada. Desse modo, em comissdes nas quais a preferéncia interna se assemelha a
preferéncia da Camara, os lideres partidérios priorizam deputados mais especialistas. Portanto,
quem coordena o processo de recrutamento sao os lideres partidarios, mas, em certas comissoes,
o critério de selecdo que prevalece € informacional.

Uma vez que se preocupam em presidir e que coordenam o processo de
recrutamento de deputados para as comissdes, os partidos buscam, em dltima andlise, alcancgar
suas metas nestes 6rgaos. Para tanto, participam estrategicamente das atividades desenvolvidas
em seu interior. Nesse processo, compor ou ndo a coalizdo governista impacta na forma de
atuacao dos partidos. Isto ocorre na defini¢do de quais comissdes priorizam presidir, em termos
de distribui¢do de relatoria, de como os relatores agem e de como o coletivo da comissdo reage
aos pareceres dos relatores.

A fim de proteger a implementacdo da agenda governista, partidos da coalizio
visam presidir comissdes que correspondem as tematicas ministeriais € que concentram o maior
nimero de atividades no Legislativo. No primeiro tipo, controlam o contetido das propostas do
Executivo, evitando que sejam relatadas por membros da oposi¢do. No segundo, controlam o
ritmo de encaminhamento da agenda governista, visando dar celeridade a sua tramitagdo.
Contudo, em situagdes nas quais a coalizdo € minoritdria, a oposi¢do precisa ser acionada mais
vezes para participar da agenda do governo, pois o Legislativo é o espaco da maioria. Nesse
sentido, sempre que isso ocorre, embora presidentes da coalizdo continuem dando prioridade a
relatores também da coalizio no escrutinio de matérias do Executivo, a propor¢dao de
participac¢ao oposicionista aumenta.

A consequéncia disto é que matérias do Executivo, ao serem relatadas pela
oposi¢do, tendem a ser, proporcionalmente, mais alteradas do que em relatorias da coalizao.
Em situa¢des majoritdrias, isso se reflete na proposi¢do de substitutivos por parte de relatores
oposicionistas e, em minoritarias, na proposicao de emendas. Ou seja, em periodos nos quais a
designacdo de relatores oposicionistas, por presidentes de comissdao da coalizdo, para
escrutinizar projetos do Executivo é mais escassa (coalizdo majoritarias), as modificacdes da
oposi¢do tendem a ser mais profundas (substitutivos). Em contrapartida, em periodos de
coalizdo minoritdria, nos quais a oposicdo € mais acionada, a alteragdo que prevalece € mais
branda (emenda).

Isto mostra uma maior independéncia da oposicdo no escrutinio de matérias
governistas, justamente por nao firmar o pacto da coalizdo. Ao mesmo tempo, demonstra que
esta participacao, por ser mais escassa, tem uma coordenac¢ao fina entre coalizdo e oposi¢ao.

Isto se reflete na mudancga de padrdo de relatoria da oposi¢cdo em matérias do Executivo em
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casos de coalizdo majoritdria € minoritdria, mas também no resultado dos escrutinios. Sendo
que, pareceres da oposi¢do, quando distribuidos por presidentes da coalizdo, tendem a ser mais
favordveis aos projetos do Executivo. Isto poderia parecer contraintuitivo, mas nio € se
considerar o carater informacional das comissdes (SANTOS; ALMEIDA, 2011). Pois
demonstra uma capacidade dos partidos oposicionistas em antecipar a a¢do governista,
mudando as caracteristicas de seu parecer conforme sua capacidade de influenciar a politica em
questdo. Diante disto, as chances destes pareceres serem aprovados pelo coletivo da comissao
sao maiores do que se emitidos por relatores da coalizao.

Em suma, nesta tese argumentei sobre o quanto as comissdes, enquanto institui¢des,
oferecem poder ao Legislativo brasileiro. Isto se reflete no incentivo a especializagdo de seus
membros, na possibilidade de participacio da producdo de leis e de fiscalizagdo e
acompanhamento do Executivo. Tal potencial disponibilizado pelo sistema de comissoes,
estimula os partidos a coordena-lo, se relacionando entre si, mas cada qual buscando extrair o

maximo de proveito das comissdes para alcancar seus objetivos.
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