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1 Introduccion

Desde marzo del 2012, la tramitacion de las medidas provisionales (MPs) en el Congreso
sufrié una profunda alteracion, fruto de una decisidon judicial del Supremo Tribunal Federal en el
marco de la Accién Directa de Inconstitucionalidad - ADI 4029. En la ocasién, la Corte determin6
gue antes de ser votada por los plenarios de la Camara y del Senado, la MP debe ser

obligatoriamente apreciada por una comision mixta de diputados y senadores.

La conjugacion de la centralidad de las medidas provisionales en las politicas del
Ejecutivo, de los temas muchas veces controversiales que ella vehicula, de su inmediata vigencia
en el mundo juridico, del plazo cierto de tramitacion, y de la obligatoriedad de apreciacién por
las comisiones mixtas, hizo de estos colegios de diputados y senadores unan interés. EI menor
numero de agentes decisorios y la estructuracion regimental especifica son factores que hacen el

proceso politico en las comisiones distinto de aquel visto en los plenarios.

El presente trabajo busca identificar los impactos politicos derivados de la constitucion
de comisiones mixtas para evaluar las medidas provisionales. Varias cuestiones se plantean: ¢la
inclusion de otra arena decisoria en el proceso de tramitacion de una materia con plazo cierto de
vigencia hizo dificil la aprobacion de las medidas provisionales?

¢La dispersion del proceso decisorio de una materia de valor capital para el Presidente
impacto en las relaciones Ejecutivo-Legislativo? ;La entrada de nuevos actores y la pluralizacion
del proceso en las comisiones hizo crecer la fuerza del parlamento?

Como se verd mas adelante, la naturaleza especial de esas comisiones posibilitd el
gjercicio de ciertos poderes y ventajas estratégicas en la tramitacion de las MPs, aumentando el
poder de negociacion del Congreso y, con ello, afectando la relacion Ejecutivo-Legislativo. Este
fortalecimiento, sumado a la posible dispersion del proceso decisorio, sin embargo, no significo

por el Ejecutivo la perdida de la capacidad de utilizar las medidas provisionales como
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instrumentos legislativos. La actuacidn centralizadora de los lideres contribuyd a conferir

estabilidad a la nueva sistematica de tramitacion de las medidas provisionales.

El corte temporal de anlisis sera de marzo de 2012 - cuando la decision del STF comenzé
a producir efectos - hasta el final de 2014. Ese periodo de poco més de 2 afios atraviesa la 542
Legislatura del Congreso Nacional y el primer gobierno de Rousseff. En los cuatro afios de
gobierno, la Presidenta de la Republica edit6 145 medidas provisionales. De ellas, 40 tramitaron
bajo la sistematica antigua, donde las comisiones no se instalaban y las MPs seguian directamente
a los plenarios de la Cadmara y Senado. Las 105 MP restantes, de la MP 562 hasta la MP 666, ya
tramitaron siguiendo la determinacion del STF.

De los factores deben tenerse en cuenta para que el analisis sea precisado. En primer
lugar, cabe excluir las medidas provisionales que abren un crédito extraordinario, ya que las
medidas se remite a la Comision Mixta de Presupuesto - CMO, permanente que tiene
caracteristicas y reglas propias. En el afio 2014, siete MPs reunid en el paso su tramitacién cerrada,
guedando su analisis a cargo de la 552 Legislatura, iniciada en 2015. Efectuadas las exclusiones,
guedan 77 MPs que fueron apreciadas por las comisiones mixtas yidad su tramitacion cerrada.
Como se ve, se trata de un amplio universo de analisis, que permite la extraccion de conclusiones

importantes.

2 A ADI 4029 y el cambio de procedimientos

A partir de la promulgacion de la Enmienda Constitucional n® 32/2001, la Constitucion
Federal pas6 a disponer explicitamente, en su articulo 9, art. 62, sobre la necesidad de un examen
de las medidas provisionales por comision mixta de diputados y senadores. Posteriormente a la
aprobacion de la Enmienda, la Resolucion n° 1/2002-CN fue la norma que regula dichas
comisiones mixtas. Para cada MP editada se constituye una comision mixta especifica. Sin
embargo, las MPs que abren crédito extraordinario son analizadas por la Comision Mixta de
Planes, Presupuestos Publicos y Fiscalizacion - CMO, comision mixta permanente.

Hasta la decision del STF, las comisiones tenian un plazo regimental de 14 dias para instalarse,
elegir lamesay aprobar el dictamen. Tras la expiracion del plazo, la medida provisional se enviara
automaticamente a la Camara de Diputados, donde un diputado se designo ponente en sustitucion
de la comision mixta. EI mismo procedimiento se daba en el Senado. A lo largo de los mas de
diez afios en que se aplico esta sistematica (2001-2012), sélo se instalaron las comisiones para la
apreciacion de las MPs n° 182, 207 y 232. Sin embargo, ninguno de estos colegiados consiguid

aprobar un dictamen antes del envio de la MP a la Cdmara
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La dinamica legislativa consolidada era no instalar las comisiones y transferir la
apreciacion de las MPs a los plenarios. Después de los 14 dias en la comision, la MP seguia al
plenario de la Camara, donde permanecia la mayor parte de su periodo de vigencia, prosiguiendo
posteriormente al Senado. El vaciamiento de las comisiones mixtas gener6 alojamiento en el
parlamento, haciendo que la apreciacion de la MP se diera directamente en plenario, donde se
instauraba verdadero "imperio del relator". El relator de plenario tenia un amplio dominio sobre
el texto a ser votado, de modo que la negociacion del texto dejaba de darse en el parlamento para
ocurrir en los gabinetes ministeriales, entre el relator, los lideres partidarios y la burocracia del
gobierno (CLEVE, 2010; AMARAL JUNIOR, 2004; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997).

La decision del STF en 2012 alter6 radicalmente esa praxis ya establecida en el
parlamento. Por entender que la emision de parecer previo por las comisiones mixtas es etapa
obligatoria del proceso legislativo constitucional, el STF, en el marco de la Accién Directa de
Inconstitucionalidad n°® 4029, declaré la inconstitucionalidad de varios dispositivos de la
Resolucién n° 1/2002-CN, prohibiendo el envio de la MP al plenario de la Camara antes de la
aprobacion del dictamen por la comision mixta. La decisién termind en la préctica con la
estipulacion de plazo para que las comisiones emitir el dictamen, al tiempo en que establecié la
obligatoriedad de su manifestacion antes del envio de la materia al plenario de la Camara de
Diputados.

El Congreso Nacional vivié un periodo inicial de adaptacién a la nueva préactica. De una
hora para otra, tuvo que constituir e instalar comisiones, debiendo movilizar parlamentarios para
las reuniones y cuidar para que el dictamen a la medida provisional fuera aprobado a tiempo. La
MP n° 562 fue la primera en tramitar bajo la nueva sistematica, y en apenas dos meses (abril y
mayo de 2012), otras 6 comisiones ya estaban en funcionamiento. Hasta el final de la legislatura,

en 2014, 78 comisiones de MPs fueron instaladas

3 Las comisiones en el Congreso brasilefio

Para efectuar un analisis del significado de la inclusion de comisiones en la ecuacién
politica de aprobacion de una medida provisional, es necesario hacer breves consideraciones
sobre la literatura sobre las comisiones. Las comisiones son organos fraccionados del plenario
que trabajan de acuerdo con jurisdicciones especificas, para proporcionar division y
especializacion del proceso legislativo.

En la dindmica interna del parlamento, las comisiones pueden adquirir poderes y prerrogativas en
detrimento del plenario, que pueden ser clasificados en negativos y positivos. El poder negativo
de las comisiones seria el de frustrar la voluntad de la mayoria, manteniendo el status quo o al
menos minimizando el impacto de la alteracion pretendida. Puede ser visto bajo dos aspectos: el

primero es el de barrar la legislacion que le es despachada, el gatekeeping power, o "poder de
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cerrar las puertas". Siendo contraria a un determinado proyecto, la comision puede retenerlo en
la comisidn indefinidamente, sin deliberacién, evitando que llegue al plenario. El segundo seria
el de limitar la enmienda del plenario en sus proyectos. En el congreso estadounidense, por
ejemplo, es posible que las comisiones envien proyectos al plenario "bajo resolucién cerrada”, lo
que en la practica limita la posibilidad de enmendacion del plenario. (DEERING; SMITH, 1997,
LIMONGI, 1994).

El poder positivo de la comision seria el de cambiar el status quo de acuerdo con sus

preferencias, contrariamente a los intereses del plenario. Este poder es mas limitado, ya que son
raros los mecanismos que permiten esa imposicion de la agenda. En Brasil, el poder positivo
puede ser visto en la apreciacion conclusiva o terminante de las comisiones, cuando se exenta la
deliberacién del plenario en determinadas materias. Sin embargo, cabe resaltar que ese poder es
parcial, ya que el recurso de una décima parte de la composicion de la Casa, segiin comando
constitucional, puede llevar a la materia de nuevo al plenario.
La relacion de las comisiones con el plenario y el uso estratégico de esos poderes negativos y
positivos suscitdé toda una literatura sobre el papel de las comisiones, especialmente en el
parlamento estadounidense, que se divide en tres perspectivas principales. Para la perspectiva
distributista, el proceso de eleccién de los miembros de la comision seria auto selectivo:
parlamentarios eligen las comisiones que mejor permitan la consecucién de sus intereses
politicos, cuyo principal es la reeleccion. Las comisiones serian formadas por miembros con
preferencias extremas, que tenderian a aprobar medidas distributistas, dirigiendo recursos a sus
distritos. El sistema de comisiones permite estabilidad en ese intercambio de intereses politicos
(logrolling). Enfatizando la descentralizacion de las decisiones, esa corriente afirma que las
comisiones logran imponer sus preferencias al plenario (LIMONGI, 1994).

La otra perspectiva es la informacional, que se fundamenta en dos supuestos: el primero
es que las decisiones tomadas por el legislativo, plenario o comisiones, tienen como base la
voluntad de la mayoria (una minoria de preferencia heterogénea no consigue imponer su voluntad
sobre la del plenario); el segundo es que los parlamentarios deciden sin conocer los resultados de
las politicas publicas que aprueban. En este sentido, las comisiones son las instituciones creadas
para resolver el problema de la informacion asimétrica, haciendo que las decisiones sean tomadas
con la mayor cantidad de informacidn posible, y respeten la voluntad de la mayoria. A diferencia
de la visién anterior, hay cooperacion entre plenario y comisiones, el primero beneficiandose de
la especializacion de los segundos (SANTOS; ALMEIDA, 2005).

Por ultimo, el enfoque partidista busca rescatar a un actor de vital importancia en el
proceso politico, que es el partido. En efecto, los partidos interfieren y tienen poderes para influir
en el juego politico dentro del plenario y también de las comisiones. La composicion de las
comisiones no seria auto selectiva, sino controlada por los lideres partidistas, que indican a los

parlamentarios mas fieles a los partidos. Ademas, los lideres partidistas tendrian otros poderes
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gue podrian sujetar las comisiones a sus intereses, como la eleccion de los presidentes de las
comisiones y el poder de agenda en plenario, lo que aumenta su capacidad de dirigir el proceso
legislativo de acuerdo con sus intereses. (COX; MCCUBBINS, 1993; MULLER, 2005).

Teniendo en cuenta ese instrumental tedrico, y aun las peculiaridades del disefio
institucional brasilefio, hay diversos estudios tratando de las comisiones en el Congreso brasilefio.
La vision corriente es que las comisiones tendrian un papel disminuido en el proceso de decisiones
politicas en virtud de los poderes de los lideres y de las prerrogativas legislativas del Presidente
de la Republica (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1996; DINIZ, 1999; PEREIRA; MUELLER, 2004).

Pereira 'y Mueller (2000; 2004) que parten de ese aparente vaciamiento de la importancia
de las comisiones para entender cual seria el papel desempefiado por ellas en el sistema decisorio
de la Camara. Tomando como premisas los poderes legislativos del Presidente de la Republica,
la centralizacion de las decisiones internas del Congreso en manos de los lideres partidistas, y el
control por el Ejecutivo de rentas y otros beneficios politicos (PEREIRA; MUELLER, 2004), los
autores enuncian una “Teoria de la preponderancia del Ejecutivo”. Tal enfoque tedrico sefiala que
las comisiones tendrian un papel sumiso a los intereses del Ejecutivo y enfatiza en una perspectiva
informacional que el principal papel de las comisiones seria reducir las incertidumbres cuando
sus preferencias son similares a las del plenario.

Con efecto, el poder negativo de las comunicaciones, especificamente el poder de
gatekeeping,(seleccionador) tal vez la principal arma de negociacion de las comisiones, es en
Brasil debilitado por los mecanismos de los pedidos de urgencia. El Presidente de la Republica
puede solicitar urgencia para proyectos de su autoria - la urgencia constitucional -, y asi forzar la
discusion en plenario, pasando por encima de las comisiones. Ademas, los lideres partidistas
también pueden solicitar urgencia para determinadas materias -la urgencia legislativa- y retirar
los proyectos de las comisiones y llevarlos directamente al plenario. Las comisiones no tienen
injerencia plena sobre los proyectos que se les envian, no pudiendo barrar la tramitacion de los
proyectos que no tengan interés.

La comision tampoco tiene control sobre los proyectos que aprueba, pues no puede limitar
la enmienda en plenario y, en caso de decision final, una décima parte de la composicion de la
Casa podré entrar en apelacion, llevar la materia al plenario y modificar totalmente la decision de
la comision. Ademas, la comisién no tiene poder de agenda en cuanto a los proyectos por ella
aprobados, ya que la inclusion en Orden del Dia depende de juicio de la Mesa. Por fin, los lideres
y la Mesa Directiva pueden interferir en los trabajos de la comision, sea por la indicacion de

miembros, sea por la revision de actos de los presidentes (DINIZ, 1999).
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4 Efectos politicos de la inclusion de las comisiones en la apreciacién de MPs

Los enfoques tedricos expuestos para analizar las comisiones son importantes
herramientas de analisis y se utilizardn en la investigacion de los efectos politicos de la
constitucion de comisiones mixtas para apreciar medidas provisionales. En primer lugar, cabe
trazar el delineamiento formal de esas comisiones, provenientes de las reglas constitucionales,
regimentales, y en la interpretacion del STF en la ADI 4029. En ese sentido, las comisiones mixtas
de MP son: comisiones mixtas, compuestas de diputados y senadores en igualdad numérica;
presididas y relatadas alternativamente por diputados y senadores; constituidas de forma
temporal, con un Gnico proposito de apreciar s6lo una materia; se trata de una materia que tiene
fuerza de ley y tiene, en principio, limitado periodo de vigencia; por fin, poseen la obligacion
constitucional de aprobar un dictamen instructivo de las MPs, pero no tiene plazo determinado
para tanto.

Esas caracteristicas son fundamentales, pues ponen en jague algunas ideas que se tienen
sobre las comisiones en Brasil. La idea de que las comisiones tienen una importancia
insignificante en el proceso legislativo y que son érganos subordinados a los plenarios no se aplica
a las comisiones de medidas provisionales. Ahora bien, como la manifestacion de estos colegios
es obligatoria, ninglin mecanismo regimental es capaz de sacar la materia de la comisiony llevarla
directamente al plenario, como los requerimientos de urgencia.

La actuacion del Presidente y de los lideres partidistas, aunque sigue fuerte dentro de las
comisiones de medidas provisionales, no es capaz de eliminar la etapa de la comision en el
proceso legislativo de apreciacién de medidas provisionales. El papel de la comision, en este caso,
no es de menor importancia; por el contrario, parece un requisito indispensable para la adopcion
de las medidas provisionales.

La obligatoriedad de constitucion de las comisiones mixtas para evaluar previamente las
medidas provisionales y el marco institucional especifico de estos colegios provocaron
consecuencias politicas diversas en la dindmica legislativa. La prevalencia de las comisiones en
detrimento de los plenarios en el proceso decisorio; la utilizacion efectiva de poderes y
prerrogativas por las comisiones, las ganancias informacionales y el aumento de la presion
distributista son algunos de los efectos posibles derivados de la nueva sistematica de tramitacion

de las medidas provisionales

4.1 Prevalencia de las comisiones en lugar de los plenarios
La sistemética antigua de tramitacion de las medidas provisionales s6lo contaba con dos
locos decisorios: el plenario de la Camara y el plenario del Senado. Por tener la prerrogativa de

Casa iniciadora, la Camara concentraba casi todo el tiempo de tramitacion de las medidas
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provisionales (NICOLAU, 2009). Ese cuadro cambio con la inclusion de las comisiones en el
tramite de las MPs.

El gréafico 1 abajo expone la distribucion proporcional del tiempo de tramitacion de las
medidas provisionales en las tres arenas de andlisis: comisiones, plenario de la Cdmara y plenario
del Senado. Para no enviar las medias, se desconsideraron las medidas provisionales que

perdieron vigencia en algunos de esos 6rganos.

Gréfico 1
Distribuicdo do tempo de tramitacdo das medidas provisorias (em %)
(03/2012 - 12/2014)

Senado
11.5%

Camara
11,2%

Comissoes
77,3%

Fuente: Camara de Diputados y Senado Federal

Grafico 1 Distribucion del tiempo de tramitacion de las medidas provisorias (en %)
(03/2012-12/2014) Senado Camara, Comisiones
El tiempo medio en las comisiones se obtuvo teniendo en cuenta la fecha de publicacion
de la medida provisional y la fecha de aprobacién del dictamen en la comisién mixta. Sin
embargo, entre la designacion de los miembros que componen la comisién y la efectiva
instalacién del colegio, transcurre un tiempo a veces elevado, donde los lideres partidistas cierran
aciertos para distribuir los cargos de direccion. Si este plazo es descontado, y considerado apenas
el tiempo efectivo que las comisiones tuvieron para analizar la medida provisional, se tiene

entonces el Grafico 2 abajo.
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Gréfico 2
Distribuicdo do tempo de tramitacdo das medidas provisorias
descontado o tempo de instalagdo (em %) (03/2012 - 12/2014)

Senado
11,5%

Camara

11,2% «
Instalagéo

31%

Comissdes
46,3%

Fuente: Cadmara de Diputados y Senado Federal Grafico 1 Distribucién del tiempo de
tramitacion de las medidas provisorias descontando el tiempo de instalacién (en
%)(03/2012-12/2014) Senado Camara, Comisiones.

En las dos situaciones, es evidente la importancia que las comisiones mixtas adquirieron
en el proceso politico de apreciacion de las medidas provisionales. El control del proceso pasé de
los plenarios a las comisiones, las cuales, ante la falta de plazos regimentales, concentran la mayor

parte del tiempo de tramitacion de las medidas provisionales.

4.2 El poder de gatekeeping

Una vez que las comisiones son etapas obligatorias del proceso de conversion en ley de
una medida provisional, no existe mecanismo habil para llevar la medida a plenario antes de la
manifestacion de los colegiados. A diferencia de las comisiones permanentes, el poder de
gatekeeping puede ser ejercido por las comisiones de MPs, ya que esos colegiados pueden "cerrar
las puertas" para la tramitacion de la MP al no aprobar el respectivo dictamen. Y son varios los
actores de la comision que pueden hacer uso de ese poder: el presidente de la comision, que no
agenda las reuniones; el ponente, que procrastina la presentacion de su informe; o los miembros,
que no dan quérum a las reuniones o impiden la aprobacién del informe con recursos
regimentales.

Hay un factor, sin embargo, que limita el ejercicio de ese poder por la comisién. Es la
naturaleza ambivalente de la medida provisional, funcionando tanto como proyecto a tramitar en
el Congreso y como ley vigente en el mundo juridico. Esta caracteristica cambia la estructura de
las opciones disponibles para los miembros de las comisiones. La decision de cerrar o no las
puertas a la tramitacion de la MP no consiste en una eleccion entre el mantenimiento del status

quo y su modificacion a partir de la aprobacion del proyecto, sino entre el status quo ya
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modificado por la medida provisional y una situacién donde la materia es rechazada después de
haber producido efectos por algin tiempo. En suma, la consecuencia de sostener la medida
provisional y ejercer el "poder de cerrar las puertas” sera la pérdida de vigencia de una norma que
ya produjo efectos juridicos, lo que no siempre es deseable por la mayoria (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1998).

En el periodo analizado, diez medidas provisionales perdieron el plazo de vigencia en las
respectivas comisiones. Se puede decir que el curso de plazo de las MPs n® 643, 644, 645, 646 y
649 se dio en virtud del vaciamiento del Congreso Nacional en el periodo electoral en 2014, el
Ilamado 'receso blanco', lo que imposibilitd las reuniones de esas comisiones alcanzar el quérum
necesario para la aprobacion del dictamen. En cuanto a las otras 5 MPs, de n° 592, 599, 612, 629
y 653, éstas perdieron la vigencia en las comisiones respectivas por el gjercicio del veto de los
actores arriba citados.

Se trata de un nimero relativamente bajo, poco mas de 5%, que puede ser explicado por
tres factores: el elevado riesgo juridico de bloguear la tramitacion de una medida provisoria,
norma que ya produce efectos legales; el desgaste politico para los miembros de la comision, que
son ‘responsabilizados’ por la perdida de vigencia de la medida provisoria perante de los
beneficiarios de la medida; y el control que el Ejecutivo ejerce en el proceso politico, a través de
los lideres partidarios de su base de apoyo, garantizando que la medida sea aprobada en la
comision. De todas maneras, el poder de gatekeeping es un recurso disponible para las comisiones

de MPs en virtud de su reglamento especifico.

4.3 Limitacion de la enmienda de plenario

Una etapa fundamental del proceso legislativo es la enmienda. En las Casas legislativas
brasilefias, hay casos en que el proceso de enmienda se cierra en las comisiones, de modo que el
plenario ya no tiene mas que presentar enmiendas. Sin embargo, como falta de poder de agenda
a las comisiones, el proyecto por ellas enmendado y aprobado no seré necesariamente debatido
en plenario. Asi, nada impide que el plenario “engavete" un proyecto presentado por una
comision, proyecto que el plenario no tenga mas capacidad de enmendar, y presente un nuevo en
el lugar, de acuerdo con sus preferencias.

En las comisiones de medidas provisionales, surge la posibilidad de limitar la enmienda
del plenario y también garantizar que la medida sea pautada en los plenarios. En virtude del art.
4° de la Resolucion n° 1/2002-CN, el plazo para la presentacion de enmiendas es Unico, que se
produce en los seis dias siguientes a la publicacion de la medida provisional en el Diario Oficial
de la Unién. Después de ese plazo, sélo el ponente, en el marco de las comisiones, podré innovar
y afiadir otros dispositivos que considere pertinentes. Cuando las MPs llegan a los plenarios, no
es posible més la presentacion de enmiendas, pudiéndose sélo presentar destaques para votacion

separada de las enmiendas ya presentadas ante la comision mixta.
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El plazo Unico para la enmienda estd abierto a todos los parlamentarios, no sélo a los
miembros de la comision. Pero esta enmienda Unica se produce en una fase aln bastante
prematura del proceso de tramitacion de las medidas provisionales, cuando los efectos de la
medida aun no se han hecho sentir politicamente. Como recuerda Amorim Neto y Tafner (2002),
el Congreso se vale de mecanismos de alarmas de incendio para monitorear los efectos practicos
de una MP, oyendo a las partes involucradas por la norma. Este monitoreo requiere tiempo para
que las medidas repercute en la sociedad y las demandas lleguen al Congreso. La enmienda Gnica
en los seis dias iniciales de vigencia de la MP no logra captar todos esos efectos, y, por lo tanto,
es un enmienda fallida e insuficiente.

Una vez que se concentra la mayor parte del tiempo de tramitacion de la medida
provisional, la comision esta en condiciones de hacer el seguimiento de los efectos de la medida
y de perfeccionar el texto. A pesar de que los miembros de la comision quedan sometidos a la
misma limitacion de los demas parlamentarios en cuanto a la enmienda, el ponente tiene la
prerrogativa de presentar nuevas enmiendas durante la apreciacion de la MP en la comision,
siendo el Gnico actor a poder innovar tras el plazo de enmienda Unico. El trabajo de la comision,
asi, no se resume a la aprobacién de un dictamen instructivo de la MP, sino consiste en presentar
a los plenarios un texto que capte las demandas de la sociedad después de que la MP ya haya
surtido efecto durante algln tiempo.

De esta forma, la comision tiene prevalencia en relacion a los plenarios en lo que se refiere
al proceso de enmienda. Como no habra otra oportunidad de modificar el texto de la medida
provisional con enmiendas nuevas, el dictamen de la comision, que contiene el texto modificado
con las enmiendas del ponente, alcanza una importancia impar en el proceso de aprobacion de la
MP.

4.4 Poder de negociacion y la ventaja estratégica de las comisiones

Al no disponer de plazo determinado para aprobar el dictamen, las comisiones pueden
"elegir" el momento oportuno de enviar la medida provisional a los plenarios. Evidentemente, ese
envio depende de la composicion de acuerdos politicos entre los partidos que permita la
aprobacion del dictamen por la mayoria de los miembros de las comisiones. Sin embargo, esa
ventaja estratégica que hace que la comision deba a la MP por la mayor parte de su tiempo de
tramitacion puede conferirle un elevado poder de negociacion.

Supongamos el siguiente caso (y no es dificil de encontrarse con €l en la préctica): la base
del Gobierno, que es mayoritaria en los plenarios, esta a favor de la medida provisional de la
forma en que fue editada por el Presidente de la Republica, pero la comision cambia el texto
original de la medida y aprueba un dictamen con varias enmiendas distributivas. Para aumentar
la probabilidad de que su texto sea aprobado por los plenarios, la comision 'segura’ al méximo a

la MP, enviandola solo al final del plazo de vigencia de la medida, de 120 dias. Ante el escaso
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tiempo para la apreciacion, el plenario de la Camara no puede evaluar qué enmiendas deben
mantenerse y cuéles son retiradas, o, incluso si hace esa evaluacion, no tiene tiempo hébil para
coser acuerdos con todos los partidos en ese sentido. Asi, se ve obligado a aprobar la MP de la
forma en que vino de la comision, o con pocos cambios posibles. En el plenario del Senado, la
MP llega en el limite del plazo de vigencia, y esa Casa no tiene alternativa que aprobar el texto
tal cual ha venido de la Camara, ya que si hay alguna alteracion, la medida adn tendria que ser
apreciada por la Cdmara, y no habria tiempo para tanto.

Este ejemplo revela el poder de negociacion que las comisiones poseen por el simple
hecho de controlar el elemento temporal en el proceso de apreciacion de las medidas
provisionales. La tactica de "sostener" a MP y "estirar la cuerda" de negociacion con el plenario
confiere a la comision ventaja en la imposicién de su texto. Esta estrategia fue usada varias veces
por las comisiones. La MP n° 595/2012, la llamada "MP de los Puertos", es reveladora de ese
mecanismo. La medida alteré profundamente el marco juridico del sistema portuario brasilefio, y
su aprobacidn era vital para la planificacion politica del Ejecutivo.

A MP 595 fue editada por la Presidenta en diciembre de 2012, y el Gltimo dia de plazo de
vigencia era en el dia 16 de mayo del 2013. Después de realizar 11 reuniones, la comision aprob6
el parecer apenas en el dia 24 de abril, reteniendo la medida provisional durante 75% de su tiempo
total de 120 dias de vigencia. Los plenarios de la Camara y del Senado tendrian menos de un mes
para analizar un texto alterado por la comision, de 76 articulos, tratindose de un asunto
extremamente complejo y crucial para el pais. El resultado fue similar al ejemplo presentado
anteriormente.

Para vencer los obstaculos a la aprobacion de la medida, la CAmara se reuni6 por 40 horas
seguidas, aprobando la medida el tltimo dia del plazo, el 16 de mayo de 2013. La emblematica
sesion de votacion de la MP de los Puertos entr6 a la historia de la Camara de Diputados como la
mas larga de los ultimos 40 afios de historia. Al llegar al Senado, los senadores tenian apenas dos
opciones: aprobar la medida de la forma como vino de la Camara o rechazarla por completo, ya
que la posibilidad de modificacion del texto se tornd inocua ante la limitacion temporal. Bajo las
pesadas criticas de la oposicion, el Senado aprobé la MP 595 también el 16 de mayo de 2013, el
altimo dia del plazo de vigencia.

La votacion de esta materia generd grandes desgastes politicos en la coordinacion
Ejecutivo-Legislativo, pero fue su repercusion interna que llevé a cambios de procedimiento en
el parlamento. Ante la escasez de tiempo para apreciar la MP, los plenarios de la Cdmara 'y Senado
se vieron rehenes de la Comision mixta que analizé la medida. La obligacion de apreciacion
previa de las MPs por las comisiones mixtas y la inexistencia de un plazo regimental para tanto
de hecho colocaban a los plenarios en situacion delicada, siempre corriendo contra el tiempo para

apreciar las MPs.
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Ante esta fragilidad, el primero en manifestarse fue el Senado. En la misma sesion en que
aprobo la MP 595, es decir, el 16 de mayo de 2013, el Presidente de la Camara, Senador Renan
Calheiros, firmoé el compromiso, desde entonces, de no mas recibir medidas provisionales con
menos de 7 dias para el mismo fin del plazo de vigencia. Por otra parte, la CAmara también se
manifesto al respecto, también con el fin de garantizar un plazo minimo para la apreciacion de la
medida provisional en el Pleno. En la sesion del 9 de septiembre de 2013, el alcalde, el diputado
Enrique Eduardo Alves, comunico al plenario la decision de no més recibir MP de la Comision
con plazo inferior a 15 dias habiles del cierre de la vigencia.

Las decisiones de los Presidentes de la Camara y del Senado exponen un intento de
reaccion a la concentracion de poderes en las comisiones mixtas. De esta forma, la ausencia de
plazo regimental para la apreciacion de los respectivos dictdmenes en las comisiones mixtas fue
suplida por los plazos establecidos internamente por cada Casa, por decisién de sus Presidentes.
En todo ello, sin embargo, queda mas y mas evidente el poder de negociacion gque las comisiones

de medidas provisionales alcanzaron por el control del plazo de tramitacion de esas proposiciones.

4.5 Especializacion de las discusiones y las ganancias de informacion

La necesidad de ser apreciada previamente por una comision hizo que las medidas
provisionales fueran méas debatidas, proporcionando ganancias informacionales a los plenarios.
Esta constatacidn es incuestionable ante las innumerables reuniones realizadas por las comisiones,
la realizacién de varias audiencias publicas, de la discusion de la MP por un tiempo considerable
dentro del parlamento, en tres arenas distintas, ademas del trabajo mas transparente de los
relatores.

En la sistematica anterior, donde las comisiones no se reunian y la apreciacion de la
medida provisional se daba directamente en los plenarios, el proceso de discusion era conducido
casi unilateralmente por el relator de plenario. A pesar de encerrar la pauta a partir del 46° dia de
vigencia, la MP solo tenia su discusidn iniciada cuando el relator presentaba su texto. Hasta ese
momento, los demas parlamentarios quedaban en inercia, apenas asistiendo a las negociaciones
del relator con los ministerios. La discusion en el plenario, por ser etapa avanzada y acelerada, no
conseguia proporcionar a los parlamentarios de informaciones adecuadas a las votaciones. El
déficit informacional en el analisis de las MPs era supeditado solo parcialmente, mediante los
mecanismos de "alarma de incendio™ y por el trabajo de las asesorias técnicas.

Este cuadro sufrié una dréstica reversion con la constitucion de las comisiones de medidas
provisionales. Las arenas decisorias menores facilitaron el trabajo de recoleccion de
informaciones sobre las MPs, a través, por ejemplo, de las audiencias publicas con especialistas
en el tema. Desde 2012, se realizaron 56 audiencias publicas por las comisiones de medidas

provisionales, nimero nada despreciable ante la practica anterior.
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La audiencia democréatica y transparente de los sectores afectados por una medida
provisional tiene el conddn de propiciar nuevas informaciones a los actores involucrados en el
proceso decisorio. Aunque la comprobacion de que el relator y la comision efectivamente se
valieron de las informaciones traidas por los invitados en las audiencias publicas es dificil, el
hecho es que las audiencias publicas formalizan actores y argumentos involucrados en el proceso
de discusion de las medidas provisionales. Asi, aunque la utilizacion de la informacién por el
ponente puede haber sido minima, la publicidad de los distintos puntos de vista constituye, por si
misma, una ganancia informacional al Parlamento como un todo, ya que argumentos antes
llevados sélo a la oficina del ponente ahora se han vuelto publicos, pudiendo ser consultados
incluso en la apreciacion en el plenario.

Ademas de las diversas audiencias publicas realizadas, la ganancia informacional fue
obtenida mediante el debate méas profundo de las medidas provisionales dentro de las comisiones,
gue contd con la participacion activa de los miembros. El propio trabajo de los relatores
contribuyd a minimizar las asimetrias de informaciones entre el texto de las MPs y sus efectos
practicos. A diferencia de los ponentes de plenario, los ponentes de las comisiones tienen sus
trabajos monitoreados de cerca por los demas parlamentarios. Como la junta consiste en una arena
decisoria mucho menor que el plenario, sus miembros tienen condiciones mayores de evaluar y
contestar el trabajo del ponente.

Naturalmente, ese control politico hace que los relatores ejecuten un trabajo minucioso
en la confeccion de sus informes, por cuanto tendran que convencer a sus pares en la aprobacion
del texto en la comision y en los dos plenarios. No obstante algunos relatores pueden ocultar
informaciones relevantes de los demas miembros, el proceso de discusion en las comisiones
genera una exposicion politica que exige explicaciones acerca de las elecciones hechas en el
informe. Las ganancias informacionales con la transferencia del proceso decisorio para las
comisiones y la actuacion de los ponentes, por lo tanto, superan eventuales manipulaciones de

informaciones.

4.6 Auto seleccion y aumento de la presion distributiva.

El lugar en una bolsa destinada a analizar determinada medida provisional pasa a ser un
lugar de poder y prestigio dentro del parlamento. En primer lugar, la importancia de las MPs
dentro del sistema politico brasilefio crea una visibilidad propicia a los objetivos politicos de los
parlamentarios, que, actuando en las comisiones, pueden cosechar frutos de esa exposicion junto
a sus reductos electorales. Ademas, la participacion en las comisiones abre canales de
comunicacion importantes entre el parlamentario y los 6rganos del gobierno, dandole acceso a
los demés tomadores de decision en el Ejecutivo. Por Gltimo, la garantia de que la MP sera pautada

y contaré con el empefio del gobierno para su aprobacion la hace objeto de todo tipo de enmienda,
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de parlamentarios que quieren que sus proyectos "peguen carona" (tomar un aventon) en la
tramitacion urgente de la MP.

El modelo regimental adoptado, de constituir comisiones ad hoc para cada medida
provisional, permite que los parlamentarios sean acomodados de acuerdo con sus preferencias
tematicas. Sumado a ello, se tiene el hecho de que las MPs tratan de los méas variados temas, como
asuntos financieros, laborales, sociales, agrarios, educativos, etc. Esta variedad de temas y de
comisiones crea un espacio amplio para que los parlamentarios integran las comisiones de sus
intereses.

El proceso de designacion de los miembros obedece a lo dispuesto en el art. 2° de la
Resolucién n° 1/2002-CN. Después de haber publicado la medida provisional, corresponde a los
lideres partidistas hacer las designaciones de los miembros en un plazo determinado. Si no lo
hacen, el Presidente del Congreso hara la designacidn, eligiendo preferentemente a lideres y vice-
lideres partidistas. Pero en cualquier momento los lideres pueden sustituir a los parlamentarios
indicados y nombrar a otros. Al final, las comisiones estan compuestas en parte por lideres y en
gran parte por miembros vinculados al tema de la medida provisional.

El caso de dos comisiones que se constituyeron en fechas proximas y trataron de medidas
provisionales diversas, las de 621 y 627, ilustrativo la forma de composicion de las comisiones.
La MP n° 621 creo el “Programa Méas Médicos” del gobierno federal, politica publica de
importancia nodal para la administracion de Dilma Rousseff. La MP n° 627 alter6 profundamente
las reglas sobre la legislacion tributaria federal, impactando la actuacion de las empresas
nacionales. Como se ve, son MPs diametralmente opuestas, pero editadas en fechas proximas.

Analizando el area de formacion de los miembros de la Camara, titulares y suplentes, en

la fecha de votacion del informe, se tiene la distribucion dispuesta en los Gréficos 3 y 4 abajo:

Gréfico 3 Gréfico 4

Areasde formacao dos deputados da comissio Areasde formacio dosdeputados da comissdo
da MP 621 da MP 627

Outros __ Outros
24% 31% __
Y_Empresarial
— Saude 69%
) 76% )
Fuente: Camara de Diputados Fuente: Camara de Diputados

58 E-legis, Brasilia, n. 23, p. 45-66, maio/ago. 2017, ISSN 2175.0688



Efectos politicos de la inclusion de las comisiones mixtas en el proceso de apreciacion de las medidas provisionales

Grafico 3 Area de formacion de los diputados de la comision de la PM 627 Otros 24%,
Salud 76%.

Grafico 4 Area de formacion de los diputados de la comision de la PM 621 Otros 31%,
Salud 69%

En cuanto a la MP 621, se agruparon en la categoria "Salud" a todos los diputados con
formacion y actuacion en medicina, enfermeria y farmacia, agrupandose en "Otros" todos los
demés. En cuanto a la MP 627, la categoria "Empresarial” englob6 diputados que se declararon
empresarios, comerciantes, economistas, administradores, y también abogados, en virtud de que
la medida provisional trata de tema de derecho tributario.

Es visible como la composicién de ambas comisiones cambid radicalmente. De los 30
diputados que componen la comisidn entre titulares y suplentes, s6lo un diputado fue comun a las
dos comisiones. Se oper6, por lo tanto, un proceso de distribucién de las vacantes en las
comisiones segun las areas de interés de los diputados. La abrumadora mayoria de los diputados
tienen familiaridad con los temas de las medidas provisionales respectivas, sea por la afinidad del
area de formacion o de actuacion.

Los Graficos 5 y 6 demuestran la distribucion de los parlamentarios en las mismas
comisiones, pero ahora con relacion al Senado. Como se observa, en el Senado la distribucion de

las vacantes en esas comisiones no se opera segun las areas de formacion y actuacién de los

senadores:
Grafico 5 Grafico 6
Areasde formagédo dossenadores da comissao Areasde formacdo dossenadoresda comissdo
da MP 621 da MP 627
Salde
18% QOutros
38% =
Qutros
82%
Empresarial
62%
Fuente: Senado Federal Fuente: Senado Federal

Grafico 5 Area de formacion de los senadores de la comision de la PM 621 Otros 18%,
Salud 82%

Grafico 6 Area de formacién de los senadores de la comision de la PM 627 Otros 38%,
Salud 62%

E-legis, Brasilia, n. 23, p. 45-66, maio/ago. 2017, ISSN 2175.0688 59



Rodrigo Ribeiro Bedritichuk

Otros factores explican este patrén diferenciado. Mientras que en la Camara s6lo un
diputado integr6 las dos comisiones, ese nimero en el Senado sube a 15. Dicho de modo inverso,
la diferencia de la composicion de una comision para otra esta en s6lo 11 senadores. Ademas, la
proporcion de lideres y vice-lideres que integran las comisiones es superior a la mitad de los
miembros. La composicion de los miembros en el Senado no se alter6 tanto de una comision a
otra, y el proceso privilegio a los lideres partidistas. Obviamente, como el Senado es un 6rgano
mucho menor que la Camara, es de esperar que haya repeticion de senadores a lo largo de las
comisiones.

Estos ejemplos, a pesar de aislados, apuntan a tendencias generales, observadas en la
practica de las comisiones mixtas. El analisis de la composicién de los miembros mostré que en
la Camara se sigue el criterio por area de formacion, mientras que en el Senado el criterio
orientador de la indicacion de los miembros es el ejercicio del liderazgo partidista. La posibilidad
de auto seleccion de los miembros es entonces una realidad factible, sobre todo en la Camara de
Diputados.

Segun el enfoque distributismo, el proceso auto selectivo de composicion de las
comisiones tiene el potencial de aumentar las presiones distributivas en torno a la medida
provisional. Es decir, como la comision se constituye en un locus de disputa de recursos
financieros y politicos, parlamentarios ligados entre si por la afinidad con un determinado tema
se pelearan por la distribucién de esos recursos.

Los indicios de auto seleccion en la composicion de las comisiones de medida provisional
pueden llevar a un aumento en la presion distributista. Las comisiones pueden utilizar el arsenal
de poderes para hacer valer sus pretensiones, en forma de enmiendas distributivitas, y asi
conseguir la aprobacién en plenario. La Tabla 1 abajo presenta vestigios de la validez de la
hipotesis del aumento de la presion distributista. La tabla muestra el nimero total de medidas
provisionales aprobadas y el nimero total de dispositivos vetados antes y después de la decision

del STF en la ADI 4029, con los respectivos promedios de los valores.

Tabla 1 - Relacion de dispositivos vetados y MPs aprobadas

Después de la decision

Antes da decision de STF del STF
(01/2011-02/2012) (03/2012-12/2014)
MPs aprobadas 28 55
Dispositivos vetados 38 380
Media 1,35 6,9

Fuente: Presidencia de la Republica

El aumento del nimero de dispositivos vetados indica mayor confrontacion entre las

preferencias politicas del Ejecutivo y del Legislativo. En la sistematica de tramitacion sin las
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comisiones mixtas habia reducido nimero de vetos, revelando una coordinacion mas armonica
entre Ejecutivo y Legislativo en cuanto a la aprobacidon del texto de la medida provisional. En el
modelo actual, el nimero de vetos sufrié un gran salto.

Este aumento puede ser atribuido a otras variables, como el momento politico y
econodmico y el desgaste de la relacion del gobierno con su base parlamentaria, pero ciertamente
el cambio en el procedimiento de las MPs contribuy6 a desgarrar la relacion del Ejecutivo con el
Congreso. Los datos, entonces, sugieren un aumento de la presion distributista que tuvo que ser
barrada por la Presidenta de la Republica mediante el veto - y los vetos aln no captan los otros
tantos dispositivos en que el Ejecutivo tuvo que ceder al parlamento.

4.7 Control del proceso por los lideres partidarios

A pesar de toda la complejidad del proceso decisorio tras la inclusion de las comisiones
mixtas, el alto indice de aprobacion indica que ain se ha mantenido un control politico mas o
menos estable. La actuacion individual de los parlamentarios aument6, dando a ellos mayor
capacidad de influir en el proceso, y la constitucion de varias comisiones disperso el proceso de
apreciacion de las medidas provisionales, pero la actividad politica de los lideres represent6 una
contencion importante a las fuerzas centrifugas del proceso decisorio.

Se ha establecido en la literatura la percepcion de que el proceso decisorio dentro del
Congreso seria altamente centralizado en las manos de los lideres partidistas. El disefio
institucional y la distribucion desigual de recursos legislativos acaban por privilegiar a los lideres
en el proceso legislativo. Este patron de centralizacién también fue observado en la nueva
sistematica de las comisiones de medidas provisionales. Interpretaciones regimentales y practicas
consolidadas, entre otros mecanismos, conferian a los lideres partidarios poderes elevados en la
tramitacion de las MPs. El art. 88 del Reglamento Interno del Senado, por ejemplo, prevé que la
eleccion para la eleccion de los cargos de presidencia de la comisién se haga en escrutinio secreto,
y esa regla es lo que baliza el proceso de eleccién en las comisiones mixtas de medida provisional.
El escrutinio secreto incita al enfrentamiento directo en el voto y permite el lanzamiento de
candidaturas contrarias al gobierno.

Sin embargo, lo que se observa en la instalacion de las 77 comisiones es que en ninguna
de ellas la eleccion de los cargos se dio por eleccion en el voto, contrariando el dispositivo
regimental. Por el contrario, la préctica establecida fue la siguiente: los lideres partidistas
indicaban a determinados parlamentarios para ocupar los cargos en las comisiones, y esos eran
entonces aclamados por los colegios, haciendo innecesario el proceso de eleccion por voto. La
actuacion de los lideres, asi, centraliz6 el proceso de eleccion de los cargos, evitando que los
parlamentarios, individualmente, lanzar candidaturas sueltas o contrariar los nombres indicados.
Es significativo que en todas las comisiones el proceso se haya dado de esta forma, a pesar de que

la regla regimental determine procedimiento diverso.
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Y no sélo el control del proceso de eleccién de los cargos quedd a cargo de los lideres
partidistas, pero los cargos de presidencia fueron todos controlados por el Ejecutivo. El cuadro 1
abajo muestra el control absoluto del gobierno en las 77 comisiones de medidas provisionales.
Con apenas dos excepciones, las MPs n° 587 y 593, que fueron comandadas por el PSDB, todas
las otras 75 comisiones tuvieron parlamentarios de la base del gobierno como presidentes. Las
presidencias de la Camara estan designadas por las siglas de los partidos. Ya en el Senado la
designacion es por los blogues partidarios, donde “Mayoria” indica el Bloque de la Mayoria
(PMDB/PP/PSD/PV), “Gobierno” indica el Bloque de Apoyo al Gobierno
(PT/PDT/PSB/PCdoB/PSOL) y “Unién y Fuerza” indica el Bloque Uniéon y Fuerza
(PTB/PR/PSC/PRB), todos integrando a la base de apoyo al gobierno federal.

Cuadro 1 - Presidencias de las comisiones de medidas provisorias por partido/bloque parlamentario

MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid. | MP | Presid.

Unién y 649 | Gobierno

562 | Mayoria | 576 | Mayoria | 587 | PSDB | 600 | Gobierno | 612 | Mayoria | 627 | Gobierno | 638 Fuerza

563 PT 577 PT 589 PT 601 PT 613 | PMDB | 628 PT 639 | PMDB | 650 | PMDB

564 | Gobierno | 578 | Gobierno | 590 | Gobierno | 602 | Mayoria | 614 | Gobierno | 629 | Mayoria | 640 | Gobierno | 651 | Mayoria

565 PP 579 PT 591 | PMDB | 603 PT 615| PMDB |630| PMDB | 641 PT 652 PT

567 | Mayoria | 580 llJZEIeorrz];/ 592 | Mayoria | 605 | Mayoria | 617 | Mayoria | 631 | Gobierno | 643 | Mayoria | 653 | Gobierno

568 PT 581 | PMDB | 593 | PSDB |606| PMDB | 618 PT 632 | PMDB | 644 | PMDB | 656 PT

570 | Mayoria | 582 | Gobierno | 594 | Mayoria | 607 l"J:TJ?r';g 619 | Gobierno | 633 | Mayoria | 645 | Gobierno | 657 | Gobierno

571 PT 584 | PMDB | 595 PT 608 PT 620 | PMDB | 634 PT 646 PT

574 | Gobierno | 585 l"J::I:rrZ]g 597 | Mayoria | 609 | Gobierno | 621 | Mayoria | 635 | Gobierno | 647 | Mayoria

575 PT 586 PT 599 | PMDB | 610 PT 623 PT 636 | PMDB | 648 | PMDB

Fuente: Senado Federal y Camara de los Deputados.

El control de la carga segln los intereses partidarios da otra perspectiva a la auto seleccion
de los miembros de las comisiones segln sus preferencias. La acomodacion de los parlamentarios
en las comisiones de su interés produce presiones distributivas, pero que son amenizadas por el
control partidista de los colegios. Se trata de un calculo politico que agrada tanto a la bancada, al
indicar a los parlamentarios para las comisiones segun sus preferencias, como a los lideres, al
mantener control politico sobre las comisiones.

Otro factor que reforzo la "centralizacion" de los liderazgos en el proceso decisorio
disperso de las comisiones fue la actuacion asidua y firme del lider del gobierno en el Congreso
Nacional, Senador José Pimentel. Contrariando norma regimental, que dispone que el proceso de
instalacion de la comision debe ser conducido por el parlamentario mas anciano hasta la eleccién
del presidente, el lider del gobierno ha abogado para si esa tarea. De esa manera, él pudo orientar

el proceso segun los designios del gobierno y de los lideres partidarios, evitando los riesgos
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derivados de la discontinuidad entre una persona y otra. Su actuacion permitié también firmar
entendimientos e interpretaciones regimentales y consolidar una jurisprudencia a lo largo de todas
las comisiones, minimizando los efectos de la dispersién del proceso decisorio.

Por altimo, se constatd una notoria concentracion de los recursos legislativos en manos
de los lideres partidistas. Decidir cuestion de orden levantada en sesion conjunta el 12 de
diciembre de 2012, la presidencia del Congreso afirmé que se aplica el Reglamento Comun a las
comisiones mixtas, garantizando asi las prerrogativas de los lideres. Este entendimiento generd
algunas distorsiones. Por ejemplo, la posibilidad de presentar solicitudes destacadas para votar,
por separado, enmiendas o extractos especificos del informe quedd restringida a los lideres. Un
miembro de la comision que participa en las discusiones durante toda la tramitacion de la medida
provisional en la cartera no tiene la prerrogativa de presentar una solicitud de destague, mientras
que cualquier lider partidista de la Camara o Senado podréa hacerlo.

Otro recurso legislativo importante es la solicitud de verificacion de quérum, instrumento
ampliamente utilizado para obstruir votaciones, cuando se repite nominalmente determinada
votacién realizada por el proceso simbdlico. Se trata de otro recurso exclusivo de los lideres
partidistas en detrimento de los miembros de la comisién. Si por un lado la gran cantidad de
lideres tiene el potencial de causar paralisis decisoria, por otro hace mas facil la composicion de

acuerdos, que no necesitan contemplar los intereses de todos los parlamentarios.

5 Conclusiones

La decision del STFen 2012, en la ADI 4029, alter6 la practica establecida en el Congreso
de empujar a los plenarios todo el proceso decisorio referente a las medidas provisionales. La
inclusion de las comisiones mixtas en el proceso de evaluacion de las MPs provocé efectos
politicos incluso en la relacion Ejecutivo-Legislativo. La incorporacion de otra arena de debates
en el tramite de las MPs-materia de importancia clave para el presidencialismo brasilefio- afectd
el comportamiento de los actores y demand6 un nuevo arranque de las fuerzas politicas dentro
del parlamento.

Por un lado, las comisiones mixtas representaron un perfeccionamiento del proceso
decisorio trabado en el Congreso, ya que permitieron mayores debates y ganancias
informacionales. La mayor transparencia del proceso decisorio, la participacion méas activa de
otros actores, la realizacion de debates y audiencias publicas dentro de colegios menores, y la
actuacion mas expuesta de los relatores, fueron todos factores que contribuyeron a la reduccion
de incertidumbres y las ganancias de informacidn en la apreciacion de las MP en el plenario. Se
migré del modelo antiguo, del "imperio del relator de plenario”, a una sistematica mas abierta y

democratica, lo que fortaleci6 al parlamento como 6rgano de toma de decisiones.
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Por otro lado, el delineamiento institucional de las comisiones de medidas provisionales
dotd a esos colegiados de algunos poderes especiales, no disponibles a otras comisiones del
parlamento. La plena posibilidad de ejercer el poder de gatekeeping; la limitacion de la enmienda
del Pleno; y la ventaja estratégica de las comisiones en relacién a los plenarios, que controlan el
elemento temporal de la tramitacién y por eso aumentan su poder de negociacion, son algunas de
las prerrogativas que hacen de las comisiones de medidas provisionales 6rganos singulares de
todo el Congreso.

El ejercicio pleno de estos poderes tendria el potencial de estancamiento del
procedimiento de apreciacion de las medidas provisionales. ¢Seré que el Congreso aproveché ese
cambio procedimental para imponerse al Ejecutivo y rechazar o dejar de aprobar las medidas
provisionales que constantemente bloquean la agenda de votaciones? Los numeros indicados
sugieren gque no. Como se ve, en el periodo analizado, sélo 5 medidas provisionales perdieron
eficacia, en un universo de 77, lo que puede ser explicado por la vigencia inmediata de la medida
provisional, lo que muchas veces hace su revocacién indeseada por la inseguridad juridica.

Una vez que el proceso de apreciacion de las medidas provisionales no paralizé con la
nueva sistematica, otra hipétesis es que los parlamentarios hayan hecho uso de los poderes de las
comisiones mixtas para aprobar enmiendas distributivas, impactando asi en la relacién Ejecutivo-
Legislativo. En el sentido de esta hipotesis, los indicios presentados de que el proceso de
composicién de las comisiones seria auto selectivo, contribuyendo al aumento de la presion
distributista.

El aumento explosivo de los dispositivos vetados de medidas provisionales tras la
decision del STF es otra evidencia que corrobora esa hipotesis. Por mas que los vetos puedan
reflejar otras variables de la ecuacion politica, como la relacion del Gobierno con su base, es
cierto que la medida provisional se constituye como el principal instrumento legislativo a
disposiciéon del Presidente, y que cambios en la forma de apreciacion de ese instrumento
ciertamente que afectan a la relacion Ejecutivo-Legislativo.

El resultado de estos dos efectos - aumento de los poderes de las comisiones y aumento
de la presion distributista - es la elevacion considerable del costo de aprobacion de esas materias
al gobierno. Tres elementos demuestran este aumento: la dispersion del proceso decisorio, la
dificultad de movilizar a los parlamentarios para las votaciones y la multiplicacién de los puntos
de veto.

La dispersion del proceso decisorio se hizo evidente con la incorporacién de otra arena al
proceso politico. Y como para cada medida provisional se crea una carrera especifica, no se trata,
en rigor, de una arena decisoria, sino de varias otras arenas, tantas como sean el nimero de MPs
editadas. Esta pulverizacion dificulta el control del proceso por el gobierno en razén de la

discontinuidad entre una comision y otra.
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Hay todavia dificultades de orden practico, ya que el gobierno debe movilizar su base de
apoyo en el Congreso para dar quérum en las reuniones de todas esas comisiones. Esto significa
un esfuerzo herculeo para llevar parlamentarios a los lugares de las reuniones. Con la dindmica
acelerada de la actividad politica, la cuestion de los quérumes es un problema significativo. El
hecho de ser comisiones mixtas agrava aun mas la cuestion, pues la agenda de actividades distinta
entre Camara y Senado debe ser conciliada para encontrar fecha y horarios adecuados a la
participacion de diputados y senadores.

El aumento del costo de aprobacion de las medidas provisionales para el gobierno puede
verse, por fin, en la multiplicacion de los puntos de veto. Ahora bien, las reglas regimentales que
rigen las comisiones mixtas dan varios poderes a los lideres partidistas, facilitando mecanismos
de obstruccion parlamentaria. Por ejemplo, todos los lideres partidistas en el Senado y en la
Camara tienen las prerrogativas de, en las comisiones, pedir verificaciébn nominal de las
votaciones y presentar requerimientos de destaque para votacion separada de extractos del
informe. Son recursos gque practicamente impiden la votacién de cualquier medida provisional.
La multiplicacion de los puntos de veto, asi, hizo la aprobacion de las medidas provisionales en
las comisiones una batalla por el consenso entre los partidos, obviamente también contribuyendo
a aumentar el costo de aprobacion de la materia.

Aunque todos estos efectos han aumentado los costos de aprobacion de las medidas
provisionales para el gobierno, el hecho es que el indice de aprobacién permanecié bastante alto.
Como visto, s6lo 5 MPs, en un universo de 77, perdieron la eficacia por actuacién activa de las
comisiones. ¢Cual seria entonces la explicacion para ese fendmeno? La respuesta esta en la
concentracion de poderes en manos de los lideres partidistas, permitiendo cierta estabilidad en la
conduccion politica del proceso de apreciacién de las medidas provisionales.

En el caso de las mujeres, las mujeres y las mujeres, en las mujeres, en las mujeres, en las
mujeres, en las mujeres, en las mujeres y en las mujeres. Figuras de los lideres. Ademas, ante la
inmediata produccién de efectos de las MPs, se vuelve mas ventajoso para los lideres pleitear por
la inclusién de enmiendas distributistas que frustrar la aprobacion de la MP. Por todas estas
constataciones, se percibe que a pesar de la dispersion del proceso decisorio con la constitucion
de las comisiones mixtas en el tramite de las MPs, la actuacion de los lideres partidistas logro
mantener relativo control sobre el proceso, permitiendo cierta estabilidad en la toma de
decisiones.

Mucho més que encajar el fendmeno de las comisiones de MPs en uno u otro enfoque
sobre las comisiones, este articulo busco evaluar la nueva sistematica de tramitacién haciendo uso
de todo el instrumental tedrico disponible, que no es excluyente. El resultado es que la inclusion
de las comisiones mixtas en el proceso de aprobacion de las MPs, después de la decision del STF
en 2012, traia ganancias informativas, pero aumentd considerablemente el costo de aprobacion

de esas materias para el gobierno. Sin embargo, la concentracion de poderes en manos de los
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lideres partidarios limitd los efectos centrifugos del proceso decisorio, permitiendo cierta

estabilidad en el proceso y evitando paralizas decisivas.
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