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PARTIDOS POLITICOS E COMISSGES
PERMANENTES NA CAMARA DOS DEPUTADOS DO
BRASIL: 1995 A 1998

Fabiano Santos™”

Resumen: La actuacién legislativa de las comisiones parlamentarias en la Cidmara Baja brasilefia se
ve fuertemente influenciada por los niveles de relevancia politica que los partidos les asignan y por
los criterios que éstos emplean en la designacién de sus miembros. El examen de la experiencia
legislativa brasilefia entre 1995-1998 muestra que en las comisiones consideradas estratégicas por
los liderazgos partidarios estos designan para integrarlas a miembros de confianza o leales a sus
directivas; en las comisiones que por su temdtica requieren ciertos niveles de expertise la designa-
cién recae en diputados con profesiones o conocimientos especificos, y en las comisiones de menor
destaque politico o institucional no rigen directivas de partido prevaleciendo un principio de auto-
seleccién. La especificidad de las distintas comisiones y estos criterios de integracién se traducen a
su vez en distintos niveles de disciplina partidaria en el funcionamiento de las mismas. Las comi-
siones m4s valorizadas por los liderazgos politicos muestran mayores niveles de disciplina partida-
ria en comparacién tanto con las exigidas de especializacién profesional, cuya integracion es mas
restrictiva, como con las de menor visibilidad o focalizacién temética. La interaccion entre partidos
y comisiones legislativas, pautada por diversos compromisos entre liderazgos politicos, lealtad
partidaria y requerimientos de competencia profesional, se revela asi como un factor determinante
del proceso legislativo y de sus resultados.

Introducao

O exame comparado do Poder Legislativo permite identificar duas institui¢des
fundamentais de organizagdo interna: os partidos e as comissdes. Desde o trabalho
classico de Mayhew (1974), sabe-se que a preponderancia de uma delas implica a
menor importancia da outra. Em outras palavras, existe um trade-off entre o peso
relativo de partidos e comissdes como principios de estruturagéo do processo legisla-
tivo. Um sistema de comissdes atuante multiplica as instancias de decisdo no interior
da institui¢do, o que amplia as possibilidades de interferéncia autonéma dos legisla-
dores na produgao de politicas pablicas. A existéncia de um sistema partidério forte
significa que o processo decisério é controlado por nimero reduzido de atores, os
lideres, que extraem de sua base adesdo incondicional as proposi¢des sancionadas
pelo partido em plendrio.

* De acuerdo a la politica editorial de la Revista tendiente a acercar a nuestros lectores a la
lectura de trabajos escritos en portugués, publicamos este articulo en dicho idioma.

** Director de IUPER], Doctor en Ciencia Politica y Profesor e Investigador en Ciencia Politica
en IUPER], Rio de Janeiro, Brasil.
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A primeira solugdo para o problema de coordenagéo da atividade legislativa é
geralmente identificada como a solugdo norte-americana: partidos relativamente
pouco coesos e disciplinados convivendo com um sistema de comissdes extremamente
complexo e atuante. As comissdes sdo ocupadas por especialistas no tema sob sua
jurisdicao e possuem gatekeeping powers sobre os projetos que por 14 tramitam. Melhor
dizendo, os projetos s6 alcancam estagios mais avangados de tramitagéo apés terem
sua substancia avaliada, e aprovada pela comissdo pertinente. A segunda solucéo,
usualmente chamada de solugéo européia, expressa caracteristicas opostas: partidos
coesos e disciplinados convivendo com um sistema de comissdes pouco desenvolvido
e atuante. Neste contexto, os projetos atingem o estagio comissional com seu mérito
ja aprovado em plenério, o qual é controlado pelas liderangas partidérias e a
presidéncia da casa. Em outras palavras, em tal sistema as comissdes ndo possuem
poder de veto sobre a tramitagao dos projetos e, assim, ndo se produz incentivo para
que os deputados se especializem nas matérias sob seu escrutinio.

E bem verdade que esta dicotomia entre a solugdo norte-americana, baseada
em partidos fracos e comissdes fortes, e a solugdo européia, assentada sobre partidos
fortes e comissdes fracas, manifesta grande simplificagio. Pelo lado do Congresso
norte-americano, alguns estudos tém apontado para a importincia dos partidos, e
principalmente do partido majoritario, como instancia estruturante do Poder Legis-
lativo (Kiewiet y McCubbins 1991; Cox y McCubbins 1993). Pelo lado do velho conti-
nente, o trabalho de Strom (1990) mostra como o sistema de comissdes assume funcoes
legislativas cruciais no contexto dos governos minoritdrios na Europa. Em tais
governos, os partidos oposicionistas sdo agentes decisivos para a aprovacao das po-
liticas publicas, e as comissdes tornam-se o locus preferencial dos acordos entre governo
e oposigao. Em suma, o tema da interagéo entre partidos e comissdes é mais complexo
do que nos faz crer o modelo dicotémico que predominava na década dos 70 e 80.'

Na Cémara dos Deputados, de um ponto de vista formal, observa-se caracteristi-
cas de ambos os modelos: por um lado, as comissdes possuem gatekeeping powers, mas,
por outro, as liderancas partidarias contam com poderosos instrumentos regimentais
para que, no processo legislativo, aquelas sejam sobrepujadas. E, assim, curioso consta-
tar que os resultados alcancados pelas poucas analises feitas apresentam um aparente
paradoxo. Parte influente da literatura que analisa a politica brasileira? afirma que sua
marca distintiva é a fraqueza dos partidos. A falta de controle sobre 0 comportamento
de sua base, tornaria as liderangas incapazes de fornecer consisténcia e responsabilidade
ao processo decisério. Se lembrarmos do modelo da dicotomia, seria intuitivo concluir
que, dada a fraqueza dos partidos, o sistema de comissdes é o principio ordenador do
Legislativo. Contrariando tal diagnéstico, os trabalhos de Figueiredo e Limongi (1995a y
1995b) surgem para demonstrar a pouca eficicia das comissdes e o controle da agenda
legislativa pelo Executivo e pelo Colégio de Lideres partidérios.

A verdade &, todavia, que s6 muito recentemente o tema passa a ocupar a

' Ver, na mesma linha de Mayhew (1974), Fiorina (1977) e Weingast e Marshall (1988). Para uma
analise da variedade da experiéncia européia, ver Strom (1998). Para a evolugéo recente do sistema
de comissdes nos EUA, ver Deering e Smith (1997).

? Referéncias especificas serdo feitas na préxima secéo.
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agenda de pesquisa académica na ciéncia politica brasileira®. Neste sentido, este
texto contribui para o debate investigando a natureza da interagéo entre partidos e
comissdes na Camara dos Deputados. E importante dizer que seu carater é basicamente
aproximativo. Dada a natureza embrionaria desse tipo de estudo, € minha intengao
promover um primeiro mapeamento de seu objeto central: a politica dos partidos
para a composigdo das comissdes?. Argumento que a relevéncia das comissbes varia
no que tange as estratégias adotada pelos diferentes partidos tendo em vista consoli-
dar sua imagem pblica, por isso, as liderangas utilizam critérios distintos de indicagdo

-.dos membros das diversas comissdes. Em algumas, valem os critérios da auto-selegéo
e o da especializagdo prévia, e em outras, somente a confianga dos lideres no
comportamento leal do componente pode assegurar-lhe a vaga. Veremos também
que tal esquema explicativo se inspira e reavalia os principais modelos em voga na
literatura internacional, particularmente norte-americana.

A préoxima segdo apresenta breve comentario sobre a produgéo legislativa
recente na CAmara dos Deputados, procurando ressaltar a importancia das comissdes
permanentes nesse processo. A terceira problematiza a literatura que trata do
comportamento legislativo no Brasil e suas implicagdes para o estudo do sistema de
comissdes permanentes. Na quarta, encontram-se o argumento e as evidéncias que
ilustram o ponto central do artigo. A quinta e Gltima discute futuros encaminhamentos
para a investigacao.

Evolucdo recente do processo legislativo brasileiro

O exame da produgédo legal durante o mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso gera surpresas. Por um lado, é verdade que de 1989, primeira
sess@o legislativa sob a Constituicdo de 1988, a 1994 o Executivo deu inicio a 85% das
leis aprovadas, por outro, esta taxa é extraida levando-se em consideragdo também
projetos em 4reas nas quais apenas aquele ramo do poder é facultado a prerrogativa
de iniciar leis. Se excluirmos da anélise projetos da drea de orcamento o quadro se
altera sensivelmente. No triénio 1995/96/97, por exemplo, deputados e senadores
foram individualmente responséveis por 54,5% delas (fonte: PRODASEN). Ou seja,
com este novo critério temos uma reversdo de tendéncia, anunciada desde 1993,
quando o Legislativo ultrapassa o patamar de 20% no qual fora mantido durante o
periodo autoritério.

* Gragas ao importante projeto de pesquisa “Terra Incégnita: Funcionamento e Perspectivas do
Congresso Nacional”, desenvolvido no &mbito do CEBRAP sob a coordenagio de Argelina Figueiredo
e Fernando Limongi. Para uma primeira aproximagdo do objeto comissdes, sua composigéo e
desempenho, ver destes autores, Figueiredo e Limongi (1996, pp:28 a 52). Antes deste projeto, Baaklini
1985 estudou o assunto ainda que de forma eminentemente indutiva.

4Em Pereira e Mueller 2000, contamos com excelente contribuic¢do ao estudo da composicao das
comissdes da Camara dos Deputados, entretanto, o enfoque é ligeiramente distinto daquele que é
adotado neste artigo. Os autores procuram mostrar como o Executivo interfere na nomeagéo dos
membros das comissdes, ao passo que minha intencéo é a de estudar a politica dos partidos para tal
fim. Além disso, Pereira e Mueller investigam também as comissGes especiais, as quais sdo deixadas
de lado no atual estudo.
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Contudo, a verdade é que a atuagio dos legisladores tem se restringido as
areas permitidas pela Constitui¢zo. De acordo com a nova Carta, iniciar legislacao
em intmeras matérias de interesse publico sao prerrogativas presidenciais,
notadamente questdes relativas a alocacio de recursos publicos. Por conseguinte, a
intervencao dos legisladores recaiu principalmente sobre temas de cunho social. Senao
vejamos.

Tabela 1°: Natureza das Leis Aprovadas por Origem: 1995-1997

Natureza da Lei Executivo Legislativo Total

Econdmica/Administrativa 53 74,6% 19 21,3% 72 45%
Social 18 254% 70 78,7% 88 55%
Total 71 44,4% 89 556% .- -160 100%

Fonte: Prodasen.

A tabela 1 indica que dos 71 projetos de lei aprovados por iniciativa do
Executivo, 74, 6% referiam-se a matérias de natureza econdmica ou administrativa e
apenas 25,4% de natureza social. Por outro lado, dos 89 projetos aprovados tendo por
origem proposi¢des dos préprios legisladores, 78,7% dizem respeito a assuntos de
natureza social. O qui-quadrado de 55,7 a 1 grau de liberdade confirma que a
associagdo entre iniciativa, se do Executivo ou do Legislativo, e natureza da lei
aprovada, se de cunho econdmico administrativo ou social, é significativa a qualquer
nivel. Isto €, a hipétese nula de que nao h4 relagéo entre agente que propde e o tipo
de legislagdo proposto pode ser rejeitada.

Interessante observar o tipo de tramitagéo a que foram submetidos os projetos
aprovados pela iniciativa dos dois Poderes. Tal consideragdo pode indicar, por
exemplo, até que ponto o procedimento de urgéncia favorece a agenda do Executivo.
Se examinarmos a tabela 2 abaixo, esta evidéncia é apresentada, isto é, veremos relaciao
entre a natureza das leis aprovadas por iniciativa, se do Executivo ou do Legislativo,
e o tipo de tramitagao.

Tabela 2: Natureza das Leis Aprovadas por Origem e com Urgéncia 1995-1997

Natureza da Lei Executivo Legislativo Total

Econdmica/Administrativa 43 79,6% 8 30,7 %: 51 63,7%
Social 11 204% 18 69,2% 29 36,3%
Total 54  67,5% 26 32,5% 80 100%

Fonte: Prodasen.

° A tabela s6 considera leis aprovadas a partir de projetos originados do Executivo ou do
Legislativo. O Judiciério e o Ministétio Priblico também apresentaram projetos que foram aprovados,
mas, em geral, versavam sobre assuntos administrativas internos. Por isso, tais leis ndo produziram
impactos alocativos ou regulatérios relevantes. As homenagens foram desconsideradas pelo mesmo
motivo. Quanto as matérias politico-institucionais resolvi retira-las da tabela por serem por tradicao
assunto de injciativa exclusiva do Legislativo.
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A associagdo entre natureza da lei aprovada e origem continua significativa a
qualquer nivel - qui-quadrado de 18 a 1 grau de liberdade. A informacéao nova € que
apenas 32,5% da legislacao proposta pelo Legislativo tramitou sob regime de urgéncia.
Isto quer dizer que tal regime é utilizado basicamente pelo governo para aprovar
temas de cunho econdmico e administrativo®. Por ultimo, seria interessante identifi-
car o mecanismo pelo qual os legisladores resgataram sua capacidade legiferante.
Observe, entdo, a tabela 3 em que a mesma relagéo é testada para os projetos aprovados
via poder terminativo das comissdes’.

Tabela 3: Natureza das Leis Aprovadas por Origem e por Poder
- Terminativo das Comissdes 1995-1997

Natureza da Lei Executivo Legislativo Total
Econdmica/Administrativa 24 88,9% 13 25% 37 46,8%
Social 3 11,1% 39 75% 42 532%
Total 27 34,2% 52 65,8% 79 100%

Fonte: Prodasen.

De novo, a relagéo entre tema e origem é significativa a qualquer grau. Impor-
tante notar que de todos os projetos aprovados nas comissdes sem passar pelo plenério,
mais de 2/3 tiveram origem no Legislativo (65,8%). Simétrica e inversamente ao que
acontece para o Executivo, com sua agenda emergencial de cunho econdémico-admi-
nistrativo, observa-se que a agenda do Legislativo, além de basicamente social, no
mais das vezes (75%) ndo passa pelo plendrio para a aprovacéo final. O que isto sig-
nifica? Significa que a atuagdo das comissdes tem sido crucial para o resgate da
capacidade legiferante do Congresso. Nesta mesma linha, alguns dados adicionais
podem ser observados na tabela 4 abaixo.

¢ Este resultado coincide com o encontrado por Figueiredo e Limongi (1995a) para o periodo
1988 a 1994. '

7 Este procedimento permite que as comissdes aprovem determinados projetos sem que seja
necessério levéa-los a plendrio. Temas que impliquem aumento de despesa ou anistia fiscal ndo
podem ser objeto de aprovagéo via poder terminativo. Além disso, é possivel também a determinado
nimero de deputados, 100, uma vez assinando requerimento neste sentido, impedir a aprovagéo
de projetos segundo tal procedimento.
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Tabela 4: Movimento de Projetos Sancionados nas Diversas Comissdes
Segundo o Tipo de Tramitacdo - 1995-1997

Comissdes Tramitagido Poder Total
Normal Terminativo
N° % N° % N %
Comissio de Agricultura
e Politica Rural 3 60 2 40 5 100
Comissao de Constituicio,
Justica e Redagéo 18 375 30 62,5 48 100
Comissio de Ciéncia, Tecnologia,
Comunicagdes e Infra-Estrutura 0 0 2 100 2 100
Comissao de Defesa do Consumidor,
Meio Ambiente e de Minorias 3 428 4 572 7 100
Comissao de Defesa Nacional 2 285 5 715 7 100
Comissdo de Desenvolvimento
Urbano e Interior 0 0 1 100 1 100
Comissio de Economia, Industria e Comércio 2 50 2 50 4 100
Comissao de Educagio, Cultura e Desporto 4 40 6 60 10 100
Comissao de Finangas e Tributagdo 9 273 24 72,7 33 100
Comissio de Minas e Energia 0 0 1 100 1 100
Comissdo de Relagdes Exteriores 0 0 2 100 2 100
Comissdo de Seguridade Social e Familia 1 7,7 12 923 13 [0
Comissao de Trabalho, Administragio
e Servigo Publico 6 171 29 829 35 100
Comissao de Viagio e Transporte 2 285 5 715 7 100
Total 135 73 50 27 185 100

Fonte: Silva 1998.

A tabela compara o tipo de tramitagéo a que foram submetidos os projetos
avaliados pelas diversas comissoes e que depois foram aprovadas na Camara de 1995
a1997. Observa-se que o desempenho de algumas comissdes, notadamente o da CCIR,
CSSF, CFT, e CTASP, melhora quando é adotado o poder terminativo. Em suma,
nota-se que a Camara volta a ser um Poder ativo no processo de produgéo legal, e
que o poder terminativo das comisses € veiculo importante desta recuperacdo. Em
assim sendo, é natural imaginar que a atuacéo das comissdes passe a ser de intercsse
dos partidos e de suas liderancas. Mas de que forma? Qual a natureza da interacio
de partidos e comissbes na Camara dos Deputados? Este é o objeto das secdes a se-
guir. ’

Partidos, comissdes e o sistema de delegacdo congressual

Anélises recentes tém apontado para o papel central dos partidos politicos na
organizagao do processo legislativo brasileiro® . Contrariando anélises mais pessimistas

® Refiro-me aos trabalhos pioneiros de Figueiredo e Limongi (1995a; 1995b)
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sobre o desempenho dos partidos no pais®, tais trabalhos verificam indices razodveis
de disciplina e coesdo partidérias, o que torna o comportamento legislativo mais
previsivel do que seria de se esperar caso as teses pessimistas fossem verdadeiras.
Ademais, tal literatura sugere como explicagdo para o quadro empirico observado
que o poder de agenda concentrado em maos do Executivo e das liderangas partidarias
serve de injuncéo a agdo dos deputados desprovidos de postos de poder na estrutura
decis6ria da Camara. Vale dizer, a distribui¢do de direitos parlamentares no interior
da casa e os poderes legislativos do presidente explicam o fato de as bancadas dos
.partidos se comportarem de forma disciplinada e coesa. A comparagdo com o perio-
do pré-64 adiciona evidéncia importante em favor de tal explicacéo. Neste perfodo,
nem liderangas, nem presidentes possuiam tantos poderes quanto os observados
. atualmente, e, de fato, os indices de coesdo e disciplina dos partidos foram, via de
regra, significativamente inferiores®. '

Elemento importante incluido na légica da explicagdo consiste na reduzida
capacidade das comissdes permanentes de definir os rumos dos projetos que chegam
a Camara. Vale dizer, de alguma maneira as prerrogativas postas em méos de
liderancas partidarias e do Executivo prejudicam o exame das proposigdes legislati-
vas pelas comissdes, e, uma vez que estas sdo o locus privilegiado de atuagio dos
deputados backbenchers, entdo estes se encontram desprovidos dos meios eficazes para
uma intervengao auténoma no processo decisério. A utilizagdo dos pedidos de
urgéncia seria o principal mecanismo pelo qual as liderancas impedem o
funcionamento adequado do sistema de comissdes. Por esta via, os projetos ja chegam
a comiss@o escolhida para avalid-lo com prazo determinado para ir a plenario,
independentemente do que preferir a maioria de seus membros. Em suma, a explicacio
para a forca dos partidos em plenario tem como corolério a reduzida forca das
comissbes permanentes enquanto instincia relevante do processo legislativo
brasileiro®.

Mas sera verdade que toda e qualquer comissao da Camara é igualmente irre-
levante? Em tese, é perfeitamente possivel que, néo obstante correta a hipétese de
que a forca das liderangas implica redugdo do poder das comissdes, estas se
diferenciem em termos de peso e importéncia no decorrer do processo legislativos.
Isto €, uma resposta negativa a primeira indagagao sugere ao investigador o exame
mais acurado sobre a interagdo entre partidos e comissdes na Camara dos Deputados.
Tal interagdo pode ser entendida, no plano conceitual, como fazendo parte de um
amplo sistema de delegacéo. Explico-me porque. .

Delegacéo refere-se a autoridade de decidir transferida por um ator (coletivo
ou n&o), doravante chamado de mandante, para outro ator (coletivo ou néo), daqui

® Ver Ames (1986; 1987; 1995a; 1995b); Geddes (1994); Lamounier (1991); Mainwaring (1993 e
1997); e Mainwaring e Scully (1994).

' Para uma analise do periodo 46 a 64 e sua comparagio com o periodo recente, ver Santos
(1997b). ,

"' Para uma defesa da hip6tese de serem as comissoes especiais favorecidas em detrimento das
permanentes, ver Bernardes (1996) e Santos (1997a).

2 Este argumento é defendido explicitamente em Figueiredo e Limongi (1995a).

13 Salvo melhor juizo, o primeiro analista a chamar a atencdo para este ponto foi Fenno Jr. (1987).
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por diante o nosso agente. Duas questdes séo cruciais: 1) por que o mandante delega
autoridade?; 2) quais as implicagdes da delegacdo? Quanto a primeira pergunta, pode-
se responder da seguinte forma: o mandante escolhe um agente porque percebe que
esta é amelhor forma de alcangar seus préprios objetivos. A segunda é mais delicada,
pois se admitirmos que as preferéncias de mandante e agente podem eventualmente
nao coincidir, e até mesmo, ser contraditorias, entdo, os efeitos da delegacdo podem
voltar-se contra os interesses do mandante. Ou seja, o agente, aproveitando-se da
condigdo privilegiada de decisor, promove politicas que atendem a seus interesses,
mas deixa de cumprir sua fun¢do primordial de fazer valer as ‘preferéncias do
mandante. Nestes casos, importard ndo apenas o fato da delegacao, como também o
modo pelo qual ela ocorre. Isto é, a questdo passa a ser, até que ponto 0s mecanismos
escolhidos para dar forma a delegagdo permitem ao mandante alguma forma de con-
trole sobre os atos do primeiro?

E comum observarmos o fenémeno da delegagio no processo leglslatlvo por
um motivo simples. O Poder Legislativo, em qualquer parte do mundo, é um corpo
coletivo, por isso, seus membros enfrentam os dilemas ja amplamente reconhecidos
pela literatura contemporinea’. Considere, em primeiro lugar, o fato de os
parlamentares representarem localidades, grupos, e individuos possuidores de
interesses distintos e eventualmente divergentes. O representante se vé diante da
seguinte dificuldade: sua elei¢ao se deve ao apoio recebido por aqueles grupos, mas
nem sempre a defesa destes contribuem para a resolugdo dos problemas que afligem
a sociedade como um todo. O que fazer? Como decidir se a aprovacao de uma politi-
ca de interesse geral, mas que contradiz as preferéncias de seu eleitorado, depende
do apoio deste representante?

Sabe-se, além disso, que os parlamentares sdao membros de agremiagdes
partidérias e que estas possuem plataformas e uma certa imagem perante o eleitorado.
Os partidos cumprem importante papel na democracia representativa. Entre outros
motivos, pelo fato de fornecerem informagéo a baixo custo para o eleitor no momento
em que este decide em quem votar. A partir do programa partidario e do desempenho
passado de seus membros, o partido produz expectativas realistas sobre o
comportamento dos parlamentares uma vez eleitos. O problema da acdo coletiva
incide sobre os partidos da seguinte maneira: quem zelard pela imagem publica do
partido? Imagine uma situagéo em que a maximizagao das preferéncias do eleitorado
de um legislador qualquer implica a adog¢io de medidas que contrariem o programa
de seu partido. Como agir?

Finalmente, admita, o que néo deixa de ser razoavel, que matérias de grande
relevancia publica sdo também de alta complexidade. Isto é, a decisido balizada sobre
o assunto requer grande investimento em informagéo pertinente e coleta de evidéncias.
Considere, ademais, que buscar informagéo significa incorrer em custos de
oportunidade consideraveis. O tempo que o legislador investe para a obtencéo de
informagao significa tempo que deixa de ser gasto com trabalho junto & base eleitoral.
Por isso, é razodvel supor que o legislador ndo investird recursos na busca de tal

" Refiro-me ao trabalho cldssico de Olson (1965) e a literatura que surge dedicada ao problema
da acgéo coletiva.
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informagao. Mas se todo o parlamento age desta forma, como decidir em matérias de
alta complexidade e grande relevancia ptblica?

E possivel argumentar que as regras que organizam o processo legislativo
contribuem para a superago desses trés dilemas acima expostos. Por exemplo, tome
uma comissdo permanente encarregada de examinar o impacto fiscal de uma
proposigdo. Na Cdmara dos Deputados, a Comisséo de Tributagao e Financas cumpre
esta funcdo. Nenhum projeto que porventura implique alguma transferéncia de re-
cursos publicos federais tem chances de ser aprovada sem passar pela chancela da
.Comissgo. O que isto quer dizer? Significa que os deputados delegam a autoridade
de verificar os efeitos macroecondmicos de determinado tipo de legislagao para um
pequeno grupo de colegas especializados na matéria. Tal grupo torna-se assim uma
_ espécie de guardido da economia nacional, e de resto da prépria imagem da Camara,
ao protegé-la das tendéncias distributivas do plendrio. E seu incentivo repousa justa-
mente no prestigio, visibilidade, e poder de veto conquistados pelo controle de temas
tao importantes para grupos e sociedade como um todo®.

As dificuldades geradas pelo dilema individuo versus partido sdo mitigadas
pela transferéncia de poder para as liderangas partidarias. Seus incentivos residem
nas perspectivas de carreira politica, vinculadas que sdo ao desempenho do partido
como um todo. Isto é, o lider partidédrio é um agente que atrela seus interesses ao
interesse geral do partido, e possui instrumentos para direcionar o comportamento
de seus liderados em favor de uma imagem positiva perante ao eleitorado. A prerro-
gativa de indicar deputados de sua agremiacéo para fazer parte das comissoes ¢,
comumente, 0 mecanismo basico pelo qual se verifica a delegagdo de autoridade do
partido para a lideranga®®.

Por dltimo, o problema da informagéo. Um exemplo de delegagao que contribui
para a redugdo da incerteza sobre a qualidade da legislagéo ¢ a transferéncia do po-
der de emitir projetos para agentes especializados. Existem pelo menos duas maneiras
possiveis: a) transferir poder decisério para comissdes permanentes; b) transferir poder
decisério para o Executivo'. Os membros de comissdes e ministérios possuem
vantagens comparativas em relagdo ao plendrio. A inser¢do profissional, o staff a
disposi¢do, o tempo dedicado ao estudo de temas especificos fazem com que a
informagdo que tais agentes sdo capazes de armazenar seja substantivamente supe-
rior a da média dos legisladores. Com isso, estes passam a confiar mais na qualidade
das propostas enviadas para resolver questdes de alta complexidade: O incentivo do
agente, neste caso, reside exatamente no monopélio de decidir sobre temas de seu
interesse.

Por 6bvio, cada uma destas formas de delegacéo podem produzir o que a lite-
ratura convencionou chamar de agency losses, isto é, os prejuizos causados ao princi-
pal pelo comportamento oportunista do agente. Assim, quando um agente possui

15 Esta é a solugao proposta por Mayhew (1974).

16 Sobre a solugdo “partidéria”, ver Cox e McCubbins (1993), e Kiewiet e McCubbins (1991).

7 A abordagem informacional é exposta de maneira clara em Krehbiel (1991). O argumento de
que o Executivo é um agente do Legislativo para resolver o dilema da informagéo estd em Huber
(1996).
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monopdlio ou poder de veto sobre a emissao de legislagdo financeira, é possivel que
ele manipule a agenda de tal forma a produzir decisdes distributivas que maximizem
suas preferéncias, mas relativamente distantes da preferéncia do legislador mediano.
Por isso, a forma da delegacéo, e a informagdo que o mandante tem sobre as
preferéncias do agente assumem especial relevancia. Além disso, cada uma destas
formas de delegacao assume diferentes perspectivas sobre a importancia das comissdes
para a superagao dos dilemas de agdo coletiva congressual. Para a primeira e tiltima
abordagens, as comissdes sdo agentes de prote¢do do Congresso, enquanto que na
segunda o partido é o mandante.

E relevante observar, contudo, que os trés modelos assumem a perspectiva de
que a analise do sistema de comissbes pressupde a descoberta dos fatores que
determinam sua composigéo. Sendo mais preciso, se é verdade que as comissdes nao
passam de mero instrumento de deputados individualistas sem vinculos maiores
com a institui¢do ou com os partidos, entdo nenhum tipo de injuncéo partidéria sera
verificado no momento de indicagio de seus membros. Alternativamente, para o caso
de serem instrumentos de prote¢do da Casa ou produgio de expertise, senioridade e
insergéo profissional dos deputados tornam-se fatores preponderantes. Finalmente,
se as comissdes sdo locus relevante de atuacio dos partidos, entdo adeséo a linha
adotada pelas agremiagdes serd de fundamental importancia para sua composicao.
Portanto, 0 exame da composigdo das comisses é de fundamental importéancia para
o conhecimento de seu efetivo impacto no processo legislativo.

As comissoes e seus membros: auto-selecdo, expertise,
ou politica partidaria?

O argumento é muito simples. Partirei de duas premissas fundamentais: a) os
lideres tém monopdlio sobre a indicagio de deputados de seu partido para as diversas
comissdes; e, b) as comissdes diferem, vale dizer, sua importancia para os partidos varia
porque a natureza dos partidos varia. Por decorréncia, a agdo das liderancas seré distin-
ta de acordo com a maior ou menor relevancia de sua jurisdicdo para a imagem puiblica
do partido. Duas hipéteses decorrem do argumento: a) os partidos, por intermédio de
suas liderancas, indicam para as comissdes consideradas estratégicas membros leais a
sua imagem publica, ou a imagem que tais lideres gostariam de veicular; b) em relacao
as comissdes consideradas de menor relevancia, as liderangas partidérias nao possuem
qualquer politica especifica, isto é, deve prevalecer o principio da auto-selecio.

Uma terceira premissa importante é a de que as liderangas partidarias possuem
informag&o completa sobre a as preferéncias de seus liderados. Esta assuncéio é essencial
pois, caso contrério, os lideres no seriam capazes de antever a propensdo dos compo-
nentes indicados para as diversas comissdes em acatar o programa partidario. Em outras
palavras, a implicagéo analitica da premissa é a de que o custo de punir membros rebel-
des apGs terem traido o partido é sempre muito maior do que o de se antecipar, indican-
do para as comissdes consideradas estratégicas somente membros realmente compro-
metidos com a agremiagio. A 16gica da explicagio pode ser entdo descrita da seguinte
forma: os lideres partidario sio agentes racionais interessados na preservagao da imagem
ptblica do partido. Dada a informagéio completa sobre as preferéncias dos membros,
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entdo, é possivel a agdo racional de sua parte no sentido de indicar para as comissdes
relevantes deputados reconhecidamente cooperativos.

Uma varidvel interveniente crucial diz respeito ao fator expertise. Para o caso
de certas comissdes, mesmo as que sdo consideradas estratégicas, o grau de
especializagdo requerido é muito elevado. Por isso, sob certas condigdes, os lideres
aceitam trocar um pouco menos de adesio a linha partidaria por maior consisténcia
“informacional”. A complexidade do quadro de indica¢des aumenta justamente por-
que a disposi¢do para esta troca pode variar de partido para partido e de comissado

- para comissdo. Além disso, se acertada a hipétese, podemos com isso pensar alterna-
tivamente sobre a utilizagao dos pedidos de urgéncia por parte do Executivo e Colégio
de Lideres. Na medida em que os temas tratados pela comissdo exigem expertise, o
que reduz os graus de liberdade do lider para indicar seus componentes, maior € o
incentivo para recorrer aos mecanismos de superagéo da comissdo. Em outras palavras,
a utilizacdo da urgéncia, vitimarido as comissdes, pode também ser diferenciado e
sua ocorréncia estimulada por fatores endégenos a interacéo partidos/comissdes.

Em todo o caso, a politica partidéaria de indicagéo é fungdo de: a) relevancia da
comissdo para a imagem ptublica do partido; b) grau de especializagdo requerido
para fazer parte da comissdo. O primeiro pardmetro se refere & economia interna do
partido, e o segundo, concerne a prépria natureza da comisséo. Antes de verificar se
os dados confirmam o argumento acima delineado, é importante controlar algumas
informacdes sobre o funcionamento da Camara e de que forma as comissdes perma-
nentes se inserem na estrutura da Casa. :

A estrutura do sistema de comissées permanentes

As comissdes permanentes da Camara dos Deputados séo, de acordo com o
Regimento Interno (Camara dos Deputados 1989), 6rgéos de caréater técnico-legislativo
ou especializado cuja finalidade é a de apreciar as proposi¢cdes submetidas a seu
escrutinio. Qualquer deliberagao do plenario atinente a projetos de lei ordinarios devem

_ser precedida de manifestagdo de alguma comissdo permanente. Contudo, conforme
tém mostrado alguns estudos sobre o processo legislativo no Brasil (Bernardes 1996,
Figueiredo e Lnnongl 1995 e 1996; Santos 1997a e 1997b), os pedidos de tramitagio
extraordindria e a criacdo de comissoes especiais tém diminuido a unportanma do siste-
ma de comissdes permanentes na cimara baixa brasileira. A despeito disto, sé noano de
1995, nada menos que 8.059 proposigdes foram encaminhadas as comisses permanen-
tes, sendo que destas, 4.099 receberam manifestacio final da comissio pertinente. Por
conta disso, é inegavel a importancia do sistema no que concerne o processo legislativo
ordinério. Uma questdo importante, entdo, é de saber como se estruturam as comissdes,
seu tamanho, composigao e lideranga.

A defini¢do do tamanho das comissdes, isto é, o niimero de membros que delas
fazem parte, é atribuicdo da Mesa da Camara, 6rgao composto pelo presidente da
casa, o vice-presidente e alguns secretarios'®. A indicagdo do nome dos membros fica

¥ Asinformagoes contidas nessa subsegdo foram extraidas do capitulo Il de Silva 1998. A consulta
a este trabalho é fundamental para os leitores interessados em uma andlise aprofundada sobre a
estrutura de funcionamento das comissdes permanentes da Camara
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a cargo dos lideres dos partidos. Cada partido tem o tamanho de sua representagao
em uma comissao qualquer definido pela divisdo do niimero de deputados da banca-
da pelo quociente que resulta da divisdo do ntiimero de membros da Camara pelo
numero de membros da comisséo. Todos os deputados sdo obrigados a serem titula-
res de uma, e somente uma, comissio. Todavia, como suplentes, a participa¢do nao
sofre o mesmo tipo de restri¢do. Uma tltima informacéo importante é a de que os
partidos podem decidir trocar vagas entre comissdes, vale dizer, os lideres podem
ceder vagas em uma comissdo em troca de vagas em outra, e esta sistematica é bas-
tante comum no interior da Camara.

Cada comisséo é liderada por um presidente e trés vice-presidentes. Em geral,
os partidos majoritarios dominam as presidéncias, ficando as vice para os pequenos -
partidos em rodizio. Entretanto, o posto chave de uma comissdo, no que tange a
tramitacdo dos projetos, é o de relator. Este cumpre a fungéo de analisar e dar parecer
sobre os projetos, cabendo aos membros restantes apoiar ou rejeitar o relatério
apresentado. A escolha do relator é tarefa do presidente o qual via de regra favorece
membros de seu partido ou bloco parlamentar. Os cargos de presidente e vice sido
renovados anualmente, mas a permanéncia do deputado na comissédo depende de
sua vontade e da disposi¢do da lideranga partidaria em manté-lo.

Restringirei meu universo de anélise a apenas seis comissbes permanentes:
Comissdo de Agricultura e Politica Rural (CAPR); Comisséo de Seguridade Social e
Familia (CSSF); Comiss@o de Constituigio, Justica e Redagdo (CCRJ); Comissado de
Fiscalizagéo Financeira e Controle (CFFC); Comissao de Viagao e Transporte (CVT) e
Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI). A escolha destas comissdes
se deve ao fato de que sua natureza cobre razoavelmente a extenséo dos problemas
conceituais mencionados nas segdes anteriores. Estdo representadas na amostra
comissdes altamente especializadas como as CAPR e a CSSF; comissdes de “protegao”,
no dizer de Mayhew (1974), como a CCR]J e a CFFC, e duas comissio sem foco muito
especifico e pressupostos de especializagdo prévia de seus membros como a CVT e
CDUL A hipétese a ser testada é a de que os lideres devem privilegiar as comissdes
de protecdo, em primeiro lugar, logo apds, as comissdes de especializagdo prévia e,
por ultimo, a comissdo sem foco definido.

As duas comissdes de foco especifico e especializacéo prévia sdo: a) a Comissao
de Agricultura e Politica Rural (CAPR), composta de 51 membros titulares e igual
nuamero de suplentes. Sua fungéo é a de analisar matérias de politica agricola, de
organizagao do setor rural, estimulos fiscais e financeiros, politica de abastecimento,
comercializagdo e exportagao de produtos agropecudrios, marinhos e da aquicultura,
bem como questdes relativas a reforma agraria; e, b) a Comisséo de Seguridade So-
cial e Familia, que possui 44 membros titulares e 0 mesmo ntimero de suplentes. A
CSSF analisa matérias referentes a previdéncia e assisténcia social, politica de satide,
agbes e servigos de satide priblica, institui¢bes privadas de satide, satide ambiental,
regulamentagao da previdéncia social urbana, rural e parlamentar, além dos seguros
e previdéncia privada.

As comissdes de protegdo sdo a Comissido de Constituicdo Justica e Redacéo
(CCJR) e a Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle (CFFC). A primeira,
composta de 51 membros titulares e 51 suplentes, cabe avaliar a constitucionalidade
de todos os projetos que tramitam pela Cimara. E a segunda, com 25 membros titula-
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res e suplentes, cumpre a fungdo de acompanhar e fiscalizar as finangas, a
contabilidade, o orgamento operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades de
administragdo ptiblica direta e indireta, bem como tomada de contas da presidéncia
da Republica, quando estas ndo sdo apresentadas no prazo legal.

As comissdes sem foco especifico sdo: a) a Comissdo de Viagao e Transporte
(CVT), cujos 43 membros titulares (com igual nimero de suplentes) possuem a
responsabilidade de analisar matérias concernentes a urbanismo e arquitetura, poli-
tica e desenvolvimento urbano, habitaco e sistema financeiro de habitagéo, trans-
. porte aéreo, maritimo, aquavidrio, ferroviario, rodoviario e metroviario, transporte

por dutos, portos, transporte de passageiros e de carga, seguranca, além da politica
de educagcio e legislagdo de transito e trafego; e, b) a Comissio de Desenvolvimento
Urbano e Interior (CDUI), com 25 membros titulares e suplentes, os quais possuem a
tarefa de analisar toda e qualquer legislagéo referente & construcao civil e obras.

A cada dois anos, isto €, no inicio da primeira e terceira sessoes legislativas de
uma legislatura, a composi¢do das comissdes deve ser revista para dar conta de
alteracdes no tamanho das bancadas partidarias (Cadmara dos Deputados 1994).
Ademais, é muito comum observarmos a substituicdo de membros titulares de uma
comissdo pelos seus suplentes e vice-versa, ao longo de uma mesma legislatura. Tais
mudangas fazem variar de uma sesséo legislativa para outra o perfil ocupacional dos
deputados membros das diferentes comissdes, bem como os indices de lealdade
partidaria verificados nestas. Por isso, a andlise empirica devera levar em conta o que
acontece ano a ano nas comissoes. '

O critério da especializagdo prévia

A especializagdo prévia pode ser examinada através dos graficos 1 a 4, onde
apresento a distribui¢do modal das profissdes pelas mesmas comissdes analisadas
acima nos anos de 1995 a 1998. A intencéo bésica dos gréficos é a de descrever a
tendéncia de cada comissdo em concentrar ou dispersar seus componentes pelas di-
versas profissdes. Os dados relacionados a ocupacéo prévia dos deputados foram
obtidos a partir das profissdes mencionadas pelos mesmos. Com freqiiéncia, mais de
uma profissdo era citada, portanto, o ntimero de ocupagdes que aparece em cada
comissdo é sempre maior do que o nimero de membros. A moda, neste caso, faz
referéncia a quantidade de vezes que determinada ocupagéo é citada, ndo importan-
do se o deputado citou mais de uma profissdo. De todo modo, pode-se dizer que
quanto maior a moda, maior a concentragéo dos membros em uma profissio especi-
fica.
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As ocupagdes mais citadas na Comissao de Agricultura e Politica Rural séo
sempre, isto é, em todos os anos da legislatura analisada, relacionadas ao setor primario
da economia: fazendeiros, pecuaristas, agricultores, e engenheiros agronomos. Na
Comisséo de Seguridade Social e Familia, as profissdes mais citadas estdo, em todos
0s anos, sempre associadas a drea médica. Na Comissdo de Constituigdo de Justica e
Redagdo, a concentragio se d4 em torno de profissionais da drea do direito e das leis:
advogados e magistrados. Na Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle, a
concentracdo de ocupagles varia bastante de um ano para o outro. Em 1995,
predominam os professores/educadores e fazendeiros/ pecuaristas, em 1996 apenas
estes tltimos, em 97, médicos e odontélogos tomam a dianteira, posto que retorna
aos fazendeiros e pecuaristas em 1998. Na Comisséo de Viagéo e Transporte, ocorre
fenémeno semelthante. Os advogados predominam isoladamente em dois anos, 1997
e 1998, fazendeiros/pecuaristas em 1996, e estas duas ocupagdes dominam juntas em
1995. Na Comissédo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI), tal como na CAPR,
sdo citadas com mais frequéncia, em todos os anos, as profissdes ligadas ao setor
primério da economia.

Tal como esperado, os graficos permitem observar que a exigéncia de inser¢io
profissional é razodvel na CAPR, e bastante acentuada na CSSF, as duas comissdes
de foco especifico. De outra parte, o exame da moda na CCJR revela que existe uma
barreira a entrada de membros externos a carreira juridica. A concentragio de
profissionais vinculados a drea é semelhante ao grau de concentragao verificado na
CSSF e sempre maior do que o observado na CAPR. Veremos adiante as implicagdes
desta exigéncia para a politica dos partidos para as comissdes permanentes. A moda
na CFFC, além de transitar por ocupagdes distintas, é comparativamente baixa.
Portanto, as duas comissdes de protecdo selecionadas escolhem seus membros por
intermédio de critérios distintos do ponto de vista da especializagdo prévia: enquanto
a CCJR concentra na area juridica, os membros da CFFC ndo possuem inser¢ao
profissional bem definida. O quadro observado nas comissdes sem foco especifico,
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CVT e CDUI, também é ambiguo. Enquanto, na Comissdo de Viagdo e Transporte
nédo existe concentracio relevante em nenhuma ocupacgdo, na Comissao de
Desenvolvimento Urbano e Interior verifica-se razodvel contingente (em 1998 a moda
chega a ultrapassar a moda na CAPR) de ocupagdes vinculadas ao setor primario.

Pode-se dizer que a anélise comparativa da distribui¢do modal das ocupacdes
pelas comissdes selecionadas confirma, pelo menos em parte, as previsdes iniciais do
argumento. As maiores modas séo verificadas nas comissdes de especializagdo prévia,
CSSF e CAPR, depois nas comissdes de protecdo, CCJR e CFFC, e por tiltimo, nas de
carater difuso, CVT e CDUL As excegdes ficam por conta da CCJR e CDUI que
apresentam graus de concentragdo maiores do que o esperado. Vejamos ento se a
politica dos partidos ilustram aspectos da composigao das comissdes ainda ndo reve-
lados pelo puro exame da profissio de seus membros. :

A politica dos partidos para a composi¢io das comissdes permanentes

A politica dos partidos para a indicagao dos membros de sua bancada pelas
diversas comissdes pode ser analisada a partir do grau de lealdade dos deputados
em relagéo ao posicionamento adotado por seu partido diante de projetos que foram
avotagao em plenario. Quanto maior a disciplina partidaria média dos componentes
de uma comissao, maior € o cuidado das liderangas quando da indicacio dos compo-
nentes de tal comissdo. E, vice-versa, quanto menor a disciplina, menor é o valor
daquela comissdo para a imagem que o partido deseja consolidar perante o eleitorado.
Lembre-se que estou assumindo que os lideres possuem informagéo completa sobre
as preferéncias de seus liderados. Vale dizer, os lideres conhecem a propensio dos
deputados membros de sua bancada em cooperar com a linha do partido em plenério.
Portanto, a composicdo das comissdes de alguma forma j& expressa a politica dos
partidos para a arena legislativa. E verdade, contudo, que determinadas comissoes
apresentam barreiras a entrada em termos da especializagio prévia requerida para
que o deputado possa dela fazer parte, como vimos com os casos da CCJR, CAPR ¢
CSSF. Consequentemente, o efeito partiddrio pode as vezes ser mitigado pelas
exigéncias ocupacionais, criando um verdadeiro constrangimento a livre agado das
liderangas. '

Dado isto, 0 proximo passo é a construgao de um indicador de grau de lealdade
a linha ideolégica bésica do partido; o indice de adesio partidaria. Este indice serd
obtido indutivamente, ou seja, a partir das preferéncias reveladas pelos deputados
em plenério. Em primeiro lugar, serd examinado o comportamento da maioria das
bancadas diante de votagdes nominais de grande visibilidade. As votagdes escolhidas
foram as dos destaques para a votagdo em separado (DVS) apresentadas aos projetos
de emenda constitucional da Previdéncia e da Administracdo. A utilizacdo de tais
votacOes trazem as seguintes vantagens: encerravam grande interesse para os parti-
dos, além de apresentarem grande variedade no que tange o comportamento das
bancadas. Foram votados 62 DVSs para estas duas reformas. £ importante enfatizar
que cada deputado possui um indice. Cada vez que decide votar com sua bancada
lhe é assinalado o valor 1 (um), caso contrério, 0 (zero). Assim, um deputado pode ter
o indice maximo 62, quando sempre adere  decisdo da maioria do partido, ou o
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minimo 0, no caso em que é estritamente nao cooperativo. Quanto maior for a adesao
de um deputado a tendéncia majoritaria de seu partido, isto &, quanto maior o niime-
ro de vezes que o seu voto concordar com o voto da maioria da bancada, maior sera
o seu ranking no indice de adesdo partidaria.

As tabelas 5 a 8 mostram como varia pelos diversos partidos o indice médio de
adesdo partiddria para os membros das comissdes selecionadas para a analise.
Analisarei os indices referentes aos membros dos 5 maiores partidos da Camara dos
- Deputados, ao longo da legislatura 1995/1998. A observacdo do indice permite ave-

- riguar a politica de indicagdo de membros para as comissdes permanentes de tais
partidos na Camara. A hip6tese é a de que indices médios elevados indicam controle
da indicagdo por parte das liderancas. fndices reduzidos indicam auto-selecdo, isto €,
- 0s lideres abdicam de controlar o perfil de seus componentes na comissdo. Tal
desisténcia pode ocorrer por dois motivos: ou a comissio é considerada irrelevante,
ou o grau de especializacio requerido é excessivamente restritivo. Vamos a analise.

Tabela 5: indice Médio de Adesio Partiddria dos Componentes de Comissdes Per-
manentes Selecionadas: 1995

COMISSOES

PERMANENTES

SELECIONADAS PMDB PFL PSDB PT PPB
CAPR 45,36 48,70 50,50 54,00 50,71
CSSF 33,25* 46,75 48,86 51,75 37,00%
CCJR 39,40* 48,29 53,80 53,20 36,25*
CFFC 52,25 46,88 46,88 53,50 40,40
CVT 44,44 48,80 48,50 51,33 37,40*
CDUI 43,00 43,00* 56,50 48,00* 39,75*
MEDIA 40,21 46,08 45,33 48,22 40,75

Fonte: Prodasen e Lima e Lima Jr. (1998).
* Valores inferiores & média do partido.

Tabela 6: indice Médio de Adesio Partidaria dos Componentes de Comissdes Per-
manentes Selecionadas: 1996

COMISSOES

PERMANENTES B

SELECIONADAS _PMDB PFL PSDB PT PPB
CAPR 44,00 48,63 45,60 54,33 48,13
CSSF 38,00* 45,86* 42,80% 52,00 36,86*
CCIR 40,13 47,88 47,57 55,40 37,67*
CFFC 47,00 43,57+ 50,50 51,00 46,00
CvVT 454 4117 46,00 51,33 45,00
CDUI 50,25 43,50* 58,00 48,50 42,50
MEDIA 4021 46,08 45,33 48,22 40,75

Fonte: Prodasen e Lima e Lima Jr. (1998).
* Valores inferiores a média do partido.
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Tabela 7: indice Médio de Adesdo Partidaria dos Componentes de Comissoes Per-
manentes Selecionadas: 1997 »

COMISSOES

PERMANENTES

SELECIONADAS PMDB PFL PSDB PT PPB
CAPR . 47,83 42,67* 49,60 54,00 50,00
CSSF 40,89 51,00 53,00 46,40* 33,67%
CCR 41,71 46,09 49,71 46,75% 37,00%
CFEC 55,00 49,00 54,20 55,00 41,00
CvT 50,60 43,67* 54,25 51,33 41,60
CDhUI 48,50 38,20* 42,00* 52,00 41,25
MEDIA 40,21 46,08 45,33 48,22 40,75

Fonte: Prodasen e Lima e Lima Jr. (1998)
* Valores inferiores & média do partido

Tabela 8: indice Médio de Adesdo Partidaria dos Componentes de Comissdes Per-
manentes Selecionadas: 1998

COMISSOES

PERMANENTES

SELECIONADAS PMDB PFL PSDB PT PPB
CAPR 41,80 44,00 52,75 54,40 44,75
CSSF 43,86 47,00 45,50 51,25 33,67*
CCJR ’ 46,33 4527 56,56 48,80 36,57*
CFFC 52,00 47,40 4833 55,00 41,20
CVT 49,50 50,14 40,33* 51,75 41,83
CDUI 47,80 43,00* 47,50 49,00 35,00*
MEDIA 40,21 46,08 45,33 4822 40,75

Fonte: Prodasen e Lima e Lima Jr. (1998).
* Valores inferior & média do partido.

Antes de dar inicio a anélise por comissao, duas observacdes de natureza mais
geral, e que confirmam o argumento central do trabalho, sdo importantes. Em primeiro
lugar, nota-se que os casos de indices médios de adeséo inferiores nas comissdes de
protecdo do que nas bancadas como um todo ocorrem sempre, com a exce¢io do caso
da representagéo do PFL em 1996 na Comisséo dé Fiscalizacio Financeira e Controle,
nos partidos menos disciplinados e que mais sofrem com problemas de divisao inter-
na: o PPB e 0 PMDB. E razoavel supor que lideres de bancadas pouco disciplinadas
terdo maiores dificuldades para compor as comissdes do que aqueles que lideram
bancadas altamente coesas. Em segundo lugar, tal como a hipétese de trabalho sugeriu,
realmente, os casos de indices médios inferiores aos da bancada ocorrem com mais
freqiiéncia primeiro nas comissdes sem foco especifico, 12 vezes, em seguida nas
comissdes de especializagio prévia, 10 vezese, por dltimo, nas comissdes de protecéo,
7 vezes. Este resultado fornece sustentagéio & proposigéo empirica de que os lideres
tendem a demonstrar mais cuidado com as comissées de protecdo e menor atengio
para com as de foco difuso. Passemos & analise de cada tipo de comisso.
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O que acontece com as comissdes de foco especifico? Percebe-se, claramente,
que a comissdo que mais contém membros pouco disciplinados é a Comissao de
Seguridade Social e Familia. Lembre-se que esta é justamente a que apresenta o maior
grau de concentragado ocupacional. Vale dizer, a CSSF apresenta significativa barreira
a entrada em termos de especializagéo prévia, e isto se reflete nos indices médios de
adeséo partidéria de seus componentes. Em todos anos, pelo menos um partido teve
entre seus representantes, membros menos disciplinados do que a média de sua ban-
cada. No PT, partido extremamente coeso, isto s6 ocorre trés vezes, e uma delas jus-

- tamente na CSSF. De sua parte, o caso da Comissdo de Agricultura e Politica Rural
continua confirmando a hipétese de trabalho. O grau requerido de especializagéo
prévia, significativamente inferior 2 CSSF, aliado a extrema visibilidade do issue agrario
na agenda publica brasileira, permitem aos lideres uma escolha cuidadosa no que
tange a disciplina esperada de seus membros. O exemplo do PPB ilustra bem o pon-
to. Na CAPR, e apenas na CAPR, o indice médio de seus representantes alcanga a
marca de 50 pontos. Em apenas duas comissdes, na CAPR e CFFC, o indice de seus
membros é, em toda a legislatura, superior @ média de sua bancada como um todo.

O caso das comissdes de protecdo é igualmente revelador. A suposigdo de que
tais comissdes receberiam obrigatoriamente tratamento diferenciado das liderancgas
é apenas parcialmente correta. E isto porque, como reza meu argumento, a barreira
de entrada imposta pelo critério da especializagdo prévia se faz sentir de maneira
dramaética na Comisséo de Constituigéo, Justica e Redacdo. Especialmente entre os
partidos que sofrem de alta divisao interna, como s&o os casos do PMDB e PPB, a
exigéncia de saber juridico para fazer parte da CCJR impde limites severos a
capacidade dos lideres organizarem uma bancada especialmente disciplinada. Mas o
fenémeno néo ocorre apenas entre os partidos pouco coesos. O PT em 1997e 1998 tem
representacdo na CCJR pouco representativa da bancada em geral. A comparagio
com a Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle ndo poderia ser mais
esclarecedora: é a tinica, com a excecdo da bancada do PFL, em 1996, em que os indi-
ces médios de todos os partidos em todos os anos sdo superiores as médias das ban-
cadas como um todo. E, como se viu, anteriormente, trata-se da comissdo que apresenta
a menor barreira a entrada em termos de especializagao prévia. No caso da CFFC, os
lideres puderam agir com mais rigor para compor os quadros que dela fariam parte.

Vejamos o que se passa nas comissdes de foco difuso. Neste contexto, o caso do
PFL é bastante ilustrativo. Trata-se de partido altamente disciplinado, principalmen-
te em torno do apoio as reformas propostas pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso. Nao obstante, observa-se que tanto na Comissao de Viagao e Transporte,
quanto na Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior, sua representagio
demonstra comportamento relativamente pouco leal as diretrizes do partido como
um todo. No PSDB, igualmente, nas trés vezes em que o indice médio de seus membros
nas comissdes é inferior ao indice da bancada, duas ocorrem em comissdes de foco
difuso, na CDUI, em 1997, e na CVT, em 1998. O PT também néao deixa de ser vitima
da pouca atengéo das liderangas com a membership neste tipo de comissao: em 1995,
na CDUI a média de sua representagéo é inferior a da bancada. E de se notar, final-
mente, que as médias na CDUI séo quase sempre inferiores as médias na CVT, o que
confirma a hipétese da maior dificuldade encontrada pelos lideres nos casos em que
a especializagdo prévia representa alguma barreira & entrada: a concentragio de
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ocupagdes na CVT é a menor de todas e a da CDUI é comparavel a da Comisséo de
Agricultura e Politica Rural, uma comissdo de especializagao prévia.

Até que ponto os dados contribuem para o entendimento da interagéo entre
partidos politicos e comissbes permanentes na Camara dos Deputados? Indubitavel-
mente, a politica dos partidos para as comissdes varia de forma significativa, variacio
que ocorre tanto entre os partidos, quanto entre as comissoes. E relevante frisar que
os dados ndo desmentem as hipdteses inicialmente estabelecidas. Tanto a
especializagdo, quanto a disciplina partidaria estdo relacionados a membership das
diferentes comissdes. O resultado mais interessante, contudo, talvez seja a de que
existe uma interacéo entre estes dois critérios no momento em que os lideres decidem
distribuir postos nas comissdes pelos membros de sua bancada.

Os partidos possuem uma politica para as comissdes, a qual mterage com as
exigéncias implicitas nos temas sob sua jurisdi¢ao, resultando em um complexo jogo
cujo entendimento nao depende de fatores exdgenos a prépria arena legislativa, tais
como as preferéncias do Executivo e pressoes eleitorais sobre os deputados. O
entendimento do jogo deve fundamentalmente levar em consideragéo trés elemen-
tos: as preferéncias dos deputados; as preferéncias das liderancgas; e as exigéncias
préprias de cada comisséo. O fato de um deputado pertencer a uma comissao ja indi-
ca algo sobre sua preferéncia. Os critérios da especializacdo prévia e da disciplina
partidaria, por sua vez, somente sdo observados apés o exame comparativo entre
partidos e comissdes do comportamento dos deputados membros e sua insergao
profissional prévia ao mandato representativo. Os partidos privilegiam determina-
das comissdes, como é o caso dso PPB em relacdo ao CAPR, mas estas interpdem
obstaculos informacionais aos seus potenciais membros. Assim sendo, e esta talvez
seja a conclusao mais interessante do trabalho, nem a auto-sele¢do, nem as liderancas
partidarias, nem a expertise podem exclusivamente dar conta da composicdo das
comissOes permanentes da Camara dos Deputados.

Conclusido

A politica dos partidos para as comissbes da Camara dos Deputados pode
servir de importante veiculo de andlise do sistema partidario brasileiro. Nao apenas
em sua dimensao eleitoral, isto é, seu relacionamento com os eleitores, mas também
no que tange seu envolvimento no processo decisério da Camara. Privilegiar esta ou
aquela comissdo permanente, indicando deputados mais ou menos leais ao progra-
ma partidério produz impactos relevantes nio s6 no outcome esperado das politicas
em tramitagdo, mas também na imagem ptblica que determinado partido pretende
estabelecer. Este artigo fornece um primeiro mapeamento desse tipo de investigacao.
Notou-se variacao substancial na estratégia dos varios partidos para a composigao
das diversas comissdes analisadas. Em que pese a falta de testes mais rigorosos, pode-
se concluir que nem todas as comissoes sdo avaliadas da mesma forma pelos diferen-
tes partidos.

A explicagdo oferecida atenta para o trade-off que os partidos enfrentam entre a
importancia da comissdo para a preservacio de sua imagem publica e a especializagéo
requerida para dela fazer parte. Nem sempre estes atributos caminham juntos, de
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onde origina um interessante problema de decisao para as liderangas. Até que ponto
admitir a indisciplinas de sua bancada em determinada comissdo em troca de maior
contetdo informacional das decisdes ali tomadas? Até aonde insistir na lealdade ao
partido quando das escolhas de indicar, manter, ou substituir membros das comissdes
permanentes? Estas questGes, e certamente muitas outras relacionadas ao tema das
instituigbes legislativas, podem ser respondidas com o desenvolvimento da pesquisa
proposta pelo presente trabalho.
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Abstract The legislative record of parliamentary committees in Brazil's lower house is heavily
influenced by the degree of political relevance accorded them by political parties and by the criteria
they use to assign members to them. This study of the Brazilian legislature from 1995 to 1998 shows
that the party leadership assigns trusted party members, who toe the party line, to those committees
regarded as strategic. Parliamentarians from specific professions or with particular expertise are
designated as members of committees in which the subject matter dealt with requires a certain level
of expert knowledge. And committees of minor political or institutional importance are unregulated
by party guidelines, with membership being determined by a self-selection process. The different
status accorded the committees and the ctiteria employed to assign members in turn result in differing
levels of party discipline in their functioning. Those committees which are regarded as most important
. by the party leadership show greater levels of party discipline in comparison with both those that
. require professional knowledge, and whose membership is more limited, and with those that are
‘regarded as less important or have very restricted agendas. The interaction between parties and
legislative committees, determined by the interplay between the political leadership, party loyalty
and the requirements of professional expertise, is shown to be a deciding factor in both legislative
process and outputs.




