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EDITORIAL

A 122 edicdo da E-Legis tem como foco a melhor compreensdo da relagdo entre a
estrutura organo-funcional das Casas Legislativas e o processo decisério no legislativo. Os
aportes tedricos vém de diferentes &reas académico-cientificas — Administracdo, Ciéncia
Politica, Ciéncia da Informacdo — e sustentam a problematizacdo e a reflexdo das questGes em
termos das caracteristicas gerais e especificas do Poder Legislativo.

Neste nimero tem-se, pela primeira vez, a apresentacdo de um esforco concentrado e
sistematico de producgdo docente/discente derivado do curso de Mestrado Profissional em Poder
Legislativo da Camara dos Deputados. A valoriza¢ao do olhar multidisciplinar e da produgéo de
conhecimento por alunos e pesquisadores ganhou aqui um primeiro espago e uma oportunidade
valiosa de desenvolvimento. Esperamos e incentivamos que o esforgo possa ser Util a todos
aqueles gue desejam compreender melhor o Legislativo e a democracia brasileiros.

Abre-se 0 nimero com o artigo convidado dos professores Ricardo Braga e Roberto
Miranda, que a partir da experiéncia de docéncia na disciplina Estrutura Organizacional e
Processo Decisorio Legislativo, do Mestrado Profissional em Poder Legislativo da Camara dos
Deputados, apresentam uma abordagem interdisciplinar capaz de compreender mais
adequadamente a pratica deciséria nesta casa legislativa. No artigo Estrutura Organizacional
e Processo Decisorio Legislativo, os autores inserem o Poder Legislativo no contexto do
estudo das organizacBes e apontam possibilidades e limites para as visdes informacional e
organizacional desse Poder, tidas como um campo ainda de escassas producfes académico-
cientificas.

O Desenho Organizacional e sua Influéncia sobre o Processo Decisdrio de Veto
Presidencial, de Marcos Aurélio Pereira, abre a sessdo de artigos e busca descrever o processo
decisério de aposicdo e apreciacdo de vetos presidenciais, no periodo de 2011 a 2013,
apontando os elementos organizacionais dos poderes Legislativo e Executivo, analisando o
vinculo entre eles, e indicando momentos criticos no fluxo dos processos decisorios
identificados. Na sequencia, Nilson Matias de Santana, por meio de uma abordagem
exploratéria, avalia se a teoria agente-principal pode ser utilizada para compreender o
relacionamento entre os Deputados Federais, por intermédio da Mesa Diretora, representada
pelo Presidente, e os gestores administrativos da Camara dos Deputados, na figura do Diretor-
Geral, em A Relacdo Agente-Principal entre Deputados Federais e Gestores
Administrativos na Camara dos Deputados. Na seara do comportamento legislativo, Alex

Machado Campos, no artigo Ficha Limpa e a Resposta Congressual: Comportamento
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Legislativo e Processo Decisério, conclui que determinadas circunstancias e fatores (a exemplo
da influéncia da midia, da pressdo popular, da atuacdo de atores estratégicos no processo
legislativo) tenderam a moldar a dindmica deciséria que viabilizou a constru¢do das maiorias
necessarias a aprovacao do conhecido projeto, contrariando, inclusive, potenciais interesses dos
proprios parlamentares.

Iniciando o bloco de artigos sobre Comissdes Parlamentares, Marcia Maria Bianchi
Prates busca descrever os processos decisorios que levam a constituicdo de uma Comissdo
Parlamentar de Inquérito (CPI), bem como seus processos internos de deciséo e producao de seu
relatério final, adotando bases comparativas entre as CPIs e sua estrutura e 0os modelos de
tomada de deciséo e estrutura organizacional de Mintzberg, em Caminhos Decisorios de CPIS:
uma Descricdo desde a Criacdo até o Relatorio Final. Abordando Comissdes Permanentes,
Enio Zampieri conclui que a teoria informacional é a que melhor explica o exercicio das
atividades de influéncia dos grupos de pressdo nas comissdes permanentes da Camara dos
Deputados no artigo Ac¢do dos Grupos de Pressdo no Processo Decisorio das Comissdes
Permanentes do Congresso Nacional. Fechando o nimero, Os Atores-Chave no Processo
Decisorio no Ambito das Comissdes Permanentes sdo descritos a partir de uma analise de trés
variaveis influentes: poder de agenda, poder de veto e capacidade de influenciar na decisao final
do colegiado. O autor, Osmar de Oliveira Aguiar, conclui que a concentracdo de poderes em
determinados atores pode influenciar na tomada de decisdes e deve ser foco de analise para a

compreensao do processo decisorio nas comissdes.

Boa leitural
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ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E PROCESSO DECISORIO
LEGISLATIVO

ORGANIZATIONAL STRUCTURE AND LEGISLATIVE DECISION MAKING
PROCESS

Ricardo de Jodo Braga

Roberto Campos da Rocha Miranda®*

Resumo: O artigo tem como objetivo principal realizar uma abordagem interdisciplinar sobre os
processos decisorios e a estrutura organizacional da Camara dos Deputados, sob uma
perspectiva a0 mesmo tempo critica da literatura existente e exploratéria em relagdo as
possibilidades abertas pela interdisciplinaridade. Fruto da experiéncia dos autores na condugao
da disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisério Legislativo, do Mestrado
Profissional em Poder Legislativo da Camara dos Deputados, ampara-se na literatura sobre
estrutura organizacional, processo decisério e comportamento legislativo para avaliar o
funcionamento do Legislativo. O trabalho insere o Poder Legislativo no contexto do estudo das
organizagdes e aponta possibilidades e limites para as visfes informacional e organizacional
desse Poder, tidas ainda como um campo de escassas produgdes académico-cientificas. Os
resultados do estudo indicam que é possivel analisar o Legislativo sob a Otica de teorias das
Ciéncias da Informacdo e da Administracdo, identificando estruturas e processos decisorios
préprios da casa legislativa e apontando aspectos comuns entre esta e outras organizacgdes.
Permite também avaliar que a contribuicdo dos estudos legislativos para a compreensdo dos
processos decisorios na Camara dos Deputados avangam mais sobre suas macrocaracteristicas,
como a organizacao colegiada-centralizada, do que sobre a natureza dos processos decisorios e

comportamentos individuais dos parlamentares

Palavras-chaves: Poder Legislativo; Processo Decisorio Legislativo; Tomada de Deciséo;

Estrutura Organizacional.

Abstract: This article intends to apply an interdisciplinary approach to the Chamber of
Deputies” decision making process and organizational structure. It criticizes the actual literature
and explores the possibilities unfold by the interdisciplinary approach. A course on

Organizational Structure and Parliamentary Decision Making Process taught by the authors is

* Ricardo de Jodo Braga, economista, mestre e doutor em Ciéncia Politica, professor do curso de Mestrado em
Poder Legislativo e de cursos de especializagdo do Programa de Pés-Graduagdo do Cefor da Camara dos
Deputados. (ricardo.braga@camara.leg.br) Roberto Campos da Rocha Miranda, administrador postal, especialista
em Gestdo de Pessoas no Setor publico, mestre e doutor em Ciéncias da Informacdo, professor do Instituto de
Educacdo Superior de Brasilia e professor do curso de Mestrado em Poder Legislativo e de cursos de
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Ricardo de Jodo Braga e Roberto Campos da Rocha Miranda

the main input for the arguments and analysis, and the theoretical foundations for them are the
academic disciplines related to organizational structure, decision making process and legislative
behavior. There is a lack of studies that conceive the Legislative Branch as an organization, so
this article applies the organizational approach and points some potentialities and limits of its
use, specifically to the informational and organizational theoretical perspectives. Findings
demonstrate that it is useful to apply theories of Information Science and Public Administration
to the Parliamentary analysis, which are able to identify structures and decision making process
common to Legislative Branch and other organizations. Legislative studies focused on the
Brazilian Chamber of Deputies are useful to capture major features of the institution, like the
centralized college of relevant decision makers, but they are humble to understand the nature of

the decision making process and the individual behavior of the decision makers.

Keywords: Legislative Branch; Legislative Decision; Making Process; Organizational

Structure.

1 Introducéo

O Poder Legislativo como fendmeno e objeto de pesquisa é visto no Mestrado
Profissional em Poder Legislativo da Camara dos Deputados como algo complexo e passivel de
analise sob diversos enfogques. Uma dessas propostas possiveis, consubstanciada em cadeira
especifica do curso, procurou reunir contribuicdes de trés disciplinas tradicionais no desafio que
é a construgdo de um saber interdisciplinar: Ciéncia Politica, Administracdo e Ciéncia da
Informacao.

Comportamento e instituicbes legislativos, atualmente mesclados nos modelos
neoinstitucionalistas, foram o aporte dado pela Ciéncia Politica. A andlise da estrutura
organizacional e de seu impacto no processo de tomada de decisGes € provido pelas Ciéncias da
Administragdo, e o fluxo informacional e modelos de tomada de decisdo séo contribuigdes
oriundas das Ciéncias da Informacdo. O arcabouco teérico desta pesquisa, portanto, baseia-se
nesses trés pilares.

A pretensdo central deste artigo é, a partir da analise critica do aporte dessas teorias e
do diélogo estabelecido na dindmica do curso, mostrar como a interdisciplinaridade pbde
encontrar espaco e perspectivas de desenvolvimento. Longe de esgotar possibilidades ou
apresentar posicOes definitivas, este artigo atém-se a construir um marco inicial l6gico-tedrico
para esta especifica interdisciplinaridade que se tentou construir e apontar alguns elementos
importantes de analise dentro dessa perspectiva.

Assim o trabalho se estrutura apresentando a inquietagdo concreta com a qual se depara
a Ciéncia Politica, as teorias que buscam entender a tomada de decisdo no parlamento, a visdo

tedrico-exemplificativa do processo decisério aplicado ao parlamento, os modelos de tomada de
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Estrutura Organizacional e Processo Decisorio Legislativo

decisdo e sua apropriacdo no legislativo, elementos da estrutura organizacional e seus
desdobramentos na Camara dos Deputados e, finalmente, tipos de estrutura organizacional, na
visdo de Mintzberg (2012), e as correspondéncias com as estruturas de Casas Legislativas.

2 O Ponto de Partida da Ciéncia Politica: a caixa-preta informacional

Um olhar sobre a realidade do Legislativo brasileiro permite afirmar que uma das
atividades que mais consomem tempo e energia dos parlamentares é o levantamento e a anélise
de informagGes. Seu dia a dia no Congresso € marcado por inimeras reunides, audiéncias e
contatos informais com outros parlamentares e deles com autoridades, grupos de presséo e
cidaddos comuns. Elemento importante a destacar sdo as reunides e encontros fechados,
privativos de parlamentares, tais como quando se retinem no Colégio de Lideres, em algumas
situacOes especificas em comissdes e principalmente no contato informal — se séo reservadas, é
porque informagdes que l& circulam tém valor e importancia e ndo podem alcangar o publico
externo. Ainda, ndo se pode negligenciar o contato com jornalistas (para a troca de informagdes
e ndo apenas para alimentar um canal de mdo Unica) e o habito da leitura de jornais,
especialmente alguns colunistas selecionados que funcionam como termdmetros de assuntos
relevantes ou porta-vozes ndo oficiais deste ou daquele ator importante.

Quanto & organizagdo, o Legislativo brasileiro conta com consultorias proprias
especializadas em orgcamento e diversas areas tematicas. Tais consultorias ndo se ocupam de
servico de secretaria ou organizacdo de atividades, mas sim de estudos e preparacdo de material
para analise, discussdo e votacdo. Ha também as assessorias, de liderancas ou de gabinete, que
tém como uma das fungdes principais selecionar informagdes sobre o que esta sendo discutido
de interesse dos parlamentares e as posi¢cOes deste ou daquele ator. Ainda, as proprias
comissOes, pela especializacdo em areas tematicas, sdo pontos focais para atracdo de
informacdes e atores interessados nas politicas sob sua competéncia.

Outro elemento importante, que mostra o Legislativo como local e canal de discusséo, é
a propria exposi¢do de analises e posicdes politicas. Em Plenério ou em encontros informais, 0s
parlamentares tém a oportunidade de integrarem-se em um sistema maior de troca de
informacdes sobre cenario politico, movimentagdo de atores, novas ideias e propostas, algo que
toca a sobrevivéncia politica dos parlamentares. Na condi¢do de grupo de atores que fazem
parte de um sistema que se renova de tempos em tempos por meio de eleigdes — situacdo que
exige o constante monitoramento e tomada de posi¢do com esta ou aquela coalizdo —, é valiosa a
oportunidade de interagir com os outros atores, analisar situa¢6es e sondar possibilidades.

Vé-se assim que o Legislativo funciona como um meio de producédo e disseminacao de
informacdes relevantes para o Parlamentar, seja por suas vias ordinarias de produgdo legislativa
ou pelo simples fato de ser ponto de encontro de interessados e oportunidade de expressdo de

ideias. Quanto ao parlamentar como individuo, a utilizacdo de recursos (financeiros, humanos,
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materiais e outros) para participar de processos informacionais denota a necessidade e a
importancia da questdo para sua sobrevivéncia politica.

N&o obstante o quadro tracado, pode-se afirmar que os estudos contemporaneos de
Ciéncia Politica que tratam do Legislativo problematizam de forma insuficiente seu processo
decisério. O que se constata na literatura é a apresentacdo de alguns poucos problemas tidos
como centrais para a organizagdo legislativa — especialmente quem controla a organizagéo e
como a formata para atender seus objetivos — e a modelagem de agentes relativamente simples e
pouco envolvidos em coletar e analisar informagoes.

Como afirmam Polsby e Schikler (2002), mesmo nos EUA, em que o0s estudos
legislativos sdo mais desenvolvidos, um olhar especifico para dentro da organizagdo, que
buscasse uma compreensdo mais extensa e sistematica do papel da estrutura e seus incentivos
para 0S processos decisorios, ocorreu apenas a partir dos anos 1970, com o avanco do
neoinstitucionalismo. Até entdo prevaleciam visdes normativas sobre o papel do Legislativo (o
institucionalismo antigo, baseado no modelo Westminster de partidos responsaveis) e a
abordagem socioldgica, que compreendia como varidveis determinantes e independentes para 0s

resultados legislativos a estrutura de interesses e identidades construidas fora do Legislativo.

3 Teorias de Tomada de Deciséo e o Parlamento

Diante da necessidade de avangar sobre a literatura que valoriza o Legislativo como
organizacdo®, passou-se a perspectiva dos estudos legislativos neoinstitucionalistas, os quais
apresentam desenvolvimento tanto nos EUA quanto em outros paises, incluido neles o Brasil.

O neoinstitucionalismo dos estudos legislativos foi erigido a partir dos anos 1970 nos
EUA, baseado em perspectivas econdmicas de racionalidade e otimizagdo (MAYHEW, 1974).
Ele se posiciona em relacdo a dois conjuntos teodricos relevantes. Dentro dos estudos
legislativos, o neoinstitucionalismo vem posteriormente e como avango em relacdo a
perspectivas socioldgicas e institucionalistas (POLSBY; SCHIKLER, 2002). Por outro lado, o
neoinstitucionalismo dos estudos legislativos se diferencia de outras correntes préximas, como 0
Institucionalismo Histérico e o Sociolégico (HALL; TAYLOR, 2003), diferenca que o
qualifica, segundo esses autores, como ‘Institucionalismo da Escolha Racional’.

O neoinstitucionalismo dos estudos legislativos € uma perspectiva de analise focada
sobretudo no funcionamento do Congresso a partir de seus proprios condicionantes internos, em
especial suas regras de funcionamento, podendo-se compreendé-lo como a anélise de um jogo:
importam as regras de acdo e de interacdo entre os jogadores; objetivos pessoais (preferéncias)
sdo tidos como dados; e o conhecimento das regras do jogo e da agdo dos outros participantes é

um pressuposto.

! Sintomatico dessa realidade é o proprio titulo da obra de Krehbiel (1992), importante autor dos estudos
neoinstitucionalistas do Poder Legislativo: Information and Legislative Organization.
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Estrutura Organizacional e Processo Decisorio Legislativo

O borddo que ‘as regras importam’ passou a Ser um marco comum para as
perspectivas teoricas surgidas no neoinstitucionalismo. A valorizagdo analitica das institui¢oes
legislativas (suas regras de funcionamento) veio como resposta ao paradoxo das maiorias
estaveis com que se defrontou a escolha racional. Se os pressupostos da teoria da escolha
racional fossem acertados, a a¢do livre dos individuos iria acarretar a auséncia de equilibrio e de
estabilidade nas decisdes (MCKELVEY, 1976). Como a realidade era de estabilidade e
equilibrio, a solugdo foi encontrada nas institui¢des, que restringiam o comportamento dos
parlamentares, e assim passaram a ser objeto analitico central.

As regras passam entdo a ter status de varidvel independente e relevante na produgédo
dos resultados legislativos. Conforme apresenta a “equacdo de Plott” (HINICH; MUNGER,
1998, p. 17), os resultados (outcomes) de interagdes sociais dizem respeito a interagdo entre
regras e preferéncias. Dizer que as regras importam é afirmar que estas influenciam os
resultados legislativos de forma independente e significativa: se as regras mudam, os resultados
podem ser alterados, mesmo se nao alteradas as preferéncias dos participantes.

Para a disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisorio Legislativo, o bordao
‘que as regras importam’ sustentou a discussdo da relacdo entre estrutura organizacional e o
processo decisorio legislativo. Regras de interacdo entre agentes e estrutura de incentivos
estariam em boa medida materializados na forma de organizagéo dos legislativos: o que se quer,
guanto se quer e quem pode fazer algo dentro do legislativo dependem em boa medida da
definicdo de competéncias, 6rgdos e estruturas voltados a tais objetivos e da quantidade de
recursos a eles alocados.

As trés teorias neoinstitucionalistas trabalhadas no curso - distributivista
(WEINGAST; MARSHALL, 1983), informacional (KREHBIEL, 1992) e partidaria
(KIEWIET, MCCUBBINS, 1991) — veem na estrutura organizacional do legislativo a
materializacdo de incentivos e meio para atingimento da motivagdo dos parlamentares (a
reelei¢do). Com vistas a discussdo de processos decisorios no ambito do Legislativo, devem ser
apontados os seguintes elementos presentes nessas trés versdes teoricas:

e trabalham com uma motivacdo para a acdo politica (a reeleicao);

e apontam um meio privilegiado para atingir a reelei¢do (a promocdo individual
do parlamentar ou coletiva, como legislatura ou partido);

e identificam uma razdo para a estruturacdo e funcionamento dos drgdos da
organizagdo (ganhos de troca, promocdo da sigla partidaria, ganho
informacional).

A reeleicdo como motivador politico pode ter um carater duplo, de achado empirico e
de premissa analitica, mas para as teorias em anélise o segundo deles é o preponderante. Outras
explicacbes para a motivacdo dos agentes, como a realizacdo de ‘boas politicas publicas’ ou

influéncia na instituicdo (FENNO, 1973) podem até ser consideradas como realidades empiricas
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aceitaveis, mas sao descartadas como premissas de analise. Utilizando a condensacao cinica das
‘teorias econdmicas’ da democracia (DOWNS, 2013; SCHUMPETER, 1984), pode-se dizer que
0s politicos apresentam propostas para ganhar elei¢cdes, e ndo ganham elei¢bes para executar
propostas — em outras palavras, a carreira politica € um fim, e ndo um meio.

A motivacdo da reeleicdo faz com que os atores politicos sejam vistos como
submetidos a uma logica de acdo instrumental, que valoriza a efic&cia entre meios e fins. Como
colocam Hall e Taylor (2003), o comportamento dos legisladores é visto numa perspectiva
‘calculadora’, que valoriza o célculo estratégico e busca otimizar uma funcéo de preferéncias
(estas definidas exogenamente a andlise institucional). Na forma de um exemplo concreto, é de
importancia marginal para essas teorias neoinstitucionalistas da escolha racional se o
parlamentar é de direita ou esquerda, como se deu a construgdo de suas ideias e identidade. O
que importa é que, definidos seus objetivos (de forma exdgena a teoria), ele passa a responder
as oportunidades e ameacas que lhe apresentam as regras de funcionamento do legislativo e as
reacdes dos outros parlamentares. Mais importante, independentemente das preferéncias dos
parlamentares, de sua identidade ou valores defendidos, essas regras acabam por moldar o
comportamento dos legisladores em certos padrfes, como por exemplo 0 provimento excessivo
de politicas particularistas previsto pela teoria distributivista (WEINGAST; MARSHALL,
1983; MALTZMAN, 2001).

Para essas teorias, as instituigdes proveem incentivos e padrdes de interagdo, e para
compreendé-las importam o0s objetivos que elas permitem atingir (objetivos que também
explicariam sua prépria criagdo). As instituicbes, para essas teorias, sdo importantes pelos fins
que promovem e pelo seu nivel de eficacia no alcance dos objetivos dos congressistas (HALL;
TAYLOR, 2003). Se, para a teoria, a finalidade das instituicGes € importante, esta se da pela sua
forma de organizacéo e funcionamento, o que também conforma o processo decisorio.

As teorias diferem quanto ao meio para o parlamentar atingir a reeleicdo. Para a teoria
distributivista (WEINGAST; MARSHALL, 1983), trata-se da promocdo individual do
parlamentar, propiciada no ambiente das comissdes descentralizadas e poderosas do Congresso
dos EUA. Cada parlamentar teria uma acgdo significativa nas comissdes que detivessem
importancia e relevancia para seu distrito (o voto “distrital” ¢ fundamental para explicar o
funcionamento do modelo, pois fornece clara e estreita ligacdo entre os interesses proeminentes
do distrito e a area tematica da comiss&o legislativa).

A teoria partidaria v& no fortalecimento da sigla partidaria 0 meio para impulsionar a
reeleicdo de seus membros (KIEWIET, MCCUBBINS, 1991). Em termos funcionais, isso seria
conseguido por meio do controle, pelo partido majoritério, de instancias decisérias estratégicas
e valorizagéo da fidelidade dos membros ao programa do partido.

A teoria informacional, em relagdo aos meios para promover a reeleicdo dos

congressistas, € algo vaga, podendo-se dizer que seria a qualificagcdo da agcdo parlamentar da
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casa legislativa como um todo (KREHBIEL, 1992, p.5). A principal preocupacdo da teoria é
provar que toda a estrutura do Congresso norte-americano age para promover a producdo e
disseminagdo de informagfes e assim qualificar as decisdes politicas diminuindo a incerteza.
Deve ser considerado que no inicio de sua obra, Krehbiel faz varias concessfes (1992, p 21 e
nota de rodapé n. 30) ao acerto da perspectiva distributivista sobre a importancia do
particularismo nas politicas publicas, e isso faz com que fique algo incoerente a identificacéo
desse meio promotor de reeleicdo na teoria informacional, porque ou as comissfes atendem aos
objetivos dos parlamentares individualmente (como quer a teoria distributivista), ou elas devem
focar sobretudo nas necessidades informacionais da casa como um todo.

Quanto a razdo para a estruturacdo e funcionamento dos 6rgdos do Legislativo, a teoria
distributivista aponta a promocdo de ganhos de troca. Isto é, como toda decisdo depende do
consentimento da maioria, as competéncias em matéria de politicas publicas sdo divididas e
alocadas exclusivamente entre as comissoes, e nelas os parlamentares interessados podem atuar
com frequéncia e de forma mais relevante. E certo que os ganhos que o parlamentar
individualmente consegue numa comissdo tém como contrapartida sua ndo participacdo nos
campos tematicos das outras comissdes. Quanto ao Plenario, ele ndo é ativo, apenas chancela as
decisbes tomadas pelas comissdes.

Para a teoria partidaria, a estrutura organizacional da casa legislativa existiria para
atender os objetivos do partido majoritario. A estrutura permite o controle e 0 monitoramento
das atividades legislativas pelo partido, que controla o funcionamento das comissbes e do
Plenario.

A teoria informacional tem seu ponto forte ao explicar a razdo para o desenho
organizacional e o funcionamento dos 6rgaos legislativos. Para ela, a incerteza presente na
transformacdo da norma escrita em fato real (entre a definicdo da norma e seus efeitos) € um
problema generalizado no Legislativo, e a mitigagdo dessa incerteza se constitui em um bem
publico no ambito parlamentar. Caberia as comissdes, formadas por especialistas de diversas
posicdes politicas, produzir informacao Util e qualificada sobre as politicas sob sua competéncia
e distribui-la a todos os membros do Legislativo. Nessa estrutura, as comissdes seriam 6rgaos
subordinados ao Plenério. Interessante apontar que a ldgica da divisdo de trabalho e aumento da
eficiéncia poderia explicar a génese do sistema de comissdes nos EUA, em coeréncia com a
posicdo de Krehbiel. Contudo, pode-se criticar que a origem de uma instituicdo pode responder
a uma causa e seu funcionamento contemporaneo, e assim a razao de sua permanéncia, a outras
(MALTZMAN, 2001).

Na interpretacdo de Maltzman (2001), o que se tem nas trés teorias € uma variedade de
relacdes agente-principal (MOE, 1984) que relaciona de forma diversa 6rgdos do legislativo,
especialmente comissdes e plendrio, e agentes externos. Na teoria distributivista, as comissdes

seriam agentes de principais colocados fora do parlamento (os deputados usariam seu lugar nas
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poderosas comissfes para perseguir objetivos dos eleitores ou de outros grupos fora do
legislativo). Para a teoria partidaria, as comissdes, e também o Plenério, seriam agentes do
partido, no caso o principal. JA na teoria informacional, as comissdes seriam agentes do
Plenério, entregando a ele, por meio de divisdo de trabalho e especializacdo, um bem puablico
importante que seriam informagdes Uteis e relevantes para a decisdo sobre politicas publicas.

Como apontam Hall e Taylor (2003), a concepcdo de instituicdes para o
neoinstitucionalismo da escolha racional € de que elas s&o criadas e perduram com o objetivo de
produzir determinados efeitos — instituicbes, no caso legislativo, entendidas como regras de
competéncia, desenho de drgados e estruturas. I1sso quer dizer que as instituicdes seriam todo o
tempo avaliadas pelos congressistas, sob o risco potencial de serem alteradas para atender de
forma mais eficaz os objetivos pretendidos.

O que entdo dizem as teorias neoinstitucionalistas sobre o processo decisorio
legislativo? Em nossa avaliagdo, ainda dizem pouco.

Conforme a teoria distributivista, o parlamentar adentra o Congresso com total clareza
do que deve fazer para atingir o objetivo da reelei¢do, qual seja, atender os interesses do seu
distrito com politicas particularistas. O parlamentar sabe desde o principio quais politicas
publicas o atendem, sabe identifica-las e formula-las sem lugar a ddvida, sem custo de nenhuma
natureza. Nao h& problematizacéo sobre o levantamento de informacfes e menos ainda sobre
sua avaliacdo. O unico problema decisério do parlamentar é viabilizar sua participacéo relevante
nos assuntos que lhe importam e conseguir apoio da maioria para seus interesses (0 que €é
atingido pela divisdo de competéncias entre as comissGes e as regras que permitem ao
parlamentar conquistar um assento seguro nas comissfes de seu interesse). Mesmo nesse
momento em que se decidem as politicas aprovadas pela comissdo, ndo ha problematizacdo
tedrica sobre esse processo decisorio; apenas se subentende que todos os parlamentares sentir-
se-30 atendidos pelo resultado final e realizardo uma troca matua de apoios (logrolling).

Na teoria distributivista, a estrutura institucional responde a um problema de acéo
coletiva — como fazer com que a coletividade atenda todas as necessidades individuais. A
resposta é a divisdo de competéncias entre as comissdes tematicas. Ndo ha problema de
levantamento e processamento de informacéo, e a Unica incerteza potencial é sobre se as trocas
de apoio politico necessarias serdo possiveis. A estrutura institucional, na linha da eficacia
apontada por Hall e Taylor (2003), busca tornar essa troca de apoios efetiva.

A teoria partidaria mostra-se semelhante a distributivista na simplificacdo que faz do
individuo e da organizagdo. O parlamentar do modelo partidario ndo tem davidas sobre como
decidir qualquer coisa, ndo tem necessidade de informagfes. A agenda partidaria esta clara e
totalmente definida para todas as situagdes, sem custo, ndo ha necessidade de coletar ou
processar informacdes. O objetivo é viabilizar o sucesso da agenda partidaria como forma de

garantir seu sucesso eleitoral. Assim, a estrutura da organizacdo € apenas uma forma de
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controlar as acOes coletivas para viabilizar essa agenda partidaria. Ela ndo prové informacdes ou
intercAmbio entre os parlamentares, apenas permite que o partido controle momentos chave do
processo monitorando fidelidade partidaria e alocando partidarios em postos-chaves no
comando da organizagéo.

Para as duas teorias analisadas, distributivista e partidaria, ndo ha custos de transacdo
relativos ao levantamento e processamento de informac6es. Numa referéncia a Microeconomia,
fonte de boa parte das reflexdes dessas teorias, os modelos pressupdem informacdo perfeita
(VARIAN, 2012). O unico custo de transacdo é a coordenagdo das maiorias para atender os
objetivos parlamentares, seja dos individuos ou do partido majoritério.

A teoria informacional, € mais rica na problematizacdo do processo decisorio, tanto em
relacdo ao individuo quanto a organizagdo, mas ainda assim limitada. O parlamentar, segundo
essa teoria, tem apenas uma esfera de incerteza: a relacdo entre a norma aprovada e os efeitos
que ira gerar. N&o ha problematizagdo da defini¢do de objetivos para o parlamentar ou com que
acOes pode atingir esses objetivos. O problema esta Unica e exclusivamente na passagem da
norma escrita ao atingimento de efeitos. Como ai encontram-se altos custos, devido ao grande
niamero de matérias e sua complexidade, eles ndo sdo absorvidos pelos parlamentares
individualmente, mas passam para a organizagao.

Para a teoria informacional, o Legislativo é moldado de forma a produzir informagdes
nas comissdes e distribui-las aos membros ndo participantes, o que é conseguido pela reunido de
especialistas (experts) — capazes de produzir informagdes a baixo custo — de posi¢des politicas
divergentes — quando as divergéncias servem de estimulo a disseminacdo de informacdes para
conseguir apoio, impedindo que os especialistas se apropriem de ganhos particulares.

A teoria informacional d& pouca atencdo aos vitoriosos nos processos politicos, pois ao
assumir o postulado majoritario como central a analise chega a resultado inexoravel: serd aquela
maioria de Plenario definida pela agregacdo de preferéncias apds o recebimento de informacgdes
relevantes sobre as decisdes (o eleitor mediano do Plenario). No caso da teoria distributivista, 0s
vitoriosos sdo os membros das comissdes das respectivas matérias, que detém preferéncias
extremadas no assunto. Para o caso da teoria partidaria, o vencedor é o eleitor mediano® do
partido majoritario.

O Quadro 1 procura sintetizar as contribui¢fes das teorias em relacdo aos processos

decisorios legislativos.

2 Eleitor mediano é um conceito baseado na analise espacial (ou algébrica) de preferéncias. ‘Grosso modo’, pode-se
distribuir todos os eleitores numa escala de interesse por uma determinada politica publica, os que desejam mais e 0s
que desejam menos dela. Eleitor mediano € aquele de posicdo intermediaria na escala, posicionado na divisdo do
grupo em duas metades. Por l6gica, essa posicdo especifica € que serd vencedora no caso de uma elei¢do sobre a
politica publica. Cf. Hinich e Munger, 1998.
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Quadro 1 — Teorias e Processos Decisorios Legislativos

Individuo Organizagdo
TEORIA Estrutura do Processo de Estrutura do Processo de
Processo Tomada de Processo Tomada de
Decisorio Decisao Decisério Decisao
Individuo N3o precisa de | A decisdo é | Nao gera
atomizado, sem | informagdes ou | tomada nas | informagdes
custo para | andlise de | comissdes. O | relevantes. A
adquirir e | nenhuma natureza | Plendrio ndo tem | légica de
processar (tem como dadas | atuacdo funcionamento
T informacgdes. todas as | relevante. da organizagdo
Distributivista . ~
informagdes apenas garante o
necessarias). apoio da maioria
Apenas otimiza seu aos pleitos
objetivo diante dos individuais.
constrangimentos
institucionais.
Individuo N3o precisa de | A decisdo é | Nao gera
atomizado, sem | informacgOes ou | tomada pela | informagoes
custo para | andlise de | cupula partidaria, | relevantes. A
adquirir e | nenhuma natureza | num processo | logica de
processar (tem como dadas | exdgeno ao ao | funcionamento
informagoes. todas as | Legislativo. da organizagao
informacgoes apenas garante o
partidéria nec.es.sérias). cont.role do
Posiciona-se em partido sobre a
acordo com o decisdo.
partido majoritario
quando é membro
dele (teoria ndo
problematiza
postura da
oposicdo).
Individuo Sua area de | A decisdo deve | Comissdes sdo
atomizado, incerteza esta | atender a escolha | produtoras e
reativo as | localizada apenas | do Plendrio. As | disseminadoras
informacdes no processo de | comissdes se | de informagdes.
. produzidas pelo | translagdo da | adequam a esta | Plenario é
Informacional . . . .
sistema de | norma escrita para | necessidade. usudrio das
comissoes. o mundo real, informacoes
sobre isso precisa produzidas.
coletar
informacgdes.

Fonte: Elaboragdo prdpria

As trés teorias norte-americanas sobre o funcionamento do Legislativo foram
recepcionadas no Brasil e ganharam avancos diversos. Na linha distributivista, estudos
fundadores sdo identificados com Barry Ames (2003), que postula visdo de um congresso
brasileiro individualista e incapaz de proporcionar governabilidade ao sistema politico. Na linha
informacional, poucos estudos foram realizados, valendo ressaltar os trabalhos de Santos (2003)
e Santos e Almeida (2011). Em relacéo a teoria partidaria, representada principalmente por uma
série de trabalhos de Figueiredo e Fernando (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), houve um

grande avanco interpretativo sobre o Congresso Brasileiro.
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A interpretacdo de Figueiredo e Limongi € a que mais apresenta aderéncia aos achados
empiricos relacionados ao Congresso Brasileiro nas Gltimas décadas, quando se assistiu a um
ambiente de governabilidade razoavel. Para esses autores, o caso brasileiro, embora
presidencialista, aproxima-se bastante da logica de funcionamento dos sistemas
parlamentaristas, tanto na formacdo do governo por meio da cooptacdo de apoios em troca de
cargos ministeriais — o ‘presidencialismo de coalizdo’ (ABRANCHES, 1988) —, quanto no
funcionamento interno do Poder Legislativo, baseado sobretudo na prevaléncia dos lideres e nos
instrumentos legislativos do Presidente da Republica — capazes de em conjunto controlar a
pauta legislativa e promover a aprovacao de boa parte da agenda do governo.

Para fins deste artigo, o elemento principal a reter na analise da Camara dos Deputados
refere-se ao aspecto colegiado e centralizado do processo decisorio legislativo. Por natureza e
definicdo, casas legislativas tém identidade e autoridade apenas como um corpo colegiado. As
decisbes emanadas do Poder Legislativo, ao contrario dos Poderes Judiciario e Executivo, s
tem existéncia se forem chanceladas pelo colegiado — que o faz de diversas formas e segue
multiplos procedimentos, mas sempre sem excluir a manifestacdo da maioria. Por outro lado,
esses processos legislativos, da forma como presentes na Cadmara dos Deputados, sdo
centralizados.

A centralizacdo decisoria pode ser vista no papel dos lideres partidarios e do Presidente
da Mesa Diretora na definicho da pauta do Plenario e na distribuicdo de recursos e
oportunidades de fala e participagdo no processo legislativo a todos os deputados. As matérias
mais importantes a tramitar na Camara dos Deputados séo enviadas ao Plenario e 14 os institutos
do processo legislativo que as fazem mover-se sdo habilitados quase exclusivamente aos lideres
partidarios, sendo os esforcos de parlamentares individuais transpassados por dificuldades,
sobretudo a lida com o tempo exiguo e a necessidade de conseguir apoiamento (apoio escrito ou
verbal feito a proposi¢des que devem contar com iniciativa coletiva). No Plenério, séo feitas as
deliberacdes finais sobre as Medidas Provisorias, as Propostas de Emenda a Constituicdo, 0s
Projetos de Lei Complementar, as proposicdes orcamentarias, entre outras. Ainda, a relatoria de
tais matérias, um importante poder alocado a um parlamentar, responde frequentemente a
injungdes partidarias em que tém proeminéncia os lideres. Excluido o Plenério, podem ser
aprovados no ambito exclusivo das comissdes apenas projetos de lei no regime de apreciagdo
conclusiva, sendo em geral matérias que atraem menor ateng&o.

Em termos analiticos, o que se tem na Camara dos Deputados é a alocacdo do poder de
agenda a um grupo seleto de parlamentares. Para Figueiredo e Limongi, poder de agenda ¢ “a
capacidade de determinar que propostas serdo consideradas pelo Congresso” e “quando o serdo”
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 23), o0 que se relaciona a institutos legislativos concretos
como as regras de iniciativa exclusiva e mecanismos de urgéncia. Tanto mais centralizado é um

processo decisério quanto mais significativo seja o rol de prerrogativas com impacto na agenda
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e quanto menos agentes possuam essas prerrogativas.

Embora o Legislativo brasileiro afaste-se do padrédo estadunidense — entre outros fatores
pela multiplicidade de partidos e menor separagdo de poderes no Brasil —, foi por meio dos
trabalhos de Figueiredo e Limongi que se viram aplicados no Brasil os fundamentos da teoria
partidaria. Em termos do processo decisério, o que se tem entdo no Brasil € um colegiado com
alocacdo de poder e influéncia na méo de poucos, cabendo aos lideres e ao Presidente da Mesa
Diretora o papel principal naquilo que podemos chamar de modelo decisério colegiado-

centralizado.

4 Visdo Tedrico-Exemplificativa do Processo Decisorio

Ao se focar o processo de tomada de decisdo, ndo se pode deixar de vislumbrar sua
complexidade em fungdo do contexto e das varidveis a ele associados. Porém, de forma a se
poder apropriar de instrumentos que permitam compreendé-lo (ainda que ndo totalmente) e
utilizar ferramentas para utiliza-lo ou aperfei¢oa-lo, assume-se posi¢ao reducionista, trazendo ao
estudo apenas elementos ja consagrados na literatura.

Parte-se do principio de que a tomada de decisdo é um processo gue envolve adotar uma
acdo no momento, visando a uma resposta ou resultado futuro (SIMON, 1960). Do enunciado,
alguns elementos sdo marcantes, quais sejam:

a) Processo: a tomada de deciséo envolve fases, desde a concepgdo ou aproximacgao
com o problema, até a efetiva decisdo; ainda que, em alguns casos, se pense em um
processo ciclico (com retroalimentacdo), a tomada de decisdo segue etapas
sucessivas que levam a um resultado;

b) Acdo no momento: significa dizer que a tomada de decisdo é temporal e ocorre
guando opgdes sdo apresentadas em determinado instante; e,

c) Resultado futuro: o objetivo da decisdo € alcancar algo além do momento em que
foi assumida.

Por desdobramento, outros fatores comegam a surgir do principio anteriormente

apresentado e que delineia melhor a tomada de decis&o:

a) Existéncia de opcOes: a tomada de decisdo tem por premissa o fato de que ha
opcOes de escolha, ou seja, a decisdo implica em adotar-se um caminho diante de
outro (ou outros); no caso a decisdo mais simples implica em manter-se o status quo
ou muda-lo, indicando a existéncia de op¢éo alternativa;

b) Temporalidade: a tomada de decisdo é um fendmeno eminentemente temporal,
marcando uma diferenca na situacdo antes e depois da escolha realizada, ainda que
esta se restrinja & manutencdo do status quo (que passa a ser admitido como a opgédo
escolhida por mais tempo).

Pode-se representar o processo de tomada de decisdo a partir dos elementos
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anteriormente assinalados da seguinte forma (Figura 1):

Figura 1 - Elementos da Tomada de Decisdo

Decisdo

Tempo
Fonte: Elaboragdo prdpria

Exemplifica-se a situacdo, de forma simples, ao admitir o parlamentar escolhendo, entre
alternativas de agdo para uma proposi¢do, aquela que melhor se adequa a um resultado
esperado, sendo que, nesse caso, ha varidveis que influenciam na determinacdo das opcdes
(interesses diversos, pressGes de grupos, decisdes de partidos etc.), na decisdo (individual ou
coletiva) e resultado futuro (visibilidade, reeleicéo etc.)

Tomada dessa forma, a decisdo pode ser classificada de acordo com o nivel
organizacional em que ocorre (FREITAS; KLADIS, 1995). Assim, tem-se a decisdo tomada em
niveis diferenciados da organizacéo, por exemplo, no nivel operacional, em que as decisdes
tendem a ser mais estaveis e as opgOes adotadas baseadas na comparagdo com situacdes
anteriores. Nesse caso, por exemplo, a tramitagdo de uma proposi¢do ou a duvida sobre o
encaminhamento a uma determinada Comissdo Parlamentar tem a escolha descrita em
regimento ou segue tramite ja adotado em outras situacdes. Passando-se ao nivel tatico, as
decisbes tendem a se caracterizar por aumento de complexidade e que buscam atender a atuacao
gerencial, mormente de acompanhar, controlar e avaliar. Situagdo que se exemplifica pela
tomada de decisdo de um Secretario de Comissdo Parlamentar ao organizar as informacdes a
serem repassadas ao presidente da comissdo, considerando suas caracteristicas e necessidades
particulares e pessoais. Em ultimo nivel, as decisdes estratégicas (MIRANDA, 1999, 2004), que
tém no ambiente externo sua principal influéncia, povoado de variaveis complexas, multiplas e
ndo controlaveis, e que determinam grandes acfes ou destinos da organizagdo. A deciséo
tomada no plenério da Camara dos Deputados, sobre matéria de grande interesse da populacéo,
sofre influéncia de grupos de pressdo, da midia, dos presentes nas galerias durante as votagoes
etc.

Além do nivel organizacional, interessa notar que as decisdes, lato sensu, apresentam

caracteristicas que permitem avaliar sua complexidade e extensdo, conforme se observa no
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Quadro 2 — Caracteristicas do Processo Decisério e Exemplificagdo no Legislativo

elementos da tomada de

estruturada, mais

Caracteristica Descricao Variacao Exe'?‘P'O. no
Legislativo
Possibilidade de organizar os . Orga}rjlzagaoldg
Quanto mais reunido plenaria em

uma Comissdo

acerto da opgéo escolhida

hierarquico onde ocorre
a deciséo

Estrutura decisdo, identificando fatores L A )
) . objetiva e simples é a Parlamentar para
intervenientes, atores e - . < .
: escolha na decisédo discussdo de matéria
processos envolvidos o
trivial
DecisBes tomadas no
Plenério da Casa
Legislativa, que
A certeza é envolvem questdes
. inversamente estratégicas e de alto
Nivel de seguranca quanto ao ; . : A .
Certeza proporcional ao nivel impacto tém maior

nivel de incerteza que
decisdes
administrativas de
compras de passagens
aéreas, por exemplo

Repetitividade

Possibilidade de replicar o
modo de escolha de opg¢des em
situacOes similares

A repetitividade é
maior quanto menores
forem as opg¢des de
escolha e menor o nivel
organizacional

Alinstrucdo e o
encaminhamento de
processos é atividade
administrativa de alta
repetitividade

Previsibilidade

Possibilidade de se estabelecer
os resultados ou as
consequéncias possiveis para
cada op¢ao no processo
decisério

Quanto mais se conhece
0 comportamento das
variaveis envolvidas no
processo decisorio,
maior a tendéncia de se
prever o resultado ou as
consequéncias da
decisdo

Uma proposicao
legislativa que vise a
ampliar a aplicacdo
de recursos em salde
e educacgdo tem a
tendéncia a ser
melhor recebida pela
midia e pela
sociedade, sendo,
portanto, seus
resultados
relativamente
previsiveis

Programacéo

Existéncia de um conjunto de
procedimentos pré-
estabelecidos que levam a uma
deciséo

Quanto mais
programadas maior o
nivel de certeza da
decisdo e maior a sua
previsibilidade

O rito do processo
legislativo tende a ser
uma sequencia de
acoOes e decisBes que
ocorrem com alto
grau de
previsibilidade. N&o
se garante aqui o
resultado da deciséo,
mas a sua ocorréncia
(Deve-se considerar
também a ndo decisdo
como decisdo de
veto.)
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Caracteristica Descricdo Variagao Exe'.“P'O. no
Legislativo
Possibilidade de uso de Quanto maior a
elementos quantitativos na racionalidade, maior o

Definicbes do

Racionalidade | tomada de deciséo, avaliando grau de certeza e de orcamento pablico

meios e resultados e buscando | previsibilidade de
maximiz4-los resultados da deciséo
Fonte: Elaboragdo prdpria baseada, exemplificada e ampliada a partir de Freitas e Kladis (1995)

Outra questéo pertinente ao estudo refere-se ao nivel de centralizagdo das decisdes. No
caso, hé filtros de informacdo em cada nivel hierarquico decisério, 0 que torna a tomada de
decisdo de alto nivel ‘viesada’ pelas escolhas que os decisores intermedidrios fizeram. Nesse
caso, quando se Vvé decisdo realizada colegiadamente no plenario da Camara dos Deputados, por
exemplo, ha que se considerar a importancia do filtro politico (ANSOFF, 2009) — visando
especialmente a interesses partidarios e pessoais, Teorias Partidaria e Distributivista — que uma
efetiva partilha de informagbes geradoras de decisdo (Teoria Informacional). Interessante
destacar o pensamento de Mintzberg (2012) a respeito ao se pronunciar quanto a
descentralizagdo da tomada de decis&o.

. um processo de decisdo ¢ mais descentralizado quanto o tomador de
decisdo controla apenas a fase de escolha (0 minimo que pode fazer a ainda
ser chamado de tomador de decisdo). Na hierarquia organizacional, ele perde
algum poder para quem coleta a informag&o, para seus conselheiros ao lado,
para quem autoriza no nivel acima e para os executores no nivel abaixo
(MINTZBERG, 2012, p. 119).

5 Modelos de Tomada de Deciséo e o Legislativo

Os modelos de tomada de decisdo, ‘grosso modo’, privilegiam aspectos diferenciados
do processo decisorio, ora enfatizando o uso de recursos quantitativos, ora ressaltando os
elementos intervenientes. No contexto desse estudo, serdo trazidos os modelos de processo
decisério consolidados por Bethlem (1987) conjugados com o modelo de Choo (2003) e
Lousada e Valentim (2011), por apresentarem significancia e aplicabilidade ao Poder
legislativo. O quadro 3 resume as caracteristicas principais de cada modelo, apresentando-os de
acordo com seu criador ou sua area e indicando as fases constituintes do processo de decisdo

e/ou caracteristicas que os diferenciam dos demais.

Quadro 3 — Caracteristicas principais dos modelos decisorios

Modelo Processo e/ou Caracteristicas
Apresenta 4 etapas: (i)avaliacdo da situagdo (inteligéncia), (ii)analise de linhas de
Simon acao (projeto ou design), (iii)tomada de decisdo (escolha) e (iv)avalicdo de escolhas

passadas (revisao).

Apresenta 5 etapas: (i)definicdo da missao (objetivo a ser alcangado com a decisdo);
(ii)descricdo da situacdo e das possiveis a¢des; (iii)avaliagdo das diferentes linhas de
acdo quanto a aceitabilidade (consequéncias das a¢bes), exequibilidade
(possibilidade de execucédo) e adequacdo (ajuste ao objetivo); (iv)avaliacdo
comparada das linhas de acdo (fortalezas e fraquezas proprias e do inimigo); v)
decisdo

Militar
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Modelo

Processo e/ou Caracteristicas

Kepner &
Tagore

O modelo racional é o mais complexo. Envolve 4 fases que se subdividem: (i)analise
da situacdo, envolvendo a listagem das preocupacdes, a separacao dos elementos
confusos e caoticos, priorizacdo (gravidade, urgéncia e tendéncia), e colocacdo em
acdo; (ii) andlise do problema, envolvendo a definicdo do problema, sua distingdo em
relacdo a outros problemas, mudancas provocadas, possiveis causas do problema e
teste e verificacdo das causas; (iii) analise de decisdes, envolvendo a determinacéo e
classificacdo de objetivos, o desenvolvimento, a avaliacdo, a escolha de uma
alternativa; avaliacdo das consequéncias adversas da tentativa de decisdo (simulacéo
ponderada por probabilidade e gravidade) e escolha final; e, finalmente, (iv) analise
de problemas potenciais, envolvendo a identificagdo de areas criticas, problemas
potenciais, causas dos problemas potenciais, acdes preventivas e contingentes e um
sistema de alarme.

Pesquisa
Operacional

Apresenta 6 etapas: (i) formulacdo do problema; (ii) construcdo do modelo
matematico e escolha da técnica (programacéo linear, programagéo dindmica,
programagcé&o de integers, teoria dos jogos, teoria das filas, teoria dos grafos, teoria
bayesiana e teoria da probabilidade) (iii) encontro da solu¢éo por meio do modelo;
(iv) teste do modelo e da solucéo; (v) estabelecimento de controles sobre a solugdo;
(vi) colocacéo da solugdo em uso

CPSI

O modelo do Creative Problem Solving Institute (CPSI) apresenta 5 fases: (i)
identificacdo do contexto do problema; (ii) defini¢do do problema; (iii) identificacdo
de ideias (uso de brainstorming para identificacdo de possiveis alternativas de
solucdo); (iv) definicdo de solucdes; (v) aceitacdo de solugdes (decisdo, escolha final,
planejamento de a¢éo e a¢ao)

Guilford

O modelo criativo e judicial apresenta 4 fases: na linha criativa (i)filtro (foco no
problema); (ii) conhecimento (exame e estrutura do problema); e (iii) producéo
(geracdo de ideias) e, paralelamente, na linha judicial (v) avaliagdo (testes de
respostas e ideias)

Mintzberg

Apresenta 3 fases: (i) identificacdo (reconhecimento de decisdo e diagnose); (ii)
desenvolvimento (procura e projeto); (iii) selecdo (separacéo, avaliacdo/escolha)

Bethlem

O modelo genérico de Bethlem leva em consideracéao as similaridades entre os
demais modelos e apresenta 4 fases: (1) decisdo de decidir; (ii) definicdo do foco da
decisdo; (iii) formulacdo de alternativas; (iv) escolha de alternativas

Choo

O modelo de ambiguidade e incerteza de Choo é composto de 4 modelos, com fases
diferenciadas:
a) Modelo racional: (i) coleta de informagdes; (ii) analise das informagdes; (iii)
identificacdo de alternativas; (iv) escolha; (v) ado¢do da alternativa
b) Modelo processual: (i)identificacdo da necessidade de decisao; (ii)
desenvolvimento de solucdes; (iii) selegdo/escolha
¢) Modelo anarquico: ndo ha fases a serem seguidas
d) Modelo politico: ndo ha fases definidas, sendo que as decisdes sdo resultados
de negociacdes, uma vez que os objetivos e interesses tendem a ser
conflitantes

Orgéanico

Apresenta 3 fases: 12 fase — identificacdo dos fluxos informacionais e documentais,
mapeamento e monitoramento, aplicagdo de questionarios, entrevistas estruturas e
semiestruturadas; 22 fase — disseminacao, acesso € uso, niveis de classificacao e
acesso, banco/base de dados de informagao organica; 3? fase — memoria institucional

Fonte: Elaborag8o prépria baseada, exemplificada e ampliada a partir de Bethlem (1987); Choo (2003) e Lousada e
Valentim (2011)

Para que se possa Vvislumbrar a aplicabilidade dos modelos a situagdes, 6rgaos e
estruturas do Legislativo, necessario se faz apresentar as principais instancias decisorias desse
Poder, ainda que sejam focados apenas os elementos da esfera federal, uma vez que sdo
exemplificativos e permitem replicacfes para as demais esferas. Assim, Gomes (2011)
identifica 6 instancias de decisdo do Congresso Nacional, entendidas como “aquelas onde

ocorrem as interacdes entre os atores para deliberarem (em geral, publica e formalmente) sobre
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as posigdes legislativas” (GOMES, 2011, p. 56). Sdo elas o plenario e as comissdes
(permanentes e temporarias) do Congresso Nacional, do Senado Federal e Cémara dos
Deputados. Porém, outras instancias serao agregadas nesse texto, em virtude de representarem,
com maior clareza, locais de aplicacdo dos modelos de deciséo indicados no Quadro 3.

Verifica-se que os modelos de Simon, Mintzberg e Bethlem séo genéricos e similares e
tém sua aplicabilidade em todas as instancias decisérias. Observa-se que as fases de avaliacdo e
analise de linhas de acdo costumam ocorrer, em muitos casos, antes das discussdes em plenario,
nos gabinetes parlamentares, nos encontros de lideres e nas liderancas. JA& o modelo militar
tende a ser utilizado em situactes em que temas polémicos sdo discutidos. Grupos de pressao
(lobby) tendem a influenciar os parlamentares no sentido a adotar ou ndo determinada deciséo
quando a proposicdo é colocada em debate. Nesse caso, 0s representantes sdo municiados de
informacdes sobre vantagens e desvantagens da adogdo de determinada medida, bem como sdo
apresentadas simulagdes sobre as consequéncias de adogao de cada opgdo. O modelo de Kepner
& Tagore se assenta com primazia nos trabalhos desenvolvidos pelas Comissdes Parlamentares
de Inquérito, tendo em vista sua complexidade e do cuidado com as recomendagdes advindas
dos resultados de seus trabalhos. Ainda que ndo sejam utilizadas técnicas para avaliacdo dessas
consequéncias, o trabalho nas CPIs envolve a detida analise dos desdobramentos de suas agdes.
O modelo de pesquisa operacional é o menos observado no Legislativo, utilizado para possiveis
simulagdes de alocacdo de recursos nas discussdes do orcamento publico. A seu turno, o modelo
CPSI tem seu lugar em reunides de lideres de partidos, quando se procura identificar
alternativas por meio da apresentacdo de ideias pelos representantes de cada partido envolvido
com o tema. Igualmente, as CPIs aplica-se 0 modelo de Guilford, considerando ser imperioso
avaliar constantemente os ‘achados’ do processo investigatorio, intrinseco a atividade da
comisséo.

O modelo de Choo merece atencdo especial, considerando suas constituicdes e
peculiaridades. Os modelos racional e processual aproximam-se dos modelos genéricos
anteriormente citados (Simon, Mintzberg e Bethlem) e aplicam-se a todas as instancias. O
modelo anarquico, por suas caracteristicas intrinsecas, pode ocorrer em qualquer instancia ou
momento. Porém, o modelo politico é o mais observavel, particularmente no comportamento
parlamentar enquanto profissional voltado para a ‘perpetuacdo’ de sua atividade legislativa,
conforme o que preconiza a Teoria Distributivista. E no modelo politico que se vislumbra com
clareza a posi¢éo decisdria do parlamentar.

Finalmente, o modelo orgénico é o que mais se aproxima da Teoria Informacional. Nele
estdo fundadas as acOes voltadas para a busca constante de informacBes para a tomada de
decisdes. Nesse contexto, integram informagdes organicas (LOUSADA; VALENTIM, 2011) —
como é o caso de dominio do processo legislativo, definido seu rito nos regimentos internos e

complementado por questes de ordem e outros recursos — e informacOes estratégicas
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(MIRANDA, 1999), obtidas do meio externo as Casas Legislativas e que integram decisdes

sobre temas discutidos em seu ambito.

6 Tipos e elementos de estrutura organizacional e as Casas Legislativas

Abordando aspectos de estrutura organizacional que influenciam no processo decisorio,
interessante assinalar os elementos destacados por Mintzberg (2012), estabelecendo-se o
paralelo exemplificativo com uma casa legislativa: a Camara dos Deputados. A escolha do
estudo de Mintzberg estd em sua universalidade e na proposta de desmistificar a consideracdo
leiga corrente no ambiente da Camara dos Deputados de que suas caracteristicas sdo sui generis
e ndo podem ser comparadas a outras organizagoes, principalmente as privadas.

Em se tratando de autoridade formal, elemento classico de estruturas organizacionais,
observa-se que as Casas Legislativas valem-se de dois modelos: o primeiro, voltado para a
conducdo dos assuntos administrativos, apresentando estrutura verticalizada de comando e
autoridade bem definida, desde o Diretor Geral e do Secretario Geral até os chefes de se¢Ges
(como no caso da Camara dos Deputados); o segundo, voltado para as decisfes colegiadas, nas
quais cada parlamentar tem igual op¢éo e peso de voto (ndo se considerando os jogos de poder e
interesses) e gque sdo representadas pelos debates e deliberacGes em plenario ou em comissdes.

Outro aspecto organizacional refere-se a definicdo de processos. Verifica-se que 0s
processos organizacionais nas Casas Legislativas sdo regidos, mais uma vez, pela dicotomia
entre administrativo e legislativo. O primeiro segue os canones da burocracia classica, com a
existéncia de processos administrativos controlados por sistemas e que geram dossié, na Camara
dos Deputados, comumente conhecido como “pasta rosa”. Ja o processo legislativo é orientado
pelos Regimentos Internos de cada casa, sendo influenciados por questdes de ordem e outras
‘manobras politicas’ que alteram seu curso em funcdo e contextos, situacdes e interesses
especificos.

Avaliando a questdo da comunicacdo, o sociograma (SELLTIZ, 1974) do contexto
legislativo aponta os diversos tipos de comunicacdo: vertical, seguindo a linha formal de
comunicacdo, com o suporte do processo administrativo ou legislativo; horizontal, representado
pelo repasse de informagdes entre parlamentares de um mesmo partido ou de partidos coligados
(por exemplo); e transversal, quando os parlamentares solicitam apoio administrativo para
atividades de compra e suprimento de materiais a areas administrativas da Casa Legislativa, sem
que esse procedimento deva necessariamente seguir a linha hierarquica formal. Destaca-se,
ainda, que a comunicacao informal ocorre em todos 0s niveis e observa-se sua relevancia ao se
tratar das questdes de lobby (FARHAT, 2007) no contexto legislativo.

Cumpre ainda focar o processo de gestdo da informagdo do ambiente legislativo, no
qual os estilos identificados por McGee e Prusak (1994) sdo notadamente identificados. O

primeiro é o modelo monarquico, em que hd um gestor ‘soberano’ que detém informagdo
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privilegiada e a utiliza em momentos de decisdo superior, como € o caso do Secretario Geral da
Mesa e do préprio Presidente da Camara dos Deputados. O modelo feudal, representado pelo
sigilo e guarda de informagéo que, ainda no considerada privilegiada, ¢ tratada como tal. E o
caso de informacdes sobre salérios e outras que tramitam no sistema legislativo. Com a Lei de
acesso a Informacdo (BRASIL, 2011), o feudalismo informacional nessa area foi reduzido,
abrindo espaco para 0 modelo democratico tomar lugar, sendo sua caracteristica a partilha
ampla e irrestrita de informag6es. O modelo da utopia democratica, que postula a existéncia de
sistema informatizado como recurso que suplanta qualquer necessidade de informacéo,
ignorando o comportamento informacional do usuério. Fato de destaque a ser citado seria o
painel eletrénico do Senado Federal, que, embora gerido e mantido com tecnologias de
seguranca avangadas, ndo evitou o episodio da burla de votagdo em 2000 (BRASIL, 2012). Por
fim, o modelo anéarquico em que as informagGes sdo geradas e geridas sem controle: as
comunicagdes informais nas casas legislativas alimentam esse tipo de modelo.

Caracterizando a estrutura organizacional segundo as cinco partes basicas propostas por
Mintzberg (2012), tem-se o descrito no Quadro 4:

Quadro 4 — Partes Bésicas da Organizacdo Legislativa

Exemplo na Organizagéo

Parte Basica Descricédo Legislativa

Assegura as entradas da producéo; realiza
Nucleo 0s processos de transformagdo; distribui
operacional os resultados/produtos; fornece apoio
direto as partes

Coordenagdes e secdes
administrativas
Comissdes parlamentares

Plenério, Secretaria Geral da

Capula Assegura 0 cumprimento da missao; Mesa
estratégica atende as necessidades dos stakeholders - .
g Colégio de Lideres
Linha Representada pelo gerentes Diretores de Centros e 6rgdos
intermediaria intermediérios, que realizacdo a de mesmo nivel, Secretarios de
supervisao e feedback Comissdes

Assessoria de Planejamento e
Gestéo, Centro de Formacao,
Aperfeicoamento e
Treinamento (competéncias
organizacionais)

Assessorias Legislativas
Assessoria de Unidades especializadas de apoio a Servigos de Administracdo na
apoio organizacéo fora de seu fluxo operacional | Cmara dos Deputados

Tecnoestrutura | Padroniza métodos e procedimentos

Fonte: Elaboragdo prdpria baseada e exemplificada Mintzberg (2012)

Além das partes basicas, Mintzberg (2012) prop&e a configuracdo basica de estrutura de
uma organizagdo. No caso do Legislativo, observa-se predominancia das caracteristicas da
burocracia mecanizada, que enfatiza a padronizacdo de processos e a tecnocracia, tanto no
contexto administrativo, quanto no legislativo. Contudo, ndo se pode ignorar a existéncia de
estruturas singularmente adhocréaticas — caso das comissfes parlamentares de inquérito — e da
busca de transformacdo em burocracia profissional, enfatizando o gerencialismo (BRESSER-

PEREIRA, 1996) como forma de modernizacdo da maquina legislativa.
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Em termos de estrutura legislativa, observa-se que ha, na cultura organizacional, clara
divisdo entre area legislativa — considerada area fim e voltada para a formulacdo das leis, a
representacdo politica e fiscalizacdo do Poder Executivo — e a area administrativa, voltada para
suporte as atividades legislativas. Porém, tal segregacdo implica em desenvolvimento
equivocado de acdes parciais que ndo atingem a Casa como um todo, promovendo dissonancias
nos processos decisorios e de gestdo. Essas questdes sdo reforcadas por Miranda (2011), quando
analisa a instituicdo do planejamento estratégico somente para a area administrativa da Camara
dos Deputados e argumenta:

Considerando-se que as decises que impactam a dire¢do da Casa partem da
esfera legislativa (em principio pelo Presidente da Camara dos Deputados em
conjunto com a Mesa Diretora e 0s prdprios deputados), a concepc¢ao de uma
gestdo estratégica da &rea administrativa aproxima-se da visdo de Michel E.
Porter quanto ao conceito de eficiéncia operacional, o qual estabelece que a
adogdo de ferramentas de aprimoramento administrativo ndo garante o
alcance de objetivos estratégicos que distinguem a atuagdo da organizacao
em seu ambiente (PORTER, 2006). Desta feita, para a adequada gestdo da
informagdo estratégica, impactante da formulagdo e da decisdo estratégica, €
importante que ambas as areas que compdem a CD partilhem de um mesmo
plano estratégico de ac¢des, ndo dissociado, Unico (MIRANDA, 2011, p. 153).

7 Concluséao

A experiéncia adquirida na disciplina Estrutura Organizacional e Processo Decisorio
Legislativo, e as reflexdes empreendidas neste artigo, indicam que ha importantes ganhos
potenciais numa abordagem interdisciplinar do funcionamento do legislativo, aqui
especificamente seu processo decisorio. A limitagdo da analise da Ciéncia Politica deixa
encoberta a natureza dos processos especificos que moldam a atividade e o cotidiano dos
parlamentares. Modelos decisorios de varias naturezas sao utilizados amplamente nas atividades
do Legislativo, em que variam fortemente os contextos de previsibilidade, o nimero de
decisores e as matérias sob andlise.

O processo politico pode, e muitas vezes deve, contar com elementos de ineditismo,
novidade e liberdade, e de fato solu¢Bes que constroem consensos e abrem portas a paz social e
ao desenvolvimento sdo sempre processos criativos, carregados de ousadia e coragem. Por outro
lado, ndo se deve enganar com uma perspectiva desprovida de foco e olhar analitico, em que se
acredita que a autoridade dos eleitos, por si mesma, pode sempre fundar novas regras e
procedimentos. Nada mais distinto do que ocorre nos ambientes legislativos.

As casas legislativas sdo organizagdes que transformam em rotinas e procedimentos
situacBes politicas que se repetem com frequéncia.. A estruturacdo de caminhos para
deliberacdo, a limitagdo do numero de atores relevantes, a alocagdo de recursos do processo
decisério em certo nimero de agentes fazem com que as decisdes sejam factiveis, legitimadas
pelo processo e em boa medida previsiveis.

Assim como outras organizacdes, o legislativo é composto por subunidades, que podem
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decompor-se até o nivel do individuo, que deveriam alinhar-se aos objetivos finais dessa mesma
organizacdo. Cada uma destas subunidades, que na Camara podem ser comissdes, plenario,
Mesa Diretora, colégio de lideres, deputados, etc., funcionam sob processos decisorios
particulares, moldados a sua natureza, suas possibilidades e seus interesses. Ndo ha
singularidade nisto. O que diferencia a Camara dos Deputados em relacdo a outras organizacdes
é que a selecdo de seus membros é feita a revelia dos objetivos e da logica da instituigdo.
Enquanto empresas tém politica de recursos humanos e escolnem quem melhor se alinhe a seus
objetivos, sempre promovendo mecanismos de avaliacdo entre as estratégias particulares de
cada subunidade e o objetivo final da organizacdo, na Camara dos Deputados seus membros séo
selecionados por meio de um processo autbnomo em relacdo ao proprio legislativo, as elei¢coes.
Os membros escolhidos portam, em geral, sua propria visao sobre o legislativo e tém seus
proprios objetivos, que podem estar inclusive em contradicido com o objetivo da instituicdo. E
nesse sentido que a légica colegiada-centralizada dos processos decisorios demonstra uma de
suas facetas: a centralizagdo é um dos caminhos possiveis para dar um rumo as a¢des da Camara
dos Deputados. Se melhor ou pior que uma dire¢do descentralizada ndo se pode afirmar, mas
com certeza diferente e mais previsivel para as forgas politicas (as dire¢Oes partidarias e o Poder
Executivo).

Assim, determinar modelo Unico de decisdo que melhor configure o processo decisorio
de uma Casa Legislativa como a Camara dos Deputados seria arriscado e inadequado,
considerando-se que, em diferentes instancias e situacdes, modelos diversos podem ser
utilizados a fim de explicar os fendmenos decisdrios que ocorrem no seio do legislativo.
Estudos mais aprofundados se delineiam e abrem espacgo para a melhor compreenséo das facetas
decisérias do contexto legislativo, lancando-se médo de teorias de Ciéncias que se
complementam e se integram, mostrando a inter, trans e multidisciplinaridade reinante no Poder

Legislativo.
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DESENHO ORGANIZACIONAL E SUA INFLUENCIA SOBRE O
PROCESSO DECISORIO DE VETO PRESIDENCIAL

ORGANIZATIONAL DESIGN AND ITS INFLUENCE ON THE DECISION MAKING
PROCESS OF PRESIDENTIAL VETOES

Marcos Aurélio Pereira®

Resumo: Este artigo objetiva descrever o processo decisério de aposic¢ao e apreciacdo de vetos
presidenciais, no periodo de 2011 a 2013, descrevendo 0s elementos organizacionais dos
poderes Legislativo e Executivo, analisando o vinculo entre eles, e apontando momentos
criticos no fluxo dos processos decisorios identificados. Justifica-se sua realizagdo para
contribuir na discussdo sobre o processo decisorio politico. As conclusGes apontam para a
hip6tese da pratica de ndo decisdo pelo Congresso, a impossibilidade de relaciona-la ao desenho

organizacional, bem como a relevancia do fator tempo.

Palavras-chave: Processo Decisorio; Vetos; Nao Decisdo; Desenho Organizacional.

Abstract: This article aims to characterize the legislative decision-making process for the
affixing and appreciation of presidential vetoes, in the period from 2011 to 2013, describing the
organizational elements of Legislative and Executive branches, analyzing the relations between
them, and pointing out critical moments in the decision-making processes identified. Its
realization aim to contribute with the discussion on political decision making. The findings
point to the possibility of the practice of non-decision by Congress, the impossibility of relating

it to organizational design, as well as the relevance of the time factor.
Keywords: Decision-making Process; Vetoes; Non-decision; Organizational Design.
1 Introducéo

O presente artigo descreve os 6rgdos das estruturas organizacionais formais dos poderes

Executivo e Legislativo, atuantes no processo decisério concreto de aposi¢cdo e apreciacdo de

*Marcos Aurélio Pereira, mestrando do primeiro semestre em Poder Legislativo no Centro de Formacéo,
Treinamento e Aperfeicoamento/CEFOR da Cémara dos Deputados. Atualmente trabalha no Senado Federal
(marcorelo@gmail.com).
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veto presidencial, no periodo de 2011 a 2013 (més de abril), periodo correspondente a 542
Legislatura, e aos primeiros anos de mandato da atual Presidente da Republica.

O objetivo é apresentar o vinculo entre 6rgdos enquanto integrantes do fluxo de
informacdo no processo decisorio concreto de aposicdo de veto presidencial, apontando os
momentos criticos do fluxo desse processo.

Procura-se obter uma visdo dos processos decisorios politicos em face das estruturas nas
quais eles se desenvolvem, procurando verificar as influéncias que o desenho organizacional
possa ter sobre o processo decisério politico.

Para obter um panorama das organizacGes analisadas, recorremos como fonte de
informacdes, ao sitio do grupo Patri Politicas Publicas (PATRI, 2013), que oferece uma pagina
de dicas com informagdes basicas sobre os 6rgaos dos trés ramos de Poder.

O artigo divide-se em nove sec¢Bes: 0s desenhos organizacionais dos Poderes
Legislativos e Executivo sdo apresentados nas segdes 2 e 3. Os processos decisorios séo
abordados na se¢éo 4, tendo por referéncia quatro modelos analisados por Choo (2006). Desses
modelos, empregados aqui como provocadores da reflexdo sobre o processo decisorio especifico
de vetos presidenciais, parte-se, na se¢do 5, para sua visualizagcdo conforme concepgdo de
modelo proprio. As secGes 6 e 7 propdem a conexdo entre estrutura e processo decisorio,
oferecendo fluxos de informagbes que auxiliam na sustentacdo do modelo de processo
decisorio, justapostos aos desenhos organizacionais por onde fluem as informacgdes que
subsidiam decisoes.

Na secdo 8 sdo apresentadas as primeiras conclusdes tendo em vista evidéncias da
pratica de ndo decisdo no processo em estudo, por parte do Poder Legislativo, bem como sdo
apontadas especificidades sobre os agentes de decisdo em cada um dos Poderes. Finalmente, na
secdo 9, arremata-se, em consideracdes finais, a conclusdo de ndo aplicabilidade da variavel
estrutura para explicar o processo decisério em estudo, apontando, ainda, a relevancia tanto do

processo de ndo decidir quanto do fator tempo para estudos futuros.

2 Desenho organizacional do Poder Executivo:

O Poder Executivo tem como unidades estruturais basicas a Presidéncia e 0s
Ministérios. A atual estrutura foi constituida a partir de uma série de nove leis, iniciada com a
edicdo da Medida Proviséria n° 103, de 2003 (BRASIL, 2003a), a primeira a ser editada pelo
Presidente Lula, que se converteu na Lei n° 10.683, de 2003 (BRASIL, 2003b).

Dessas nove leis, sete originaram-se de medidas provisorias, e apenas duas de projetos
de lei. Percebe-se a mesma estrutura basica inaugurada ha 10 anos, tendo em vista a
continuidade do grupo de poder no cargo maximo do Executivo, & excecdo da criagdo da

Secretaria da Micro e Pequena Empresa, em 2013 (projeto de lei que tramitou em regime de
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urgéncia — PL n° 865, de 2011)(BRASIL, 2011), que vem a ser a trigésima nona pasta
ministerial (entre secretarias, 6rgdos e ministérios propriamente ditos).

Conforme esse arcabougo legal, a Presidéncia compde-se de 6rgaos classificados como:

a) Vinculados: Comissdo de Etica Plblica — criado pelo decreto sem numero de 26 de
maio de 1999 (BRASIL, 1999), pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso;

b) De consulta: Conselhos da Republica e de Defesa Nacional — previstos pela
Constituicdo de 1988, arts. 89 e 91, respectivamente (BRASIL, 1988);

c) Integrantes: Controladoria-Geral da Uni&o — prevista na Lei n° 10.683/2003 (BRASIL,
2003b);

d) De assessoramento imediato: Conselho de Governo, Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES), Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), Conselho Nacional de Politica Energética, Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transportes (CONIT); Conselho de Aviagdo Civil,
Advogado-Geral da Unido, e Assessoria Especial do Presidente da Republica, todos
criados por leis, decretos, ou mesmo pela Constituicdo Federal de 1988;

e) Essenciais: Gabinete Pessoal da Presidenta da RepuUblica, Casa Civil, Secretaria-Geral,
Secretaria de RelagOes Institucionais, Secretaria de Comunicacdo Social, Gabinete de
Seguranca Institucional, Secretaria de Assuntos Estratégicos, Secretaria de Politicas
para as Mulheres, Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria de Politicas de Promocéo
da Igualdade Racial, Secretaria de Portos, e Secretaria de Aviagdo Civil. Varios desses
com status de ministérios.

Quanto aos ministérios, sdo vinte e quatro, havendo ainda nove secretarias e seis 6rgaos,
vinculados a Presidéncia, com status de ministérios, totalizando trinta e nove unidades
administrativas.

Considerando-se o escopo constitucional do Poder Executivo, a estrutura Presidéncia da
Republica, especificamente, aparenta ser uma burocracia mecanizada, nos termos definidos por
Mintzberg (2003), contando com 6rgdos que se projetam com status ministerial, municiando o

Gabinete em seus processos decisorios.

3 Desenho Organizacional do Poder Legislativo:

O desenho organizacional do Poder Legislativo inclui trés estruturas previstas
constitucionalmente: Camara dos Deputados, Senado Federal e Congresso Nacional.

O Congresso Nacional € formado por Presidéncia, Primeira Vice-Presidéncia, Segunda
Vice-Presidéncia, Primeira-Secretaria, Segunda-Secretaria, Terceira-Secretaria, Quarta-
Secretaria, Comissdes Mistas, Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul, Conselho

de Comunicagdo Social, Lideranga do Governo no Congresso Nacional, Secretaria de
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Coordenacdo Legislativa do Congresso Nacional, Secretaria das Comisses, e Partidos
Politicos.

Embora os cargos da Mesa do Congresso Nacional estejam descritos na estrutura,
salienta-se que ela ndo existe de fato, sendo apenas uma formagéo indireta, voltada para a

consecucdo das tarefas relativas as sessdes conjuntas. Assim, tem-se:

§ 5° A Mesa do Congresso Nacional sera presidida pelo Presidente do Senado
Federal, e os demais cargos serdo exercidos, alternadamente, pelos ocupantes
de cargos equivalentes na Camara dos Deputados e no Senado Federal.
(BRASIL, 1988).

Nota-se que, além de uma previsdo do art. 140 da Constituicdo (BRASIL, 1988)*, ndo
existem afazeres institucionais previamente designados para a Mesa do Congresso, quer seja na
Constituicdo, quer seja no Regimento Comum (BRASIL, 1970).

Destaca-se, ainda, na estrutura descrita, os partidos politicos e a Lideranca do Governo
no Congresso, prevista no art. 4° do Regimento Comum.

As citadas Secretarias das Comissdes e de Coordenacdo Legislativa do Congresso
Nacional sdo estruturas do Senado Federal. Ocorre neste ponto uma confusdo comum, causada
pela natureza da estrutura fisica do Congresso Nacional, que de fato ndo existe. Dispde os arts.
145 e 150 do Regimento Comum:

Art. 145. Mediante solicitacdo da Presidéncia, o Senado Federal e a
Cémara dos Deputados designardo funcionarios de suas Secretarias para
atender as Comissdes Mistas e aos servicos auxiliares da Mesa nas sessdes
conjuntas.

Art. 150. As despesas com o funcionamento das sessbes conjuntas, bem
como das Comissfes Mistas, serdo atendidas pela dotacdo propria do
Senado Federal, exceto no que se refere as despesas com pessoal, que serdo
custeadas pela Casa respectiva. (destaques do autor) (BRASIL, 1970, p. 51).

Como o Presidente do Congresso é o Presidente do Senado Federal, firmou-se a
tradicdo de as sessbes conjuntas serem assessoradas pela Secretaria-Geral da Mesa do Senado.
Em razdo disso, destacam-se, da estrutura do Senado Federal, empregadas para fins de matérias
conjuntas, incluindo vetos presidenciais, as seguintes estruturas: Secretaria-Geral da Mesa,

Mesa Diretora, Liderangas e Partidos.

1 Art. 140. A Mesa do Congresso Nacional, ouvidos os lideres partidarios, designara Comissdo composta de cinco de
seus membros para acompanhar e fiscalizar a execugdo das medidas referentes ao estado de defesa e ao estado de
sitio. (BRASIL, 1988).
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4 Modelos Gerais de Processo Decisorio

A literatura sobre processo decisorio recorre a varios modelos para compreender o0s
processos decisorios. Choo (2006) trabalha com quatro modelos de processos decisorios
béasicos, distribuindo-os em um esquema de dois eixos, baseado nas propriedades do ambiente
interno, em estado de contingéncia negativa (incerteza), sendo um eixo referente aos objetivos e
o outro referente a incerteza técnica. Nos quatro quadrantes resultantes do cruzamento dos
eixos, 0 autor posiciona os quatro modelos de processos decisorios, conforme maior pertinéncia
entre o ambiente e 0 modelo (Quadro 1).

As duas propriedades essenciais para a anélise do ambiente interno séo a estrutura e
clareza dos objetivos organizacionais, e a incerteza e quantidade de informacéo sobre métodos e
processos, para alcancar objetivos. Nota-se, portanto, que, independentemente do modelo

adotado, as variaveis presentes dizem respeito ao ambiente em que se encontra o decisor.

Quadro 1: Ambiente versus Modelos Choo (2006)

AMBIGUIDADE/CONFLITO SOBRE OBJETIVOS

exreg

Modelo Racional Modelo Politico

Objetivos e interesses
conflitantes

Certeza sobre
abordagens e resultados
preferidos

* Orientado para objetivos
« Guiado por regras, rotinas e
programas de desempenho

Modelo Processual Modelo Anarquico

F3
o
m
]
N
>
-
m
1}
z
o
>

» Orientado por objetivos Objetivos sao ambiguos
* Multiplas opgdes e solugdes Processo para atingir os
alternativas objetivos sdo obscuros

BlY

Fonte: Choo (2006)

Os quatro modelos apresentados por Choo (2006) séo:

4.1 Modelo racional de Simon, March e Cyert

No modelo racional, os atos visam a objetivos, guiados por problemas, segundo um
comportamento racional de escolha. O modelo apoia-se sobre quatro conceitos: quase resolugdo
de conflito; evitacdo da incerteza; busca motivada por problemas; e aprendizado organizacional.

O esquema do modelo baseia-se primordialmente na intencdo da organizacional de
aprender ao decidir, para decidir cada vez melhor. O ambiente nesses casos teria baixa
ambiguidade e conflito de objetivos. O ambiente externo apresenta desafios a organizacao, que
busca operar em ambiente de certeza, com regras e procedimentos pré-estabelecidos.

Embora seja possivel aplicar este modelo ao processo decisério que transcorre no

ambito dos ministérios, conforme se vera nas se¢des seguintes, dificilmente poder-se-ia afirmar
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que decisdes politicas necessariamente sdo tomadas com base estrita em regras e rotinas pre-
estabelecidas. Do mesmo modo, ndo se pode assegurar o grau de incerteza e clareza de objetivos

no ambiente em que ocorre o veto presidencial.

4.2 Modelo Processual de Mintzberg, Raisinghani e Théorét

Aplicado a decisBes estratégicas, baseia-se em ciclos existentes, em ambientes
complexos e dindmicos, estabelecendo uma estrutura de processos decisorios desdobrada em
diversos niveis. O modelo divisa trés fases basicas: a identificacdo, o desenvolvimento e a
selecéo. Essas fases estariam, no entanto, condicionadas por fatores dindmicos, agrupados, entre
0s quais se citam: interrupcfes, adiamentos, feedbacks, ciclos de compreensdo e ciclos de
fracasso. O processo, nas fases, estaria facilitado por rotinas desenvolvidas em cada fase. Ha
rotinas de controle, rotinas de comunicagéo e rotinas politicas.

Este modelo assemelha-se ao racional, na esséncia, diferenciando-se, segundo Choo
(2006), basicamente, pelo ambiente enfrentado: 0 modelo processual seria mais adaptavel aos
ambientes com maior dinamismo e diversidade de alternativas.

O modelo processual ancora-se na no¢do de uma permanente estrutura subjacente ao
processo decisorio. AproximagOes podem ser feitas com vistas a tentar promover o encaixe do

modelo a realidade do Legislativo, mas este ndo é o enfoque escolhido para o presente artigo.

4.3 Modelo Politico de Allison

O mecanismo de decisdo é a politica, em contexto de jogo, instavel e assimétrico.
Aplica-se essencialmente a contextos de conflitos claros de objetivos e interesses. A metafora
do jogo da decisdo é desenvolvida por Choo (2006) com base em quatro perguntas: Quem sao
0s jogadores? Quais as posi¢bes dos jogadores? Qual a influéncia de cada jogador? Como a
posicdo e a influéncia e os movimentos de cada jogador combinam-se para produzir as
decisbes?

O autor restringe esse modelo de processo decisério a casos em que 0S recursos sao
escassos e 0s objetivos conflitantes. Destaca-se a observacdo de Choo (2006, p. 293) de que
“nas decisdes que envolvem politicas publicas, ndo raro que 0 resultado preferido seja escolhido
primeiro, e depois reunidas e apresentadas as informagbes que justifiguem a alternativa
desejada”. O que pode querer dizer também que as justificacdes de um dado processo decisorio

nem sempre revelam seu método.
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4.4 Modelo Anarquico de Cohen, March e Olsen

Neste modelo, um conjunto de escolhas procura por problemas, procurando situacdes de
decisdo para se manifestar. Admite uma organizacdo que é uma anarquia organizada com
preferéncias problematicas, tecnologia obscura e participacao fluida. As respostas procuram por
perguntas. Os participantes sdo guiados pelas oportunidades de escolha para problemas e
solucbes ndo vinculados entre si, a principio, mas que vao se encontrando, em um método
apelidado por seus idealizadores de ‘lata do lixo’.

Admitem-se trés formas de se tomarem decisdes nesse modelo: resolugdo, que é a
decisdo ap6s algum tempo de racionalizacdo; inadverténcia, em que uma escolha rapida é feita
para viabilizar outras escolhas ndo relacionadas; e fuga, onde ocorre uma falsa solugdo, uma
forma de ndo decisdo, ou desaparecimento do problema.

No ambiente em que o modelo anarquico é aplicavel (com base no Quadro 1),
predominam a incerteza e o conflito. A incerteza atinge tanto as escolhas quanto os préprios
problemas, enquanto os participantes decisores ndo se dedicam de modo uniforme a encontrar as
solucoes.

E possivel, em principio, vislumbrar que, para o processo decisorio em estudo, ocorre
maior aplicabilidade dos modelos politico e anarquico. O modelo politico é de 6bvia aplicagédo a
qualquer decisdo em que haja assimetria de posi¢Oes frente a recursos escassos e resultados
esperados. Quanto ao modelo anarquico, é possivel que se aplique a cenarios em que decisbes
concretas ndo sejam imprescindiveis e a criatividade seja mais relevante.

Sendo assim, embora a imagem de desordem controlada venha ao encontro do senso
comum sobre os processos decisdrios coletivos parlamentares, nenhum dos quatro modelos
explorados por Choo (2006) aplica-se, com total proveito, ao processo decisorio de veto
presidencial, razdo pela qual a presente analise empirica do processo legislativo de veto

presidencial buscara resultar em modelo préprio, mais proveitoso para nossa argumentacao.

5 Processo legislativo como processo decisorio

Como se pbde verificar na se¢do anterior, modelos sdo redugdes da realidade, com
vistas & descricdo, bem como a prescrigdo de processos, conforme conclusdo de Mintzberg
(2003), ao idealizar seus formatos ideais de organizacdes eficazes. O modelo descreve, porque
ilustra casos similares pela fragmentacdo analitica; e prescreve, pois reflete casos concretos que
obtiveram resultados positivos. A partir da aplicacdo de determinados modelos a situacbes
concretas, buscam-se prever situacfes de decisdes futuras, bem como explicar as relacdes entre
0s elementos das organiza¢fes em processos decisorios.

A imagem recorrente na tomada de decisGes politicas é a de um iceberg, em que a maior
parte do gelo permanece invisivel. Existe, porém, a especificidade do processo decisorio, que se

tenta evidenciar aqui. O processo legislativo constitucional brasileiro, descrito principalmente
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por Silva (2006) e Ferreira Filho (2002), divide-se em trés etapas ou fases: introdutoria,

constitutiva e complementar, expressas na Figura 1.

Figura 1: Processo Decisdrio Legislativo da lei ordinaria

Fase Introdutdria — Iniciativa
Faculdade restrita a atores previstos na Constituicdo Federal

Fase Constitutiva — Deliberacao

Deliberagdo Legislativa Deliberagdo Executiva
Discussdo — Votagdo Sanc¢do — Veto

Fase Complementar
Promulgacéo e Publicacédo

Fonte: elaboracédo do autor com base em Silva (2006)

Ferreira Filho (2002) esclarece que o processo legislativo ordinario é ato complexo,
supondo o concurso de duas vontades autbnomas: a do Legislativo e a do Executivo, tendentes a
um sé objetivo. Isso esclarece, portanto, o carater sui generis da fase constitutiva do processo
legislativo, visto pelo prisma do poder de decidir. Essas duas Instituicdes constitucionais
participam do processo decisério ordinario de formacdo das leis, em perspectiva ampla. Sob a
Gtica constitucional, os poderes Legislativo e Executivo, em concurso de vontades, decidem
sobre como sera a lei.

E por essa razdo que a primeira instancia institucional formal a ser compreendida, no
estudo do processo decisério de formacao das leis, € a Constituicdo Federal. Ela esta expressa
nos Fluxos 1 e 2, sendo a superestrutura definidora do curso possivel de acdo, de onde derivam
alguns dos modelos concretos de processo decisorio dos poderes, na consecucdo de seus
escopos de atuacdo. A instituicdo juridica conforma o processo decisorio, estabelecendo-lhe um
escopo inicial, devido ao efeito que opera sobre os agentes de decisdo, restringido ou
incentivando.

Isso parece valer também para o contexto institucional maior, o ambiente macropolitico,
para o caso em estudo: o presidencialismo de coaliz8o, diagnosticado por Abranches (1988)
para quem “(..) o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes
coalizbes.” (p. 21). Essa combinacdo de configuracdes tidas por incompativeis vem sendo
debatida amplamente pela ciéncia politica patria e tem também como origem instituidora a

prépria Constituicéo.
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Essa percepg¢do traz uma consequéncia relevante para a idealizacdo de um modelo de
processo decisorio legislativo, a partir de uma andlise das estruturas e instituicbes formais:

deve-se partir da Constituigdo, fundadora das combinagdes institucionais dela decorrentes.

6 Processo Decisorio do Veto Presidencial e desenho organizacional — Executivo
A prerrogativa de vetar € garantida ao Presidente pela Constituicdo Federal, do seguinte
modo:

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de
lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou
parcialmente, no prazo de guinze dias Uteis, contados da data do recebimento,
e _comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica
importara sangdo. (destaques do autor) (BRASIL, 1988).

A face administrativa do processo decisério, que culmina com a publicagdo seguida da
entrega da mensagem presidencial contendo as razdes de veto, segue 0 seguinte roteiro basico:

Uma vez encaminhados os autografos ao Presidente da Republica por meio da
Mensagem do Presidente do Senado Federal ou da Camara dos Deputados a Casa Civil, o titular
do 6rgdo encaminha avisos ministeriais aos ministérios afetos ao tema. Essa determinacdo esta
prevista no art. 52 do Decreto n° 4.176, de 2002 (BRASIL, 2002), que prevé o prazo de dez dias
para que 0s ministérios se manifestem com razdes de vetos.

Os critérios para essa distribuicdo sdo: para as matérias de iniciativa do Presidente da
Republica, incluidos os projetos de lei de conversdo oriundos de medidas provisérias, é levada
em conta a exposi¢do de motivos original; a Advocacia-Geral da Unido e o Ministério da Justica
sdo 6rgaos sempre consultados para efeitos de controle de constitucionalidade; além disso, todos
0s Orgdos consultados podem apontar inconstitucionalidades, uma vez que contam com
consultorias ou assessorias juridicas. As matérias oriundas do Poder Legislativo séo
distribuidas, conforme pertinéncia teméatica e, 0 mesmo ocorre com as provenientes do
Judiciario, a quem a Casa Civil solicita informacoes.

Os ministérios, 6rgdos e entidades interessados pela legislacdo nova, geralmente contam
com assessorias parlamentares em suas estruturas administrativas, de modo que, uma vez
concluida a votacdo de determinada matéria pelo Poder Legislativo, em havendo sinais de
potenciais vetos, esses ja sao conhecidos por esses atores com certa antecedéncia.

Compete entdo a Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil a consolidagdo dos
motivos recebidos dos 6rgdos consultados, em um Unico corpo textual, que fard parte da

mensagem presidencial. A versao final é entdo apresentada pelo Ministro-Chefe da Casa Civil
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ao Presidente da RepuUblica em reunido que, a depender da relevancia do tema, incluird também
0s titulares das pastas envolvidas.

Mencione-se ainda a atuacdo institucional dos Lideres do Governo no Congresso, nos
termos do Regimento Comum (BRASIL, 1970), em seu art. 4°, como representantes da opinido
do Presidente da Republica nas negocia¢des que se ddao no &mbito do Executivo, durante a fase
de tramitacdo das matérias legislativas.

O Fluxo 1 procura capturar esse itinerario.
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Fluxo 1

Fluxo de Informagao no Processo Decisério Legislativo de Veto — Executivo
Constituicdo 1988 e Decreto n° 4.176, de 2002.

15 dias . § 1° art. 66, CF1988

10 dias. 8§ 1° art. 52, Dec. 4.176/02

Ministérios e Secretarias
com status de Ministério
Agentes Politicos

Ministério da Justica
Agente Politico

Advocacia-Geral da Unido
Agente Politico

Demais érgdos da
Administracdo Publica
Federal

Assessorias Parlamentares
Agentes Administrativos

Fonte: Elaboracéo propria

40

Mensagem do Legislativo -
Autdgrafos

Mensagem do
Executivo = Razdes

de veto
Casa Civil Presidente 48 horas . § 1° art. 66,
Agente Politico T Agente Politico
g CF1988

Subchefia de Assuntos f

Juridicos *"'1‘ !
Agente Administrativo ! I

Parlamentares — Lideres do
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Governo Senado, Camara e
Congresso.
Agentes Politicos

Legenda:
_______ + Informacao.
Tempo.

Observagdo: Foram mantidos os agentes administrativos
responsaveis formalmente pela assessoria direta aos agentes
politicos decisores. Nao expressamos as instituicdes informais.




Desenho Organizacional e sua Influéncia Sobre o Processo Decisério de Veto Presidencial

Destacam-se do Fluxo 1 os prazos a que se sujeita 0 Executivo, por mandamento
constitucional. S8o 15 dias, a partir do recebimento, para decidir, e 48 horas para comunicar a
decisdo ao Legislativo. Caso transcorram os 15 dias Uteis iniciais sem manifestacdo de veto ou
de sanc¢do, a promulgacdo podera se dar pelo Presidente do Senado Federal, nos termos dos 8§
3°e 7°do art. 66 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Saliente-se, ainda, do Fluxo 1, bem como da norma constitucional (81° do art. 66), que
0 Presidente da Republica € a instdncia monocratica final do processo decisério do veto no
Executivo. Caso queira, por auséncia de impedimento normativo expresso, poderd decidir
contrariamente a todas as razoes elencadas pelos demais elementos da cadeia decisoria ilustrada.

Contribuem ainda para o fluxo as estruturas de informacéo legislativa de ambas as
Casas, disponibilizadas nos portais institucionais, referentes a tramitacdo das matérias, mas que
por ndo estarem direcionadas especificamente para o processo decisério em analise, ndo foram

incluidas.

7 Processo Decisorio do Veto Presidencial e desenho organizacional — Legislativo

No Legislativo, o processo desdobra-se na seguinte sequéncia:

O ato de vetar é aperfeicoado pelo envio ao Presidente do Senado (ha condicdo de
Presidente do Congresso Nacional) da mensagem presidencial contendo as razdes de veto (§1°
do art. 66 da Constituicdo Federal). Essa entrada no sistema se da pela Secretaria-Geral da Mesa
do Senado.

A previsdo regimental é a de convocagdo em setenta e duas horas para dar leitura ao
veto (dar conhecimento oficial da matéria aos congressistas), bem como designar uma comissao
mista e estabelecer o calendario de tramitacdo. Este seria o termo inicial de contagem do prazo
constitucional de trinta dias. Neste momento, as razOes de veto sdo de conhecimento geral,
tendo em vista ser a mensagem presidencial publicada, na integra, no Diario Oficial da Unido.

A instancia de instrucdo é a comissdo mista, paritaria, formada de trés senadores e trés
deputados, com igual ndmero de suplentes. O colegiado emite um relatério, que ndo é
vinculativo, pois uma vez fixada data no calendario para deliberagdo sobre determinado veto,
com ou sem o relatério da comissdo, deve ocorrer a votagcdo. O Plenario do Congresso é a
instancia decisoria colegiada final.

A votagdo do veto presidencial se d& pela modalidade secreta, por forca constitucional.
A metodologia adotada, em carater emergencial, em 1992 (BRASIL, 1992) ¢ a da cédula Unica
de votagdo, documento em que estdo contidos todos os vetos presidenciais detalhados por item

vetado, com apuracdo subsequente.
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A competéncia para convocar a sessdo conjunta para dar conhecimento do veto e
também para sua deliberagdo é do Presidente do Senado Federal, com prévia audiéncia da Mesa
da Camara dos Deputados, nos termos do art. 2° do Regimento Comum (BRASIL, 1970).

O Fluxo 2 procura capturar esse itinerario.
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Fluxo 2

Fluxo de Informagao no Processo Decisdrio Legislativo de Veto — Congresso
(Constituicdo de 1988 e Regimento Comum)

30 dias § 4° art. 66, CF1988

=

Presidente do Congresso
Agente Politico

Secretaria-Geral da Mesa do
Senado
Agente Administrativo

Fonte: Elaboracéo propria

72 horas. Art. 104 Regimento Comum

Mensagem do
Legislativo Rejeicdo ou
Manutengéo

Plenario do Congresso - Conjunto
Instancia Politica

r
[

Comissdo Mista (uma para
cada matéria vetada)

20 dias - art. 105 Regimento Comum

Legenda:
_______ + Informagéo.
Tempo.

Observagdo: Foram mantidos os agentes administrativos
responsaveis formalmente pela assessoria direta aos agentes

. ...+ politicos decisores. Ndo expressamos as instituicdes informais.
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Destacam-se do Fluxo 2 os prazos opostos ao Legislativo.

Exaurido o prazo constitucional de trinta dias, o veto deve ser incluido na Ordem do Dia
do Congresso, sobrestando assim todas as demais proposi¢des em tramitacdo. Trata-se de um
dos trés casos de sobrestamento automatico, previstos na Constituicdo. Os outros dois sdo a
medida proviséria a partir do quadragésimo sexto dia de vigéncia, 86° do art. 62 (BRASIL,
1988), e a matéria tramitando sob regime de urgéncia constitucional, ap6s quarenta e cinco dias,
82° do art. 64 (BRASIL, 1988). Trata-se do incidente conhecido vulgarmente como
‘trancamento de pauta’, que traz como consequéncia a paralisacdo do processo legislativo no
ambito do Plenario do Congresso. Ao contrario do gue ocorre no Executivo, entretanto, o prazo
do Legislativo vem sendo descumprido, sem efetividade da sancdo prevista para este

comportamento, no texto constitucional.

8 Influéncia da estrutura e historico recente de ndo-decisao

Ao se confrontarem as estruturas evidenciadas, participantes dos Fluxos 1 e 2, chega-se
a uma primeira questdo: a estrutura mais simples do Legislativo poderia indicar, em um
raciocinio linear, um processo decisério mais simplificado. Ou, ainda, poderia querer dizer que
0 Executivo é mais profissionalizado, mais burocratico, no sentido de Mintzberg (2003). Mas é
atil sopesar essa primeira conclusdo com aquela oferecida por Bresser Pereira e Prestes-Motta
(1980 apud MARTINS, 1997, p. 44), quando alertam para o fato de que “falham os sociélogos
das organizacOes e os administradores ao tentar conceituar a burocracia a partir da organizacao
burocrética, porque, ‘antes de mais nada, burocracia é poder’”.

Desse modo, as representacdes graficas de fluxos de informacGes obtidas terminam por
expressar um “decisograma” (representacdo grafica, sobreposta, de sequéncia decisoria e
agentes decisores) parcial para os dois poderes.

Ndo é objetivo desse trabalho analisar a dicotomia burocracia-politica, conforme
empreendido por autores como Martins (1997), nem as institui¢des informais, por autores como
Helmke e Levitzky (2003).

Por esses motivos, desloca-se o foco da andlise para o processo decisério concreto (de
fato ocorrido no periodo estudado) dos poderes Legislativo e Executivo.

Os dados revelam que, no periodo estudado, houve a deliberagdo sobre apenas um veto
presidencial, o Veto n° 38, de 2012, conhecido como veto dos royalties, (BRASIL, 2012). Em
termos totais, ver Quadro 2, encontram-se em tramitacdo 225 vetos (projetos vetados), ainda néo

incluidos na Ordem do Dia do Congresso (sessdo conjunta).
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Quadro 2: Vetos em tramitacdo no Congresso Nacional — Prontos para a pauta

Projetos Vetados Integralmente 57
Projetos Vetados Parcialmente 168
Total 225

Fonte: Ordem do Dia do Congresso Nacional (BRASIL, 2013)

Para maior esclarecimento, informa-se que os vetos aqui totalizados dizem respeito as
mensagens presidenciais que encaminharam razGes de veto. Em outros termos, para cada
matéria legislativa vetada, total ou parcialmente, corresponde uma mensagem presidencial, que
passa a tramitar com numeragdo prépria, sob a sigla ‘VET’, seguindo o processo fisico
respectivo sempre acompanhado do processo referente a matéria original.

Todos esses 225 vetos pendentes de deliberacdo estdo com prazo constitucional de trinta
dias esgotado. Se contabilizados os dispositivos parciais, chega-se ao nimero de 3.115 (trés mil
cento e quinze) vetos, conforme Quadro 3.

A nocgdo de dispositivos parciais decorre da compreensdo do 82° do art. 66 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que estatui que “O veto parcial somente abrangera texto
integral de artigo, de parégrafo, de inciso ou de alinea.” Em razdo dessa fragmentagdo do veto
parcial, e com objetivo de possibilitar que cada fragmento seja apreciado pelo Legislativo, a
votagdo de vetos parciais € feita sobre cada dispositivo, ou seja, o artigo e seus desdobramentos,

em cédula de votacéo secreta.

Quadro 3: Quantidade de Dispositivos Vetados nos Vetos Parciais
Projetos N° Dispositivos

168 3.115
Fonte: Ordem do Dia do Congresso Nacional (BRASIL, 2013)

Distingue-se no processo decisério do Legislativo, pelo grande numero de vetos
presidenciais pendentes de deliberacdo congressual, a postura de ndo decisdo do Congresso.
Para o periodo em anélise, a saida inconstitucional, ndo inclusdo dos vetos na pauta da sessdo
conjunta, foi regra.

Sem adentrar 0 mérito das causas dessa conduta, 0 que nao é escopo desse trabalho, ha
que se registrar uma distincdo fundamental entre veto total e veto parcial. Para o veto total, por
ndo haver modificacdo do status quo, retorna-se ao estagio inicial, frustrando-se integralmente a
iniciativa. Mas, no caso especifico dos vetos parciais, onde ha mudanca no status quo, ocorre
efeito tanto sobre o contetdo quanto sobre 0 momento de decidir (ou de ndo decidir), conforme
raciocinio empreendido por Braga (2011).

Quanto ao efeito sobre o conteudo, isso ocorreria quando, por exemplo, um projeto que

dispde sobre matéria orgcamentaria com recursos para obras A a D, sofre veto parcial. Supondo-
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se que 0s recursos para as obras A, B e C, sancionadas, sejam executados, ao passo que a parte
vetada, referente a obra D, impeca a execugdo da obra. Operada a mudanca do status quo, em
favor dos interesses em torno das obras A, B e C, restaria para os interesses em torno da obra D
o desafio de recompor uma maioria forte o bastante para rejeitar o veto parcial, sem o auxilio
dos interesses diretos dos atores envolvidos com as obras executadas.

Quanto ao efeito sobre o prazo para decidir, para 0 exemplo dado, esgotado o ano civil,
gue corresponde ao ano financeiro, os recursos referentes a obra D ndo poderdo mais ser
utilizados, tendo em vista o carater de anualidade das leis orcamentarias. Some-se a esse fato o
prazo constitucional exiguo, principalmente considerando-se que 0S vetos Sd0 sSucessivos e
guestdes como as aqui expostas ocorrem varias vezes durante o ano.

O Presidente da Republica detém o que se poderia chamar de iniciativa de veto — ou
poder de veto. Embora seja formalmente um momento no processo legislativo, como exposto,
na pratica, o veto parcial tem também carater de iniciativa exclusiva presidencial, impedindo o
inicio da vigéncia de parte do projeto aprovado, enquanto parte do status quo ja sofre alteragao.
Em face da exigéncia constitucional de formacdo da maioria absoluta de deputados e senadores,
em menos de trinta dias, para superar o veto parcial, ja havendo lei em vigor para o conteudo,
operar-se-ia, conforme comando da Constituicdo, uma imposicdo de agenda, contra a qual a
reposta tem sido, conforme ilustrado, a ndo deciséo sobre vetos.

Um aspecto complementar merece mengdo. O desenho organizacional do Legislativo,
recortado para o processo decisério em estudo, evidencia uma simplificacdo ilustrativa da
concentracdo desse processo no Presidente do Senado Federal. E frequente atribuir-se a esse
agente, pelo desenho organo-decisério descrito, a competéncia exclusiva pela omissdo
congressual detectada. Esse ponto de vista merece mitigagao.

As informagOes legislativas relativas a vetos presidenciais existem nos sistemas de
informacdo das Casas legislativas desde e publicacdo das razdes de veto. Conforme o modelo
decisorio descrito, no &mbito do Executivo, é possivel que o legislador antecipe o potencial veto
presidencial muito antes de sua positivacdo. Uma vez aposto o veto, mesmo antes de exercidas
pelo Presidente as prerrogativas de convocacio de sessdo conjunta do Congresso® para leitura e
inicio de prazo de tramitacdo do veto, jA € possivel para qualquer parlamentar conhecer a
posicdo presidencial no jogo. Além disso, a pressdo que poderia ser exercida pelos lideres
partidarios sobre o Presidente do Congresso para pautar vetos ndo foi exercida no periodo
estudado para o qual a decisdo institucional coletiva, para o periodo estudado, foi a ndo deciséo.

Sabe-se que as decisdes colegiadas ndo podem ser interpretadas do mesmo modo que as

individuais. O processo decisorio de veto ndo foge a essa regra. Aplicando-se a equacao de Plott

2 Sobre o protagonismo presidencial no legislativo, veja-se Vieira (2011), especificamente sobre os poderes do
Presidente da Camara dos Deputados.
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(BRAGA, 2011), segundo a qual os resultados derivam da interacdo entre preferéncias e
instituicBes, chega-se a duas provocagdes: a primeira € que 0 que poderia ser aceito, de inicio,
como uma decisdo individual inconstitucional, revelar-se-ia afinal um ndo decidir colegiado; a
segunda liga-se ao fato de que a estrutura organizacional posta a decidir, conforme o Fluxo 2,
revelaria uma singeleza intencional, sendo necessério, para sua maior apreensdo grafico-
representativa a incluséo das preferéncias dos atores em cada veto aposto, o que preencheria 0s
termos da equacdo de Plott. Em outras palavras, ndo € possivel determinar, apenas com base no

Fluxo 2, as preferéncias do conjunto dos parlamentares a cada evento de veto que ocorre.

9 Consideracdes Finais

Procurou-se, a partir da andlise do desenho organizacional dos Poderes Executivo e
Legislativo, identificar os agentes no processo decisério do veto presidencial, verificando a
influéncia da estrutura nesse processo. Chegou-se a um histérico recente de ndo-decisdo. A
partir da pesquisa de modelos gerais de processo decisério de Choo (2006), procurou-se divisar
um processo decisorio proprio do processo legislativo do presidencial.

Verifica-se que a estrutura do Executivo aparenta ser uma burocracia mecanizada, nos
termos definidos por Mintzberg (2003), sendo o Presidente da Republica visibilizado como a
instancia deciséria monocratica final.

De desenho aparentemente mais simples, no que respeita a apreciacdo de veto, 0
Legislativo registra um histérico de non-decision, tendo havido a deliberacéo sobre apenas um
veto presidencial no periodo, o Veto n°® 38, de 2012, conhecido como veto dos royalties,
(BRASIL, 2012). Conclui-se que o processo decisorio ultrapassa 0 organograma, mas ele pode
ser utilizado para revelar atores-chaves no processo de decidir.

Do mesmo modo que foi possivel observar o aspecto colegiado do ndo decidir do
Congresso no processo decisério de veto, sugerem-se estudos futuros para detectar no processo
decisorio de veto no dmbito do Executivo os aspectos de colegialidade, de decisdo coletiva,
existentes nesse processo decisorio.

A0 mesmo tempo, sugere-se que a modelagem do processo decisério parta dos
paradigmas constitucionais, tendo em vista o ja referido peso institucionalizador da Constituigdo
Federal sobre as preferéncias dos agentes tomadores de decisoes.

Dois detalhes, um visivel e outro invisivel, dos Fluxos 1 e 2, constituem matéria para
aprofundamentos futuros: instituicdes informais e o fator tempo.

As instituicdes informais, detalhe omitido nos Fluxos, sdo conceituadas por Helmke e
Levitsky (2003, p.8-9) como “(...) regras compartilhadas socialmente, normalmente nio escritas,
que sdo criadas, transmitidas e aplicadas fora dos canais sancionados oficialmente”. Os autores
fazem, ainda, quatro distingdes, entre instituicGes informais e instituicdes fracas (regras formais

existentes, e ndo operantes); irregularidades informais de comportamentos, nao
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institucionalizadas (comportamentos sem regras de sangéo); cultura (valores compartilhados, em
vez de objetivos compartilhados); e organizac@es informais (como méfias e clas).

Mesmo com esse aporte tedrico, permanece dificil a distingdo entre instituicdes formais
e informais, uma vez que as diferenciagbes conceituais como as propostas por Helmke e
Levitsky (2003) dependerdo em grande parte do substrato cultural e do momento histérico. No
caso em estudo, determinar-se-ia, a titulo de exemplo de institui¢des informais, elementos que
subsidiam o processo mais ou menos racional do Presidente da RepuUblica ao vetar, tais como
suas inclinagdes individuais, ou mesmo a influéncia direta de Governadores, Parlamentares, etc.
Para vencer a ilusdo de considerar o processo decisério presidencial de veto piramidal e
ascendente, o estudo das institui¢cGes informais produziria um Fluxo melhor, mais completo.

O detalhe visivel dos Fluxos 1 e 2 é o fator tempo. Sabe-se que tanto o Executivo
guanto o Legislativo sujeitam-se a prazos para proferir os atos de suas competéncias. No caso
do Legislativo, existe inclusive uma pesada consequéncia de ndo cumprir um dos prazos: a
agenda forgada. O fator tempo mostra-se uma importante categoria de reflex&o sobre o processo
decisorio politico.

Aduza-se a isso a concepgdo vigente de um Legislativo lento, como constatado por
Casagrande e Freitas Filho (2010) e Cardozo (1997). Os primeiros chamam a atengdo para
diferentes I6gicas temporais do Executivo e do Judicirio em relagdo ao Legislativo. Identificam
a variavel tempo como determinante para a realizacdo do modelo de governabilidade exigido do
Estado-Propulsor.

Ao longo de um processo decisorio, o ator de decisdo aplica sua razdo na solucéo de
problemas, buscando para tanto contar com a informacdo mais apropriada, qualitativa e
quantitativamente. Por outro lado, mesmo sendo o processo decisorio legislativo brasileiro
fortemente centralizado, como ja apontado pela literatura (PALERMO, 2000; GOMES, 2011,
FIGUEIREDO, 2001), o poder de escolha institucional ndo se deixou ver somente pelas
estruturas formais aqui descritas.

Por fim, dado que existem atualmente mais de trés mil vetos presidenciais pendentes de
deliberacdo, fato que em si mesmo clama por explicagdes, o presente artigo pode contribuir com
0s seguintes resultados: primeiramente, o desenho organizacional ndo se apresenta como
variavel suficiente para explicar o fenémeno da ndo decisdo pelo Congresso sobre vetos
presidenciais, a menos que tentativas futuras incluam, por exemplo, preferéncias dos atores a se
manifestarem em cada situagdo de veto. Em segundo lugar, anélises futuras poderdo incluir

como variaveis a serem testadas tanto as instituicdes informais quanto o fator tempo.
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A RELACAO AGENTE-PRINCIPAL ENTRE DEPUTADOS FEDERAIS E
GESTORES ADMINISTRATIVOS NA CAMARA DOS DEPUTADOS

THE PRINCIPAL-AGENT RELATIONSHIP BETWEEN DEPUTIES AND
ADMINISTRATIVE MANAGERS IN THE BRAZILIAN CHAMBER OF DEPUTIES

Nilson Matias de Santana*

Resumo: O artigo descreve os principais elementos da teoria da agéncia e verifica, por meio de
uma abordagem exploratdria, se a relacdo agente-principal pode ser utilizada para caracterizar o
relacionamento entre os Deputados Federais, por intermédio da Mesa Diretora, representada
pelo Presidente, e 0s gestores administrativos da Camara dos Deputados, na figura do Diretor-
Geral. A conclusdo é que tal relacionamento, embora de forma mitigada, pode ser considerado

uma relacdo de agéncia.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Camara dos Deputados; Fungdo Administrativa; Teoria do

Agente-principal.

Abstract: This article describes the core elements of the agency theory and analyzes through an
exploratory approach, if the agent-principal relationship characterizes the link between the
federal deputies and administrative managers in the Chamber of Deputies of Brazil. The
conclusion is that such connection can be considered an agency relationship, albeit in a

mitigated version.

Keywords: Legislative Branch; Chamber of Deputies; Administrative Function, Agency

Theory.

1 Introducéo

Como membros do Poder Legislativo, os parlamentares — Deputados e Senadores — sdo
agentes politicos com a prerrogativa de exercer as fungdes que lhe sdo inerentes por sua
condi¢do de representantes eleitos pelo Povo. Uma das fungdes do Legislativo é a fungdo
administrativa, que, embora sem estar inserida no escopo da funcdo precipua do Poder

Legislativo — que é legislar - é desempenhada na condicdo de funcéo atipica, sob a direcdo de

*Nilson Matias de Santana, graduado em Direito, especialista em Direito Constitucional, especialista em Processo
Legislativo. Atualmente é analista legislativo da Camara dos Deputados (nilsonmatias@gmail.com).
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gestores nomeados pelos membros do Poder, para dirigir a estrutura responsavel por essa
atribuicéo.

O artigo pretende responder a seguinte questao: a relacdo entre os Deputados Federais e
0s gestores administrativos da Camara dos Deputados pode ser explicada pela teoria do agente-
principal?

Para representar os Deputados Federais, o texto leva em consideracdo a Mesa Diretora,
que é eleita por eles para dirigir a Casa durante dois anos. No que se refere aos gestores,
considerou-se o Diretor-Geral, que detém as atribuicdes relacionadas a fungdo administrativa,
como representante da clpula dirigente, diretamente subordinada a Mesa. Tal representacao, em
ambos 0s casos, ndo significa necessariamente unanimidade de pensamento, uma vez que 0S
representados gozam de autonomia em seus respectivos ambitos de atuacéo.

Na primeira parte do texto, aborda-se o exercicio da funcdo administrativa pelo Poder
Legislativo, como funcéo atipica, dentro da classica divisdo de fung¢bes do Estado, difundida por
Montesquieu.

Sob essa Otica, demonstra-se que a Camara dos Deputados atua como 6rgao publico,
realizando licitagdes, provendo cargos, administrando bens publicos etc.

A secdo seguinte, ap0Os conceituar estrutura organizacional, com fundamento nos
estudos de Mintzberg (2012), apresenta, em linhas gerais, a estrutura administrativa da Camara
dos Deputados e identifica a sua clpula dirigente.

Na secdo 4, faz-se breve revisdo da literatura a respeito da Teoria da Agéncia,
registrando-se seus aspectos centrais.

Na secdo seguinte, analisa-se a aplicacdo dessa teoria ao relacionamento entre 0s
deputados, por meio da Mesa Diretora, representada pelo Presidente, e os dirigentes
administrativos da Camara dos Deputados, na figura do Diretor-Geral.

A Ultima parte do texto foi reservada para as consideracoes finais.

2 A fungdo administrativa no Poder Legislativo

E comum se identificar o Poder Legislativo com a sua funcéo de produtor das leis: um
espaco institucional onde séo produzidas as normas juridicas de competéncia da Unido. Quando
muito, os mais esclarecidos ndo esquecem a funcdo de controle exercida pelas Casas
Legislativas. H4, no entanto, uma imensa lacuna quando se trata de uma atividade que, embora
sem estar inserida no escopo da funcéo precipua do Poder Legislativo, é exercida com muita
pujanca tanto pela Camara dos Deputados quanto pelo Senado Federal e que, efetivamente,
oferece 0 suporte necessario para que a atividade principal de produzir leis possa se
desenvolver: a funcdo administrativa.

Nesse sentido, ndo h&d como negar que as Casas Legislativas do Congresso Nacional

também atuam como verdadeiros 6rgdos executivos, administrando recursos, propondo solugdes
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para os problemas decorrentes do seu funcionamento, firmando contratos para aquisicao de bens
e a prestacdo de servicos, realizando o provimento do quadro de pessoal, a capacitacdo de seus
servidores, terceirizando atividades, etc. Para se ter uma ideia da importancia da funcéo
administrativa, o orcamento de 2013 prevé despesas na ordem de R$ 8,5 bilhdes para as duas
Casas Legislativas. Somente a Camara dos Deputados deverd administrar um orcamento de
aproximadamente R$ 5 bilhdes.

Em relacdo a Camara dos Deputados, integrante do Poder Legislativo, Instituicdo
fundamental para a Democracia, € importante compreender na integra o seu papel de 6rgdo
publico, que exerce também a fungdo administrativa.

E na teoria da separacdo dos poderes, eshocada de forma ainda incipiente por
Aristoteles e sistematizada por Montesquieu, que se obtém o conceito de funcdes do Estado.
Inicialmente, a cada um dos poderes classicos (Executivo, Legislativo e Judiciario) deveria,
segundo assinala Oliveira (2003), corresponder uma das fungdes do Estado. Trata-se aqui do
critério subjetivo (algumas vezes chamado “formal”) de classificacdo das fungdes, que leva em
consideragdo apenas o o0rgdo que pratica o ato. Por esse critério, “a funcao legislativa seria a
pratica de atos pelo Poder Legislativo; a jurisdicional, a realizagéo de atos pelo Poder Judiciario
e a fungdo administrativa seria a desenvolvida pelo Poder Executivo” (OLIVEIRA, 2003, p. 23).

Essa separacdo estanque das fungdes do Estado, no entanto, logo se revelou
impraticavel. "A evolugdo da sociedade criou exigéncias novas, que atingiram profundamente o
Estado" (DALLARI, 2007, p. 222).

Conforme afirma Bastos (1975, p. 98), “o esquema inicial rigido, pelo qual uma dada
funcdo corresponderia a um Unico respectivo 6rgdo, foi substituido por outro, onde cada poder,
de certa forma, exercite as trés fungdes juridicas do Estado”.

Assim, embora cada 6rgdo exerca uma funcdo precipua, especializada, ndo deixa de
atuar também nas outras duas funcdes.

Para Modesto, “a Constitui¢do brasileira reparte o exercicio do poder do Estado em dois
planos distintos. No plano horizontal, define como 6rgédos ou Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo ¢ o Judiciario” (MODESTO, 2001, p. 2). Ja no
plano vertical, trata da distribuicdo de competéncias entre os entes federados. Ainda segundo o
autor baiano, devido a essa separagdo horizontal de poderes, impde-se “uma diferenciagdo
funcional dos 6rgdos superiores do Estado por meio da referéncia direta as trés funcgdes
classicas: legislagdo, administragdo (ou execugdo) e jurisdicao”.

No caso do Poder Legislativo, embora pelo critério da especializacéo, sua funcéo tipica
seja a atividade legiferante, a fungéo judicante pode ser identificada quando, por exemplo, o
Senado processa e julga o Presidente da Republica por crime de responsabilidade e os Ministros
de Estado nos delitos da mesma natureza. Além disso, exerce a fungdo administrativa ao atuar,

entre outras atividades, na gestdo dos bens publicos sob sua responsabilidade, no provimento do
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seu quadro de pessoal, no exercicio dos poderes hierarquico e disciplinar sobre seus servidores
(DI PIETRO, 2004).
Essa funcdo administrativa é exercida por meio de uma estrutura prépria em cada uma

das Casas legislativas.

3 A estrutura administrativa da Camara dos Deputados

Mintzberg (2012) afirma que se pode definir a estrutura de uma organizacao, de
maneira singela, como a soma das maneiras pelas quais o trabalho foi dividido em tarefas
distintas e também pelo modo como se coordena a realizagdo dessas tarefas.

Em uma defini¢do mais especifica, “as estruturas organizacionais sao um sistema de
relagOes formais e informais, revestido de relativa perenidade, que se estabelecem entre pessoas,
grupos e unidades funcionais de uma organiza¢do” (BERGUE, 2011, p. 204).

Conforme as suas necessidades e caracteristicas, as organizagdes se estruturam para
atingir os seus objetivos.

Para Mintzberg (2012, p. 20), “as organizagdes sao estruturadas para capturar e dirigir
os sistemas de fluxos e para definir os inter-relacionamentos das diferentes partes”. Para
representar a estrutura, independentemente da configuracdo adotada, Mintzberg propbe o

diagrama da figura 1, onde a estrutura de uma organizacao € dividida em cinco partes.

Figura 1: As cinco partes de uma organizagdo

Fonte: Mintzberg (2012)

Na base do diagrama, encontram-se aqueles que estdo diretamente envolvidos com o
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produto final da organizagdo, o chamado Nucleo Operacional. “O Nucleo Operacional da
organizagdo envolve os membros — 0s operadores — que executam o trabalho bésico diretamente
relacionado a fabricacdo dos produtos e a prestacao dos servigos” (MINTZBERG, 2012, p. 23).
O topo é ocupado pela alta direcdo, denominada de Cupula Estratégica. A medida que a
organizagdo cresce em tamanho e complexidade, surge a necessidade de uma hierarquia de
autoridade entre o Nucleo Operacional e a Cupula Estratégica, que é designada como Linha
Intermediéria, que representard o elo entre os que executam o trabalho e os que administram de
uma forma ou de outra (MINTZBERG, 2012).

Minstzberg (2012) ndo define explicitamente o que é tecnoestrutura. O termo foi
proposto por Galbraith (1985) para definir o imenso grupo que se estende “desde os
funcionarios mais graduados da organizacdo até se encontrar, no perimetro externo,”
(GALBRAITH, 1985, p. 64) com o nlcleo operacional, abrangendo assim, os que contribuem,
com 0s seus conhecimentos especializados, talento ou experiéncia, para as tomadas de decisao
do grupo. Ou seja, pode-se conceituar a tecnoestrutura como a parte da organizagao responsavel
pelo suporte técnico ao planejamento e ao processo decisorio. Na tecnoestrutura, localizam-se
0s analistas e assessores de apoio, fora do fluxo de trabalho operacional, que estdo a servico da
organizacdo com a funcdo de utilizar técnicas analiticas para tornar mais eficaz o trabalho de
outras pessoas. “Em uma organiza¢ao plenamente desenvolvida, a tecnoestrutura pode operar
em todos os niveis da hierarquia” (MINTZBERG, 2012, p.27).

Por fim, completando o diagrama da figura 1, a Assessoria de Apoio, formada por
numerosas unidades, concebidas para dar apoio a organizacdo por meio de atividades fora de
seu fluxo de trabalho operacional.

A partir dessa anatomia da organizacdo, Minzberg (2012) apresenta cinco modelos
classicos de configuracGes de estruturas organizacionais, conforme o quadro 1. Deve-se ter em
mente que esses sao modelos basicos, puros, ideais, o que significa afirmar que, no mundo real,
0 mais comum é encontrar combinac6es ou variaces desses modelos, com predominancia de
um ou de outro.

Quadro 1: As cinco configuracdes da estrutura organizacional

Configuracao Primeiro mecanismo Parte-chave da Tipo de
estrutural de coordenacdo organizagéo descentralizacdo
Estrutura simples Supervisdo direta Clpula estratégica Centralizacdo vertical e
horizontal
Burocracia mecanizada | Padronizacdo dos | Tecnoestrutura Descentralizagéo
processos de trabalho horizontal limitada
Burocracia profissional | Padronizacdo das | Nucleo operacional Descentralizagéo
habilidades vertical e horizontal
Forma divisionada Padronizacdo dos | Linha intermediaria Descentralizagéo
outputs vertical limitada
Adhocracia Ajustamento mutuo Assessoria de apoio Descentralizagio
seletiva

Fonte: Mintzberg (2012).
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A estrutura organizacional atual da Camara dos Deputados, embora tenha passado por
varias alteragcdes, com criacdo de novos 0rgdos, extingdo e alteragdo de outros, mudancas de
nomenclatura, é, em esséncia, a mesma da Resolugdo n°. 20, de 30 de novembro del971
(BRASIL, 1971). A figura 1 reproduz o organograma da estrutura atual da Camara dos
Deputados disponivel no portal eletronico da Instituicdo (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2013), ainda muito similar a estrutura de 1971. Vale registrar que, embora conste da figura, o
Conselho de Altos Estudos e Avaliacdo Tecnoldgica foi recentemente extinto pela Resolugéo n°.
26, de 26 de margo de 2013 (BRASIL, 2013). Em seu lugar, pela mesma norma, foi criado o

Centro de Estudos e Debates Estratégicos.

Mesa Diretora

Conselho
de Altos
Estudos
@ Avaliagao
Tecnologica

Congelho
de Etica Deputados

saats Procuradoria
Ouvidoria Especial

Parlamentar da Mulher

Procuradoria Presidéncia |1* Vice-Presidéncial2’ Vice-Presidéncia Colégio

Parlamentar

a -
- . : o ¥ o Decoro  J§ (gabinetes)
Secretaria l Secietaria l Seciotaria l Secretaria Lideres M o, 12 mentar

Suplentos de Secretirio

Assessoria R
Assessoria Assessoria 1a.
srwracli Diretoria-Geral de Projetos rreeos Secretaria-Geral
Geral g o Gestio Juridica da Mesa

Diretoria de X 5 2
Diretoria Diretoria
Besdrecs Administrativa Legislativa

-1-1.-§-T-1-1. 9. T-T.T.T.

Figura 1: Estrutura administrativa da Camara dos Deputados
Fonte: Camara dos Deputados, 2013.

Entre as configuragdes de Mintzberg (2012), a que melhor retrata a estrutura
administrativa da Camara dos Deputados parece ser a Burocracia Mecanizada, cujas
caracteristicas sdo assim descritas:

(...) tarefas operacionais rotineiras e altamente especializadas; procedimentos
muito formalizados no nucleo operacional; proliferacdo de normas,
regulamentos e comunicacdo formalizada em toda a organizacdo; grandes
unidades no nivel operacional; confianga na base funcional para agrupamento
de tarefas; poder de tomada de decisédo relativamente centralizado; e estrutura
administrativa elaborada com nitida distincdo entre linha e assessoria.
(MINTZBERG, 2012, p. 186)

3.1 O papel da Mesa Diretora

Segundo o art. 2° da Resolucdo n°. 20, de 1971, “Compete a Mesa da Camara dos
Deputados, de conformidade com o Regimento Interno, a suprema direcdo dos 6rgdos que
integram a estrutura administrativa da Camara dos Deputados” (BRASIL, 1971, p. 1).

Na qualidade de Comissdo Diretora, a Mesa tem a incumbéncia dirigir tanto os
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trabalhos legislativos quanto os servicos administrativos da Camara dos Deputados (BRASIL,

2012). Neste trabalho, serd abordada apenas a direcdo dos servigos administrativos, uma vez

que o objeto de estudo esta vinculado & funcdo administrativa.

A Mesa é integrada por deputados e eleita pelo Plenario em escrutinio secreto para um

mandato de dois anos, sendo vedada a recondugdo dentro da mesma Legislatura (BRASIL,

2012). E composta por um Presidente, dois Vice-Presidentes e quatro Secretarios, contando,

ainda, com quatro suplentes de Secretario (BRASIL, 2012).

Do ponto de vista da fungdo administrativa, o Regimento Interno da Céamara dos

Deputados (BRASIL, 2012) estabelece as seguintes atribuigcdes para a Mesa Diretora:

a)

b)

9)
h)

)

K)

decidir conclusivamente, em grau de recurso, as matérias referentes ao
ordenamento juridico de pessoal e aos servicos administrativos da Camara;
propor, privativamente, a Camara projeto de resolucdo dispondo sobre sua
organizagdo, funcionamento, policia, regime juridico do pessoal, criagéo,
transformacdo ou extingdo de cargos, empregos e funces e fixacdo da
respectiva remuneracdo, observados os pardmetros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentérias;

prover os cargos, empregos e fungdes dos servigos administrativos da Camara,
bem como conceder licenca, aposentadoria e vantagens devidas aos servidores,
ou coloca-los em disponibilidade;

requisitar servidores da administracdo publica direta, indireta ou fundacional
para quaisquer de seus servigos;

aprovar a proposta orgcamentaria da Camara e encaminha-la ao Poder Executivo;
encaminhar ao Poder Executivo as solicitacdes de créditos adicionais
necessarios ao funcionamento da Camara e dos seus Servi¢os;

estabelecer os limites de competéncia para as autorizacfes de despesa;

autorizar a assinatura de convénios e de contratos de prestacao de servicos;
aprovar o orcamento analitico da Camara;

autorizar licitagdes, homologar seus resultados e aprovar o calendario de
compras;

exercer fiscalizacdo financeira sobre as entidades subvencionadas, total ou
parcialmente, pela Camara, nos limites das verbas que Ihes forem destinadas;
encaminhar ao Tribunal de Contas da Unido a prestacdo de contas da Camara

em cada exercicio financeiro.

Algumas dessas atribuigdes, como, por exemplo, conceder licengas e vantagens devidas

aos servidores, assinatura de contratos de prestacdo de servicos, foram, por meio de varios atos

normativos, delegadas ao Diretor-Geral.
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3.2 Cupula dirigente

PLENARIO

Mesa Diretora

Diretoria-Geral

Secretaria-Geral da Mesa

Figura 2: Clpula dirigente da Camara dos Deputados

Fonte: Elaboragdo prdpria

A figura 2 é uma simplificagdo da estrutura administrativa da Camara dos Deputados.

Considerou-se cupula dirigente os dois 6rgdos com atribui¢des executivas, diretamente ligados a

Mesa Diretora.

A resolugéo n°. 20, de 1971 (BRASIL, 1971), da Camara dos Deputados estabelece as

atribuicBes do Diretor-Geral e do Secretério-Geral da Mesa (Quadro 2)

Quadro 2: Principais atribuices da Cupula Dirigente

DIRETOR-GERAL

SECRETARIO-GERAL DA MESA

e Planejar, coordenar, orientar, controlar e
dirigir atividades administrativas da Camara
dos Deputados;

e Aprovar os programas de trabalho das
unidades sob sua direc¢do;

e Servir de elemento de articulagdo entre a
Secretaria da Camara e a do Senado, em
assuntos administrativos;

e Apresentar a Mesa, no inicio da sessdo
legislativa, a proposta de orgamento da
Camara para o exercicio seguinte;

e Receber, transmitir, cumprir e fazer cumprir as
deliberagbes da Mesa;

e Solicitar a Mesa a requisi¢ao de servidores
publicos para prestacdo de servico a Camara;
® Propor a Mesa reajustamento de vencimentos
do pessoal da Camara, com base em estudos

realizados pelo érgdao competente;

® Propor a Mesa a abertura de créditos
adicionais;

e Coordenar e dirigir as atividades de elaboragao
legislativa da Diretoria Legislativa;

e Secretariar as reunioes da Mesa, e desta com
os Presidentes de Comissdes e das Liderangas,
redigir e numerar as respectivas atas e simulas;

e Assessorar a Mesa na dire¢do dos trabalhos de
Plenario;

e Assessorar a Mesa nas solenidades e atos
oficiais;

e Servir de elemento de articulagdo entre a
Secretaria da Camara e a do Senado em assuntos
de elaboracdo legislativa;

e Transmitir ao Diretor-Geral ou, quando assim
Ihe for determinado, a qualquer dos servigos da
Camara dos Deputados, as deliberagdes,
despachos ou ordens da Mesa ou do Presidente;

e Coordenar a elaboragdo da Ordem do Dia,
segundo as instru¢des do Presidente da Camara
dos Deputados;

e Preparar a pauta das reunides da Mesa;

E-legis, Brasilia, n. 12, p. 52-69, set/dez 2013, ISSN 2175.0688 59




Nilson Matias de Santana

DIRETOR-GERAL

SECRETARIO-GERAL DA MESA

® Propor ao 12-Secretdrio o Quadro de Lotagdo
do pessoal da Camara dos Deputados;

® Propor ao 12-Secretdrio normas sobre a
prestagdo de servigcos extraordindrios;

e Submeter ao 12-Secretdrio normas sobre
controle de frequéncia;

e Autorizar a realizagdo de concursos e provas e
homologar os seus resultados;

e Designar o presidente e os membros de
comissdes de inquérito administrativo, bem
como os respectivos substitutos.

e Determinar a instauragdo de processo
administrativo;

e Comunicar a autoridade judicidria a ocorréncia
de crime apurado em inquérito, remetendo os
autos aquela autoridade;

e Impor a pena disciplinar de suspensao até 30
(trinta) dias e a de destitui¢do de fungdo,
propondo ao 12-Secretario as que excederem
de sua competéncia;

e Opinar sobre a requisicao de funcionario da
Camara para prestar servigos a outros 6rgaos
do Poder Publico;

e Autorizar a prestacao de servigos externos, no
Distrito Federal, de carater urgente,
encaminhando a deliberagdo do 12-Secretario
a ndo prevista nesta hipotese;

e Autorizar a execug¢do de quaisquer obras de
reparo e conservacgao nos edificios da Camara;

e Constituir Comissao Permanente de Licitac¢do,
para julgamento de habilitacdo preliminar as
concorréncias e oferecer parecer conclusivo
nos processos de concorréncia e tomada de
precos;

e Assinar cheques de emissao da Camara dos
Deputados;

e Aplicar penalidade aos fornecedores de
material e prestadores de servigos pelo
inadimplemento de cldusula contratual,
mediante proposta dos érgdos competentes;

e Assinar o expediente das reunides da Mesa;

e Promover a manutencdo do protocolo de
recebimento e distribui¢do de todas as
proposi¢des e requerimentos;

e Numerar as decisdes da Mesa e as Resolugdes
da Camara dos Deputados;

e Providenciar o preparo e numeragdo das
emendas das proposi¢des de Plenario e
encaminha-las ao Diretor do Departamento de
Comissdes, com indicagdo da legislagdo citada no
corpo do projeto;

e Fazer rever a redagdo, para publicagdo no
Didrio do Congresso Nacional, das proposi¢oes
de Plenario;

e Encaminhar cépia das decisGes da Mesa e das
Resolu¢des da Camara aos 6rgaos interessados;

e Assessorar o Presidente da Camara dos
Deputados na distribuicdo dos projetos de lei,
projetos de decreto legislativo, projetos de
resolucdo, indicagGes e requerimentos de
informac0es, verificando se estdo de acordo com
as normas regimentais;

e Distribuir, aos 6rgdos competentes, o
expediente encaminhado a Mesa;

e (Classificar, quanto a espécie e quanto a
prioridade e preferéncia, as proposicGes de
Plenario, para estudo pelas Comissoes,
encaminhando-as ao Diretor do Departamento
de Comissoes;

e Promover o colecionamento de pareceres e
decisGes da Mesa, bem como das atas publicadas
no Diario do Congresso Nacional;

e Submeter ao Presidente as proposi¢ées em
condic¢Oes de serem arquivadas nos termos
constitucionais e regimentais;

e Promover o colecionamento de originais dos
atos assinados pelo Presidente, remetendo cépia
ao Departamento de Administracao e ao
Departamento de Pessoal quando o assunto
interessar a esses orgdos;

e Supervisionar a datilografia e conferéncia do
expediente oficial da Camara dos Deputados
sobre matéria legislativa, em especial dos
requerimentos de informacao e solicitagdes de
audiéncia;

e Providenciar o encaminhamento do
expediente através do Protocolo-Geral;

e Propor ao Diretor-Geral os funcionarios que
devam ser lotados na Secretaria-Geral da Mesa e
na Diretoria Legislativa;

e Estudar, por incumbéncia do Presidente da
Camara, qualquer matéria levada ao
conhecimento da Mesa;

Fonte: Resolugdo n® 20/71 (BRASIL, 1971).
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Algumas dessas atribuicBes foram extintas ou absorvidas por outras, bem como
nasceram novas atividades similares, tendo em vista o processo de modernizacéo da Camara dos
Deputados. Mas, como a norma permanece em vigor, optou-se pela transcricdo, que retrata a
esséncia da natureza das atribui¢des dos dois cargos.

Percebe-se, pelo elenco de atribuicGes, que a parte substancial da funcdo administrativa
fica a cargo do Diretor-Geral, cabendo ao Secretério-Geral da Mesa a instrumentalizagdo das
atividades ligadas a elaboracéo legislativa.

4 A teoria do agente-principal

A teoria do agente-principal, juntamente com a teoria dos custos de transacdo,
constitui-se em um dos fundamentos da economia institucional e da visdo econdmica da
organizacdo (GORBANEFF, 2001). Trata-se de uma abordagem que nasceu a partir da teoria
dos contratos (FERNANDEZ-CARRO, 2009; MARTINEZ, 1998; ROCHA et al, 2012).

Conforme ressalta Martinez (1998), a teoria do agenciamento vem sendo abordada em
varias areas das ciéncias sociais, podendo-se encontrar trabalhos em: Economia, Financas,
Marketing, Ciéncia Politica, Psicologia, Sociologia e Contabilidade.

Embora oriunda da Economia, a teoria do agente-principal — também chamada de teoria
da agéncia ou teoria do agenciamento — pode ser aplicada a qualquer situacdo em que se possa
identificar uma relagdo de agéncia, envolvendo duas partes: o agente e o principal.

A relagdo agente-principal, ou simplesmente relacdo de agéncia, é definida por Jensen e
Meckling (1976) nos seguintes termos:

Define-se uma relagdo de agéncia como um contrato por meio do qual uma
ou mais pessoas (0 principal) contrata outra pessoa (0 agente) para
desempenhar algum servico em seu nome, envolvendo a delegacdo de algum
poder de tomada de decisdo ao agente. Se ambas as partes da relacdo séo
maximizadoras de utilidade, ha boas razdes para presumir que o agente nem
sempre agira de acordo com os melhores interesses do principal (JENSEN;
MECKLING, 1976, p. 308). (Traducéo livre).

Essa relacdo tem origem na separagdo entre proprietario e administrador no mundo
empresarial quando o crescimento da empresa e a complexidade das transacBes envolvidas
assim o exigem.

Enquanto uma empresa € pequena, gerida diretamente por seu proprietario, a relacdo de
agéncia inexiste (ROCHA et al, 2012). No entanto, o desenvolvimento das atividades
empresariais, que se tornam mais numerosas e complexas, provoca o crescimento da estrutura
organizacional. Nesse instante, o proprietario necessita delegar a gestdo a terceiros, nascendo
assim a relacdo de agéncia.

A teoria do agente-principal parte do pressuposto de que é possivel, em uma relagdo de
natureza econémica, identificar duas partes: o agente e o principal. O principal contrata o agente

para realizar um trabalho. Para isso, o principal delega uma parte do seu poder decisorio ao
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agente (GORBANEFF, 2001).

Nas sociedades anénimas, a relacdo agente-principal é bem caracterizada, podendo-se
identificar, varios bindmios, conforme os papéis desempenhados pelos envolvidos. “A relagdo
entre principal e agente ndo se refere apenas a relacdo entre proprietario e gerente, mas também
entre gerente ¢ acionistas, debenturistas, credores, clientes, governo, comunidade” (ROCHA et
al, 2012, p. 330).

Vérias caracteristicas constitutivas, bem como fendmenos na administracdo publica,
podem ser explicados e compreendidos a partir da teoria do agente-principal, desenvolvida no
campo das ciéncias econdmicas. A dicotomia politica/administracdo esta implicita na propria
teoria, que é especialmente Gtil para compreender o relacionamento entre politica e burocracia
(FREDERICKSON et al., 2012).

Sob esse prisma, a titulo exemplificativo, revela-se a dicotomia na dificuldade de
controle do principal sobre o agente no caso de movimentos especificos do processo
or¢amentario, quando ‘“carreiras, 6rgdos ou setores da administracdo publica em busca de
ampliacdo de espacos” (BERGUE, 2011, p. 185) perseguem seus proprios objetivos em
detrimento do interesse publico. Assim, a diversidade de objetivos entre o principal e o agente é
um dos elementos que explicam a ja referida dicotomia.

Bergue (2011) salienta que, conforme a perspectiva dos diferentes contextos, na

administracdo, os papéis de agente e principal podem mudar.

Quadro 3: Representacfes do agente e do principal em distintos contextos

Contexto Principal Agente
Empresa Proprietario ou acionista Executivo ou empregado
Administracdo publica Administrador publico Servidor publico
(estrito)
Administracdo publica Cidadao Agentes publicos
(amplo)

Fonte: Bergue, 2011, p.185

A relacdo agente-principal produz alguns problemas, uma vez que nem sempre 0S
objetivos das duas partes envolvidas estdo alinhados. Martinez (1998), com objetivos didaticos,
sintetiza em um diagrama os problemas de agenciamento na relagéo agente-principal (figura 4).

O primeiro problema que se pode identificar entre o principal e o agente é o da
assimetria da informacdo. O agente, por sua posicdo de executor, detém mais informacfes a
respeito da atividade que executa do que o principal. A Economia denomina esse problema de
informacéo oculta (hidden information) ou selegdo adversa (adverse selection) (GORBANEFF,
2001; SATO, 2007).

O outro problema dessa relacdo € o fato de que o principal ndo conhece todas as a¢oes

praticadas pelo agente, que, para maximizar seus ganhos, pode ocultar acGes que foram
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praticadas contra os interesses do principal. Tal risco, chamado risco moral (moral hazard) é

inerente a relacdo de agéncia.

Ao tratar desses dois problemas, Sato (2007) assim se expressa:

O risco moral envolve situacBes onde as acbes dos agentes ndo sdo de
conhecimento do principal ou sdo muito onerosas para serem observadas. Ja a
selecdo adversa representa o fato de os agentes possuirem informaces
desconhecidas por parte do principal ou cujos custos de obtencdo sdo
elevados (SATO, 2007, p. 52).

Principa

Conflito

Orientagao por metas
Obrigagao e reciprocidade % Agente
Risco

nteresse praprio

Congruéncia

Fonte: Sato, 2007.

Figura 4 — A relacéo agente-principal

Gorbaneff (2007) esclarece a caracteristica de assimetria da informacéo entre o agente e

o principal:

(...) a informagdo entre o principal e o agente é assimétrica. 1sso significa
afirmar que o agente conhece melhor que o principal o negdcio, oficio ou
profissdo que desempenha. A Economia denomina esta situa¢do de problema
da informacdo oculta, hiden information ou sele¢cdo adversa, adverse
selection. (GORBANEFF, 2001, p. 38). (Tradugdo livre).

A fim de proteger os seus interesses, 0 principal necessita adotar mecanismos capazes

de diminuir os efeitos negativos tanto da sele¢do adversa quanto do risco moral.

O principal pode, por exemplo, limitar as divergéncias referentes aos seus interesses por

meio da aplicacdo de incentivos adequados para que 0 agente aja sempre em sintonia com 0s

seus interesses (JENSEN e MECKLING, 1976). Isso ocorre quando o agente é premiado pelo

alcance de determinada meta estabelecida pelo principal.

Outro mecanismo utilizado pelo principal é manter estrutura paralela que fiscalize as

atividades do agente. Nas grandes corporacbes, € comum a utilizacdo de auditorias

independentes, a fim de se aferir a convergéncia das a¢fes do agente com os objetivos da

organizagéo.

Os custos de manutengéo desses mecanismos de controle utilizados pelo principal para
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facilitar o monitoramento do agente ou a criacdo de incentivos sdo chamados de custos de
agéncia (SATO, 2007). Jensen e Meckling (1976) chegam a apresentar uma abordagem
matematica para esses custos, no caso de empresas de capital aberto (sociedades anénimas).
Apesar dos custos inerentes, a relacdo de agéncia € estabelecida em beneficio do
principal, visando a otimizacdo dos seus ganhos ao delegar a um agente tarefas que ele ndo
deseja ou ndo pode praticar diretamente, seja por necessidade de se dedicar a outras atribuicdes,
seja porque o agente, devido a sua especializacdo, detém maior expertise. Nesse sentido, 0s

custos de agéncia podem ser encarados como investimentos em busca de maior produtividade.

3 Deputados e gestores: uma relacé@o de agéncia?

Conforme ja descrito acima, na relacdo de agéncia, um dos sujeitos da relagdo (o
principal) encarrega ou “contrata” outro sujeito (o agente) para, em Seu nome, desempenhar
determinada tarefa que ele, o principal, ndo deseja ou ndo pode ocupar-se diretamente. No caso
da Céamara dos Deputados, tanto o Diretor-Geral quanto o Secretario-Geral da Mesa sdo
nomeados pelo Presidente para, em seu nome, ocuparem-se das atividades relativas a funcéo
administrativa. Seria essa uma relacdo de agéncia? Em caso afirmativo, quais as caracteristicas
que poderiam determinar tal qualificagdo? Estariam presentes todos os elementos da teoria do
agente-principal?

Do ponto de vista da fun¢do administrativa, a Mesa da Camara dos Deputados delega
varias atividades ao Diretor-Geral e ao Secretario-Geral da Mesa, que atuam na gestdo da
estrutura, que permite que agdes como prover cargos, promover licitagdes, conceder beneficios
e aposentadorias, manter a infraestrutura e a logistica para o funcionamento da Casa, sejam
executadas, a fim de que os objetivos institucionais pretendidos pela Mesa Diretora venham a
ser alcancados.

A Mesa, por meio do Presidente, escolhe os ocupantes dos cargos de Diretor-Geral e
Secretario-Geral da Mesa. Haveria objetivos diferentes entre o Presidente e o Diretor-Geral, por
exemplo? Em outras palavras, considerando-se o Presidente (representando a Mesa Diretora)
como o principal e o Diretor-Geral como agente, como identificar a ocorréncia de risco moral?

Embora a capula dirigente inclua o Diretor-Geral e o Secretario-Geral da Mesa, a
andlise levada a efeito neste artigo concentrar-se-4 na relagdo entre o Presidente (como
representante da Mesa) e o Diretor-Geral, uma vez que, conforme ja registrado, é nele que se

concentram as atribui¢des diretamente ligadas a fungdo administrativa.

3.1 O risco moral
Do ponto de vista normativo, no mundo do dever-ser, tanto o Presidente quanto o
Diretor-Geral sdo agentes publicos. Nesse sentido, seria imprdprio falar em objetivos

individuais, uma vez que a vontade da Administracdo, de acordo com o principio da legalidade
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estrita, € a vontade da lei, ndo havendo, portanto, liberdade nem vontade individuais
(MEIRELLES, 2005). Mesmo quando a norma confere alguma margem de discricionariedade
ao administrador publico, tal margem ndo pode ser confundida com o arbitrio absoluto, uma vez
que todo ato administrativo, ainda que discricionario, deve ser motivado. “A discricionariedade
implica liberdade de atuacdo nos limites tragados pela lei; se a Administracdo ultrapassa esses
limites, a sua atuacdo passa a ser arbitraria, ou seja, contraria a lei” (DI PIETRO, 2004, p. 205).
Assim, por esse prisma, deveria haver sempre convergéncia de objetivos, o que afastaria os
problemas potenciais que caracterizam a relacdo de agéncia.

No mundo real (0 mundo do ser), no entanto, as organizagdes publicas ndo diferem
tanto assim, no que se refere aos problemas de gestdo, das organizacGes privadas. Tanto o
Presidente quanto o Diretor-Geral s&o pessoas reais com valores, ideologias, ambigdes, crengas,
virtudes e defeitos.

O Presidente — assim como os demais membros da Mesa — é eleito pelo Plenario.
Assim, ao assumir o0 mandato, precisa, no exercicio de suas atribui¢des, atender as expectativas
dos seus eleitores. Algumas dessas expectativas passam muitas vezes por questBes
administrativas (como, por exemplo, aumento de verba de gabinete, distribui¢do de cargos, etc).
Dai a importancia de escolher um Diretor-Geral alinhado com seus objetivos.

O quadro 4 retrata, a titulo de exemplo, uma hipotética configuracdo de objetivos do
Presidente e do Diretor-Geral no exercicio dos seus respectivos cargos.

Doravante, a analise ser realizada tendo como paradigma a relacdo da Mesa, por meio
do Presidente, com o Diretor-Geral.

Escolheu-se o Diretor-Geral porque boa parte da fungdo administrativa tipica é exercida
sob a sua responsabilidade, mas as caracteristicas indicadas podem ser aplicadas também a

relacdo Presidente — Secretario-Geral da Mesa.

Quadro 4 — Objetivos pessoais hipotéticos no cargo

Presidente Diretor-Geral
Aumentar possibilidades de reeleicao Adquirir reputacdo de bom gestor publico
Concretizar promessas de campanha Manter-se no cargo indefinidamente
Atender interesses dos deputados Defender interesses corporativos
Defender interesses partidarios Defender interesses partidarios

Fonte: elaboragdo propria

Os objetivos hipotéticos do quadro 4 podem ser coincidentes em varios momentos. Uma
das formas de garantir isso é a escolha do Presidente incidir sobre alguém notoriamente
alinhado com seus objetivos. Mas nem sempre isso serd possivel. Seja porque existe sempre a
possibilidade de dissimulagéo, seja porque o Presidente pode ser levado, por razbes politicas, a

nomear alguém que nao foi realmente sua escolha pessoal. Negociagdes para distribuigdo dos
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cargos da Mesa podem, por exemplo, incluir a indicacdo de um Diretor-Geral a revelia da
vontade do Presidente. Nesse caso, o risco moral existira.

3.2 A assimetria da informacéo

Um dos problemas mais relatados pela literatura referente a teoria da agéncia é o da
assimetria da informac&o entre o principal e o0 agente. No caso da relacdo entre o Presidente da
Céamara dos Deputados e o Diretor-Geral, essa caracteristica fica bem evidenciada, uma vez que
a Mesa Diretora se envolve mais diretamente com a funcéo legiferante e, muitas vezes, somente
em grau recursal, mantém um contato mais profundo com a funcdo administrativa. Isso ocorre
devido a multiplicidade de atribui¢cGes do Presidente (BRASIL, 2012), que incluem atividades
relativas as sessGes da Camara dos Deputados, organizacao da agenda de proposicdes, reunides
com o Colégio de Lideres, além da prdpria funcdo de presidir as reunides da Mesa. Tal
assimetria de informacdes se manifesta mais fortemente naquelas atribui¢fes que, formalmente,
sdo da competéncia privativa da Mesa, como, por exemplo, a concessdo de aposentadoria a
servidores e deputados. A informacdo relativa a esse procedimento administrativo é controlada
pela Diretoria-Geral. Assim, ao conceder a aposentadoria, o Presidente decide, a partir da
premissa de que a informacdo ali contida é verdadeira, admitindo, portanto, com fundamento
nas informacdes fornecidas pelo Diretor-Geral, que os requisitos legais para a concessdo do

beneficio foram todos preenchidos. Mas ndo detém a informagé&o real.

3.3 O controle da relacéo

Conforme visto na secdo 2, o principal dispGe de mecanismos para mitigar tanto o risco
moral quanto a assimetria da informacdo. Nas organiza¢des publicas, as normas de controle da
gestdo publica (controle interno e externo) funcionam como o limitador de possiveis desvios na
relacdo agente-principal. Além disso, o cuidado com a propria reputacdo profissional muitas
vezes também atua como freio na atuacdo do agente, principalmente quando ocupa um cargo
demissivel ad nutum.

Na relacdo Mesa (representada pelo Presidente) — Diretor-Geral, ha a possibilidade de
demissdo ad nutum, o que compensa a assimetria de informacdo e previne uma atitude
abertamente desleal por parte do agente. Nao se pode esquecer também de que toda a atividade
administrativa é submetida a fiscalizacdo da Secretaria de Controle Interno, o que funciona
como um fator de redugdo do risco moral.

Na verdade, todas as normas de controle da administragdo publica, o regime disciplinar
do servidor publico, a assessoria técnico-juridica da Mesa Diretora, atuam como fator que
mitiga eventual risco moral ou assimetria da informacdo. Além disso, por expressa
determinacgdo regimental, um membro da Mesa, o Primeiro-Secretario, é o superintendente dos

servicos administrativos da Camara dos Deputados.
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Cabe aqui ressaltar a importancia do Primeiro-Secretario como primeira instancia
recursal contra atos do Diretor-Geral, de acordo com o art. 19, inciso Ill, do Regimento Interno
da Cémara dos Deputados (BRASIL, 2012), o que se constitui em poderoso instrumento de
controle. Da mesma forma, o Regimento atribui ao Primeiro-Secretéario a funcdo de intérprete
natural do “ordenamento juridico de pessoal e dos servicos administrativos da Camara”
(BRASIL, 2012).

Por fim, o controle social da opinido pablica, expresso por meio da midia, também pode
ser considerado como um instrumento regulador da normalidade da relacdo, uma vez que tanto
o Presidente (o principal) quanto o Diretor-Geral ou o Secretario-Geral da Mesa (no papel de
agentes) ndo desejam um exposi¢ao negativa nos meios de comunicacao.

Convém ressaltar a complexidade da atuacdo do agente politico no Parlamento, que,
conforme a configuracdo adotada pode assumir diversos papeis, atuando ele proprio como
agente na relagdo com o cidaddo, trazendo-o também, ainda que de maneira indireta, para o foco
da funcéo administrativa dentro do Poder Legislativo.

4 Concluséao
A anédlise leva a concluir pela validade da aplicacdo da teoria da agéncia para
compreender a relagdo entre a Mesa Diretora, representando os deputados federais, e 0s gestores
administrativos da Cémara dos Deputados, nas figura do Diretor-Geral. Entretanto, deve-se
registrar que os problemas inerentes & relacdo agente-principal (risco moral e assimetria da
informacdo), embora presentes, sdo mitigados pela configuracdo da estrutura organizacional
daquela Casa legislativa.
Muitas das atribuicOes relativas a funcdo administrativa sdo, do ponto de vista formal,
exercidas diretamente pela Mesa Diretora, que delegou apenas parte dessas atribuicGes. Além
disso, um membro da Mesa, 0 Primeiro-Secretario, por determinacgdo regimental, exerce o papel
de superintende dos servicos administrativos, o que funciona como um elemento de controle das
atividades do agente. Assim, o chamado custo de agéncia é bastante baixo devido aos arranjos
institucionais que estabelecem um forte controle sobre as atividades tanto do Diretor-Geral
quanto do Secretério-Geral da Mesa.
Ainda assim, repita-se, entende-se que a relacdo agente-principal € aplicdvel ao caso
estudado, embora de forma mitigada, em virtude da presenca, na relacdo, dos seguintes fatores:
a) toda a atividade administrativa é submetida a fiscalizacdo da Secretaria de Controle
Interno;

b) as normas de controle da administracdo publica, o regime disciplinar do servidor
publico, a atuacdo da assessoria técnico-juridica da Mesa Diretora, podem mitigar
eventual risco moral ou assimetria da informacéo;

c) o controle social da opinido publica, expresso por meio da midia, também pode ser
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considerado como um instrumento regulador da normalidade da relagdo, uma vez
que tanto o Presidente (o principal) quanto o Diretor-Geral ou o Secretario-Geral da
Mesa (no papel de agentes) ndo desejam um exposicdo negativa nos meios de
comunicacao;

d) o fato de, por expressa disposi¢do regimental, o Primeiro-Secretario, membro da

Mesa Diretora, ser o superintendente dos assuntos administrativos, bem como
primeira instancia recursal contra atos do Diretor-Geral, constitui-se em eficiente
instrumento de controle das a¢fes do agente por parte do principal.

Note-se que, ao se afirmar que, nas condigOes descritas, o relacionamento entre 0
Presidente da Cémara dos Deputados e o Diretor-Geral pode ser considerado uma versdo
mitigada de uma relacdo agente-principal, ndo significa negar que tal relacdo esteja
descaracterizada, mas apenas que, quando comparada com a relagcdo paradigma definida no
trabalho inovador de Jensen e Meckling (1976), essa relagdo ja envolve instrumentos
institucionais que diminuem eventuais custos de agéncia, sem, entretanto, anula-los.

Convém ressaltar que a delegacdo do exercicio de parte das atribuicbes administrativas
da Mesa ao Diretor-Geral, embora sujeita ao risco moral e a assimetria de informacao, libera os
membros daquele Colegiado, e em especial o Presidente, para que se dedique com mais
intensidade as atividades ligadas a func¢do legiferante, o que pode ser considerada uma forma de
aumentar a eficiéncia e efetividade do trabalho do Parlamento.

No futuro, a analise podera se ampliada para toda a estrutura organizacional, incluindo a
possibilidade de se propor novos arranjos organizacionais que explorem as potencialidades da

relagéo agente-principal e possibilitem maior eficiéncia na gestdo da Camara dos Deputados.
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LEGISLATIVO E PROCESSO DECISORIO

“FICHA LIMPA” AND THE CONGRESSIONAL RESPONSE: LEGISLATIVE
BEHAVIOR AND DECISION-MAKING PROCESS

Alex Machado Campos®

Resumo: O artigo expde analise, no @mbito da Camara dos Deputados, sobre 0 comportamento
parlamentar e sobre 0s processos decisorios subjacentes a tramitacdo do projeto de lei que
culminou com a edicdo da Lei Complementar n® 135/2010, intitulada Lei da Ficha Limpa. Para
tanto, busca, nas pesquisas e estudos sobre o comportamento legislativo, substrato tedrico que
auxilie a compreensao dos aspectos relacionados ao comportamento congressual, bem como a
dos processos decisorios associados a deliberacdo da matéria. Apoiado na premissa
neoinstitucionalista, sob a Otica da escolha racional, conclui-se que determinadas circunstancias
e fatores (a exemplo da influéncia da midia, da pressdo popular, da atuacdo de atores
estratégicos no processo legislativo) tenderam a moldar a dindmica deciséria que viabilizou a
construgdo das maiorias necessarias a aprovagdo do projeto. Tais circunstancias parecem ter
alterado a relacdo custo/beneficio que estrutura, como tendéncia, a logica da preferéncia

parlamentar — conex&o eleitoral ou preocupagdo com a reputacao da carreira politica.

Palavras-chave: Ficha Limpa; Comportamento Parlamentar; Conexdo Eleitoral,

Neoinstitucionalismo; Processo Decisorio.

Abstract: This paper presents analysis, within the realm of the House of Representatives, on
legislative behavior and the decision making processes that are essential to the proceedings of
the bill proposal, which led to the enactment into Statutory Law number 135/2010, titled Law of
“Ficha Limpa”. As such the paper examines, within the legislature behavior research, the
theoretical substratum that supports the comprehension of related aspects to the legislature
behavior and of the decision making processes associated to the deliberation of the bill
proceedings. Supported by a neo-institutionalism foundation, and under the rational choice
perspective, this paper concludes that certain circumstances influenced the decision-making
dynamics that enabled the majority required for the passing of the bill. Examples of such

circumstances would be media, popular pressure, changes in the original proposed reading, and
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work of key actors in the bill proceedings. These circumstances changed the cost-benefit
equation system that supports the legislative preference, that is, concerns with re-election or
reputation within their political career. This perspective became a decisive factor in the
decision-making of the representatives.

Keywords: Ficha Limpa; Legislative Behavior; Electoral Connection; Legislative Process; Neo-

institutionalism; Decision-making Processes.

1 Introducéo

A andlise descrita no presente artigo visa compreender dois fendmenos associados ao
processo de aprovagdo da Lei da Ficha Limpa (BRASIL, 2010). O primeiro, a logica do
comportamento parlamentar em matérias como a do Ficha Limpa, com enorme apelo popular e
forte exposicdo na midia. O segundo, a dindmica dos processos decisorios relacionados a
demanda popular submetida a deliberagéo legislativa.

Para tanto, além do trabalho de analise de tramitacdo do projeto de lei no ambito da
Camara dos Deputados, foram promovidas ainda entrevistas com deputados federais que
tiveram a oportunidade de vivenciar a experiéncia legislativa do Ficha Limpa.

A Lei da Ficha Limpa teve seu nascedouro em projeto de iniciativa popular entregue a
Camara dos Deputados, em 29 de setembro de 2009, e foi subscrita por mais de um milhdo e
trezentos mil eleitores, depois de ampla mobilizagdo da sociedade civil em todo pais.

A iniciativa foi capitaneada pela Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e
pelo Movimento de Combate a Corrupgdo Eleitoral, que agrega em seu entorno quarenta e seis
outras entidades da sociedade civil que se dedicam aos temas de combate a corrupcdo e de
defesa da lisura no processo eleitoral.

O movimento pretendia instituir a chamada Ficha Limpa obrigatéria para os candidatos
nas eleicbes em todos os niveis e, originariamente, buscava ampliar as hipdteses de
inelegibilidade e aumentar o prazo para sua cessacdo. Com isso esperava inviabilizar a
pretensdo de candidatos com vida pregressa tida por reprovavel, a exemplo dos que tivessem as
contas rejeitadas, que renunciassem os seus mandatos e que fossem condenados judicialmente,
em primeira instancia, pelo cometimento de determinados crimes.

Pode-se dizer que a iniciativa é produto de uma sequéncia alentada de escandalos, tendo
a corrupcdo como o vetor de todos eles. Para Huntington (1975), a corrupgdo é um sintoma de
mau funcionamento das instituicbes, que acaba por criar sistemas de incentivo para que o
comportamento se torne usual na politica. Tradugdo do uso do bem publico para realizagdo do
interesse privado, a corrupgdo € um dos riscos externos associados as decisdes politicas, que
pode repercutir de forma negativa na dindmica e nos resultados dos sistemas politicos
(ANASTASIA; SANTANA, 2008, p. 363).
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De Collor a Lula, a lista de escandalos € extensa: os Andes do Orcamento, a CPI do
Banestado, a CPI dos Bingos, a Emenda da Reelei¢do, a CPl dos Correios, o Mensaldo, o
Mensalinho, o Escandalo das Sanguessugas, o Escancalo dos Cartdes Corporativos, para ndo
citar outros (ldem, p.363).

O fato é que o reiterado envolvimento de detentores de mandato nesses escandalos
passou a despertar a insatisfagdo da opinido publica, desencadeando mobilizacdes de setores
organizados da sociedade civil em defesa da moralizacdo da atividade politica.

Parte desses mesmos setores organizados — entre eles a CNBB — foram responsaveis,
dez anos antes, pela apresentacéo de projeto de lei, também de inciativa popular, que resultou na
edicdo da Lei n° 9.840/1999 (BRASIL, 1999), de idéntico cunho moralizador, que alterou o
Cadigo Eleitoral para instituir medidas de enfrentamento & corrupcao eleitoral.

A referida lei veio integrar o esforgo institucional para combater uma das mais graves
distor¢des da democracia brasileira: a captacéo ilicita de sufragio (a “compra” de votos).

A sociedade civil enxergou a possibilidade de avancar no combate a corrupgédo
promovendo a alteragdo das regras do jogo. O esforco foi recompensado com a edicéo da Lei n°
9.840/1999, de combate & corrupcao eleitoral.

A Lei da Ficha Limpa cumpriu idéntico roteiro.

A necessidade de institucionalizar o acesso a carreira politica, de criar regras mesmo de
“assepsia” da atividade, tornou-se entdo, com a apresentagdo ao Congresso Nacional do projeto
de lei da Ficha Limpa, uma agenda da sociedade.

Na opinido de Fatima Anastasia e Luciana Santana (2008, p. 367), as instituicdes
politicas podem de fato contribuir para combater a corrup¢do porque tendem a favorecer a
dissuasdo da pratica, na medida em que efetivam instrumentos de puni¢cdo que tornam
proibitivos os custos da corrupgéo.

Com o forte apelo de moralizar a vida publica, 0 movimento pela institucionalizacao da
Ficha Limpa ganhou corpo. A imprensa fez coro ao lado da sociedade civil, que por sua vez
abarrotou as caixas de e-mails dos parlamentares®, especialmente nas fases finais de deliberacéo
congressual.

Em junho de 2010, foi promulgada a Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da Ficha
Limpa). Apesar das alteragbes promovidas pelo Congresso Nacional na proposta original
apresentada, a impressdo foi a de que um novo momento da vida publica brasileira se
descortinava, ao despertar o interesse e a participacdo do cidaddo comum pela vida pablica.

A matéria versada no PLP n° 518/2009, a partir do qual se originou a Ficha Limpa,

alcangou grande repercussdo social e politica e tramitou rapidamente na Camara dos Deputados.

o Deputado André de Paula, entdo Lider da Minoria, como também o Deputado indio da Costa, relator do grupo de trabalho
destinado a examinar o PLP n° 518/09 (Ficha Limpa), confirmam a ocorréncia em entrevista concedida para os fins deste artigo.
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Em apenas 248 dias, o projeto teve seu contetido transformado em lei?, por acatamento de
emenda substitutiva global ao PLP n° 168/1993, proposi¢do que carreou no curso do processo
legislativo as discussdes sobre a instituicdo da Ficha Limpa.

A rapidez na tramitagdo da proposta pode ser avaliada quando confrontada com
pesquisas recentes, como a realizada por José Alvaro Moisés (2011), a qual concluiu que um
projeto de lei subscrito por parlamentar leva em média 964,8 dias para ser aprovado, e que um
de inciativa do Poder Executivo leva em média 271,4 dias.

Esses dados parecem sinalizar que o projeto de lei da Ficha Limpa despertou a atencao
do Poder Legislativo, que, em tese, dispensou, em termos de tempo de tramitagcdo, até maior
prioridade do que costuma dispensar a projetos de iniciativa do Poder Executivo.

Reforca a tese o fato de o PL n°® 1.517/99, ja antes referido, também de inciativa
popular, e que desaguou na edigdo da Lei n° 9.840/1999 (de combate & corrupcéo eleitoral) ter
se transformado efetivamente em lei em apenas 41 dias ap6s a sua apresentagao®.

A primeira impressdo, em sintese, é a de que a mobilizagdo da sociedade civil, lancada
em inciativa popular de lei, parece ter a for¢a de persuadir o Poder Legislativo.

Em outras palavras, essas primeiras observagdes parecem demonstrar que 0 peso e a
marca da “inciativa popular” explicariam, por si s, o porqué de matérias com essa caracteristica
tramitarem de forma tdo célere, de serem aprovadas em tdo curto espago de tempo, e de terem
contado com largo apoiamento para aprovagdo em Plenario. No caso do PLP n° 518/2009 (Ficha
Limpa), sua redacdo final foi aprovada em votacdo simbdlica, com a presenca em Plenario de
454 deputados. Ja a Lei n° 9.840/1999 foi aprovada com a presenca de 451 parlamentares,
também em votacao simbélica.*

Nesse sentido, a crenga aceita pelo senso comum, de que a for¢a da chancela popular é
suficiente para explicar a complexidade dos processos inerentes a aprovacao do Ficha Limpa,
constitui simplificagdo nfo condizente com a realidade. E que, analisando os diversos fatores
associados a tramitacdo do projeto na Camara dos Deputados, é possivel enxergar outros
aspectos que, ao lado da chancela popular, podem ser tomados como essenciais a aprovacao da
matéria.

A partir das observaces ja formuladas e tomando como estudo de caso a Lei da Ficha
Limpa, langar-se-4 luz sobre dois aspectos: o primeiro, a dindmica do comportamento
parlamentar em relagdo a matérias com o perfil descrito; o segundo, os fatores associados aos
processos decisorios sob analise.

As questfes que surgem em tal contexto sdo as seguintes: a resposta congressual no

2 Cf. ficha de tramitacdo no sitio eletrénico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=452953\.

3 Cf. ficha de tramitacdo do PL n° 1.517/99, no sitio eletronico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38166.

* Cf. ficha de tramitagdo do PLP n°518/2009 e do PL n° 1.517/99, no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=452953\.
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caso da Lei da Ficha Limpa evidencia que tipo de comportamento parlamentar? Quais foram as
circunstancias que moldaram as preferéncias dos parlamentares no caso?

Adotando como perspectivas tedricas o neoinstitucionalismo (HALL; TAYLOR, 2003)
sob a Otica da escolha racional (SIMON, 1976), e a logica da reeleicdo ancorada no trabalho
seminal de Mayhew (1974), foram analisados fatores e circunstancias — a exemplo da influéncia
da midia, da pressdo popular, da atuacdo de atores estratégicos no processo legislativo — que
teriam moldado a dindmica deciséria subjacente a aprovagdo do projeto.

A partir dessas percepcdes, buscou-se substrato tedrico que auxiliasse ndo sé a
compreensdo dos aspectos relacionados ao comportamento congressual, mas também dos
processos decisorios associados a deliberagdo da matéria. Foi na producdo académica
estadunidense, nos estudos aprofundados sobre a organizacéo e o comportamento dos trabalhos
legislativos, que se encontrou diretriz para analise, por meio da revido teérica dos modelos
distributivista (MAYHEW, 1974; JACOBSON, 1992), partidario (McCUBBINS; KIEWIET,
1991; McCUBBINS; COX, 1993) e informacional (KHREIBEL, 1991).

Todavia, tais aportes tedricos foram debatidos sem perder de vista a “logica da agdo
congressual” defendida por Arnold (1990), que explica 0 porqué de o Legislativo também ser
capaz de produzir politicas com interesses difusos sem tracos particularistas.

Pretende-se ao final do artigo oferecer conclusdes que ajudem a explicar a l6gica das
preferéncias parlamentares em matérias que combinem a um s6 tempo: a chancela da inciativa
parlamentar, o forte apelo popular e a grande exposicdo na midia. Em outra vertente, busca-se

aprofundar os estudos sobre a dindmica deciséria no &mbito do Poder Legislativo.

2 Ficha limpa: visdo a partir do neoinstitucionalismo

As rotinas parlamentares séo altamente institucionalizadas; estdo lastreadas em regras
que tém origem na Constituicdo Federal e que se reproduzem e se disseminam pelas normas
internas das Casas Legislativas. As institui¢bes, portanto, déo a ténica da dindmica parlamentar.

Mas o que sdo instituicbes? Num primeiro instante, a referéncia ao conceito vem da
escola socioldgica do neoinstitucionalismo, pelo pensamento de Richard Scott (2008), um dos
adeptos dessa escola. Segundo o autor, instituicdo (no seu sentido estrito) € um conjunto
estruturado de regras, simbolos e valores, que um determinado sistema social desenvolve com o
fim de direcionar os comportamentos individuais e coletivos dos membros desse mesmo
sistema, em beneficio de sua prépria preservacdo. Para ele, tanto os aspectos reguladores da
vida social (regras, valores), quanto 0s aspectos cognitivo-culturais (sistemas de simbolos),
compreendem o conceito de instituicdo, dividindo-se em instituicbes formais e instituicbes
informais. As primeiras tém suas regras e valores codificados em documentos formais (leis,
regimentos, contratos, regulamentos diversos), e as segundas possuem suas regras e valores

estabelecidos de modo informal (regras morais, acordos interindividuais, etc.).
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A defini¢do Richard Scott é til para os fins desse artigo, pois 0 ambiente parlamentar
reline as caracteristicas centrais de um modelo institucionalizado, em que regras, valores,
codificacdes, processos formais e informais, regulam o comportamento de seus agentes.

O neoinstitucionalismo retoma as instituicdes como variavel explicativa da dindmica
politica, contraditando o movimento comportamentalista muito influente nos anos 60 e 70.

As trés correntes que reivindicam o titulo do chamado neoinstitucionalismo — o
historico, o da escolha racional e o socioldgico — buscaram, cada uma ao seu Viés, esclarecer o
papel desempenhado pelas instituicbes na conformacdo dos resultados sociais e politicos
(HALL; TAYLOR, 2003).

O axioma neoinstitucionalista adota a perspectiva de que as instituicGes, de alguma
maneira, moldam ou condicionam o comportamento dos individuos. As instituicdes em um
primeiro momento agiriam constrangendo, restringindo, na medida em que regras limitam
preferéncias, e, num segundo momento, as moldariam, considerando o curso for¢ado de uma
entre as acOes possiveis (PERES, 2008, p. 63).

Mas é no neoinstitucionalismo, pela ética da escolha racional — tomado neste artigo
como referencial tedrico — que se apoiam 0s principais estudos que abordam a ldgica dos
processos politicos e parlamentares contemporaneos.

O enfoque racional do neoinstitucionalismo surge nos estudos sobre a organizacdo dos
trabalhos legislativos no Congresso Estadunidense, inspirado, em boa medida, pela seguinte
observacao: se as premissas da escola da escolha racional estdo corretas, deveria ser dificil, nas

palavras de Hall e Taylor:

(...) reunir maiorias estaveis para votar leis no Congresso norte-americano,
onde as mdltiplas escalas de preferéncia dos legisladores e o carater
multidimensional das questdes deveriam rapidamente gerar ciclos, nos quais
cada nova maioria invalidaria as leis propostas pela maioria precedente
(2003, p. 202).

De acordo com os autores, para os adeptos do novo institucionalismo a resposta estava
nas institui¢des. Para seus defensores a existéncia de maiorias estaveis nas deliberacdes tinha a
ver com as regras de procedimento e mesmo com as comissfes do Congresso; ambas
estruturariam as escolhas, e a Gltima forneceria as informacgdes levadas aos congressistas
(HALL; TAYLOR, 2003).

Nas analises contemporaneas dos processos politicos, a racionalidade institucionalista
admite que os atores atendam, moral e estrategicamente, a um conjunto de regras formais ou
informais adstritas as institui¢des. As institui¢cbes seriam criadas em razdo do acordo voluntério
entre atores mutuamente interessados. A sobrevivéncia da institui¢do estaria assim condicionada
a perspectiva de oferecimento de beneficios a seus atores (IDEM, 2003, p. 202 a 203).

O neoinstitucionalismo, no campo da Ciéncia Politica, ganha f6lego entdo porque passa

a enxergar a interferéncia das instituicbes na dindmica dos acontecimentos politicos. Ao
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induzirem os atores a agirem e a decidirem de determinada maneira, as instituicdes acabariam
explicando boa parte dos fendmenos que se processam na seara da politica. (PERES, 2008, p.
63).

Nesse sentido, Pierson (1996, p. 152) realca que “o surgimento do novo
institucionalismo na Ciéncia Politica reflete um renovado interesse pelo proprio modo como
arranjos relativamente estaveis e rotineiros estruturam o comportamento politico”.

Pierson afirma ainda que:

As instituicGes estabelecem as regras do jogo das lutas politicas
influenciando na formacédo de identidades de grupo, de preferencias politicas
e de escolhas de coalizdo, bem como promovendo o aumento de poder de
alguns grupos, em detrimento de outros. As instituigdes também afetam a
atuacdo do governo, na medida em que interferem nos recursos
administrativos e financeiros que viabilizam as intervencbes politicas
(PIERSON, 1996, p. 152).

Em sintese, no campo da politica, a logica neoinstitucionalista (fundada na escolha
racional) admite que os atores de determinado contexto compartilhem um conjunto de
preferéncias, apoiando-se invariavelmente em arranjos calculados e em sistemas de
recompensas muatuas; os atores se comportam, ainda, de modo inteiramente utilitario para
maximizagdo dos resultados das suas escolhas (SHEPSLE; WEINGAST, 1987).

No contexto do PLP n° 518/2009 (Ficha Limpa), o pensamento neoinstitucionalista
ajuda a enxergar alguns aspectos. Pelo menos um deles merece ser destacado: sua utilizacdo no
contexto do Poder Legislativo.

Conforme se afirmou no inicio deste tdpico, a dinamica parlamentar é altamente
institucionalizada, fundada em valores e normas que acabam regulando ou canalizando o
comportamento de seus agentes. Mas ndo s6 dos seus proprios agentes. O alto grau de
institucionalizacdo dos padrdes legislativos também interfere no comportamento e na relagéo
entre representantes e representados, uma vez que as instituicbes medeiam essa relacdo em
varios aspectos.

A inciativa popular de leis, que esta abrangida no objeto desse estudo, serve como
exemplo. Para ganhar vida na esfera legislativa, um projeto de lei de inciativa popular deve se
submeter a regras rigorosas para que possa ser admitido formalmente. As balizas para sua
admissédo estdo inscritas na Constituicdo Federal, a qual exige subscricdo minima de eleitores e
distribuicdo espacial de assinaturas. Eis 0 que prevé o texto constitucional:

A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com néo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. (BRASIL,
1988, art. 61, §2°).

O PLP n° 518/2009 (PLP da Ficha Limpa), que é produto de uma inciativa popular de
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lei, reforca a conclusdo de que as instituicdes estdo entre os cidadaos e 0s seus representantes.
Tal percepgéo se acentua quando levada em consideracdo uma peculiaridade: a ndo recepcao
formal do projeto de lei de iniciativa popular.

A exemplo de outros projetos de inciativa popular apresentados a Cémara dos
Deputados, o Ficha Limpa esbarrou nas “institui¢des” e nas regras (ou na falta delas) mesmo
apos a entrega formal, & Casa, de milhares de assinaturas que seriam exigidas para sua admissdo
como tal.

Para que a matéria pudesse ganhar vida legislativa teve de ser subscrita por
parlamentares®. 1sso ocorreu porque a falta de regulamentacdo regimental e a inviabilidade
técnica de promover a conferéncia das assinaturas tém impedido que projetos de lei de iniciativa
popular sejam recebidos pela Camara dos Deputados (SILVA, J.A., 2003, p. 108). Assim, para
que possam ostentar a condigdo de proposicdo regularmente valida, esses projetos tém sido
subscritos por parlamentares desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 (SANTOS,
NOBREGA NETTO; CARNEIRO, 2007, p. 435).°

O PLP n° 518/2009 cumpriu esse mesmo roteiro e foi formalmente apresentado’ em
Plenério, em 29/09/2009, subscrito pelos deputados Antdnio Carlos Biscaia, Carlos Sampaio,
Chico Alencar, Domingos Dutra, Duarte Nogueira, Felipe Maia, Hugo Leal, Humberto Souto,
Ivan Valente, J6 Moraes, Marcelo Ortiz, Mendonga Prado, Nilson Mourédo, Odair Cunha, Osmar
Serraglio, Paulo Rubem Santiago, Rafael Guerra, Rita Camata, Rodrigo Rolemberg, Rodovalho,
Vieira da Cunha e Zenaldo Coutinho.

Os subscritores do projeto Ficha Limpa assumiram desde o primeiro momento
posicionamento favoravel a proposta nos termos em que ela foi apresentada pela sociedade
civil. Alguns deles j& apoiavam o movimento Ficha Limpa, a exemplo dos Deputados Chico
Alencar, lvan Valente e Anténio Carlos Biscaia — do noticiario da época se extrai tais
informagBes. Segundo o entdo Lider da Minoria, André de Paula, os deputados que
subscreveram a proposta tinham, em sua maioria, o seguinte perfil: atuacdo voltada a tematicas
coletivas e universalistas; eram egressos de capitais ou grandes centros urbanos; e tinham
mandatos marcados pela tomada de posicdo. Isso ajuda a compreender, a0 menos em parte, a

razdo pela qual figuram como subscritores do projeto os deputados acima relacionados.

® Cf. ficha de tramitag&o do PLP n° 518/2009, no sitio eletronico da Camara dos Deputados.

& A exemplo das seguintes proposicdes: a) PL n® 2.710, de 1992 — cria o Fundo Nacional de Moradia Popular (FNMP) e o Conselho
Nacional de Moradia Popular (CNMP), e da outras providéncias. Situagdo atual: transformado em norma juridica — Lei n® 11.124,
de 2005; b) PL n° 4.146, de 1993 — da nova redagdo ao art. 1° da Lei n° 8.072, de 25 de julho de 1990, que dispde sobre os crimes
hediondos, nos termos do art. 5°, XLIII, da Constitui¢do Federal, e determina outras providéncias. Explicagdo da ementa:
caracterizando chacina realizada por esquadrdo da morte como crime hediondo (projeto chamado Daniela Perez ou Gloria
Perez).Situagdo atual: transformado em norma juridica — Lei n® 8.930, de 1994; ¢) PL n° 1.517, de 1999 — modifica a Lei n® 9.504,de
30 de setembro de 1997, e altera dispositivos da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral). Explicagdo da ementa:
incluindo a possibilidade de cassagdo do registro de candidato que doar, oferecer ou prometer bem ou vantagem pessoal em troca do
voto. Situagdo atual: transformado em norma juridica — Lei n° 9.840, de 1999. Cf. Informagdes fornecidas pela Secretaria Geral da
Mesa da Camara dos Deputados. http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/

T Cf. ficha de tramitaghio do PLP n° 518/2009, no sitio eletronico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=452953\.
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O projeto depois de subscrito pelos parlamentares foi ainda apensado®, em 05/10/2009,
ao PLP n° 168/1993, de autoria do Poder Executivo, e com ele tramitou anexado até a aprovagado
da matéria 248 dias depois, cumprindo e enfrentando mais uma formalidade no &mbito do
processo legislativo. Ou seja, numa clara demonstracdo de que as instituicdes agem e interagem
de forma sistematica no processo legislativo, alterando ou direcionando comportamentos e
decisdes.

Como se vera adiante, segundo as teorias que explicam a organizacdo dos trabalhos
legislativos, as instituicOes tém papel central na producdo de incentivos e na formatagdo das
estratégias individuais no &mbito do parlamento.

3 Ficha Limpa e o comportamento legislativo

Apesar da aridez do seu conteldo e da “maratona” institucional que enfrentou — 0 ndo
reconhecimento formal como projeto de iniciativa popular e sua submisséo as intrincadas regras
do processo legislativo —, o projeto de lei da Ficha Limpa foi aprovado em um espaco de tempo
considerado curto (MOISES, 2011), sinalizando que a matéria despertou a atencdo do Poder
Legislativo, independentemente de sua arquitetura formal.

Essa aparente contradicdo apenas ilustra como os fendmenos envolvendo o Poder
Legislativo podem ser complexos e multifacetados, fazendo despertar o interesse pela l6gica do
comportamento parlamentar e pelo desdobramento dessa l6gica nos processos decisorios.

Nesse sentido, o conteudo tedrico até aqui revisado (0 neoinstitucionalismo da escolha
racional) traveja as discussdes revolvidas no seio dos estudos sobre a politica estadunidense, a
partir da qual foram desenvolvidas teorias explicativas para entender o comportamento
parlamentar.

Essas teorias, por sua vez, tomam como pressuposto basico a ideia de que o0s
parlamentares miram, como regra, a obtencdo de ganhos voltados as suas preferéncias
individuais com o menor custo possivel (SHEPSLE; WEINGAST, 1987, WEINGAST,;
MARSHALL, 1988; GILLIGAN; KREHBIEL, 1987; KREHBIEL, 1991; COX; MCCUBINS,
1993).

No nucleo base dessas teorias — distributivista, partidaria e informacional —, estd o
trabalno de Mayhew (1974), que assume como pressuposto analitico a ideia de que
parlamentares estdo envolvidos em atividades que assegurem a renovagdo do seu mandato. Para
Mayhew, a reelei¢do pode ter forte influéncia no comportamento parlamentar.

O modelo distributivista atribui as comissdes o papel de centralidade dentro dos
trabalhos desenvolvidos pelo Legislativo. As comissdes constituiriam espagos privilegiados

destinados a um jogo permanente de ganhos e de trocas pelos parlamentares (WEINGAST,;

8 De acordo com o art. 142 do RICD, proposiges da mesma espécie que versem sobre matéria correlata podem ser apensadas e
tramitar em conjunto por despacho da presidéncia.

78 E-legis, Brasilia, n. 12, p. 70-93, set/dez 2013, ISSN 2175.0688



Ficha Limpa e a Resposta Congressual:
Comportamento Legislativo e Processo Decisorio

MARSHALL, 1988). As comissdes possibilitariam que os legisladores realizassem ajustes
reciprocos ao longo do tempo em relacdo aos quais, em algum momento, poderiam vir a obter
ganhos.

O modelo partidario enxerga, por outro lado, a existéncia de uma agenda partidaria no
Legislativo e percebe que os principais cargos e instancias deliberativas congresuais estdo sob a
acdo estratégica dos partidos. Nesse sentido, os partidos ofereceriam condigdes para que 0s
parlamentares projetassem sua atuagdo a partir dos incentivos que s6 a agremiacdo partidaria
teria condigdes de produzir (COX; MCCUBINS, 1993).

Por fim, o modelo informacional também considera as comissdes como instancias
centrais destinadas a funcionarem como unidade especializada de producdo legislativa; as
comissdes seriam capazes de dimensionar os ganhos informacionais (KREHBIEL, 1991). De
acordo com Limongi (1994), para teoria informacional o importante é assegurar que as decises
sejam tomadas a partir de um volume de informagdes que permita reduzir as incertezas que
circundam os processos decisorios. Ainda de acordo com o autor, a aprovacdo de politicas
coerentes com as preferéncias dos legisladores é considerada um ganho para essa teoria.

Apesar da aparente concorréncia entre os trés modelos, Shepsle e Weingast (1994) ja
tinham concluido que eles na verdade seriam muito mais complementares do que antinémicos,
existindo uma espécie de equilibrio na combinag&o deles e podendo ser observada (cada uma ao
seu modo) a sua manifestagdo de forma isolada ou combinada dentro do processo legislativo.

Na literatura brasileira, uma revisdo feita por Carvalho (2003) alcancou concluses
semelhantes e ainda mais contundentes. A partir do seu plano de estudo, ele examina a
dimensdo espacial do voto no Brasil (configuracdo geografica do voto) e avalia o grau de
concentracdo e dispersdo e sua correlagdo com os padrdes de domindncia exercida pelos
deputados nas regides em que sdo votados. O autor chega a conclusdao de que, no caso do
Legislativo brasileiro, o emprego teorico das trés linhas classicas comporta solucdo interativa,
na qual a combinagdo dos modelos partidario e distributivo explica, de forma mais aderente a
realidade, o padrdo de comportamento dos deputados federais: uma parte comprometida com
politicas mais particularistas, outra voltada as politicas mais universalistas.

Mas ao refazer o caminho percorrido pelo projeto de lei da Ficha Limpa e tentar
compreendé-lo sob a perspectiva de um dos modelos, percebe-se que é na raiz dessas teorias
que o presente estudo encontrou as melhores bases para analise do fenémeno Ficha Limpa. Tal
concluséo se mostra possivel justamente em razdo do trabalho seminal de Mayhew (1974), que
foi posteriormente adaptado por Mainwaring (2001) para o caso brasileiro, relativo ao avanco
na carreira politica.

De acordo com a sua teoria, a l6gica da reelei¢do esta presente na agdo congressual e se
operacionalizaria por intermédio de trés atividades bésicas dentro do Congresso: a

autopromocao ou publicidade, a reivindicacdo de crédito e a tomada de posigao.

E-legis, Brasilia, n. 12, p. 70-93, set/dez 2013, ISSN 2175.0688 79



Alex Machado Campos

Entre as atividades descritas por Mayhew como raiz da conexao eleitoral, a da tomada
de posicgdo € a que mais interessa aos objetivos deste artigo.

A tomada de posicdo em Mayhew é definida como a manifestacdo publica do
parlamentar em face de um tema ou de uma politica publica. A manifestacdo pode assumir a
forma de uma votacdo nominal ou de um posicionamento politico em um dado assunto. A
sintese € que o parlamentar assume a posicéo visando agradar o seu publico alvo.

Essa conceituagdo do autor (em relagdo ao que chama de tomada de posi¢do) é muito
atil a compreensao dos aspectos subjacentes a aprovacédo da Lei da Ficha Limpa.

O PLP n° 168/1993°, de autoria do Poder Executivo, e que reuniu em seu entorno 13
proposices de mérito relacionadas entre si, continha em seu nucleo base clausula polémica e
semelhante & sugerida pelo texto do projeto Ficha Limpa: a que consideraria a condenagdo em
primeira instancia como suficiente para decretacdo da inelegibilidade.

Quando aprovada, contudo, a Lei da Ficha Limpa ja ndo mais abrigava a hipotese inicial
de condenacdo em primeira instancia. O texto final sedimentou o entendimento de que a
inelegibilidade s6 poderia ser decretada, no caso dos crimes ali elencados, como resultado de
deciséo judicial transitada em julgado ou proferida por 6rgdo colegiado da justica™.

O PLP n° 168/1993 se arrastou no Congresso durante 16 anos e sé ganhou velocidade
na tramitagéo legislativa ap6s o apensamento do PLP n° 518/2009 (Ficha Limpa)'. A chancela
do Poder Executivo, nesse caso, ndo foi capaz de alcar a proposicdo a uma condicdo de
privilégio na arena legislativa, como costuma ocorrer com as propostas oriundas daquele poder
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995; SANTOS, 2003).

Quando se considera que a agenda da Camara dos Deputados ¢ montada, basicamente,
por iniciativa do Executivo (destaque aqui para as medidas provisorias), por determinacdo do
presidente da Casa e ainda pelo consenso politicos dos lideres partidarios, pode-se dizer que a
matéria, nos 16 anos em que permaneceu parada em seu processamento legislativo, nao foi
prioridade nem do governo, nem dos partidos.

Ou seja, s6 com o advento do projeto de lei de iniciativa popular, assinado por mais de
um milhdo e trezentos mil eleitores, ¢ que a matéria tomou lugar na agenda do Congresso
Nacional.

A ascensdo de um tema a condigdo de agenda ocorre justamente quando o entendimento
sobre uma politica é revisto, quando acontecimentos especificos chamam atencdo de quem
monopoliza a decisdo e ainda quando a opinido publica interfere abrindo espaco para

mobilizacdo de atores até entdo distantes do processo decisério (BAUMGARTNER;

% Cf. ficha de tramitacdo do PLP n°® 168/1993, no sitio eletrénico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21571.

10 ¢t Lei Complementar n® 135/2010. http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/2010/leicomplementar-135-4-junho-2010-
606575-publicacaooriginal-127428-pl.html.

1 A matéria foi aprovada em 248 dias. Cf. ficha de tramitagdo do PLP n° 518/2009, no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=452953\.
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JONES,1993 apud CAPELLA, 2012, P. 15).

Quando mudangas no cenario politico favorecem a precipitacdo de uma agenda, isso
quer dizer que o monopolio dos que exercem o status quo sobre determinada questdo é
enfraquecido, e o sistema se torna suscetivel a mudanca, ja que a atencdo dos lideres e do
publico pode elevar a condigdo de embate politico de novos atores e também de novas ideias
(BAUMGARTNER; JONES,1993 apud CAPELLA, 2012, P. 15).

Nesse sentido, um acontecimento de ampla repercusséo politica é precipitante no caso
do projeto de lei da Ficha Limpa.

A proposta foi apresentada em setembro de 2009, mas néo teve melhor sorte legislativa
naquele ano. No inicio de 2010, porém, a proposicdo comeca de fato a ganhar folego na sua
tramitagdo. J& no inicio da sessdo legislativa (em 09/02/2010), o entdo presidente, Deputado
Michel Temer, a partir de inciativa do Colégio de Lideres, criou um grupo de trabalho informal
destinado a analisar o PLP n° 518/2009, oriundo de inciativa popular.

O grupo de trabalho, que contou com um representante de cada partido, foi coordenado
pelo Deputado Miguel Martini (PHS-MG), e teve como relator o Deputado indio da Costa
(DEM-RJ). Nas palavras do relator do grupo, a sua criagdo foi encarada como um esforgo para
tentar construir um texto de entendimento.

O periodo de criagdo do grupo coincidiu com a decretacdo da prisdo preventiva do entdo
governador do Distrito Federal, José Roberto Arruda, acusado de tentar obstruir instrugéo

criminal, decorrente de agdo policial®

deflagrada, que revelou um esquema de arrecadagéo e
pagamento de propina com o envolvimento de agentes publicos e fornecedores do Governo do
Distrito Federal (GDF). O governador, deputados distritais e outros integrantes do GDF foram
flagrados, em imagens, recebendo macgos de dinheiro. O episddio escandalizou o pais e
constituiu fato inédito na historia da Republica.

Na opinido de André de Paula (DEM-PE)®, o escandalo precipitou os debates sobre o
Ficha Limpa.

A prisdo do governador Arruda acentuou o sentimento pela moralizagdo da
vida pablica. Somou-se a outros escandalos que envergonharam o nosso pais.
O episddio foi grave. Respingou na imagem da classe politica e na do
Congresso também. A partir dali nés (deputados) ndo tinhamos outra escolha
a ndo ser agilizar a apreciacdo da Ficha Limpa. A questdo da ética virou,
naquele momento, comocdo nacional. Recebi milhares de e-mails todos os
dias até a aprovacdo da matéria, e havia uma enorme expectativa de que a lei
ja pudesse alcancar as eleigdes de 2010 (fragmento da entrevista realizada
com ex-deputado André Paula).

De outro lado, o apelo da matéria nas diversas midias foi também intenso por longo

periodo, mesmo antes do escandalo. Entre outubro de 2007 a junho de 2010, mais de 700

12 Operagao Caixa de Pandora, da Policia Federal. Fonte: http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2010/02/11/maioria-no-
stj-decide-decretar-prisao-preventiva-de-arruda-por-suborno.htm. Acesso em 30/05/2013
13 Entrevista realizada com o Deputado André de Paula, em 02/05/2013.
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veiculagBes na imprensa escrita, sobre 0 movimento ou sobre o projeto Ficha Limpa, foram
noticiadas pelos jornais Correio Braziliense, Folha de Sdo Paulo, O Estado de S&o Paulo, e pelas
revistas Isto é, Veja e Epoca, constantes de editoriais e matérias jornalisticas (2010)™.

Por sua vez, o Deputado indio da Costa, relator do grupo de trabalho destinado a
examinar o PLP n° 518/2009 (Ficha Limpa), reiterou, por ocasido de entrevista realizada para 0s
fins deste artigo, a importancia da mobilizagdo da sociedade civil, que exercera continua presséo
em todas as fases de tramitagédo da proposta.

O papel exercido pela midia também foi por ele destacado, uma vez que as manobras
regimentais contra o projeto eram invariavelmente repercutidas, constrangendo 0s seus
principais opositores. A forte influéncia das redes sociais por meio da internet também foi
enfatizada pelo parlamentar, que ressalta a repercussao das milhares de mensagens eletronicas
recebidas pelos parlamentares diariamente. Apenas para ilustrar, em sua fase final, o projeto ja
tinha amealhado mais de um milhzo e setecentas mil assinaturas™.

Num primeiro momento, segundo relato de André de Paula, nem os parlamentares
favoraveis ao projeto, nem a sociedade civil (autora da proposta) tinham seguranca e certeza
quanto a aprovacgdo do Ficha Limpa. Ainda de acordo com André de Paula, lideres importantes,
como o do PMDB, Henrique Eduardo Alves, e muitos deputados resistiam a proposta como
inicialmente concebida.

Tal percepcdo vem a tona se admitida a ideia de que, votando a favor da aprovagdo do
Ficha Limpa, os parlamentares contrariariam, em tese, 0s seus proprios interesses, na medida
em que a proposta, se transformada em lei, tendia a restringir a participacdo, nas elei¢cGes
subsequentes, de parlamentares daquela Legislatura.

Um episodio simboliza, j& durante a tramitagcdo em 2010, a clara resisténcia de setores
do Congresso em face do projeto de lei da Ficha Limpa. Em 28 de abril, requerimento de
urgéncia'® apresentado pelo Lider do Democratas, Deputado Paulo Bornhausen, foi submetido
ao Plenario na tentativa de incluir automaticamente o PLP n° 168-A/93 na Ordem do Dia"’.
Entretanto, o PT e o PMDB, entre outros partidos da base governista, impediram a votagédo do
requerimento, adiando o inicio das discussdes em Plenario.

O Lider do PTB, Deputado Jovair Arantes, protagonizou momentos de claro
enfrentamento ao projeto, quando por exemplo articulou, em conjunto com o PMDB, a ndo
deliberacdo, na sessdo de 28/04/2009, do requerimento que conferia 0 regime de urgéncia a
proposta. Atuou também na sessdo de 04/05/2009, apds a aprovagdo do regime de urgéncia da

matéria, subscrevendo requerimento para adiamento da discussao™.

4 http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/biblarg/biblioteca-e-arquivo.

15 Eonte: sitio eletronico do Movimento de Combate a Corrupgdo Eleitoral. http://www.mcce.org.br/site. Acesso em 30.05.2013.
16 Cf. art. 155 do RICD.

17 Fase da sesséo ordinéria deliberativa em que séo votadas e discutidas as matérias incluidas na pauta (cf. arts. 82 a 86 do RICD).
8 e, imagens da sesséo, no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados.
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Pouco a pouco, contudo, os parlamentares iam sendo convencidos de pontos
controvertidos da proposta. A consolidagdo do entendimento de que as condenagdes em
primeira instancia ndo implicariam em inelegibilidade foi considerada um passo fundamental a
paulatina formacdo do consenso — confirmam indio da Costa e André de Paula. Na mesma
linha, a introducdo do elemento dolo, no texto da proposta, como condicionante as
inelegibilidades decorrentes de contas rejeitadas e de suspensdes de direitos politicos, também
fora tida como alteracdo facilitadora & adeséo dos deputados.

De acordo com Indio da Costa, 0s opositores ao projeto se ancoravam no argumento da
inconstitucionalidade da proposta, ante a alegada ofensa ao principio constitucional que
assegura a presuncdo da inocéncia até transito em julgado das decisdes’.

Mas as duvidas foram sendo vencidas nos corredores da Camara, no Plenario, nos
gabinetes. Se de um lado uma melhor compreensdo do projeto amealhava novas ades6es, de
outro a mobilizagdo na internet e nas redes sociais for¢ava os deputados a uma tomada de
posicéo, relembra André de Paula.

Aquela altura, a designacio do Deputado José Eduardo Cardozo como relator do projeto
funcionou como uma espécie de amalgama pré Ficha Limpa. Sua condigdo de jurista e de
deputado integrante da base governista dispersou, por um lado, 0s argumento técnicos-juridicos
lancados pelos opositores e, do outro, inspirou a confianga da base aliada.

De forma que na sessdo extraordinaria do dia 04/05/2010, a urgéncia do projeto foi
aprovada, e o debate, que se iniciou ja naquela data, foi deslocado da CCJC para o Plenério. O
requerimento foi aprovado em votacao simbélica®.

Mas se no inicio o Ficha Limpa angariou forte desconfianca e por isso sofreu oposi¢cdo
de parlamentares e lideres partidarios, em 11/05/2010, na votacdo do ultimo destaque para
alteracdo do seu substitutivo em Plenario, o painel registrava o apoio de 415 deputados a favor
da manutencdo da expressdo destacada. O resultado disso foi a aprovacdo da matéria
definitivamente, sem nenhuma alteracdo do substitutivo produzido pelo relator da matéria,
Deputado José Eduardo Cardozo.

Enfim, a inquietacdo popular, a mobilizac&o da sociedade civil, a pressdo exercida pela
opinido publica no contexto da prisdo do governado do Distrito Federal, assim como a forte
exposicdo do tema na midia— ao lado das conformagdes do texto — parecem ter funcionado
como espécie de input no caso do Ficha Limpa, ndo sé para a precipitacdo da nova agenda, mas
também para o recrutamento de apoio dentro do Congresso.

N&o custa lembrar que a matéria foi aprovada em junho de 2010, justamente no ano das
eleicOes gerais.

Questionados se os deputados teriam levado em conta a proximidade das eleigdes, a

9 Cf. art. 5°, LVII, da Constituigao Federal.
20 Cf. art. 185 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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renovacao do mandato e a reputacao pessoal como critérios para tomada de posicdo favoravel ao
Ficha Limpa, indio da Costa e André de Paula responderam afirmativamente.

No entanto, acenaram com um “ndo” quando perguntados se tal dinamica explicaria o
comportamento de todos os membros da Camara. Para os deputados, se por um lado é razoavel
atribuir como modelo explicativo a légica da reelei¢cdo no contexto do Ficha Limpa, por outro,
essa mesma logica da reeleicdo ndo se prestaria a explicar o comportamento de todos 0s
parlamentares. André de Paula cita como exemplo, o Deputado José Eduardo Cardoso (PT-SP).
Na condigdo de relator da matéria (do PLP n° 168/93 e apensados, entre os quais 0 do Ficha
Limpa), ele sequer foi candidato a reeleicio®, apesar de seguramente ser um dos atores
congressuais mais importantes no caso do Ficha Limpa. André de Paula acredita, porém, que em
todos os casos, a preocupagdo com a reputagdo e a sua influéncia sobre a manutencdo da
carreira foi fator determinante.

Esses aspectos trazem ao debate as discussdes erigidas por Arnold (1990), que dedicou-
se a estudar a l6gica da agdo congressual no parlamento norte-americano.

Nesse estudo, o autor propde que 0s congressistas sdo reincidentes em patrocinar
politicas localizadas (ou paroquiais), mas ao mesmo tempo capazes de patrocinar leis com
interesses difusos, sem caracteristicas particularistas.

O pensamento do autor ajuda a compreender a lI6gica da atuacdo congressual no caso
da Lei da Ficha Limpa.

Segundo o autor, é facil explicar por que as propostas que concentram beneficios
geograficos ou interesses localizados sdo as mais rapidamente percebidas quando se analisa o
comportamento parlamentar. Propostas como essas, segundo Arnold, podem ser facilmente
mapeadas. O autor ou responsavel pela proposta é reconhecido ou identificado pelo eleitor a
partir do resultado da politica que defendeu ou patrocinou no parlamento.

Um exemplo classico, no caso do Legislativo brasileiro, € a emenda parlamentar
individual em face do orcamento da Unido Federal (PEREIRA, 2002; MUELLER, 2003).

De outra parte, 0 autor explica que as politicas destinadas a beneficios difusos sdo mais
dificeis de serem explicadas, ja que o mapeamento eleitoral € improvavel de ser detectado.

O autor defende, contudo, que as eleicbes e as regras institucionais legislativas
permitem a alternéncia das preferéncias dos parlamentares, que acabam produzindo ndo sé
politicas de interesses particulares, mas também de interesses gerais.

Arnold, ancorado na l6gica distributivista, reconhece a existéncia de muitas propostas
que se traduzem em concentracdo de beneficios para grupos de interesse e para localidades
geogréficas especificas. Porém, entende que o célculo eleitoral ndo acolhe apenas a dindmica

das transacfes que resultam em politicas locais ou setorizadas, também comporta uma margem

21 Cf. Candidaturas 2010, no sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral.
http://divulgacand2010.tse.jus.br/divulgacand2010/jsp/index.jsp.
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de manobra que permite a acomodacdo de preferéncias e o ordenamento de prioridades. Para o
autor, isso explicaria por que ndo existem apenas politicas particularistas, ja que os legisladores
ndo agem somente respondendo a pressdes e a interesses especificos, pois também agem
antecipando politicas que podem se tornar potencialmente relevantes para as suas estratégias
eleitorais. Ainda de acordo com o cientista politico, os legisladores ndo sé antecipam quais
iniciativas podem vir a ser politicamente relevantes; antecipam igualmente em que medida seus
votos em matérias consideradas ndo fundamentais (para sua reeleicdo) podem vir a ser
utilizados, por eventuais adversarios, para atingi-los politicamente.

As reflexdes sugeridas por Arnold, com algumas adaptacfes, ajudam a compreender
melhor o caso da Ficha Limpa. Ao rastrear a tramitacdo do projeto, examinando as notas
taquigréficas e as imagens das principais sessdes destinadas aos debates e vota¢bes da matéria, o
que se percebe é a instalacdo de um cenario politico em que, premido pelas circunstancias, 0s
parlamentares calcularam o custo/beneficio do ndo posicionamento em favor da matéria.
Ademais, calcularam também o impacto negativo do adiamento do debate as vésperas das
eleigdes. Portanto, aritmética eleitoral esteve presente no horizonte das reflexdes.

Atrelada a essa analise, estd a observagdo de Khrebiel (1991) de que a decisdo do
parlamentar ocorre em um contexto de incertezas e de que ele é avesso ao risco, razdo pela qual
0s parlamentares apresentam e apoiam propostas de cunho geral para tomar posi¢éo e construir
uma boa imagem junto ao eleitor.

Em resumo, o parlamentar age ndo s6 para satisfazer as demandas imediatas dos
eleitores, mas realiza calculos de acordo com os cenarios futuros, levando em consideracdo o
qguanto a sua decisdo pode repercutir na avaliacdo sobre a sua performance legislativa ou
reputacéo pessoal.

Em trabalho mais recente, Mayhew (2006) reformulou seu ponto de vista inicial ao
reconhecer que 0 comportamento parlamentar possui caracteristicas bem mais complexas do
que aquelas por ele defendida, nas quais resumia a logica das politicas congressuais a um jogo
pragmatico de transacBes com vistas a maximizacdo de resultados. O autor passa a considerar
ser razoavel que os individuos mudem preferéncias como resultado da interacdo e comunicagdo
legislativa. Pela revisdo de sua hipotese, as preferéncias politicas ndo seriam fixas, pois o
processo politico abrange a possibilidade da persuasao sobre as acdes preferidas e em curso.

Tais conclusdes, que vdo de Mayhew a Arnold, perpassando pelas ponderages de
Carvalho no caso brasileiro, ajudam a melhor compreender a l6gica do comportamento

parlamentar em relacdo ao projeto que resultou na edigéo da Lei da Ficha Limpa.
4 Ficha Limpa e processo decisorio

Pela dtica racional, a tomada de decisdo é uma acéo voltada & consecucgéo de objetivos e

acionada pela ocorréncia de um problema, e a dindmica da escolha constitui um processo
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regulado por normas a fim de que a organizacdo seja capaz de responder racionalmente por
meio de um c6digo ou comportamento.

Esta é a premissa adotada por Simon (1976), que se desdobra para sintetizar que, diante
da limitagdo cognitiva da mente humana e da complexidade dos problemas que ela é capaz de
enfrentar, a tomada de decisdo requer simplificacfes. O autor afirma que os tomadores de
decisdo adotam estratégias reducionistas, que visam a simplificacdo dos problemas — ainda que
complexos. Eles preferem uma solugdo tida por satisfatéria a uma outra considerada 6tima. Em
outras palavras, a decisdo é guiada pela busca de alternativas suficientes, e ndo pela busca das
alternativas melhores.

O modelo racional de tomada de decisdo € assim um modelo sistematizado e
estruturado, no qual regras e procedimentos devem ser seguidos para gque se possa atingir um
resultado considerado bom.

Este tipo de modelo explica bem o0s mecanismos dos processos decisérios em
organizagdes como os colegiados parlamentares, cuja estrutura é altamente burocratizada e as
regras formais sdo dirigentes na organizacao.

Ademais, a l6gica do Legislativo tende a simplificacdo das decisdes e a observancia de
regras que favorecam a construcdo de resultados tomados como possiveis ou apenas suficientes.
Isso ocorre por causa da multiplicidade de problemas e da incapacidade de responder a todos
eles a modo e a tempo do publico demandante (os representados / os cidaddos) e também por
causa da miriade de circunstancias a que o Legislativo esta constantemente submetido

Nos estudos legislativos, pesquisas tém se dedicado a desvendar, a luz do caso concreto,
a dinamica das preferéncias politicas dos legisladores (suas decisdes) e como elas se formam e
se transformam ao longo do processo politico.

No caso do Brasil, a compreensdo desses aspectos exige, antes de mais nada, que o
observador entenda o funcionamento do Congresso Nacional. Em principio, a palavra que
resume a estrutura formal do processo decisério brasileiro é “centralizacéo”.

Se, de um lado, players da arena parlamentar acumulam prerrogativas e poderes
hauridos diretamente da Constituicdo e do Regimento Interno — a exemplo dos presidentes das
casas legislativas e dos lideres partidarios —, do outro, um rol significativo de limitacdes
impedem a participacdo dos demais deputados nas diversas fases do processo legislativo. Do
tempo na tribuna as restri¢cdes de iniciativa, do limitado acesso a féruns estratégicos & quase
inexisténcia do poder de veto, os deputados em geral podem ser considerados meros
espectadores das estratégias decisorias.

Toma-se como referéncia alguns exemplos. O primeiro deles, a pauta de votacdes ou a
agenda da Casa. A definicdo dos trabalhos legislativos é altamente centralizada e éresolvida
quase que totalmente pela Mesa Diretora e pelo Colégio de Lideres.

A centralizagdo do processo decisorio pode ainda ser medida pela importancia conferida
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ao plenario, principal palco das deliberac@es congressuais. Na Camara dos Deputados, a maioria
dos projetos convertidos em lei sdo retirados das comissdes e vdo direto ao plenério para
deliberacdo ap6s a aprovacdo de um requerimento de urgéncia — as comissdes no Brasil,
conquanto tenham seu lugar de relevo no processo legislativo, ndo tém a mesma importancia
que no Congresso americano (MARTINS, 2011).

Os partidos politicos por sua vez sdo considerados instituicdes que estruturam o
processo decisorio no Congresso Nacional. Estdo dotados de uma série de competéncias
desempenhadas comumente pelos seus lideres. As liderangas indicam relatores de matérias,
membros de comissdes, vice-lideres e elegem quais 0s projetos contam com 0 seu apoio na
definicdo da pauta. No plenario, os lideres ndo sdo deputados comuns. Podem, pessoalmente,
em qualquer tempo da sesséo, fazer comunicagdes destinadas ao debate em torno de assuntos de
relevancia nacional®*; podem ainda encaminhar votagﬁeszg; subscrever emendas que
representem determinado nimero de deputados®; e garantir apoiamento minimo para que
votacdo nominal possa ser processada®. Nas comissdes atuam livremente, participando de seus
debates e orientando suas bancadas. O lider partidario é, portanto, pe¢a fundamental na arena
legislativa, o que reafirma a importancia dos partidos e de seu poder de influéncia no processo
decisorio na Camara dos Deputados.

Elencados esses aspectos, o que se confirma é que a organizacdo dos trabalhos
legislativos é marcada pelo alto grau de centralizagdo de poder nas maos de uns poucos atores
congressuais, 0 que afeta diretamente a estrutura de incentivos submetida aos deputados em
geral e facilita a coordenacdo das a¢des voltadas a construcao de maiorias.

Esses mesmos aspectos sugerem ainda que regras, procedimentos, normas, arranjos
institucionais e organizacionais resultem em constrangimentos e limites impostos ao legislador
comum, o que acaba por explicar os proprios resultados do comportamento e das decisdes
legislativas (LIMONGI, 1994).

Na opiniédo de Leany Barreiro de S. Lemos (2001)

Regras e principios séo instrumentos facilitadores dos ganhos, ao
distribuirem aos parlamentares direitos de acordo com a intensidade de suas
preferéncias. Cada congressista oferece concessGes em politicas que sdo
percebidas pelo seu eleitorado como menos importantes, enquanto colhe
beneficios desproporcionais em temas de especial importancia para seus
eleitores. H4, portanto, uma assimetria intencional na distribuicao de direitos,
que, por sua vez, gera vieses intencionais na provisao de beneficios politicos.

Em resumo, os aspectos estruturais do sistema decisorio ajudam a explicar a producéo

de resultados politicos, de forma que associar preferéncias e instituicGes € uma mecanismo util a

22 Cf art. 66, § 1°, Regimento Interno da Camara dos Deputados.
2 Cf. art. 10, 111, Regimento Interno da Camara dos Deputados.
2 Cf. art. 120, I, b, Regimento Interno da Camara dos Deputados.
2 Cf. art. 185, § 3°, Regimento Interno da Camara dos Deputados.

E-legis, Brasilia, n. 12, p. 70-93, set/dez 2013, ISSN 2175.0688 87



Alex Machado Campos

compreensdo dos resultados obtidos pelo processo decisorio (KHREBIEL, 1991; HINICH E
MUNGER, 1997; LIMONGI, 1994; SANTOS, 1995).

A complexidade do debate tedrico aqui revisitado constitui manancial rico a
compreensdo dos aspectos que envolveram a deliberacdo do projeto que resultou na Lei da
Ficha Limpa.

Apesar do enorme apelo popular da matéria e da exposi¢do do tema na midia, o projeto
ingressa em 2009 na Camara dos Deputados sem que a ampla maioria dos deputados tenha a
plena consciéncia do efetivo contetdo da proposigéo.

No inicio de 2010, contudo, precipitados pelo escandalo envolvendo o governador do
Distrito Federal, José Roberto Arruda — ex-deputado federal e envolvido em crise ética anterior
no Senado Federal (quebra do sigilo do painel do Senado) —, o presidente da Camara e o
Colégio de Lideres resolvem criar um grupo de trabalho destinado a debater o PLP n° 518/2009
(Ficha Limpa).

E s6 a partir dai que a proposta ganha musculatura. Ou seja, foram os lideres partidarios
e o presidente da Casa que trouxeram o tema para ordem do dia da agenda parlamentar.

Segundo André de Paula, o Presidente Michel Temer atuou institucionalmente. Agiu
por convicgdo pessoal, atento a pressdo da opinido publica. André de Paula avalia que o
presidente quis também marcar a sua gestdo. Os lideres, por sua vez, teriam agido pressionados
pela sociedade civil e pela midia.

De acordo com o Deputado indio da Costa, designado relator do referido grupo de
trabalho, a criagdo do grupo foi o resultado de uma combinag&o de circunstancias, mas contou
decisivamente com a participacdo do entdo presidente Michel Temer. E este fez questdo de levar
0 debate adiante, mesmo com a resisténcia de alguns lideres (a exemplo de Jovair Arantes, do
PTB) e de integrantes dos seus proprios partidos, como também de outros atores congressuais
das hostes governistas.

Com a criacdo do grupo e a imediata colaboracdo da sociedade civil, o debate é entdo
deflagrado na Camara dos Deputados. Audiéncias publicas foram realizadas em varias capitais
do pais, e um novo texto foi negociado. O grupo produziu um substitutivo — que depois veio a
ser recepcionado em Plenario como emenda — que alterou questdes consideradas polémicas da
proposta original, entre as quais a decretacdo da inelegibilidade a partir decises judiciais em
primeira instancia.

Nessa etapa, quase que a totalidade dos deputados ainda n&o tinha sido chamada a
opinar formalmente sobre a matéria.

A rigor, quando a proposta foi a Plenario pela primeira vez, em 07/04/2013,
oportunidade em que recebeu 28 emendas (entre elas, aquela que constituia o texto debatido
pelo grupo de trabalho), muitos parlamentares ndo tinham ainda uma ideia precisa das

modifica¢des j& promovidas pelo grupo de trabalho e, por isso, alteravam de forma significativa
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0 projeto original apresentado pela sociedade civil.

A partir dos 4udios e das notas taquigraficas®® daquela sessdo, é possivel constatar que
inimeros deputados se revezaram na tribuna para debater questdes j& resolvidas pelo
substitutivo oriundo do grupo de trabalho. Naquela noite, o Deputado indio da Costa teve que
ocupar mais de uma vez a tribuna para explicar aos deputados que muitas das questdes ali
suscitadas ja estavam pacificadas.

O substitutivo produzido pelo grupo de trabalho, por exemplo, ja& tinha modificado as
disposicGes que tratavam das condenagdes em primeira instancia e consignado que a decretacao
da inelegibilidade, quanto aos crimes que relacionava, s6 se daria mediante condenacdo de
orgdo colegiado da justica. Esse inclusive foi considerado um dos pontos mais polémicos do
projeto de lei da Ficha Limpa; talvez o maior 6bice a sua aprovagéo.

Esse breve relato ilustra inicialmente um aspecto: a condu¢do do processo decisério no
Ficha Limpa foi resumida a um nicleo restrito de parlamentares (presidente da Casa, lideres e
membros do grupo de trabalho); ilustra também o carater secundario reservado aos demais
congressistas, que s viriam a ser chamados, mais a frente, apenas para dizer sim ou ndo a uma
conjunto sistematico de pares.

Essas peculiaridades dao o tom da centralizagdo dos trabalhos no &mbito Legislativo.

Por outro lado, foram determinados players do processo legislativo (o presidente,
lideres partidarios e o relator do grupo de trabalho) que operaram acdo pontual e estratégica
destinada a viabilizar a tramitacdo do projeto e impulsionar a sua aprovagdo. Tratou-se da sutil e
habil indicacdo do Deputado José Eduardo Cardoso para figurar como relator da matéria na
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) e, por conseguinte, no Plenario.

Na ocasido, os Democratas (nas pessoas do seu lider, Deputado Paulo Bornhausen, e do
Deputado Indio da Costa), em colaboracido com presidente Michel Temer, enxergaram a
inviabilidade politica de que um Democrata, na verdade um oposicionista, relatasse a matéria na
CCJC e no Plenario. Naquele momento, a figura do deputado indio da Costa era central; seu
protagonismo nos debates sobre o Ficha Limpa o credenciava a missdo da relatoria, afirma
André de Paula.

“Eu poderia ser o relator da proposta em Plenario. O lider do meu partido, entretanto,
ponderou que a atuagio de um deputado governista poderia viabilizar o projeto”, diz Indio da
Costa.

Filiado ao PT, jurista e parlamentar de destaque, José Eduardo Cardozo reunia 0s
atributos necessarios para figurar como relator. Sua atuacdo enfraqueceria a mobilizacdo dos
opositores ao tempo em que daria seguranca a base aliada do governo. Como destacou o
Deputado indio da Costa, a designacdo do Deputado José Eduardo Cardozo para relatoria

contribuiu decisivamente para que o tema ganhasse musculatura e adeséao politica.

% Cf. notas taquigraficas da sessdo, no sitio eletrénico da Camara dos Deputados, na internet.
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O Deputado José Eduardo Cardozo foi designado relator em 20/04/2013, e, em apenas
21 dias depois de sua designagéo, a matéria foi aprovada definitivamente. Nesse periodo, o tema
ndo foi discutido na CCJC — pois foi deslocado para o Plenario depois da aprovacdo de
requerimento de urgéncia — e, somente em duas sessdes plendrias, questdes pontuais foram
debatidas antes que o projeto fosse aprovado quase sem discussdo, apesar da votagdo de alguns
destaque, em 11/05/2010.

Os detalhes desse historico legislativo sé acentuam a percepcdo de que grande parcela
dos parlamentares sé tiveram a chance de referendar o Ficha Limpa, o que reforga a ideia de que
a centralizacdo dos trabalhos legislativos e a racionalidade de sua dindmica tendem a simplificar
questdes complexas e produzir maiorias.

Ao deputado, individualmente, restou opinar favoravel ou desfavoravelmente ao texto a
ele apresentado em Plenario. As preferéncias se materializam nesse caso em fungéo de calculos
sobre a estrutura de custo/beneficio posta em debate a cada votacdo. A escolha é portanto

restrita.

5 Concluséao

As pesquisas empreendidas neste artigo buscaram compreender duas dimensfes dos
processos politicos associados & aprovacao da Lei da Ficha Limpa: a l6gica do comportamento
parlamentar na resposta dada pelo Congresso a sociedade; e as peculiaridades e circunstancias
dos processos decisorios que moldaram as preferéncias dos parlamentares no caso.

Como se disse anteriormente, o projeto Lei da Ficha Limpa parece ter subvertido a
I6gica de que os parlamentares agem, em boa medida, sé voltados & manutengdo de suas
carreiras. Assim, aprovando uma lei que endurecia e ampliava as hipdteses de inelegibilidade,
os parlamentares votariam, em tese, contra 0s seus proprios interesses e restringiriam, também
em tese, a sua participacdo ou a de seus pares nas elei¢des subsequentes.

Ao revisar a literatura sobre os estudos do legislativo, identificou-se que as pesquisas
sobre o tema apontam que o parlamentar age ndo s6 para satisfazer as demandas imediatas dos
eleitores, mas também realiza e antecipa calculos de acordo com os cenarios futuros, levando
em consideragdo o quanto a sua decisdo pode repercutir na sua reeleicdo e também na avaliagdo
sobre a sua performance legislativa ou reputacdo pessoal.

Tal referencial tedrico auxilia a compreensdo de como aspectos como a reeleicéo,
manutencdo e reputacdo da carreira politica podem ter constituido o fio do condutor da resposta
devolvida pelos congressistas a sociedade civil no caso do Ficha Limpa.

Aspectos relacionados a inciativa popular de lei — como o forte apelo popular e a ampla
mobilizacdo da sociedade civil, seja por meio de coleta de assinaturas seja por meio de
manifestactes pelas redes sociais — sublinham a percepcdo de que propostas dessa natureza,

conguanto ndo ganhem, como ja foi dito, vida formal na Camara dos Deputados, podem vir a
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exercer significativa influéncia na légica do comportamento parlamentar. Por conseguinte,
podem influenciar na dindmica do processo decisério da Camara dos Deputados, moldando as
escolhas parlamentares. O fato de a matéria ter tramitado tdo rapidamente inspira em parte essa
concluséo.

De outro lado a acdo da midia, que promoveu sistematica e acentuadamente a exposi¢do
do tema, pode ter funcionado como mecanismo de constrangimento aos opositores do projeto na
arena congressual e como espécie de corddo sanitéario a fuga dos anseios moralizantes.

Enfim, a inquietacdo popular, a mobilizagédo da sociedade civil, a presséo exercida pela
opinido publica no contexto da prisdo do governador do Distrito Federal, assim como a forte
exposicdo do tema na midia, podem ter funcionado como input no caso do Ficha Limpa — ndo
sO para a precipitacdo da agenda, mas também para o recrutamento de apoio dentro do
Congresso Nacional.

Enfim, a I6gica da preferéncia parlamentar, no caso do Ficha Limpa, insinua ter levado
em conta essas circunstancias. Tais aspectos, por sua vez, podem ter alterado a estrutura de
custo/beneficio processada pelos parlamentares, tendo como paradigma a reelei¢do, manutencao
e reputacdo da carreira parlamentar.

Ao identificar, no caso da Ficha Limpa, a dindmica do comportamento legislativo, o
trabalho procurou mapear e entender 0s processos decisorios associados a aprovacéo do projeto.
Além disso, confirmou o quanto a organizagdo dos trabalhos legislativos é marcada pelo alto
grau de centralizacdo de poder nas mdos de uns poucos atores congressuais, e como isto pode
afetar diretamente a estrutura de incentivos apresentadas aos deputados de uma forma geral.

Percebeu-se que a centralizagdo desse poder nas maos de uns poucos players, assim
qualificados, facilita a coordenacdo das a¢des voltadas a construcdo de maiorias, na medida em
gue processos complexos sao simplificados no momento das votacdes.

Em resumo, os aspectos estruturais do sistema decisério ajudam a explicar a produgédo
de resultados politicos. Assim, associar preferéncias e instituicbes tem sido mecanismo Util a
compreensdo dos resultados obtidos pelo processo decisério no campo da politica. No caso da

lei da Ficha Limpa, nuances de tal dindmica foram percebidas.
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7' CAMINHOS DECISORIOS DE CPIS:
UMA DESCRIGAO DESDE A CRIAGAO ATE O RELATORIO FINAL

DECISION-MAKING PATH OF THE PARLIAMENTARY INQUIRY COMMITTEE: A
DESCRIPTION FROM BEGINNING UNTIL FINAL REPORT

Marcia Maria Bianchi Prates®

Resumo: Este trabalho busca descrever os processos decisérios que levam a constituicdo de
uma CPI — Comissao Parlamentar de Inquérito, bem como seus processos internos de decisao e
producdo do relatdrio final. A pesquisa foi feita com bases comparativas entre as CPIs e sua
estrutura e os modelos de tomada de decisdo e estrutura organizacional de Mintzberg. Conclui-
se pela possibilidade de estudar o fenémeno das CPIs por esse sistema, de forma a tornar mais
claro o fluxo de decisdes, guardadas as caracteristicas préprias das instituicdes do Poder
Legislativo.

Palavras-chaves: CPI; Processos Decisorios; Legislativo; Modelo de Mintzberg.

Abstract: This work aims to describe the decision making processes which leads to the
constitution of a Parliamentary Inquiry Committee (CPI), as well as their internal decision
making and final report producing processes. The research was made within comparative basis
between the CPIs and their structure and Mintzberg's decision making and organizational
structure models. The conclusion is for the possibility of studying the CPI phenomenon with
that system, clearing the decision making flow, although warranting for the proper

characteristics of the Legislative Power institutions.
Keywords: CPI; Decision-making Processes; Legislative; Mintzberg's model.
1 Introducéo

Muito se tem escrito acerca de CPIs nos Ultimos anos no pais. Um levantamento no STF

- Supremo Tribunal Federal (2006) - nos mostrava mais de mil titulos entre teses, dissertacdes,
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artigos cientificos ou produzidos pelos meios de comunica¢do. Mas tém sido raras as obras que
analisam as CPIs como estruturas do Poder Legislativo, ou seja, com enfoque mais interno
sobre sua cria¢do, funcionamento e resultado final. Esta € nossa proposta no presente artigo:
acompanhar a vida de uma CPI desde quando projetada na mente do parlamentar que vai ser o
primeiro subscritor de sua proposi¢do, ou seja, aquele que daré vida a CPlI, até a apresentacdo do
relatério final, que decreta o fim de sua existéncia.

Tentar-se-a indicar os muitos loci decisorios que compdem a arvore organizacional da
CPI, mapeando o processo de tomada de decisdo. N&o se trata de estudo de caso, mas de
exposicdo descritiva dos caminhos das CPls, em tese. A citacdo de casos especificos sera
utilizada na metodologia apenas para exemplificar as muitas possibilidades de diversificacdo de
caminhos apresentada.

Ao final, apresentar-se-& um panorama de ocorréncias possiveis nos processos de
tomada de decisdo, ou de ndo decisdo, que envolvem as CPIs da Camara dos Deputados. Esta
pesquisa ndo versa sobre as CPIs do Senado, nem sobre as CPMIs (Comissbes Parlamentares
Mistas de Inquérito), e tudo que se dird a seguir serd aplicavel as CPls da Camara dos

Deputados, como nosso recorte de estudo.

2 Conceito de CPIs — Comissdes Parlamentares de Inquérito

Comissbes Parlamentares de Inquérito - CPls - sdo comissfes especiais e temporarias
do Poder Legislativo. Seu objetivo é fazer atuar duas fungdes desse Poder:

1. Fiscalizar os demais poderes, especialmente o Executivo em sua hipertrofia; e

2. Informar os cidadaos sobre o tema que se propde a investigar.

As CPIs podem ser instituidas na Camara dos Deputados ou no Senado Federal, ou por
ambas as Casa em conjunto, quando sdo denominadas CPMI — Comisséo Parlamentar Mista de
Inquérito.

A fundamentacéo legal das CPIs inclui:

1. Constituicdo Federal, art 58, §3°.

2.Regimentos Internos da Cémara dos Deputados, Senado ou Comum do Congresso
Nacional,

3.Lei n®1.579, de 18 de margo de 1952; e

4. ein°10.001, de 04 de setembro de 2000.

Conforme Accioli (1980, p. 11), o poder de investigar é inerente a funcdo inspetdria do
Legislativo, e deriva do poder de fiscalizar, ou com o propdsito de apontar irregularidades na
administracdo publica ou de se situar com mais firmeza frente aos assuntos sobre os quais lhe
cabe legislar. Nas palavras do citado autor, “o poder de investigar ¢ conditio sine qua non para o
desempenho efetivo e proficuo do legislativo”.

Paulo Brossard j& afirmava, ancorado em doutrina patria e estrangeira, que “o poder de
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investigar é inerente ao Poder Legislativo, ainda quando a Constituicdo seja omissa e omissas
sejam as leis”. No mesmo sentido, vide Oliveira Filho (1954) e Costa (1970),

Ainda a esse respeito, afirma Duguit (1927, p. 390-392), em ligdo cléssica, que “o
direito de inquérito pertencente a&s Camaras ¢ incontestado e incontestavel” e deriva da
proposicédo indiscutivel de que a Cmara precisa ter o direito de se esclarecer sobre os pontos e
propositos sobre os quais deva legislar e tomar providéncias de controle.

O poder de investigar é insito ao poder de legislar (ACCIOLI, 1980). Sem poder
investigar a realidade social que o cerca, o legislador ver-se-ia impossibilitado de cumprir sua
funcdo precipua de reavaliador constante da legislacdo em vigor, a fim de melhorar a satisfagdo
dos cidadéos e a qualidade do bem comum, com o aperfeicoamento das normas que regem a
vida social.

O objeto da investigacdo parlamentar é definido no Art. 58,83°, da Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1988) e precisa ter :

1. fato determinado;

2. interesse nacional; e

3. prazo certo.

E simples definir o que seja esse fato determinado quando se tem em vista que ao
legislador é licito perquirir qualquer coisa que dé a ele informag6es sobre a aplicacéo da lei, sua
adequacao, cumprimento ou necessidade de mudancas. Assim, fato determinado o qual uma CPI
investiga pode validamente ser definido como qualquer fato que possa interessar e informar o
legislador nos limites de sua atividade legislativa ou de sua funcdo fiscalizadora. Certamente,
isso se restringe aos temas de interesse publico. O particular somente pode ser objeto de
investigacdo do Parlamento nos exatos limites em que essa atividade possa ser de interesse geral
e publico (ACCIOLI, 1980)

A CPI historicamente surge como instrumento da minoria (ACCIOLI, 1980, p. 33), a
qual tem de ter as garantias, em um sistema democratico de direito, de fiscalizar, sem entraves,
0 que faz a maioria, ou seja, 0 que faz o governo. Por isso, o surgimento de uma CPI é definido
juridicamente como instrumento constitucional da minoria, sendo uma das bases garantidoras da
democracia no Brasil.

Pontes de Miranda (1960) enfatizou que “a CPI ¢ a arma possivel da minoria contra a
maioria, motivo pelo qual ndo pode aquela ser obstada se houver o quorum minimo exigido para
a sua criagdo; a maioria deve curvar-se perante a minoria!”. A CPI ¢ instrumento potestativo
porque é direito que imp&e & maioria ou ao Parlamento uma situacéo de sujeicao: a de efetivar a
CPI.

Para realizar essa investigagdo, a CPI dispde de poderes investigatorios de autoridades
judiciais, ou seja, poderes que sdo 0s mesmos exercido por um juiz na fase probatoria dos
processos. (BRASIL, 1988. Art. 58, §3°)
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A CPI termina pela elaboragdo de um relatério final (BRASIL, 2012. Art. 37), que
conterd as providéncias consideradas necessarias de serem tomadas pelo Estado brasileiro.
Tanto podem ser providéncias legislativas — que, se forem de iniciativa parlamentar, a propria
CPI deve propor ou, se for o caso de iniciativa exclusiva de outros entes, a eles deve encaminhar
anteprojetos ou sugestdes — como medidas que devam ser tomadas por outros Poderes, além de
sugestOes para o aperfeicoamento da maquina estatal e seu comportamento em relagdo ao tema
investigado.

E imprescindivel compreender que, embora muitas vezes as CPls acabem investigando
atos ilicitos cometidos por particulares ou agentes publicos, esta ndo € sua funcdo precipua. As
CPIs ndo tém, necessariamente, contetdo penal ou de busca de aplicagdo de sancdes
administrativas. E licito ao Parlamento, como ja se fez, instaurar CPl sobre fatos como a
mortalidade materna, a fome ou a confederacdo de futebol. Tudo sobre o que o Legislativo pode

legislar pode ser objeto de CPI.

3 Estrutura Organizacional do Poder Legislativo e Tomada de Decisdes

Muito j& se afirmou que o Poder Legislativo € um caso sui generis, que se rege por
regras proprias e ndo encontraria pardmetros em outros sistemas organizacionais. Contudo,
Morin (2005), ao tratar dos caminhos inter e transdisciplinares do conhecimento, alerta para o
seu enclausuramento, disjuncéo, ruptura e fragmentacao e para a necessidade de um movimento
de retorno a tessitura contextualizada dos saberes entre as diversas disciplinas e areas do
conhecimento. “O neo-obscurantismo generalizado é causado pelas especializacbes do saber,
pois estabelece ignorancia sobre tudo aquilo que esta fora do dominio do conhecimento
especializado” (MORIN, 2005, p. 174).

Sob essa Otica de abordagem, é possivel contemplar a totalidade do conhecimento
dentro de uma matriz plena e satisfatoria, a luz de Morin e Le Moigne (2000, p. 133), os quais
afirmam que “o complexo é aquilo que é tecido simultaneamente, ¢ emerge da impossibilidade
de simplificar onde a unidade complexa se desintegra se a reduzirmos a seus elementos”

Desse modo, 0 pensamento ‘“moriniano”, no presente artigo, traduz-se pela
compreensdo das analogias e convergéncias contextualizadas em outras instituicdes e uma
abordagem dos saberes multidisciplinares capazes de fornecer chaves de percepgéo sobre a
utilidade de analisar as CPIs como estruturas organizacionais analisaveis pelos parametros de
outras instituicdes, inclusive privadas, como as empresas. E, entdo, no extenso cabedal
cientifico que a Ciéncia da Administracdo oferece, que os amplos estudos sobre as organizacGes
apresentam-se como subsidios para, se ndao explicar de maneira completa o funcionamento do
Poder Legislativo, devido a suas naturais idiossincrasias, pelo menos conseguir compreendé-lo
como funcionamento institucional e também perceber que muito do que se realiza no Congresso

Nacional se explica pelos processos decisérios das organiza¢Ges empresariais complexas, como,
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por exemplo, as sociedades andnimas.

Da mesma maneira, seja naquelas ou no Congresso, ha todo um jogo de interesses
maltiplos, com agentes colegiados em processos decisérios complexos, influenciados por
grupos de pressdo externos, e 0s que ocupam cargos de direcdo e lideranca precisam, muitas
vezes, negociar para chegar a obter a decisdo que preferem ou adotar a decisdo que 0s grupos
mais fortes acabam por impor. Ndo obstante a I6gica de mercado que rege 0S processos
decisérios nas S/A ndo ser a mesma que a das instituicbes publicas, a compreensdo dos
processos do Legislativos pode se beneficiar se forem utilizadas ferramentas consagradas, que ja
demonstraram sua eficacia no estudo das empresas, na avaliacdo dos 6rgaos que compdem o
Legislativo e também, a partir dai, seus processos de tomada de decisao.

Como qualquer organizacdo complexa, o Poder Legislativo se depara com 0 momento
de decidir de maneiras diferentes, em diferentes partes da organizacdo e segundo diferentes
critérios, os quais, uma vez situados dentro da esfera publica, acabam por ser tdo variados
quanto variadas sdo as muitas expressfes da vida social e sua manifestacdo por canais validos
de manifestacdo politica, seja dentro das estruturas formais, seja dentro dos mecanismos
informais que permeiam essa formalidade.

Porém, diferentemente do que se vé nas empresas, 0 Legislativo tem até maiores
flexibilidades, porque o jogo politico que surge do sistema partidario, somado a nosso modo de
governar, que tem sido chamado na academia de presidencialismo de coalizdo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1994), gera inlmeras maneiras de agir, 0s quais se, por um lado se renovam todo o
tempo, por outro lado, tem um engessamento maior do que as organizagGes empresariais, que
ndo estdo adstritas ao cumprimento cogente de normas publicas, notadamente os rigidos limites
constitucionais que mantém contida a maquina do Legislativo com o chamado sistema de freios
e contrapesos, que garante a democracia.

De forma diferente do que acontece no Executivo, que, em um sistema presidencialista,
no fim das contas, age com apenas uma cabeca, 0 Legislativo € sempre uma hidra de mais de
600 cabecas que se contradizem, se mordem mutuamente e tentam se decapitar o tempo todo.
Logicamente que, ao considerar a decisdo do Executivo fruto de “apenas uma cabeca”, esta-se
atendo a decisdo como definicdo juridica propriamente dita. Embora se saiba que o Presidente
da Republica também decida, na pratica, por complexos mecanismos de opinido e composi¢ado —
seja com seus ministros, auxiliares, partido, grupos de pressdo - no fim, juridicamente, é ele a
uma Unica pessoa a quem compete essa decisdo, e que respondera por ela legalmente e
politicamente, ao contrario do Parlamento, onde, mesmo juridicamente, a conviccao e a escolha
de cada pessoa tém seu peso decisério individual, e a decisdo coletiva resulta da somatoria
juridica de cada uma delas de per si. A metafora supracitada faz referéncia a mitologia grega,
em que havia a Hidra de Lerna, monstro mitico enfrentado pelo her6i Hércules em seus Doze

Trabalhos (BRANDAO, 2004). Era um ser monstruoso com cabecas de réptil e muito feroz,
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que, quando tinha cortada uma cabega, nasciam outras em substituicdo. A Camara dos
Deputados é uma hidra no sentido de ter essas muitas cabegas funcionando ao mesmo tempo. O
fato de um Unico corpo ser conduzido por esses 600 cérebros em constante embate, e essa
multiplicidade acabe por levar a decisdes, é algo admiravel.

Deering e Smith (1997) ja chamavam atencdo para isso, ao afirmarem que a
organizacdo congressual é algo em permanente mutacdo, que sofre pressdes contraditorias de
interesses partidarios e dos representantes tomados individualmente.

Mas a Hidra Camara dos Deputados, sem divida nenhuma, age. Ou seja, suas 513
cabecas (quase 600, contando-se cada Comissao, Lideranca ou outros érgdos parlamentares -
por exemplo, Conselho de Etica, Procuradoria, etc - como mais cabecas) acabam, de alguma
forma racional, se organizando e produzindo todos os dias decisdes.

Dentre as teorias da Ciéncia Politica sobre os comportamentos do Legislativo, ha
destaque para trés: a partidaria, a distributivista e a informacional.

Ressalvando-se que essas teorias foram concebidas para explicagcdes de comportamento
da House of Representatives dos Estados Unidos, que tem sistema de Comissdes com poderes
muito diferentes dos das nossas Casas do Congresso, a Teoria Partidaria (CARVALHO 2003, p.
41 ss) afirma que o Legislativo € dirigido por interesses dos Partidos. A Teoria Distributivista
(CARVALHO 2003, p. 32 ss) vé no Legislativo um sistema de trocas, em que interesses
conflitantes acabam conseguindo certa composicdo, em nome de um objetivo comum de
prolongar a vida politica, quer os representantes desses interesses se reelegendo para 0 mesmo
cargo, quer se perpetuando na vida publica em outros cargos considerados de maior influéncia e
poder. Ja a Teoria Informacional (CARVALHO 2003, p. 39 ss) pGe em destaque a expertise do
sistema de Comiss@es. Para esta Ultima teoria, quanto maior e mais especializada a informagcéo,
mais influéncia ha nos processos decisérios da Casa.

Aqui seré dada maior énfase a analise das decisdes das CPIs como expressdo da Teoria
Distributivista, embora seja impossivel deixar de ver a aplicacdo de cada uma das outras teorias
a cada momentum decisério. Mas, nos limites deste estudo, optou-se por dar mais énfase a
analise Distributivista, especialmente a Teoria da Escolha Racional, porque se vislumbra seja a
mais atuante na explicacdo dos fendmenos de tomada de decisdo que leva a criagdo de CPIs e
também dos fendmenos de tomada de suas proprias decisdes investigativas.

J& se descreveu o fendbmeno da tomada de decisdo da Hidra Legislativo como uma
verdadeira economia de mercado de trocas livres (spot market) ou entdo como um gigantesco
quebra cabecas que vai se encaixando conforme vai ocorrendo 0 processo (giantjigsaw puzzle)
(SHEPSLE; WEINGAST, 1994). Mas predomina na Ciéncia Politica a analise neo-
institucionalista, que acaba utilizando caracteristicas dos trés sistemas — distributivista,
partidario e informacional — para caracterizar o Legislativo no Brasil.

Empresta-se de Nascimento (2010) a analise que busca aplicar a convergéncia dos 3
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sistemas para explicar o comportamento do Legislativo:

Uma ldgica aparente da troca e da cooperacdo (exchange and cooperation)
impera para estes modelos distributivos. Ou seja, é porque os legisladores
tém um objetivo principal em comum (a reeleicdo no préximo pleito
eleitoral) que estes sdo incitados a compartilhar de suas autoridades
legislativas, de modo que, sob quaisquer circunstancias de decisdo (decision-
making), a heterogeneidade das inclinagfes legislativas seja atendida da
melhor maneira possivel. Nos modelos de tipo distributivo, qualquer
legislador é orientado pelo problema da execucdo de suas plataformas
particularistas dentro de um ambiente altamente competitivo. Ao extremo,
cada legislador representa a infima porcdo de 1/n, sabendo-se que n
representa 0 conjunto heterogéneo das preferéncias de uma dada legislatura
(onde legisladores propdem gastos especificos para seus distritos a custa de
muitos outros distritos). A troca e a cooperagdo aparecem aqui hdo como um
arranjo imposto aos atores, mas como uma solucdo espontinea e auto-
induzida pelo impasse. Os legisladores sabem que, sendo a arena legislativa,
em geral, conduzida pelo principio da maioria, se todos os legisladores
fizerem opgdes intransigentes quanto a consecucdo de suas prerrogativas,
todos perdem e ninguém ganha. Logo, deve imperar entre os legisladores um
modelo de racionalidade quase contratual — se eu ajudo (X) com seus
objetivos, em troca (x) me ajuda com os meus, esta Idgica cooperativa ndo
excede as expectativas de retribuicdo e aumenta as perspectivas de realiza¢do
dos meus objetivos, e todos ganham. Em resumo, hd sempre possibilidades

de ganho e troca para os atores envolvidos (NASCIMENTO, 2010, p. 369).

Prossegue Nascimento:

Modelos distributivistas apoiam-se ainda sobre a hipotese da divisdo do
trabalho (division of labor), a qual se assenta sobre a ideia de um jogo de
descentralizados e fracionados dominios politicos (policy domain) onde,
legisladores alocados sob dominios especificos com autoridade também
especifica sdo obrigados a compartilhar de alguma autoridade politica junto
aos demais legisladores e vice-versa, sempre que a troca de apoio seja
necessaria, digo, sempre que politicas (policy) precisem ser apreciadas e
votadas pelo grupo. O sistema de comissdes legislativas é, para os tedricos
distributivos, a expressdo formal deste tipo de arranjo politico (logrolling).
Ele é o mecanismo capaz de acomodar a heterogeneidade de preferéncia que
chegam ao Congresso e pode criar as oportunidades de ganhos de troca entre
os legisladores, reduzindo maiores custos de transagdo e institucionalizando

regras (rules) (NASCIMENTO, 2010, p. 372).

O logrolling (essa expressdo nascida do inglés log, tronco, e roll, rolar, vem dos campos

de madeireiros americanos, onde as familias jogavam as toras cortadas nos rios e precisavam de

ajuda e cooperagdo dos vizinhos para mové-las e permitir a continuidade do trabalho) é prética

conhecida e descrita como da propria esséncia do Legislativo (MILLER, 1999)

Logicamente, a CPI também a ele se submete.

Demonstrando que as teorias Partidaria e Informacional também auxiliardo na

compreensdo das CPIs e seu modo de decidir, conforme se menciona a frente, observam Epstein

e O’Halloran (1999):

100

(...)cabe citar duas assertivas que, de certo modo, reforcam 0s argumentos
aqui arrolados em direcdo a veracidade da hipdtese de padrdes de
recrutamento para comissdes balizados, preponderantemente, por critérios
partidarios. A primeira assertiva diz respeito aos incentivos para que se adote
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um determinado tipo de organizacdo do Legislativo. Segundo os autores, a
predominancia de sistemas de comissfes semelhantes aos modelos
distributivista ou informacional pode derivar de incentivos criados a partir do
arcabouco constitucional e da separacdo dos Poderes, e ndo da acdo direta
dos legisladores. A segunda assertiva conclui que as trés linhas neo-
institucionalistas ndo s8o mutuamente exclusivas. Em outras palavras, 0s
autores afirmam que as comissdes podem exercer tanto as fungdes
distributivistas e informacionais, como partidarias, dependendo dos objetivos
dos atores.

Por certo, uma CPI tem fortissimo componente de influéncia dos Partidos, que a

compdem e que também influenciam sua vida, com mecanismos usuais como a troca de
membros que comecem a se envolver com a investigacdo a ponto de destoar da orientacéo
partidaria, conforme se vera adiante.

No sentido da Teoria Informacional, tratando-se de comissdo que se constitui com fins
especificos de acumular informagdes, por certo, a especificidade de sua atuacdo autoriza a ver-
se a CPI como um instrumento de expertise do Legislativo sobre tema determinado.

Afirmar-se, porém, que a CPl decide das mesmas maneiras que a Camara dos
Deputados estd longe de expressar a realidade. Na verdade, a estrutura do processo
investigatorio exige, por sua natureza, muito maior agilidade das CPIs do que de outras
Comissdes. Isso acaba, muitas vezes, por atropelar o equilibrio maioria/logrolling, criando
situacOes sui generis, as quais, ndo raro, surpreendem 0s que costumam orientar as decises
partidarias. Na verdade, a CPI tem-se mostrado um instrumento de dificil controle e, por isso
mesmo, tem sido diminuida sua implantacdo, comparando-se a atual legislatura com a de 1991-
1994, por exemplo, quando o Legislativo experimentava os poderes que a Constituicdo Federal
recentemente Ihe dera sem ainda aquilatar os perigos que poderiam advir de sua agilidade e
comunicagdo direta com o puablico através da midia. Embora uma explana¢do maior sobre este
assunto ndo caiba nos limites deste artigo, a dificuldade de controle da CPI exsurge exatamente
de sua natureza sui generis, em que nao ha revisao de seus atos pelo Plenario. Disso decorre
que, havendo um deputado que queira contrariar orientacdes e interesses partidarios, quando
eles conflitarem com os resultados da investigacdo, sO restaria ao Partido para retomar o
controle da decisdo, o recurso de mudar o deputado prestes a votar de forma infiel. Se o partido
ndo antecipar essa decisdo e nao for rapido, o deputado agira como quiser e ndo havera forma de
desfazer essa decisdo. Ai, justamente, é que reside o perigo de uma CPI: a reacdo de um
deputado muito comprometido com a investigacdo, muitas vezes, ignorara 0S interesses
partidarios, atendo-se mais aos objetivos relacionados ao interesse publico. Tal afirmacdo pode
ser facilmente comprovada pela simples analise de quantos partidos ja mudaram membros de
CPI no dia da apresentacdo ou da votacdo do relatério. Embora ndo se tenha feito esse
levantamento, nem caiba nos limites deste artigo, esse é objeto de pesquisa futura a se explorar

para compreender o qudo dificil, em diversos casos, é controlar a CPI.
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4 Arvore de Processos Decisorios de CPIS — Da Criag&o ao Relatério Final

Antes gque se possa analisar os modos de decisdo das CPls, é preciso expor que a
metodologia utilizada em diversos pontos deste trabalho tem de ser definida como observacao
participante, que, tomada emprestada da Antropologia, tem sido admitida na Administracéo
(SERVA; JAIME JUNIOR, 1995).

A autora tem acompanhado CPIs da Camara dos Deputados ao longo dos Gltimos 22
anos, como Consultora Legislativa, e somente pela 6ptica dessa longa observacdo é que se torna
possivel analisar os fendmenos decisérios descritos. Nao se trata de opinido, mas de observagédo
isenta oriunda da busca de compreensao sistematica do fendmeno das CPIs. Inexiste referencial
tedrico especifico sobre o tema da tomada de decisdes em CPI, com suas especificidades, na
Ciéncia Politica, e um observador ndo participante, que tivesse acesso apenas aos textos de
relatérios ou autos das CPls, ndo teria conhecimento relativo a praxis que orienta a vida
dindmica desses 6rgdos parlamentares. Assim, este trabalho registra como referencial a
participacdo e observagdo da autora no processo de elaboragdo das fontes primarias, sem o que
seria impossivel proceder a analise do tema como foi feita.

Isso dito, cabe definir o que sejam tomadas de decisdo. No dizer de Oliveira (2004),
tomada de deciséo é o converter das informagdes analisadas em agdo (lembrando que a ndo agdo
também é um tipo de modo de agir). A tomada de decisdes racionais passa por algumas fases, a
saber (HAMMOND; KEENEY; RAIFFA, 2004):

o0 correto enunciado do problema;

0 esclarecimento dos reais objetivos;

um escopo de alternativas que abranjam solugdes criativas;
compreensao das consequéncias das decisdes;

negociacdo adequada de objetivos conflitantes;

lida com as incertezas;

avalicdo dos riscos;

© N o a k~ w b PF

planejamento antecipado tendo em vista decisoes interligadas.

Inicialmente, tem de ser observado que os modos decisorios de uma CPI seguem as
normas das decisdes do Legislativo em geral, especificamente de suas comissdes. Porém, dada a
particularidade de sua natureza constitucional, elas se distinguem de todas as demais comissdes.
Isso se afirma porque Comissfes sdo instituidas no Parlamento para facilitar a divisdo de
trabalho, e suas decisdes, conquanto se ndo houver oposicdo por meio de recursos, possam
dispensar, em alguns casos, a competéncia do plenario, havendo esse recurso sdo sempre
passiveis de revisdo pelo plenario da Cémara dos Deputados. A CPl ndo surge dessa
necessidade de divisdo de trabalho, mas sim para cumprir determinada tarefa ad hoc- uma

investigacdo especifica - cuja fonte é a propria Constituicdo. Como as demais comissdes sao
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expressdes do proprio plenario, a qualquer momento, 0 mesmo plenério pode avoca-las e tomar
para si a decisdo. No entanto, no caso da CPI, isso é impossivel. Como a Constituicdo Federal
determinou que a decisdo de CPI ndo esta sujeita a revisdo pelo Plenério, desde que a CPI se
constitui, ela é, para todos os fins legais, a propria Camara dos Deputados falando sobre o
objeto da investigacdo. Isso nem poderia ser diferente, porque, se fosse sujeita a reavaliagdo do
plenério, a CPI deixaria de ser expressdo do direito de minoria.

Disso decorre que, quando a CPI decide ou fala, o faz em nome de toda a Camara dos
Deputados, o que a distingue de todas as demais comissdes. Embora essa circunstancia nédo se
traduza em grandes diferencas no processo decisorio, € importante que seja aqui pontuada para
situar a CP1 como instituicdo com status constitucional sui generis.

Outra questdo a analisar é que a CPl é uma investigacdo, e, como tal, as etapas
supramencionadas de analise para tomada de decisdo servem a um denominador comum, qual
seja, atos encadeados para coletar 0 maximo de provas possiveis sobre o fendmeno que se
procura investigar. Como em qualquer investigacdo, idealmente se busca a verdade, e nessa
busca ha uma légica em que um achado pode acabar demandando a necessidade de buscar
varios outros. Assim, embora, em tese, o plenario da CPI seja soberano para decidir o que fazer,
por maioria de votos, de certa maneira, essa decisdo tem de ser orientada pela coeréncia com o
conjunto da investigacdo, para que, ao final, o inquérito parlamentar cumpra sua funcdo
constitucional. Claro esta que nem sempre o ideal é cumprido, e essa busca da verdade se sujeita
ao sabor dos muitos interesses, em conflito ou convergéncia, que os deputados representam.

Passa-se a descrever todo o processo decisorio em cada etapa da vida de uma CPI,
com a identificacdo do locus, uma breve observacao sobre suas especificidades e, finalmente, a
apresentacdo de um quadro analitico de alguns pontos eleitos, o que facilitard a comparacao
entre todos os loci observados.

Para cada locus, o primeiro quadro utilizard quatro critérios para analisar a influéncia
sobre a decisdo e, assim, caracterizar o locus observado: fator tempo, senioridade, estabilidade e
expertise. O segundo quadro sera um desdobramento do fator tempo, apontando a influéncia
sobre aceleracdo, adiamento ou inviabilizacao dos processos em cada um dos lugares descritos.

O primeiro quadro toma a variavel Tempo a fim de estabelecer se o tempo influi ou ndo
naquele locus decisorio.

Senioridade, conforme Weingast, se baseia no critério utilizado para escolher lideres ou
presidentes das comissdes do Congresso Americano. Esta ocorréncia nos colegiados, em que
aquele parlamentar com mais tempo de comissdo (e do partido majoritario) assume a
presidéncia da comissdo. Para nossos fins, essa senioridade impacta o processo decisdrio por
meio da expertise que o parlamentar acumula e pelo foco que ganha sua carreira, porque essa
regra de senioridade ndo incentiva um troca-troca de comissdes por parte do parlamentar. No

quadro que se apresenta, embora a categoria senioridade ndo seja tdo determinante para escolha
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de cargos na Camara dos Deputados como o é no Congresso Americano, vamos analisar se o
fator maior numero de legislaturas ou maior tempo de Casa, em tese, influiria na tomada de
decisdo. Compreenda-se, entdo, a analise assim: “Neste locus decisério, ter mais senioridade
influi?”.

A ideia de estabilidade deriva da discussdo de Polsby (1968). Estruturas que se
consolidam, que perduram dentro das organizacfes, criam padrdes de funcionamento. Estes
padrdes sdo “atalhos” e limites para a tomada de decisdo. No quadro, a analise tratard de um
tipo de decisdo j& consolidada pela repeticao, criando um padréo de forma de decidir ou nao.

Expertise € um conceito emprestado da obra de Krehbiel (1962), pois, para ele, as
comissdes se constroem como loci especializados em temas, tecnicamente. Assim, a expertise é
algo valorizado nas comissdes, enriquece o processo decisério e o torna mais informativo.
Expert é aquele que ndo precisa aprender sobre algum tema para tomar decisdo, ele apenas se
informa. No quadro, considerar-se-a4 expertise no sentido da seguinte pergunta: “A maior ou
menor expertise influi neste locus decisério?”

O segundo quadro desdobra a analise do fator tempo, trazendo os fatores aceleracao,
retardamento e inviabilizacdo. A analise visa a facilitar a compreensdo de como o tempo pode
ser utilizado, em cada loci para tornar as decisdes da CPI réapidas ou, até mesmo, impossibilita-
las, se essa for a decisdo politica. Aqui. entdo, diferentemente da variavel tempo no primeiro
quadro, se observa se € possivel utilizar o tempo para concretizar, retardar ou impedir uma
deciséo de CPI.

Esta descrigdo partird do que da vida a uma CPI, ou seja, uma decisdo da Minoria (1/3
da Casa - hoje 171 deputados) consubstanciada em um requerimento de criacdo de CPI. A partir
dai, analisar-se-4 o fluxo decisério que esse ato impulsiona, até que haja o final da CPI, pelo
esgotamento de sua missao: a apresentacdo de um relatério final, ou, ao contrario, até que se
revele a opgéo pela ndo-decisdo, com o decurso do prazo para a investigacdo sem que haja um

relatério aprovado.

5 Modelos de Tomada de Decisao Aplicaveis as CPls

O Poder Legislativo e, consequentemente, as CPls, em sua praxis, tém fundamentos
aderentes ao modelo de Simon, em maior ou menor propor¢ao, dependendo da complexidade do
problema e do conhecimento da equipe decisora, a saber: inteligéncia ou investigacdo; desenho
ou concepcdo; escolha; feedback; implantacdo; monitoragéo; e; revisdo (SIMON, 1976).

Esse é 0 modelo mais simples de tomada de decisGes e seria facilmente detectavel em
todas as etapas do fluxo que descrevemos.

Porém nossa metodologia optou por adotar o0 modelo mais complexo de Mintzberg, uma
vez que este expressa com mais riqueza as muitas variaveis que envolvem organizacGes

complexas.
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Neste estudo sobre a CPI e as influéncias que sofre em seus processos de tomada de
decisdo, usou-se o modelo de Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115), conforme segue.
Primeiro, observe-se 0 modelo de influéncia sobre as organizacfes, na versdo original de

Mintzberg.

Figura 1 - Modelo Mintzberg
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Fonte: Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115)
Agora, observe-se a adaptacdo que se fez neste trabalho para a descricdo das atividades

de uma CPI (Figura 2). Modelos, embora jamais esgotem a realidade, sdo Uteis para
compreendermos a esséncia dos processos de uma instituicdo. A CPI posta nesse modelo
modificado tem como missdo sua investigacdo, ou seja, o objeto para o qual foi criada. No lugar
em que originariamente Mintzberg coloca dirigentes, 0 modelo modificado colocou presidente e
vice-presidentes da CPI. Onde havia dire¢do/geréncia, colocou-se a relatoria, uma vez que é o
relator que aponta o0s rumos da investigacdo. Os membros da CPI sdo sua base operacional, ou

seja, 0 plenério, que serd o verdadeiro optante dos diversos caminhos decisorios. Ao redor da
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CPI, estdo seu apoio, seja institucional da prépria Camara dos Deputados (Secretaria,
Consultoria, Policia Legislativa) ou requisitados de outros 6rgdos conforme suas necessidades
(BRASIL, 1952). Externamente, na parte superior, estd a prépria Camara dos Deputados,
considerada como grupo de parlamentares, & qual a CPl se liga por uma relagdo de
pertencimento e representacdo. Abaixo, estdo os partidos e, como sua base, os eleitores. Ao
redor, estdo as esferas que influenciam a CPI, avultando-se a importancia da midia (uma vez
que a CPI é instrumento de informacdo ao publico e ao cidaddo) e demais grupos que
influenciam seus caminhos (lobbies e grupos de pressdo em geral — chamados aqui lobbies os
grupos mais institucionalizados nessa arte da influéncia sobre os politicos — e grupos de pressdo
todas aqueles sujeitos que, eventual ou habitualmente, buscam dialogar com o Parlamento para

influenciar decisdes), sociedade civil organizada, ou aos quais a CPl se dirige em suas
recomendacdes (demais poderes da Unido, Estados, Municipios e, até mesmo, particulares com

atuacédo publica — por exemplo, associagOes de classe, ONGs etc).

Figura 2 - Modelo Mintzberg modificado
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Fonte: Adaptado de Mintzberg (apud GUERRA. 1999, p.115)
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Exposta a estrutura que influencia a CPI, passa-se a descrever seu fluxo de processos
decisérios, desde 0 nascimento com a apresentacdo do ato para sua instituicdo até sua extingao,
com a aprovacao de seu Relatério final.

6 Loci Decisorios nas CPls

Uma CPI nasce de uma decisdo da minoria de investigar, perquirir, buscar, colher e
aprofundar informac&o. E justamente desse ato decisorio primeiro, quando um deputado resolve
redigir um requerimento de CPI, que parte nossa analise sobre os loci decisérios das Comissoes
de Inqueérito.

Figura 3- Loci Decisério nas CPI
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Fonte: Elaboragéo propria.

6.1 1° Locus - Gabinete do 1° Subscritor de Requerimento

Um deputado precisa ser o primeiro subscritor do requerimento. E ele que atuara como
autor da CPI, pois o texto do requerimento fixara a finalidade da CPI - fato determinado e de
interesse publico -, seu objeto de investigacdo - que pode ser delimitado em tempo, espaco e/ou
finalidade - e sua estrutura - quantos deputados a compordo e como serd sua estrutura
administrativa (BRASIL, Regimento Interno CD, art. 37).

Como a CPI é um instrumento da minoria, sera proposta com a autoria de, no minimo,
171 deputados. O deputado que quiser comegar 0 processo de coletar assinaturas para propor
uma CPI tem de elaborar, ou pedir que se elabore para ele, um requerimento, que descrevera o
fato determinado e devera cumprir todos os demais requisitos constitucionais e regimentais.

Note-se que, no mais das vezes, o deputado que encabeca a autoria da CPI é alguém que
conhece especialmente ou j& milita naquele especifico assunto objeto da investigacdo que ira
propor.

Esta caracteristica das CPIs vai ao encontro do chamado modelo informacional

(CARVALHO, 2003, p. 39 ss). Muito dificilmente, a ndo ser em casos rumorosos sobre a vida
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da nacdo, o deputado primeiro subscritor ndo sera especializado no assunto. Se o for, tanto
melhor para a CPI, porque, sendo membro ou, como é praxe na Casa, relator ou presidente,
agregara valor & atuacdo da comissao.

E um elemento chave para a otimizag&o dos processos de uma CPI que seu relator - que
comanda a decisdo - e/ou seu presidente sejam proximos a 6rgdos, autoridades e entidades da
sociedade civil organizada especializados na matéria. Quando isso ocorre, a CPI ja nasce com
um caminho a seguir.

Esse primeiro locus é a fonte originaria da CPI. E o titulo dado & CPI que servira para
delimitar sua atuagdo, razéo pela qual a decisao neste locus é vital. O nome que o primeiro autor
der a CPI definira os limites de sua acdo investigativa. Assim, surgird a “CPI destinada a
investigar os fatos X, ocorridos no periodo de A a B”.

Quando o primeiro autor ndo atenta bem para o fato de que, desse seu impulso inicial
decisério, dependera toda a vida da CPI, é frequente que, depois, queira tentar mudar a
investigacdo, o que sera barrado pelo STF. E a redacdo desse requerimento que norteara toda a
avaliacdo que, porventura, o STF venha a fazer em relacéo a CPI.

Nesse momento decisorio, identifica-se a aplicagdo do chamado Modelo de Simon. O
problema se coloca, o primeiro autor avalia as possibilidades e toma a decisdo de resolver essa
demanda com a iniciativa de coletar as assinaturas de seus pares (SIMON, 1976).

Elencam-se alguns pontos para definir as atividades neste locus, que serdo destacadas
para, posteriormente, facilitar a visualizagdo dos quadros de cada locus, a fim de facilitar a

compreensdo de sua especificidade.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varidvel, mas que ganha importancia se a investigacdo tem a ver com fato
recente
Senioridade Influencia, a tendéncia é a de que, quanto mais senioridade do primeiro

subscritor, maior serd a facilidade para coleta das demais assinaturas

Estabilidade Ndao influencia

Expertise Quanto mais expert no assunto for o primeiro subscritor e co-autores, melhor
sera o direcionamento da investigagao

Fonte: Elaboragdo prdpria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo O fator tempo acelera o processo quando se trata de assunto rumoroso e atual

Retardamento | Existe quando a investigacdo contraria interesses da Maioria ou de grupos de
pressdo poderosos

Inviabilizacdo | Depende da agdo do Governo e partidos de sua base

Fonte: Elaboragdo propria.

6.2 2°Locus - Gabinetes Coautores — Assinatura de pelo menos 170 Deputados.
A figura regimentalmente correta € mesmo de autores, j4 que 0 Regimento ndo trata de

“apoiamento” como categoria juridica de ato parlamentar. Mas, na verdade, o primeiro
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subscritor, que aqui chamaremos de primeiro autor da CPI, ja deu os contornos de toda a
investigacdo e estabeleceu seus limites, quando redigiu o requerimento e 0s demais — na imensa
maioria das vezes — simplesmente apdem sua assinatura como aderentes a proposicao.

N&o raro, alguns deputados assinam e depois pedem oficialmente que a SGM -
Secretaria Geral da Mesa - considere como retirada sua assinatura. Esse ato é considerado
valido. Isso ocorre, geralmente, quando a CPI toca algum tema polémico, do qual o deputado
que assinou e pretende retirar sua coautoria ndo teve nog¢do na hora em que estava assinando. Ou
guando, mesmo concordando com o tema, acaba sendo pressionado pelo partido ou por outros
grupos de pressdo a modificar essa decisdo.

A praxis corrente na Casa estabelece que o deputado coloca assessores para coletar as
assinaturas, e 0s pares assinam muito mais por uma troca de favores do que porque realmente se
interessam e concordam com o objetivo da CPIl. Nesse movimento, muito usual nos corredores
préximos ao Plenario da Camara, nem sempre quem assina realmente quer a CPI, mas ha o
recurso de retirada de assinatura. Algumas CPlIs ja tiveram sua instalacdo frustrada porque,
depois do requerimento ser apresentado com assinaturas suficientes, alguns retiraram seus
nomes e ndo se chegou ao numero minimo regimental.

Nesse processo, avulta-se a importancia da Teoria Distributivista (CARVALHO 2003,

p. 32 ss) e do chamado logrolling process - conforme visto anteriormente.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Variavel, encurtado pela atualidade do tema a investigar

Senioridade Influencia se um Deputado mais antigo passa a auxiliar na coleta de
assinaturas, 0 que aponta para menor demora no processo

Estabilidade Nao influencia

Expertise N&o influencia

Fonte: Elaboragéo propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Se hé interesse no logrolling

Retardamento | Pela ndo aposicdo da assinatura

Inviabilizagdo | Governo, partidos, grupos de pressdo e logrolling contrario

Fonte: Elaboragdo propria.

6.3  3°Locus - Presidéncia da Camara dos Deputados

Estando preenchidos os requisitos formais de sua apresentacdo, o requerimento de
criacdo de CPI é encaminhado pelo primeiro autor ao presidente da Camara dos Deputados, que
decidira:

1. Seaforma legal e regimental foi observada;

2. Se ha o nimero minimo de autores;

3. Se o fato determinado é da competéncia da Camara dos Deputados;

4. Se o fato foi devidamente delimitado (seja pelo tempo, espaco ou modo de

observacéo, ou por uma combinacao desses fatores);
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5. Se hé a previsédo de estrutura da CPI.

Ao concluir que todos os requisitos constitucionais, legais e regimentais foram
atendidos, o presidente da Camara dos Deputados nada mais tem a decidir. Ndo h& um juizo de
valor possivel sobre a oportunidade, conveniéncia ou adequagdo da investigacdo. Preenchidos
0s requisitos, cabe apenas ao presidente instalar a CPI, enviando aos partidos a composigdo das
vagas, distribuidas de acordo com a proporcionalidade partidéria.

A retirada de qualquer contetido valorativo da deciséo do presidente da Camara obedece
a propria natureza das CPIs como DIREITO CONSTITUCIONAL DE MINORIAS.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesse da Presidéncia, que tem poder de agenda e ¢,
na praxis, veto player - pode impedir a realizacdo de um ato

Senioridade Nao influencia

Estabilidade Se liga com a posic¢éo do partido do presidente quanto ao tema

Expertise Pode influenciar tanto positiva quanto negativamente, dependendo do quanto
ha conformidade de visdo do tema entre o presidente da Casa que seja
especializado no mesmo assunto e a visdo do tema proposta pelo primeiro
subscritor

Fonte: Elaboragao propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda

Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda

Inviabilizagdo | Sim, devido ao poder de agenda ( fila de CPIs)

Fonte: Elaboragéo propria.

Os processos da CPl podem ser acelerados, se ha interesse por parte do presidente da
Casa, retardados, como, por exemplo, quando utiliza o recurso da chamada “fila” das CPIs
(constituida das CPIs com requerimentos aprovados e que nado se instalam). A CPI também pode
ser inviabilizada pela atuacdo politica da Presidéncia, embora isso ndo encontre respaldo legal e

possa ser corrigido pelo STF, se algum parlamentar assim demandar.

6.4 4°Locus - Partidos Politicos

Recebido o oficio da Presidéncia da Cémara dos Deputados, compete aos partidos
indicar 0s membros que ocupardo suas vagas como titulares e como suplentes. Esta fase
deciséria é importantissima, porque, mais e mais, vem sendo utilizada como forma da maioria
assumir o controle sobre a investigacdo da CPI, frustra-la ou, até mesmo, inviabiliza-la.
Normalmente, se o partido tem interesse na instalagio da CPI, designa rapidamente os membros
e também os escolhe dentre os parlamentares mais importantes. Se o partido deseja impedir ou
retardar por algum motivo a instalacdo da CPI, ele pode simplesmente engavetar o oficio da
Presidéncia. Quando o partido ndo tem grande interesse na CPI, acaba designando para ela
parlamentares sem muita expressao partidaria.

Seja qual for a atitude do partido, acaba tendo obrigacéo legal de indicar seus membros,

0 que poderia ser, até mesmo, objeto de Mandado de Seguranga.
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Ainda, para compreendermos como a CPI é constituida, precisamos nos socorrer de
dados da Teoria Partidaria (CARVALHO 2003, p. 41 ss). Como pdem em relevo Cox e
McCubbins, citados por Nascimento (2010):

Esta descricdo revela a tradicdo inaugurada por Cox e McCubbins enquanto
uma terceira geracdo de estudos legislativos. Elementos tomados como
exdgenos nos modelos de segunda geragdo — mais notavelmente, a
composicdo das comissdes e o poder dos Lideres — sdo enddgenos nesta
perspectiva. O processo de indicagdo para as comissdes, por exemplo,
extensivamente analisado pelos autores, parte da premissade que o partido
enquanto um cartel internaliza externalidades. Em sintese, eles argumentam
que as politicas de algumas comissdes impdem externalidades que podem
afetar, potencialmente, as perspectivas de reeleicdo de muitos partidarios.
Outras comiss@es, ao contrario, teriam efeitos externos muito mais limitados.
Por conseguinte, um cartel seleciona administradores (Lideres partidarios)
que, apropriadamente, possam balancear seu proprio auto-interesse (seja sua
conexdo distrital/eleitoral, seja sua busca por reeleicdo) e a defesa dos
interesses do cartel como um todo, no sentido de manter e aumentar o status
majoritario do partido (NASCIMENTO, 2010).

Embora o texto se refira a escolha das liderancas partidarias, a mesma légica se aplica a
nomeacao dos membros para as CPIs: serdo indicados aqueles que ou tem atuagdo especifica e
expertise no tema, ou aqueles que, no momento, se prestarem a maximizacdo da defesa do
interesse do partido enquanto cartel, a fim de manter seu status. (NASCIMENTO, 2010)

A escolha dos membros da CPI - como ocorre em todas as Comissdes demais 6rgaos
coletivos - seré fruto da decisdo da elite constituida pelas liderancas (MESSENBERG, 2002).

Santos (2003) compartilha a tese do government partidario no processo legislativo. O
autor aponta o recrutamento para comissdes como sendo uma prerrogativa exclusiva dos lideres.
Estes utilizam o critério da lealdade, avaliado por meio do comportamento dos deputados
durante votacOes essenciais, contrabalancado pela necessidade de expertise, medida pela
formacdo profissional/académica ou atividade econémica (SANTOS, 2003. p. 100-105).

Apesar de validos os critérios expostos por Santos, observa-se, porém, que, quanto as
CPlIs, a escolha dos parlamentares, conquanto esteja em grande parte submetida as mesmas
regras de escolha racional que as comissdes permanentes, tem muito a ver com o tipo da CPI. E
facil observar, se considerarmos as chamadas CPIs “importantes” e as “desimportantes”, que,
guando se trata de algo que interessa muito ao governo investigar ou evitar a investigacao, 0s
parlamentares da elite (o “alto clero™) la estardo. Se, pelo contrario, for uma CPI criada apenas
para ocupar a fila e evitar que CPIs mais polémicas se instalem, restaram nos cargos membros

do chamado “baixo clero”, ou seja, deputados com menos peso na arena politica.
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PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesses do partido e seus eventuais logrollings

Senioridade Influencia, quando da escolha por “alto clero” ou “baixo clero”(entendidas
estas expressdes, respectivamente, como parlamentares mais ou menos
influentes politicamente)

Estabilidade Influencia porque se perquire a coeréncia com 0s objetivos partidarios

Expertise Influencia na escolha dos deputados que serdo indicados

Fonte: Elaboragdo propria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracao Sim

Retardamento | Sim

Inviabilizacdo | Sim

Fonte: Elaboragao propria.

6.5 5°Locus - Presidéncia da Camara dos Deputados

Chegadas as indicacBes dos partidos, o presidente da Camara dos Deputados tem o
dever legal de instalar a CPI. Se ha menos de cinco em funcionamento, devem as mesmas ser
instaladas em ordem cronoldgica de sua apresentacdo. Atingido o limite de cinco, somente se
instalara CPI por resolucéo, cabendo aos interessados fazer tramitar a respectiva proposicao.

N&o ha juizo de valor possivel, legalmente, nesta fase. O Presidente é mero cumpridor
do mandamento constitucional.

E um dever, portanto, do Presidente da Camara dos Deputados promover a nomeagao
dos Membros e dar continuidade ao que se constituiu com a assinatura de um terco dos
parlamentares.

Sampaio (1964) e Martinelli (2003) acrescentam:

Feito o requerimento subscrito por um ter¢o do corpo legislativo, € dever do
presidente considerar constituida a comissdo de inquérito (...). O ato do
presidente da Camara ou do Senado (bem como das Assembléias Estaduais e
de Camaras de Vereadores que segue o modelo federal) é estritamente
vinculado. (SAMPAIO, 1964)
O ato de efetivagdo da CPI, que foi constituida juris et de jure com o
requerimento assinado pela terga parte parlamentar, é vinculado, ndo cabendo
a apreciacdo da conveniéncia e oportunidade de sua criacdo. (MARTINELLI,
2003)

N&o havendo realmente decisdo, mas somente ato vinculado, ndo se analisa o quadro

comparativo.

6.6 6°Locus: a CPI/ Plenario da CPI
6.6.1 Sub locus: Primeira deciséo — Escolha de presidente e vices e nomeacao de relator

A CPI, uma vez instalada, como seu primeiro ato, vota para escolher seu presidente e
vices. Tal eleicdo é nominal e secreta. Anunciado e empossado o presidente, este escolhe
livremente e nomeia o relator. A relatoria pode ser, a qualquer tempo, avocada pelo presidente,
mas é raro que isso ocorra.

Sabe-se que ha grande influéncia dos acordos partidarios para a escolha do presidente e

112 E-legis, Brasilia, n. 12, p. 94-121, set/dez 2013, ISSN 2175.0688




Cami

nhos Decisorios de CPIS: uma Descricdo desde a Criacdo até o Relatorio Final

do relator da CPI, mas, nem sempre, 0s acordos sdo respeitados integralmente, o que se deve,

em parte, a votagio secreta.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Tempo Varia de acordo com interesse da Presidéncia e dos indicados

Senioridade Pode influenciar, dependendo do tema da CPI

Estabilidade Pode influenciar porque h& decisbes que sdo tomadas pela praxis de CPls
anteriores

Expertise Influencia, especialmente a escolha do Relator

Fonte: Elaboragdo propria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda
Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda
Inviabilizacdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo propria.

6.6.2 Sub Locus: Presidéncia da CPI

Cabe ao Presidente da CPI a ordenacgdo dos trabalhos, bem como a garantia de sua
continuidade investigativa. Ordena de oficio toda a correspondéncia de despachos de
expediente, trata das questdes administrativas da Casa e de toda a rotina que permite que a CPI
exerca seus trabalhos. Dele também partem as reiteracbes ou cobrancas de providéncias
requeridas pela CPI de autoridades de todos os poderes, bem como toda a comunicagéo a outros
6rgdos que realizam apoio a CPI, como, com muita frequéncia ocorre, com funcionarios
requisitados do TCU, Banco Central, Receita, Policia Federal e Ministério Publico. Ele também
é o responsavel por providenciar o contato com 6rgaos a que a CPI se dirige, especialmente no
caso de deslocamentos, contatando as autoridades do local para onde a CPI viaja para realizar l&
suas atividades.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Influencia nas decisfes de oficio para possibilitar o funcionamento da CPI em
seus limites temporais

Senioridade Pode influenciar, dependendo das caracteristicas pessoais do presidente eleito

Estabilidade N&o influencia

Expertise Influencia

Fonte: Elaboragdo propria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda
Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda
Inviabilizacdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo propria.

6.6.3 Sub Locus: Relatoria da CPI — Orientacéo da Investigacio

Logo nas primeiras reunides, o relator apresentard o roteiro dos trabalhos da CPI.
Embora este sempre seja votado pelo plenario, bem como cada ato que produzird as provas
coletadas, o relator sempre funcionard como instancia ordenadora dos trabalhos, sendo o que

conduz o inquérito parlamentar.
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No modelo do sistema de Mintzberg, ele coloca o gerente ou administrador na posicao
central. Se formos aplicar o modelo & CPI, esta posicao gerencial estara, em grande parte, com o
relator. O relator é um formulador de propostas, que a CPI aprova ou ndo, mas é seu roteiro que,
quando aprovado em plenario, orientard os trabalhos. Note-se que cabe ao relator analisar o
tema a fundo, pontuar as perguntas que devem ser respondidas pela investigacdo e sugerir a
linha condutora da coleta das provas.

Essa atividade é muito assemelhada ao papel dos administradores de empresas do tipo
S/A, que detém grande poder de agenda das questbes e apresentam alternativas de solucdes,
porém sempre estdo submetidos as decisGes de um conselho de acionistas, que, muitas vezes,
age apenas com a ldgica das suas relagdes politicas. Também nos conselhos administrativos as
decisfes sdo tomadas por maioria, no voto, e, com ou sem consenso, prevalece a vontade de que
tem mais poder de impor sua viséo.

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Regula o tempo dedicado a cada fase da investigagdo, devendo dosa-la de
acordo com o tempo que a CPI tem para investigar e possibilitar redacéo e
votagdo do relatorio final

Senioridade Pode influenciar, j& que muda o peso do poder de convencimento

Estabilidade Nao influencia

Expertise Facilita a conducdo da investigacdo quando presente

Fonte: Elaboragao prdpria.

SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, devido ao poder de agenda

Retardamento | Sim, devido ao poder de agenda

Inviabilizagdo | Sim, devido ao poder de agenda

Fonte: Elaboragdo prdpria.

6.6.4 Sub Locus: Producdo da Investigagédo

A CPI conduz o inquérito parlamentar de forma assemelhada a que o juiz coleta provas
para seu convencimento sobre alguma matéria que cabe a ele julgar. A CPI coleta informagdes
sobre o fato determinado que investiga para que haja:

1. Prestacdo de informacéo ao cidadéo;

2. Coleta de dados para que o Legislativo avalie se o tema exige mudancas na lei;

3. Fiscalizacdo de toda a maquina estatal, no cumprimento do dever legal de
fiscalizacdo do parlamento, a fim de instar os 6rgédos estatais a exerceram suas devidas funcoes;

4. Promocdo de ac¢des da competéncia do Ministério Publico, quando for o caso.

As decisdes de CPI tém que guardar relacdo com suas finalidades precipuas, quais
sejam, produzir a coleta de informag6es probatorias que a Constituicdo Federal lhes reserva.

Tendo as CPI “poderes investigatorios de autoridade judicial”, conclui-se que esses
poderes sdo 0s mesmos dados aos juizes na fase probatdria dos processos judiciais, excecao

feita apenas aqueles atos que estdo abarcados pelo principio, também constitucional, da reserva
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de jurisdicéo.

CPI pode, portanto, realizar:

« oitiva de testemunhas, até mesmo determinando sua conducao coercitiva;

» coleta de documentos;

« oitiva de autoridades;

« deslocamento a qualquer ponto do pais para verificar in loco a situagdo, o que
corresponde ao ato processual chamado inspecéo judicial.

Sendo estes seus atos basicos, como séo determinados?

Cada membro da CPIl pode propor atos investigatorios para a comissdo, sendo
apresentado esse pedido na forma de Requerimento, que é votado em plenério. Sendo aprovado
0 requerimento respectivo, cabe a CPI realizar a obtencdo daquela prova. Porém, como se trata
de ente colegiado que pode rever suas proprias decisdes de acordo com o conjunto probatério, a
CPI pode rever essa decisao, indeferindo agora o que deferira ou, ao contréario, deferindo o que
negara. Toda a CPI precisa ser encarada com o que em Direito se chama universalidade, ou seja,
€ um conjunto probat6rio de atos encadeados voltados para a realizacdo da investigacao do fato
determinado, mas que sdo sempre sujeitos a decisdo politica do conjunto da comissdo. Essa
universalidade é composta, ndo apenas, de seu relatorio final, mas de cada uma das decisdes que
produziu ao longo de sua existéncia, bem como o conjunto probat6rio, ou seja, retne a decisao
final acrescida da materialidade das provas. Nisso, ela muito se assemelha a outras
universalidades reconhecidas no mundo juridico, como, por exemplo, a massa falida ou o
espolio. Mas estes detalhes ndo cabem no escopo desta analise, embora sejam pertinentes para
gue se compreenda a fundo o processo inquisitorial parlamentar.

As CPls, via de regra, aprovam muito mais Requerimentos do que realizam os atos
neles preconizados. Tudo isso vai se impondo conforme a conveniéncia e oportunidade da
investigacéo, as disponibilidades dos parlamentares, das autoridades e testemunhas convocadas,
e das viagens a serem realizadas.

A CPI ainda pode realizar a quebra de sigilos bancério, fiscal e telefénico dos
envolvidos nos atos que estéa analisando. (BRASIL, 2001)

A CPI também pode realizar outros atos Uteis a sua investigacao, pedindo sua realizacdo
regular por intermédio do Poder Judiciario (como busca e apreensdes e prisdo preventiva).
Nesses casos a CPI se submete a aguardar a decisdo judicial a respeito e, se for o caso, usa a
prova emprestada.

Todas essas decisdes se submetem ao Plenario da CPI.

E aplicavel a CPI, em suas decisdes sobre a condugdo da investigacdo, o que menciona
Barros (2013):
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Na atuacdo judicial, tais poderes de busca da verdade real sdo assegurados ao
magistrado que esteja investido da funcdo investigatdria. No entanto, no caso
de ser essa funcdo exercida por uma CPI, insta colocar uma cautela. A CPI,
como seu préprio nome indica, é comissdo: é 6rgdo colegiado. A ela, como
colegiado, é que a Constituicdo outorga tais poderes de investigacdo. (...) 0s
poderes de investigagdo previstos no § 3odo artigo 58 da Constituicdo sO
podem ser exercidos pelos membros ou por um membro da CPl mediante a
prévia e expressa autorizacdo desta comissdo por decisdo majoritaria,
conforme preceituado no art. 47 da Constituicdo Federal, sem o que o
exercicio de qualquer de tais poderes — por qualquer membro, até pelo
presidente ou pelo relator da CPI — é arbitrario e comporta impugnacdo ou
reparo por acéo judicial, inclusive pelos remédios constitucionais (BARROS,
2013)

PRIMEIRO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Tempo Acelerado pelas exigéncias da investigacdo

Senioridade Nao influencia

Estabilidade Pode influenciar, pelas decisbes tomadas de acordo com a préxis de CPls
anteriores.

Expertise Influencia, porque deputados mais especializados acabam conduzindo o
processo de escolha das atividades investigativas

Fonte: Elaboragéo prdpria.
SEGUNDO QUADRO ANALITICO DO SUB LOCUS

Aceleracdo Sim, com diferencial imposto pela agilidade da investigacdo

Retardamento | Sim, se houver interesse da maioria do Plenario nesse sentido

Inviabilizacdo | Sim, se houver interesse da maioria do Plenério nesse sentido

Fonte: Elaboragao prdpria.

6.6.5 Aplica¢do do Modelo de Tomada de Decisfes de Mintzberg pelos Plenérios de CPIs

Na tomada de decisdes pelo plenario das CPls pode-se vislumbrar a aplicabilidade do
Modelo Decisorio de Mintzberg, conforme segue (Figura 4).

Feito um requerimento para a tomada de uma decisdo da CPI, este é submetido a uma
diagnose, orientada por presidente e relator, com o apoio técnico disponivel. As questdes que se
colocam basicamente séo as seguintes:

1. A producdo de prova constante do requerimento é viavel e da competéncia da CPI?
Serve aos objetivos para os quais foi constituida?

2. A prova requerida é oportuna, ou seja, estd contemplada na légica do
encadeamento investigativo?

Respondidas essas questdes afirmativamente e sempre a luz de seu objetivo, o plenario
da CPI encampa todas as fases descritas por Mintzberg — modificou-se 0 modelo originario,
incluindo-se a caixa que confere ao plenario todos as escolhas.

Realizada essa escolha, a CPI pode expressar sua vontade, agindo na coleta de provas
de sua investigacdo. Note-se que, quando se fala em coleta de provas, esta-se referindo a
qualquer recepcao de informacdo que va servir a formacéo do juizo da CPI sobre o tema, que
sera expresso em seu relatério final.

O modelo também contém, na linha inferior, a indicacdo das possibilidades de ndo
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aprovacao da providéncia investigativa por escolha da prépria Comissao, pela simples rejeicdo
ou pela adogdo de outra opcdo para trazer a mesma prova. Também prevé a possibilidade de
influéncia externa que impede certa decisdo da CPI, por exemplo, as a¢fes de mandado de
seguranca deferidas pelo STF.

A principal diferenca entre essas decisdes das CPIs e das demais comissdes da Casa tem
a ver com sua natureza e finalidade. A agilidade com que uma investigacdo tem de ser
conduzida, muitas vezes tendo-se que apressar a atividade, a fim de evitar que uma prova seja
destruida ou se perca a oportunidade de sua producgdo, obriga as decisfes a serem muito mais
imediatas e, por isso mesmo, menos sujeitas ao jogo partidario comum. Tal situacdo s6 se
modifica quando a CPI é muito ideologicamente polarizada, o que pode determinar uma
configuracdo de forcas em que a maioria do plenério se une para evitar que a investigacdo
ocorra.

Nesses casos, a CPI fica frustrada como instrumento da minoria, restando refém da
imposicdo da maioria e vendo negada sua funcdo constitucional. Citamos como exemplo dessa
situacdo a recente CPl do Trabalho Escravo, que terminou sem votacdo de Relatério final
porque 70% de seu Plenario era da chamada bancada ruralista, e pretendia aprovar um relatério
que afirmasse que inexiste trabalho escravo no Brasil, ignorando todas as provas coletadas em
diversas partes do territério nacional, com acompanhamento da prépria CPI e registrado
publicamente em seus autos (BRASIL, 2013).

Figura 4 - Modelo de Mintzberg modificado
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Fonte: Adaptado de Mintzberg (apud BETHLEM, 1987).
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6.6.6 Decisao Final: Relatorio de CPI

Os Relatérios de CPI podem ser parciais ou finais. (BRASIL, 1988). Se parcial, é
manifestacdo sobre questdo emergencial identificada pelo seu plenério de acordo com seus
critérios. Trata-se de verdadeiro adiantamento das conclusdes finais de CPI.

Normalmente, a CPI apenas apresentara seu relatorio final, que corporifica o resultado
da investigacdo. Dele constam, geralmente:

« analise do tema, historico e direito comparado;

e relato de fatos analisados, depoentes ouvidos, documentos requeridos, viagens
realizadas;

« conclusdes sobre o tema e recomendacdes relativas a todos os Poderes - terminando
por reconhecer necessidade de providéncias legislativas, a CPIl é autora das proposi¢cdes que
apresenta.

Como o locus decisério que produz o relatério final - ou opta pela ndo decisdo,
deixando a CPI chegar ao termo final sem relatorio -, € o Plenario da CPI, aplicam-se as
mesmas formas decisorias ja analisadas acima.

Embora o relator exerca o papel de condutor da investigacdo e provavelmente faca que
seu relatério seja aprovado pela CPI, sempre presente estd a dicotomia que pode surgir da
apresentacdo de um relatorio paralelo. Aqui se encontra verdadeiro calcanhar de Aquiles das
CPIs, uma vez que seu relatério é tratado, nos mecanismos de votacdo, como um parecer
comum de Comissdo, quando sua complexidade exigiria que houvesse um modo especifico e
um procedimento especial para sua votacdo. Eis ai uma excelente reflexdo de lege ferenda para

0S que se preocupam em aperfeicoar o instituto das CPIs.

7 Concluséo

Uma CPI ndo resulta apenas em um parecer comum de uma comissdo do Poder
Legislativo. N&do se trata de algo apenas opinativo, trata-se de muito mais. Para entender uma
CPI, é preciso perceber que ela é, praticamente, o Unico brago armado do Parlamento, com o
qual ele pode vergastar os demais Poderes em sua inacdo, desde que sempre o faca sob o
império da lei.

O mapeamento dos locais de decisdo das CPIs pode auxiliar na compreensdo do que
seja esse instituto de Direito Parlamentar, aclarando seu modo proprio de buscar solugcdes. Ao
lado do ganho tedrico de observar uma comissdo da Camara dos Deputados a luz das teorias da
administracdo, pode-se perceber que nao existe nenhum isolamento do Legislativo, mas sim se
pode compreendé-lo, pelo neoinstitucionalismo, como uma entidade em constante mutacéo para
atender sua missao constitucional de responder aos anseios da nac¢éo e informar o cidadao.

Se, por um lado, a CPIl tem modos de decidir que se pautam pelo comportamento do
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Legislativo em geral, as exigéncias de atender a investigacdo tornam muito mais agil a decis&o,
inclusive, em certos casos, chegando a superar 0s mecanismos que em outras Comissoes talvez
levassem a ndo deciséo. Por outro lado, também é certo que seus objetivos podem ser frustrados
por esses mesmos mecanismos, tudo dependendo da maior ou menor forga impositiva da
investigacdo em si, colocada ao lado de outros valores, sendo todo esse equilibrio ou néo
definido pelo logrolling de acordo com a Teoria Distributivista.

Lancar os olhos sobre os modos de agir tipicos do Legislativo contribuird para uma
compreensdo melhor dos mecanismos democraticos e seus caminhos de realizagdo no Brasil e,
guem sabe, para um aperfeicoamento das normas que fazem da CPl um instrumento
imprescindivel de accountabillity horizontal em nosso sistema democratico.

Muito longe daqueles que consideram a CPI uma inutilidade ou, até mesmo, um gasto
de dinheiro publico injustificavel, a compreensdo de seus caminhos decisorios e de suas
finalidades permitird que se avalie, com critérios mais objetivos, sua eficacia, eficiéncia e
efetividade, o0 que se pretende fazer na continuidade desta pesquisa. Somente entdo se estara
apto a responder se uma CPI terminou em pizza ou se realizou algo de relevante de acordo com

seu papel no sistema de freios e contrapesos da democracia no Brasil.
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ACAO DOS GRUPOS DE PRESSAO NO PROCESSO DECISORIO DAS
COMISSOES PERMANENTES DO CONGRESSO NACIONAL

ACTIONS OF PRESSURE GROUPS ON DECISION PROCESS OF STANDING
COMMITTEES OF THE NATIONAL CONGRESS

Enio Zampieri*

Resumo: A Cémara dos Deputados e o Senado Federal realizam boa parte de sua fungéo
institucional sob uma estrutura baseada em comissdes permanentes. Atuando diretamente nos
trabalhos desempenhados por esses colegiados, sdo encontrados os mais variados tipos de
grupos de pressdo exercendo acdes de influéncia e defesa de interesses dos seus associados. O
artigo relaciona as caracteristicas dos modelos tedricos distributivista, informacional e partidario
com a forma de acéo dos grupos de pressdo exercida no Congresso Nacional. Com isso, busca
responder em que momento essas a¢des de interferéncia sdo realizadas no processo decisorio
das comissdes permanentes. Justifica-se a realizacdo do trabalho em virtude da necessidade de
identificacdo de qual dos trés modelos tedéricos melhor explicaria acGes de pressdo. Os
resultados do estudo levam a conclusdo de que o modelo informacional é o que melhor ilustra o
exercicio das atividades de influéncia dos grupos de pressdo nas comissGes permanentes da

Camara dos Deputados.

Palavras-chave: Grupos de Pressdo; Distributivista; Informacional; Partidaria; Processo

Decisorio.

Abstract: The National Congress's institutional work is based on a structure of standing
committees. Various pressure groups working directly in the decision-making process of the
standing committees, exert influence actions to defend the interests of its members. The article
compares the features of the theoretical models distributive, informational and partisan with the
way of action of pressure groups in Congress. The commitment of the study is to identify which
of the three theoretical models best explain those actions. The study concludes that the
informational model best explains the exercise of influence of pressure groups in the standing

committees of the Chamber of Deputies.
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Acédo dos Grupos de Pressdo no Processo Decisorio das Comissdes Permanentes do Congresso Nacional

Keywords: Pressure Groups; Distributive; Party; Informational; Decision-making Process.

1 Introducéo

O conceito cléssico de bicameralismo, apresentado pela Constituicdo Federal brasileira,
define que o Poder Legislativo é composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
gue representam respectivamente o povo brasileiro e os Estados e o Distrito Federal. As duas
Casas, quando convocados 0s senadores e deputados para reunido conjunta, formam a sessdo
plenaria do Congresso Nacional.

Para o Senado, sdo eleitos trés senadores em cada Estado e no Distrito Federal,
independentemente do tamanho de seu territério ou do nimero de habitantes, num total de 81
senadores, para o0 exercicio de um mandato de oito anos. As eleicdes ocorrem a cada quatro
anos, porém de forma alternada, de modo a renovar a composicdo do Senado em um terco e,
depois, em dois tergos, por legislatura. Na Camara dos Deputados, a divisdo das cadeiras é
proporcional ao nimero de habitantes dos Estados e do Distrito Federal Na Camara dos
Deputados, a divisdo das cadeiras é proporcional ao nimero de habitantes dos Estados e do
Distrito Federal. Contudo, tal proporcdo ndo é exata e, por isso, gera um desequilibrio
significativo que privilegia estados menos populosos em detrimento dos mais populosos.

Trata-se de uma estrutura complexa que necessita organizar-se para que sua funcéo
institucional funcione adequadamente na organizacdo dos Poderes, prevista na Constituicéo
Federal. Essa organizagdo remete a necessidade de identificagdo clara dos processos decisorios
existentes, que terdo a finalidade de fazer com que o trabalho e os objetivos do Poder
Legislativo possam ser plenamente alcangados.

De modo a promover uma distribuicdo das tarefas legislativas e aumentar a participacéo
dos agentes politicos, a Camara dos Deputados e o Senado Federal criaram as comissfes
permanentes. Trata-se de 6rgdos colegiados auxiliares do processo legislativo, destinadas a
apreciar proposicoes legislativas sob deliberacdo do Poder Legislativo.

Funcionando como uma parcela representativa do Plenario, as comissfes permanentes
sdo compostas por parlamentares, que elegem seu presidente e vice-presidentes. Nesses
colegiados, é realizada a apreciacdo de proposicOes legislativas, estabelecidas por um ciclo
bésico de tramitacdo legislativa. Essa tramitacdo inicia-se com a chegada da proposicdo a
comisséo, prossegue com a construgdo do parecer e, por ultimo, finaliza-se pela votacdo da
mateéria. Esse ciclo dos trabalhos das comissdes permanentes é objeto de estudo do artigo.

Atuando diretamente no ciclo basico dos trabalhos das comissdes permanentes, sdo
encontrados diversos grupos de pressao, que procuram estabelecer acdes de defesa de interesses
na tentativa de usar sua influéncia politica para aumentar o bem-estar de seus membros
(BECKER, 1983).
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E importante destacar que 0s personagens pertencentes aos grupos de pressdo,
necessariamente, devem atuar dentro da uma faixa prdpria de interesses de seus associados ou
representados. Isso porque, de acordo com Bobbio, Norberto; Mateucci, Nicola; Pasquino,
Gianfranco (1991, p. 565), embora os grupos de pressdo busquem influenciar a distribuicdo dos
recursos numa sociedade — seja para manté-la sem alteracéo, seja para introduzir mudangas em
seu favor —, eles ndo participem diretamente do processo eleitoral. Por esse motivo, ndo estdo
interessados em gerir o poder politico, mas aproximar-se dele com facilidade e frequéncia, a
ponto de influenciar suas op¢oes.

Cada fase do ciclo béasico de trabalho apresentado é permeada por um processo
decisorio caracteristico das comissdes permanentes. Surge, entdo, a necessidade de responder ao
seguinte questionamento: em que momentos acontecem a interferéncia ou as tentativas de
implementacéo de agdes de influéncia produzidas pelos grupos de pressdo nesse ambiente?

O objetivo principal do artigo é responder esse questionamento e, assim, identificar qual
¢ 0 melhor momento da tomada de decisdo dos grupos de pressdo quando atuam na defesa de
seus interesses perante as comissGes permanentes.

Por meio da observagdo participativa e do levantamento bibliogréfico e documental, o
estudo buscou explicar o funcionamento das comissGes permanentes sob a perspectiva dos
modelos tedricos distributivistas, informacional e partidario. Além disso, também procurou
explicitar a relacdo das caracteristicas desses modelos tedricos com a atuacao dos grupos de
pressdao, com vistas a identificar qual momento do processo decisério dos colegiados seria o
ponto ideal para implementagéo de agdes de influéncia e defesa de interesses.

A segunda secdo apresenta o referencial tedrico basilar do artigo, com a conceituagéo e
as caracteristicas dos modelos tedricos distributivista, informacional e partidario utilizados pela
Ciéncia Politica para explicar o funcionamento do Poder Legislativo.

A segunda secdo introduz os grupos de pressdo no estudo. Inicialmente, apresenta o
conceito basico desse segmento, para, depois, indicar as caracteristicas dos seus trabalhos. Por
fim, expde um método de trabalho que divide o ciclo basico de tramitacdo das proposi¢des nas
comissdes em trés momentos de decisdo para 0 exercicio da pressdo, observando as
caracteristicas dos modelos teoricos estudados.

A terceira secdo explica a forma de atuacdo dos grupos de pressdo no momento de
decisdo das comissdes permanentes e identifica as ocasides adequadas para implementacéo das
acoes de influéncia e defesa de interesses dentro do processo decisorio das comissdes
permanentes.

A Ultima secdo apresenta a conclusao do artigo, com um resumo geral da metodologia
empregada. Também expressa 0s resultados do estudo e identifica 0 momento ideal de atuacéo
dos grupos de pressdo nas comissdes permanentes e o modelo tedrico mais adequado para

explicar essas agdes.
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2 Modelos tedricos de estudo do Legislativo

Ao observar conceitos e principios do novo institucionalismo é possivel identificar trés
modelos tradicionalmente utilizados para a realizacdo de estudos sobre o comportamento dos
atores do Poder Legislativo. De acordo com a literatura cléssica da ciéncia politica (LIMONGI,
1994; CARVALHO, 2003), séo eles: os modelos distributivista, informacional e partidario.

A presente se¢do tem por objeto apresentar o conceito e caracteristicas de cada um dos
trés modelos tedricos e sua relagdo com o Poder Legislativo, de modo a estabelecer um
referencial tedrico capaz de construir uma base para a explicacdo da atuacdo dos grupos de

pressdo no processo decisério das comissdes permanentes da Camara dos Deputados.

2.1 Modelo distributivista

De acordo com Limongi (1994, p. 9), no modelo distributivista as politicas publicas
preferidas pelos congressistas sdo aquelas que oferecem beneficios localizados e tangiveis a
partir de uma clientela eleitoral claramente identificada. 1sso porque existe a identificagdo de
que o mercado de votos tem um ponto em comum com 0 mercado econdmico: trocas sdo
mutuamente vantajosas.

Trata-se de uma relacdo de ganhos de trocas - gains from exchange -, pois o equilibrio
da organizacdo legislativa esta apoiado numa alocagdo da influéncia legislativa de acordo com a
extremidade e intensidade das preferéncias dos legisladores (GILLIGAN; KREHBIEL, 1994).

O processo legislativo caracteriza-se pela negociacdo em torno da alocacdo de
beneficios politicos. As comissfes permanentes sao compreendidas como arenas que permitem
aos parlamentares conquistarem ganhos de troca. Configura-se uma relagdo de conflito quando
cada legislador tenta auferir o maximo de beneficios para a sua clientela a custa dos outros. A
suposicdo desse modelo ¢ a de que a forte conexdo entre representantes e interesses
geograficamente concentrados resultante de alguns sistemas eleitorais criaria incentivos para
gue o0s representantes atuassem primordialmente no sentido da promog¢édo dos interesses de seu
reduto eleitoral, guiando-se pelo paroquialismo, como forma de assegurar a sua reeleicéo
(ROCHA; BARBOSA, 2008).

A vontade dos partidos politicos ndo é levada em consideracdo nesse modelo tedrico,
mas sim o0s interesses dos parlamentares. Suas competéncias sdo 0 objeto de troca,
posicionando-se nas comissdes que mais lhe interessam. Assim, conseguem ter influéncia nos

assuntos de seu interesse e abrem mao dos assuntos de menor importancia.

2.2 Modelo informacional

No modelo informacional, hd pontos metodoldgicos de interseccdo com o modelo
anteriormente apresentado, sendo um desdobramento critico ou dissidéncia no interior da teoria
distributivista (CARVALHO, 2003).
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Na opinido de Limongi (1994, p. 19), existem dois postulados basicos para 0 modelo: a
decisdo majoritaria e a incerteza quanto aos resultados das politicas adotadas. Portanto, esse
modelo diferencia-se do modelo distributivista, no qual os parlamentares sabem o que querem, e
ndo h& incerteza entre a matéria aprovada (o texto escrito) e os resultados que ela gera no
mundo real.

No modelo informacional o partido politico ndo possui posi¢do de destaque. O trabalho
dos legisladores esta voltado para a maximizacdo das propostas eleitorais, e as comissdes sdo
importantes mecanismos do processo legislativo.

E ainda, de acordo com Carvalho (2003, p. 39-40), existem dois pontos de discordia
entre os modelos distributivista e informacional:

. no modelo distributivista, as comissdes sao agentes de distribuicdo, ao passo
que, no informacional, sdo fatores especializados de producéo, pois agregam a informagé&o;

. no modelo informacional, as comissGes sdo heterogéneas na composic¢do e
abrigam membros cuja preferéncia se mostra mais proxima do legislador médio. No
distributivista, ndo ha tal heterogeneidade, uma vez que o elemento informacdo ndo é
importante.

E de interesse coletivo que as decisdes do Legislativo sejam bem informadas no que
tange a relacdo entre a politica adotada e os seus resultados. Todavia, o legislador individual
muitas vezes pouco sabe a respeito das consequéncias da maioria das politicas sobre as quais
deve decidir durante o trabalho legislativo.

Assim, de acordo com estudo de Rocha e Barbosa (2008, p. 95), as comissdes devem
ser constituidas como microcosmos do plenario, de modo que a distribuicdo de preferéncias
reflita a distribuicdo de preferéncias na Casa Legislativa. As comissfes seriam heterogéneas e
contariam com a presenca de membros de polos opostos do espectro ideoldgico — condi¢édo para
gue operem sobre uma base informacional plural e tenham incentivos para divulgar a
informacdo aos demais membros do Plenario (se a comissdo é especializada, mas tem interesse
nico, ndo ha incentivos para levar informacao para o Plenério).

Somente assim seria possivel conceber que o plenario concedesse vantagens legislativas
as comissOes. 1sso porque qualquer consenso alcangado na comissdo poderia ser visto como
representativo no plenario. Além disso, os legisladores estariam certos de que as decisdes
tomadas nas comissdes ndo se distanciariam muito das preferéncias dos membros da casa como
um todo.

Diferente do modelo distributivista, em que o legislador, a priori, tem uma posicéo
formada sobre o assunto, o informacional tem destacada importancia na formacdo do
posicionamento do parlamentar ao estabelecer a possibilidade de serem instruidos sobre
determinados temas que, por ventura, estejam fora do seu conhecimento. Dessa forma,

possibilitam-se melhores condic¢des para a tomada de decis&o.
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2.3 Modelo Partidario

A abordagem feita pela vertente partidaria é totalmente distinta dos dois modelos
anteriores, pois o foco deixa de ser o comportamento individualizado dos legisladores e passa
para a acdo dos partidos politicos. Limongi (1994, p. 26) lanca uma premissa para abordar o
modelo partidario: o sistema de comissGes deve ser entendido tomando por base 0s proprios
partidos. Nesse contexto, deve ser dada a importancia devida aos partidos politicos existentes no
Legislativo que tém poder de controlar a agenda legislativa, buscando constituir uma agenda
partidaria no interior do Congresso.

Outra importante caracteristica é apresentada por Rocha e Barbosa (2008, p. 95) ao
afirmarem que, no modelo partidario, as comissdes ndo sdo uma forma de organizacdo
legislativa independente dos partidos, mas uma forma de governo partidario. Segundo eles, as
comissdes funcionariam como arenas que propiciam a promocdo dos interesses partidarios,
sobretudo do partido majoritario — como espécies de cartéis legislativos. As liderangas
partidarias seriam os atores centrais nesse processo, responsaveis pela elaboragdo da agenda do
partido e pela busca de coesé&o no interior da agremiacéo.

Resumidamente, o modelo partidario busca explicar como um partido majoritario pode
influenciar a organizagdo da legislatura. Em outras palavras, esclarece como funcionam o0s
sistemas de delegacéo entre o partido, a burocracia e o executivo e sua interacdo com a estrutura
das comissbes para influenciar o processo legislativo e a produgdo de politicas publicas
(KIEWIET; McCUBBINS, 1991).

3 Grupos de pressdo e sua atuacdo nas comissdes permanentes

Segundo Bonavides (2003, p. 426), os grupos de pressdo sdo organizacOes da esfera
intermedidaria entre o individuo e o Estado, nas quais um interesse se incorporou e se tornou
politicamente relevante. Ou sdo grupos que procuram fazer com que as decistes dos poderes
publicos sejam conformes aos interesses e as ideias de uma determinada categoria social.

Os grupos de pressdo atuam, perante o Congresso Nacional brasileiro, na
implementacdo de acOes de influéncia e defesa de interesses de seus representados. O locus de
operagdo objeto do presente estudo sdo as comissdes permanentes da Camara dos Deputados. A
presente secdo demonstrard os momentos ideais para a execugdo das acOes de defesa de
interesse nesse ambiente decisério do Poder Legislativo.

O principal insumo para a concretizacdo das a¢des dos grupos de pressdo nas comissoes
é a informacgdo. Para Oleto (2006, p. 351-360), existem trés formas de utilizacdo da palavra
informacdo: informagdo como processo, informagdo como conhecimento e informagdo como
coisa. Duas deles interessam ao estudo: como processo e como conhecimento. 1Sso porque essas

duas representam com mais propriedade as a¢cdes dos grupos de pressao.
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Como processo, a informagdo muda as certezas de alguém e é situacional. Como
conhecimento, a informagdo reduz as incertezas. Essa relagdo entre certezas e incertezas
promovidas pela aplicagdo de uso das informacGes é o ponto em que se encontra a fun¢éo dos
grupos de pressdo nas comissdes permanentes da Camara dos Deputados.

As comissdes permanentes da Camara dos Deputados sdo 6rgdos técnicos criados pelo
Regimento Interno da Casa, previstos na Constituicdo Federal (art. 58) e constituidos de
deputados. Sua finalidade é discutir e votar as propostas de leis que sdo apresentadas a Camara.
Com relacdo a determinadas proposi¢fes ou projetos, essas comissGes se manifestam emitindo
opinido técnica sobre o tema, por meio de pareceres, antes de o assunto ser levado ao Plenério;
com relacdo a outras proposicdes, elas decidem, aprovando-as ou rejeitando-as, sem a
necessidade de deliberacdo do Plenario da Camara dos Deputados (BRASIL, 2013).

Para alcancar esses objetivos, as proposi¢des analisadas nas comissdes séo distribuidas
aos seus membros para exercerem a funcédo de relatores. O resultado desse trabalho é a produgéo
de pareceres que podem ser favoraveis, contrérios ou podem introduzir alteragdes no texto da
proposicdo original. Esses pareceres sdo discutidos e votados pelos proprios membros das
comissoes.

Para uma atuacdo mais eficiente de modo a possibilitar acdes de influéncia com
menores custos e maiores resultados, 0s grupos de pressdo necessitam identificar o0 momento
ideal de agdo. Um dos procedimentos utilizados para isso, de acordo com Aragéo (1994, p. 72),
¢ a avaliacdo do timing. Isso significa identificar o exato momento, no decorrer do processo
decisério do objeto de interesse, em que o grupo de pressdo deve intervir a fim de fazer valer
seus posicionamentos. Trata-se de uma avaliacdo que implica decisGes a serem tomadas nos
diversos momentos de deliberacdo durante a tramitacdo da proposicdo legislativa perante a
comissdo permanente.

Esses momentos de decisdo das comissdes tematicas, como mencionado, sdo diversos.
Mas alguns representantes dos grupos de pressdo — entre eles a Confederagdo Nacional do
Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC), entidade sindical patronal de grau superior das
empresas do setor tercidrio brasileiro — utilizam metodologias préprias para identificar o
momento oportuno para a implementacéo de a¢des de influéncia nas comissdes permanentes. A
CNC destacou trés pontos da tramitagdo da proposi¢cdo na comissao e os definiu como “Pontos
de Decisao”:

. Ponto de Decisdo Um: caracteriza-se pela definicdo de relatoria. Trata-se de

oportunidade de influenciar a indicagcdo dos relatores das proposicfes legislativas. As

acOes de influéncia sdo direcionadas a distribuir a matéria para algum deputado federal
gue tenha convergéncia de posicionamento da CNC. O principal ator nessa fase do

processo decisorio serd o presidente da comissao
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= Ponto de Decisdo Dois: Caracteriza-se pela formulacdo do parecer. A
proposicdo ja foi distribuida aos cuidados de um membro da comissdo que exercera a
funcdo de relator da matéria. Trata-se da oportunidade que a CNC identificou para
influenciar o deputado relator em aceitar seu posicionamento sobre as proposicoes
legislativas que aguardam parecer da comissdo. Nessa fase do processo decisorio da
comissdo, a CNC, por meio de estudos técnicos, apresenta ao Relator suas justificativas,
sob o ponto de vista empresarial, dos impactos positivos ou negativos que a matéria
produziré caso seja aprovada.

. Ponto de Decisdo Trés: E a definicdo do posicionamento da comisso.

Configura-se quando o relator apresenta o parecer, e este é inserido na pauta da

comissdo para discussdo e apreciacdo. A CNC verifica se 0 parecer apresentado pelo

Relator converge com o posicionamento defendido pelo setor empresarial e entdo define

duas linhas de atuagdo: se o parecer for convergente com o seu posicionamento, realiza

contatos com os demais membros da comissao para apoiar o parecer do relator; se o

parecer for divergente aos interesses do empresariado, 0s contatos com o0s demais

membros da comissdo serdo para defender a rejeicdo do parecer do relator.

Esse ciclo basico utilizado pela CNC serd adotado no artigo para descrever as
caracteristicas das acfes de pressdo na visdo das teorias distributivista, informacional e
partidaria. Também indicara qual desses modelos tedricos sera o0 mais adequado para explicar as
acOes de influéncia e defesa de interesses produzidas pelos grupos de presséo.

3.1 AgOes dos grupos de pressdo nos modelos distributivista, informacional e
partidario

De acordo com Rocha e Barbosa (2008, p.96), no caso do Brasil, os poucos estudos
existentes evidenciam a dificuldade de se constatar um padrdo de comportamento dos
parlamentares partindo exclusivamente de um dos modelos tedricos apresentados. E possivel
encontrar, nas regras de organizacdo da Cémara dos Deputados, incentivos para um
comportamento ora distributivista, ora informacional ou ora partidario.

Os trés modelos tedricos utilizados, aplicados a atuagdo dos atores do Poder Legislativo,
explicam as atividades precipuas dos parlamentares de criar leis, principalmente nos trabalhos
legislativos desempenhados nas comissdes permanentes, em diferentes niveis de intensidade.
Em determinado momento, as agdes dos membros das comissfes sdo plenamente explicadas
pelo modelo distributivista, em outros pelo informacional e em outros pelo modelo partidério.

Trata-se de uma variacdo de intensidade dos modelos tedricos distributivista,
informacional e partidario nos trabalhos das comissfes permanentes e da necessidade que 0s

grupos de pressdo devem ter para identificar em que momentos de cada um dos modelos
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encontram-se o timing exato de decisdo da comissdo, para a implementacdo de acbes de
influéncia e defesa de interesses.

Para isso, 0s grupos de pressdo necessitam utilizar um modelo de tomada de deciséo que
possa credenciar a participagdo de suas aces nos trés momentos de decisdo das comissdes
tematicas. O processo de decisdo do modelo racional é o mais adequado, pois existem quatro
situacOes que podem ocorrer para a constru¢ao do processo de decisdo (EILON, 1969):

1° N&o existe livre escolha. O processo de decisdo produz apenas uma alternativa.

2°. Um critério acordado que ordene as alternativas. Mesmo que existam varias

alternativas, o fluxo decisorio seré obedecido, e o critério selecionara a escolha que
for superior as demais.

3°. O critério leva a varias alternativas com igual avaliacdo. O critério de selecdo ira

falhar, e o tomador de decisdo pode até ser substituido por uma maquina, pois
qualquer escolha seréa aceita.

4°, A informagdo é insuficiente e inadequada. A analise ndo tera a propriedade de

sugerir uma ordem de preferéncia, qualquer critério aleatdrio servira para realizar a
escolha.

Uma decisdo é racional, do ponto de vista do individuo, se for congruente com os
valores, as alternativas e as informagdes que considerou ao toma-las. Em relagdo aos grupos de
pressdo, uma decisdo € racional se for condizente com as crengas que guiam o grupo e também
com as informagdes que sdo relevantes para a decisdo. Por esse motivo € que se deve estruturar
a organizacdo de modo que a decisdo racional, do ponto de vista do individuo que a toma,
continue racional quando for avaliada de acordo com os interesses do grupo (SIMON, 1995).

O dialogo entre Eilon e Simon explica o ambiente para tomada de decisdo dos grupos de
pressdo existente nas comissdes permanentes da Camara dos Deputados. Segundo os autores,
diante de vérias alternativas, o fluxo para tomada de decisdo serad previamente definido, pois
sera levado em consideracéo se a utilizacdo da informagao serd como processo ou conhecimento
e qual o modelo tedrico predominante no momento do timing de execugdo das agOes de
influéncia e defesa de interesses.

Assim, balizados em estudos empiricos, comparados com a estrutura do processo
decisorio das comissBGes tematicas, presentes as caracteristicas dos modelos distributivista,
informacional e partidario (ROCHA; BARBOSA, 2008), somados a necessidade de
identificacdo do timing dos grupos de pressdo, é possivel estabelecer a predominédncia dos
modelos tedricos em cada um dos trés momentos de decisdo das comissfes permanentes.

Quando a proposicdo aguarda a indicacdo de relatoria (Ponto Decisdo Um), o presidente
da comissdo utiliza sua prerrogativa regimental exclusiva de distribuicdo da matéria, muitas

vezes, para obter ganhos futuros e beneficios de trocas com os membros da comissdo. Nesse
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momento de trabalho das comissdes, 0 modelo distributivista terd maior intensidade do que o
informacional e o partidario.

Quando a proposicdo aguarda a apresentacdo de parecer pela relatoria (Ponto de
Decisdo Dois), 0 modelo informacional é mais intenso, pois 0 ambiente é provido por incertezas
e riscos que o parlamentar busca diminuir com a utilizacdo de especialistas internos e externos
ao Poder Legislativo. Por meio de justificativas é realizada a instrugdo sobre determinado tema,
que servird como subsidio ao relator para a construcéo de pareceres. Importante ressaltar que 0s
modelos distributivista e partidario também estdo presentes nesse momento de decisdo, mas
com intensidade menor.

Finalmente, quando a proposigdo esta pronta para pauta (Ponto de Decisdo trés), o
modelo partidario tem maior peso do que os outros dois, uma vez que a vontade do partido terd
maior influéncia quando a proposicéo estiver sendo debatida e votada no plenario da comisséo
permanente.

O gréficol demonstra a intensidade da predominancia dos modelos tedricos frente aos
trés momentos decisorios das comissdes, sob a perspectiva dos grupos de pressao.

Grafico 1 - Niveis de Influéncia dos Modelos Teéricos nas Comissoes

Definicao de Formulacdo de Posicionamento da
Relatoria Parecer Comissdo

B Distributivista ®Informacional ™Partidario

Fonte: Autor

Dessa forma, as acdes de influéncia e defesa de interesses devem ser estabelecidas nos
trés momentos de decisdo das comissdes e adequadas as caracteristicas de intensidade dos
modelos distributivista, informacional e partidario presentes nos trabalhos legislativos das
comissdes permanentes.

As acles dos grupos de pressdo devem ser estruturadas de modo a garantir que o
pensamento e as teses defendidas sejam aceitos pelos deputados federais nos trés momentos de
decisdo e que possa ser explicada pelos preceitos estabelecidos pelos modelos teéricos. Essas
acOes ndo podem ser implementadas fora do ponto exato destinado ao trabalho dos grupos de
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pressdo. E necessario identificar o momento adequado para a configuracdo desse trabalho de
convencimento.

O timing exato para a execuc¢do dessas acdes serd quando existir um ponto comum que
atenda as caracteristicas dos trés modelos teoricos, pois, 0s trés momentos basicos de decisdo
das comissbes podem ser explicados pelos modelos distributivista, informacional e partidario,

conforme demonstrado no gréfico 2.

Grafico 2 — Pontos de Decisdo das Comissoes

Definicdo de Relatoria

Formulacéo de Parecer Posicionamento da Comisséo

Fonte: Autor

Em cada fase do ciclo, as relacdes dos grupos de pressdo sdo realizadas com deputados
em diferentes fungdes: o presidente da comissdo indica o relator, o relator faz o parecer, e 0
plenédrio da comissdo delibera. O momento oportuno de acdo dos grupos de pressdo nas
comissOes permanentes sera quando a atividade de pressao puder atender, a0 mesmo tempo, 0s
interesses dos parlamentares, explicados pelas caracteristicas dos trés modelos. Ou seja, 0
parlamentar possui subsidios para trocas futuras com outros parlamentares, alcanca uma
consideravel diminuicdo do nivel de incertezas sobre as consequéncias de seu parecer e ndo

interfere em interesses de seu partido afetos a matéria em debate.

4 A acgdo dos grupos de pressdo nos momentos de decisdo das comissdes permanentes
Ao ter conhecimento da existéncia dos trés modelos tedricos nos trabalhos das
comissdes e da necessidade de identificagdo do timing e a do momento oportuno de atuacdo dos

grupos de pressdo, o objetivo desta se¢do é demonstrar qual dos trés modelos tedricos melhor
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explicard as acles de influéncia e defesa de interesses realizadas pelos grupos de pressdo

perante os membros das comissfes permanentes da Camara dos Deputados.

4.1 Ponto de Decisdo Um — Definicéo de relatoria

O espaco de atuacdo dos grupos de pressdo é mais limitado, pois as caracteristicas
distributivas predominantes nesse momento restringem as acfes de pressdo, uma vez que 0
oferecimento de ganhos e mecanismos de trocas é uma relacdo que ocorre, mais facilmente,

entre os deputados federais, como descrito na figura 3.

Gréfico 3 — Pondo de Decisdo Um — Definicdo de Relatoria

Distributivista Informacional Partidario

T T

As acdes disponiveis aos grupos de pressdo ficam restritas em contatar algum membro

Fonte: Autor.

da comissdo, com o objetivo de influencia-lo a solicitar ao presidente da comisséo a relatoria da
proposicdo. Ou entdo, contata-se o0 proprio presidente da comisséo, na tentativa de convencé-lo

a indicar algum deputado que seja convergente com as teses defendidas pelo grupo de pressao.

4.2 Ponto de Decisdo Dois — Formulagéo de parecer
Os objetivos dos grupos de pressdo sdo de influirem no processo decisorio, agindo
primordialmente na decisdo politica, variando algumas opinides quanto a extensdo dessa

influéncia e quanto a forma sob a qual ela é exercida (TOLEDO, 1985).

Gréfico 4 — Pondo de Decisdo Dois — Formulagéo de Parecer

Distributivista Informacional Partidario

S

A acdo dos grupos de pressdo € realizada com mais facilidade durante essa fase

f

Fonte: Autor.

deciséria da comissao permanente, pois € 0 momento de apresentar ao relator o posicionamento
dos grupos sob determinada proposicdo. Essa atividade de pressdo é concretizada por meio da
elaboracdo de justificativas sob a forma de petices, memoriais ou pareceres que sao
empregados junto aos deputados federais, na tentativa de adequar o texto da proposicdo aos

interesses defendidos pelos grupos de pressio (ARAGAO, 1994).
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A predominancia do modelo informacional nos trabalhos das comissdes configura-se no
momento mais fértil para acdo dos grupos de pressao. Isso porque o trabalho de diminui¢do dos
riscos e incertezas sobre determinada proposicao pode ser oferecido, desde que ndo prejudique
as opcdes de trocas construidas entre os membros da comissdo e ndo divirja com alguma

determinag&o estabelecida pelo partido do relator da proposicéo.

4.3 Ponto de Decisdo Trés — Posicionamento da comisséo

O dltimo momento de decisdo nas comissdes tematicas - quando a proposi¢do esta
pronta para discussdo e votacdo - é considerado predominantemente partidario. As acGes dos
grupos de pressao tém uma amplitude intermediaria entre o primeiro e 0 segundo momento de

decisdo na comissdo, conforme demonstrado na figura 5.

Grafico 5 — Pondo de Decisdo Trés — Posicionamento da Comissao

Distributivista Informacional Partidario

j

Fonte: Autor.

Os deputados federais votam livremente, desde que ndo tenham alguma orientagéo das
liderancas partidérias indicando a forma de posicionamento sobre a matéria. Por isso,
caracteristicas distributivista e informacional também estdo menos presentes nessa fase. Nesse
ponto do processo decisério da comissdo, 0s grupos de pressdao buscam cooptar os demais
membros da comissdo para que possam apoiar ou rejeitar o parecer do relator, a fim de garantir

que os interesses da presséo coincidam com o resultado de votagéo da proposicao.

4.4 Momento mais adequado para agdes dos grupos de pressao

Segundo Rocha e Barbosa (2008, p. 95), o resultado agregado da organizacao
legislativa, segundo o modelo informacional, seria o fortalecimento do Poder Legislativo. Este
se tornaria um 6rgdo com maior capacidade de analisar uma multiplicidade de temas e de
produzir decisdes e politicas mais bem fundamentadas. Por conseguinte, geraria um maior
equilibrio entre os Poderes. Seria razoavel esperar, ainda, a formulacdo de uma agenda mais
diversificada e a aprovacéo de politicas, em sua maioria, de cunho universalista.

Dessa forma, é possivel concluir que momento ideal para o exercicio das acbes de
influéncia e defesa de interesses no processo decisorio das comissdes permanentes é quando o
modelo tedrico informacional for o predominante. Isso porque esse modelo encontra-se no
campo mais comum e propicio para o exercicio da pressao, entendida como as atividades de um

conjunto de individuos que, unidos por motivagdes comuns, mediante 0 uso de sang¢fes ou
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ameacgas de sangdes, buscam influenciar nas decisdes tomadas pelo poder politico. ‘Essa
influéncia sempre ocorrerd, seja para mudar a distribuicdo prevalente de bens, servicos e
oportunidades, seja para conserva-la frente as ameacas de intervencdo de outros grupos ou do
préprio poder politico (TOLEDO, 1985).

5 Concluséo

O artigo buscou descrever os processos de trabalho e a metodologia de concretizacdo
das atividades que os grupos de pressdo utilizam para exercer seu papel nas atividades
desempenhadas pelos parlamentares nas comissdes permanentes da Camara dos Deputados.

Foi possivel concluir que uma das principais fungfes desses grupos nos trabalhos das
comissdes é servir como um mecanismo para reducdo das incertezas dos parlamentares em
relacdo aos temas discutidos no Parlamento. Com isso, alguns conflitos entre os membros das
comissdes podem ser diminuidos, e o processo de apreciagdo de politicas publicas, melhor
instruido. O artigo buscou nos conceitos dos modelos teéricos distributivista, informacional e
partidario a explicacdo dessa constatacao.

Outra conclusdo alcangada foi que ndo existe um modelo tedrico Unico de explicacdo
dos trabalhos das comissdes. Os trés modelos explicam as atividades dos parlamentares em
diferentes niveis de intensidade, que em alguns momentos caracterizam-se pelo modelo
distributivista, em outros, pelo informacional e, num terceiro momento, pelo partidario.

O processo decisorio das comissdes tematicas foi dividido em trés momentos de
decisdo. Assim, foi possivel identificar em qual momento de cada uma dessas fases 0s grupos de
pressdo precisam interagir com o Legislativo para implementagdo das acBes de influéncia e
defesa de interesses.

Também foi possivel concluir que as agdes dos grupos de pressdo so serdo eficazes se
puderem atender, a0 mesmo tempo, as necessidades dos parlamentares exigidas pelos trés
modelos tedricos distributivista, informacional e partidario.

A defini¢do mais importante alcancada pelo estudo foi estabelecer que o modelo tedrico
informacional é o mais adequado para o exercicio dos trabalhos de pressao. Isso porqueé funcéo
basica dos grupos de pressdo instruir os membros das comissGes permanentes por meio de
documentos técnicos. Assim, diminuem-se as incertezas dos parlamentares sobre as
consequéncias das politicas implementadas em debate nas comissGes permanentes da Camara
dos Deputados. Portanto, € 0 momento do processo politico em que o sistema mais se abre para
informacdes externas.

Dessa forma, as atividades dos grupos de pressdo passam a ser parte necessaria no
processo decisorio do Parlamento, servindo como instrumento de auxilio na construcdo de

politicas publicas eficazes e, de fato, necessarias a sociedade brasileira.
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OS ATORES-CHAVE NO PROCESSO DECISORIO NO AMBITO DAS
COMISSOES PERMANENTES

THE MAIN ACTORS IN THE DECISION MAKING IN THE STANDING
COMMITTEES

Osmar de Oliveira Aguiar*

Resumo: O presente artigo descreve os atores-chave no processo decisério no ambito das
comissdes permanentes da Camara dos Deputados, a partir de uma analise de como influenciam
na tomada de decisGes naqueles 6rgdos. Essa analise parte de trés varidveis: poder de agenda,
poder de veto (veto player) e capacidade de influenciar na decisdo final do colegiado. Para
tanto, o método utilizado foi de levantar as atribuicdes regimentais de cada um dos atores
definidos em comparacdo com o0s poderes dos demais parlamentares. Concluiu-se que a
concentragdo de poderes em determinados atores pode influenciar na tomada de decisdes.

Palavras-chaves: Comissdes Permanentes; Processo Decisorio; Veto Players; Poder de
Agenda.

Abstract: This article describes the main actors in the decision-making process in the standing
committees of the Chamber of Deputies (Camara dos Deputados), from an analysis of how they
influence decision making in those organs. This analysis is based on three variables: agenda
power, veto player and the ability to influence the final decision in the committee. Thus, the
method used was to raise the regimental duties of each of the actors defined in comparison with
the other parliamentary powers. It was concluded that the concentration of powers in certain

actors can influence decision making.
Keywords: Standing Committees, Decision Making, Veto Players, Agenda power.
1 Introducéo

A literatura tem demonstrado que o formato das comissdes permanentes tal qual

conhecemos hoje no Legislativo americano esta associado ao objetivo de descentralizacdo de

*Osmar de Oliveira Aguiar, graduado em Letras, especializado em Processo Legislativo, mestrando em Poder
Legislativo na P6s-Graduacdo/CEFOR da Camara dos Deputados. Trabalha na Assessoria Técnica da Lideranga do
PDT na Camara dos Deputados (osmar.aguiar@camara.leg.br).
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poder. Essa descentralizacdo levou & institucionalizacdo dos colegiados, com regras e
procedimentos prdprios e autonomia na tomada de decisbes, 0 que fortalece o poder de seus
membros.

J& no Brasil, para melhor compreender o processo decisério nas comissdes
permanentes do Legislativo brasileiro, é preciso entender a organizacéo legislativa da Camara
dos Deputados. Esse entendimento passa ndo sO pela estrutura e funcionamento dos érgaos
internos, como também pelos interesses e preferéncias dos atores que participam ativamente do
processo decisorio.

Nesse sentido, diferente do que se verifica na House of Representatives (cAmara baixa)
norte-americana, a centralizagdo do processo decisorio por parte de alguns atores-chave tem
influenciado nas decisGes da Camara dos Deputados e, de algum modo, direcionado o0 processo
de tomada de decises, o que pode influenciar sobremaneira os resultados das politicas publicas
aprovadas.

Com o objetivo de compreender tal influéncia, este artigo procura descrever quem sao
esses atores que participam ativamente do processo legislativo, centralizando o poder e a
tomada de decisdo no &mbito das comissdes permanentes. Para tanto, s@o escolhidos os quatro
atores que, de acordo com as normas regimentais, influenciam destacadamente as decisGes
tomadas nas comissfes: 0 presidente da Camara, os presidentes de comissGes, os lideres
partidarios e do Governo e os relatores de proposicoes.

Assim, a influéncia desses atores serd mensurada a partir de trés varidveis: poder de
agenda, poder de veto e poder de influéncia no resultado final. A partir dessas variaveis, sera
possivel identificar como esses atores interferem no processo legislativo dentro das comissdes e
gue mecanismos regimentais e legais costumam usar para centralizar o processo decisorio no
ambito desses colegiados.

O artigo esta dividido em trés partes. A primeira parte traz a revisdo de literatura
norte-americana e brasileira acerca do processo decisério e das comissdes permanentes. A
segunda parte trata da definicdo das variaveis que compdem o estudo. Por fim, a terceira parte é
constituida da analise dos principais atores que interferem no processo decisério no ambito das

comissoes.

2 O processo decisorio no ambito das comissdes

Com o objetivo de fortalecer o poder do Congresso, enfraquecido durante a ditadura
militar, o Constituinte de 1988 aprovou algumas medidas, dentre as quais se destaca a
prerrogativa das comissdes permanentes de poder aprovar proposi¢ées sem a anuéncia direta do
plenario de ambas as casas legislativas, também denominado poder conclusivo na Camara dos

Deputados e poder terminativo no Senado Federal.
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Assim, o poder conclusivo/terminativo seria a regra, ao passo que o plenério a
excecdo. Como corolario desse processo, as comissdes tiveram um novo papel no cenario
politico do Congresso Nacional, inclusive com um poder decisério, o que despertou a atencdo
de estudiosos locais e internacionais a respeito das peculiaridades do funcionamento desses
colegiados.

De inicio, a intencdo é a descentralizacdo do poder conferido ao Plenario para as
Comissfes tematicas. Nesse caso, a Constituicdo Federal partiu do mesmo entendimento e a
mesma sistematica envolvidos no funcionamento do sistema de comissdes dos Estados Unidos,
onde, segundo a literatura produzida a respeito da escolha racional, pode ser explicada pelo
modelo conhecido como principal-agente. Conforme esse modelo, um Principal delega tarefas
para um agente (comissfes permanentes) num ambiente de informacdo ética, de modo que o
bom funcionamento da relagdo depende de uma estrutura de incentivos que alinhe os interesses
de ambas as partes (NASCIMENTO, 2009).

Essa interpretacdo a respeito do principal varia de acordo com a abordagem da teoria
escolhida. Para a teoria informacional, o principal é a Camara dos Deputados ou o plenério; para
a teoria distributivista, as comissdes devem servir ao proposito de seus membros e; para a teoria
partidaria, € o partido majoritario que assume a funcéo do principal.

De igual modo, essas teorias atribuem diversas finalidades para as comissdes.
Segundo o modelo distributivista, a organizacdo das comissdes objetiva facilitar os ganhos de
troca, e 0 objetivo do colegiado é atender as bases eleitorais. Ja a perspectiva informacional
defende o argumento da importancia de uma legislatura bem informada, em que os legisladores
tém mais possibilidades de acerto na avaliacdo dos caminhos a serem tragados, pois 0 acesso a
informacdo e o conhecimento adquirido permitem a compreensdo das variaveis envolvidas,
facilitam o entendimento de opcGes e ampliam a condicdo de projetar resultados, diminuindo o
risco de insucesso da opgdo adotada. Segundo esse modelo, ao atuarem em determinadas
comissdes por consecutivos mandatos, os parlamentares adquiririam conhecimento
especializado na area a qual a comissdo se restringe. Por conta desse conhecimento
especializado, os partidos politicos seriam constrangidos a ndo trocarem os parlamentares dessas
comissdes (KHREBIEL, 1991).

Finalmente, para o modelo partidario, o partido pode influenciar diretamente o
processo legislativo das comissdes e a produgéo de politicas publicas.

Entretanto, é conveniente ressaltar que essa abordagem teérica americana ajuda a
compreender, apenas em parte, o funcionamento das comissdes tematicas no Brasil, pois, para
um entendimento mais aprofundado do papel que elas exercem, o pesquisador deve se valer de
uma combinacdo de fatores, evitando o que poderia ser uma visdo estilizada do agir do Poder

Legislativo .
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Conqguanto as comissfes venham a ocupar lugar de importancia no cenario nacional
por conta do poder conclusivo conferido a elas pela Constituicdo de 1988, ha de se ressaltar que
ndo houve, por parte da Camara dos Deputados, a reforma institucional necesséria para o
exercicio pleno desse poder, pois ha indicios de centralizagdo do poder nas maos de alguns
atores politicos quanto a tomada de decisBes, o que, em certa medida, pode influenciar no
processo de institucionalizacdo das comissdes.

Nesse sentido, pode-se considerar que, em geral, as andlises sobre o Congresso
Nacional dividem-se entre as que enfatizam o elemento distributivo no comportamento dos
legisladores, oriundos de incentivos eleitorais de natureza personalizada, e as que privilegiam o
poder de agenda dos lideres partidarios e a influéncia do Poder Executivo na conducgdo dos
trabalhos das Casas Legislativas (SANTOS, 2005).

Esse poder de agenda do Poder Executivo se nutre de algumas caracteristicas na
organizacdo da Camara dos Deputados, principalmente na centralizagdo do processo decisorio e
na concentracdo de poder na médo de alguns parlamentares investidos em fungdes de carater
estratégico.

Para Figueiredo e Limongi (1999), o Regimento Interno da Camara dos Deputados,
elaborado apds a promulgacdo da Constituicéo e justificado a partir da necessidade de adequar a
organizagdo interna do Poder Legislativo ao novo quadro constitucional, pouco contribuiu para
regular os trabalhos legislativos e alterar as praticas e 0s costumes do periodo autoritario. Nesse
sentido, os autores destacam que 0 processo legislativo continua dirigido e controlado por um
numero restrito de parlamentares - os membros do colégio de lideres - e converge quase que
exclusivamente para o plenario, em detrimento do trabalho nas comissdes.

Desse modo, a maneira desigual como as normas internas que regem os trabalhos na
Céamara dos Deputados distribuem os direitos parlamentares contrasta com a igualdade de
prerrogativas igualitarias conferidas pela Constituicdo. Assim, a descentralizacdo e a
fragmentacgdo do Parlamento esperados a partir dos dispositivos constitucionais dao lugar a uma
centralizagdo dos trabalhos nas méos de uns poucos privilegiados, uma vez que a organizagdo
do processo decisorio distribui de maneira desigual e concentradora recursos e atribuicdes
parlamentares (FIGUEIREDO, 2001).

A partir disso, resta saber a influéncia que exercem alguns atores no processo de
tomada de decisdo no Poder Legislativo e como e por que ocorre 0 processo de centralizagdo

das decisoes.
3 Os atores-chave no processo decisério no ambito das comissdes permanentes

Apds andlise dos principais atores que intervém no processo decisorio no ambito das

comissdes permanentes da Camara dos Deputados, foram selecionados para o objetivo do
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presente artigo os seguintes: presidente da Camara dos Deputados, presidente de comisséo,
lideres e vice-lideres partidarios, relatores de proposicoes nas comissoes e lider do Governo.

A escolha desses atores se justifica a partir da descricdo das funcbes regimentais e
constitucionais de cada um deles nas etapas do processo legislativo da Camara dos Deputados
nas comissfes permanentes e especiais temporarias. Para tanto, foram verificadas trés variaveis
possiveis, a fim de aferir adequadamente como influenciam no processo decisério nas
comissoes.

A primeira varidvel é o poder de agenda de cada um desses atores, definido aqui como
a capacidade de determinar quais proposi¢fes irdo a voto na comissdo e quando serdo
apreciadas. O conceito de poder de agenda na literatura da Ciéncia Politica estd mais associado
a definicdo da agenda por parte do Poder Executivo. Tentaremos aqui trazer o conceito de poder
de agenda para as relagdes entre parlamentares.

Para Figueiredo e Limongi (1999), poder de agenda significa que a maioria conta com
0s meios institucionais para aprovar as medidas que prefere no status quo, superando 0s
obstaculos que a minoria antepora as suas pretensdes e seus problemas de coordenacao ou agdo
coletiva. Esse conceito, ainda que formulado no contexto das relagdes Executivo-Legislativo,
aproxima-se mais do estudo a que se propde este artigo.

Nos trabalhos das comissdes, essa variavel pretende avaliar qual a influéncia de cada
um dos atores na definicdo e cumprimento da pauta de votagdes. Segundo Powell (2005), a
avaliacdo do poder de agenda e a capacidade do parlamentar de influenciar a agenda legislativa,
em ultima instancia, ¢ uma forma de avaliar o grau de accountability vertical, isto é, o
comportamento dos parlamentares em relacdo a representacdo e ao cumprimento dos interesses
de seus eleitores. Assim, se um parlamentar influencia pouco na definicdo da agenda, isso
implica que tera pouca oportunidade de dar voz aos interesses de seus eleitores, o que leva a
uma ruptura no processo de representacéo, tanto de interesses quanto de opinides e perspectivas.

A segunda variavel é o poder de veto. Segundo Tsebelis (1995), trata-se do ator com
poder de veto (veto player) em diferentes contextos institucionais. Um veto player é um ator
individual ou coletivo cuja concordancia é necessaria para que se tome uma decisdo politica. A
teoria dos veto players propde ainda que qualquer sistema politico pode ter seu desenho
institucional reduzido a um determinado nimero de atores capazes de vetar possiveis alteracdes
no status quo legislativo (TSEBELIS, 1995).

O conceito de veto player origina-se da ideia de pesos e contrapesos incluida na
Constituicdo norte-americana e nos textos constitucionais classicos do século XVIII; implicita
ou explicitamente, € mencionado nos estudos contemporaneos (LIJPHART, 2003). Nos
sistemas pluripartidarios, como o do Brasil, Tsebelis (1995) identifica os veto players

partidarios.
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Isso implica dizer que qualquer alteragdo na legislacdo desse sistema se dara apenas
com a concordancia desses atores. E, dentro do intervalo de preferéncias, no status quo
compartilhado por eles, e, caso ndo exista esse intervalo de preferéncias, o status quo sera
mantido.

No contexto das comissdes da Camara dos Deputados, os atores com poder de veto
sdo aqueles que influenciam na tramitacdo de proposicdes e no resultado, seja na aprovagédo ou
rejeicao, seja com o poder de ndo decisao.

Por fim, a terceira variavel é a capacidade de influenciar a decisdo final na Comissao.
Nesse sentido, o objetivo aqui é avaliar o poder que os atores tém de convencer 0s pares ha
votacdo final das proposicdes no ambito da comissdo. Para tanto, serdo analisadas as
disposicGes regimentais que permitem aos atores uma participa¢do mais ativa na decisdo final
das proposigdes, como poder de destacar emendas, parte de textos de pareceres do relator e

substitutivos para irem a votagdo, além do adiamento de discussao e votacao de proposicoes.

4 Influéncia dos atores no processo decisério

4 .1 O presidente da Camara dos Deputados

O presidente da Cémara dos Deputados exerce um papel relevante no processo
legislativo da Camara dos Deputados. Essa relevancia, segundo Vieira (2011), se da tanto pela
condicdo de representante de interesse de partidos ou blocos parlamentares, especialmente
quando integrantes de coalizdes que dao sustentacdo politica ao Governo Federal no Congresso
Nacional, quanto por serem autoridades ocupantes de importantes postos de comando politico,
detentores de privilégios e prerrogativas capazes de Ihes proporcionar posicdo relevante nos
processos decisorios internos do Parlamento e, assim, influéncia na definicdo de politicas e
rumos para o pais.

As atribuigdes regimentais (BRASIL, 1989) do presidente da Camara dos Deputados
que guardam relagdo com o processo de tomada de decisGes no &mbito das comissfes envolvem
a prolacéo do despacho inicial das proposi¢des as comissdes permanentes ou especiais (art. 17,
I1, b); designagdo de membros titulares e suplentes das comissdes, apds comunicacdo dos lideres
(art. 17, 111, a) ou, independentemente desta, se expirado o prazo para designagdo; convidar o
relator, ou outro membro da comissdo, para esclarecimento de parecer (art. 17, 111, d) e; julgar
recurso contra decisdo de Presidente de Comissdo em questédo de ordem (art. 17, 111, f).

O presidente da Camara dos Deputados detém um cabedal significativo de poderes de
conducdo dos trabalhos legislativos e de intervencdo nos processos decisorios internos. Uma
analise desses poderes e prerrogativas contribuird para uma melhor compreensdao do peso
politico do cargo em analise, do modo como as deliberacdes sdo tomadas no ambito da Camara

dos Deputados, dos procedimentos a que as proposi¢des legislativas estdo sujeitas durante a

142 E-legis, Brasilia, n. 12, p. 137-152, set/dez 2013, ISSN 2175.0688



Os Atores-Chave no Processo Decisério no Ambito nas Comissdes Permanentes

tramitacdo e da participacdo dos demais agentes com poder de decisdo dentro do Parlamento
(VIEIRA, 2011).

O despacho inicial do presidente da Camara dos Deputados é que define a trilha pela
qual a proposicdo seguira. E o segundo passo na defini¢do dos rumos da proposicao legislativa,
ja que o primeiro se refere a tomada de decis@o inicial quanto ao recebimento da proposicgéo,
pois, segundo o0 8§ 1° do art. 137, a Presidéncia devolvera ao autor qualquer proposi¢do que
versar sobre matéria alheia a competéncia da Camara, evidentemente inconstitucional e que
viole as normas regimentais.

Segundo Vieira (2011), tendo sido uma proposicao considerada apta a tramitacdo pelo
presidente da Camara do ponto de vista constitucional e regimental, compete-lhe indicar as
comissdes que deverdo sobre ela se pronunciar, bem como a ordem em que deverdo 0s
respectivos pareceres ser emitidos. Essa sequéncia na apreciacéo é relevante, uma vez que, em
Plenério, tera preferéncia sobre os demais o parecer da Gltima da comissdo de mérito, caso esta
conclua pela apresentagéo de um substitutivo.

Esse despacho inicial também definird se a proposicdo terd ou ndo poder conclusivo,
ou seja, se tramitara com a dispensa da apreciacao final do plenario da Camara dos Deputados,
com base no que dispde o art. 24, 11 do Regimento Interno (BRASIL, 1989).

Nesse sentido, o presidente da Camara dos Deputados detém certa influéncia no poder
de agenda das comissdes, na medida em que define os 6rgdos colegiados pelos quais a
proposicdo devera seguir, ainda que condicionado a observancia das atribui¢bes regimentais de
cada uma das comissdes, estabelecida para todas as comissdes definida no art. 32.

Vale esclarecer que a area de competéncia de uma comissao € uma variavel central ao
seu poder. Se o presidente aplica ao caso concreto, e com boa dose de autonomia, 0s critérios de
competéncia, resta patente a importancia de sua decisdo e de suas prerrogativas. Apesar de 0s
parlamentares terem a prerrogativa de requererem a apreciacdo da matéria por um Orgéao
colegiado que ndo constava no despacho inicial, a decisdo final compete ao presidente da
Camara, conforme teor do art. 17, Il, ¢ do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(BRASIL, 1989). Por essa razdo, ndo se pode relativizar, nesse aspecto, 0 poder de agenda do
Presidente da Camara.

O poder de veto do presidente da Camara dos Deputados se limita ao julgamento de
reclamacdes e recursos a questdes de ordem oriundas de decisdes dos presidentes de comissao.
Nesse caso, por competir ao presidente da Camara a palavra final, hd um relativo poder de veto,
pois a deciséo do presidente pode implicar o cancelamento da deciséo parcial ou total tomada no
ambito da comissao.

De igual modo, o presidente da Camara, segundo as normas regimentais, pode

influenciar na decisdo final em sede de recurso. O art. 55 do Regimento Interno dispde que a

E-legis, Brasilia, n. 12, p. 137-152, set/dez 2013, ISSN 2175.0688 143



Osmar de Oliveira Aguiar

nenhuma comissao cabe manifestar sobre o que ndo for de sua atribuicdo especifica. Nesse caso,
é competéncia do presidente da Camara declarar o parecer de uma comissdo como néo escrito.

Nesse sentido, o presidente detém alguns poderes de controle de atividades das
comissdes permanentes e temporarias. Cabe-lhes inicialmente cuidar para que se restrinjam em
seus pareceres, a matérias de suas respectivas competéncias, podendo ele mandar excluir dos
autos de tramitagdo manifestacdes que entenda extrapolarem esses limites, inclusive emendas ou
substitutivos apresentados pelas comiss@es (VIEIRA, 2011).

Por derradeiro, Vieira (2011) ressalta a competéncia que tem o presidente da Camara
de designar relatores em Plendrio para substituirem as comissdes sempre que proposicdes forem
incluidas na pauta sem pareceres, 0 que ocorre nas tramitacbes em regime de urgéncia e nos
casos em que as comissdes perdem a oportunidade de manifestacdo por ndo cumprirem 0s

prazos regimentais.

4.2 Os presidentes de comissfes

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) atribui ao presidente
das comissdes a tarefa de dirigir os trabalhos legislativos do 6érgdo colegiado pelos quais é
responsavel. Além dessas tarefas, destacam-se as seguintes atribui¢Ges: dar a comissdo e as
liderancas conhecimento da pauta de reunibes; designar relatores e relatores-substitutos e
distribuir-lhes a matéria sujeita a parecer, ou avocé-la, nas suas faltas; conceder a palavra aos
membros da comissdo, aos lideres e aos deputados que a solicitarem; submeter a votos as
questdes sujeitas a deliberacdo da comissdo e proclamar o resultado da votagdo; resolver, de
acordo com o Regimento, as questdes de ordem ou reclamacéo suscitadas na comissdo e definir
a pauta das reunides da comissao.

O poder de agenda do presidente da comissdo é explicito, na medida em que ele é
guem define a pauta da comissao e, por isso, escolhe 0s projetos que deverdo estar sujeitos a
deliberacdo do colegiado. Nesse sentido, o Presidente da Comissdo tem também a prerrogativa
de retirar uma proposicao de pauta, de oficio, antes e durante a discussdo da matéria. Trata-se de
um poder de agenda direto.

Em principio, o poder de veto do presidente da comissdo ndo parece tdo forte e direto
como o poder de agenda, isso porque ele ndo dispde de instrumentos regimentais formais fortes
o suficiente para bloquearem a pauta da comissdo. Na condigdo de presidente, a logica seria
conduzir os trabalhos e ndo funcionar como alguém que esté obstruindo a pauta.

No entanto, se consideramos que o Regimento Interno (BRASIL, 1989) lhe confere a
discricionariedade de pautar os projetos que irdo a votacdo nas reunides deliberativas da
comissdo, o poder de veto fica explicito. Primeiro, a partir do momento em que o presidente
deixa de pautar os projetos que ndo lhe interessam. Segundo, porque o presidente tem a

prerrogativa regimental de retirar de pauta proposices ex oficio, isto €, sem anuéncia do
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plenério, o que lhe garante forte poder de veto. A ressalva a este poder s6 vird da inclusdo
extrapauta requerida por um terco dos parlamentares da comissdo, em que sera obrigatoria a
inclusdo do projeto na Ordem do Dia da comisséo, desde que aprovado pela maioria simples.

Na condugdo do processo legislativo na comisséo, a possiblidade de influéncia no
resultado final € muito relativa, pois este dependerd do convencimento do colegiado a respeito
do que seré debatido. Mesmo assim, ha de se ressaltar que o presidente da comissdo controla o
processo de discussdo e votacdo e, por conta disso, pode declarar aprovacdo ou rejeicdo de
proposicdes a partir da votacdo, devendo aqueles que discordarem pedir a verificacdo do
resultado ou do quérum. Nesse sentido, o presidente dispde de prerrogativas regimentais que
podem ainda interferir no resultado final de uma deliberacédo quando decide 0 momento exato da
votacao, o que pode influenciar no quérum favoravel ou contrario a matéria.

Por fim, como o presidente de comissdo tem a prerrogativa de indicar os relatores das
matérias sujeitas a analise do colegiado, é licito a ele avocar a relatoria de algumas matérias que
considere importantes, o que aumenta ainda mais o seu poder de veto e de influéncia na decisdo
final, j& que pode também alterar o conteudo da proposicgao inicial. Entretanto, ha de ressaltar
que, quando o presidente é relator de alguma matéria, ndo podera presidir a comissdo quando da
discussdo e votacdo da matéria do qual é relator, conforme arts. 41, paragrafo unico, e 43 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989).

4.3 Os lideres partidarios

As prerrogativas dos lideres de bancadas foram fortalecidas ja durante a segunda etapa
de trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, que usava a centralizagcdo dos poderes nas
maos dos lideres dos maiores partidos como tatica para acelerar as negociacdes entre as forcas
politicas naquela ocasido. Essa centralizacdo foi mantida posteriormente pelo Regimento
Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989), resultando em alguns poderes dos lideres
partidarios no processo decisorio.

No que se refere ao funcionamento organizacional, 0s primeiros estudos institucionais
a respeito do funcionamento do Poder Legislativo apontavam para um quadro politico
composto por partidos pouco ideoldgicos e parlamentares com atitudes individualistas voltadas
para as questdes paroquiais e que, nas votacdes no plenario, ndo seguiriam a orientacdo do lider.

Por outro lado, os estudos mais recentes, como os de Figueiredo e Limongi (1999),
recuperam a ideia da hegemonia dos partidos politicos no processo decisorio a partir da
centralizacdo politica na arena legislativa, a qual garantiria a estabilidade das decisfes coletivas
e produziria politicas publicas mais eficientes. Nesse sentido, nas vota¢des, 0 comportamento
individual dos parlamentares estaria sendo influenciado pelos partidos politicos na figura dos

lideres de bancada e pelos poderes legislativos do Presidente da Republica.
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De acordo com Figueiredo (2001), os lideres partidarios no plenério exercem rigido
controle sobre a agenda legislativa, sendo responsaveis pela defini¢cdo da pauta. Além disso,
podem representar suas bancadas e, com isso, controlar o plenario. Assim é que, na pratica,
tomam as decisdes referentes as votagdes nominais, a apresentacdo de emendas, a pauta e a
ordem de votacgdo das propostas legislativas. Segundo a autora, nesse caso, 0 Regimento Interno
beneficia, especialmente, os lideres dos maiores partidos.

Ja no @mbito das comissbes permanentes, Santos e Rennd (2002) avaliam que 0s
lideres dos principais partidos ajudam o presidente do 6rgdo colegiado a organizar a ‘ordem do
dia’ e a estipular o nimero de parlamentares das comissGes. As liderancas controlam a
distribuicdo de postos nas comissdes, postos estes que sdo alocados a partir de uma negociacao
entre estes lideres partidarios.

Figueiredo e Limongi (1999) destacam ainda que o papel de destaque dos lideres
partidarios ndo depende exclusivamente do colégio de lideres. A influéncia dos lideres na
determinagdo da pauta dos trabalhos tem relacdo com o peso ponderado de suas assinaturas para
efeito de requerimentos, pedidos de destaques, apresentacdo de emendas etc. Nesses casos, a
manifestacdo do lider é tomada como manifestacdo de bancada. Assim, os lideres se encontram
em posicao privilegiada para influir na direcdo dos trabalhos legislativos.

Para Faria (2007), esse poder de indicar os membros das comissdes por parte do lider
partidario pode influenciar no resultado de algumas votacBes. Isso tem acontecido com
frequéncia quando deputados de apoio ao governo, por exemplo, anunciam previamente seu
voto contrario a determinado projeto de lei governista em uma dada comissdo permanente. No
contexto legislativo brasileiro, esse deputado pode tecnicamente votar contra tal proposicgéo,
mesmo sendo ato de indisciplina partidaria. O lider de seu partido — legenda que pertence a base
de apoio ao Governo, por exemplo — tentaria convencer o parlamentar a votar de acordo com a
posicdo do governo. Nao obtendo sucesso, o lider pode transferir o deputado para outra
comissao, apenas para evitar que efetive o anunciado voto negativo na deliberacéo em quest&o.

Nesse sentido, Pereira e Mueller (2002), ao estudarem a indicacdo dos membros da
comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, enfatizam as funcOes
hierarquicas, mais a de relator, que sdo distribuidas alternadamente, a cada ano, entre
representantes do Senado e da Camara dos Deputados. Dada a importancia desses cargos, as
prerrogativas dos lideres partidarios na composicdo da comissdo representam, para eles, um
importante instrumento de controle do processo de elaboracdo do orgamento, assim como um
meio de recompensar ou punir seus membros.

Na Céamara dos Deputados, praticamente nenhum projeto de lei é submetido ao
plenario sem que os lideres fagam uma prévia avaliacdo politica da proposta (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999). Antes das sessOes da Camara dos Deputados, especialmente nos dias em que

ocorrem votacdes, as liderangas partidarias discutem as matérias sob apreciagdo e tentam chegar
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a um acordo sobre a posi¢do a ser tomada em plenario. Chegando-se a um acordo, o projeto é
referendado pela maioria dos deputados. Como é possivel perceber, a institucionalizacdo do
colégio de lideres como instancia com poder de decisdo pode alijar a maioria dos parlamentares
do processo legislativo.

J& durante o processo de discussao e votacao de proposi¢Ges no ambito das comissdes,
ndo ha tanta diferenca assim, pois os lideres partidarios tém prerrogativas que interferem
diretamente no processo de tomada de decisdo das comissbes e reforcam a centralizacdo desse
processo. A exclusividade para propor alguns requerimentos, como adiamento de discussdo (art.
177, § 1°), adiamento de votacdo (art. 193, 8 39), criagdo de comisséo especial (art. 34, II),
destague de bancada (art. 161), dispensa de discussdo da proposicdo com todos 0s votos
favoraveis (art. 167), encerramento de discussdo (art. 178) faz que os lideres tenham uma
participacdo mais ativa nas deliberagdes das comissfes. Conforme o disposto no art. 9° do
Regimento Interno, os lideres (e vice-lideres) podem participar dos trabalhos de qualquer
comisséo, podendo encaminhar a votagdo e requerer sua verificacao.

Nesse sentido, mesmo com todo esse aparato de dispositivos regimentais favoraveis, a
possiblidade de interferir no poder de agenda ndo é tdo clara assim, devido a forca que tem o
presidente da comissao nesse sentido. Caso o lider ndo seja da mesma legenda partidaria, bloco
ou coalizdo do presidente da comissdo, resta-lhe recorrer a apresentacdo de requerimentos de
inclusdo extrapauta e inversdo de pauta, todos sujeitos ainda a deliberacdo do Plenério da
comissdo, o que relativiza as capacidades de agenda.

Como os lideres partidarios influenciam mais no processo decisério do que na agenda
das comissdes, o0 poder de veto € bem mais evidente, isso porque podem os lideres solicitar
exclusivamente o adiamento de discussdo, de votacdo, destaques e outros instrumentos que
protelam a votacdo das proposigdes nas comissoes.

O poder de veto torna-se também evidente no recurso contra apreciagdo conclusiva,
gue exige a assinatura de 1/10 dos deputados ou lideres que representem esse numero. A
prerrogativa do lider faz que este tenha um poder de veto maior que os deputados
individualmente. Por conta disso, um lider ou vice-lider de uma bancada com ndmero de
cinguenta e dois ou mais deputados (1/10) podera sozinho retirar o poder conclusivo de uma
comisséo, levando a proposicédo a esperar na fila das que aguardam a deliberagdo do plenério da
Céamara dos Deputados.

Ademais, as liderancas partidarias dispdem de assessorias especializadas para
assisténcia no plenario e nas comissdes, as quais atuam no sentido de prover o parlamentar da
bancada com as informacGes necessarias para acompanhamento de proposicdes legislativas de
seu interesse. Nesse sentido, influenciam também no processo de decisdo e ndo decisdo por
parte da comissdo, pois podem orientar suas bancadas a solicitar ndo sé a inclusdo, mas também

a retirada de proposic6es de pauta.
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Para Rocha e Barbosa (2008), a existéncia de assessorias institucionalizadas tanto nas
liderancas partidarias como nas consultorias legislativas e de Orgcamento para apoio as
comissdes é importante para tornar mais informacional o processo decisorio, na medida em que
suprem os legisladores das informagdes relevantes para a tomada de decisdes sobre uma
determinada politica. Ademais, € uma forma pela qual os legislativos vém ampliando sua
capacidade de lidar com uma variedade de temas e, com isso, tentando contrapor-se
tecnicamente ao Poder Executivo.

No tocante aos legislativos caracterizados por alto grau de renovacdo, como 0
brasileiro, a existéncia de assessorias institucionalizadas é também uma forma de assegurar um

arcabouco informacional permanente a disposicdo dos legisladores.

4.4 Os relatores nas comissoes

Para Khrebiel (2004), as politicas publicas sdo complexas, e, por conseguinte, as
legislaturas eficazes necessitam de um corpo especializado em politicas publicas. A
especializacdo, no entanto, cria assimetrias de informacdo e, consequentemente, aumenta a
possibilidade de oportunismos no seu uso.

Assim, o problema da organizagéo do Poder Legislativo seria garantir que as decisdes
sejam tomadas, em primeiro lugar, atendendo-se as preferéncias da maioria. Em segundo, com
base na maior quantidade possivel de informacdes, com vista a reduzir a incerteza sobre 0s
efeitos das politicas publicas.

Por isso, os relatores tém um papel importante no processo legislativo, na medida em
que podem influenciar o colegiado na tomada de decisdo. Esse poder de influéncia reside nao sé
na prerrogativa regimental de selecionar as emendas apresentadas ao projeto, mas também no
fato de que é um ator do processo legislativo com delegacdo para compartilhar com seus pares,
na condicdo de especialista no assunto, as informagfes e as consequéncias de uma politica
publica especifica.

Para Santos e Almeida (2005), esse poder decorre da funcdo de agente informacional
no ambito da comissdo atribuida ao relator. Assim, sob essa perspectiva informacional, os
relatores designados nas comissdes tém um poder de fato que consiste na possibilidade de fazer
uso estratégico de informacdo. A distribuicdo de poder proporcionalmente aos partidos produz
efeitos importantes no processo decisorio de ambas as casas legislativas, ao permitir que
deputados da oposigdo relatem matérias, inclusive de autoria do Poder Executivo, e possam,
com isso, exercer influéncia sobre a decisdo das comissoes.

Destarte, os relatores de proposicGes sdo designados pelos presidentes de comisséo e
tém como atribuicdo emitir um parecer conclusivo ou terminativo a respeito do contetdo da
proposicdo que esta encarregado de analisar. Isso porque toda proposicdo apreciada no ambito

das comissGes permanentes deve ser inicialmente examinada por um relator. Nesse exame, 0
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relator pode sugerir a rejei¢cdo ou aprovagdo de uma matéria e das proposi¢des acessorias, bem
como incorporar sugestfes de outros parlamentares.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) estabelece prazo
para o relator apresentar seu parecer, equivalente, via de regra, a metade do prazo concedido a
comissdo. No parecer, o relator tem liberdade para aceitar, rejeitar e emendar a proposicao
inicial ou, até mesmo, acatar as sugestdes apresentadas por outros parlamentares. Ademais, se
ndo estiver suficientemente convencido a respeito das consequéncias da aprovacdo da
proposi¢do, o relator pode requerer, dentro do prazo que lhe é concedido, a realizacdo de
audiéncias publicas para debater o contetido da proposicao.

Quando o parecer apresentado pelo relator é aprovado, passa a ser o parecer da
comissdo e é enviado a outra comissdao que tiver que apreciar a matéria segundo o despacho
inicial ou & Mesa para contagem do prazo para interposicdo de recurso contra apreciacdo
conclusiva ou, se for o caso, para aguardar a deliberacdo do plenario. Em caso de rejeicdo do
parecer do relator, cabera ao presidente da comissdo a designacao do relator do vencido, o qual
elaborara um parecer consignando a intengdo do colegiado com rela¢do a proposicéo, que seréd
considerado como parecer da comissao.

Portanto, o poder de agenda do relator se limita a constru¢cdo de um parecer com
contetdo que possa ir a votagdo no plenério da comissdo, ndo havendo como auferir quando
isso acontecerd, ja que, regimentalmente, cabe ao presidente da comissdo a elaboragédo da pauta.
Ainda que o relator tenha prerrogativa de selecionar as emendas que serdo aprovadas ou
rejeitadas, essa opcao tera de ser feita visando aproximar o texto com o que deseja o plenario da
comisséo.

Nesse sentido, Santos e Almeida (2005) sustentam que o relator ndo possui poder de

agenda:

Um agenda setter pode selecionar as emendas que constardo da versao final
do projeto, de forma a aproxima-lo tanto quanto possivel da sua alternativa
mais preferida (ou ponto ideal), respeitando os limites definidos pela curva de
indiferenca do legislador mediano na comissdo. Todavia, aos membros da
comissdo, no momento mesmo de votagdo do parecer do relator, & permitido
oferecer alteragbes ao texto apresentado por ele. Consequentemente, o
mediano é capaz de, em Ultima instancia, aprovar uma versao final do projeto
que corresponda ao seu ponto ideal. Em segundo lugar, vejamos a questdo
dos prazos.

Se as preferéncias do agenda setter e do mediano a respeito de uma proposta
sdo tais que o que este aprova nao € do interesse daquele, entdo o agenda
setter pode agir estrategicamente ndo colocando a proposta em votacéo.
Vimos, contudo, que o relator ndo tem esta prerrogativa — é perfeitamente
possivel para uma maioria da comissdo forcar a apreciagdo de qualquer
matéria no plenério desta nos casos em que o relator deixe de oferecer seu
parecer dentro do prazo estabelecido (SANTOS; ALMEIDA, 2005, p.).
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Nesse sentido, a maioria sempre pode se impor ao relator, mas o seu grande poder € a
assimetria da informacéo. Ele é um ator com acesso privilegiado as informacdes da matéria em
pauta e, em regra, 0 mais bem informado sobre isso. Além disso, com a a¢do permanente na
comissdo, os deputados constroem uma reputacdo, a qual pode indicar aos outros membros que
ele sempre saiba o que esta sendo votado.

De igual modo, a capacidade de veto por parte do relator se restringe tdo-somente a
proposicdo em andlise, excluindo da votacdo final dos dispositivos da proposi¢do que entende
ndo ser conveniente para a politica publica. Mesmo assim, essa exclusdo deve estar de acordo
com a preferéncia da maioria que votara o parecer, o qual pode ser rejeitado se ndo agrada-la.

Quanto a influéncia na decisdo final, convém destacar a opinido de Santos e Almeida
(2005), para quem o mecanismo por meio do qual o relator pode influenciar a decisdo da
comisséo é o0 uso estratégico de informacdo que é cara aos legisladores. Do ponto de vista dos
demais membros da comissdo, esse é um preco aceitavel, considerando-se o ganho
informacional e a alternativa de gastar tempo e recursos valiosos na coleta de informacao.

Por fim, O Quadro 1 apresenta um resumo da centralizacdo do processo decisorio no

ambito das comissdes a partir dos quatro atores analisados neste artigo.

Quadro 1: Atores e variaveis

Ator Poder de Agenda Poder de veto Ir}fluenma na d_ec[sao
inal na Comisséo
Presidente da | No despacho inicial pode | Julgamento de questdes de | Julgamento de
Céamara definir  que  comissBes | ordem e reclamagdo contra | questes de ordem e
apreciarao a matéria. decisdo dos presidentes de | reclamagdo contra
comissdes. decisdo dos presidentes
de comissoes.
Presidente das | Controla a agenda ao definir | Retirada de pauta ex officio | Conducdo da votagdo
Comissdes a pauta das reuniBes | de proposicdes. da proposicéo.
ordinarias. Designacdo de relatores
contrarios.
Lideres Podem requerer a inversdo | Estratégias de obstru¢cdo a | Mobilizagdo das
partidarios e | de pauta  previamente | partir das prerrogativas de | bancadas para a
do Governo estabelecida. Depende de | lider partidario ou do | aprovagdo, rejeicdo ou
apreciacdo da maioria. Governo. néo deciséo.
Relatores As matérias sO serdo | Emissdo de parecer pela | Conteldo do parecer
incluidas em pauta se | rejeicdo de proposicBes. | emitido.
estiverem relatadas. Mas | Deve estar em sintonia com
pode perder a relatoria. | o interesse do colegiado.
Define as emendas e o texto
que irdo a voto.

Fonte: Elaboragdo Prépria

5 Conclusdo

A ordem constitucional vigente assegurou a alguns atores da Camara dos Deputados

prerrogativas de interferir no processo legislativo de modo mais decisivo que os demais atores.
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Como corolério, esse tratamento diferenciado gerou a centralizagdo do processo decisorio tanto
no plenario quanto nas comissoes.

No ambito das comissdes, tendo em vista a divisdo do trabalho e, por conseguinte, a
eficiéncia, a instituicdo de um poder conclusivo que dispensasse a anuéncia do plenério para a
apreciacdo da maioria das proposi¢des parecia, num primeiro momento, ndo sé dar maior
autonomia aqueles 6rgdos colegiados, como também fortalecer a iniciativa individual dos
parlamentares frente a centralizacéo do processo decisério do Plenario.

Todavia, como as inovac@es trazidas pela Constituicdo ndo foram acompanhadas por
uma mudanca institucional necessaria, 0 que se verificou é que o cotidiano das comissGes muito
se assemelha ao que acontece no plenario: alguns atores com poderes centralizados e, por isso,
com capacidade de influenciar mais decisivamente no processo legislativo que 0s demais atores.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e o Regimento Interno da
Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) sdo os instrumentos normativos que garantem essa
centralizagdo do poder, pois, além de reforcarem a atuacéo dos lideres partidarios no processo
decisorio, conferem mais poderes aos relatores de proposicdes.

Logo, a andlise do funcionamento do processo legislativo associada a descri¢do dos
atributos regimentais do presidente da Camara dos Deputados, de presidente de comissdo, de
lideres e de relatores permite reconhecer a capacidade que tém esses atores ndo so de influir na
agenda das comissfes, como também de contribuir para a ndo decisdo e para as aprovagao e
rejeicao de proposicGes no &mbito das comissdes na Camara dos Deputados.

Portanto, a centralizacdo do processo decisério em um grupo de determinado de
parlamentares que detém o poder de decidir é uma caracteristica institucional que afeta ndo sé a

instancia maxima, como também os trabalhos nas comissoes.
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