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Resumo: O Conselho de Etica da Camara dos Deputados é um instituto pouco explorado, porém, de
enorme importancia para o Legislativo brasileiro. Estruturado como uma Comissao, é possivel analisa-lo
tendo como parametro os estudos legislativos que buscam entender o comportamento parlamentar. Mas
seria esse comportamento influenciado pelo Presidencialismo de Coaliz&o? E possivel que o conflito entre
governo e oposicdo seja um fator de desequilibrio, refletindo um senso politico em um procedimento
juridico? Este artigo objetiva compreender a composigdo do Conselho de Etica da Camara dos Deputados
e seu funcionamento enquanto Comissdo, a fim de verificar a incidéncia da Coalizdo na indicacdo dos
membros titulares do Conselho feita pelos lideres partidarios, e o que se pode concluir sobre esse instituto
cada vez mais atuante no cendrio politico brasileiro.
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Abstract: The Ethics Council of the Chamber of Deputies is a little explored institute, however, of
enormous importance for the Brazilian Legislature. Structured as a Commission, it is possible to analyze
it taking as a parameter the legislative studies that seek to understand parliamentary behavior. But was
this behavior influenced by Coalition Presidentialism? Is it possible that the conflict between government
and opposition is a factor of imbalance, reflecting a political sense in a legal procedure? This article aims
to understand the composition of the Ethics Council of the Chamber of Deputies and its functioning as a
Commission, in order to verify the incidence of Coalition Presidentialism in the appointment of full
members of the Council by party leaders, and what can be concluded about this. institute increasingly
active in the Brazilian political scene.
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Resumen: EI Consejo de Etica de la Camara de Diputados es un instituto poco explorado, sin embargo,
de enorme importancia para el Legislativo brasilefio. Estructurada como una Comisién, es posible
analizarla tomando como parametro los estudios legislativos que buscan comprender el comportamiento
parlamentario. ;Pero este comportamiento fue influenciado por el presidencialismo de coalicién? ¢Es
posible que el conflicto entre gobierno y oposicion sea un factor de desequilibrio, reflejando un sentido
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politico en un procedimiento judicial? Este articulo tiene como objetivo comprender la composicion del
Consgjo de Etica de la Camara de Diputados y su funcionamiento como Comision, con el fin de verificar
la incidencia del presidencialismo de coalicién en el nombramiento de los miembros plenos del Consejo
por parte de los lideres de los partidos, y lo que se puede concluir. sobre esto. instituto cada vez mas
activo en la escena politica brasilefia.

Palabras clave: Consejo de Etica; Coaliciones; Gobierno; Oposicion.

1 Introducéo

O sistema de Comissdes é fundamental para analise do sistema legislativo, seja pela
relacdo entre Executivo e lideres partidarios na composi¢cdo, ou pelos resultados e seus
consequentes impactos na politica. O Conselho de Etica da Cémara dos Deputados ndo é
considerado uma comisséo stricto senso, todavia, a forma de selecdo de seus membros segue o
mesmo padrdo partidario que as comissdes. Além disso, por ser um 6rgdo assessor especializado
dentro do Legislativo, podemos utilizar o referencial das anélises sobre as comissdes para a
compreensdo do referido Conselho. Cabe notar que o Conselho de ética é conhecido pelo grande
numero de arquivamentos de processos, mas historicamente recebeu pouca atencédo da literatura
dos Estudos Legislativos brasileiros.

Nesse trabalho parte-se do principio de que os interesses partidarios sdo levados em
conta no processo de composicdo do Conselho: a indicacdo dos membros pelos lideres
partidarios esta sujeita a receber a influéncia dos interesses da possivel coalizdo governista.
Dessa forma, a légica do presidencialismo de coalizdo também se expressa através das
comissdes e do Conselho de Etica.

Portanto, é importante analisar empiricamente se existem e quais sdo as aberturas para a
manifestacdo dos interesses da coalizdo na estrutura do Conselho de Etica. Afinal, é possivel
gue haja reflexos do agrupamento alinhado ou ndo ao Governo no acionamento do Conselho de
Etica da Camara, 6rgdo que, mesmo ndo tendo poder terminativo pois n&o trata do processo de
formulacéo de leis, mas sim de um controle interno sobre os membros da casa, pode contribuir
até mesmo para uma perda de mandato em casos mais extremos.

Este artigo busca analisar o Conselho de Etica a partir da sua estrutura e composico,
levando em consideracdo o0 pertencimento ou ndo a coalizdo governista de todos os seus
membros titulares no periodo 2001 a 2018, periodo que cobre da criacdo do conselho até a
Gltima legislatura completa. A partir dessa analise, serd possivel identificar se a coalizdo forma
maioria no conselho, obtendo assim maiores possibilidades de ver seus interesses representados

ao longo das tramitagdes.
2 Comportamento partidario e o Conselho de Etica na Camara dos Deputados

No presente artigo busca-se analisar as caracteristicas observaveis no interior do

Conselho de Etica na Camara dos Deputados através de sua composico. Para isso é preciso
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estudé-lo a luz das teorias positivas que buscam descrever o comportamento dos parlamentares,
seus objetivos no interior de uma comissdo ou de que forma se organizam para exercer
modificagdes no status quo.

Muito do que conhecemos por organizacao legislativa deriva dos modelos formulados
nas obras de Krehbiel (1991), Mayhew (2004) e Cox e McCubbins (1993). Esses trabalhos, que
descrevem a realidade do Congresso dos EUA, nos trouxeram as “teorias positivas”: analises
das instituicbes que buscam identificar a forma de agir dos parlamentares e as consequéncias
dessas acOes para eles e seus pares na coletividade. Nesse sentido, trés abordagens sao
formuladas: 1) distributivista, 2) informacional e 3) partidaria. Evidentemente, por descreverem
a realidade de um pais que ndo o nosso, as teorias ndo se encaixam de forma perfeita no nosso
sistema politico. Mas muitas semelhancas podem ser identificadas. Dentro dessa perspectiva,
Mayhew (2004), também diante da anélise da realidade congressual norte-americana, elucida
que tal comportamento legislativo é voltado para a busca individual do parlamentar pela
reelei¢do. Afinal, os parlamentares sdo atores politicos racionais e tal racionalidade engloba a
preocupacdo com a manutencdo da carreira politica. Consequentemente, a atuagdo do
parlamentar envolve a captacdo de recursos direcionados a sua localidade, fazendo com que o
centro do modelo em questdo verse sobre a alocagdo desses recursos para os distritos e como
fazé-lo (RUBIATTI, 2019).

Para alcancar a reeleicdo, Mayhew (2004) elucida que a organizagcdo do proprio
Congresso estd montada de forma a viabilizar esse processo de ganho parlamentar, e tal
viabilizacdo se da a partir do sistema de comissdes (Rubiatti, 2019). As comissdes representam
as divisbes tematicas e, em nossa perspectiva, a referida comissdo-tema do presente trabalho
apresenta caracteristicas correspondentes aos tracos evidenciados por Mayhew enquanto
exercicio de position taking, uma vez que a representacdo das disputas politico-partidarias no
interior dos processos por quebra de decoro parlamentar evidencia ao eleitorado, que dispBe de
livre acesso a integralidade da tramitacdo processual, a defesa dos interesses politicos dos
parlamentares e consequentemente, como se discutird adiante, do partido politico como um
todo. Em suma, o importante para esse modelo ndo € apenas a captagdo de determinado recurso,
mas principalmente seu uso estratégico para beneficio eleitoral.

Na perspectiva trazida por Cox e McCubbins (1993) — modelo partidario —, observa-se o
papel da organizacdo partidaria no acesso aos recursos necessarios para a continuidade da
carreira politica do parlamentar. Nesse sentido, a imagem do partido € vista como um bem
coletivo para todos os seus membros, o que torna essencial a coordenagdo da acdo dos
parlamentares, tendo em vista o fortalecimento do partido. Nessa abordagem, o papel do lider
partidario se torna central: é ele que distribui os beneficios e as puni¢des aos parlamentares do
partido, visando proteger a imagem do partido frente a acfes individuais que poderiam

prejudica-la. Para tanto, a estrutura organizacional do Congresso colocaria a disposi¢do dos

174 E-legis, Brasilia, n. 37, p. 172-191, jan./abr. 2022, ISSN 2175.0688



Jodo Victor Ribeiro Fernandes, Bruno de Castro Rubiatti

lideres partidarios recursos que lhes dariam maior importancia dentro do processo legislativo.

No que se refere ao Conselho de Etica, em virtude de seu modelo de composicéo, a
vertente Partidaria é a que mais demanda atencdo. Essa denominacdo advém de que agora o
enfoque recai sobre a figura dos partidos politicos. Cox e McCubbins (2007) encarregam-se de
tracar um comparativo entre partidos politicos e cartéis. Existe uma série de problemas a serem
enfrentados, mas o serdo eficazmente caso a organizacdo esteja funcionando de forma efetiva.
Para Rubiatti (2019), nessa abordagem os partidos politicos sdo criacbes enddgenas que
garantem ganhos internos e externos, gerando ganhos tanto eleitorais quanto para a organizacao
do Legislativo. Olha-se mais atentamente para a figura do partido majoritario, vertente
importante para nossa pesquisa, uma vez gque a composi¢do do Conselho de Etica se da pela
regra de proporcionalidade.

Na perspectiva partidaria, segundo Cox e McCubbins (1993), as comissfes seriam
espacos privilegiados para o controle da agenda que chega ao plenario. Nesse sentido, a
ocupacdo delas se daria de forma a privilegiar 0s parlamentares que apresentassem maior
lealdade ao partido. Como consequéncia, “a permanéncia em determinada comissdo se
relacionaria com a capacidade do parlamentar conseguir barrar ou aprovar o0s projetos, de
acordo com os interesses do seu partido” (Rubiatti, 2019, p. 16).

Nesta interpretacdo a Camara ndo é o espaco para uma acdo individualizada dos
deputados. Ao contrario, os parlamentares precisam aderir aos partidos caso queiram ter acesso
a recursos de poder que possam garantir capital politico junto as suas bases eleitorais. Atuar de
forma individualizada no Legislativo e abandonar a coalizdo partidaria, seja na perspectiva do
governo ou da oposicdo, é um risco que muitos parlamentares ndo se atrevem a correr devido as
implicagbes que esta decisdo pode acarretar para a sua sobrevivéncia politica futura
(FIGUEIREDO e LIMONGI: 1999).

Figueiredo e Limongi (1998) acrescentaram a analise do presidencialismo de coalizdo
determinados tdpicos que diluiram a normatividade da discussdo. Atestaram empiricamente um
indice confiavel de disciplina partidaria dentro da Camara dos Deputados, o que confere maior
confiabilidade as coalizBes. Altos indices de disciplina partidaria reforcam a possibilidade de
tornar possiveis as decisdes do plenario através da previsibilidade. Os lideres partidarios, figuras
centrais no cenario das coaliz6es, tém maiores perspectivas de ver suas indicacdes obedecidas
diante de um indice consideréavel de disciplina partidaria.

Através da figura dos lideres partidarios, detentores de um consideravel poder de
agenda, Figueiredo e Limongi (2017) entendem que estes sdo o canal que a coalizdo encontra
para influir no processo legislativo. E através deles que a coalizio pode inserir como prioritarios
0s seus projetos, interferir nas demandas da oposi¢do e se valendo das emendas para alterar as
proposituras do Executivo. Outra importante fungdo elencada por Figueiredo e Limongi (2017)

é a de servir como ponte, um canal de comunicacdo entre as maiores bancadas do Legislativo e
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do Executivo, fazendo com que as tratativas que envolvem a formacdo das coalizOes sejam
realizadas em torno dos partidos politicos. Isso faz com que a trajetéria do presidencialismo de
coaliz8o reconheca a importancia da figura dos partidos politicos para a estabilidade do regime.

Assim, Figueiredo e Limongi (2006) lancaram um olhar justamente sobre a
confiabilidade acima citada. Segundo os autores, 0 poder de agenda depositado no Presidente e
nos lideres partidarios pela Constituicdo resultou num elevado grau de coesdo partidaria, ja que
ficou invidvel a atuacdo individual dos parlamentares gerar influéncia no processo legislativo.
Portanto, é através dessa coesdo que, agindo conjuntamente, os parlamentares visam alcancar
seus objetivos no interior do Legislativo. A coesdo, portanto, influencia no processo decisorio e
garante estabilidade a coalizdo. Mais uma vez apontando para a visibilidade maior do partido
politico do que para a figura do parlamentar isoladamente.

Com base nessa confiabilidade, tem-se que os parlamentares situados na oposicao
estabelecem agdes para vetar matérias de interesse do Presidente, assim como os parlamentares
da situacdo estabelecem acBes para apoiar a tramitacdo das matérias de interesse da coalizdo
governista. Isto indica que independentemente da ideologia, 0 posicionamento dos deputados ha
tramitacdo das matérias é pautado pela adesao de seu partido as coalizdes de apoio ao presidente
ou, ao contréario, pela adesdo do partido a oposic¢ao ao governo.

Esse cenério traz a tona um fator importante levantado por Mainwaring e Shugart
(1997), tendo sido pouco explorado por Abranches (1988), que € a disciplina partidéria.
Mainwaring e Shugart (1997) apontam para a disciplina partidaria como um componente capaz
de garantir estabilidade a democracia, sobretudo no cenario brasileiro que convive com a juncao
dos fatores “explosivos” como a combinagao presidencialismo, multipartidarismo e federalismo
forte.

A disciplina partidaria influi diretamente, segundo Mainwaring e Shugart (1997), na
importancia dos lideres partidarios. Afinal, os acordos alinhados por eles podem facilmente, em
um sistema indisciplinado, se perderem dentro do Congresso, evidenciando ao presidente que o
apoio esperado por ele ao compor sua base ndo é confidvel. Como resultado disso, 0s
presidentes seriam forcados a recorrer a alternativa apontada e temida por Abranches (1988):
recorrer aos parlamentares individualmente para costurar seus apoios. Nos piores cenarios, a
inseguranca instaurada pela falta de confianga do presidente em sua base de apoio em virtude
dessa indisciplina, abriria espaco para que 0s presidentes recorram a alternativas
inconstitucionais e golpistas para ter sua vontade efetivada. Mainwaring e Shugart (1997)
entendiam o Brasil como exemplo de indisciplina partidaria e que os parlamentares votavam
como quisessem. Tese que seria contestada empiricamente com o passar do tempo: trabalhos
como os de Figueiredo e Limongi (1998; 1999), Santos (2003) Freitas (2016), entre outros,
apontam o comportamento partidario e um grau consideravel de disciplina nas votacdes

nominais da Camara dos Deputados.
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Havendo no cenério politico partidos disciplinados ou até mesmo moderadamente
disciplinados (MAINWARING; SHUGART, 1997), reforca-se o papel e a importancia dos
lideres partidarios, tanto para o Congresso quanto aos olhos do presidente. Havendo
confiabilidade nos lideres partidarios, reduz-se o numero de pessoas envolvidas no processo de
negociacdo e, com o0s votos do partido jA conhecidos, garante-se a previsibilidade e
confiabilidade ditas anteriormente.

Rubiatti (2019) aponta para a presenca de destaque dos lideres partidarios na analise de
Figueiredo e Limongi (1998), que por possuirem certas prerrogativas dentro da Céamara,
exerciam uma coordenacdo de suas bancadas de forma a interferir diretamente no
funcionamento das coalizdes. Além dos dispositivos que permitem o controle da agenda
legislativa, os lideres partidarios possuem uma funcéo que se destaca: servir como ponte entre o
Executivo e os membros do partido, partindo de ambos os sentidos para ornamentar na figura do
partido as tratativas entre Executivo e Legislativo. Considerando que, a partir dessa construcao,
0s partidos politicos terdo importante ligagdo com o Executivo, essa atuacdo dos lideres
partidarios exerce uma real motivagdo e incentivo para que os parlamentares ajam de forma
disciplinada. Assim, a partir da distribuicdo das prerrogativas parlamentares e da organizacao
das casas legislativas, pode-se afirmar que o eixo central das atividades legislativas é partidario
(RUBIATTI, 2017).

Em detrimento desse percurso analitico, é possivel compreender que a atuagdo conjunta
do Chefe do Executivo e o lider partidario é responsavel por ditar o ritmo da coalizdo, bem
como sua propria duracdo. Utilizando-se, claro, dos meios institucionais como o controle de
agenda e o processo decisorio, como meio de protecdo e manutengdo mutua, previnem que a
acdo individual dos parlamentares desvirtue o caminho desejado pelo interesse da coalizéo,
atestando uma relagdo potencialmente cooperativa que, na otica originaria, parecia impossivel.

Feitas essas consideragbes sobre o comportamento partidario existente no
Presidencialismo brasileiro, cabe agora apontar alguns elementos sobre a organizagdo do
Conselho de Etica. Criado em 2002, instituido pela Resolugdo n° 25 em vigor a partir de 10 de
outubro do ano anterior, através da publicacdo do Codigo de Etica e Decoro Parlamentar, seu
surgimento se da pela necessidade de que exista um 6rgdo cuja atuacdo seja voltada para o
julgamento dos parlamentares: até 2001, esse julgamento ocorria na propria Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJ).

Um drgdo especializado na quebra do decoro parlamentar que surge em meio a criticas
da sociedade direcionadas a classe politica, evidencia que essa prépria classe visava diminuir 0s
riscos de dano e desconfianca que as condutas "antiéticas" de seus pares provocavam perante a
opinido pblica. Logo, o Conselho de Etica seria um meio de reducéo de incerteza, pelo qual a
conduta do parlamentar seria avaliada de forma a ndo incorrer em julgamento equivocado,

expondo ainda mais a classe politica.
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Com uma literatura limitada e sem estudos empiricos, a compreensdo do seu
funcionamento, composic¢do, indicacdes e procedimentos sdo consequéncia de anélises do
Codigo de Etica da Camara, do Regimento Interno da Camara e das representacdes que
tramitaram no Conselho e estdo disponiveis para consulta. Destacaremos 0s pontos principais do
processo, fundamentais para sua compreensao.

Segundo o que prevé o artigo 7° do Codigo de Etica, o Conselho é composto por 21
membros titulares e 0 mesmo nimero de suplentes. Os mandatos tém a duracdo de dois anos e
encerram na posse dos proximos membros, ou entdo ao final de uma legislatura. O Conselho
tem um presidente e dois vices, eleitos por seus prdprios pares dentre os membros titulares, sem
a possibilidade de reelei¢do imediata. A representacdo numérica de cada partido ou bloco visa
atender ao principio da proporcionalidade partidaria, para que a composicdo do Conselho
contemple todos os partidos politicos em funcionamento na Camara dos Deputados. No inicio
da legislatura, cabera ao lider partidario comunicar ao Presidente da Camara os deputados que
representardo o partido ou bloco no Conselho.

Uma vez indicado para o Conselho, o deputado tem mandato de dois anos, s6 podendo
ser substituido em caso de rendncia, morte ou perda de mandato como parlamentar. Também
existe a possibilidade de perda de mandato no colegiado, no caso de o parlamentar faltar a cinco
reunides consecutivas ou a um terco intercaladas, salvo motivo de forca maior apresentado
formalmente por escrito ao presidente do conselho. O parlamentar membro também sera
afastado em caso de processo disciplinar contra si, e assim permanecera até a decisdo final sobre
seu caso.

O Presidente do Conselho possui todas as atribuicbes de um Presidente de Comisséo,
atribuicOes essas previstas no extenso artigo 41° do Regimento Interno da Camara. A titulo de
exemplo, podem convocar e presidir as reunides da comissao, eleger os relatores e substitutos, e
até mesmo controlar os animos dos debates ocorridos nas sessdes advertindo sobre tom de voz e
retirando a palavra de alguém. O Presidente centraliza o direcionamento das sessdes, exercendo
um papel que ndo pode ser exercido por nenhum outro membro do Conselho. Por outro lado, a
participacdo do Presidente nas votacGes restringe-se apenas aos casos de desempate.

O acusado sera notificado pelo conselho e podera apresentar sua defesa no prazo de 10
dias, enquanto no exercicio de apurar a denuncia o conselho tem o prazo de 15 dias,
prorrogaveis por mais 15, para exercer diligéncias que entender necesséarias. Ao final desse
prazo, o relatorio apresentard uma das quatro consequéncias previstas no Codigo de Etica:
arquivamento em caso de improcedéncia; aplicacdo das sangdes previstas no Cédigo em caso de
procedéncia; propor a Mesa san¢do menos grave e propor a Mesa sangdo mais grave.

Em caso de sancdo mais grave, é concedido novo prazo para defesa do representado,
bem como novas diligéncias para elucidacdo dos fatos. O parecer final aprovado pelo Conselho

sera encaminhado pelo Presidente do Conselho a Mesa Diretora para que ela proceda com a
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inclusdo na Ordem do Dia para futura apreciacdo do Plenario da Camara.

Nos casos de suspensdo de prerrogativas e suspensdo do mandato, 0 prazo para
julgamento €, no maximo, sessenta dias Uteis. Enquanto os casos de perda de mandato possuem
um prazo maior, de noventa dias Uteis. No caso de ndo conclusdo dos tramites, o processo
passara a se sobressair na pauta da Comissédo, tramitando com preferéncia.

A representacdo contra um parlamentar inicialmente, compete aos partidos politicos,
Mesa Diretora da Camara e nos casos de dendncia mais branda, até por cidaddos comuns. Ela é
recebida pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados (quando ndo for de sua autoria) e esta
fica responsavel por instaurar o procedimento de apreciacdo. Ao final havera uma posicao sobre
os indicios de autoria, sendo ou ndo suficientes para o prosseguimento do processo, ou entao
pela inépcia da representacdo, sendo essa uma avaliacdo técnica, ndo meritdria, onde se verifica
se a representacdo preenche os requisitos formais para apreciagdo. Caso haja indicios e ndo se
constate inépcia, a Mesa encaminha a representagio ao Conselho de Etica para que se dé inicio
a analise da conduta e seguem para apreciacdo do Conselho somente 0s processos que envolvem
a partir dos pedidos de suspenséo de prerrogativas as penalidades mais graves.

Instaurado o processo, o Presidente escolherd como relator um deputado dentre uma
lista de trés nomes definidos por sorteio. Esse deputado escolhido, porém, ndo pode pertencer ao
mesmo partido ou bloco do parlamentar representado, nem ser nascido no mesmo Estado do
representado e nem participante do partido autor da representacdo. No caso de impedimento ou
desisténcia do relator, cabe ao Presidente nomear um relator substituto.

O §7° do artigo 7° estabelece que o parlamentar membro do Conselho que tem contra si
instaurado um processo com prova inequivoca da acusacéo deve ficar afastado da funcéo pelo
tempo que durar o processo. Contudo, o Codigo de Etica ndo faz qualquer mencdo a
substituicdo do mesmo, o que abre questionamentos acerca da utilizagdo dos suplentes: poderdo
ser acionados suplentes da mesma legenda partidaria ou bloco (que poderiam agir representando
0s interesses do parlamentar afastado) ou o suplente deve ser de um partido ou bloco diferente
(podendo entrar no processo movido pelos interesses do proprio partido e assim atuar)?

Apos o recebimento da representacdo, o procedimento do Conselho segue 0 que esta
disposto no artigo 13. Ao recebé-la, o Plenario do Conselho avalia se a representacéo € inepta
ou carente de justa causa. Caso ndo seja 0 caso, uma cOpia da representacdo € enviada ao
Deputado acusado para que em 10 dias providencie os elementos defensivos previstos no
mesmo artigo (defesa escrita, testemunhas, etc.). Caso o Conselho entenda que a denuncia
realmente é inepta e carece de justa causa, o relator fara prondncia nesse teor em nome do
Conselho, ressaltando-se que o disposto aqui vale somente para as representacfes feitas pelos
partidos politicos, excluindo-se, portanto, as provocacOes feitas pela Mesa. A prondncia de
inépcia ou auséncia de justa causa € terminativa, ou seja, pGe fim a pretensdo do partido que fez

a dendncia, salvo se houver recurso, nos termos do Regimento Interno, ao Plenario da Camara.
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Apos a deliberacdo do Conselho, votagdo nominal e por maioria absoluta, o parecer
pode ser aprovado, levando consigo a assinatura tanto do relator como do Presidente do
Conselho, passando entdo a valer como posicédo final do Conselho como um todo e ndo somente
do relator que o emitiu. Mas existe também a possibilidade de rejeicdo do parecer emitido pelo
relator. Essa rejeicao prevista no inciso V do artigo 14 entende que, havendo rejeicdo do parecer
originario emitido pelo relator, é obrigatdria a designacdo de um novo relator, responsavel por
elaborar um novo parecer.

O novo relator deve preferencialmente ser um dos membros que rejeitaram o parecer
originério, sendo a indicacdo feita pelo Presidente do Conselho. Quando o relator entrega o
parecer, seja esse 0 originario ou o parecer do voto vencedor, considera-se concluida a fase de
instrucdo. Ressalta-se que o parecer que versar a aplicacdo das penas de suspensdo ou perda do
mandato pode concluir a improcedéncia do pedido e consequentemente gerando Sseu
arquivamento, mas também pode concluir pela procedéncia e propor a resolucéo.

Quando a trajetoria do processo disciplinar é finalmente concluida, é oferecido o prazo
de cinco dias Uteis para que o parlamentar acusado possa oferecer recurso, esse direcionado a
Comisséo de Constituicdo e Justica. A apresentacdo do recurso tem efeito suspensivo. Por fim, o
processo € encaminhado a Mesa para que seja publicado e distribuido para que haja sua inclusao
na Ordem do Dia, nos termos do inciso VIII.

3 Metodologia

Para analisar o Conselho de Etica, foi realizado primeiramente o exame do Cddigo de
Etica da Camara para compreender seu funcionamento e suas estruturas pré e pds processuais,
obtido através do site da Camara dos Deputados, destacando-se a composicao e tramitacdo, bem
como do Regimento Interno da Cémara, ao qual o Cddigo remete algumas descrigdes
procedimentais. Em seguida, foi feita a analise e coleta de dados referentes a todos os membros
titulares do Conselho, a partir dos registros de tramitacdo disponiveis publicamente no site da
Céamara. Foi feita a analise recorte temporal que vai de 2001 até 2018, cobrindo desde a criagéo
do Conselho de Etica até a Gltima Legislatura completa.

Como o artigo tem por objetivo tracar um perfil sdcio-politico dos membros que
compde a Conselho de Etica, buscou-se na literatura sobre selecdo de membros e composicao
das comissOes as categorias a serem destacadas (SANTQOS, 2002; MULLER, 2005; LEMOS,
2008; LEMOS; RANINCHESKI, 2008, ARAUJO, 2017; BUSANELLO; REHBEIN, 2017;
PERLIN, 2019; FERREIRA, 2019, PEREIRA, 2019; SOUZA E SILVA, 2019) a dizer: 1)
pertencimento partidario; 2) participacdo da coalizdo; 3) representacdo regional; 4)
representacdo de género; 5) nimero de mandatos na Camara dos Deputados; 6) Experiéncia
prévia em cargos eletivos e ndo-eletivos; 7) escolaridade; 8) profissdes declaradas; 9) tempo de

permanéncia no Conselho. A partir desses dados, é possivel analisar quais as caracteristicas dos
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membros selecionados para o Conselho de Etica, tanto no que tange a questao partidaria quanto

da expertise (enddgena e exdgena) e seu perfil sociodemogréfico.

4 Resultados e Discusséo

Um primeiro ponto a se destacar sobre a composicdo do conselho de ética é a
distribuicdo partidaria das suas vagas de titulares. Essa ocupacdo do Conselho se caracteriza por
uma diversidade consideravel de partidos, tal como ¢ a realidade do Legislativo brasileiro desde
a redemocratizacéo, representando a heterogeneidade partidaria e ideoldgica da prépria Camara
dos Deputados. Assim, o Conselho reflete essa diversidade ao longo de sua histéria, o que é
determinante para gue os partidos menos representados se unam aos intermediarios, face aos
partidos que tradicionalmente possuem maior representacao e assim coordenarem seus objetivos
enguanto base para representar seus interesses. Uma atuag&o isolada de partidos com percentual
de ocupacao tdo baixo tem menores chances de obter resultados efetivos.

Tabela 1 — Ocupacéo partidaria do Conselho de ética

Partido 2001-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
PSDB 29,4 17,2 11,5 9,2 9,8
DEM/PFL 17,6 17,2 16,1 6,7 4,9
PMDB 11,8 12,9 13,7 10 10,6
PP/PPB 11,8 11,8 6,9 10,8 8,1
PT 11,8 17,2 14,9 15 10,6
PTB 54 6,9 5,8 5,7
PPS 54 8 0,8 3,2
PV 7,5 1,6
PDT 59 4,3 6,9 8,3 4,9
PL/PR 59 11 5,7 6,7 9,8
PCdoB 2,2 3,3

PSB 59 54 5,7 7,5 4,9
PSC 1,2 5 2,4
PRB 4,9
SD 2,5 6,5
PSD 5,7
PSOL 1,2 0,8

PEN 1,6
PHS 1,6
PSDC 1,6
PMN 1,2 1,6

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

Como se pode notar, com a mudanga das legislaturas, h4 também uma alteragdo na
ordem dos partidos com maior ocupacdo do Conselho. Se entre 2001-2002, o PSDB foi o
partido com o maior nimero de representantes, esse quadro ja comeca a se alterar na legislatura
seguinte, quando a primeira posigdo passa a ser dividida entre ele, o PFL/DEM e o PT. Nas
legislaturas seguintes, outros partidos passam apossuir 0 maior nimero de titulares: PFL/DEM
(2007-2010), PT (2011-2014) e PT e PMDB em (2015-2018). Importante notar que tanto
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partidos pertencentes a coalizdo, quanto partidos de oposi¢do ocuparam essa posi¢do durante o
periodo analisado.

Outro ponto a se destacar da tabela 1 é o nUmero de partidos que conseguem alguma
cadeira no conselho de Etica: que varia de 8, no inicio do periodo para 19 na Gltima legislatura.
Esse grande numero de partidos reforca a imagem de um Conselho plural, onde diversas forcas
partidarias conseguem representacao, representando assim a pluralidade partidaria presente no
préprio plenério.

Importante destacar que no periodo analisado, ha também o crescimento do nimero de
partidos com representacdo na Camara, saindo de 19 em 2003 e chegando a 28 em 2015. Cabe
notar que, mesmo seguindo a regra de distribuicdo proporcional de Cadeiras no Conselho, ha
possiveis diferencas entre essa composicdo e a composi¢cdo do plenério, seja por questdes
puramente matematicas, seja pela pratica de se formar blocos partidarios para a indicacdo dos
membros. Dessa forma, apesar de ter essa caracteristica plural, ndo é possivel, a partir desses
dados, afirmar que haja uma correspondéncia precisa entre o Conselho e o plenario da Camara
do Deputados.

Tabela 2 — NEP: Plenério e Conselho de Etica

1998-2002 2003-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
C;onselho de 59 7,7 9,2 11,4 13,9
Etica
Plenario 7,2 8,4 9,2 10,2 13,3

Fonte: Elaborado a partir de Rubiatti (2015) e dados da Camara dos Deputados, 2021.

Porém, observar apenas o nimero de partidos ndo pode nos levar a uma visao ndao muito
precisa sobre a dispersdo partidaria dessa representacdo. Por esse motivo, a tabela 2 mostra o
NUmero Efetivo de Partidos® na Comissdo e no plenario da Camara. A partir dela, pode-se notar
que ha forte semelhanga entre os NEPs do plenario e do Conselho, indicando que ha uma
correspondéncia consideravel entre fragmentacédo partidaria de ambas.

Todavia, como apontado por Figueiredo e Limongi (2004, p. 54),

N&o ha dividas de que o sistema partidario brasileiro é fragmentado e que a
legislacdo eleitoral cria incentivos para que os deputados persigam objetivos
particularistas. No entanto, tomados individualmente, os legisladores néo tém
acesso aos meios necessarios para influenciar legislagdo e as politicas
publicas. S6 podem fazé-lo como membros de partidos que se relnem em
dois grandes grupos: situacéo e oposicao.

Assim, torna-se necessério analisar a composi¢do do Conselho a partir do Eixo

% Formulado por Laakso e Taagepera (1979), o NEP é um indice que permite observar a dispersdo das cadeiras entre
partidos. Para Nicolau (2011, p. 105) esse indice permite “mensurar as unidades (partidos) e o peso relativo destas em
uma dada populaggo (eleitorado ou Legislativo)”. O NEP ¢é calculado a partir da seguinte expressdo matematica: NEP
= 1/ZPi? onde P é a proporcdo de cadeiras (ou votos) do partido i.
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governo e oposicdo. Para tanto, utilizamos as informagOes sobre as diferentes coalizGes do
periodo apresentadas pela Base de dados Legislativos do CEBRAP. O grafico 1 apresenta essa

distribuicdo.

Gréfico 1 — Participacdo da coalizdo na composico do Conselho de Etica

100.0

40.0

Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018).

No que diz respeito a proporcao da coalizdo governista, esta s6 ndo formou maioria no
Conselho em momentos muito especificos no cenério politico: em 2003 e 2018. No primeiro
caso, é o inicio do Governo Lula (PT) e, nesse momento, a propria coalizdo era minoritaria em
plenario: partidos como o PMDB ainda ndo haviam formalizado sua entrada na coalizdo, mas ja
apresentavam um comportamento de apoio ao governo. Entretanto, por ndo fazerem parte
oficialmente da coalizdo ndo foram computados no grafico acima. Ja 2018 é o ano final do
governo Temer (MDB), neste caso, a queda na participacdo da coalizdo pode estar relacionada
com o proprio calendario eleitoral. Soma-se isso aos escandalos de corrupgdo, evidenciados
pelos processos ja notérios contra o proprio Temer, bem como o cendrio politico conturbado de
uma eleicdo que se aproximava, trazendo com ela uma polarizagdo tanto para a populagdo em
geral quanto para os partidos politicos, que comegavam a sofrer um realinhamento.

Por outro lado, em 2016, o governo Temer, levado ao poder através de um processo de
impeachment que pode ser atribuido mais ao poder de articulagdo do PMDB do que pela
fundamentacdo juridica do processo, apresentou o maior indice de prevaléncia da coalizdo ja

registrado, com 71,9%.
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Tabela 3 — Representacio regional do Conselho de Etica

2001- 2003- 2007- 2011- 2015- Total do Representacdo da
2002 2006 2010 2014 2018 periodo regido no plendrio

Sudeste 35,3 41,9 34,5 25,8 22,8 30,6 34,9
Nordeste 29,4 30,1 25,3 33,3 39 32,4 29,4
Sul 11,8 10,8 16,1 16,7 12,2 13,8 15
Norte 11,8 9,7 14,9 22,5 21,1 17,3 12,7
Centro- 11,8 7.5 9,2 1,7 49 59 8

Oeste

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

Em toda a trajetéria do Conselho, 63% de seus membros foram parlamentares das
regibes Sudeste e Nordeste, 31,1% é a somatdria das regides Sul e Norte e somente 5,9% da
regido Centro-Oeste, nimero proximos do encontrado no plenario da casa. Sendo o Conselho de
Etica uma comissdo que ndo versa sobre questdes orcamentarias, projetos de lei ou qualquer
outro fator que possa gerar ganhos ou prejuizos a determinada regido, entende-se que essa
diferenca tdo grande se deve unicamente pelas proporcdes geogréficas incidentes na propria
Céamara.

A indicacdo dos lideres partidarios mira um parlamentar que, comprovada sua
fidelidade partidaria, possa representar os interesses do partido dentro do Conselho em uma
eventual oportunidade de influir na deliberacdo, pr6 ou contra um denunciado, de acordo com a
determinagdo da bancada como um todo. Logo, ndo existe espaco nessa configuracdo para a
busca de ganhos regionalizados, visto que a matéria é unicamente juridica e a indicacao é feita
em nome do partido, independente da regido.

Tabela 4 — Distribuigdo de género no Conselho de ética

2001-2002  2003-2006  2007-2010 2011-2014 2015-2018 total do periodo

Masculino 94,1 88,2 92 97,5 96,7 94,1
Feminino 59 11,8 8 2,5 3,3 59

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

A partir da Tabela 4 apresenta outra caracteristica observada na realidade da Camara,
que é uma sub-representacdo feminina, principalmente no que diz respeito aos postos-chave
como presidente e vice-presidente de Comissfes. Sendo o Conselho composto por indicaces
dos lideres partidarios, tal sub-representacdo se reflete com uma diferenca ainda maior. Embora
ndo seja a tematica central desta pesquisa, constata-se mais uma vez a questdo de género como
componente do Legislativo brasileiro, evidenciando o género enquanto categoria de anélise das
relagdes sociais e passivel de explicar as desigualdades entre homens e mulheres (Busanello e
Rehbein, 2017).
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Tabela 5 — Numero de Mandatos na Camara dos Deputados dos Titulares do Conselho de ética
(2001-2018)

Porcentagem
Primeiro 40,3
Segundo 25,8
Terceiro 134
Quarto 10,3
Quinto 6,3
Mais de 5 mandatos 3,9

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

O Conselho é composto majoritariamente por parlamentares recém-eleitos, o que abre
espaco para concluir que o Conselho de Etica ndo prima pela expertise exclusivamente da forma
mais recorrente, que seria a experiéncia do parlamentar na propria casa legislativa. O critério
para um parlamentar acrescentar expertise aos processos que tramitam no Conselho aparenta ser
mais técnico, com parlamentares que compensam a menor experiéncia na Camara com
formac&o superior, capacitagdo técnica e conhecimentos académicos. Porém, cabe notar que a
prépria Camara dos Deputados sofre significativa renovacdo a cada ciclo eleitoral. Sendo assim,
0 numero de possiveis indicagdes casa disponiveis aos lideres com um alto nimero de mandatos
na pode ser significativamente baixo. Dessa forma, outras informagdes devem ser levadas em
consideracdo ao tratar da expertise dos membros do Conselho. Uma dessas informagdes é a

experiencia em outros cargos eletivos.

Gréfico 2 — Experiéncia Prévia em cargos eletivos

B Apenas Legislative M Apenas Executive M Em ambos (Executivo e Legislativo) Menhurma

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

O Gréfico 2 evidencia que 83% dos parlamentares que compdem o Conselho possuem
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experiéncia prévia em cargos eletivos, predominantemente no Legislativo, mas também no
Executivo ou até em ambos os poderes. Independentemente de os parlamentares predominantes
no conselho serem 0s que tem até dois mandatos, a composicdo do Conselho aponta para um
indice pequeno de membros sem experiéncia alguma no Legislativo ou no Executivo. Assim, a
selecdo dos membros do conselho parece levar em consideragdo uma expertise politica que pode

trazer a previsibilidade de atuacdo do Conselho.

Graéfico 3 — Experiéncia prévia em cargos publicos nédo eletivos

H5im M MNio

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

Por fim, ha também a questdo de ocupacao dos cargos estatais nao-eletivos. Mesmo que
de forma equilibrada, também ha a predominéncia de parlamentares com experiéncia em cargos
ndo-eletivos, o que indica que mesmo os parlamentares que ndo haviam enfrentado uma eleicéo
anteriormente, possuiam contato com a vida publica por outros meios, como 0s cargos
comissionados. Portanto, os parlamentares que ja detiveram cargos ndo eletivos carregam
consigo certa experiéncia e contato com a maquina publica. Por fim, cabe notar que apenas
11,6% dos parlamentares que ocuparam o Conselho no periodo ndo possuiam experiéncia prévia
nem em cargos eletivos, nem ndo-eletivos, estando também em primeiro mandato na Camara.
Dessa forma, é possivel afirmar que os membros do Conselho de ética possuem algum grau de
expertise adquirida na sua propria trajetéria politica, mesmo sendo pouco experientes na

ocupacdo de mandato na prépria casa legislativa.
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Gréfico 4 — Nivel de escolaridade dos titulares do Conselho de ética

or 70
2%

B6%

W Superior M Médioftécnico/superior incompleto M Ensino fundamental sem Informacdo

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados, 2021.

Ao tratar do nivel de escolaridade 86% do Conselho foi composto por parlamentares
com ensino. Assim, ressalta-se 0 objetivo dos lideres parlamentares de indicar membros que ndo
somente representem os interesses de sua bancada, mas que possam exercer um bom papel
tecnicamente ao longo do processo: uma ma atuagao técnica de um parlamentar pode prejudicar
a apreciacdo do seu parecer caso seja eleito relator, abrindo espago para que outro membro,
podendo representar interesses distintos, elabore o parecer que sera definitivo ao ser acatado
pelos demais membros, configurando um duplo golpe ao partido e a base governista ou

0posicao que representa.
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Tabela 6 — profissdes declaradas dos titulares do Conselho de ética

Profissao Porcentagem
Advogado 21,8
Professor 13,0
Agricultor/agropecuarista/pecuarista 6,7
Empresario 6,7
Administrador 59
Engenheiro 54
Servidor publico 4,6
Médico 4,6
Comunicador 29
Delegado/policial 2,9
Contador 2,5
Economista 2,1
Promotor de Justica/Procurador de Justica 2,1
Outros 16,3
Sem informagéo 2,5

Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018).

A Tabela 6 mostra que a maior incidéncia dentro do Conselho é de advogados.
Compreensivel a partir do carater juridico do Conselho, que tem um rito processual determinado
e muitas vezes se depara, no corpo das denuncias, com pegas de estrutura semelhante ao que se
é peticionado nos tribunais. Bem como as fundamentacGes e defesas dos parlamentares, também
realizadas por advogados. A estrutura juridica do Conselho, independentemente do carater
politico de seus procedimentos ou intengdes ao julgar, confere a essa comissdo caracteristicas
bem particulares dentro do Legislativo, o que acaba afastando delas os parlamentares sem curso

superior, ou com menor acesso a informagao.

Tabela 7 — tempo de permanéncia no Conselho de Etica

Tempo Porcentagem
Até 2 anos 50,3
De 3 a4 anos 36,1
De 5 a 6 anos 8,4
De7a8 0,7
De 9 a 10 anos 2,6
De 11 a 12 anos 1,9

Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018).

O Cadigo de Etica veda a reeleigdo imediata, 0 que explica a maioria de parlamentares
com a permanéncia restrita ao tempo regimentar. O percentual de parlamentares que
permaneceram por tempo superior a dois anos se deve a ndo vedacdo por parte do regimento de
uma nova indicacéo, desde que essa ndo seja imediatamente apds o fim da legislatura cumprida.

Esses dados corroboram com o que foi evidenciado pela Tabela 4, uma vez que 86,4%

do Conselho de Etica ocupam o cargo por até quatro anos. Como o Conselho é composto
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majoritariamente por parlamentares no primeiro e segundo mandato, a queda dos indices de
parlamentares eleitos hd mais tempo compondo o Conselho acompanha também a queda do
tempo de permanéncia superior a dois mandatos. Dessa forma, a criacdo de expertise enddgena

acaba sendo limitada pelas proprias regras que regem o conselho de ética.

5 Concluséao
Este artigo trouxe a analise de um instituto pouco estudado, mas que apresenta em seu

interior uma boa oportunidade de entender o Legislativo brasileiro e o sistema de comissoes,
principalmente no que diz respeito a correspondéncia das teorias positivas a0 nosso cenario
politico. O Conselho de Etica ndo é considerado oficialmente uma comissio, mas 0s
procedimentos do Cddigo que o rege, bem como as caracteristicas de composicao e incidéncia
comprovada da coaliz80 governista em toda a sua existéncia aponta para uma preocupacdo dos
parlamentares que compde a base do governo de obter uma maioria que possa atuar
representando seus interesses num processo que, em casos de maior gravidade, podem trazer
consequéncias tanto a imagem do parlamentar quanto, até mesmo, ao seu mandato.

Os dados apresentados ajudam a tracar um perfil dos parlamentares que compdem o
Conselho de Etica. Tomando como base as referéncias da literatura sobre organizacio
legislativa. Constatou-se:

1) A heterogeneidade e pluralidade presentes na Camara dos Deputados se reflete no Conselho

desde sua criacéo;

2) As coalizbes governistas sempre formaram maioria no Conselho, exceto nos momentos de
realinhamento ou desmanche das mesmas em funcdo do comeco do governo Lula e término do

governo Temer,;

3) A expertise objetivada pelo Conselho vem predominantemente das experiéncias prévias dos
parlamentares no Legislativo ou Executivo, bem como em suas respectivas profissdes, com
destaque para a conveniente profissao de advogado. O desenvolvimento de expertise endégena é

limitada pelas proprias regras do Conselho (proibicdo da reconducdo imediata dos membros);

4) As parlamentares mulheres possuem uma representacdo muito baixa, indicando que o0s

lideres parlamentares indicam preferencialmente homens para compor a Comissao.

Assim, o presente trabalho buscou contribuir com os Estudos Legislativos analisando
esse 6rgao da Camara dos Deputados que, mesmo tendo importante fungdes de controle interno,
recebe pouca atencdo da literatura. Todavia, ainda é necessario o complemento das analises
sobre o Conselho: essa ocupagdo da coalizdo afeta os resultados do conselho? Que tipo de
denuncias e relatérios sdo ali apresentados? Em suma, esse trabalho abre uma agenda de

pesquisa que se direciona para a atuacdo do préprio conselho, permitindo entdo analisar as
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funcdes de controle interno que ele pode vir a exercer.
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